Folkbokforing i forandring

Av avdelningsdirektéren Per-Ola Larsson

I slutet av april fick riksdagen en proposition om en ny organisation for folk-
bokféringen. Efter mer 4n 50 ars utredningar foreslog regeringen att den loka-
la, 16pande folkbokféringen — kyrkobokforingen — skall 6verforas fran
Svenska Kyrkans pastorat till de lokala skattemyndigheterna (LSM). Ett av
regeringens viktiga motiv dr att LSM (sedan ar 1544!) ocksa svarar for folk-
bokféring, ndmligen den arliga mantalsskrivningen.

En sirskild organisationskommitté skall fére den planerade omorganisatio-
nen ar 1991 géra en genomgripande reform av folkbokféringens rutiner, vil-
ket enligt regeringens motiv dr ett annat visentligt motiv.

Gamla och kostsamma rutiner

De resurser som samhadllet f n stéller till folkbokféringens forfogande slo-
sas bort pa helt otidsenliga kontorstekniska system.

Linsskattemyndigheterna (LSKM) har ett regionalt samordningsansvar i
sitt ADB-system. Men dven detta 4r hopplost foraldrat. Datatekniska refor-
mer for kyrkobokféringen har skjutits pa framtiden i avvaktan pa en slutlig
organisationsreform.

Forutom de parallella och fullstindiga manuella registren forsamlingsligga-
ren, forsamlingsregistret och férsamlingsboken har pastorsambetena ytterli-
gare ett tiotal register for olika dndamal. Det innebir att varje férandring for
en person i de flesta fall maste registreras i minst fyra (4!) olika register pa
pastorsexpeditionen — manuellt och oftast med handskrift.

Till detta kommer att alla aktuella befolkningsuppgifter genom LSKM:s
dataenhet en gadng om aret dverfors till mantalsldangden! Den upprittas i tre
exemplar av LSM. Kommunen far en och LSKM en.

Funktioner
Kyrkobokféring var ursprungligen forsamlingarnas medlemsregister. I en
Kyrka som omfattade hela folket var det sjdlvklart att medlemsregistret ocksa
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blev samhillets medborgarférteckning. Fortfarande definierar kommunalla-
gen sdsom kommunens medlemmar dem som ar kyrkobokforda i kommunen.
Kyrkans medlemsregister utvecklades till ett samhillets basregister. Genom
det regleras samhallets skyldigheter mot medborgarna och vice versa.

Grunden for bokféringen finns i folkbokféringslagens (FOL) s k bosatt-
ningsregler. Var och en kyrkobokfors diar han 4r bosatt. Man anses bosatt
dir man tillbringar dygnsvilan, om inte annat féljer av en rad undantagsbe-
staimmelser. Reglerna bygger pa romersk ritt och passade det svenska bonde-
sambhillet i historisk tid. I sin nuvarande form ir de i princip of6ériandrade se-
dan 1894. Vissa redaktionella dndringar har genomforts, senast 1967. Bosétt-
ningsreglerna &r ytterligt svara, ibland omdjliga att tillimpa pa det moderna
svenska sambhallet.

Redan 1949 ars folkbokforingssakkunniga konstaterade bristerna i bositt-
ningsreglerna. 1958 ars uppbordsorganisationskommitté fick overta de sak-
kunnigas oavslutade arbete. Kommitténs kvarvarande uppgifter Overtogs
1964 av centrala folkbokférings- och uppboérdsnimnden (CFU). I betdnkan-
det ’Ny folkbokféringsforordning, m m’’ (SOU 1966:16) konstaterade
ndmnden bl a att bosittningsreglerna borde bli féremal for sarskild utred-
ning.

Sa tillkallade regeringen hemvistsakkunniga, som i ett digert betinkande ar
1976 redovisade de nuvarande reglernas otidsenlighet. Forslaget till andringar
av boséttningsreglerna remissbehandlades men ledde ¢j till lagstiftning. Mate-
rialet dverlamnades for beaktande till 1983 ars folkbokforingskommitté som
fortfarande arbetar.

Det idr inte bara de materiella reglernas otidsenlighet som férlamat svensk
folkbokféring. Att organisationsfragorna ocksa varit foremal for utredning
sedan 1936 har haft en himmande effekt pa verkstéllighetsfragorna och bi-
dragit till att den sekelgamla kontorstekniken konserverats for kyrkobokfo-
ringen.

Fram till 1947 hade pastorsexpeditionerna ett omfattande manuellt arbete
med att avisera olika samhéllsinstanser om férandringar i kyrkobokféringen.

Sa t ex skulle avisering ske till
® hilsovardsnimnden om alla fyraaringar for vaccinationskontroll
¢ skolstyrelsen om alla sjuaringar som skulle borja skolan
¢ militirmyndigheterna om alla artonaringar som blivit virnpliktiga
® systembolaget om alla som uppnatt dldern f6r motbok
¢ pensionsmyndigheterna om dem som skulle fa folkpension etc

Dessutom skulle bl a dessa myndigheter i férekommande fall aviseras vid
adressdndringar och namnindringar.

Lansbyréerna for folkbokféringen som inrdttades ar 1947 évertog en stor
del av detta manuella arbete fran pastorsexpeditionerna. Genom 1967 ars da-
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tareform forenklades aviseringarna ytterligare: I samband ddrmed genomfor-
des ocksa en rad férenklingar av den lokala folkbokféringen, t ex:

e De arliga mantalsuppgifterna och mantalsskrivningsférrattningarna upp-
hoérde

¢ Flyttningsbetygen avskaffades

¢ Flyttningsanméilan integrerades med adressdndring pa posten, m m. CFU:s
avsikt var att detta férenklingsarbete skulle fortsdtta. Men sedan CFU gatt
upp i det nybildade riksskatteverket ar 1971 avstannade den péabodrjade ut-
vecklingen. Trots ménga initiativ, bl a fran Svenska Kyrkans Forsamlings-
och Pastoratsférbund och LSM i Stockholm har RSV hallit fast vid det grund-
liggande alderdomliga lokala folkbokforingssystemet.

Sambhiillsintressen

Det alderdomliga folkbokforingssystemet medfor en del felrisker:
o Nyfédda barn registreras med fel fodelsehemort.
® Minniskor blir registrerade pa fel stélle.
¢ Anmailda adressidndringar slar igenom fé6rst efter flera veckor.

Felfrekvensen medfor en lang rad oldgenheter for olika samhéllsintressen:

e Postverket far stora kostnader for eftersindning av post frin myndigheter,
banker, férsdkringsbolag och andra som anviander folkbokforingens adress-
aktualiseringssystem.

® Personer tas upp i fel kommuns mantalslingd och rostlingd, vilket kan ge
fel skatteunderlag och vid val fel proportionell sammansittning av kommun-
fullméktige, landsting och riksdag.

e Forsdkringskassan, bilregistret, taxeringsorganisationen m fl har blivit
tvungna att skaffa sig egna adressaktualiseringssystem.

Folkbokféringen lider f n av bidde materiella och funktionella brister. Och
de namnda funktionerna kan knappast anses vara en angeldgenhet for ett
trossamfund.

Reaktionen fran Svenska Kyrkan mot regeringens folkbokféringsproposi-
tion hade férmodligen uteblivit om CFU:s rullande rationalisering hade:
kunnat fortsdtta under sjuttio- och attiotalen. Eftersom LSM redan 4r en
folkbokforingsmyndighet hade det varit mojligt att fortsitta den utveckling
som inleddes i Stockholm 1926 och fortsatte i G6teborg: en uppdelning av
kyrkobokforingsansvaret mellan LSM och pastorsexpedition. Norrkdpings
kommun ville inféra det systemet. Malmé kommun har éverviagt detsamma.
Svenska Kyrkans férsamlings- och pastoratsférbund anslét sig till den tanken
i sitt senaste remissvar i folkbokforingsfragan ar 1986.

Nu fororsakade emellertid propositionen en ovéntad och intensiv pressde-
batt. Ett stort antal motioner aktualiserade alternativforslag. Centern och
moderaterna menade i partimotioner att kyrkobokféringen borde vara kvar
hos Kyrkan. Enskilda socialdemokratiska och folkpartistiska motionérer var
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av samma uppfattning. Méanga riksdagsledamoéter foreslog att forsakringskas-
sorna borde bli huvudmaén fér folkbokfdringen.

Regeringen ville ha ett beslut redan under varriksdagen. Men i den uppkom-
na situationen valde skatteutskottet att uppskjuta drendet till hostriksdagen.

Kyrkans framtida medlemsregister

Fortfarande dr 91,2 % (1986 ars statistik) av Sveriges invdnare medlemmar i
Svenska Kyrkan. Medlemsantalet minskar varje ar. Trenden bérjar i Stock-
holm. Det finns forsamlingar i huvudstaden didr endast 80 % av befolk-
ningen dr kyrkomedlemmar. I ett framtida samhiélle tror jag inte att mén-
niskor kommer att acceptera att ett av trossamfunden 4r myndighet i folkbok-
foringsfragor. P4 manga hall har utvecklingen visat att pristerna inte lingre
deltar i folkbokféringen, att de inte gdrna beslutar om s k tredskoskrivningar.

Kyrkan kan emellertid med ritt havda att den vill ha kvar sitt medlemsregis-
ter. Kyrkan har inte sjalv bestimt att den ocksa skall ha ett officiellt folkregis-
ter. En framtida kyrka — kanske skild fran staten — torde inte ha rad att fora
ett medlemsregister med det personalkrdvande nuvarande systemet. Darfér ar
det viktigt for Kyrkan att fa ett ldttillgdngligt ADB-baserat medlemsregister
som uppdateras med hjilp av den l6pande folkbokféringen. I praktiken inne-
bir det att forsamlingsexpeditionerna bér fa terminalanknytning till ett fram-
tida folkbokforingssystem.

Datorisering av folkbokforingen

En nodvindig datorisering skulle inte bara ge en effektivare folkbokforing
till lagre kostnader. Den skulle dessutom l6sgora resurser for att férbittra in-
nehallet i folkbokféringen genom t ex snabbare och korrekt registrering av
nya adresser.

Atskilliga pastorsexpeditioner ar for sma for att kunna datoriseras. En da-
torisering av de medelstora expeditionerna skulle medféra en s stark perso-
nalreducering att ett kvarvarande halvtidsanstillt bitride inte sjdlv skulle kun-
na 6verblicka hela dator- och folkbokforingsregelverket. Det dr av sddana
skil helt orealistiskt att de nuvarande c:a 1500 pastorsexpeditionerna i framti-
den skulle kunna hantera folkbokféringen. Enligt regeringens skrivelse
(1987:1) till 1987 ars kyrkomoéte far pastorat i framtiden inte ha mindre 4n
2000 inv. Det innebdr att vi kan fa hogst 938 pastorsexpeditioner.

I en utredning om datorisering av folkregistret i Stockholm som jag gjorde
1977 berdknade jag ett personalbehov av ett personar per 10 000 inv. Endast
267 pastorat har mer dn 10 000 inv. Med hinsyn till n6dviandigheten av fram-
tida datorisering torde inte heller Kyrkan kunna halla flera folkbokféringsex-
peditioner 4n férsdkringskassorna.
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Det torde vara orealistiskt att behalla ett kyrkligt huvudmannaskap for
folkbokféringen bl a av foljande skiil
* Folkbokféringen méste datoriseras med hénsyn till kravet p4 snabb aktuali-
sering.
‘e Préster kommer i framtiden inte att delta i folkbokforingen.
¢ Nodvindig och allsidig kompetens kriver en storre personalresurs dn vad
en kontorist kan 6verblicka. '

Kyrka eller forsikringskassa

Den kyrkliga kritiken har framforallt anfért att glesbygdsservicen forsam-
ras om folkbokforingen i sin helhet 6verfors till LSM. Savitt jag férstar kan
ett framtida kyrkligt huvudmannaskap innebira hégst en folkbokféringsex-
pedition i kommuner med upp till 10 000 inv. Under alla omstindigheter mas-
te hundratals sma pastorsexpeditioner liggas samman till storre enheter.

Visserligen har forsdkringskassorna nu nagot mindre dn 500 kontor men
knappast mer 4n en i kommuner med mindre 4n 10 000 inv.

Det finns 120 LSM. Fragan dr di om nérservicen blir storre om forsakrings-
kassorna blir folkbokféringsmyndigheter. All erfarenhet talar for att de flesta
folkbokféringsidrenden utridttas med hjilp av brev eller telefon dven i de mins-
ta forsamlingarna. Hir kan jag ocksa tala av egen erfarenhet. Under en 10-
arsperiod ansvarade jag som prist for tva av Stockholms stifts till invinaran-
talet (c:a 300) minsta forsamlingar men till ytan storsta i Ornd och Uté med
manga ganger ytterligt besvirliga sjopkommunikationer i vart fall vintertid.
Under den hir tiden hade jag betrdffande folkbokféring ett enda besok pa
pastorsexpeditionen. Allt annat utrittades per brev eller telefon — ibland via
automatisk telefonsvarare. Den goda kontakten med férsamlingsborna fick
jag i helt andra sammanhang 4n med hjilp av folkbokféringen!

Forsdkringskassorna har under senare ar ocksa utvecklat service pa post
och telefon. Sa t ex betalar inte férsidkringskassorna liangre sjukersittning via
disk. Det kommer pa sikt att minska behovet av lokalkontor.

LSM har sedan tjugo ar erfarenhet av verksamhet vid 120 lokalkontor.
Skatteidrenden kan oftast utrittas per telefon och brev. Det medfor béttre ser-
vice for allmidnheten. Med hjilp av enkla blanketter som ofta kan sédndas in
portofritt far man snabbt beslut i jimkningsirenden, existensminimum o d
och behover inte resa langa viagar. Fran Kyrkans sida hivdar man ofta att vis-
sa fragor krdver personlig instillelse, t ex ans6kan om hindersprévning. Det
ar fel. P4 telefon kan pastorsimbetet upplysa om vilka handlingar den s6kan-
de maste bifoga sin ans6kan. Vidare hivdas det ofta att anhériga maste beso-
ka pastorsexpeditionen for att anméla dodsfall. I sjdlva verket blir det allt
vanligare inte bara i storstiderna utan dven pa andra mindre orter att formalia
i samband med dodsfall ombesorjs av begravningsbyran.

Det 4r en helt annan sak att man ofta vill samtala med en prist for att pla-
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nera den kyrkliga hégtiden — vigseln resp. jordfdstningen. Sddana mojlighe-
ter beskirs inte om Kyrkan befrias fran den officiella folkbokforingen. Tvért-
om far présterskapet storre mojligheter att d4gna sig just at det som hor till
Kyrkans andliga dimension.

Det finns emellertid en grupp av drenden dir personen i allmédnhet sjilv
maste instélla sig personligen pa pastorsexpeditionen: invandrare som forsta
gangen anmiler sig for kyrkobokforing. Men med hénsyn till den ytterligt
svara bedomningen av uppehallstillstind och identitetsforhallanden som dnda
maste goras av polismyndigheten vill jag — dven inom ramen fér nuvarande
folkbokféringssystem — ifrdgasdtta om man inte borde tillimpa samma prin-
cip har som i Norge, niamligen att utlindska medborgares forsta anmélan om
invandring till riket tas emot av den lokala polismyndigheten. Det kan for-
enkla byrakratin bade for den enskilda och myndigheterna.

Lokal skattemyndighet

Av allt att déma finns det just nu en majoritet i riksdagen for att inte flytta
folkbokforingen till LSM. Det skulle inte vara lyckligt for samhaéllet om riks-
dagen fattade ett sadant beslut. De regionalpolitiska argumenten for att Kyr-
kan skall behalla folkbokforingen eller att den fors 6ver till forsdkringskas-
sorna ar — som jag tidigare visat — inte hallbara.

LSM har redan uppgiften att vara mantalsskrivningsmyndighet. Mantals-
skrivningen 4r grunden for beskattningen (66 § kommunalskattelagen). Taxe-
ringsndmnden ir inte bunden av mantalsskrivningen for beslut om beskatt-
ningsort. Enligt 66 § KL beskattas man i hemortskommunen (=den ort dar
man forfattningsenligt skall vara mantalsskriven).

Om TN i A kommun finner att en person forfattningsenligt borde ha varit
mantalsskriven i B — d v s med utgangspunkt i folkbokforingslagens bositt-
ningsregler — kan de bada TN komma &verens om att flytta taxeringen fran
kommun A till kommun B. Bedomningen av hithérande fragor handliggs
oftast av tjinstemin vid LSM, varfér hela sakomradeskunnandet i denna ma-
teria redan finns hos LSM. Aven andra beslut i beskattningsfragor som t ex
uppbord av preliminérskatt, avdrag i férviarvskillor m m dr beroende av man-
talsskrivningen, d v s FOL:s bosattningsregler. TN kan dven besluta att taxe-
ra en person som inte &r mantalsskriven i Sverige eller underldta att taxera den
som dr mantalsskriven hidr med tillimpning av samma regler.

Medlemsskap i forsdkringskassa forviarvas av den som dr bosatt i Sverige.
Man 4r medlem av den kassa diar man 4r mantalsskriven. Men forsidkringskas-
san beslutar om medlemsskap med stdd av bestimmelser i socialférsdakringsla-
gen. Folkbokforingens regler ér alltsa avgorande f6r beslut i beskattnings- och
socialforsakringsfragor.
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I de flesta andra sammanhang dir folkbokforingen laggs till grund for rit-
tigheter och skyldigheter i samhillet dr kyrkobokforingen avgérande. Rost-
rétt tillkommer exempelvis den som dr kyrkobokférd i kommunen den 1 juni
det ar rostlingden upprittas, 18-aringar kallas som virnpliktiga till inskriv-
ning inom det militiromrade dar de dr kyrkobokforda. Kallelse till bilbesikt-
ning goérs av AB Svensk bilprovning till den adress ddr man 4r kyrkobokférd.
Landstingen planerar sjukvardsresurser med ledning av antalet kyrkobokfor-
da personer inom resp sjukvardsomrade. Skatteutjimningsbidrag berdknas
med ledning av antalet kyrkobokférda personer i kommunen pa nyarsafton.
Exemplen kan mangfaldigas. Men vi glommer kanske bort att Svenska Kyr-
kans medlemmar tillh6ér den lokalférsamling dir de enligt FOL:s bosittnings-
regler anses bosatta. I framtidens kyrka kommer det inte att vara sjdlvklart att
man ska tillhora den férsamling dar man 4r bosatt. Manga vill tillhéra den
férsamling dér de har sitt arbete eller diar de har sin sommarbostad.

En framtida folkbokforing bér dokumentera enskilda ménniskors identitet:
ritt fodelsetid och fodelseort, namn, sliktskapsférhallanden, civilstand, med-
borgarskap etc. Den ska ocksa snabbt kunna limna upplysning om aktuell ad-
ress.

Enligt nu gillande regler 4r LSM inte bara beskattningsmyndighet. LSM
for t ex ett register over alla fastigheter inom fogderiet. Folkbokforing sker pa
fastighet. LSM upprittar underlag for valdistriktsindelningen och uppréttar
rostlangder och rostkort for de allmédnna valen. LSM férrittar mantalsskriv-
ningen som ligger till grund for beskattning och forsakringskassetillhorighet.

Om FK ska ta 6ver kyrkobokféringen fran pastoraten bor darfér FK ta
Sver dven de hiar nimnda uppgifterna fran LSM. Man kan hdvda att beskatt-
ningsorten kan félja den mantalsskrivningsort som FK faststéller.

Man bor emellertid observera féljande aspekter.

Nuvarande handldggaransvar och sakomradeskunnande finns hos prister
inom Svenska Kyrkan och hos den landskanslistutbildade personalen hos
LSM. Folkbokféring #r i bada dessa institutioner en *’bisyssla’’ till férsam-
lingsverksamhet resp. beskattning. Motsvarande sakomradeskunnande finns
inte hos FK. Vid en 6verforing av folkbokféring fran Kyrka och LSM till FK
maste man utga fran att den kontorspersonal som sysslar med folkbokforing
ska beredas arbetstillfillen hos den nya myndigheten. Daremot kan man
knappast rikna med att praster resp. landskanslister ldimnar sin huvudsyssla
och féljer med folkbokféringen till FK. Dérigenom férlorar folkbokféringen
en omitbar resurs: genom generationer forvirvat >’know-how’” — inom Kyr-
kan sedan 1200-talet och inom LSM sedan 1544!

Som jag visat torde de lokala skattemyndigheterna vara den organisation
som bist kan administrera en lokal folkbokféring. Om riksdagen véljer ett
annat alternativ kommer det att ta mycket lang tid att bygga upp en ny perso-
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nalkar. En helt ny folkbokforingsorganisation kan befaras tappa visentliga
uppgifter i det viktiga samhallsndt som folkbokforingen utgor.

"For svensk folkbokforing ar det ett livsvillkor att
1) riksdagen snabbt fattar ett principbeslut om en framtida organisation
2) en organisationskommitté snabbt uppréttar en plan fér genomgripande ra-
tionalisering av folkbokféringsrutinerna
3) 1983 ars folkbokforingskommitté far resurser att snabbt genomfora sitt ut-
redninguppdrag om bl a nya bosittningsregler.
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