KU 1981/82:13 y

Konstitutionsutskottets yttrande
1981/82:13 y

om overforande till statsbudgeten av tillgangar i fonderna for den
obligatoriska sjukforsakringen (prop. 1981/82:100, bilaga 8)

Till socialforsikringsutskottet

Socialforsdkringsutskottet har vid sammantriide den 25 mars 1982 med
anledning av motion 1981/82:942 av Sven Aspling m. fl. (s) begart
konstitutionsutskottets yttrande betriaffande lagligheten av det i ovan
angivna proposition framlagda forslaget (s. 70-73) om 6verforing till
statsbudgeten av vissa tillgdngar i de hos de allmédnna forsikringskassorna
bokforda fonderna for den obligatoriska sjukforsikringen.

Propositionens och motionens forslag

I propositionen konstateras att nigot behov av fonder hos forsakringskas-
sorna for den obligatoriska sjukforsiikringen sedan flera ar inte har funnits
vare sig for utgifter avseende forsdkringsforminer eller férvaltningen.
Fondmedlen har varit lasta hos kassorna. och riinteavkastning m. m. har
successivt lagts till kapitalbehallningen. Enligt propositionen bor dirfor
fonderna avvecklas och tillgdngarna 6verfdras till statsbudgeten for att
anviindas for sitt ursprungliga éindamal, dvs. finansicring av den obligatoris-
ka sjukforsikringen. Fastigheter och bostadsritter limnas enligt forslaget
utanfoér den nu aktuella omlaggningen.

Fondavvecklingen forutsétts ske genom att en hos forsikringskassorna
bokford fordran pa statsverket avskrivs. Ovriga tillgangar, bl. a. kassa,
bankrikningar och obligationer, overfors till staten. Forvaltning och
bokforing av dessa bor vergingsvis skotas av riksforsikringsverket som
snarast majligt skall upplosa de oOverforda tillgdngarna. Allteftersom
bankmedlen kan lyftas bor de siittas in pd statsverkets checkrikning.
Virdepapper likvideras vid lamplig tidpunkt. och beloppen tillfors statsver-
ket. De medel som tillfrs statsbudgeten skall avriknas mot utgifterna for
den allminna sjukférsikringen. Diérmed uppkommer en minskning av
anslagsbelastningen pa statsbudgeten med ca 475 milj. kr. under budgetaret
1982/83.

I propositionen begérs riksdagens godkéidnnande av vad som dir anforts om’
avveckling av forsakringskassornas fonder for den obligatoriska sjukforsik-
ringen. .

Enligt motion 1981/82:942 kan det ifragasittas om statsmakterna har den.
legala mdjligheten att fatta beslut om ianspraktagande av fondernas medel.

1 Riksdagen 1981/182. 4 saml. Nr 13 v
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Innan riksdagen tar stillning till propositionen i denna del bér enligt
motionen klaras ut de lagliga forutsittningarna att for statsverkets rakning ta
i ansprak fondernas tillgingar pa foreslaget sitt. I motionen hemstélls att
riksdagen beslutar att fondernas tillgdngar ej far disponeras av kassorna
innan lagligheten av forslaget om att till statsverket dverfora tillgdngarna i
forsakringskassornas fonder for den obligatoriska sjukforsidkringen pro-
vats.

Utskottet

Innan den allménna sjukforsakringen tillkom verkade fria sjukkassor for
sjukforsdkring &t sina medlemmar. Viss lagreglering gillde for verksamhe-
ten. Dcana hadc dérigenom ett klart offentligt erkinnande. Kassorna
uppbar visst statsbidrag. T 6vrigt finansierades forsikringen genom medlems-
avgifter och kommunbidrag. Genom beslut av 1931 ars riksdag reformerades
verksamheten. De s. k. erkédnda sjukkassorna bildades. Forsdkringen skulle
fortfarande vara frivillig, och finansiering skulle ocksa fortsittningsvis ske
genom medlemsavgifter, statsbidrag och kommunbidrag. De medel som inte
gick &t till att bestrida drets utgifter avsattes till en sjukhjilpsfond. Fonden
skulle utgéra en rescrv for det fall de medel som influtit visst &r inte forslog till
tickande av det arets utgifter. De erkiinda sjukkassorna ansags som
privatréttsliga féreningar som var underkastadc understodsforeningslagens
bestimmelser.

Med anledning av ett betiinkande (SOU 1944:15) av socialvirdskommittén
beslutades ar 1946 en lag om allmiin sjukforsikring (1947:1. SFL). Déirvid
Overtog de allmidnna sjukkassorna i princip fonderna fran de crkinda
sjukkassorna. I SFL angavs nirmare hur 6verforing skulle ske. Tanken var
ursprungligen att lagen skulle gélla fr. 0. m. den 1 juli 1950. Tkrafttridandet
framskots emellertid. Efter vissa dndringar tradde lagen i kraft den 1 januari
1955. Genom denna lagstiftning tillskapades en allmén obligatorisk sjukpen-
ningférsdkring som i princip omfattade alla verksamma medborgare.
Erkinda och centrala sjukkassor ombildades till allménna sjukkassor. De
allminna sjukkassorna blev forsikringsgivare inom den-allméanna sjukfor-
sikringen. Dc anségs vara sjélvstindiga juridiska personer med ekonomiskt
ansvar for den av dem bedrivna sjukforsikringsrorelsen. Enligt vad som
uttalas i proposition 1961:45 med forslag om andring i SFL kunde dock de
allminna sjukkassorna i motsats till de erkénda sjukkassorna inte anses vara
privatrittsliga rattssubjekt, vilkas organisation och verksamhet reglerades av
privatrittens foreningsrattsliga bestimmelser. Reglerna fér de allmédnna
sjukkassorna aterfanns i stéllet uteslutande i SFL och vissa med stéd av denna
lag utfiardade forfattningar. De allminna sjukkassorna borde alltsé betraktas
som offentligriittsliga juridiska personer. som foljde sirskilda, cnbart for
dem gillande bestdmmelscr.

Varje kassa hade egna stadgar och ekonomiskt ansvar for den av kassan
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bedrivna verksamheten. Den allmdnna sjukforsikringen finansierades
genom sjukforsikringsavgifter frain medlemmarna. arbetsgivarbidrag och
statsbidrag. 1 avridkning pé statsbidrag, arbetsgivarbidrag och sjukférsik-
ringsavgifter erhéll kassorna varje kalenderménad forskott med belopp som
berdknades atgh for manadens utbetalningar.

Enligt 1944 &rs socialvardskommitté hade fondtillgdngarna vid 1942 ars
utging uppgatt till 75.5 milj. kr. Mecd hénsyn till bl. a. att de allménna
sjukkassorna skulle ta 6ver redan uppkomna forpliktelser gentemot med-
lemmarna i de erkdnda kassorna och da de statsbidrag som utgatt i visentlig
man underlittat fonderingen ansig kommittén som sjilvklart att de erkinda
kassornas tillgangar skulle bli kvar hos kassorna dven sedan dessa blivit
allmdnna. Mot bakgrund av att de erkdnda sjukkassorna var att anse som
enskilda rattssubjekt diskutcrade kommittén formerna for ett dverfoérande
av fonderna till den allménna forsikringen. Kommittén konstaterade dérvid
att de erkénda kassorna hade frihet att fére den nya lagstiftningens
ikrafttridande vilja om de skulle delta i ombildningen till allmén sjukkassa
clier att begira att bli befriade frn erkiinnandet som sjukkassa.

Aren 1961-1962 skedde en viss omorganisation av sjukforsdkringen och
beslutades om den nuvarande organisationen med allménna forsidkringskas-
sor. | samband med tillkomsten av lagen (1962:381) om allméin forsdkring
(AFL) diskuterades om kassorna skulle forstatligas. Nagot forslag i den
riktningen limnades dock inte. I stillet slogs pa nytt fast att kassorna var
forsdkringsgivare och att de hade ekonomiskt ansvar for sin verksamhet.
Finansieringen skulle fortfarande bygga pé statsbidrag och avgifter fran
forsdkringen. Avgiftssiattningen skulle bestimmas av kassorna sjilva.

Enligt 18 kap. 15 § AFL skall i verksamheten uppkomna 6verskott avsittas
till en fond for den allmidnna sjukforsdkringen. Fondens kapital och
avkastning far tas i ansprak endast i den man kassans inkomster avseende
forsakringen c¢j forslar till tickande av lopande utgifter. Fonden skall
forvaltas enligt grunder som riksdagen bestimmer.

En omlaggning av sjukforsikringens finansiering #dgde rum genom
lagstiftning &r 1974. Finansiering sker hirefter genom generella arbetsgivar-
avgifter och egenavgifter som beridknas pa grundval av 16ne- och inkomst-
summan. Genom omliggningen har kassorna mist sitt inflytande 6ver
avgiftssattningen. Négon dndring av forsdkringskassornas stillning som
sjalvstandiga offentliga organ har dock inte varit asyftad. Betriffande fragan
om vad som skulle ske med kassornas fonder for den obligatoriska
sjukforsikringen efter omldggningen av finansieringen hinskots denna till
riksforsikringsverket for utredning i samrad med. riksrevisionsverket och
forsakringskasseforbundet.

Resultatet av utredningen har den 18 mars 1981 redovisats i rapporten "De
allminna forsikringskassornas fonder for den obligatoriska sjukforsikring-
en”. Enligt utredningen bestar fonderna for den obligatoriska sjukforsik-
ringen huvudsakligen av tre komponenter. Dessa dr forutom avkastning pa
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av staten utgivna forskott dels fran de erkinda sjukkassorna dvertagna
sjukhjélpsfonder jimte avkastning pa dessa fondmedel, dels dverskott av
avgifter frén de forsdkrade. dvs. avgifter som uttagits med hdgre belopp én
vad som erfordrats for att bestrida kassornas utgifter i den del de inte tiickts
av arbetsgivaravgifter och statsbidrag, jamte avkastning pa dessa dverskotts-
medel.

Utredningen har funnit att fonderna for den obligatoriska sjukforsakring-
en tillhor den allménna sjukforsidkringen och att de &r avsedda for
sjukforsikringsindamal. Da cnligt utredningen nagot behov av fonderna
inte f. n. finns eller kan forutses for framtiden foreslas att fonderna skall
upplosas och att tillgingarna skall dverforas till staten for att anvindas for
sjukforsikringsindamél. Reservation mot forslaget har limnats av forsik-
ringskasseforbundets representanter i utredningen. Reservanterna har
anfort att de medel som jimte réntor i dag utgdr kassornas fonder for den
obligatoriska sjukforsikringen helt har byggts upp med avgifter som inbetalts
av de forsikrade, till stor del frivilligt. Fondmcedlen kan darfor enligt
reservanterna inte betraktas som statliga. Vidare finns enligt reservanterna
skl att lata ifrdgavarande fonder finnas kvar hos kassorna.

Riksforsikringsverket har i skrivelse i samband med overlimnandet av
utredningens forslag anslutit sig till reservanternas mening. Avvikande
uppfattning féreckom dock inom riksforsikringsverkets styrelse till forman
for utredningens forslag. Detta har vidarc tillstyrkts av riksrevisionsverket i
sarskilt samradsyttrande.

Genom lagstiftning 1981 (prop. 1980/81:135, SfU 1980/81:25, rskr
1980/81:262, SFS 1981:326) infors fr. o..m. den 1 juli 1982 ¢n ekonomisk
ramstyrning av forsikringskassornas férvaltningsutgifter. I samband dédrmed
jamstills kassorna i princip med statliga myndigheter savitt avser finansiering
av forvaltningskostnader. Genom lagstiftningen upphivs samtidigt en
bestimmelse i 18 kap. 4 § AFL enligt vilken kassorna inte utan medgivande
av riksforsiikringsverket kunnat overléta eller inteckna fast egendom och ej
heller kunnat ta upp lan eller ata sig annan forpliktelse som intc har
omedelbart samband med kassornas verksamhet. Forsikringskassorna
foreslas att i fortsittningen inom ramen for anvisningar fran riksforsikrings-
verket sjilva fi besluta dtgiarder betriffande den fasta egendomen.

Utskottet gor foljande 6verviaganden.

Ansvarct for den allménna sjukforsdkringens finansiering ligger numera
helt pd staten. De allmédnna forsikringskassorna kan inom den obligatoriska
sjukforsikringen endast anses ombesorja statliga forvaltningsuppgifter.
Fonderna for den obligatoriska sjukforsakringen har t. o. m. ir 1974 haft cn
funktion i det att de har fungerat som buffertar eller medclsreserv
betriffande sjukforsikringen. Efter utgdngen av 1974, dé sjukforsikringens
finansicring lades om. har fonderna inte lingre en siddan funktion.

Enligt utskottets uppfattning forhindrar inte regeringsformen att de
ifragavarande fonderna avvecklas pa det sitt som foreslds i propositionen.
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Diremotreglerasi 18 kap. 15 § AFL hur fondernas kapital och avkastning far
tas i ansprak. Ett 6verforande till statsbudgeten innebir att fonderna tas i
ansprak pa annat sétt 4n vad som ar foreskrivet. Bestimmelsen i 18 kap. 15 §
AFL maste da 4ndras i enlighet hirmed.

Stockholm den 15 april 1982

Pa konstitutionsutskottets vignar
BERTIL FISKESJO

Nirvarande: Bertil Fiskesjo (c), Hilding Johansson (s), Anders Bjorck (m),
Torkel Lindahl (fp), Olle Svensson (s), Yngve Nyquist (s), Sven-Erik Nordin
(¢). Wivi-Anne Cederqvist (s), Gunnar Bidrck i Véarmddé (m), Bengt
Kindbom (c), Daniel Tarschys (fp), Kerstin Nilsson (s), Sture Thun (s), Jan
Prytz (m) och Lahja Exner (s). -

Avvikande meningar

1. av Hilding Johansson, Olle Svensson, Ynge Nyquist, Wivi-Anne Ceder-
qvist. Kerstin Nilsson, Sture Thun och Lahja Exner (alla s) vilka ansett att
utskottets yttrande pé s. 4 som borjar med orden ”Ansvaret fér den” och
slutar pd s. 5 med orden “dndras i enlighet hirmed” bort ha féljande
lydelse:

Forsikringskassornas och de ifrdgavarande fondernas nuvarande rittsliga
stillning framgér inte entydigt av gillande bestimmelser och de motivutta-
landen som gjorts i anslutning till dessa. I samband med omlédggningen ar
1974 av sjukforsikringens- finansiering uttalades att nigon dndring av
kassornas stéllning inte dsyftades. Nagon dndring i denna ordning synes inte
heller ha skett genom lagstiftning som tillkommit senare.

Vilken betydelse kassornas sarstéllning och fondernas rittsliga status har
med avscende pa formerna for ett 6verforande till statsbudgeten av fonderna
ar inte tillfredsstillande klarlagt genom det utredningsarbete som hittills
forekommit. Det finns siledes enligt utskottets mening inte f. n. tillforlitligt
underlag for ett stillningstagande i vad man 6verférandet av de ifrdgavaran-
de tillgdngarna kréver sérskilda 6verviganden med hénsyn till innehéllet i 2
kap. 18 § regeringsformen. Enligt denna bestimmelse skall varje medbor-
gare vilkens egendom tas i ansprak genom expropriation eller annat sddant
forfogande vara tillférsikrad ersédttning for forlusten enligt grunder som
bestdms i lag. Bestammelsen avser i forsta hand fysiska personer. Enligt
uttalande i motiven far det emellertid ligga i sakens natur att bestimmelsen
ocksd galler for juridiska personer i de fall nédr detta framstdr som
naturligt.
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Det éir enligt utskottets mening inte godtagbart att utan ett bittre underlag
for bedomningen tillgripa det forfarande som anvisats i propositionen. Det
Kan hir erinras om att det i samband med att staten tog éver ansvaret for
lokalhdllningen for de allmdnna underritterna (prop. 1970:106. 1 LU
1970:43, rskr 1970:264, SFS 1970:390) betriffande de s. k. tingshusbyggnads-
skyldiges fasta egendom, penningmedel m. fl. tillgangar bestimdes i lag att
tillgdngarna skulle 6vertas av staten. I lag bestimdes vidare att vederlag inte
skulle utga samt att staten skulle Gverta ansvaret for tingshusbyggnadsskyl-
diges forbindelser.

Hur fondernas kapital och avkastning far tas i ansprak angesi 18 kap. 15 §
AFL. Ett 6verforande av fonderna till statsbudgeten innebir att fonderna tas
iansprak pa annat sitt. Den tldlgdrc namnda bestammelsen méste di dndras i
enlighet hirmed.

Utskottet far sdmmanfattnmgsws uttala att det f.n. inte finns tillrackligt
underlag for en bedémning av den i motionen vickta. fragestéllningen eller
for konsekvenserna betriffande kassornas rittsliga stillning av att foreslagna
atgirder vidtas. Det ytterligare utredningsarbete som erfordras kan lampli-
gen bedrivas av den av chefen for ekonomidepartementet tillkallade

sarskilde utredaren med uppdrag att géra en oOversyn av den statliga
fondforvaltningen m. m. (Dir. 1979 77)

2. av Gunnar Bidrck i Varmdo (m) som ansett att utskottete yttrande pé s. 4
som borjar med orden “Ansvaret for den™ och slutar pd s. 5 med orden
“idndras i enlighet hirmed” bort ha féljande lydelse:

Mot bakgrund av de ifragavarande fondernas historiska ursprung stiller
sig utskottet tveksamt till forslaget att dessa, mot de ifrdgavarande kassornas
Onskan, skulle "avvecklas’ genom att 6verforas till riksforsdkringsverket for
att genom dess forsorg realiseras. Regeringsformen ldmnar inte ndgon siker
vigledningi fraga om lagligheten att forfara p siitt som foreslas. 18 kap. 15 §
AFL reglerar emellertid hur fondernas avkastning fér tas i ansprak. Ett
overforande till statsbudgeten innebir att fonderna tasi ansprak pa annat sitt
dn vad som ar foreskrivet, vilket under alla omstiandigheter forutsiitter en
dndring av bestimmelsen i 18 kap. 15 § AFL. Ett sadant forfarande forefaller
icke helt invandningsfritt. .

En mojlighet att utan laLandrmg uppna att de 1fragavardnde fondmedlen
anvands for sitt ursprungliga 4andamal vore mahénda att tillfalligt reducera
dct statliga anslaget till sjukférsakringen med motsvarande belopp, vari-
genom forsikringskassorna skulle fa anledning att i forsta hand anviinda sina -
egna fondmedel for sddana dndamal vartill de frin begynnelsen avsetts.



