Kommittédirektiv

Utvirdering av bidragsbrottslagen Dir

Beslut vid regeringssammantriade den 30 juni 2016

Sammanfattning

En sérskild utredare ges i uppdrag att utvirdera tillampningen
av bidragsbrottslagen (2007:612) och de effekter som lagen har
fatt. Syftet med utvérderingen ér att folja upp och underséka hur
bestammelserna har fungerat i praktiken och om intentionerna
med reformen har uppnatts. Utredaren ska vidare utvérdera
lagen (2008:206) om underrittelseskyldighet vid felaktiga ut-
betalningar i vilfardssystemen.

Mot bakgrund av resultatet av utvirderingen ska utredaren ta
stillning till om det finns behov av dndringar i bidragsbrotts-
lagen eller lagen om underrittelseskyldighet vid felaktiga ut-
betalningar fran vélfardssystemen och i sé fall lamna forslag till
nodvindiga forfattningséndringar. Utredaren fér dven ldmna
forslag till andra atgirder for att motverka felaktiga ut-
betalningar.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 augusti 2017.

Bidragsbrott och underrittelseskyldighet

Bidragsbrottslagen trddde i kraft den 1 augusti 2007 (prop.
2006/07:80, bet. 2006/07:SfU12, rskr. 2006/07:214). Det
huvudsakliga syftet med lagen &r att minska antalet felaktiga
utbetalningar och att stérka tilltron till vilfardssystemen. Lagen
ska vidare skapa ett effektivt straffréttsligt skydd for vélférds-
systemen sa att dessa kan upprétthéllas pé lang sikt (a. prop. s. 1
och 57).


https://www5.infotorg.se/rb/MainServlet?query=rbdoc&sf=HY&link=RDUB%20Bet_2006_07_SfU12

Enligt lagen ska den som ldmnar oriktiga uppgifter eller
underlater att anmaéla dndrade forhallanden som han eller hon ar
skyldig att anméla enligt lag eller forordning, och pa sé sitt
orsakar fara for att en ekonomisk férman betalas ut felaktigt
eller med ett for hogt belopp fran Forsékringskassan, Pensions-
myndigheten, Centrala studiestddsndmnden, Migrationsverket,
Arbetsformedlingen, kommunerna eller arbetsloshetskassorna,
domas for bidragsbrott. Med ekonomisk formén avses bidrag,
erséttningar och lan for personligt &andamal. Bidragsbrottet kan
vara ringa, av normalgraden eller grovt. Om nagon saknar
uppsat, men begar den beskrivna gérningen av grov oaktsamhet,
ska han eller hon domas for vardsldst bidragsbrott.

Som ett led i arbetet med att motverka felaktiga ut-
betalningar fran vélfardssystemen infordes dven lagen om
underréttelseskyldighet vid felaktiga utbetalningar frén val-
fardssystemen (prop. 2007/08:48, bet. 2007/08:SfU7, rskr.
2007/08:166). Enligt denna lag har Migrationsverket, For-
sakringskassan, Pensionsmyndigheten, Skatteverket, Krono-
fogdemyndigheten, Centrala studiestodsndmnden, Arbets-
formedlingen och arbetsloshetskassorna en sérskild under-
rattelseskyldighet. De ska som huvudregel, om det finns an-
ledning att anta att en ekonomisk forman har beslutats eller
betalats ut felaktigt eller med ett for hdgt belopp, underrétta den
myndighet eller organisation som har fattat beslutet.

Utredningsuppdraget

Bidragsbrottslagen och lagen om underrdttelseskyldighet vid
felaktiga utbetalningar frdn vilfdrdssystemen ska utvdirderas

I samband med inférandet av bidragsbrottslagen uttalade
regeringen att den hade for avsikt att noga folja upp vilka
konsekvenser inforandet av lagen fick for rattsvisendets
myndigheter och vid behov aterkomma i fragan. Vidare anférde
regeringen att den dven i Gvrigt hade for avsikt att folja upp
reformen nér den varit i kraft under en tid (prop. 2006/07:80 s.
93). 1 samband med den efterfoljande riksdagsbehandlingen
framholl socialforsékringsutskottet att regeringen angett att den
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hade for avsikt att f6lja upp reformen (bet. 2006/07:SfU12 s.
25).

Riksrevisionen granskade effektiviteten i statens arbete med
att motverka bidragsbrott i rapporten Vad blev det av de miss-
tankta bidragsbrotten? (RiR 2011:20). Regeringen uttalade i sin
skrivelse med anledning av rapporten bl.a. att det pagick flera
projekt, bdde inom enskilda myndigheter och pd myndighets-
overgripande niva, som syftade till att forbattra arbetet med
felaktiga utbetalningar, samt att den hade for avsikt att géra en
utvirdering av bidragsbrottslagen (skr. 2011/12:30).

Bidragsbrottslagen har nu snart varit i kraft i nio &r och
konsekvenserna av inforandet av lagen bor vara pévisbara. Det
bor darfor utforas en bredare utvdrdering av lagen for att under-
soka hur bestdmmelserna i lagen har fungerat i praktiken, vilka
konsekvenser som lagen har fitt och om syftena med reformen
har uppnatts. Bidragsbrottslagen har en néra koppling till lagen
om underrittelseskyldighet vid felaktiga utbetalningar fran
vélfardssystemen, d& de bada lagarna é&r tilldimpliga pa samma
ekonomiska formaner. En utvirdering av bidragsbrottslagen bor
mot denna bakgrund &ven omfatta lagen om under-
rattelseskyldighet vid felaktiga utbetalningar fran vélfards-
systemen.

En sérskild utredare ges darfor i uppdrag att

e undersoka om syftena bakom inforandet av bidrags-
brottslagen har uppnatts,

e undersoka om, och i sa fall pd vilket sitt, bestimmel-
serna i bidragsbrottslagen har péverkat medborgarnas
tilltro till valfardssystemen,

e gora en uppskattning av de offentligfinansiella
effekterna av bidragsbrottslagens inférande,

e undersoka vilka konsekvenser inférandet av bidrags-
brottslagen och lagen om underréttelseskyldighet vid
felaktiga utbetalningar fran vélfardssystemen fatt for
myndigheter, kommuner och arbetsldshetskassor, samt

e kartldgga vilken kunskap som finns hos myndigheter,
kommuner och arbetsloshetskassor om bidragsbrotts-
lagen och lagen om underrittelseskyldighet vid fel-



aktiga utbetalningar frén vélfardssystemen samt hur
denna sprids inom och mellan dem.

Finns det anledning att dndra lagarnas tillimpningsomraden?

Det finns visentliga siardrag i vélfardssystemens funktion och
betydelse som gor att det finns anledning att betrakta angrepp
mot dessa som sérskilt allvarliga. Utbetalningarna fran
systemen dr 1 manga fall av stor betydelse eller avgorande for
enskildas forsorjning. Det finns darfoér krav pa en effektiv och
snabb hantering av utbetalningarna. Inom systemen hanteras
vidare en mycket stor méingd é&renden och utbetalningar,
samtidigt som det finns vissa begridnsningar i mdjligheterna till
kontroll. Aven om kontrollsystemen har effektiviserats, och
atgdrder kan vidtas for att astadkomma ytterligare effektivi-
seringar, kommer systemen dven framover att vara beroende av
uppgifter fran formanstagare och andra som t.ex. utfirdar intyg
eller liknande. Det krévs att dessa ldamnar nddvéndiga uppgifter
samt visar bade aktsamhet och lojalitet mot vélfardssystemen
vid uppgiftslamnandet. Bidragsbrottslagen och lagen om under-
rattelseskyldighet vid felaktiga utbetalningar frén vélfards-
systemen syftar till att sékerstilla detta.

Lagarna omfattar, som anforts ovan, endast utbetalningar
fran vissa sdrskilt angivna vilfardssystem for personliga dnda-
maél. Det forekommer &ven utbetalningar frén det offentliga som
inte dr for personliga d&ndamal, men dir syftet indirekt &r att
gynna enskildas personliga dndamadl, t.ex. genom 16ne-
subventioner. Dessa utbetalningar uppvisar motsvarade sdrdrag
avseende funktion och betydelse som de som omfattas av de
nimnda lagarna. Utbetalningar av detta slag hanteras ocksa av
de i lagarna angivna aktorerna. Flera utredningar och myndig-
heter har patalat att det finns behov av att utvidga lagarnas
tillampningsomraden. Delegationen mot felaktiga utbetalningar
foreslog exempelvis att bidragsbrottslagens tillimpningsomrade
skulle utvidgas till att omfatta sddana bidrag och erséttningar till
arbetsgivare som utgdr ekonomiskt stod for anstdllning av
enskild och som Arbetsformedlingen beslutar om, dvs. arbets-
marknadspolitiska stod (SOU 2008:74). Utredningen om
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atgdrder mot felaktiga utbetalningar inom den arbetsmarknads-
politiska verksamheten bedomde i sitt slutbetinkande att
regeringen borde Gverviga att i bidragsbrottslagen och lagen
om underrittelseskyldighet vid felaktiga utbetalningar inom
valfardssystemen inkludera stoden som betalas ut till arbets-
givare och anordnare inom arbetsmarknadspolitiken (SOU
2014:16). Lagarnas begrinsade tillimpningsomrade lyfts dven
fram i Brottsforebyggande radets rapport Intyget som dorr-
Oppnare till vilfardssystemet (Rapport 2015:8).

Réadet for skydd av EU:s finansiella intressen, i vilket
myndigheter som forvaltar och skyddar EU-medel i Sverige &r
representerade, ska vart tredje ar ldmna en rapport till
regeringen om skyddet av EU-medel i Sverige. I sin rapport for
2010-2012 uppgav radet bl.a. att ansvariga myndigheter hade
uppmaérksammat att det fanns behov av stod for att avgora nir
brott ska anmilas. Radet konstaterade vidare att antalet brotts-
anmilningar rérande misstankta EU-bedragerier hade varit 1agt
under perioden. Av radets rapport for 2013-2015 framgar bl.a.
att atgdrder har vidtagits for att tydliggdra nir brott ska an-
madlas, men att antalet anmalningar trots detta alltjamt ar fa. Inte
heller utbetalningar av EU-medel omfattas av bidragsbrotts-
lagen eller lagen om underrittelseskyldighet vid felaktiga ut-
betalningar inom vélfardssystemen.

Utredaren ska déarfor

* utreda om det finns skél att i ndgot avseende fordndra

bidragsbrottslagens eller lagen om underréttelse-
skyldighet vid felaktiga utbetalningar fran vélférds-
systemens tillimpningsomraden. En viktig utgangs-
punkt for detta arbete bor vara att avgrdnsningen av
lagarnas tillimpningsomrade dven fortsdttningsvis ska
vara tydlig och lattillgdnglig.

Ar bidragsbrottslagen tillréickligt effektiv?

Riksrevisionen bedémde i den ovan ndmnda gransknings-
rapporten att det straffréttsliga systemet for bidragsbrott inte var
effektivt, vilket bedomdes kunna minska den allminpreventiva
effekt som var regeringens huvudsakliga motiv till kriminali-
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seringen av oaktsamma beteenden. Myndigheten konstaterade
bl.a. att manga bidragsbrottsdrenden hade blivit liggande hos de
olika myndigheterna i utredningskedjan, vilket inneburit att det
tagit lang tid fran det att en misstanke uppstatt till dess att beslut
fattats 1 atalsfragan, samt att det fanns brister bade vad gillde
handlaggarnas utbildning och aterkopplingen frén de brotts-
utredande myndigheterna. Vidare framholl Riksrevisionen att
ménga bidragsbrottsérenden lades ned och att detta skedde i
flera delar av utredningskedjan. Den viktigaste forklaringen till
detta bedomdes vara svarigheten att bevisa uppsat eller grov
oaktsamhet. Riksrevisionen rekommenderade mot denna bak-
grund regeringen att bl.a. se dver vilka forutsittningar myndig-
heterna hade att tillimpa bidragsbrottslagen.

Det finns mot denna bakgrund behov av att undersdéka om
bidragsbrottslagen i sin nuvarande utformning &ar tillrdckligt
effektiv for att kunna uppfylla de ovan nimnda syftena. Det
finns dven behov av att utreda hur olika myndigheter,
kommuner och arbetsloshetskassor arbetar for att férebygga och
forhindra bidragsbrott samt hur de sdkerstiller att bidragsbrott
lagfors.

Utredaren ska dérfor

e utreda hur olika myndigheter, kommuner och arbets-
l6shetskassor arbetar for att forebygga och forhindra
bidragsbrott, hur de sdkerstéller att bidragsbrott lagfors,
i vilken utstrickning som missténkta brott polisanmaéls
samt vilken kvalitet anmilningarna haller och hur de
utreds, samt

e utreda hur olika myndigheter och arbetsloshetskassor
tillampar lagen om underrittelseskyldighet vid felaktiga
utbetalningar fran vélfardssystemen.

Bidragsbrottslagens utformning ska ses éver

Syftet med att infora straffansvar for grovt oaktsamma gér-
ningar genom bestimmelsen om vardslost bidragbrott var
frimst att minska antalet felaktiga utbetalningar och att starka
tilltron till vélfirdssystemen, inte att straffa personer med
begransade mojligheter att sitta sig in i och forsta komplicerade
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regelverk. Det anségs dock kunna krivas att en formanstagare
anstranger sig for att sd langt mojligt ta del av den information
som ldmnas och kontaktar ansvarig myndighet, kommun eller
arbetsloshetskassa om det dr nagot som formanstagaren inte
forstar eller som ter sig oklart. Trots det upplysnings- och
utredningskrav som finns for de utbetalande aktdrerna maste
enligt forarbetena utgangspunkten vara att den enskilda
formanstagaren tar ansvar for att alla efterfragade uppgifter
lamnas och att de ar korrekta (prop. 2006/07:80 s. 49 f.).

Hogsta domstolen har i ett mal provat gransen for vad som
anses som grovt oaktsamt i bidragsbrottslagens mening (NJA
2013 s. 369). I malet hade den tilltalade underlétit att i en
ansdkan om forsorjningsstdd redovisa att hon hade fatt skatte-
aterbaring med drygt 10 000 kr. Blanketten for ansékan om
forsorjningsstdd innehdll en sérskild rad for uppgift om belopp
och utbetalningsdag for det fall sokanden hade fatt Gver-
skjutande skatt. Den tilltalades underlatenhet ledde till att en
kommun felaktigt beviljade henne forsorjningsstod enligt 4 kap.
1 § socialtjinstlagen (2001:453). Kvinnan friades fran brott med
motiveringen att hon varit oaktsam nidr hon undertecknade
blanketten utan att ldsa igenom den ordentligt, och utan att
kontrollera om skattedterbaringen skulle redovisas, men att ut-
rymmet for att bedoma den oaktsamheten som grov maste anses
begransat (jfr prop. 2006/07:80 s. 84). Mot den bakgrunden, och
med hénsyn till den tilltalades bristande erfarenhet i
ekonomiska fragor, kunde hon enligt domstolen inte anses ha
gjort sig skyldig till grov oaktsamhet i bidragsbrottslagens
mening.

Mot bakgrund av Hogsta domstolens avgérande kan det
ifrdgaséttas om utformningen av bestimmelsen om vérdslost
bidragsbrott dr dndamadlsenlig i forhallande till de utgangs-
punkter som redovisats ovan. Det finns darfor skl att se dver
bestimmelsens utformning.

I NJA 2012 s. 886 uttalade Hogsta domstolen sig bl.a. i
frigan om vad som ska ses som ett eller flera bidragsbrott.
Domstolen hénvisade till tidigare praxis avseende bedrégeri-
brott (NJA 2007 s. 973) och anforde att det ocksa vid bidrags-
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brott bor vara frdga om en girning vid varje utbetalnings-
tillfalle.

Vid beddomningen av om ett bidragsbrott ska anses vara
grovt ska det sdrskilt beaktas om brottet rort betydande belopp,
om den som begatt brottet anvént falska handlingar eller om
gdrningen ingétt i en brottslighet som utdvats systematiskt eller
i storre omfattning. Ett riktméirke pa cirka fem prisbasbelopp
anvénds 1 praxis som grans for vad som ska anses vara ett
betydande belopp. Att sd stora belopp betalas ut vid ett enda
tillfalle &r mycket ovanligt. Mot denna bakgrund bor det dver-
vigas om det finns behov av att dndra utformningen av
bestimmelserna i bidragsbrottslagen sa att &n storre vikt 14ggs
vid om gérningen ingatt i en brottslighet som utdvats syste-
matiskt eller i storre omfattning.

Grundldggande for straffskalornas utformning ér principerna
om proportionalitet och ekvivalens. Principerna innebér att
svarare brott ska bestraffas stringare &n lindrigare brott och att
lika svara brott ska bestraffas lika stréngt. Vidare ska olika gar-
ningar inom en och samma brottstyp bedomas olika strangt i det
enskilda fallet, om det finns forsvarande eller féormildrande om-
standigheter. Innan bidragsbrottslagen infordes fanns det inte
nagon sérskild straffrittslig reglering som avsig bidragsbrott.
Gérningarna provades i stillet mot bestimmelserna om straff-
ansvar for bedrdgeri i brottsbalken. Straffminimum for grovt
bidragsbrott dr detsamma som for grovt bedrégeri, dvs. fangelse
i lagst sex ménader. Daremot dr straffmaximum lagre, fangelse i
hogst fyra ar, jamfort med sex ar for grovt bedriageri. 1 for-
arbetena till bidragsbrottslagen motiverades skillnaden med att
det i forhéllande till andra typer av bedréigerier var svért att se
att det pa detta omréde skulle kunna forekomma gérningar med
ett s& hogt straffvirde som fangelse i sex ar (se prop.
2006/07:80 s. 82). En naturlig del av en utvirdering av lagen ar
att undersoka om detta antagande dverensstimmer med dagens
verklighet. Det dr saledes motiverat att genomféra en praxis-
genomgang och utifran resultatet dverviga om det finns skél att
se Over straffskalan for bidragsbrott. Vid en sddan genomgang
bor det dven undersdkas om det finns nagra sérskilda tolk-
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ningsproblem eller andra svarigheter vid tillimpningen av
bestimmelserna i bidragsbrottslagen.
Utredaren ska darfor
e ta stillning till om utformningen av bestimmelsen om
vardslost bidragsbrott dr andamalsenlig,
e utreda behovet av en dndrad straffskala for bidragsbrott,
e genomfOra en praxisgenomgéang, bl.a. i syfte att under-
soka om det finns négra sérskilda tolkningsproblem
eller andra svarigheter vid tillimpningen av
bestimmelserna i bidragsbrottslagen, och
e utreda om det i Ovrigt finns behov av att &ndra
utformningen av bestimmelserna i bidragsbrottslagen
eller lagen om underrittelseskyldighet vid felaktiga ut-
betalningar fran valfardssystemen.

Utredaren ska limna forslag till dtgdrder

Mot bakgrund av utvérderingen ska utredaren, om ett sadant
behov konstateras, foresld forfattningsédndringar eller ldmna
forslag till andra atgirder for att motverka felaktiga
utbetalningar. Det star dven utredaren fritt att behandla andra,
nérliggande fragor inom ramen for sitt uppdrag.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska redovisa forslagens konsekvenser i enlighet med
kommittéférordningen (1998:1474). Utredaren ska sérskilt
berdkna och redovisa forslagens samhéllsekonomiska konse-
kvenser. For de forslag som innebdr kostnadsokningar eller
intdktsminskningar for det offentliga ska utredaren foresld en
finansiering. For samtliga forslag som ldmnas ska utredaren
gora en analys av hur de samhéllsekonomiska kostnaderna for
statliga myndigheter, kommuner, arbetsloshetskassor och dom-
stolar forhéller sig till den effekt som forvantas uppnas.
Utredaren ska vidare gora en analys av vilka konsekvenser
som forslagen far for dem som erhéller ekonomiska forméner
frén de aktuella vélfardssystemen. Om forslagen innebér en in-
skrinkning av den kommunala sjéilvstyrelsen, ska utredaren
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utforma dessa sa att de inte gér utdver vad som &r nodvandigt
med hénsyn till deras dndamal.

Aven om ritten till ekonomiska formaner #r densamma for
kvinnor och mén kan beviljandet av formanerna vara ojamnt
fordelat mellan konen. Utredaren ska mot denna bakgrund ana-
lysera forslagens effekter for jamstélldheten.

Samrad och redovisning av uppdraget

Den 24 september 2015 gav regeringen en sirskild utredare i
uppdrag att gora en Oversyn av vilfardsstatens formaga att sta
emot organiserad och systematisk ekonomisk brottslighet (dir.
2015:96). Regeringen har vidare den 30 juni 2016 tillsatt en
sdrskild delegation som ska motverka Overutnyttjande av och
felaktiga utbetalningar frén vélfirdssystemen och andra nér-
liggande skattefinansierade eller skattesubventionerade system
(dir. 2016:60). Utredaren ska noga folja och genom regel-
bundna samrad ta del av arbetet inom dessa utredningar samt
vid framtagandet av forslag enligt dessa direktiv beakta den
kartliggning och problembeskrivning som utredningarna har
gjort och de forslag till atgidrder som de Svervédger. Utredaren
bor vidare samrada med utredningen som har i uppdrag att géra
en Oversyn av insatser enligt lagen (1993:387) om stéd och
service till vissa funktionshindrade och assistanserséttningen
(dir. 2016:40).

Nar det giéller metoder och former for uppdragets
genomforande stér det utredaren fritt att vélja sadana efter vad
som bedoms ldmpligt. Av betydelse for utredningen &r dock
t.ex. Forsdkringskassans redovisning av hur myndigheten
arbetar med att sikerstélla att felaktiga utbetalningar inte gors
och att bidragsbrott motverkas samt Statskontorets uppfdljning
av samverkansuppdraget mot felaktiga utbetalningar frén vil-
fardssystemen. Utredaren bor vidare samrdda med och inhdmta
upplysningar fran berérda foretridare for réttsvdsendet, dvs.
Polismyndigheten, Aklagarmyndigheten, Ekobrottsmyndig-
heten, Sveriges Domstolar och Brottsforebyggande radet. Ut-
redaren bor dven samrdda med och inhédmta upplysningar fran
Forsdkringskassan, Pensionsmyndigheten, Centrala studie-
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stddsndmnden, Migrationsverket och Arbetsformedlingen samt
kommuner, Arbetsloshetskassornas Samorganisation och Radet
for skydd av EU:s finansiella intressen.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 augusti 2017.

(Finansdepartementet)
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