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led i brottslig verksamhet

Forord

Genom en dndring i Socialstyrelsens regleringsbrev (S2025/01181 [delvis])
har Socialstyrelsen uppdragits att analysera vilka ytterligare dtgdrder som
kan behova vidtas for att forebygga och forhindra att faststéllande av ett
annat kon dn det som framgar av folkbokforingen sker som ett led i brottslig
verksamhet vid tillimpning av lagen (2024:238) om faststdllande av kon 1
vissa fall.!

Juristen Kim Norman har varit uppdragsledare. Flera andra medarbetare pé
myndigheten har bidragit i arbetet. Ansvarig enhetschef har varit Cecilia
Molinder Berglund.

Bjorn Eriksson
Generaldirektor

! Fortsittningsvis Konstillhorighetslagen.
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Bakgrund

Den 1 juli 2025 trddde konstillhorighetslagen i kraft. Genom en dndring i
Socialstyrelsens regleringsbrev (S2024/01110) gavs Socialstyrelsen i
uppdrag att genomfora forberedande insatser infor lagens ikrafttridande. Det
innefattade bl.a. framtagandet av foreskrifter rorande ansokningsprocessen.
Socialstyrelsen uppdrogs déarutdver bl.a. att ta stillning till om det finns
behov av foreskrifter om andra krav, exempelvis hur det ska kontrolleras att
den som utfardat ett intyg ar behdrig for detta, att analysera om det finns
behov av sekretessbrytande bestimmelser for att myndigheten ska kunna
hiamta in uppgifter fran andra myndigheter samt att ta fram en 16sning som
mojliggor ett effektivt och sékert forfarande for ansdkan och
identitetskontroll. Myndighetens stéllningstagande redovisades i en
delrapport den 1 juli 2025.2 Samma datum tridde Socialstyrelsens
foreskrifter (HSLF-FS 2025:9) om ansokan om faststéllande av kon i vissa
fall tradde i kratft.

Socialstyrelsen fick i regleringsbrevet for budgetdret 2025 i uppdrag av
regeringen att analysera vilka ytterligare atgarder som kan behdva vidtas for
att forebygga och forhindra att faststillande av ett annat kon dn det som
framgér av folkbokforingen (nedan juridiskt kon) sker som ett led 1 brottslig
verksamhet. [ uppdraget anges bl.a. foljande.

« Socialstyrelsen ska 6vervaga om intyget som ska bifogas till
ansokan boér innehalla en beddmning av om ansokan ar allvarligt
menad eller om s6kanden har andra skal for den an sin upplevda
konsidentitet (jfr 7-10 88 HSLF-FS 2025:9).

« Socialstyrelsen ska identifiera omstandigheter som kan tyda pa att
ansokan om faststallande av kon inte ar allvarligt menad, exempel-
vis upprepade andringar av kon i folkbokféringen.

« Socialstyrelsen ska fortydliga vilka utredningsatgarder som kan
vidtas av Socialstyrelsen om det finns indikationer pa att ansokan
inte ar allvarligt menad, som t.ex. att krava personlig installelse av
s6kanden.

« Socialstyrelsen ska slutligen analysera om det finns behov av
andra atgarder for att forebygga och férhindra att faststallande av
ett annat kon an det som framgar av folkbokféringen sker som ett
led i brottslig verksamhet, inklusive behov av lagandringar.

« Socialstyrelsen ska vid utférandet av uppdraget samrada med
Polismyndigheten, Skatteverket och andra berérda myndigheter.

2 Forberedande insatser infor inférandet av en ny lag om faststéllande av koén i vissa fall -
Delredovisning av regeringsuppdraget S2024/01110 (delvis).
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I arbetet med rapporten har Socialstyrelsen haft samrad med
Polismyndigheten, Skatteverket och Bolagsverket. Samraden har syftat till
att belysa vad dessa myndigheter uppmarksammat sedan konstillhorighets-
lagen trddde i kraft samt om de ser nagra atgérder som kan vidtas for att
forhindra missbruk av lagen.

I denna rapport redovisar Socialstyrelsen uppdraget till regeringen
(Socialdepartementet).
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Inte allvarligt menad ansokan

I Socialstyrelsens uppdrag har bl.a. ingatt att overvdga om intyget som ska
bifogas till ansdkan bor innehdlla en bedomning av om ansdkan dr allvarligt
menad eller om sokanden har andra skél for den &n sin upplevda
konsidentitet. I denna del gor Socialstyrelsen foljande verviaganden.

[ uppdraget till Socialstyrelsen anvinds uttrycket inte allvarligt menad
ansokan. Socialstyrelsen sluter sig till att med detta maste forstas att ndgon
ansoker om att f dndra juridiskt kon pa grund av skél som inte har att gora
med personens upplevda konsidentitet.

De huvudsakliga rekvisiten for att fa dndra juridiskt kon aterfinns i 2 och 3
§§ konstillhorighetslagen. 3 § géller barn som inte har fyllt 16 &r med
intersexvariation. Aven om barn under 16 ar kan involveras i brottslig
verksamhet stélls det helt andra krav pa den som ansoker enligt 3 §
konstillhorighetslagen. Enligt Socialstyrelsens beddmning borde detta
innebéra att risken for missbruk huvudsakligen hér samman med
ansokningar enligt 2 § konstillhorighetslagen.

Forutséttningarna for faststidllande av juridiskt kon for en person som har
fyllt 16 ar regleras 1 2 § konstillhorighetslagen. I paragrafen framgar
foljande. En person som har fyllt 16 ar ska efter ansokan fa faststallt att
personen har ett annat kon én det som framgér av folkbokforingen om

1. personen dr folkbokford i Sverige, dr svensk medborgare och har varit
folkbokford i Sverige eller dr svensk medborgare och har ett
samordningsnummer,

2. personen inte &r registrerad partner,

det kon som framgér av folkbokféringen inte stimmer dverens med
personens upplevda konsidentitet, och

4. det kan antas att personen kommer att leva i denna konsidentitet under
overskadlig tid.

I Socialutskottets betéinkande framgér att skélet till att det ska ske en
provning av den sdkandes upplevda konsidentitet dr att mojligheten att dndra
juridiskt kon ska vara forbehallen just de individer som upplever att
konsidentiteten inte stimmer dverens med det juridiska konet.® 1
betédnkandet for Socialutskottet vidare fr’am att det &r angeldget att en lag
som reglerar faststdllande av ett annat juridiskt kon 1 syfte att personer ska fa
leva i sin konsidentitet sa langt det &r mojligt bygger pa individens
sjilvbestimmande och inte stiller upp hinder som inte ir motiverade.*

3 Jfr Socialutskottets betiinkande 2023/24:SoU22 Férbittrade méjligheter att dndra kon, s. 78.
4 Jfr 2023/24:S0U22, s. 76.
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Av 5 § konstillhorighetslagen framgér att en ansokan om faststdllande av
kon ska vara skriftlig och ges in till Socialstyrelsen. Vad ansdkan ska
innehélla regleras 1 Socialstyrelsens foreskrifter (HSLF-FS 2025:9) om
ansOkan om faststdllande av kon.

Av 7 § HSFL-FS 2025:9 framgar att det till en ansdkan om faststillelse
enligt 2 § konstillhorighetslagen ska bifogas ett intyg. Som framgar av 9 §
HSFL-FS 2025:9 ska den hilso- och sjukvardspersonal som utfardar ett
intyg, intygsutfardaren, gora en beddomning av om vissa rekvisit dr
uppfyllda.

Av 9 § HSLF-FS 2025:9 framgér bl.a. att det av intyget ska framgé

1. om intygsutfiardaren bedomer att det kon som framgar av
folkbokforingen inte stimmer 6verens med sokandens upplevda
konsidentitet och

2. om intygsutfairdaren bedomer att det kan antas att sokanden kommer att
leva i den upplevda konsidentiteten under 6verskddlig tid.

Av 6 kap. 2 § Socialstyrelsens foreskrifter och allminna rad (HSLF-FS
2018:54) om att utfarda intyg i hélso- och sjukvéirden framgér att vid den
beddmning som gors i samband med utfardandet av ett intyg ska
intygsutfiardaren endast uttala sig om saddana forhallanden som utfirdaren
har tillricklig kdinnedom om. I 6 kap. 3 § samma foreskrifter anges att av ett
intyg ska det framgé frin vem en uppgift kommer, om det ar
intygsutfirdarens egen uppgift eller om den hérrdr frdn ndgon annan samt
vad som ér intygsutfardarens bedomning och vad som &r uppgifter som
ligger till grund for den.

Niér en intygsutfardare utfardar ett intyg ska det alltsd framga av intyget
vilken bedomning som utfdrdaren har gjort. Bedomningen utgér ifran de
rekvisit som aterfinns i 2 § 3 och 4 konstillhorighetslagen. Det innebér att
om intygsutfardaren bedomer att den sdkande har andra skél for sin ansdkan
an sin upplevda konsidentitet ska inget intyg utfardas. Socialstyrelsen
bedomer dérfor att en provning av om ansokan ér allvarligt menad redan far
anses inga i den intygsprocess som finns pa plats idag.

En bedomning av nagons upplevda
konsidentitet

I tidigare regeringsuppdrag uppdrogs Socialstyrelsen att bl.a. analysera om
det finns behov av sekretessbrytande bestimmelser for att myndigheten ska
kunna hidmta in uppgifter frdn andra myndigheter {or att forhindra att byte av
personnummer sker 1 brottsligt syfte. Socialstyrelsens slutsatser redovisades
i delrapporten Forberedande insatser infor inférandet av en ny lag om
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faststéillande av kén i vissa fall - Delredovisning av regeringsuppdraget
S$2024/01110 (delvis).

I delrapporten framforde Socialstyrelsen att den viktigaste kompletteringen 1
en situation dér det ar oklart om den sokande uppfyller lagens krav dr att fa
frigan om den enskildes upplevda konsidentitet och dess bestdende Gver tid
ytterligare belyst. Myndigheten framforde ocksa att det inte kan uteslutas att
uppgifter ur misstanke-, belastning- och naringsforbudsregistret 1 en sddan
situation kan ha ett virde. Med anledning av det aktuella uppdragets fragor
ser Socialstyrelsen ett behov av att pa nytt beréra frigan.

Som framgar av socialutskottets betinkande avses med konsidentitet en
persons sjéalvidentifierade kon, dvs. den inre upplevelsen av att vara pojke
eller man, flicka eller kvinna eller att tillhdra inget eller ndgot annat kén.’
Det som ska provas vid bedomningen av om rekvisiteni 2 § 3 och 4
konstillhorighetslagen dr uppfyllda ér saledes en persons inre och subjektiva
upplevelse av sin konsidentitet.

Aven den som gjort sig skyldig till brott eller avtjénar ett fingelsestraff kan
ha en konsidentitet som inte 6verensstimmer med det juridiska konet. Mot
den bakgrunden anser Socialstyrelsen att externa faktorer som exempelvis
forekomsten 1 belastningsregistret eller avtjdnande av fangelsestraff endast
kan ha ett mycket begriansat bevisvarde nir det kommer till att bedoma
ndgons inre och subjektiva upplevelse av att ha en viss konsidentitet.
Eftersom det som ska bedomas dr ndgons subjektiva upplevelse maste
underlaget for beddmningen huvudsakligen bestd av sokandens egen utsaga.

Halso- och sjukvardens roll

Halso- och sjukvard definieras i bl.a. hélso- och sjukvérdslagen (2017:30),
HSL, som atgarder for att medicinskt forebygga, utreda och behandla
sjukdomar och skador, sjuktransporter och omhiindertagande av avlidna.’
Som framgar av 6 kap. 1 § patientsékerhetslagen (2010:659), PSL, ska
hélso- och sjukvardspersonalen utfora sitt arbete 1 dverensstimmelse med
vetenskap och beprovad erfarenhet.

Den intygsprocess som hilso- och sjukvarden arbetar utifran idag grundar
sig till stora delar pd juridik, dvs. konstillhorighetslagen, socialutskottets
betdnkande och HSLF-FS 2025:9. Arbetsuppgiften skiljer sig darmed till
viss del fran den typ av uppgifter som i 6vrigt dligger hélso- och sjukvéarden
att utfora. Om det skulle foreskrivas att hdlso- och sjukvarden vid sin
beddomning av den enskildes upplevda konsidentitet ska ta hinsyn till
tidigare brottslighet eller liknande riskerar detta att forskjuta hilso- och
sjukvérdens uppdrag i detta avseende &dnnu lédngre ifrén deras kdrnuppdrag.

52023/24:S0U22, s. 159.
¢Se 2 kap. 1 § HSL.
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Socialstyrelsen bedomer att detta ocksé skulle innebéra en betydligt mer
omfattande uppgift an dagens intygsutfirdande. Om exempelvis forekomst i
belastningsregistret ska vigas in i bedomningen av nagons ansdkan sé bor
det i stéllet utgora en del av den materiella provningen hos Socialstyrelsen.

10
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Indikationer pa att ansdkan inte
ar allvarligt menad

I Socialstyrelsens uppdrag har vidare ingatt att identifiera omstindigheter
som kan tyda pa att ansdkan om faststidllande av kon inte &r allvarligt
menad, exempelvis upprepade dndringar av kon i folkbokforingen.

Som tidigare har forts fram bedomer Socialstyrelsen att den starkaste
indikatorn pa att ndgon har andra skal {for sin ansdkan @n sin upplevda
konsidentitet 4r upprepade ansdkningar pa kort tid.” Socialstyrelsen gor
fortfarande denna bedomning, men anser att det finns skil att problematisera
detta och att lyfta att sa inte alltid behdver vara fallet. Bedomningen om
overskadlig tid skulle i vissa fall kunna vara komplicerad att gora. For den
som exempelvis har en icke-bindr kdnsidentitet, som ddrmed inte motsvaras
av nagot av de befintliga juridiska konen, finns det en risk att en dndring inte
leder till ndgon bestdende upplevelse av att ha ritt juridiskt kon. Vid ett
saddant forhédllande ar det inte uppenbart att en ny ansdkan tyder pa ett
bedragligt syfte. Samma forhéllande gor sig ocksé géllande for personer som
har en upplevd konsidentitet som varierar over tid.

En annan ténkbar indikator ar att det framgar direkt av intyget eller ansdkan
att ansokan inte har sin grund i en persons upplevda konsidentitet. Sidana
starka kontraindikationer kan foranleda vidare utredningsatgarder eller att
ansokan avslas direkt.

Skatteverket for i sitt svar pa Socialstyrelsens samradsbegdran fram att
myndigheten vid négra tillfdllen har uppmérksammat att personer som
tidigare har anmalt behov av sekretessmarkering och ansokt om skyddad
folkbokforing vid upprepade tillfdllen utan att ndimna hot pa grund av icke-
normativ konsidentitet sedan har dndrat kon och anmélt behov av
sekretessmarkering i samband med detta. Personerna har da inte heller alltid
andrat till ett fornamn som brukar férknippas med den nya
konstillhorigheten utan behallit tidigare fornamn.

Som forts fram ovan kan det inte helt uteslutas att externa faktorer kan ge en
viss indikation om att en ansdkan motiveras av andra skél dn den sdkandes
upplevda konsidentitet. Sadana externa faktorer skulle exempelvis kunna
vara forekomsten 1 belastningsregistret eller flera tidigare anmélningar om
sekretessmarkering. Socialstyrelsen dr dock som ndmnts av uppfattningen att
externa faktorer endast har ett begrénsat virde for beddmningen av ndgons
upplevda konsidentitet. Myndigheten anser ddrmed att en bedomning av den
enskildes upplevda konsidentitet huvudsakligen méste utga fran den
enskildes egna utsaga. Detta medfor enligt myndigheten att det dr ocksa just

7 Se Forberedande insatser infor inférandet av en ny lag om faststéillande av kon i vissa fall -
Delredovisning av regeringsuppdraget S2024/01110 (delvis).

11
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denna utsaga som dr det som tydligast indikerar p4 om den enskilde ansoker
pa grund av sin upplevda konsidentitet, eller om det gors av andra skal.

Kort om utfallet

Under perioden juli 2025 till och med januari 2026 registrerades d&renden om
faststillelse av kon med foljande fordelning.

Juli 2025 t.o.m. januari 2026 Over 18  Under 18 Totalt
Juridisk man till juridisk kvinna 769 70 839
Juridisk kvinna till juridisk man 588 124 712
Totalt 1357 194 1551

Under samma period avslog Socialstyrelsen 37 ansdkningar och avskrev 8
respektive avvisade 3 drenden. Avslagen beror ndstan uteslutande pa att den
sokande inte har kommit in med ett tillrickligt underlag eller inte hérsammat
myndighetens begédran om komplettering.

Socialstyrelsen har inte haft i uppdrag att gora ndgra fordjupade analyser av
konstillhorighetslagens effekter och har darfor inte tagit fram nagon mer
omfattande data och inte heller ndrmare analyserat den data som redovisas
ovan. Myndigheten for vard och omsorgsanalys har dock uppdragits att folja
tillampningen och utvérdera effekterna av konstillhdrighetslagen under tre ar
fran och med lagens ikrafttridande.®

Myndigheten har identifierat ett fatal drenden dér den sokande har dndrat
juridiskt kon enligt den nu upphivda lagen (1972:119) om faststéllande av
konstillhorighet i vissa fall. Enligt 1972 ars lag krévdes bl.a. att den sokande
sedan en lang tid upplevt sig tillhor det andra konet och sedan en tid upptrétt
i enlighet med denna konsidentitet samt att ett relativt omfattande underlag
fran ett utredningsteam presenterades.” Kraven enligt 1972 4rs lag var
ddrmed betydligt stringare dn de krav som géller idag. Mot denna bakgrund
anser Socialstyrelsen att situationen att ndgon som uppfyllde kraven enligt
1972 érs lag nu ansoker om éndring av juridiskt kon inte borde indikera att
ansokan inte dr allvarligt menad. Den situation som Socialstyrelsen ser
mojligen skulle kunna indikera att ansokan inte dr allvarligt menad é&r 1
stéllet att ndgon ansoker upprepade ganger enligt den géllande
konstillhorighetslagen. Nagra sadana fall har myndigheten dock inte
identifierat.

Sammanfattningsvis konstaterar Socialstyrelsen att reformen endast har varit
1 kraft under en relativt kort tid. Under denna tid har Socialstyrelsen inte

8 Regleringsbrev for budgetéret 2025 avseende Myndigheten for vard- och omsorgsanalys
(S2024/02156 [delvis]).
°Se 1 § lagen (1972:119) om faststiillande av konstillhdrighet i vissa fall.

12
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identifierat nagra ytterligare omstédndigheter som kan tyda pé att ans6kan om
andring av juridiskt kon inte dr allvarligt menad. Socialstyrelsen har inte
heller identifierat ndgot drende dér den sokande har ansokt om dndring av
sitt juridiska kon enligt nuvarande konstillhorighetslag flera ganger.

13
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Utredningsatgarder som kan
vidtas av Socialstyrelsen

I uppdraget har dven ingétt att Socialstyrelsen ska fortydliga vilka
utredningsatgérder som kan vidtas av myndigheten om det finns indikationer
pa att ansokan inte dr allvarligt menad, som t.ex. att krdva personlig
instéllelse av sokanden.

Om det finns indikationer pa att en enskild har andra skél for sin ansékan &n
sin konsidentitet intrdder Socialstyrelsens utredningsskyldighet. Utrednings-
skyldigheten regleras i 23 § forvaltningslagen (2017:900) dar det bl.a.
framgér att en myndighet ska se till att ett &rende blir utrett i den omfattning
som dess beskaffenhet krdver och om det behovs ska myndigheten genom
fragor och papekanden verka for att parten fortydligar eller kompletterar
framstéllningen.

Om det finns oklarheter i ett d&rende kan Socialstyrelsen idag begira att den
sokande inkommer med kompletterande underlag. Myndigheten kan begira
att den enskilde ska komma in med ett nytt intyg fran hilso- och sjukvarden
som besvarar vissa av myndigheten stéllda fragor eller att den enskilde
redogdr for ett visst forhdllande, exempelvis vad som ar orsaken till att den
enskilde skickat in flera ansdkningar efter varandra. En sddan begéran kan
stdllas till den enskilde med information om att ansdkan kommer att avgdras
pa befintligt material om efterfrdgad komplettering inte presenteras.

Socialstyrelsen kan ocksa stilla en kompletteringsbegiran direkt till hélso-
och sjukvarden. Som myndigheten tidigare har fort fram omfattas uppgifter
om en enskilds hélsotillstiand eller andra personliga forhallanden som
huvudregel av sekretess enligt 25 kap. 1 § offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400) hos hélso- och sjukvérden och det finns dirmed en
sekretessgrans mellan hilso- och sjukvarden och Socialstyrelsen. Eftersom
det inte finns nagon uppgiftsskyldighet mellan hilso- och sjukvéarden och
Socialstyrelsen i dessa drenden krivs det att den enskilde samtycker till att
uppgifterna limnas till Socialstyrelsen for att si ska fa ske.'”

Personlig installelse

I uppdraget nimns personlig instéllelse som en mdjlig utredningsatgérd. |
socialutskottets betdnkande fors foljande fram. ”Eftersom den enskilde
enligt det forslag som nu ldggs fram kommer att legitimera sig inom hélso-
och sjukvarden finns det inte heller ndgot behov av ett krav pé att en
ansokan ska ges in vid personlig instillelse. Detta hindrar forstas inte den

10'Se Forberedande insatser infor inforandet av en ny lag om faststillande av kon i vissa fall -
Delredovisning av regeringsuppdraget S2024/01110 (delvis).

14



Atgéarder for att férebygga och férhindra att andring av juridiskt kén sker som ett
led i brottslig verksamhet

beslutande myndigheten att vid behov krdva personlig instéllelse. Om den
beslutande myndigheten i samband med sin provning av ansokan far
indikationer pd att ansdkan gors 1 bedrdgliga syften eller pa annat sétt inte &r
allvarligt menad bor myndigheten kriva att ansékan kompletteras genom
personligt besok innan beslut fattas.”!!

I konstillhorighetslagen saknas bestimmelser om krav pa personlig
instéllelse. Liknande krav aterfinns dock i annan lagstiftning, exempelvis i
6 § passlagen (1978:302), 23 och 26 a §§ folkbokforingslagen (1991:481)
och 2 kap. 2 § lagen (2022:1697) om samordningsnummer. I férarbetena kan
bl.a. foljande utldsas om personlig instéllelse i folkbokforingslagen och
lagen om samordningsnummer. Att Skatteverket krdver personlig instéllelse
vid invandring och dterinvandring hdanger samman med myndighetens krav
pa att en inflyttande ska visa upp handlingar som styrker identiteten och
ovriga personuppgifter. Den identitetskontroll som sker fore folkbokforing
ar av stor betydelse for att motverka att oriktiga uppgifter registreras i
folkbokforingsdatabasen. Nér en person vil har folkbokforts, sprids
uppgifterna i samhéllet. Den personliga instillelsen ar saledes viktig fran
sdkerhetssynpunkt och kan for de allra flesta personer inte heller anses vara
orimligt betungande.'?

I samband med att det inférdes en mojlighet for enskilda att sjdlv ansoka om
samordningsnummer konstaterades i forarbetena att det fanns skil att stdlla
hogre krav pa uppgiftslimnandet och identitetskontrollen. Regeringen
konstaterade att vid en personlig instéllelse okar forutsdttningarna att
faststélla sokandens identitet och darigenom forhindra att samordnings-
nummer tilldelas pa felaktiga grunder. Vidare bedomde regeringen att ett
krav pa personlig instillelse vid den myndighet som gor en identitetskontroll
ar av central betydelse for att gora samordningsnumren sidkrare och mer
tillforlitliga. '

Personlig instéllelse anses alltsa fylla en viktig funktion nér det kommer till
att styrka en fysisk persons identitet infor folkbokforingen och tilldelning av
samordningsnummer. Funktionen syftar till att en identitet ska kunna
kopplas till en fysisk person och att Skatteverket registrerar riktiga uppgifter
i sina register. Vid ans6kan om faststéllelse av kon bygger systemet i stéllet
pa att den enskilde identifierar sig vid hélso- och sjukvarden i samband med
att hélso- och sjukvardspersonalen utfardar det intyg som ska bifogas
ansokan. I den mall som Socialstyrelsen har tagit fram for intyget lamnas
sedan uppgift frn intygsutfardaren om pé vilket sétt intygspersonens
identitet har kontrollerats. Har kan intygsutfiardaren ange om intygspersonen
har legitimerat sig med ID-kort, passhandling eller pa annat sétt.

112023/24:S0U22, s. 79.
12 Proposition 2021/22:217 Stirkt kontroll och kvalitet i folkbokforingen, s. 37.
13 Proposition 2021/22:276 Stirkt system for samordningsnummer, s. 57 f och dir angiven killa.
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Socialstyrelsen ser att personlig instéllelse visserligen skulle kunna fylla en
funktion liknande den som personlig instillelse gor for Skatteverket, dvs. for
att sdkerstélla att en ansdkan kan kopplas till en viss individ. Ett sddant krav
skulle mojligen kunna foreskrivas i Socialstyrelsens foreskrifter om ansdkan
om faststillande av kon i vissa fall med befintligt bemyndigande.'* Fragan
ar dock om ett krav pé personlig instéllelse skulle vara lampligt.

Socialstyrelsen bedomer att den process som finns pa plats idag ombesorjer
en tillracklig kontroll av den enskildes identitet. Denna kontroll syftar
huvudsakligen till att sékerstilla att en ansdkan inte gors i nagon annans
namn och att ndgon dédrigenom ofrivilligt far ett nytt personnummer. Till
skillnad fran Skatteverket finns Socialstyrelsen endast pa tva orter i Sverige.
Socialstyrelsen ser samtidigt att en elektronisk tjanst for ansokan med
identifiering av den sokande vid ansdkningstillfdllet skulle vara att foredra
ur ett tillganglighetsperspektiv. I dagslaget saknar ocksa Socialstyrelsen
infrastruktur for att hantera en drendehandldaggning som systematiskt
innefattar personlig instillelse. Ansokningsforfarandet hos Socialstyrelsen
bygger 1 stéllet pa en skriftlig handldggning.

Om syftet med en personlig instéllelse &r att ytterligare utreda den enskildes
upplevda konsidentitet uppstér andra frdgor. Som Socialstyrelsen forstir
socialutskottets betdnkande &r avsikten att ett beslut om dndring av juridiskt
kon ska bygga pa en enklare medicinsk utredning av den enskildes upplevda
konsidentitet.'> Denna utredning ska resultera i ett intyg frdn hilso- och
sjukvarden som sedan utgdr beslutsunderlag.'®

Som tidigare har forts fram bedomer Socialstyrelsen att de som &r bést
lampade att utfarda intyg &r hilso- och sjukvardspersonal tillhdrande yrkes-
kategorier ddr samtal med enskilda om identitet och sammanhéngande
fragor ingar i yrkesbeskrivningen och dr naturliga delar av motet mellan
varden och de enskilda.'!” Socialstyrelsen beddmer fortsatt att det &r just
personal inom de foreskrivna yrkeskategorierna som har bist forutsittningar
att samtala med enskilda om deras konsidentitet och utifrdn det gora en
bedomning av om den enskilde uppfyller lagens krav.

Socialstyrelsen anser darfor att kompletterande utredning lampligast bestar
av ytterligare underlag fran den enskilde eller intyg fran hélso- och
sjukvéarden samt att Socialstyrelsen vid behov far mojlighet att inhdmta
information direkt fran hélso- och sjukvérden.

14Se 2 § 1 forordningen (1985:796) med vissa bemyndiganden for Socialstyrelsen att meddela
foreskrifter m.m.

15 Jfr. 2023/24:S0U22, s 1 och. 86 f.

16 Jfr. 2023/24:S0U22, s 107.

17 Se Konsekvensutredning — forslag till Socialstyrelsens foreskrifter om ansdkan om faststéillande av
kon i vissa fall (dnr 4.1- 88212/2024).
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Andra atgarder for att
forebygga och forhindra
missbruk

[ uppdraget har slutligen ingéatt att analysera om det finns behov av andra
atgirder for att forebygga och forhindra att faststdllande av ett annat kon dn
det som framgar av folkbokforingen sker som ett led i brottslig verksambhet,
inklusive behov av lagindringar.

Socialstyrelsen kan i denna del konstatera att risken for missbruk ar en
faktor som har paverkat hur konstillhorighetslagen utformades. I
socialutskottets betdnkande anges bl.a. foljande. ”For ndrvarande kan
utskottet inte helt 6verblicka konsekvenserna av en ordning for att fa
faststillt ett annat kon dn det som framgér av folkbokforingen som bygger
enbart pa sjilvbestimmande. Aven om principen om individens
sjalvbestimmande ar mycket viktig gor utskottet bedomningen |[...] att det i
nulédget inte gér att utesluta att ett system som fullt ut bygger pa
sjdlvbestimmande kan komma att missbrukas. Utskottet gar dérfor i nuldget
inte vidare med forslaget om att en dndring av det kon som framgér av
folkbokforingen ska kunna géras utan en provning av kénsidentiteten.”'®
Risken for missbruk har dven paverkat Socialstyrelsens arbete.'’
Socialstyrelsens process innehéller flera kontrollfunktioner, déribland
behorighetskontroll av den som utfardar intyg, krav pa att intyg och ansdkan
ar undertecknade och att varje drende kontrolleras mot
folkbokforingsregistret.

Mot bakgrund av att konstillhorighetslagen dr en ny lagstiftning ser
Socialstyrelsen att det &r svart att i dagslédget dra ndgra mer langtgéende
slutsatser om vilka problem som lagstiftningen eventuellt kommer att
medfora framdver och foljaktligen dven vilka specifika atgérder som skulle
kunna vidtas for att forhindra och forebygga missbruk. Socialstyrelsen
beddmer att saidana analyser dr enklare att gora nér lagen har varit i kraft en
langre tid och Myndigheten for vard- och omsorgsanalys har redovisat sitt
uppdrag. Socialstyrelsen kommer att fortsétta folja fragan pa ett aktivt satt
och avvaktar Myndigheten for vard- och omsorgsanalys redovisning av sitt
uppdrag for att fa underlag for bedomningen om det t.ex. behovs ytterligare
stod till de yrkesverksamma som far utfdrda intyg for personer som vill
andra juridiskt kon. Socialstyrelsen har dock gjort vissa generella
1akttagelser, vilka redovisas nedan.

182023/24:S0U22, 5. 78.
19 Se Forberedande insatser infor inforandet av en ny lag om faststiillande av kon i vissa fall
- Delredovisning av regeringsuppdraget S2024/01110 (delvis)
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Digitala I6sningar och
sekretessbrytande bestammelse

Socialstyrelsen kan se att digitala 16sningar for anskan och intyg skulle
kunna medfora att myndighetens kontroller blir enklare att genomfora.
Losningar som innefattar ett krav pa legitimering med e-legitimation vid
insédndande av ansokan eller intyg skulle bl.a. medfora en ytterligare
identitetskontroll och leda till ett sédkrare forfarande.

Socialstyrelsen har undersokt mojligheterna att bygga en digital tjénst for
ansokan men har dnnu inte nagon sadan 16sning pa plats. Nar det kommer
till intygen pdgar for nirvarande ett arbete om sammanhallen
intygshantering inom bl.a. hilso- och sjukvarden.?’ Myndigheten kommer
att se over fragan om digital 16sning for intygen nér en sadan sammanhallen
16sning finns pa plats.

Som Socialstyrelsen tidigare har papekat sé& ser myndigheten ett behov av att
hélso- och sjukvarden gors uppgiftsskyldiga i forhdllande till myndigheten i
likhet med bestimmelsen i 6 kap. 15 § forsta stycket 5 PSL.2! Aven om
Socialstyrelsen har mojlighet att inhdmta kompletterande information direkt
fran den sdkande ser Socialstyrelsen fortsatt att det finns behov av en
mdjlighet att inhdmta information fran hdlso- och sjukvarden direkt. Det
skulle exempelvis kunna rora sig om att f6lja upp oklarheter eller faktorer
som behdver utredas vidare eller som talar emot ansdkan i direkt kontakt
med intygsutfardaren.

Andamalsenliga system

I beténkandet fors foljande fram om kopplingen mellan olika personnummer
i folkbokforingen. “Ett personnummerbyte gérs manuellt av en handldggare
pa Skatteverket och det nya personnumret kommer direfter att vara det
personnummer som ar géllande i folkbokforingen. Det gamla personnumret
finns kvar som en tidigare uppgift (historik). Mellan det gamla personnumret
och det nya personnumret finns en hinvisning for att uppdateringar ska
kunna ske hos andra myndigheter och aktorer. Vid flera personnummer-
andringar ar det dock inte mojligt att se en hidnvisning mellan det forsta och
det tredje personnumret, men dédremot mellan det férsta och det andra och
mellan det andra och det tredje. Med dagens tekniska system finns alltsa inte
ndgon direkt koppling mellan samtliga personnummer utan dessa méste
sparas manuellt i en kedja.”??

20 Se uppdrag till E-hidlsomyndigheten och Socialstyrelsen om sammanhéllen intygshantering
(S2025/01192).

21 Se Socialstyrelsens delrapport Forberedande insatser infor inforandet av en ny lag om faststéllande av
kon i vissa fall - Delredovisning av regeringsuppdraget S2024/01110 (delvis)

222023/24:S0U22, s. 22.
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I sitt svar pa Socialstyrelsens samradsbegéran for Skatteverket fram att
Socialstyrelsen kan fa tillgang till uppgifter om en person tidigare har &ndrat
personnummer om myndigheten hdmtar sina uppgifter frin Navet. Navet dr
Skatteverkets system for distribution av folkbokforingsuppgifter till
myndigheter, kommuner och regioner.?* I Navet syns om en person har haft
en eller flera tidigare personnummer eller samordningsnummer.

Som redogjorts for ovan sa uppdateras uppgifterna bade i
belastningsregistrets och 1 Bolagsverkets register mot Navet. De
myndigheter som har ett behov av att fa information om att en enskild har
fatt ett nytt personnummer kan fa dessa uppgifter fran Navet. Detta
forutsitter dock att aktuell myndighet har andamalsenliga system som
hidmtar information fran och uppdateras mot Navet.

Utover Navet behandlar Skatteverket folkbokforingsuppgifter i det statliga
personadressregistret (SPAR), vilket fir anvdndas av myndigheter och
enskilda.?* I sitt samradssvar for Skatteverket fram att information som
baseras pa uppgifterna i SPAR kan innebdra begransningar i vilka uppgifter
som syns nar det géller personnummerbyte pa grund av dndrat kon.

Socialstyrelsen anser att det dr viktigt att aktorer som behdver gora
kontroller av enskilda ska kunna ta del av nédvéndig information dven nér
den enskilde har éndrat juridiskt kon. Myndigheten ser att detta generellt sett
borde kunna genomforas genom att nddviandig information inhdmtas fran
myndigheter genom den enskilde eller med den enskildes samtycke. Det kan
dock inte utesluta att det for vissa aktdrer kan finnas problem forknippade
med en bristande mojlighet att gora egna kontroller av folkbokforings-
uppgifter. Négra sadana situationer har myndigheten dock inte
uppmérksammat.

Ratt information har en
forebyggande funktion

For att forebygga att personer ansoker om att fa &ndra juridiskt kon pd andra
grunder dn personens upplevda konsidentitet ser Socialstyrelsen en vikt i att
ritt information nér ut i samhallet.

Socialstyrelsen har sedan innan konstillhorighetslagens ikrafttrddande
tillhandahéllit information om konstillhorighetslagen, anskningsprocessen
och tillhérande fragor pd myndighetens webbplats och ser ett fortsatt behov
av detta. Det fyller inte bara en funktion i férhallande till allménheten och
potentiella sokande, utan korrekt information bidrar ocksa till att de som
utfardar intyg ges information om vad reformen innebér, vad provningen

232023/24:S0U22, 5. 72.
24 Qe 1 § lagen (1998:527) om det statliga personadressregistret.
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bestér i och annan information som &r en forutséttning for ett &ndamalsenligt
mote mellan hélso- och sjukvdrden och den som behover ett intyg.

Att andra juridiskt kon medfor
utmaningar for den enskilde

Det dr ocksa viktigt att ha med sig att en andring av juridiskt kon for med sig
en rad utmaningar for den enskilde.

I socialutskottets betdnkande fors bl.a. foljande fram. ”Att dndra det kon
som framgér av folkbokforingen innebér flera administrativa svérigheter for
den enskilde, vilket i sig far anses innebéra ett visst hinder mot obefogade
ansokningar. En person som éndrar kon 1 folkbokforingen maste bl.a. ordna
med nya identitetshandlingar och sékerstélla att privata aktorer, sdsom
banker m.fl., fir tillgdng till den nya identitetsbeteckningen.”*

Att dndra juridiskt kon kan dessutom innebdra sociala svarigheter. Personer
som dndrar juridiskt kon men inte har ett fornamn, ett konsuttryck och en
kropp som dr norm for det nya juridiska konet, riskerar exempelvis att mota
ifrdgasittande i situationer dér de behover identifiera sig. Detta dr redan
befintliga problem for vissa transpersoner.

Det ovanstaende ska ocksa forstés i ljuset av att den som &ndrar juridiskt kon
och sedan dndrar tillbaka igen inte kan fa tillbaka sitt gamla personnummer.
Om en person beviljas en andra dndring, kommer denne saledes att tilldelas
ett tredje personnummer. Detsamma géller for den som tilldelats ett
samordningsnummer.?® De administrativa svarigheter som fdljer av en
andring av juridiskt kon gor sig alltsa dven gillande for de som genom en
andra dndring far tillbaka sitt ursprungliga juridiska kon.

Samrad med Bolagsverket och
Polismyndigheten

I tidigare kontakt med Bolagsverket framkom f6ljande. Skatteverket
underréttar Bolagsverket dagligen niar ndgon som forekommer i verkets
register byter namn eller d&ndrar personnummer eller samordningsnummer.
Om en person som forekommer 1 niringsforbudsregistret dndrar
personnummer far Bolagsverket alltsa en avisering om detta. Personnumret
dndras ddrefter i naringsforbudsregistret. I en hypotetisk situation ddr nagon
andrar personnummer flera ganger kommer Bolagsverket saledes fa en
avisering om detta vid varje sadant tillfdlle varefter verket &ndrar
uppgifterna i registret. Detsamma géller 1 Bolagsverkets 6vriga register, t.ex.

252023/24:S0U22, 5. 76 1.
26 Se 2023/24:S0U22, s. 68 f.
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aktiebolagsregistret, handelsregistret och registret dver verkliga
huvudmiin.?’

P& samridsbegédran inom ramen for den aktuella rapporten svarar
Bolagsverket att verket inte har uppmarksammat nagot avvikande géllande
konstillhorighetslagen och att verket idag inte kan se att ndgon specifik
atgérd behover vidtas for att om mojligt forhindra att faststdllande av annat
kon dn det som framgér av folkbokforingen sker med bedrégligt syfte.

I tidigare kontakt med Polismyndigheten framkom att om en person dndrar
personnummer kopplas det gamla personnumret till det nya. Det innebér att
det gar att fa traff i misstanke- och belastningsregistret dven vid slagning pa
det tidigare personnumret. Det kridvs att personnumren dr sammankopplade
for att det ska vara mojligt att fa traff pa badde det nya och det gamla
personnumret. Sammankoppling av personnummer gors av Skatteverket och
andringar meddelas till Polismyndigheten via Navet. Det dr inte ett problem
att en person dndrar personnummer flera ganger och sa linge
Polismyndigheten far informationen om sammankoppling fran Skatteverket
kommer det att ga att fa triff pa det aktuella personnumret i registren.?

Pé samridsbegédran inom ramen for den aktuella rapporten svarar
Polismyndigheten foljande. Mot bakgrund av att konstillhorighetslagen ér en
forhéllandevis ny lagstiftning saknar Polismyndigheten i dagsldaget konkreta
exempel pa sddan relevant information som Socialstyrelsen bor fora fram i
redovisningen. Angaende mojligheten att forhindra att faststillande av ett
annat kon an det som framgér av folkbokforingen sker i bedrigliga syften,
ser Polismyndigheten att det t.ex. skulle kunna utgora ett medvetet val i
syfte att utfora vissa bedrégeribrott. Myndigheten kan i dagsléget inte lamna
ndgra konkreta atgirder som kan vidtas. Polismyndigheten ser dock att en
minskning av relevanta kontrollfunktioner i samband med byte av
konstillhorighet mojligen kan leda till 6kad bedrageririsk inom t.ex. kredit-
och lanebedrigerier, dir upptradande 1 en ny konsidentitet kan mojliggora
for genomforandet av andra bedrigeriupplidgg. Detsamma skulle dven kunna
avse bidrag och utbetalningar.

Mot ovanstadende bakgrund framstar det som att mdjligheten att missbruka
konstillhorighetslagen dr begridnsade. Polismyndigheten ser att lagen
mojligen skulle kunna medfora en viss o6kad risk for bedriagerier.
Polismyndigheten for dock samtidigt fram att det 4r mer sannolikt att
bedragare véljer att agera under falsk identitet &n under ett annat kon.

%7 Forberedande insatser infor inforandet av en ny lag om faststéllande av kon i vissa fall -
Delredovisning av regeringsuppdraget S2024/01110 (delvis).
28 Tbid.
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Var atgarderna ska vidtas

Som framgéar ovan dr den enskildes egna utsaga det viktigaste underlaget vid
en bedomning av den enskildes upplevda konsidentitet. Om syftet med
reformen ska uppnas och det ska vara enklare att &ndra juridiskt kon ar det
enligt Socialstyrelsen viktigt att vidta atgiarder dér ett eventuellt missbruk far
effekter. Exempel pé en sddan atgérd ar den atgéard som Skatteverket har
vidtagit som gor att det gar att se hinvisningar mellan en persons olika
personnummer.

I sammanhanget kan ndmnas att sedan ar 1995 géller europeiska
konventionen av den 4 november 1950 angéende skydd for de ménskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna (EKMR) som svensk lag.*’
Europadomstolen har fastslagit att ritten till juridiskt erkdnnande av
konsidentiteten omfattas av ritten till privatliv som framgar av artikel 8 i
EKMR.*

Atgirder for att forhindra missbruk kan forstas vidtas genom att gdra
andringar av regelverket och uppstélla hardare krav niar nadgon vill dndra
juridiskt kon. Det behover dock beaktas att alla ytterligare forsvarande
hinder for personer att dndra juridiskt kon maste vdgas mot syftet med
reformen att det ska bli enklare att dndra juridiskt kon. Det maste ocksa
ifragaséttas om det dr dndamalsenligt och rimligt att gora det svarare for alla
som vill dndra juridiskt kén genom generellt hogre krav, eller for vissa
utpekade grupper sokanden genom exempelvis andra krav nir ndgon
forekommer 1 belastningsregistret eller avtjdnar ett faingelsestraff. Sddana
atgérder behover analyseras 1 ljuset av att reformen méste anses vila pa
grunden att det dr en ménsklig rittighet att leva i sin konsidentitet.’’

2 Se 1 § lagen (1994:1219) om den europeiska konventionen angiende skydd for de méinskliga
rittigheterna och de grundldggande friheterna.

30 Christine Goodwin mot Férenade kungariket (28957/95), 11 juli 2002.

31 Jfr. Utkast till lagradsremiss Vissa kirurgiska ingrepp i kénsorganen och éndring av det kén som
framgar av folkbokforingen (S2021/07285), s. 32 och dar angivna kéllor.
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Sammanfattning

Socialstyrelsen bedomer att den befintliga intygsprocessen innefattar en
beddmning av om ansodkan dr allvarligt menad varfor detta inte sirskilt
behover foreskrivas. Myndigheten bedomer vidare att externa faktorer
endast kan ha ett véldigt begriansat bevisviarde nir det kommer till att
bedoma nagons upplevda konsidentitet och att beslutsunderlaget darfor
framst maste besta av sokandens egen utsaga. Om externa faktorer ska vigas
in 1 bedomningen bor det utgdra en del av prévningen hos Socialstyrelsen i
stdllet for att beaktas i intygsprocessen.

Socialstyrelsen anser fortsatt att upprepade ansokningar om adndring av
juridiskt kon &r den starkaste indikatorn pé att en ansokan inte &r allvarligt
menad. Myndigheten har dock hittills inte identifierat ndgot sddant drende.
Utover upprepade ansokningar och explicita uttryck 1 ansdkan eller intyget
har Socialstyrelsen hittills inte identifierat nagot ytterligare som kan tyda pa
att ansokan om andring av juridiskt kon inte ar allvarligt menad.

Socialstyrelsen bedomer att personlig instéllelse skulle kunna mojliggdra en
ytterligare identitetskontroll, men att den nuvarande processen borde
ombesorja en tillracklig kontroll. Till detta kommer ocksa att
kompletterande utredning enligt Socialstyrelsens mening lampligast bestr
av ytterligare underlag fran den enskilde eller intyg fran hélso- och
sjukvérden. Om det finns behov kan kompletterande underlag begéras in
frén den sokande. Kompletteringar kan ocksa begéras direkt fran hélso- och
sjukvarden, men detta kraver idag den sokandes samtycke.

Mot bakgrund av att konstillhorighetslagen ér en relativt ny lagstiftning ér
det svart att i dagslidget dra nigra langtgaende slutsatser om vilka problem
som lagstiftningen eventuellt kommer att medfora framover och vilka
specifika atgarder som skulle kunna vidtas for att forhindra och forebygga
missbruk. Myndigheten ser dock att det framstar som att mojligheterna att
missbruka konstillhorighetslagen édr begrénsade. I forebyggande syfte kan
digitala 16sningar for ans6kan och insdndandet av intyget medfora ytterligare
sdkerhet i processen. For att forhindra missbruk &r det ocksa viktigt att
myndigheter och andra samhéllsaktérer har system som pé ett
andamaélsenligt sitt kan hantera att folkbokforingsuppgifter dndras.

Om syftet med reformen ska uppnés och det ska vara enklare att a&ndra
juridiskt kon dr det enligt Socialstyrelsen viktigt att vidta atgarder dér ett
eventuellt missbruk far effekter. Detta syfte behdver ocksa végas in vid
atgdrder som medfor att det blir svarare att dndra juridiskt kon.
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Atgarder for att forebygga och férhindra att d&ndring av juridiskt kén
sker som ett led i brottslig verksamhet (artikelnr 2026-2-10063)
kan laddas ner fran socialstyrelsen.se/publikationer.
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