Nagot om de utmaningar den svenska
socialforsikringsmodellen stir infor
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1. Inledning

I krisens kolvatten, men ocksd genom den geopolitiske viktiga dstutvidg-
ningen av EU, har det uppstétt 6kade skillnader i ekonomiskt och socialt vil-
stand inom EU. Samtidigt talar EU, alltsedan Lissabonférdraget 2009, om
unionen som en social marknadsekonomi. Det rér sig sdledes om en gemen-
sam marknadsekonomi med vilfirdsinslag.

Vilfird kan forstds pA manga sitt men det torde vara oomtvistat att soci-
alf6rsikringen utgdr en viktig del av vilfirden med sjukpenning, foraldrafor-
sikring, barnbidrag och pensioner som viktiga bestindsdelar.

Socialférsikringen har varit en statlig angeligenhet i Europa dnda sedan
den forsta lagen om arbetsskadef6rsikring antogs i Preussen pd 1870-talet.
Nistan 150 ar senare har vi ett Europa dir socialférsikringen fortsitter vara
en statlig angeldgenhet enligt EU-fordragen.

Medan medlemsstaternas socialforsikringssystem bygger pa en nationell
och territoriellt begrinsad solidaritet, bygger EU:s system istillet pd en tanke
om ekonomisk integration genom fri rorlighet for personer.

I takt med att nya rorelsemonster och oforutsedda situationer uppstite
har frigor om de nationella socialforsikringarnas utformning uppkommit
som EU-ritten egentligen inte kan ha svar pa, men som anda maste besvaras.

Nir EU-domstolen lappar och lagar det EU-ridtesliga lappticket pa soci-
alfrsikringens omrade utgar den fran EU:s urkraft; idén om den inre mark-
naden och dé frimst den fria personrérligheten. EU:s socialférsikringsregler,
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som huvudsakligen aterfinns i forordning 883/2004, bottnar séledes inte i en
tanke om en territoriell solidaritet utan i en tanke om att frimja den fria r6r-
ligheten f6r individuella arbetstagare. EU-rdtten saknar dirfor en mekanism
for uppbérd av sociala avgifter utan utgar fran EU-rittens likabehandlings-
princip av de personer som rort sig till en annan medlemsstat. Detta i kom-
bination med EU-domstolens rittspraxis avseende migrerande arbetstagare,
dir snart sagt vem som helst kan ses som en migrerande arbetstagare och ett
unionsmedborgarskap som i sig sjilvt, under vissa forutsittningar, kan ge
upphov till rittigheter, utmanar ddrfér medlemsstaternas syn pa vilfird, vem
den dr amnad f6r och pé vilket sitt man som individ ska "gora ritt for sig”.
Det svenska exemplet nedan illustrerar pa ett tydligt sitt de utmaningar
nationella vilfirdsmodeller stills infor nir dessa exponeras mot EU-ritten.

2. Den svenska modellen

Sverige utgar frin en bosittningsbaserad socialforsikring — det ricker med
andra ord att bositta sig i Sverige for att kunna ta del av stora delar av den
svenska socialforsikringen. Men méste Sverige med beaktande av EU-ritten
mer eller mindre per automatik sorja for andra medlemsstaters medborgare
som vistas i Sverige? Det smirtsamma svaret dr ja. EU-rdtten ger inget
utrymme for en olikbehandling: om det ricker med bosittning for det egna
landets medborgare ska dven de berittigade migrerande persongrupperna vid
bosittning kunna ta del av svenska bosittningsbaserade socialf6rsikringar.

De fragestillningar som dirfor aktualiseras i ljuset av detta 4r hur Sverige
tillimpar den nu gillande socialfrsikringslagstiftningar, vad Sverige skulle
kunna gora for att dndra lagstiftningen samt avslutningsvis den mer politiska
fragestillningen om Sverige bor dndra sin lagstiftning for att begrinsa atkom-
sten till sina forsikringar? Det ir tre frigor som pockar pé svar.

3. EU-rittens paverkan pa den svenska modellen

Den moderna svenska socialforsikringen tillkom i bérjan pa 1900-talet mot
bakgrund av Europas ildsta befolkning. En arbetsbaserad socialforsikring
hade inte kunnat rada bot pa det akuta faktum att minga persongrupper,
saknade ett forsikringsskydd och dirfor levde i fattigdom: fattigdomsfillan
holl pa ate sla igen da de fattigas situation ocksa forvirrades 6ver tid. Den
enda hillbara l6sningen blev dirfor en allmin socialforsikring baserad pa
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bosittning i landet som kvalifikationsgrund. Sverige utvecklade direfter en
omfattande vilfirdspolitik baserad pa bosittning.

Vid Sveriges intride i EU fortydligade Sverige, i ljuset av EU-rétten, det
sociala trygghetssystemet genom att en tydligare uppdelning av trygghetsfor-
manerna skedde i arbetsbaserade forméner, som dravsedda att ticka direkta
inkomstbortfall, och bosittningsbaserade formaner, som omfattar bidrag och
kostnadsersittningar.' Forsikringskassan och domstolarna tillimpar emeller-
tid inte gillande nationell lagstiftning pd socialférsikringens omrade EU-
konformt. Man kan istillet skdnja en besvirande strukturell efterslipning.
Jag redogdr nirmare for denna eftersldpning i min avhandling Suverinitetse-
rosion? Om EU-rittens pdverkan pd nationella trygghetsmodeller; sirskilt
Sverige.* For denna ledares vidkommande har jag valt att begrinsa mig till tva
sirskilt intressanta situationer dir EU-ritten aktualiseras.

Enligt socialforsikringsbalken (2010:110) foreligger en rite till bositt-
ningsbaserade formaner om man har sitt egentliga hemvist i Sverige och har
for avsikt att vistas i landet mer 4n ett ar. Socialférsikringsbalkens regler ger
siledes en ritt till bosittningsbaserade socialférsikringsforméner for alla,
savil svenska medborgare, migrerande arbetstagare fran andra medlemsstater
som icke ekonomiske aktiva unionsmedborgare, som befinns vara bosatta i
Sverige. Fram till april 2013 tolkade Forsikringskassan detta forhallande pa
s sitt att for att bosittning skulle befinnas vara for handen skulle unions-
medborgaren gora det troligt att denne skulle ha en uppehéllsrice i minst ett
ir. Med andra ord bedomde Forsikringskassan om en unionsmedborgare
hade tillrickliga tillgingar och en sjukforsikring enligt utlinningslagens
(2005:716) kapitel 3a innan en unionsmedborgare kunde komma ifriga for
de bosittningsbaserade formanerna som utgick for de egna medborgarna per
automatik. Forst sju dr efter rorlighetsdirektivets inforlivande uppmarksam-
made Forsikringskassan det férhillande att EU-réttens likabehandlingsprin-
cip forhindrar att formaner gors beroende av en uppehéllsritt. For den skull
man kan faststilla en avsike att stanna i Sverige i mer dn ett ar kommer
numera de svenska bosittningsbaserade forméanerna utga utan vidare kvalifi-
kationskrav och koppling till uppehéllsritt. Socialforsikringsbalkens regler,
nu nir de kommit att tillimpas korrekt, leder pd sa vis till en betydande

Sverige gjorde utover detta fortydligande enbart en stdrre forindring av socialférsikrings-
systemet som dmnade att undvika en allt for stark riskexponering, nir folkpensionen, som
utgick frén dag ett med full ersittning, istillet utformades till en garantipension dir pen-
sionen gjorts proportionerlig mot den tid man bott i Sverige.

2 Se sirskilt kapitel 4.5, 5.3, 5.4, 6.3.4 och 8.8.
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utvidgning av den potentiellt berittigade personkretsen som kan gora en ritt
till bosittningsbaserade férméner gillande. Detta aktualiserar i hog grad fra-
gan om hur man har att uppfatta det som kommit att kallas for circle of soli-
darity: vilka omfattas egentligen av en stats solidaritet? Enligt nuvarande
skrivningar i socialférsikringsbalken dr denna cirkel mycket vid nir den
exponeras mot europaritten.

Ovanstaende exempel ir ett uttryck for en felaktig tillimpning av natio-
nell myndighet. An allvarligare torde det vara nir nationell lagstiftning inte
ar i samklang med EU-rdtten och ddrmed strider mot évergripande rittsord-
ning.

Socialforsikringsbalken Avdelning A 4 kap. 5 § slar fast att svensk lagstift-
ning inte lingre ir tillimplig nir en annan medlemsstat pekas ut som behérig
stat. I ljuset av EU-domstolens klargérande rittspraxis i rittsfallen Bosmann®
och Hudzinski*, som slar fast att nationell lagstiftning som baseras pa bositt-
ning kan fortsitta utges parallellt med den behériga statens férméner, kan
emellertid socialforsikringsbalkens reglering inte ses annat 4n indirekt diskri-
minerande d en migrerande arbetstagare som fortsatt bor i Sverige férvigras
de svenska bosittningsbaserade formanerna medan bosatta i Sverige erhaller
dessa formaner. En lagindring bor dirfér komma till stind.

Rittsfallen Bosmann och Hudzinski tar alltsa sikte pd de situationer nir
nationell bosittningsbaserad lagstiftning kan tillimpas i situationer dir for-
ordningen inte reglerat den uppkomna grinsoverskridande situationen. Det
ter sig dirfor ndgot férvanande att Hogsta forvaltningsdomstolen slagit in pa
en tredje vig i HFD 7017-13 dir den finner att svenskt barnbidrag ska bevil-
jas vid en bosittning, men att en avrikning mot den behoriga statens utbe-
talda forman ska ske. Hogsta forvaltningsdomstolen verkar hir skugga for-
ordning 883/2004:s regler om sammanliggning av forildraformaner #rozs att
forordningen inte ir tillimplig. Denna av HFD:s inslagna tredje vig saknar
motsvarighet i EU-domstolens rittspraxis och kan inte uppfattas annat in
som indirekt diskriminerande da det gors atskillnad mellan svenska medbor-
gares och unionsmedborgares ritt till de svenska bosittningsbaserade forma-
nerna. Socialforsikringsbalkens regler mojliggor vidare inte heller nagon

M3l C-352/06, Brigitte Bosmann mot Bundesagentur fiir Arbeit — Familienkasse Aachen,
ECLI:EU:C:2008:290.

*  De forenade malen C-611/10, Waldemar Hudzinski mot Agentur fiir Arbeit Wesel —
Familienkasse och C-612/10, Jaroslaw Wawrzyniak mot Agentur fiir Arbeit Mon-
chengladbach — Familienkasse, ECLI:EU:C:2012:339.
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avrikning vid utgivande av barnbidrag och Forsikringskassan torde dirfor
inte, med beaktande av EU-ritten samt den grundliggande utgingspunkten
att myndigheten har att folja nationell lagstiftning, RF 1:1, kunna tillimpa
Hogsta forvaltningsdomstolens avgorande.

4.  Hur kan man férindra den svenska modellen
i ljuset av EU-ritten?

Det faktum att den svenska lagstiftningen kan uppfattas som alltfor generos
tar emellertid inte leda till att tillimpande myndigheter sjilva borja begrinsa
upplevda skadeverkningar. Den andra frigestillningen som denna ledare
soker besvara dr ddrfér om Sverige rent rittsligt kan begrinsa ritten till sin
nationella socialforsikring?

Den kanske mest radikala 16sningen ir att férindra den svenska socialfor-
sakringen i grund och botten till en arbetsbaserad forsikring dir enbart de
som arbetar och erligger sociala avgifter kommer kunna f3 tillging till soci-
alforsikringarna. P4 sd vis kommer lagstiftaren kunna utesluta den person-
grupp som kan uppfattas som mest besvirande: de icke-ekonomiske aktiva, i
Sverige bosatta, unionsmedborgarna som enligt nuvarande riteslige har rit-
tigheter men inga skyldigheter gentemot det svenska socialforsikringssyste-
met. Detta skulle emellertid leda till att den svenska omfordelningspolitiken,
som linge skett genom socialforsikringarnas bosittningsbaserade forméner,
maste stdpas om helt och kanske istillet falla under socialtjinsten. Nackdelen
blir emellertid att en statlig omférdelningspolitik istdllet blir kommunal och
kan komma att skilja sig 4t frin kommun till kommun beroende pé politiska
prioriteringar pA kommunal niva.

Vidare forhéller det sig si att denna radikala omstopning dndé inte rdder
bot pd det faktum att det, med aberopande av EU-domstolens rittspraxis, ir
relativt enkelt att ses som en migrerande arbetstagare. Detta leder till att for-
ordning 492/2011 ir att tillimpas och den migrerande personen indé kom-
mer i atnjutande av alla sociala formaner enligt forordningens likabehand-
lingsprincip alldeles oaktat var i den nationella lagstiftningshierarkin de soci-
ala fdrméanerna aterfinns.

En mindre radikal 4tgird vore dirfor att behalla nuvarande socialforsik-
ringsbalk men att begrinsa ritten till de bosittningsbaserade férménerna till
de unionsmedborgare “som gor ritt for sig”. Detta kan, vid en forsta anblick,
uppfattas som indirekt diskriminerande men EU-domstolen har slagit fast i
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forhandsavgorandena Brey’, Dano® och Alimanovi¢” att en 4rskillnad ir rilla-
ten di rérlighetsdirektivet 2004:38° bygger p4 en balans mellan medlemssta-
ternas dtaganden (lds: solidaritetscirkeln) och den icke-ekonomiskt aktiva
unionsmedborgarens skyldighet att inte ligga vistelsestaten till last en lingre
tid. Mot detta skulle dock kunna anféras att dessa ritesfall beror vissa undan-
tag frin férordning 883/2004:s sakomridde och f6r svenskt vidkommande
egentligen enbart triffar dldreforsorjningstddet. Icke desto mindre skulle
Sverige kunna hivda och utmana ridande ordning genom att i socialf6rsik-
ringsbalken begrinsa dtkomsten av den bosittningsbaserade socialforsik-
ringen och foreskriva en uppehéllsrict som foljer av utlinningslagens kap 3a

for dtkomst till de bosittningsbaserade formanerna.’

5.  Det politiska ansvaret

Med detta har jag nu kommit till den tredje och avslutande frigan om
Sverige bor gora nagot. Denna friga dr politisk och kanske inte for mig att
besvara. Jag kan dock konstatera att tjugo ars svenskt medlemskap inte fort
med sig nagon sirskilt omfattande diskussion eller juridisk analys 4n mindre
nagra lingtgiende reformer i ljuset av EU-rdttens intride pd den svenska
socialforsikringens arena.'”

Socialférsikringsbalken antogs sa sent som 2010 och man hade vid utar-
betandet haft méjligheter att dtminstone éverviga forindringar. Istillet kom
socialforsikringsbalken bli en slags svaroverblickbar samlingsvolym fér redan
gillande socialférsikringslagstiftning.

Det ska inte stickas under stol med att fragestillningarna som aktualise-
rats i samband med Sveriges medlemskap i EU ir ytterst komplexa men de

> (C-140/12, Pensionsversicherungsanstalt mot Peter Brey, ECLI:EU:C:2013:565.

6 (-333/13, Elisabeta Dano och Florin Dano mot Jobcenter Leipzig, ECLI:EU:C:2014:2358.
C-67/14, Jobcenter Berlin Neukslln mot Nazifa Alimanovi¢, Sonita Alimanovi¢, Valen-
tina Alimanovi¢, Valentino Alimanovi¢, ECLI:EU:C:2015:597.

Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unions-
medborgares och deras familjemedlemmars ritt ate fritt rora sig och uppehilla sig inom
medlemsstaternas territorier och om indring av forordning (EEG) nr 1612/68 och om
upphivande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/
34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG, EUT L 158,
30.4.2004, s. 77.

Jfr C-308/14, kommissionen mot Forenade kungariket dir Storbritannien utmanar och
undandragit bosittningsbaserade socialforsikringsforméner. Dom i dvertridelseirendet r
att vinta varen 2016.

Se vidare Suverinitetserosion?, kapitel 1.6.
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blir inte mindre komplexa for att man fran politiskt hall valt att sticka huvu-
detisanden. Det var dirfor vilkommet att alliansregeringen sommaren 2014
tillsatte utredningen om trygghetssystemen och internationell rorlighet, som nu
har att gora en bred 6versyn av de svenska trygghetssystemen ur ett interna-
tionellt perspektiv. Hir maste det diskuteras, stotas och blotas men, vilket 4r
viktigt, ocksa foras fram konkreta forslag till 16sningar som politikerna har
att overviga. En sjilvklar forsta dtgird vore att gora socialforsikringsbalkens
lagvalsregler i Avd A EU-rittsligt konforma.

Vad giller den svenska bosittningsbaserade socialforsikringen stir den
vid ett vigskil. Som jag ovan redogjort for finns det rittsliga losningar, men
finns den politiska viljan f6r forindringar? For den skull det inte finns nagon
vilja for politiska forindringar finns det, vilket det 4r viktigt att betona,
dtminstone ett ansvar for att redogdra for varfér man viljer att inte indra den
svenska socialforsikringen. Dessa komplexa fragestillningar kan inte, utifrin
ett sivil nationellt som EU-rdttsligt perspektiv, sopas under mattan dir man
fortsitter hoppas att Forsikringskassan och andra tillimpande myndigheter
forsoker l6ser uppkomna situationer i sin dagliga tillimpning. Det ir, som
framgatt, forenat med risk att dessa tillimpar EU-ritten felaktigt, och att den
svenska modellen darfor istillet forindras av EU-domstolen genom f6rdrags-
brottstalan och férhandsavgoranden.
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