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16 Allmdnna dvervaganden

De svenska sociala trygghetssystemen i1 form av socialférsikringar,
arbetsloshetsersittning samt hilso- och sjukvird ir alla centrala
delar 1 den svenska vilfirdsmodellen. Systemen har under lang tid
framgdngsrikt bidragit till att bekimpa fattigdom, férbittra folk-
hilsan och medverkat till en mer rittvis f6rdelning av de ekonomiska
resurserna i Sverige. De har dirmed bidragit till bide social samman-
hdllning och ekonomisk tillvixt.'

I de allminna 6vervigandena redovisar jag mina utgdngspunkter
for de anpassningar som behdvs av de svenska sociala trygghets-
systemen utifrin de nya férutsittningar som okad globalisering ger
minniskor att rora sig dver nationsgrinser. I detta sammanhang finns
dven ett omfattande internationellt regelverk som de svenska
systemen har att forhélla sig till. Inte minst giller detta 1 forhdllande
till EU-ritten men dven andra internationella regelverk i form av
multilaterala konventioner och bilaterala sociala avtal ir av betydelse.
Mina férslag och bedémningar syftar till att skapa ett tydligt, hillbart
och littillgingligt regelverk for vilka situationer som en person kan
omfattas av svensk social trygghet och skapa goda férutsittningar for
grinsoverskridande personrérlighet samt en effektiv och rittsiker
myndighetsadministration.

Den héga sociala ambitionsnivdn 1 Sverige forutsitter en hog
sysselsittningsnivd for att systemen ska kunna finansieras. Mot denna
bakgrund ir det viktigt att systemen sd lingt mojligt utformas si att
deltagande 1 arbetslivet frimjas. Den s kallade arbetslinjen miste
dirfor beaktas vid utformningen av systemen och de férslag som liggs
fram inom ramen foér utredningen. Alla férindringar avseende for-
utsittningarna att omfattas av de svenska sociala trygghetssystemen

'SOU 2015:21, 5. 235.
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méste virna forsikringsmissigheten och den finansiella hillbarheten i
dessa system.

16.1 Utmaningar for de sociala trygghetssystemen
i en allt mer globaliserad varld

Bedomning: De svenska sociala trygghetssystemen méiste vara
vil anpassade for de mojligheter och de utmaningar som féljer
av 6kad globalisering med en allt mer integrerad virldsekonomi
och en o6kad grinséverskridridande personrérlighet. Utifrin
dessa utmaningar behovs ett tydligt regelverk fér vad som krivs
for att omfattas av svensk social trygghet, som underlittar f6r
enskilda att i en uppfattning om sitt forsikringsskydd och som
mojliggor en rittsiker och effektiv administration. Villkoren fér
att omfattas av de sociala trygghetssystemen behover utvecklas
mot denna bakgrund.

Skilen for bedémningen: Okad grinsoverskridande rorlighet kar
kraven pd vil fungerande vilfirdssystem. De dndrade forutsitt-
ningarna, bla. 1 form av indrade migrations- och arbetsmonster,
demografiska forindringar samt nya féretagsstrukturer tillsammans
med 6vriga effekter som uppstér till f6ljd av den 6kande globa-
liseringen, skapar delvis nya behov avseende de sociala trygghets-
systemens utformning.

Den grinséverskridande personrérligheten till och frin Sverige
har 6kat under de senaste 20 &ren och denna utveckling bedéms
fortsitta. Under de kommande decennierna antas befolkningen i
Sverige att komma att 6ka frin dagens 10 miljoner personer till
drygt 13 miljoner &r 2060.> Befolkningsékningen forklararas med
en 1 europeiskt perspektw hog nativitet, stigande medellivslingd
men iven en betydande migration till landet.

Globaliseringen, och den migration som féljer i dess spdr, har stor
inverkan pd den svenska sambhillsutvecklingen. Migrationen inom
Europeiska unionen (EU) okar liksom migrationen till och frin
linder utanfér EU, s.k. tredje land. Samtidigt har den traditionella

2SOU 2015:104, s. 54.
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uppfattningen att migration handlar om férflyttningar frin en plats
till en annan, dir migranten avser att bositta sig permanent, visat sig
allt mer otillricklig for att beskriva vir tids migrationsmonster. I dag
finns det en tendens att minniskor, 1 hdgre utstrickning in tidigare,
temporirt bor och arbetar 1 andra linder in sitt ursprungsland.

Det blir ocksd vanligare att personer bor i ett land men arbetar 1
ett annat. Dessutom ir svenska arbetstagare 1 allt hogre utstrickning
verksamma 1 linder utanfér Sverige, antingen 1 svenska eller i ut-
lindska foretag, under kortare eller lingre kontraktsperioder. Fler
utlandsigda foretag etableras i Sverige och minga svenska foretag ir
beroende av utlindska marknader for bide produktion och avsitt-
ning. Till detta kommer att dven andra grupper ror sig dver nations-
grinserna 1 en storre omfattning, exempelvis studenter, forskare och
pensionirer. Dessa aspekter av globaliseringen ir betydelsefulla di
den svenska ekonomin sedan linge ir internationellt integrerad.

Det svenska regelverket f6r arbetskraftsinvandring som har varit
i kraft sedan &r 2008 innebir 6kade méjligheter till arbetskrafts-
invandring frén linder utanfér EU och Europeiska Ekonomiska
samarbetsomridet (EES).” Den 6kade migrationen bidrar till tillvixt
och underlittar foéretagens och de offentliga arbetsgivarnas rekry-
tering. I en globaliserad virld krivs att konkurrenskraftiga féretag
kan utvecklas 1 Sverige.

Globaliseringen, den 6kade migrationen, utvecklingen av den inre
marknaden och den 6kade personrérligheten, medfor att det stills
storre krav pd att de sociala trygghetssystemen ska vara adekvata och
hillbara genom att de utgdr frin vil definierade, littforstdliga och
stabila principer. Det giller exempelvis f6r att kunna avgéra nir en
person ska omfattas av de sociala trygghetssystemen, under vilka om-
stindigheter forméaner kan betalas ut till personer bosatta i tredje land
och kopplingen mellan rittigheter och skyldigheter i systemen.

Enligt férdraget om europeiska unionens funktionssitt ir fri
rorlighet for personer en grundliggande rittighet. I férdraget regleras
dven ritten till likabehandling av EU-medborgare. Vidare ska med-
lemsstaternas sociala trygghetssystem samordnas for att underlitta
personers rorlighet inom unionen.

For att underlittatillgingen till social trygghet fér personer som
ror sig till eller frdn Sverige behovs ett tydligt och vil fungerande

? Frimst 6 kap. Utlinningslagen (2005:716).
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regelverk. Ett sidant regelverk kan skapa forut-sittningar for att
Sverige fortsatt kan vara ett attraktivt land for bla. arbetstagare,
arbetsgivare och egenféretagare. Ett vil utformat nationellt system
som inte forsvarar rorlighet ir sirskilt viktigt, inte minst dd den demo-
grafiska utvecklingen goér att Sverige, liksom ménga andra linder, i
framtiden kommer att behova ytterligare arbetskraft.

De svenska sociala trygghetssystemen maste vara vil anpassade for
de mojligheter och de utmaningar som féljer av dkad globalisering
med en allt mer integrerad virldsekonomi och en 6kande grins-
overskridridande personrérlighet. Utifrdn dessa utmaningar och de
mojligheter som ligger 1 denna utveckling behovs ett tydligt regelverk
for vad som krivs for att omfattas av svensk socialtrygghet och som
underlittar for enskilda att fir en uppfattning av sitt forsikringsskydd
och som mojliggor en rittsiker och effektiv administration. Villkoren
for att omfattas av de sociala trygghetssystemen behover utvecklas
mot denna bakgrund.

16.2 Stabila och hallbara valfardssystem forutsatter
att tilliten till systemen uppratthalls

Bedomning: Tilliten till de sociala trygghetssystemen ligger pa
en hog nivd. De dtgirder som behover vidtas med anledning av
grinsoverskridande personrorlighet bor utformas s& att denna
tillit uppricthélls.

Skilen for bedomningen: Det svenska samhillet priglas 1 ett inter-
nationellt perspektiv av en hég grad av tillit. Detta géller bdde sdvil
mellan individer som mellan individer och institutioner. Tilliten till de
sociala trygghetssystemen ligger pd en hég och stabil nivd.* Viktiga
aspekter for ett bevarande av den hoga tilliten till de svenska sociala
trygghetssystemen ir att de dven fortsittningsvis uppfattas som ritt-
visa och att de administreras pd ett rittsikert och effektivt sitt. De
sociala trygghetssystemen kan sigas vara en del av ett samhillskon-

* Sveriges socialférsikringar i jimforande perspektiv. En institutionell analys av sjuk-, arbets-
skade- och arbetsléshetsférsikringarna i 18 OECD-linder 1930 till 2010, Underlagsrapport till
Parlamentariska socialférsikringsutredningen, SOU 2015:21.
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trakt dir viljan att betala {or systemen ir avhingig att forestillningen
om att systemet fungerar som avsett.

Det har i debatten ibland framforts att de svenska sociala trygg-
hetssystemen skulle vara mer éppna for ”social turism” dn andra
linders system. Det huvudsakliga argumentet for detta anses vara
att bara det faktum att man blir bosatt 1 Sverige ger en omedelbar
tillgdng till hela det sociala trygghetssystemet mer eller mindre
omedelbart i samband med bosittningen. Jag har dock inte funnit
indikationer pd att minniskor 1 nigon betydande omfattning bositter
sig 1 Sverige 1 enbart 1 syfte att fi tillgdng till de sociala trygghets-
systemen. Dessutom fir man inte tillgdng till samtliga delar av trygg-
hetssystemen enbart pd grund av bosittning hir i landet eftersom
arbete ocksd ir ett krav for vissa férméner. Det finns t.ex. regler
kring inkomstunderlag och de inkomstrelaterade f6rménerna som 1
praktiken gor att det kan finnas begrinsningar fér tillgingen till de
arbetsbaserade férmanerna for personer som kommer till Sverige,
sirskilt fér dem som kommer frin tredje land. Ett exempel pd detta
ir kravet pd att ett arbete 1 Sverige kan antas vara minst sex ménader 1
foljd eller vara arligen dterkommande for att en sjukpenninggrundande
inkomst ska kunna faststillas.”

Aven organiserad brottslighet i syfte att undvika att betala social-
avgifter och skatt kan paverka den finansiella stabiliteten f6r de sociala
trygghetssystemen. Detta ir ett problem som uppmirksammats i flera
linder.®

EU-regelverket om utsindning av arbetstagare och egenfére-
tagare dr en avvigning mellan att underlitta fri rérlighet pd den
gemensamma marknaden och behovet av att uppritthilla gillande
villkor p& den nationella arbetsmarknaden. Det finns indikationer
pd att regelverket kan vara svirt att uppritthdlla och kontrollera 1
praktiken innebirande att alla arbetsgivare som borde betala svenska
socialavgifter 1 praktiken inte gor det. Detta riskerar att leda till en
osund konkurrenssituation di skillnaden for de sociala kostnaderna
dirmed kan vara stora (social dumpning). Det finns dven exempel
pa att utsinda arbetstagare blir utnyttjade med mycket diliga arbets-
villkor och 1 praktiken ett i det nirmaste obefintligt socialt skydd.

> SFB 25 kap. 3 §
¢Se. t.ex. SOMO (2016). The impact of letterbox-type practices on labour rights and public

revenue.
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Min bedémning ir att graden av ”social turism” och organiserad
brottslighet mot vilfirdssystemen inte kan sigas vara, av en sddan om-
fattning att de utgor ett direkt hot mot den finansiella stabiliteten for
de svenska sociala trygghetssystemen. Over tiden har den grins-
dverskridande personrérligheten sammantaget gett ett finansiellt 6ver-
skott sett till relationen mellan inbetalda socialavgifter samt skatter
och utgifter frn systemen fér personer som bositter sig i Sverige, dd
de flesta av dessa arbetar och nyttjandegraden av vilfirdssystemen inte
ir hogre dn for andra grupper. For att detta ska fortsitta gilla 1
framtiden maéste sysselsittningsgraden 6ka for de grupper med lig
utbildningsniv, som migrerar till Sverige och bositter sig hir.”

Frigestillningen om ”social turism” och organiserad brottslighet
mot vilfirdssystemen dr dock inte enbart finansiell utan kan dven pi-
verka tilliten till systemen. En férestillning om att personer far till-
ging till svensk social trygghet pd ett orittmitigt sitt utan att sjilva
bidra 1 tillricklig omfattning kan 1 sig innebira en férsvagning av hela
det sociala kontrakt som trygghetssystemen kan sigas vara en del av.
Tilliten kan skadas dven om den egentliga finansiella belastningen ir
liten pd systemnivd. Det ir dirfor viktigt att tillgingen till de svenska
sociala trygghetssystemen ir reglerad pd ett tydligt och transparent
sitt sd att rittigheter och skyldigheter klart framgdr och kan upp-
ritthdllas och mojligheterna till social turism och organiserad brotts-
lighet mot trygghetssystemen motverkas.

I samband med att personer kommer till Sverige behovs en effek-
tiv och rittssiker administration for att avgéra om en person ska
anses bosatt i landet. Det dr ocksd nédvindigt med ett vil avvigt kon-
trollsystem 1 samband med beslut och utbetalningar av férméner.

Mot denna bakgrund ir min bedémning att de dtgirder som be-
héver vidtas med anledning av grinséverskridande personrérlighet
nir det giller villkoren for att omfattas av svensk social trygghet bor
utformas s8 att tilliten till de svenska sociala trygghetssystemen upp-
ratthalls.

7SOU 2015:104, bilaga 6, s. 74 {f.
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16.3 Principerna fér de svenska sociala
trygghetssystemen bér inte férandras

Bedémning: De allminna svenska sociala trygghetssystemen kan
sigas utgd fran tre principer; universell tillging for alla, individuella
rittigheter samt solidarisk finansering via socialavgifter och skatter.
Dessa principer har varit synnerligen stabila under ling tid och har
en stark folklig foérankring. Det finns inte skil att indra dessa
principer utifrdn perspektivet grinsdverskridande personrérlighet.

Skilen for bedomningen: De svenska sociala trygghetssystemen
har vissa egenskaper som sirskiljer dem frdn motsvarande system i
mdnga andra stater i Europa. Skyddet syftar till att omfatta alla som
ir bosatta 1 landet och rittigheterna ges normalt till den enskilde
som individ. Det sociala trygghetssystemet finansieras solidariskt
via socialavgifter och skatter. Detta sirskiljer det svenska systemet
fran framfor allt stater med system som mer bygger pd Bismarck-
modellen eller Beveridgemodellen. Bismarckmodellen innebir att
trygghetssystemen ir kopplade till att en individ ingdr i en viss yrkes-
grupp och dir inbetalda avgifter kan krivas for att forsikringsskyddet
ska gilla. I Bismarckmodellen kan iven familjemedlemmars sociala
skydd hirledas till den yrkesaktives medlemskap i trygghetssystemen.
Beveridgemodellen ger ett skattefinansierat grundskydd fér alla och
har {8 inkomstrelaterade inslag.

Den universella utformningen av de svenska sociala trygghets-
systemen har 1 ett internationellt perspektiv inneburit en mycket hog
tickningsgrad, det vill siga en mycket hég andel av befolkningen har
haft ett socialt skydd. I minga andra linder har skyddet i ett
historiskt perspektiv varit betydligt mer ojimnt férdelat och dir vissa
grupper helt eller delvis saknat skydd. Denna universella egenskap, att
”alla” omfattas av de sociala trygghetssystemen, ir ett starkt kinne-
tecken for den svenska vilfirdsmodellen och det skulle innebira en
mycket stor férindring att inféra nigon annan princip, t.ex. krav pd
betalda forsikringspremier eller medborgarskap. Sidana férindringar
innebir som jag ser det en risk att tickningsgraden skulle falla och i
och med detta att skillnaderna i socialt skydd skulle 6ka f6r de som ir
bosatta i landet. Okade skillnader i det sociala skyddet mellan olika
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grupper riskerar minska tilliten till systemen och innebira simre
mojligheter att uppna t.ex. fordelningspolitiska mal.

Forménerna i de sociala trygghetssystemen har i Sverige en stark
betoning av individuella rittigheter. Det ir individen som ir berit-
tigad till social trygghet i enlighet med de villkor som de olika
systemen anger vare sig det handlar om tillging till vird eller ett
inkomstbortfallsskydd vid t.ex. sjukdom. Rittigheter till férméner
inom den sociala tryggheten f6ljer sdledes i de allra flesta fall inte
genom hirledning, t.ex. via sin make, maka eller partner eller genom
att ingd en familj, som férekommer i minga andra europeiska linder.

Det finns vissa undantag frin individuellt baserade rittigheter 1
socialforsikringsbalken (SFB). Sedan linge giller att individer kan
omlfattas av social trygghet i egenskap av familjemedlem till en person
som har ritt till att omfattas av social trygghet, t.ex. efterlevandefor-
méner enligt avd. G 1 SFB och av medféljande familjemedlemmar
enligt 5 kap. 8 § SFB. Trots dessa undantag si ger indd den samlade
bilden av det svenska sociala trygghetssystemet en stark betoning av
individuellt baserade rittigheter.

De sociala trygghetssystemen finansieras med socialavgifter och
skatter. Den svenskan modellen f6r social trygghet innebir att den
direkta kopplingen mellan inbetalda avgifter f6r en individ och till-
gingen till ett forsikringsskydd kan sigas vara svagare dn i minga
andra europeiska linder. Undantaget foér detta ir &lderspensions-
systemet i1 form av inkomstpension och premiepension dir inbetalda
avgifter genererar individuella pensionsritter i form av inkomst-
pension och premiepension. I Europa finns det dock en mycket stor
variation 1 sittet att finansiera social trygghet och flertalet stater har
en mix av olika finansieringskillor, frin skatt pa arbete eller kapital till
avgifter med mer eller mindre individuell koppling. Den relativt svaga
kopplingen mellan avgifter och férmaner pd individnivd i Sverige bér
dock inte ses som att de svenska sociala trygghetssystemen dirmed
inte ir forsikringsmissiga.

Forsikringsmissighet ir inte ett entydigt begrepp och allminna
obligatoriska férsikringar for att hantera olika sociala risker ir inte
samma sak som privata forsikringar pd en marknad men, ir enligt
min mening, lika fullt férsikringar. De allminna systemen finns just
for att privata marknadslésningar ur ett samhillsperspektiv inte anses
kunna ge ett tillrickligt bra skydd for tillrickligt manga till en rimlig
kostnad. Sveriges sitt att finansiera social trygghet ir effektivt och
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har hog legitimitet, och min bedémning 4r att det inte finns skl till
storre principiella forindringar av detta.

Som nimnts inledningsvis 1 detta kapitel har de svenska sociala
trygghetssystemen under l&ng tid framgdngsrikt bidragit till att be-
kimpa fattigdom, férbittra folkhilsan och medverkat till en mer
rittvis férdelning av de ekonomiska resurserna 1 Sverige. De har dir-
med bidragit till bide social sammanhillning och ekonomisk tillvixt.
Det finns ett brett politiskt stéd fér denna grundliggande syn pd
systemen bland partierna i riksdagen, vilket senast kom till uttryck i
den parlamentariska socialférsikringskommittén som presenterade
sitt betinkande dr 2014. Tilliten till systemen har historiskt legat pd
en hég nivd och gor sd dven nu.

Den hir utredningen ir inriktad pd utmaningar f6r de sociala
trygghetssystemen vid grinsoverskridande personrorlighet. En {or-
indring av principerna for hur de sociala trygghetssystem ir upp-
byggda skulle berora alla forsikrade, inte bara den 1 sammanhanget
relativt begrinsade gruppen av personer som rér sig till och frin
Sverige. Min uppfattning ir att férindringar av dessa principer méste
utgd frin ett mycket bredare perspektiv in enbart det grinséver-
skridande, nigot som ligger utanfér den hir utredningens uppdrag.
Jag bedémer ocks3, utifrin de éverviganden som den nyligen genom-
forda parlamentariska socialférsikringsutredningen har gjort, att det
for nirvarande saknas politiskt stod for den typen av genomgripande
férindringar. Mot denna bakgrund ir min bedémning att de anpass-
ningar som behdver goras av de sociala trygghetssystemen med anled-
ning av grinsoverskridande personrorlighet bor bygga pd principerna
om universell tillgdng for alla, individuella rittigheter samt solidarisk
finansering via socialavgifter och skatter.

16.4 Bosattning och arbete bor fortsatta vara grunden
svensk social trygghet och ratt till formaner

Bedomning: Bosittning och arbete bor dven fortsittningsvis
vara de huvudsakliga grunderna for att omfattas av den sociala
tryggheten 1 Sverige, samtidigt finns det skal att fortydliga och
anpassa regelverket kring bosittning respektive arbete i syfte att
bade uppritthilla tilliten till systemen och vid behov underlitta
grinsoverskridande rorlighet samt mojliggéra en effektiv och
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rittssiker administration. Villkoren for att {3 ta del av {érméner
inom svensk social trygghet bor s& ldngt som méjligt forutsitta
att en person vistas lagligen i landet.

Skilen forbeddmningen: Historiskt har tillgdngen till svensk social
trygghet 1 huvudsak varit bosittningsgrundad, det vill siga for att f3
del av skyddet méste man vara bosatt 1 Sverige. Genom att arbeta 1
Sverige har det bosittningsbaserade sociala skyddet sedan linge
dessutom kompletterats med inkomstrelaterade ersittningar vid t.ex.
dlderdom, arbetsskador eller sjukdom. Utredningens uppdrag ir for-
mulerat s3 att det omfattar de sociala trygghetssystemen i form av
socialforsikring, arbetslgshetstorsikring och hilso- och sjukvard. Bo-
sittning eller arbete utgér grunden for att omfattas av dessa tre
sociala trygghetssystem. Det finns dock skillnader mellan systemen,
bide nir det giller den exakta innebérden 1 dessa begrepp och hur
explicit villkoren fér att omfattas av systemen uttrycks 1 lagstift-
ningen som reglerar respektive system.

Socialférsikringen giller f6r forsikrade som uppfyller SFB:s krav i
friga om bosittning, arbete eller andra omstindigheter samt gillande
krav pd forsikringstider.® Socialférsikringen har dessutom en upp-
delning i bosittningsbaserade respektive arbetsbaserade férméner.’
I socialférsikringen dr det sledes reglerat under vilka perioder en
enskild ir f6rsikrad.

Arbetslgshetsforsikringen, diremot, innehdller endast villkor for
ritt till ersittning, forsikringsskyddet f6ljer dirmed endast indirekt av
ersittningsvillkoren. Arbetsloshetstorsikringen kan dirfor sigas vara
arbetsbaserad, om in indirekt. Arbetsloshetsférsikringen innehiller
inga bosittningsbaserade delar.'

En god hilso- och sjukvird ska erbjudas till dem som ir bosatta
inom ett landsting."" En god hilso- och sjukvird ska iven erbjudas
dem som, utan att vara bosatt hir, har ritt till virdférméiner i
Sverige vid sjukdom och moderskap enligt vad som foljer av
Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 883/2004 av
den 29 april 2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen

83§ 4 kap. SFB.

? 5 kap. och 6 kap. SFB.

1912 §, ALF (1997:238).

" Féreslagen lydelse i prop. 2016/17:43, 8 kap. 1 § HSL.
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(férordning 883/2004)." Tillgdng till hilso- och sjukvird ir siledes 1
de allra flesta fall kopplat tll att vara bosatt i Sverige, men det finns
situationer nir personer som inte bor (i folkbokféringslagens mening)
men arbetar 1 Sverige, enligt férordning 883/2004, kan ha tillging ull
hilso- och sjukvdrd, som landstingen ansvarar f6r inom det allminna
sjukvirdssystemet, hir 1 landet.

Tanken att alla oavsett ekonomiska forutsittningar eller andra
sociala aspekter ska ha tillging till social trygghet ir fast férankrad i
Sverige. Den grund som under l&ng tid har gillt, att de som ir bosatta
eller arbetar i Sverige ocks? ska ha tillging till den sociala tryggheten i
landet 4r som jag ser det en rimlig princip, som har gillt under ling
tid. Samtidigt 4r det rimligt att det finns tydliga avgrinsningar 1 till-
gdngen till svensk social trygghet fér dem som inte uppfyller villkoren
for att anses vara bosatta eller arbeta hir.

Det ir upp till Sverige att bestimma villkoren for att omfattas av
de sociala trygghetssystemen givet det ramverk som den inter-
nationella ritten ger. Sverige ir en del av EU och har dven ingitt
multi- och bilaterala sociala konventioner och avtal. Sverige har dven
ratificerat ett antal FN-konventioner som dirmed méste uppfyllas.

Jag anser mot bakgrund av detta att bosittning och arbete dven
fortsittningsvis bor vara de huvudsakliga grunderna fér att omfattas
av den sociala tryggheten i Sverige samtidigt som dessa grunder for
att omfattas fértydligas som en konsekvens av de férindrade behoven
1 samband med en allt mer omfattande grinséverskridande person-
rorlighet. Forindringar boér ocksd utformas si att de skapar forut-
sittningar for en effektiv och rittsiker administration.

16.4.1 Bosattning som grund for att omfattas av de sociala
trygghetssystemen och rétt till formaner

Bosittning 1 landet ir ett grundliggande villkor f6r att omfattas av de
svenska sociala trygghetssystemen och dirmed en férutsittning for att
f3 tillgdng till f{érmaner inom ramen {or dessa system Det ir siledes av
stor vikt att kunna bedéma och faststilla under vilka férutsittningar
och nir en person anses bosatt i Sverige. Mojligheten att faststilla om
en person ir bosatt 1 Sverige regleras i flera olika lagstiftningar och

12 Féreslagen lydelse i prop. 2016/17:43, 8 kap. 2 § HSL.
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fyller delvis olika syften. Krav pd bosittning finns bland annat i
folkbokforingslagen (1991:481), SFB, hilso- och sjukvirdslagen
(1982:763), lagen (2002:160) om likemedelsféorminer m.m., (like-
medelsforménslagen) samt tandvdrdslagen (1985:125). Dirutdver
finns bosittningsbegrepp som endast ir tillimpliga 1 grinséverskrid-
ande situationer. Dessa regleras av EU-ritten eller genom olika bi-
laterala avtal.” Sirskilt viktiga fér internationell social trygghet dr det
EU-rittsliga bosittningsbegreppet 1 samordningsbestimmelserna 1
Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr. 883/2004 av den
29 april 2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen (férord-
ning 883/2004)"* samt Europaparlamentets och ridets férordning
(EG) 987/2009 av den 16 september 2009 (férordning 987/2009)".
Vidare har Furopaparlamentets och ridets direktiv 2004/38/EG av
den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlem-
mars ritt att fritt rora sig och uppehdlla sig inom medlemsstaternas
territorier och om indring av férordning (EEG) nr. 1612/68 och
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 (rérlighetsdirektivet) ' betydelse f6r ritten att bositta
sig 1 en medlemstat.

Det nuvarande bosittningsbegreppet i SFB innebir att en per-
son, enligt huvudregeln, anses bosatt i Sverige om han eller hon har
sin egentliga hemvist i landet (5 kap. 2 § SFB). Enligt 5 kap. 3 § forsta
stycket SFB ska den som kommer till Sverige och kan antas att
vistas hir under lingre tid 4n ett &r anses vara bosatt 1 landet.

For att ha tillgdng till hilso- och sjukvird 1 Sverige krivs enligt
hilso- och sjukvdrdslagen i princip att en person ir bosatt i Sverige.
Av forarbetena framgdr att folkbokféringen ir vigledande 1 friga om
bosittning och tillgdng till hilso- och sjukvird. Genom att virdgivare
kontrollerar om en person finns registrerad som folkbokférd kan de
som regel bedéma vilken tillging till hilso- och sjukvird denne bor ha
(all subventionerad vird, enbart nédvindig vird etc.). Utvecklingen
inom EU-ritten har dock gjort att det inte dr mojligt att stilla krav pd
att en person ska vara folkbokford for att han eller hon ska anses

3 De bilaterala avtalen hinvisar till de nationella bosittningsbegreppen i de férdragsslutande
staterna.

“EUT L 166, 30.4.2004, s. 1.

S EUT L 284, 30.10.2009, s. 1.

1 EUT L 158/77,30.4.2004, s. 77-123.
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ha tillgdng till hilso- och sjukvird (om det ror sig om grinsover-
skridande situationer som omfattas av samordningsbestimmelserna).
De svenska villkoren for folkbokforing kan i vissa situationer hamna 1
konflikt med EU-ritten. Isidana situationer ska den sistnimnda
tillimpas.

Det nuvarande regelverket for bosittning 1 Sverige dr komplext
och kan 1 vissa fall gora det svirt for enskilda som kommer till eller
limnar Sverige att beddma om de omfattas av de sociala trygghets-
systemen eller inte. For de ansvariga myndigheterna ir regelverket
ofta svirt att tillimpa pa ett enhetligt sitt och tillimpningen har 6ver
tiden utvecklats s3 att det kan ifrdgasittas om den 1 ullricklig om-
fattning beaktar alla relevanta omstindigheter vid bedémningen av
om en person ska anses bosatt 1 Sverige, vilket 4r nigot Europeiska
kommissionen har kritiserat Sverige for.

Redan EES-avtalet begrinsade mojligheterna att ha sirskilda krav
for utlindska medborgare rorande tillgingen till de sociala trygg-
hetssystemen. Sveriges medlemskap 1 den Europeiska gemenskapen
frn den 1 januari 1995 innebar dirfér 1 princip inte ndgon férindring
1 detta avseende.

Det kan anses som rimligt att villkoren for att {3 tillgdng till for-
méner inom svensk social trygghet s3 ldngt mojligt ska forutsitta
att en person vistas lagligen 1 landet. Med detta sagt miste regel-
verket utformas pd ett sddant sitt att personer som vistas 1 Sverige,
sirskilt nir vistelsen ir under lingre tid, ind4 har ett socialt skydd
som garanterar grundliggande minskliga rittigheter. En situation dir
personer befinner sig 1 Sverige utan ha ett adekvat socialt skydd, sir-
skilt vad giller tillgdngen till hilso- och sjukvird ir enligt min mening
inte acceptabel f6r ett vilfirdssamhille som det svenska.

De férindringar som gors far dock inte innebira att Sverige 3sido-
sitter sina dtaganden mot internationella dverenskommelser rérande
minskliga rittigheter.

16.4.2 Arbete som grund att omfattas av social trygghet
och réatt till férmaner

Att arbeta 1 Sverige ir ett grundliggande villkor for att tillhéra de
arbetsbaserade delarna av de sociala trygghetssystemen och f3 tillgdng
till arbetsbaserade férmanerna. Det handlar exempelvis om sjukpen-
ning, graviditetspenning, forildrapenning pi sjukpenningnivd, in-
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komstrelaterad sjuk- och aktivitetsersittning, arbetsskadeersittning.
Allmint nir det giller de krav som kan stillas 1 férhillande till att
omfattas av den arbetsbaserade forsikringen 1 SFB ir att arbets-
tagaren uppfyller bestimmelserna om férsikringstider. For arbets-
tagare kan det stillas krav pd arbetstillstind, men i 6vrigt finns inga
sirskilda kvalificeringsvillkor for att omfattas av den arbetsbaserade
forsikringen. For att kunna f3 en arbetsbaserad f6rmin beviljad
finns krav pd inkomst, som ligger till grund fér férménsbeloppet.

Det finns ingen nirmare definition av begreppet forvirvsarbete 1
SFB. I forarbetena ges viss ledning for att kunna avgora vad som
riknas som forvirvsarbete. Oavsett om man ir arbetstagare, egen-
foretagare eller uppdragstagare 1 Sverige som utfér férvirvsarbete ir
det f6rsikringsgrundande.!’

Arbetslsshetsforsikringen innehdller endast villkor fér rite tll
ersittning, forsikringsskyddet foljer dirmed endast indirekt av er-
sittningsvillkoren. Arbetsloshetstorsikringen kan dirfér sigas vara
arbetsbaserad, om 4n indirekt.

For att omfattas av den sociala tryggheten genom arbete 1 Sverige
ir det angeldget att arbetet som utférs dr av sddant innehdll och om-
fattning att det pd ett rimligt sitt kan sigas ge en verklig anknytning
till arbetsmarknaden. Detta ir enligt min mening sirskilt viktigt nir
det giller grinsoverskridande personrorlighet. Mojligheterna att
tydligare definiera begreppet forvirvsarbete och olika arbetsformer
bor dirfor évervigas. Av samma skil bor behovet av férindringar
rorande kvalifikationsvillkor for att omfattas av den sociala tryggheten
samt efterskyddstiden 6vervigas.

Den svenska ekonomin dr djupt integrerad i virldsekonomin.
Minga svenska foretag verkar pd den globala marknaden. For dessa
foretag dr det viktigt att personal som ir utsinda har en adekvat social
trygghet. Aven egenforetagare bedriver verksamhet utomlands och
har di behov av ett bra socialt skydd. Behovet av forindringar av de
regler som finns for fortsatt skydd vid utsindning bér dirfor dver-
vigas. I detta ssmmanhang bér méjligheterna att inféra nigon forma
av frivillig forsikringslosning dvervigas.

7 Detsamma giller for lagen om arbetsléshetsférsikring (1997:238).
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17 Tillamplig lagstiftning i
gransoverskridande situationer

17.1 Bedomning av huruvida en person omfattas
av de svenska sociala trygghetssystemen
vid gransoverskridande situationer

For personer 1 olika grinséverskridande situationer finns olika inter-
nationella, europeiska, nordiska och bilaterala regelverk och avtal som
syftar till att ge dessa personer socialt trygghetsskydd. En grinséver-
skridande situation kan omfatta minga olika grupper av personer som
ror sig 6ver landsgrinserna av manga olika anledningar, som exempel-
vis arbete, studier eller bosittning.

Grundprincipen vid samordning i grinsoverskridande situationer
ir att endast en stats lagstiftning ska vara tillimplig. Syftet med att
endast en stats lagstiftning ska gilla ir att ingen ska st utan socialt
skydd, men heller inte omfattas av fler dn en stats sociala trygghets-
system. Detta kriver att de berdrda staterna samarbetar s3 att den
enskilde inte gdr miste om rittigheter nir han eller hon bositter sig
eller arbetar 1 en annan stat. Inom Europeiska unionen (EU), Euro-
peiska ekonomiska samarbetsomridet (EES) och Norden finns ett
vil utvecklat regelverk som reglerar detta.

17.1.1 Beddémningsférfarandet

Huruvida och i vilken omfattning en person i en grinsoverskridande
situation som bor, vistas eller arbetar 1 Sverige och/eller i en eller flera
andra stater (ullfilligt eller tillsvidare) ska omfattas av de sociala
trygghetssystemen 1 Sverige ska bedomas utifrdn samordningsbe-
stimmelserna 1 Europaparlamentets och ridets forordning (EG)
nr 883/2004 av den 29 april 2004 om samordning av de sociala trygg-
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hetssystemen (férordning 883/2004)' och Europaparlamentets och
ridets forordning (EG) 987/2009 av den 16 september 2009 om
tillimpningsbestimmelser till férordning (EG) nr 883/2004 om
samordning av de sociala trygghetssystemen (férordning 987/2009)%,
bilaterala avtal eller svensk nationell ritt.

Eftersom EU-ritten idr 6verordnad bide svensk ritt och avtal om
social trygghet’ kan ett forsta steg vid faststillandet av gillande lag-
stiftning i olika grinsoverskridande situationer vara att undersdka
huruvida EU:s samordningsbestimmelser inom social trygghet ska
tillimpas 1 det aktuella fallet. T 2kap. 5§ socialférsikringsbalken
(SFB) anges att unionsritten, avtal om social trygghet eller andra avtal
som ingdtts med andra stater kan medféra begrinsningar i tillimplig-
heten av balken. Aven 3 § i lagen (1997:238) om arbetsloshetsforsik-
ring stadgar att ritt till ersittning har endast personer som i Sverige
uppfyller ersittningsvillkoren enligt denna lag, om inte nigot annat
foljer av forordning 883/2004. Nigon motsvarande paragraf finns inte
1 hillso- och sjukvdrdslagen (1982:763).

Om EU-ritten inte ir tillimplig 1 det aktuella fallet bér det fast-
stillas om ndgot av de gillande avtalen om social trygghet ir tillimplig.
De olika bilaterala avtalen har bestimmelser om vilket lands lag-
stiftning som den berdrda personen ska omfattas av. Vissa avtal om
social trygghet kan vara begrinsade till att enbart omfatta medborgare
1 ndgot av de avtalsslutande linderna, medan andra kan ha en vidare
personkrets. De avtal som Sverige har slutit med olika linder redovisas
1 kapitel 13. Det ir viktigt att notera 1 sammanhanget att bestim-
melserna om tillimplig lagstiftning 1 de bilaterala avtalen enbart fir
betydelse fér de fé6rméner som avtalet reglerar. I 6vriga fall dr svensk

lagstiftning tillimplig.

"EUT L 166, 30.4.2004, s. 1.
2EUT L 284, 30.10.2009, s. 1.
? Tidigare har dessa benimnts konventioner.
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17.1.2 Bedomningsprocess

Beddémningen om tillimplig lagstiftning och huruvida en person om-
fattas av de svenska sociala trygghetssystemen i1 grinsoverskridande
situationer ska som regel goras utifrdn en specifik bedémningsprocess,
som redovisas nedan.

Innan det mer specifikt redogors for denna bedémningsprocess ir
det viktigt att belysa att det finns mdnga olika begrepp for de olika
bedémningsstegen som florerar 1 dagligt tal, men iven 1 forarbeten,
akademiskt litteratur och pd myndighetsnivd, sisom férsikringstill-
horighet och lagval, som inte anvinds i den svenska lagstiftningen eller
1 férordningarna 883/2004 och 987/2009. For att ge en sd tydlig be-
skrivning som mojligt har jag dirfor valt att anvinda mig av begrepp
som ligger si nira gillande lagstiftning som méjligt. Det dr ocksd
viktigt att pipeka att detta ir en genomging av det teoretiska ram-
verket och att det 1 den praktiska tillimpningen kan se ndgot annor-
lunda ut, bland annat beroende pa vilket socialt trygghetssystem som
berdrs. Det vill siga att vissa delar av bedémningsférfarandet kan
overlappa eller inte kan bedémas oberoende av varandra.

Bedomning av tillimplig lagstiftning
Personer som omfattas av foérordningarna 883/2004 och 987/2009

Reglerna om tillimplig lagstiftning vilar huvudsakligen p& tva prin-
ciper, dels den ovan nimnda principen att enbart en medlemsstats
lagstiftning ska tillimpas (single state rule), dels att den tillimpliga
lagstiftningen dr arbetsstatens lagstiftning (lex loci laboris-principen).
Arbetsstatens lagstiftning giller for bdde anstillda och egenfore-
tagare. En person som inte omfattas av arbetsstatens lagstiftning om-
fattas av lagstiftningen i den medlemsstat dir hon eller han ir bosatt
(lex loci domicilii). Bosittningsstatens lag ir dven tillimplig for vissa
arbetsldsa personer. Det finns dessutom undantag eller sirskilda regler
gillande tillimplig lagstiftning fér bland annat personer som sinds ut
for att arbeta en kortare tid 1 en annan medlemsstat, f6r personer som
arbetar i tvi eller flera medlemsstater, eller om en arbetstagare har flera
arbetsgivare.
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Personer som inte omfattas av forordningarna 883/2004
och 987/2009

I grins6verskridande situationer dir férordningarna 883/2004 och
987/2009 inte ir tillimpliga dr antingen bilaterala avtal, som Sverige
ingdtt med andra linder, eller svensk lagstiftning tillimplig. I grins-
overskridande situationer som omfattas av bilaterala avtal regleras
det 1 avtalen vilken stats lagstiftning som ir tillimplig. For personer
som inte omfattas av de bilaterala avtalen ir detta steg inte aktuellt
eftersom svensk lagstiftning ir tillimplig.

Villkor f6r att omfattas av de svenska sociala trygghetssystemen

Om den svenska lagstiftningen ir tillimplig ska en bedémning géras
huruvida personen i friga omfattas av de svenska sociala trygghets-
systemen, det vill siga om han eller hon uppfyller villkoren for att
omfattas av de svenska sociala trygghetssystemen. Om si inte beddms
vara fallet kan alltsd svensk lag anses vara tillimplig utan att en person
omfattas av de svenska sociala trygghetssystemen eftersom denne
inte uppfyller de specifika villkoren.*

Villkoren i den nationella lagstiftningen ska inte vara diskrimi-
nerande, utan unionsritten ska respekteras.’

Villkor for ritten till férmaner fran de svenska sociala
trygghetssystemen

Om en person bedéms omfattas av de svenska sociala trygghets-
systemen kan det bli aktuellt att gi vidare till att bedéma huruvida
han eller hon uppfyller de specifika villkoren for att fa en forman frin
de svenska sociala trygghetssystemen. Inom arbetsloshetsforsikringen
giller detta arbets- och medlemsvillkoret samt évriga allminna vill-
kor. Ritten till f6rmén utifrdn de specifika férmansvillkoren regleras
1 det nationella regelverket.

Det dr dock viktigt i detta sammanhang att understryka att dven
om svensk lagstiftning bedéms som tillimplig och om en person

“En person méiste uppfylla krav pd socialférsikringsskydd i 5-7 kap. SFB for respektive
férmén.
> Skil 17 a i f6rordning 883/2004 och artikel 4 i forordning 883/2004.

464



SOU 2017:05 Tillamplig lagstiftning i gransoverskridande situationer

beddéms omfattas av de svenska sociala trygghetssystemen sd inne-
bir det inte per automatik att han eller hon har ritt till en f6rmén.

17.2  Majligheten till intyg om att omfattas av social
trygghet i Sverige i gransoverskridande
situationer

Nir det giller grinsoverskridande situationer inom EU/EES anges 1
férordning 987/2009 att den behdriga institutionen i den medlems-
stat vars lagstiftning enligt avdelning II 1 grundférordningen blir till-
limplig, ska underritta den berérda personen och, i férekommande
fall, personens arbetsgivare om de skyldigheter som féreskrivs 1 den
lagstiftningen. Vidare framgr att pd begiran av den berorda personen
eller av arbetsgivaren, ska den behériga institutionen utfirda ett intyg
om att sidan lagstiftning ir tillimplig.*

Inom EU/EES finns standardiserade intyg som ir framtagna for
olika situationer, exempelvis intyg om tillimplig lagstiftning nir en
person ir utsind eller arbetar 1 flera linder samtidigt (A1), intyg
om ritt till sjukvdrd for personer som inte bor i det land de dr for-
sikrade (S1), det europeiska sjukforsikringskortet eller intyg om
uppgift om de forsikringsperioder som ska ingd i berikningen av
arbetsloshetsférméner (U1). Dirutdver finns vissa nationella intyg
som stadgar huruvida en person omfattas av de nationella sociala
trygghetssystemen i Sverige, som exempelvis inom hilso- och sjuk-
virdsomridet. En person ska med stdd av artikel 19.2 1 férord-
ning 987/2009 alltid ha ritt till ett intyg.”

Gillande grinsoverskridande situationer utanfér EU/EES finns
sirskilda intyg for personer frin linder som Sverige har ingdtt ett
avtal om social trygghet med. P4 samma sitt som vid utsindning med
tillimpning av férordning 883/2004 ska en person som sinds ut med
tillimpning av avtal om social trygghet ha med sig ett intyg som visar
att han eller hon ir utsind.

Forsikringskassan bedomer 1 dag om en person omfattas av svensk
social trygghet med std av férordning 883/2004 (med ett undantag,

¢ Artikel 19.
7 Forsikringskassans vigledning 2004:1 s. 128.
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11.3 ¢ i forordningen). Férsikringskassan provar dven om en person
omfattas av svensk lagstiftning enligt avtal med annan stat.

17.2.1 Ratt till beslut och intyg om en person
ar forsakrad enligt SFB

Forslag: Det ska inféras en ritt f6r en enskild att pd begiran fa
provat han eller hon uppfyller villkoren 1 4 kap. 3 § SFB. Om
villkoren idr uppfyllda ska Férsikringskassan utfirda ett intyg. Det
ska dven inforas en ritt att dverklaga beslutet.

En ritt att 6verklaga beslut som ir utfirdade med stdd av avtal
om social trygghet ska ocksd inféras.

Skilen for forslaget: I dag provas som regel om en enskild ir for-
sikrad enligt SFB férst i samband med att denne anséker om en
socialforsikringsférman. Jag anser att det, for den enskildes ritts-
sikerhet, ska inforas en bestimmelse 1 SFB som innebir att han eller
hon ska kunna {3 prévat om villkoren 1 4 kap. 3 § SFB ir uppfyllda.
Om villkoren ir uppfyllda ska Forsikringskassan utfirda ett intyg.
Detta ir sirskilt viktigt i grinsdverskridande situationer som ofta
medfor férindringar 1 den enskildes sociala trygghetsskydd. Vilken
lagstiftning som ir tillimplig 1 dessa fall ir bland annat beroende av
omstindigheterna 1 det enskilda fallet. Det betyder att det kan vara
svart f6r den enskilde att bedéma om han eller hon ir forsikrad 1
Sverige.

Vidare nir det giller utsindning frén Sverige har Svenskt Nirings-
liv informerat utredningen om att for vissa linder, exempelvis vissa
regioner 1 Kina, har det stillts krav pd att arbetstagare ska kunna upp-
visa intyg, som visar att de omfattas av svensk lagstiftning om social
trygghet. I dag finns inte nigot krav pd eller forfattningsstod 1 SFB for
att utfirda intyg gillande utsindning till linder utanfér EU/EES, om
det inte giller intyg till ett land som Sverige har ett avtal om social
trygghet med. Om en arbetstagare inte kan visa att denne omfattas av
det svenska systemet kan det medféra att socialavgifter behover
betalas 1 tvi linder.

Jag bedomer sdledes att det finns ett behov av en lagstagad ritt for
personer att pd begiran f3 ett intyg som visar huruvida de ir for-
sikrade enligt SFB. Mitt f6rslag medfor att alla personer 1 grinséver-
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skridande situationer — bdde inom och utom EU/EES - vid behov
kan begira ett intyg som visar om de ir socialférsikrade 1 Sverige.

Ett sidant intyg frin Forsikringskassan skulle till exempel kunna
anvindas av en utsind arbetstagare till tredje land som ir férsikrade 1
samband med utsindning frdn Sverige. Jag bedémer att det skulle
underlitta for personer som ska tjinstgéra 1 linder med vilka Sverige
inte har avtal om social trygghet, oavsett om de har en statlig arbets-
givare eller inte, eftersom det skulle medfora en storre tydlighet och
forutsigbarhet gillande vilket lands lagstiftning de kommer att
tillhéra under utsindningstiden samt var socialavgifter ska betalas.
Detta skulle dven leda till att de inte lingre kan bli dubbelférsikrade
eller riskerar att behéva betala socialavgifter 1 tvd linder. Dirutdver
anser jag att forslaget skulle bidra tll att tydliggora det generella
intygsforandet eftersom personer 1 alla utsindningssituationer frdn
Sverige skulle ges mojlighet till ett intyg.

Jag bedémer vidare att intyget vid behov dven torde kunna an-
vindas som grund for tillgdng till vird i Sverige for de personer som
omfattas av samordningsférordningen och har Sverige som behorig
stat, men som inte ir folkbokférda i landet. Om dessa personer anses
bosatta i Sverige, enligt mitt forslag i 5 kap. 3 § SFB, kan de ocksd
antas uppfylla kraven for tillgdng till vird 1 Sverige enligt 8 kap. 2 §
hilso- och sjukvardslagen, sirskilt mot bakgrund av att kravet p3 ett
drs bosittning 1 5 kap. 3 § tagits bort, samt att den foreslagna bositt-
ningsbedémningen 1 hog grad stir 1 dverensstimmelse med den EU-
rittsliga.

I dag ir det mojligt att 6verklaga beslut i drenden om intyg ut-
firdade 1 enlighet med férordning 883/2004 enligt 113 kap. 2 § andra
stycket SFB. Samma méjlighet bor inféras f6r de beslut om intyg som
foreslds. Detta bor dven gilla for beslut om intyg som utfirdats enligt
avtal om social trygghet, vilka 1 dag endast kan 6verklagas enligt f6r-
valtningslagen. Bestimmelsen kompletteras dirfor 1 dessa avseenden.

Jag bedémer avslutningsvis att det inte finns motsvarande behov
for arbetsloshetstorsikringen pd grund av bland annat dess delvis fri-
villiga forsikringsgrund.
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Registering och statistik

I SFB tas upp vissa situationer dir den enskilde ska géra en anmilan
till Forsikringskassan. Det dr fér den som bositter sig och inte ir
folkbokférd 1 Sverige, den som arbetar utan att vara bosatt 1 Sverige,
en utsind statsanstilld som avses 1 5 kap. 4 § forsta stycket SFB och
som inte ir folkbokférd hir i landet samt den som limnar Sverige f6r
tid som kan antas ha betydelse fér socialférsikringsskyddet.® Jag
anser att det dr viktigt att ha ett aktivt registreringsforfarande av den-
na grupp for att 3 en dversyn av vilka som ir bosatta och arbetar i
Sverige utan att vara folkbokférda i landet. Det utgor dven en viktig
grund f6r uppféljning och kontroll.

Utover att utvidga rittigheten for den enskilde att pd begiran 3
ett intyg om han eller hon omfattas av svensk socialférsikring, kan
mitt forslag bidra till att ge en bittre framtida 6versikt av hur stort
antal personer det giller dir Sverige har ett ansvar vad giller den
sociala tryggheten. Det ir siledes sammantaget viktigt att For-
sikringskassan fortsittningsvis for l6pande statistik éver hur minga
intyg som utfirdas, och pd vilken grund, fér att £ en god bild av hur
ménga utanfér landets grinser som omfattas av svensk social trygghet
och varfér. Detta giller dven dem som ir i en grinséverskridande
situation 1 Sverige.

%110 kap. 43 och 44 §§ SFB.
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18 Arbete som villkor for
att omfattas av det svenska
socialforsakringssystemet

18.1 Arbete som villkor for att omfattas
av svensk socialforsakring

Att arbeta 1 Sverige ir ett grundliggande villkor fér att tillhora de
arbetsbaserade delarna av de sociala trygghetssystemen och {3 tillging
tll arbetsbaserade férménerna. Det handlar exempelvis om sjuk-
penning, graviditetspenning, forildrapenning pd sjukpenningnivd, in-
komstrelaterad sjuk- och aktivitetsersittning, arbetsskadeersittning.
Allmint nir det giller de krav som kan stillas 1 férhillande till att
omfattas av den arbetsbaserade forsikringen i socialférsikringsbalken
(SFB) ir att arbetstagaren uppfyller bestimmelserna om forsikrings-
tider. For arbetstagare kan det stillas krav pd arbetstillstdnd, men i
ovrigt finns inga sirskilda kvalificeringsvillkor f6r att omfattas av den
arbetsbaserade forsikringen. For att kunna {4 en arbetsbaserad for-
mén beviljad finns krav p inkomst, som ligger tll grund f6r f6rméns-
beloppet. Men nir det giller en situation inom Europeiska unionen
(EU) eller Europeiska ekonomiska samarbetsomridet (EES) och
storleken pd en kontantférman ska beriknas avgors det av regelverket
hos den behériga staten, vanligtvis arbetslandet. Om ersittningens
storlek 1 den behoriga statens lagstiftning baseras pd tidigare arbete
under en specifik referensperiod och om inkomster har intjinats
under den perioden 1 en annan medlemsstat in den behériga institu-
tionen, foljer av vissa principer 1 Europaparlamentets och rddets
forordning (EG) nr 883/2004 av den 29 april 2004 om samordning av
de sociala trygghetssystemen (férordning 883/2004)" att faktiska in-

"EUT L 166, 30.4.2004, s. 1.
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komster frin den andra medlemsstaten behandlas som om de hade
intjinats i den behoriga staten.” Jag noterar att de svenska reglerna om
ett antagande om framtida inkomster inte passar in pd ndgon av dessa.

Nir det dr en grinsoverskridande situation 1 férhillande till en stat
utanfér EU/EES och dir det inte finns bilateralt avtal om social
trygghet tillimpas den svenska SFB for att bedéma arbete. Nir det
giller arbete och arbetstagarnas mojligheter att nyttja den fria rérlig-
heten inom EU/EES for att arbeta 1 en annan medlemsstat ir det reg-
lerat 1 férordning 883/2004 samt Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EG) 987/2009 av den 16 september 2009 om tillimpnings-
bestimmelser till f6rordning (EG) nr 883/2004 om samordning av de
sociala trygghetssystemen (foérordning 987/2009). Gillande tredje-
landsmedborgare ir det viktigaste regelverket Europaparlamentets och
ridets férordning (EU) nr 1231/2010 av den 24 november 2010 om
utvidgning av férordning (EG) nr 883/2004 och foérordning (EG)
nr 987/2009 ull att gilla de tredjelandsmedborgare som enbart pd
grund av sitt medborgarskap inte omfattas av dessa forordningar
(férordning 1231/2010)* eftersom det medfér att tredjelandsmed-
borgare kan omfattas sjilvstindigt av férordning 883/2004 om sam-
ordning av social trygghet. Arbetstagarnas fria rorlighet regleras dven i
Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 492/2011 av den
5april 2011 om arbetskraftens fria rérlighet inom unionen (for-
ordning 492/2011)°.

18.2 Forvarvsarbete i SFB

Den svenska lagstiftningen reglerar att arbete 1 Sverige dr grunden
for att en person ska tillhéra den svenska arbetsbaserade socialfor-
sikringen. Med arbete, enligt 6 kap. 2 § forsta stycket SFB avses, om
inget annat sirskilt anges, forvirvsarbete 1 verksamhet hir 1 landet.

2 Principerna om likstillande och sammanliggning kana vara aktuella. For att underlitta en
sidan berikning finns 1 artikel 21.2—4 1 férordning 883/2004 sirskilda bestimmelser om hur f6r-
ménerna ska beriknas. Olika bestimmelser giller beroende pd om ersittningen baseras pd en
genomsnittsinkomst respektive avgiftsgrund eller en standardinkomst.

EUT L 284, 30.10.2009, s. 1.

“EUT, L 344, 29.12.2010, 5. 1-3

SEUT L 141,,27.5.2011, s. 1-12.
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Arbete i Sverige dr pd s3 sitt uppdelat i tvd begrepp, vilka ir forvirvs-
arbete och verksambet hir i lander.®

Det finns ingen definition av begreppet férvirvsarbete 1 SFB.” Det
innebir dock inte att det ir alla typer av arbete som ger en person ritt
att omfattas av den arbetsbaserade forsikringen, utan det ska vara
frigan om férvirvsarbete. I forarbetena ir forvirvsarbete sparsamt
definierat men det bygger pd de uttryck som fanns 1 de numera
upphivda socialforsikringslagen (1999:799) och lagen (1976:380) om
arbetsskadeforsikring.® I forslaget till lagen om arbetsskadeférsikring
var personkretsen frin borjan endast arbetstagare, men innan
lagstiftningen tridde 1kraft inkluderades ocksd egenféretagare och
uppdragstagare bland annat pd grund av att uppdragstagare ansags
var i samma ekonomiska och sociala situation som arbetstagare.’
Sammantaget kan det konstateras att s& linge ett arbete utgor for-
virvsarbete dr det férsikringsgrundande och det spelar ingen roll om
det utfors av arbetstagare, uppdragstagare eller egenforetagare.

Frigan ir dock vad som kinnetecknar foérvirvsarbete och hur
man ska skilja férvirvsarbete frin andra sorters arbete som utférs i
samhillet. Enligt svensk rittspraxis ska foérvirvsarbete handla om
arbete som utférs mot kontantersittning, men 1 6vrigt finns det
inga sirskilda krav.'” Det spelar till exempel ingen roll om ersitt-
ningen motsvarar virdet av det utférda arbete, om arbetet ir av en
viss omfattning och det behéver inte heller vara regelbundet.
Vidare, dr det inte avgérande om ersittning verkligen utbetalas eller
ger en reell inkomst foér arbetstagaren. Den forvirvsarbetandes
dlder har inte heller ndgon betydelse. Det betyder att till exempel
arbete som utférs av barn under ferier betraktas som forvirvs-
arbete, liksom arbete som utférs av lirlingar och praktikanter." Det

66 kap. 2 § forsta stycket SFB.

7 Ingen definition finns i 6 kap. 2 § eller i 2 kap. 11-16 §§ SFB, dir det finns definitioner och
forklaringar som ir gemensamma for balken.

¥ Prop. 1998/99:119 s. 103.

’ Prop. 1976/77:64 5. 103.

1 FOD 1982:22 T och IT och FOD 1988:18.

"' Det finns dock nedre grinser {6r férvirvsarbete som utférs av barn. Minimidldern f6r att
bérja arbeta har faststillts internationellt till 15 &r av ILO:s konvention 138 (konventionen
om minimidlder fér tilltrdde till arbete antagen i Geneéve den 26 juni 1973 och ratificerad 1
Sverige den 23 april 1990). For littare arbeten giller generellt en dldersgrins pd 13 r, medan
18 &r giller som grins for farliga arbeten. I Sverige har grinsen i flertalet fall satts vid 16-4rs
3lder 1 forildrabalken och arbetsmiljélagstiftningen. Det finns vissa frigetecken nir det giller
om deltagande i olika lukrativa aktiviteter, till exempel pristivlingar eller olika spel enligt
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boér dock redan hir nimnas att nir det giller ritten till forméner finns
det minimigrinser nir det giller inkomsten frin arbete."

Anledningen till att férvirvsarbete inte dr definierat kan vara att
begreppet har ansetts relativt sjilvklart. Det kan dven ha varit svirt att
beskriva begreppet 1 lagtext utan att det i praktiken riskerar att ge en
tillimpning som uppfattas som rigid. Begreppet arbete behéver dven
ses ur ett EU-perspektiv eller 1 olika grinséverskridande situationer
(se vidare jimforelse mellan begreppen nedan).

For en egenforetagare innebir forvirvsarbete att det dr arbete 1
Sverige om det utférs som ett led i arbete vid fast driftstille 1 Sverige.

En person som inte utfér forvirvsarbete pd grund av arbets-
l6shet, men som uppfyller kraven som stills pd en arbetssékande
ska fortsitta att omfattas av SFB:s bestimmelser om arbetstagare.
En person som inte tidigare har varit arbetstagare eller dr arbetslds
och inte uppfyller kraven for att vara arbetssékande kan inte ses
som arbetstagare 1 SFB:s bestimmelser.

18.2.1 Jamforelse mellan det EU-rittsliga
arbetstagarbegreppet och det svenska
begreppet forvarvsarbete i SFB

Grunden f6r fri rorlighet for arbetstagare dr artikel 45 1 férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt (EUF-férdraget). En person kan
kvalificera sig som arbetstagare enligt artikel 45 i EUF-férdraget dven
om han eller hon arbetar i timmar, har ett tidsbegrinsat kontrakt
eller har en 13g ersittning. Vid bedémningen om en person ska anses
vara arbetstagare, ska en helhetsbedémning goras av alla omstindig-
heter.” Enligt EU-domstolens rittspraxis ska begreppet arbetstagare
inte tolkas restriktivt."* Fér en nirmare redogdrelse, se kapitel 10.
Bide férordning 883/2004 om samordning av de sociala trygghets-
systemen och férordning 492/2011 om arbetskraftens fria rorlighet
berdr personer som arbetar eller har arbetat. Aven arbetssokande har
ritt till samma behandling som den inhemska befolkningen i friga om

lotterilagen (1994:1000) kan betraktas som férvirvsarbete. Se Hessmarlk (2012), s. 133 ff och
RA 2004 ref. 88.

121 jimforelse med minimigrinserna fér f6rmén enligt ALF som enbart handlar om omfatt-
ningen av arbetet, dir spelar alltsi inkomsten ingen roll vad giller grundférsikringen.

13 EU-domstolens dom Ninnie Orasche C-413/01,ECLL:EU:C:2003:600.

* EU-domstolens dom Unger C-75/63 ECLLEU:C:1964:19.
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tillgdng till ekonomiska férméner som syftar till att underlitta till-
gingen till sysselsittning fér arbetssokande.” Utgingspunkten for
forordning 492/2011 ir likabehandling vid tilltride till arbetsmark-
naden samt under arbete 1 medlemsstaten. Férordningen sikerstiller
likabehandling avseende sociala férméner.

Forordning 492/2011 ir enbart relevant f6r arbetstagare men den
har ingen definition av arbetstagare utan begreppet ir detsamma som
iartikel 45 EUF-fordraget.' Det innebir att arbetstagare inom ramen
for férordningen inte ska definieras nationellt, utan det ir ett begrepp
med EU-rittslig innebord.” Arbetstagare enligt artikel 45 1 EUF-
fordraget dr en person som under en viss tid mot ersittning utfér
arbete av ekonomiskt virde 4t en annan under dennes ledning.'™"” En
person kan kvalificera sig som arbetstagare enligt artikel 45 1 EUF-
fordraget dven om han eller hon arbetar i timmar, har ett tds-
begrinsat kontrakt eller har en lig ersittning. Vid bedémningen av om
en person anses vara arbetstagare ska en helhetsbedomning goras av
alla omstindigheter.” Enligt EU-domstolens rittspraxis ska begreppet
arbetstagare inte tolkas restriktivt.”' I jimforelse med den svenska
ritten stimmer detta vil éverens med nuvarande regelverk eftersom
man f6r kvalificering for arbete inom ramen fér SFB inte heller
beaktar 16n samt huruvida det dr ett vikariat eller deltudsarbete.
Begreppen kan dock skilja sig nigot it genom att varken SEB eller
forarbetena tydligt markerar att det ska rora sig om ett faktiskt och
verkligt arbete.

Férordning 883/2004 anvinder begreppet arbete som anstilld®,
dir det 1 definitionen framgir att med anstilld avses en likvirdig
situation som betraktas som arbete som anstilld vid tillimpningen
av nationell lagstiftning. Den hinvisar siledes till den nationella
lagstiftningen inom sociala tryggheten. Definitionen av anstilld har
dock skapat vissa problem 1 den svenska ritten nir det bland annat

15 EU-domstolens dom, Collins, C-138/02, ECLI:EU:C:2004:172; EU-domstolens dom,
Toannadis C-258/04, ECLI:EU:C:2005:559 och EU-domstolens dom i de férenande milen
Vatsouras och Koupatantze, C-22/08 och C- 23/08 ECLI:EU:C:2009:344.

' Pennings, F. (2015). European Social Security Law.

7 Pennings (2014), som anser att det dr en arbetsrittslig definition.

8 EU-domstolens dom Lawrie-Blum, C- 66/85, ECLL:EU:C 1986:284.

Y EU-domstolens dom Levin, C-53/81 ECLI:EU:C 1982:105.

20 EU-domstolens dom Ninnie Orasche C-413/01,ECLI:EU:C:2003:600. EU-domstolens
domar Levin, C-53/81, ECLI:EU:C: 1982:81 och Meeusen, C-337/97 ECLI:EU:C:1999:284.
2 EU-domstolens dom Unger C-75/63 ECLL:EU:C:1964:19.

22 Artikel 1 a i férordning 883/2004.
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giller efterskyddsreglerna och vid tjinstledighet 1 grinséverskridande
situationer (dessa behandlas i avsnitt 18.4.5 och i kapitel 23).” Vidare
kan arbetstagardefinitionen skilja sig dt mellan de olika medlems-
staterna. De olika medlemsstaternas arbetstagarbegrepp fir dock inte
vara diskriminerande gentemot EU/ESS-medborgare. EU-domstolen
har slagit fast att férordning 883/2004 ska tolkas 1 ljuset av f6rdrags-
bestimmelsen for att sikerstilla den fria rorligheten for arbetstagare.
EU-domstolen har dven uttalat att en person som har férlorat sitt
arbete men som soker ett annat, f6rvisso har férlorat sin stillning som
arbetstagare men ska ind3 ses som arbetstagare.”* Ritten till fri rorlig-
het for arbetstagare 1 artikel 45 1 EUF-férdraget omfattar dven arbets-
sokandens ritt att flytta och soka anstillningar och uppehélla sig 1 en
annan EU-medlemsstat. Vidare anges 1 Europaparlamentets och ridets
direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares
och deras familjemedlemmars ritt att fritt réra sig och uppehilla sig
inom medlemsstaternas territorier och om indring av férordning
(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 (rorlighetsdirektivet) att
arbetstagare respektive egenforetagare, kan behdlla sin rittsliga still-
ning 1 fall av exempelvis sjukdom eller ofrivillig arbetsléshet. De be-
héller dirmed sin uppehillsritt under den tid férhillandet bestdr.”

18.2.2 Definitioner av férvarvsarbete och olika arbetsformer

Bedémning: Det finns inte ett behov av att nirmare definiera
eller detaljreglera vad som avses med forvirvsarbete, de olika
formerna av arbete (anstilld, arbetstagare, egenféretagare, upp-
dragstagare) som anges i SFB.

Skilen f6r beddmningen: Det finns ingen nirmare definition av
begreppet forvirvsarbete 1 SFB. I forarbetena ges viss ledning for
att kunna avgora vad som riknas som férvirvsarbete. Oavsett om en

» Vidare anvinder férordningen begreppet verksamhet som egenféretagare”, som likvil det
ska definieras i den nationella lagstiftningen., Artikel 1 b i férordning 883/2004.
*EU-domstolens dom i de férenande malen Vatsouras och Koupatantze, C-22/08 och
C-3/08 ECLI:EU:C:2009:344.

> Artikel 7.3 a i rorlighetsdirektivet.
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person ir arbetstagare, egenféretagare eller uppdragstagare i Sverige
som utfér forvirvsarbete ir det forsikringsgrundande.?

En typisk arbetstagare definieras genom att personen utfor arbete
pa arbetsgivarens villkor, under dennes ledning och det finns en kon-
tinuitet 1 arbetet. Det ska dven finnas en sikerhet i form av inkomst
och en adekvat nivd av social trygghet, som pensionsutbetalningar
samt skydd mot ohilsa och arbetsléshet.”” En arbetsgivare betalar
socialavgifter samt dr ansvarig for arbetstagarens arbetsmiljé. Nir ett
anstillningstérhillande inte uppfyller dessa villkor talas om atypiskt
arbete. Det giller till exempel nya former av arbete med deltid, be-
manningsforetag, egenféretagare, hemarbetande och distansarbetande.
Denna form av anstillningar har 6kat under de tv4 senaste decennierna
men ses fortfarande som atypiska. Det finns dven en viktig jimstilld-
hetsdimension till debatten om atypiskt arbete, eftersom min ir 6ver-
representerade 1 standardanstillningsforhdllanden och ett 6kande antal
kvinnor arbetar under atypiska villkor.”®

Det finns i1 dag dven andra anstillningsformer som inte alltid up-
ptyller ovan redogjorda villkor, till exempel praktikanter som utfér
obetalt arbete eller 1 vissa fall doktorander. Den som har fitt utbild-
ningsbidrag fér doktorander anstills inte och inga socialavgifter be-
talas. En doktorand vars utbildning finansieras med stipendium ir
som regel heller inte anstilld och stipendier berittigar inte till sociala
trygghetsforméner pd samma sitt som en anstillning. Doktorander
med stipendier dr inte heller berittigade till arbetsléshetsersittning dd
studier inte ir att betrakta som forvirvsarbete. Stipendier som ir
skattefria ir inte pensionsgrundande, vilket innebir att doktorander
med stipendier ocksd gir miste om kompensation fér pension under
den tid som doktoranden finansierar sin utbildning pd forskarnivd
med stipendier.”

Jag har 6vervigt att foresld att inféra definitioner av begreppen
anstilld, arbetstagare, uppdragstagare och egenforetagare 1 SFB. I hela
Europa pigdr politiska diskussioner om nya anstillningsformer (de
atypiska arbetena). De handlar om hur arbetsmarknaden kan géras
mer flexibel och dppen for alla, hur odeklarerat arbete kan legaliseras,
hur socialt skydd och bra arbetsvillkor kan garanteras samt hur man

26 Detsamma giller for lagen om arbetsléshetsforsikring (1997:238).
¥ Eurofound, Atypical work, 2009.

2 Eurofound, Atypical work, 2009.

# Se vidare SOU 2016:29 5. 111.
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kan undvika att vanliga anstillningsformer ersitts av anstillnings-
former som ir mindre férmdanliga for arbetstagarna. Arbetsgivarnas
foretridare forsvarar sitt behov av flexibilitet och arbetstagarnas
foretridare framfér sina farhdgor nir det giller det sociala skyddet,
arbetstagarnas rittigheter och arbetsvillkor. I en studie frin European
Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions
(Eurofound) framgdr att det utifrdn de senaste &rens samhillsutveck-
ling och ekonomiska utveckling finns ett behov fér bide arbetstagare
och arbetsgivare av en ¢kad flexibilitet, vilket har resulterat i flera nya
anstillningsformer. De nya anstillningsformerna kinnetecknas bland
annat av nya arbetsmonster, arbetsplatser (exempelvis frin hemmet)
samt oregelbundet tillhandahillande av arbete. Eurofounds kartligg-
ning syftade till att hitta kinntecken for dessa arbeten och vilka
konsekvenser de har fér arbetsmarkanden. I kartliggningen identi-
fierades nio nya typer av anstillningsformer. Exempel som nimns ir
ullfilligt arbete (casual work), dir en arbetsgivare inte ir skyldig att
regelbundet foérse de anstillda med arbete utan har flexibilitet att
anlita dem vid behov. IKT-baserat (informations och kommunika-
tionsteknik) mobilt arbete, dir arbetstagarna kan utfora sitt arbete
fran vilken plats som helst och nir som helst, med st6d av modern
teknik. Folkentreprenad (crowdsourcing), dir en onlineplattform
matchar arbetsgivare och arbetstagare, ofta s att stérre uppgifter
delas upp mellan arbetstagare i ett virtuellt moln. Eurofond kommer
fram till att det behovs skyddsnit sirskilt for dessa tre nya anstill-
ningsformerna.™

Jag bedomer att dagens arbetsmarknad, som bestdr av en rad
olika anstillningsformer som stindigt utvecklas och férindras dver
tid, innebir praktiska svirigheter nir det giller att finna adekvata
definitioner. Det finns dirfor en risk att en uttrycklig definition 1
SFB skulle kunna utesluta vissa grupper eller leda till en fyrkantig
och rigid tillimpning. Inférandet av definitioner av anstilld, arbets-
tagare, uppdragstagare och egenforetagare i SFB skulle dven kunna
fd felaktiga konsekvenser 1 en nationell kontext eftersom dessa
ligger till grund for flera olika regelverk. Om man genomfér en lag-
missig definition av begreppen ir risken sammantaget stor att
definitionen snabbt blir férdldrad, for detaljerad och dirfor inte
tyller ndgon funktion. Det ir sdledes bittre att en bedémning av

*® Eurofound, Nya anstéllningsformer 2015.
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begreppen gors i det enskilda fallet dir hinsyn kan tas till samtliga
omstindigheter.

Detta till trots, om sidana definitioner skulle inféras 1 SFB torde
det ligga nira tll hands att utforma dessa med ledning av de
arbetsrittsliga definitionerna. Detta kan dock skapa problem i relation
till EU-ritten eftersom EU-domstolen har konstaterat att begreppet
anstilld 1 Ridets forordning (EEG) nr 1408/71 av den 14 juni 1971 om
tillimpningen av systemen for social trygghet nir anstillda, egen-
foretagare eller deras familjer flyttar inom gemenskapen (férord-
ning 1408/71) hinvisar till de definitioner som ges 1 medlemsstaternas
lagstiftningar 1 friga om social trygghet oberoende av vilken be-
skaffenhet de har enligt arbetsritten.’’ Jag bedémer att EU-dom-
stolens konstaterande inte har férindrats genom férordning 883/2004.

Mot bakgrund av detta bedémer jag att de olika formerna av
arbete 1 SFB inte bér definieras nirmare eller detaljregleras. Av-
slutningsvis, nir det giller arbetstagare 1 situationer dir férord-
ning 492/2011 ir tillimplig, ir det enligt min bedémning ingen storre
skillnad mellan det EU-rittsliga och det svenska arbetstagarbegreppet,
och det borde siledes inte skapa nigra storre problem i grinséver-
skridande situationer.

18.3 Verksamhet hér i landet

Med arbete avses, om inget annat sirskilt anges, foérvirvsarbete 1
verksamhet hir i landet.”” Som ovan nimndes ir arbete i Sverige upp-
delat 1 tvd begrepp, vilka ir forvdrvsarbete och verksambet hir i
landet.”

Som fér férvirvsarbete (se ovan) ir forarbetena begrinsade
gillande verksamhet 1 landet. I den numera upphivda lagen om
arbetsskadeforsikring gillande vem som var forsikrad for arbetsskada
avsigs med begreppet verksamhet i landet den verksamhet som rent
fysiskt bedrevs i landet, och i férarbetena till den nu upphivda
socialforsikringslagen (1999:799) framgar att det 1 férsta hand inne-
bar att arbetet rent fysiskt skulle utféras i Sverige.”* Det viktiga

3! EU-domstolens dom, Baesen, C- 296/09, ECLI:EU:C:2010:755, punkten 24.
’2 6 kap. 2 § forsta stycket SFB.

33 6 kap. 2 § forsta stycket SFB.

4 Prop. 1998/99:119 s. 103.
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verkar ha varit att det bedrevs en verksamhet hir 1 landet och det
spelade heller ingen roll om arbetsgivaren var svensk eller ut-
lindsk.” Det fanns dock undantag fér sjémin och utsinda.’ Det
framgdr inte heller av SFB hur mycket av arbetet som ska utféras 1
Sverige eller hur stor del av en arbetsgivares verksamhet som ska
bedrivas 1 landet f6r att det ska ses som arbete 1 Sverige. Situationer
dir en arbetstagare utfér arbete eller en arbetsgivare bedriver verk-
samhet i flera linder samtidigt ir dock inte ovanliga.

Om en fysisk person bedriver niringsverksamhet och har ett
fast driftstille 1 Sverige, ska verksamhet som hinfér sig till drift-
stillet anses bedriven hir i landet. Bestimmelsen ir avsedd for
fysiska personer som bedriver niringsverksamhet (egenféretagare)
och innebir att det anses som arbete i Sverige om det utférs som
ett led i arbete vid ett fast driftstille i Sverige.”’

Inom EU/EES och nir férordning 883/2004 ir tillimplig giller
for arbetstagare och egenforetagare att den behoriga staten ir arbets-
staten. Det bor avses vara dir arbetstagaren har sitt ekonomiska
intressecentrum. Frigan var detta ekonomiska intressecentrum
finns har dock inte tolkats vidare. Frigorna till EU-domstolen har
istillet rért om personer kan kvalificera sig som arbetstagare eller
egenforetagare enligt nationell social trygghetslagstiftning. I for-
handsavgorandet Partena onskade den hinskjutande domstolen fi
ledning gillande i vilken utstrickning en medlemsstat, nir det gillde
anslutningen till dess system for social trygghet for egenforetagare,
kunde bestimma vad som betraktas som platsen for en egenfore-
tagares utdvande av verksamhet. EU-domstolen konstaterade att
begreppet plats for utévande har en unionsrittslig innebérd. I det hir
fallet ska begreppet plats for utévandet av en verksamhet forstés 1
enlighet med de anvinda ordens grundbetydelse, det vill siga som
den plats dir personen i friga rent konkret utfor de handlingar som
hinger samman med verksamheten. Enligt EU-domstolen 4r det med-

35 Se Kammarritten i Stockholm har i dom i mil 2260-06 fastslagit att en kvinna som efter att
ha flyttat hem till Sverige men innan sin forildraledighet fortsatt att hir utfora arbete {6r sin
tyske arbetsgivare enligt 3 kap. 4§ socialférsikringslagen och artikel 13.2 i férordning
nr 1408/71 ska anses ha varit forsikrad i Sverige, och att hennes SGI skulle beriknas utifrin
inkomsten frin Tyskland. Det saknade enligt kammarritten betydelse for milets utging att
arbetsinkomsten hirrért frin Tyskland och inte frin Sverige. Det 4r ocksd sedan gammalt
praxis att om en utlindsk arbetsgivare bedriver verksamhet i Sverige giller forsikringen
(Ds 1981:14) och vid utsindning hit giller 6 kap. 4 § andra stycket SFB.

% 6 kap. 3 och 4 §§ SFB.

%7 6 kap. 2 § andra stycket SFB.
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lemsstaternas behérighet att bedéma vilka som ir att betraktas som
anstillda eller som egenféretagare. EU-domstolen erinrade vidare om
att bestimmelserna 1 férordning 1408/71 ska tolkas mot bakgrund av
indamilet med artikel 48 EUF-fordraget, vilket dr att bidra dll att
dstadkomma en fri rorlighet f6r migrerande arbetstagare som ir si
fullstindig som méjligt.”®

Kriteriet for plats f6r utévandet av ekonomisk aktivitet siker-
stiller dock inte alltid att en lagstiftning kan pekas ut eftersom en
person kan utéva ekonomisk aktivetet 1 flera medlemsstater. For-
ordning 883/2004 innehller regler for att peka ut en av medlems-
staterna 1 sidana situationer som behorig stat (se kapitel 11).

Det kan enligt mig finnas tolkningsproblem gillande verksamhet
hir 1 landet. Detta giller frimst hur man ska tolka olika typer av
distansarbete, dir man 1 tidigare forarbeten inte tydligt har tagit still-
ning. Av de tidigare forarbetena framgdr att om arbetet inte utfors
fysiskt 1 Sverige, ska det finnas en stark anknytning till Sverige for att
personen ska omfattas av svensk arbetsbaserad socialférsikring.”” Vad
stark anknytning dr framgdr dock inte och det fors inte heller nigra
resonemang om vad det innebir. Detta kanske delvis kan forklaras
med att det har skett en omfattande teknikutveckling och att det
1 dag finns flera olika arbetsformer.

18.4  Forsakringens borjan, upphdrande
och efterskyddstid

18.4.1 Forsakringens borjan

For arbetstagare giller socialférsikringen for de arbetsbaserade for-
ménerna frin och med den forsta dagen av anstillningstiden. For den
som inte ir anstilld, det vill siga exempelvis egenforetagare, giller
forsikringen frin den dag nir arbetet har pabérjats i Sverige.” T for-
arbetena om socialforsikringens personkrets diskuteras ingdende nir
forsikringen ska borja gilla. Det pdpekas att vid internationella f6r-
hillanden kan det férekomma ett glapp mellan tilltridet till anstill-

* EU-domstolens dom Partena, C-137/11, ECLI:EU:C:2012:593 punkt 46-57.
3 Prop. 1998/99:119 s. 103.
6 kap. 8 § forsta stycket SFB och prop. 1998/99:119 s. 112.
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ningen och arbetets bérjan.*' Frigan uppstod di om férsikringen
skulle gilla frin och med den forsta anstillningsdagen eller frén den
dag arbetet pdborjas. Den l6sning som slutligen valdes var den forsta
anstillningsdagen, som ir en anpassning till reglerna om ritt till
sjuklén.” Det pipekades samtidigt att det pd grund av internationali-
seringen finns en risk att personer med svag eller ingen anknytning
alls wll Sverige mycket snabbt kan fi tllging tll arbetsbaserade
forméner. Dirfoér ansdg man att en verklig anknytning till arbetslivet i
Sverige bér ha uppkommit innan personen i friga kan omfattas av
den arbetsbaserade forsikringen.” Det finns dock inga fortydligan-
den eller kriterier f6r nir en verklig anknytning ska anses foreligga.
EU-domstolen har uttalat att for att personer ska 3 tillgdng till de
sociala trygghetssystemen ska personen ha en verklig anknytning till
landet. I EU-domstolens rittspraxis har det handlat om den ekono-
miska och sociala anknytningen, arbetsmarknaden samt att arbets-
tagare betalar inkomstskatt. Det ska dock handla om en tllrickligt
klar anknytning till arbetslandets arbetsmarknad.**

Forarbetena fister ocksd ganska stor uppmirksamhet pa frigan
om nir ett arbete som uppdragstagare eller egenféretagare ska
anses vara paborjat. Det betonas att det inte finns nigra krav pd att
ett direkt inkomstbringande arbete har pdborjats for att ge rite till
arbetsbaserade socialforsikringsférmaner. For att ha rice ull for-
méner ska dock uppdragstagaren eller egenforetagaren ha pdborjat
sitt arbete eller sin verksamhet, det vill siga nigon form av aktivitet
som kan anses vara ett led 1 verksamheten, till exempel inférskatt-
ande av maskiner och rdvaror. Enbart inregistrering av en firma hos
Bolagsverket eller skatte- och avgiftsanmilan hos Skatteverket bér
alltsd inte anses som ett piborjat arbete.

Det finns dock ett behov av att nirmare tolka detta begrepp utifrin
att dagens arbetsmarknad har genomgatt stora forindringar de senaste
decennierna, vilket bland annat innebir att det idag finns flera
anstillningsformer som inte nodvindigtvis innebir att en person
fysiskt vistas pd den ordinira arbetsplatsen under vissa tidpunkter.

1 Jfr EU-domstolens dom Klaus, C-482/93 ECLL:EU:C: 1995:349.

2 En arbetstagare som blir sjuk far sjuklon betald av arbetsgivaren de férsta 14 dagarna.

“ Prop. 1998/99:119 s. 114.

# EU-domstolens dom, Hendrix, C-287/05, ECLI:EU:C:2007:494, och Collins, C-138/02,
ECLL:EU:C:2004:172 och EU-domstolens dom i de fdrenade méilen Hudzinski och
Wawrzyniak, C-611/10 och C-612/10, ECLI:EU:C :2012:339.

* For en utforligare redogdrelse, se prop. 1998/99:119 s. 115.
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18.4.2 Forsakringens upphoérande

Om ritten till att bli socialférsikrad 1 stort sett sammanfaller med
arbetets borjan, s& giller inte detsamma angiende upphérandet av
socialférsikringen. Principiellt borde socialférsikringen upphéra 1
samband med att arbetet upphor eller ett uppdrag avslutas. Emeller-
tid fortsitter den arbetsbaserade férsikringen att gilla efter det att
arbetet har upphért av annan anledning 4n semester, ferier eller mot-
svarande uppehill eller om det finns andra sirskilda skil.* Exempel
pa sirskilda skil kan vara att arbetstagaren limnar Sverige och all
anknytning hit bryts."” For att sikerstilla ett socialférsikringsskydd
vid till exempel byte av en anstillning eller andra kortare arbetsuppe-
hll har en efterskyddstid inférts.” Efterskyddstiden ir faststilld till
tre minader och giller dven i de fall en person flyttar utomlands.”
Efterskyddstiden kan dock upphora tidigare pd grund av sirskilda
skil, som till exempel att den enskilda bérjar arbeta 1 ett annat land
och omfattas av motsvarande férsikring (det vill siga arbetsbaserad
forsikring) dir. Andra exempel pd sirskilda skil ir nir personer
limnar Sverige och anknytningen hit upphér, eller nir en person har
uppnitt pensionsélder och inte har fér avsikt att arbeta lingre.”

Syftet med efterskyddsreglerna ir inte att forlinga forsikrings-
skyddet for den som frivilligt avstar frdn arbete under en lingre tid,
utan att skydda personer frin att utférsikras nir de ir mellan olika
arbeten. Den arbetsbaserade socialforsikringen fortsitter att gilla
under semester och liknande korta uppehill. Dock bér inte tjinst-
ledighet utan 16n ses som ett uppehdll som kan jimstillas med
semester, ferier eller motsvarande uppehill.”!

Det kan dven finnas situationer dd socialtorsikringen fortsitter
att gilla efter att efterskyddstiden upphért. Enligt 6 kap. 9 § SFB ir
forsikringstiden forlingd 1 de fall en f6rmén utbetalas till en person

“ Det krivs att arbetet har upphort men det krivs inte att anstillningen har upphért innan
det kan bli friga om efterskydd.

“ Det kan dven vara andra skil, exempelvis dldern att arbetstagaren inte har for avsike att
arbeta lingre. Se prop. 1998/99:119 s. 116 och 185.

* Det skulle vara orimligt att en person stills utanfér sjukpenningférsikringen pd grund av
att denna inte forvirvsarbetar under en kortare tid i samband med ett byte av anstillning. Se
prop. 1998/99:119s. 117.

# RA1999 not. 88 och RA 1999 not. 174. Bida mélen gillde ritten till sjukpenning i Sverige
efter det att den berittigade flyttade till Norge.

*% 6 kap. 8 § andra stycket SFB. Prop. 1998/99:119 s. 116 och 185.

3! Riksforsikringsverkets allminna rid om bosittningsbaserad och arbetsbaserade férsikring
(RAR 2000:1). Se dven SOU 1997:72 5. 276.

481



Arbete som villkor for att omfattas av svensk socialférsakring SOU 2017:05

som har flyttat frin Sverige. I dessa fall ska den svenska socialfor-
sikringen fortsitta att gilla s linge som férminen utbetalas enligt
de svenska reglerna.

Tidpunkten vid vilken en arbetstagare kan anses ha upphért att
arbeta ir troligen inte svir att faststilla, men det kan finns svérig-
heter gillande egen foretagare och uppdragstagare. I princip handlar
det om att dessa kategorier anses ha upphort med sitt arbete nir den
personliga verksamheten i rérelsen har upphért. Det kan till exempel
vara fallet nir de har sdlt rorelsetillgingarna eller inte lingre taxeras
for sina inkomster.

Detta giller inte tillfilliga avbrott 1 verksamheten. Enligt for-
arbetena ir ett tillfilligt avbrott inte grund for att arbetet ska ha an-
setts upphdora.”

18.4.3 Sarskilda situationer for att fortsatta att omfattas
av den arbetsbaserade forsakringen

Det finns sirskilt skyddsvirda situationer dir man fringdr det
generella efterskyddet pd tre minader och de berérda personerna
har d3 ett sirskilt efterskydd under ett dr. Detta innebir att en per-
son ir fortsatt férsikrad for bland annat inkomstrelaterad sjuk- och
aktivitetsersittning. Det ettdriga skyddet giller enbart direkt efter
att forvirvsarbete har upphért.” Forlingd forsikringstid finns dven
for intjinade pensionsritter och en person som har intjinade rittig-
heter ir forsikrad livet ut for inkomstgrundad 8lderspension och
efterlevandepension. Detsamma giller {or arbetsskadeersittningar,
dir man ocksd ir forsikrad frin det att arbetet paborjats 1 Sverige
och forsikringsskyddet upphor férst nir personen avlider. Aven
nir det giller forildrapenning 6ver ligstanivin, kan det 1 vissa fall
finnas en forlingd forsikringstid efter de férsta tre manaderna.”

Det finns dven sirskilda regler for vissa sirskilda personkategorier
(se kapitel 21).

>2 Prop. 1998/99:119 s. 119.
53 6 kap. 19-20 §§ SFB.
>* 6 kap. 11 § SFB.
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18.4.4 De svenska efterskyddsreglernas férenlighet
med forordning 883/2004

Det finns problem i grinsdverskridande situationer gillande tillimplig
lagstiftning och efterskyddsreglerna. Med anledning av distinktions-
linjerna i férordningen ir det en skillnad mellan vilken lagstiftning
som blir tillimplig fér personer (arbetstagare) som gor ullfilligt
arbetsuppehill och ror sig 6ver grinserna utan att uppbira en kontant-
férmén jimfort med de som har en f6rméan och ror sig 6ver grinserna.
Arbetstagare som gor tillfilligt arbetsuppehill och rér sig dver grin-
serna utan att uppbidra en kontantférmén ska enligt férordningens
regler omfattas av bosittningslandets lagstiftning. Det kan 1 praktiken
innebira att bosittningslandet lagstiftning blir tillimplig innan efter-
skyddstiden i Sverige 1opt ut, vilket kan forsimra rittsliget for den
enskilde. Forsimringen kan bestd 1 att personen flyttar till ett land
dir det 6verhuvudtaget inte finns ndgra bosittningsbaserade for-
méner eller som ocks kan vara troligt att de férméner som finns 1
inflyttningslandet ir mindre férménliga dn de svenska arbetsbaserade
socialforsikringsférmanerna. Det kan dirfor hivdas att férord-
ning 883/2004 till viss del utmanar de svenska efterskyddsreglerna,
vilket kan innebira en eventuell férsimring av den rittsliga positionen
for arbetstagare/personer som inte uppbir kontantférminer nir de
limnar Sverige. EU-domstolen har pdpekat att det vid tillimpningen
av foérordningen inte ska leda till ogynnsamma resultat f6r enskilda
som utnyttjar sin ritt till fri rérlighet inom EU/EES. Det skulle
kunna hivdas att frintas de arbetsbaserade férmanerna 1 Sverige for
att bosittningslandets lag ir tillimplig omedelbart nir en person
flyttar frén Sverige kan ge ett ogynnsamt resultat f6r den enskilde.
I enlighet med EU-domstolens praxis ska forordningen tolkas i
ljuset av férdragets bestimmelser om den fria rorligheten och om de
svenska efterskyddsreglerna ir mer gynnsamma for den fria rorlig-
heten bor dessa fortsittningsvis kunna gilla for arbetstagare som gor
tillfilligt arbetsuppehdll och ror sig éver grinserna utan att uppbira
en kontantférméin.”

%> Se dven Paskalia, V. (2013). ”Socialfrsikringsbalkens efterskyddsregel om tillhorighet till den
arbetsbaserade f6rsikringen i ljuset av EU:s samordningssystem”, Nordisk socialrittslig tidskrift.

483



Arbete som villkor for att omfattas av svensk socialférsakring SOU 2017:05

18.4.5 Efterskyddstiden ska inte fordandras

Bedomning: Reglerna om efterskyddstid fyller en funktion i sdvil
icke grinsoverskridande som grinséverskridande situationer, och
den nuvarande tidsgrinsen pd tre manader bér fortsatt gilla.

Skilen for bedomningen: Syftet med de svenska efterskyddsreglerna
ir att sikerstilla socialfrsikringsskydd vid kortare arbetsuppehill,
som till exempel vid byte av anstillning, samt vid arbetshinder som
sjukdom och arbetslgshet. Reglerna har utformats utifrn en nationell
kontext och reglerna tillimpas dven i grinséverskridande situationer.”
I grinsdverskridande situationer innebir nuvarande regler att personer
som har arbetat 1 Sverige och som bositter sig i en annan stat i vissa
fall fortsitter att uppbira férmdner i minst tre mdnader (efter-
skyddstiden) frdn Sverige under férutsittning att de inte arbetar och
omfattas av motsvarande forsikring i det andra landet.”” T takt med
okad grinsoverskridande rorelse stills frigan pd sin spets om per-
soner som kan anses ha en svag anknytning till det svenska social-
forsikringssystemet, genom att de inte lingre varken arbetar eller bor
1 Sverige, indd ska omfattas av den svenska socialférsikringen under
tre minader. Noterbart ir att efterskyddet dr dnnu lingre 1 arbetslos-
hetsforsikringen, och kan gilla 1 upp emot sex mdnader (se vidare
kapitel 24). Det finns ett antal mal frdn Kammarritten 1 Géteborg
angdende frigan om inneboérden av begreppet anstilld i férord-
ning 883/2004, och om efterskydd samt ritten till barnbidrag.*®
Malen handlade om polska arbetstagare som hade arbetat i Sverige
och direfter &tervint till Polen. Domstolen bedémde att enligt arti-
kel 11.3 a i férordning 883/2004 omfattades de av det svenska social-
forsikringssystemet si linge de arbetade som anstillda 1 Sverige.
Frigan 1 milen var om de f6r tiden efter att anstillningen upphért
var att betrakta som anstillda utifrdn definitionen i artikel 1 a) 1 f6r-
ordning 883/2004. Av foérordningens artikel 1 a) framgdr att med an-
stilld avses dven en likvirdig situation som betraktas som arbete som
anstilld vid ullimpningen av nationell lagstiftning. Definitionen av

% Se RA 1999 not. 88 och RA 1999 not. 74.

%7 6 kap. 8 § SFB.

> Kammarritten i Goteborg mélnr 6410-15, Kammarritten i Goteborg mélnr 6391-15
Kammarritten 1 Géteborg mélnr 6409-15 och Kammarritten i Géteborg méilnr 6351-15.
Malen ir dverklagade till HFD och provningstillstdnd dr meddelat den 14 december 2016.
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vad som ir att anse som en likvirdig situation tar hir siledes sikte pd
de svenska bestimmelserna om social trygghet, det vill siga efter-
skyddstiden. Kammarritten kom 1 milen fram till att en person som
uppfyller dessa kriterier ska anses forsikrad som anstilld under efter-
skyddstiden och fir dirmed anses vara i en sdan likvirdig situation
som avses 1 artikel 1 a 1 férordning 883/2004. Av utredningen 1 mélen
har det inte framggtt att nigon av personerna 1 mélen har arbetat 1
Polen. De har ansetts som anstillda i Sverige i férordningens mening
och dirmed haft ritt till fdrméner, i dessa mil barnbidrag.”

Jag har 6vervigt att férindra efterskyddstiden eftersom det utifrén
ett grinsoéverskridande perspektiv skulle kunna finnas ett visst behov
av att forindra efterskyddtiden. Jag bedémer dock att med hinsyn till
de forindringar som ir féreslagna gillande férordning 883/2004 kan
de svenska efterskyddsreglerna med tremé&naders frist fylla en bra
funktion och 1 stillet stirka den rittsliga positionen for de som
limnar Sverige. Det talar f6r att 1 nuliget inte férindra de svenska
efterskyddsreglerna.

18.5 Kvalifikationskrav for den arbetsbaserade
forsakringen

I dag finns det inte ndgra sirskilda kvalifikationskrav for att tillhéra
den arbetsbaserade socialférsikringen, sisom arbete under viss tid,
16n eller inbetalade avgifter. I det svenska socialférsikringssystemet
finns inte nigot samband mellan de avgifter som har betalats in fér en
person och ritten till dennes férméner eftersom skyldigheten att
betala arbetsgivaravgifter inte ir knutet till den férsikrades ritt till
féormaner. I forménsvillkoren finns diremot sirskilda kvalifikations-
krav. Det gors heller inte i dag ndgon skillnad pd om arbete utférs av
arbetstagare, uppdragstagare eller egenforetagare. Dock finns sirskilda
krav for tredjelandsmedborgare genom arbetstillstind (se nedan).
Sjukpenninggrundande inkomst anvinds som grund fér berikning
av vissa socialférsikringsférméner som utges som ersittning for
inkomstbortfall.®® Det ir ett framétblickande kvalifikationskrav for
SGI och 1 kravet finns en viss varaktighet av arbetet. Det finns dven

*> Kammarritten i Goéteborg mélnr 6410-15, Kammarritten i Goteborg mélnr 6391-15,
Kammarritten 1 Géteborg mélnr 6409-15 och Kammarritten 1 Géteborg méilnr 6351-15.
69 Se 25 och 26 kap. SFB.
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vissa situationer dir en person ir férsikrad genom den arbetsbaserade
forsikringen utan att denne arbetar.®’

Arbetstillstand

I december 2016 fanns cirka 12 000 tillfilliga arbetstillstdnd beviljade
for personer frin linder utanfér EU/ESS.* Enligt 6 a kap. utlin-
ningslagen ska en utlinning ha arbetstillstdnd for att arbeta som
anstilld 1 Sverige om han eller hon varken har permanent uppehalls-
tillstdnd eller ir medborgare 1 nigot annat nordiskt land. Frin och
med den 1 augusti 2013 finns dven ett uppehills- och arbetstillstind
for hogkvalificerad tredjelandsmedborgare, som betecknas EU-bla-
kort.*>*

Arbetstillstindet ir bundet till viss arbetsgivare och avser ett visst
arbete.” For att beviljas arbetstillstind finns krav pi att anstillningen
mojliggdr for arbetstagaren att forsorja sig. Av forarbetena framgir
att en person anses kunna férsérja sig om anstillningen ir av sddan
omfattning att inkomsten frin den erbjudna anstillningen inte ir s3
lig att han eller hon behéver f6rsorjningsstod enligt 4 kap. 1 § social-
tjinstlagen (2001:453) for att ticka kostnaderna foér bland annat
boende och uppehille.®® Enligt Migrationsverket innebir det ett krav
pd en minsta minadslén pd 13 000 kronor samt att arbetstagaren har
ett forsikringsskydd. Det ricker att arbetsgivaren har kollektiv-
avtalade forsikringar, sisom sjukforsikring (inte hilso- och sjukvérd)
livforsikring, trygghetsforsikring och pension.”” Om arbetsgivaren

61 6 kap. 9, 11 och 20 §§ SFB.

62 Uppgift frin Migrationsverket.

6 Bestimmelserna finns i 6 akap. utlinningslagen och i det si kallade blikortsdirekti-
vet 2009/50/EG (bet. 2012/13:5fU13). Europeiska kommissionen presenterade den 7 juni 2016
forslag till ett nytt direktiv om villkor fér tredjelandsmedborgares inresa och vistelse for
hégkompetent anstillning. Direktivet 4r tinke att ersitta direktivet om EU-blikort.

¢ Enligt utlinningslagen ir det visserligen férbjudet for arbetsgivare att anstilla utlinningar
som inte har féreskrivet arbetstillstind, men det innebir inte att den som arbetar utan sidant
tillstdnd helt saknar rittigheter. Grundliggande skyddsregler inom arbetsritt och arbetsmiljé
kan i betydande delar tillimpas oavsett utlinningens migrationsrittsliga status. Enligt lagen
(2013:644) om ritt till 16n och annan ersittning for arbete utfért av en utlinning som inte
har ritt att vistas i Sverige finns ocksd frn och med den 1 augusti 2013 ritt till viss minimi-
16n och en presumtion fér tre ménaders utfért heltidsarbete. Ndgot undantag frén tillstdnds-
kravet i friga om férminstiden enligt denna paragraf finns dock inte f6r mer dn arbetsskade-
ersittning. Prop. 2012/13:125 och det s3 kallade sanktionsdirektivet 2009/52/EG.

¢ 6 kap. 2 a § utlinningslagen.

% Prop. 2007/08:147 s. 27 och 59.

%7 6 kap. 2 § utlinningslagen. Se dven Migrationsverkets, Handbok i Migrationséirenden 2008.
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inte ir kollektivavtalsbunden méste dessa forsikringar tecknas separat.
Enligt rittspraxis ska dessa villkor vara uppfyllda varje minad som
arbetstagaren arbetar i Sverige.”” Om arbetstagarna har kortare arbets-
tillstdnd 4n ett &r sd folkbokfors de som regel inte, vilket medfér att
de inte har tillgdng till svensk subventionerad hilso- och sjukvérd.
For kortare arbeten 1 Sverige, krivs dirfér att arbetstagare har egna
sjukvardsférsikringar som giller 1 Sverige for att de inte ska behova
betala eventuella sjukvirdskostnader i Sverige med egna medel.

En tredjelandsmedborgare kan beviljas uppehillstillstind 1 Sverige
tillsammans med sin familj om han eller hon ir erbjuden en anstill-
ning 1 Sverige som uppfyller de ovan nimnda kraven for att beviljas
arbetstillstdnd. Arbetstagarens familjemedlemmar (iven barn &ver
16 3r) beviljas ocks arbetstillstdind, men tillstindet ir inte bundet till
en sirskild arbetsgivare, vilket ger dem ritt att ta upp olika arbeten 1
Sverige.

Det finns undantag frén arbetstillstdnd f6r tredjelandsmedborgare
med familj om arbetstagaren uppfyller kraven fér undantag 1 5 kap.
utlinningsférordningen. Detta giller dem som ir varaktigt bosatta 1
annan medlemsstat 1 EU/ESS (enligt Radets direktiv 2003/109/EG av
den 25 november 2003 om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares
stillning) eller ir gistforskare med uppehillstillstind 1 tre manader
under en tolv minaders period. En person som soker asyl 1 Sverige
kan, vid avslag pd asylansokan, fi uppehillstillstdind p& grund av
arbete om han eller hon ir anstilld sedan minst fyra manader och
minst tolv mdnader framéver. De asylsokandena ir d& undantagna
kravet pd arbetstillstind, men kraven pd minsta l6n och krav pa for-
sikringsskydd miste uppfyllas.”’

Arbetstillstdndet beviljas inte sirskilt fér studenter men uppe-
hillstillstdnd for studier medfor att studenter, som i dagsliget inte
anses bosatta 1 Sverige, kan arbeta 1 vildigt liten omfattning bredvid
studierna och dirmed omfattas av den arbetsbaserade forsikringen. En
doktorand vars utbildning pd forskarnivd finansieras med stipendium
ir inte anstilld och stipendier berittigar inte till sociala f6rmaner pd
samma sitt som en anstillning. Nir det giller ersittning vid lingvarig
sjukdom och forildraledighet ir doktorander med stipendier for-

8 MIG 2015:11.
¢ Detta framgdr av LMA-kortet, som ir ett bevis p3 att personen ir asylsékande i Sverige
och far vara i Sverige under tiden som han eller hon vintar p4 beslut.
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sikrade via Kammarkollegiet. Foérsikringen avser att kompensera
doktorander om stipendiet bortfaller till foljd av lingre sjukfrinvaro,
forildraledighet eller vird av barn.

Sjukpenninggrundande inkomst

For att SGI ska kunna faststills krivs att personen ir férsikrad for
arbetsbaserade férméner enligt 4 och 6 kap. SFB. Enligt SFB 4r SGI
den &rliga inkomst 1 pengar som en person tills vidare kan antas {3
for eget arbete hir 1 landet, antingen som arbetstagare i allmin eller
enskild tjinst (inkomst av anstillning) eller pd annan grund (inkomst
av annat férvirvsarbete).”” Inkomsten ska komma frén arbete i
Sverige som kan antas vara under minst sex mdnader 1 f6ljd eller &r-
ligen dterkommande. Den drliga inkomsten ska antas uppga till minst
24 procent av prisbasbeloppet” 7 En férsikrads SGI ligger till grund
for berikning av de arbetsbaserade férméanerna, sjukpenning, gravidi-
tetspenning, férildrapenning pd sjukpenningnivd, tillfillig forildra-
penning, rehabiliteringspenning, arbetsskadelivrinta, smittbirarpen-
ning och nirstiendepenning.

Om en person inte lingre har ndgon inkomst av arbete ska hon
eller han 1 princip inte omfattas av den arbetsbaserade f6rsikringen
efter efterskyddstiden. Men det finns undantag i form av SGI-
skyddad tid som giller f6r vissa forvirvsavbrott (som fortsitter att
gilla dven efterskyddstiden).

For migrerande arbetstagare finns mojlighet att tillgodorikna sig
inkomster av arbete 1 annat medlemsland 1 EU/EES eller vid aterflytt
till Sverige efter viss tid utomlands. Vid faststillande av SGI i dessa
situationer kan det bli grinsdragningsproblem och ytterst handlar det
om hur vidstrickt man kan tolka principerna om sammanliggning,
likabehandling och likstillande (se vidare kapitel 23).

7025 kap. 2 § SFB.
7! Prisbasbeloppet fér &r 2017 dr av SCB beriknat till 44 800 kronor.
7225 kap. 3 § SFB.
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Forsikrad utan att arbeta, speciella forsikringssituationer

Inom socialférsikringen finns dven nigra speciella situationer utifrin
vilka den enskilde ska kunna bli socialférsikrad dven om han eller
hon inte har ett arbete. Det ror bestimmelser om att olika slags
forméner kan komma att jimstillas med inkomst av arbete. Vissa
férmaner inom utbildning och tjinstgéring medfor att en person ir
socialférsikrad och kan fi ritt till inkomstrelaterade férméner, som
pension, samt inkomstrelaterad sjuk- och aktivitetsersittning.” Pen-
sionsgrundande belopp beriknas for plikt, studier och fér &r med
vird av smabarn. Dessa belopp beriknas oavsett om personen har eller
haft ett arbete och har som syfte att ge pensionsritter dven nir arbete
inte utférs men som dnd3 ska grunda ritt till pension. Det finns ett
krav pd att personen ska uppfylla ett forvirvsvillkor innan personen
fyller 70 &r, om det vid utbetalningen av pension ska tas hinsyn tas till
pensionsgrundande inkomst f6r plikttjanstgéring, studier eller barndr 1
berikningen. Bestimmelsen ses inte som ett forsikringsvillkor utan
enbart villkor f6r berikning av inkomstpensionen.”*

Arbetsskadeforsikringen forsikrar frimst de som arbetar men
dven annan verksamhet som kan ses som férvirvsarbete om det
finns risk for arbetsskador.”

18.5.1 Inga ytterligare kvalifikationskrav

Bedomning: Ytterligare kvalifikationskrav bér inte inféras for
att enskilda ska omfattas av den svenska socialférsikringen
genom arbete. Det bor inte heller inféras nigon vintetid for att
tillhéra den arbetsbaserade socialforsikringen.

73 6 kap. 9, 11 och 20 §§ SFB. De férméner som innebir att personen omfattas av den arbets-
baserade forsikringen fast han eller hon inte har arbete. Omfattas av skyddade personkretsen
f6r inkomstrelaterade pensioner, det ir dagpenning frin a-kassa, virdbidrag, stipendium m.m.
Bestimmelsen innebir att en person som inte arbetat och pd s3 vis blivit férsikrad innebir att
vid tidpunkten ett forsikringsfall intriffar ir de forsikrade fér inkomstrelaterad sjuk och
aktivitetsersittning och inkomstrelaterad efterlevandepension om personen fir nigon av for-
ménerna om riknas upp 1 6 kap. 20 § SFB.

76 kap. 20§ SFB. Se dven Hessmark, L-G. mf.l. Socialférsikringsbalken, en kommentar,
avdelning A.

7 6 kap. 22 § SFB.
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Skilen for bedomningen: Utgdngspunkten ir att det arbetsbase-
rade socialférsikringsskyddet giller under den tid som en person
har ett arbete eftersom den arbetsbaserade forsikringen ska ge
skydd mot férlorad arbetsinkomst. Det finns inga sirskilda villkor
for att komma in 1 den svenska arbetsbaserade socialférsikringen.
Med den definition Sverige har av vad som utgér forvirvsarbete kan
en person anses vara arbetstagare dven nir arbete utférs i mycket liten
omfattning och det finns inget krav pi en minimigrins i form av
inkomstkrav. Dock kan arbetstillstind fér tredjelandsmedborgare
anses vara en typ av kvalifikationskrav.

Jag har 6vervigt att inféra kvalifikationskrav f6r att omfattas av
socialférsikringssystemet genom arbete (detta ska inte blandas ihop
med kvalifikationskrav fér férméner), men bedémt att inférandet av
sddana kvalifikationskrav foér att omfattas av den arbetsbaserade
socialférsikringen inte ir Onskevirt eftersom det kan fi negativa
konsekvenser for vissa grupper av arbetstagare, sdsom nytilltridda pd
arbetsmarknaden. Det kan till exempel leda till ekonomiska svérig-
heter f6r sidana arbetstagare i relation till méjligheten att vara borta
frén arbetsplatsen i samband med sjukdom”™, eftersom detta kan
medfora att de inte uppfyller kvalifikationsvillkoren. Inférandet av
kvalifikationskrav ir sirskilt problematiskt 1 relation till arbetsskade-
forsikringen eftersom det skulle kunna innebira att arbetstagare
som utfér riskabla arbetsuppgifter inte har ritt tll ersittning vid en
skada. Arbetsskadeforsikringen forsikrar frimst de som arbetar,
men dven annan verksamhet som kan ses som férvirvsarbete om
det finns risk for arbetsskador.”” Det avser personer som genomgar
utbildning, arbetsmarknadspolitiska utbildningar, arbetsprévning,
arbetslivsinriktad rehabilitering, lirlingar och praktikanter.”® Dessa
kategorier har inte alltid en 16n och att inféra kvalifikationsvillkor,
sdsom krav pd 16n eller minsta antal arbetade timmar som villkor
for att de ska tillhora den arbetsbaserade forsikringen, skulle inne-
bira att deras férsikringsskydd forsimras.

Ett annat exempel ir forildraforsikringen som skiljer sig frin
ovriga socialforsikringar genom att en person ska har varit férsikrad
for sjukpenning under minst 240 dagar 1 {6]jd fore barnets fodelse for

7¢ Efter sjukléneperioden. Det vicker frigan om att férlinga sjukléneperioden, men det ir utan-
{ér denna utrednings omride.

77 6 kap. 22 § SFB.

78 24 §§ foreskrifter om arbetsskadeforsikring vid utbildning.
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att kunna ta ut férildrapenning pd SGI-nivd. Det ir alltsd en slags
kvalifikationstid som finns sirskilt for forildrapenningférméner.
Detta kvalifikationskrav kan fullgéras genom arbete inom EU/EES.
En forvirvsaktiv person som idven arbetat 1 ett annan EU/EES-stat
kan med stéd av sammanliggningsprincipen i férordning 883/2004
uppfylla kravet pd kvalifikationstider for den svenska arbetsbaserade
socialférsikringen. Detta har, nir det giller grinséverskridande
situation, provats 1 Bergstrom-malet.”” T mélet var det ostridigt att
Bergstrom omfattades av svensk lagstiftning, men hon uppfyllde
inte kvalifikationstiden (kravet i de nationella bestimmelserna for
ritt till férildrapenning pd sjukpenningnivd). Det dr klarlagt genom
mélet att den generella sammanliggningsprincipen i artikel 6 1 for-
ordning 883/2004 inte ska uppfattas som att det dr tvd perioder av
forvirvsarbete som ska ha fullgjorts i1 flera medlemsstater. Den be-
horiga institutionen i en medlemsstat har alltsd ingen mojlighet att
kriva att ytterligare forsikringsperioder ska fullgoras 1 landet for att
bevilja férildrapenning.®

Vidare ir den sjukpenninggrundande inkomsten nira samman-
flitad med att tillhora den arbetsbaserade férsikringen och ir dirfor
att anses som ett ytterligare villkor, som delvis kan ses som ett slags
kvalifikationsvillkor. Aven om den arbetsbaserade socialférsikringen
ir knuten tll arbete 1 Sverige, kriver 1 dagens system 1 princip inte att
nigot forvirvsarbete utforts for att {8 faststilld SGI eftersom den ir
framétsyftande. Ett av syftena med att ha en ersittning som grundar
sig pd en forvintad framtida inkomst ir att det har bedémts vara en
bra uppskattning fér den arbetsinkomst som kan férvintas gi for-
lorad under till exempel sjukfrinvaron. Det svenska synsittet skiljer
sig &t jimfért med manga andra europeiska linderna dir ersittningen
faststills utifrdn de inkomster som den férsikrade har haft innan
sjukdomsfallet.”!

Utifrin denna bakgrund ir min sammantagna bedémning att det
inte ska inféras ngra ytterligare kvalifikationskrav, sisom som krav
pa att arbetet ska pdgd viss tid eller minimiinkomst, for att tillhéra
den arbetsbaserade socialférsikringen. De krav som finns i dag 1 form
av arbetstillstdnd och att en persons méste ha en faststilld SGI for att

7 EU-domstolens dom Bergstrom, C-257/10, ECLI:EU:C:2011:839.

% Dock ir det annorlunda nir det giller arbetsléshetsfdrméner enligt artikel 61 i férord-
ning 883/2004.

$1SOU 2012:47, Harmoniserat inkomstbegrepp, s. 141 och 163.
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ha méjlighet att ta del av de arbetsbaserade férménerna bedémer jag
som tillrickliga. Den sjukpenninggrundande inkomsten ir béde
framdtblickande i form av ett varaktighetskrav pd arbetet samt har ett
inkomstvillkor, som férvisso dr vildigt ldgt. Dock innebir nuvarande
utformningen av SGI att vissa arbetstagare 1 dag har svért att uppfylla
det framdtsyftande villkoret for att kunna fa ritt till ersittning frdn
socialférsikringssystemet. Det giller arbetstagare som arbetar i
Sverige kortare tid dn sex minader och som dirfor inte kan 3 en SGI
faststilld, men genom att de betalar socialavgifter i Sverige pdférs PGI.
Inférandet av m&nadsuppgifter och ett baktsyftande inkomstunder-
lag f6r SGI skulle kunna leda till ett mer omfattande férsikringsskydd
for denna grupp. Det har limnats forslag pd inférandet av ett inkomst-
underlag baserat pA manadsuppgifter.”

18.6 Utsdnda arbetstagare av annan an statlig
arbetsgivare

18.6.1 Allmant om utsdndning till och fran Sverige
(med undantag for statligt anstallda)

Uttag av socialavgifter

Enligt socialavgiftslagen (2000:980) ska Skatteverket debitera arbets-
givar- och egenavgifter pa arbete som utférts 1 Sverige och pé arbete
som utfors 1 utlandet av en person som nir arbetet utférdes omfat-
tades av svensk socialforsikring. Den nu gillande socialavgiftslagen
(SAL) tridde 1 kraft den 1 januari 2001 och syftet var bland annat
att tydliggora att socialavgifter ska betalas fér personer som omfattas
av den arbetsbaserade delen av socialférsikringen. Den nya social-
avgiftslagen skulle vara mer fristdende frin de lagar som di reglerade
tillhorigheten till de sociala trygghetssystemen. Dock pdpekade man
att sambandet mellan socialférsikringstillhérigheten och avgifts-
skyldigheten skulle vidmakthallas. Skyldigheten att betala social-
avgifter skulle gilla f6r ersittning for eller inkomst av arbete 1 Sverige 1
den betydelse begreppet arbete i Sverige hade enligt socialforsikrings-
lagen (numera socialférsikringsbalken). Om arbetet inte hade utforts

82SOU 2015:21, Mer trygghet och biittre férsikring.
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1 Sverige skulle socialavgifter betalas om den som utfort arbetet om-
fattades av den svenska arbetsbaserade delen av socialférsikringen.

Utsinda av annan in statlig arbetsgivare

Arbete utomlands f6r en arbetsgivare med verksamhet i Sverige anses
som arbete 1 Sverige om arbetstagaren dr utsind av arbetsgivaren och
arbetet kan antas vara lingst ett &r.* Av forarbetena till socialfor-
sikringslagen framgdr att det var rimligt att arbete som inte fysiskt
utfors 1 Sverige, men som har en stark anknytning ull Sverige, ska
omfattas av den arbetsbaserade delen av socialférsikringen. Om den
som sinds ut uppfyller kriterierna for utsindning ska det arbete som
utforts 1 ett annat land jimstillas med arbete i Sverige och arbets-
tagaren ska omfattas av den svenska socialférsikringen under hela
utsindningstiden. Enligt ordalydelsen giller bestimmelsen om ut-
sindning for arbetstagare, men iven uppdragstagare fr anses om-
fattade av utsindningsbestimmelsen.* Arbetstagare som sinds ut till
en stat utanfér EU/EES eller som Sverige inte har ingdtt avtal med
ska, enligt reglerna 1 1 kap. 8§ SAL jimfért med 6 kap. 4 § forsta
stycket SFB, vara forsikrade i Sverige om utsindningen kan antas
vara lingst ett r. I SAL finns inte ett krav pd att arbetstagaren ir for-
sikrad vid utsindningstillfillet. Under den 1 dag ettdriga utsindnings-
tiden tillgodofér Skatteverket pensionsgrundande inkomst pd in-
komsten samt pafor arbetsgivaravgifter pa utgiven ersittning.

6 kap. 4 § andra stycket SFB ir en omvind utsindningsregel som
anger att nir en utlindsk arbetsgivare under motsvarande férhillande
sinder en person till Sverige for arbete ska arbete i Sverige inte anses
foreligga.®

Det finns 1 dag inte nigon lagstadgad méjlighet tll intyg om vilken
lagstiftning man omfattas av i samband med utsindning tll linder

utanfér EU/EES.

% 6 kap. 4 § forsta stycket SFB.

% Se utskottsbetinkande 1983/48:SfU10. s. 18 — "utskottet anser det rimligt att sjukpenning-
skyddet uppritthills for f6rsikrade som tillfilligt arbetar utomlands under sddana férhallanden
att bosittningen i Sverige bestir. Det bor gilla oavsett om den forsikrade 4r anstilld, upp-
dragstagare eller egenféretagare”.

% 6 kap. 4 § andra stycket SFB.
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Andra situationer som liknar utsindning

Det kan finnas grinsdragningsproblem mellan utsindning och
distansarbete. Den utveckling som sker pd arbetsmarknaden med nya
anstillningsformer innebir att arbete 1 dag inte alltid 4r knutet tll en
viss fast arbetsplats dir arbetstagaren befinner sig mellan vissa tider.
Det finns ingen rittslig definition av begreppet distansarbete, men jag
menar att det kan beskrivas som arbete som utférs utanfér den
ordinira arbetsplatsen ofta med hjilp av moderna teknologiska hjilp-
medel. I forarbetena till den tidigare socialférsikringslagen noteras att
arbete pd distans inte per automatik innebir att en person omfattas
eller exkluderas av svensk socialférsikring, utan det bér vara de ritts-
virdande myndigheterna som genom praxis faststiller under vilka
omstindigheter arbete som helt eller delvis utférs 1 hemmet eller pa
distans ska anses som arbete 1 Sverige.*® Styrande fér en person om-
fattas av socialférsikringssystemet skulle i stillet vara om det fanns en
stark anknytning till Sverige. Det preciserades dock inte nigra kriterier
for nir arbete skulle anses utfért i Sverige, utan det éverlimas till de
rittsvirdande myndigheterna.” Férsikringskassan har i sin vigledning
framhallit att det ir lagstiftningen i det land dir arbetet fysiskt utfors
som ir tillimplig, oavsett var arbetsgivaren finns.* Férsikringskassans
nuvarande tolkning innebir att personer som arbetar pd distans 1 ett
annat land inte kan vara forsikrade 1 Sverige dven om de utfér arbete t
svenska arbetsgivare med verksamhet i Sverige.”” Vidare ir den ritts-
praxis som har utvecklats pd omridet varken tydlig eller anpassad till
dagens olika arbetsformer. Kammarritten i Stockholm har foljt For-
sikringskassans tolkning och i ett mal ansett att det avgorande ir var
arbetet rent fysiskt utférs.” Iett annat mal hade personen utfért
arbete for en svensk arbetsgivare pd distans och domstolen menade 1
detta mal att det istillet dr avgérande var personen ir anstilld.”
I ytterligare avgérande bedémde kammarritten att en person som

8 Prop. 1998/99:119 s. 105.

% Prop. 1998/99:119 s. 105.

8Forsikringskassans vigledning Tillimplig lagstifining, EU, socialférsikringskonventioner.
2004:11, version 4.

% Forsikringskassans vigledning 2004:11, Tillimplig lagstifining, EU, socialférsikringskon-
ventioner, version 4 s. 65.

%0 Kammarritten i Stockholm, milnr 5876-1999. Hon ansdgs vara omfattad av engelsk lag-
stiftning fér tid som hon varit bosatt i England och utfort arbete dir, och inte ha ritt till
svensk férildrapenning.

1 Kammarritten i Stockholm, milnr 4084-1999.
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flyttat tillbaka och bosatt sig i Sverige och fortsatt utféra arbete 1
Sverige for sin tyska arbetsgivare ansdgs vara férsikrad i Sverige.”
I ytterligare ett mél har kammarritten bedoémt att det arbete som
utférdes frin bostaden 1 Storbritannien, pd distans for arbetsgivaren 1
Sverige, inte var att jimstilla med ett arbete som utfors 1 Sverige. En
annan frdga i det mélet var om arbetstagaren kunde ses som utsind av
den svenska arbetsgivaren och domstolen konstaterade att kvinnan i
milet uppfyllde kriterierna for att anses som utsind av arbetsgivaren.”
Det finns alltsd olika bedémningar i rittspraxis angdende distansarbete
och som belyser grinsdragningsproblematiken mellan utsinda och
distansarbete. Distansarbete 1 grinsoéverskridande situationer ir 1 dag
inte ovanligt och kommer sikerligen att 6ka framéver 1 takt med ny
teknologi och nya anstillningsformer. Det uppkommer dirfér frigor
om hur en arbetsgivare och det offentliga ska kunna tillf6rsikra
arbetstagaren 1 dessa situationer socialt skydd.

Distansarbete 1 grinsoverskridande situationer idr viktigt for att
mojliggora att grupper, sdsom exempelvis medféljande till utsinda,
kan fortsitta att arbeta samt behdlla en koppling till den svenska
arbetsmarknaden. Dessa kan dock inte fortsitta att omfattas av den
arbetsbaserade socialforsikringen om krav pd att vara fysiskt 1 landet
finns. Jag har 6vervigt att mot bakgrund av tidigare férarbetsuttalan-
den nirmare reglera vilka kriterier som ska gilla f6r stark anknytning
till Sverige, men bedémer att det utifrdn det faktum att anknytningen
kan se sd olika ut frin fall wll fall dr svirt att mer exakt definiera
begreppet. Det bor dirfor vara upp till tillimpande myndighet och
domstolar att bedéma nir distansarbete 1 grinséverskridande situa-
tioner har en sd stark koppling till Sverige att distansarbetet bor ses
som arbete 1 Sverige. Vissa kriterier, sdsom arbetets karaktir, var det
fysiskt utfors, arbetets varaktighet, omfattning, arbetsgivarens verk-
samhet 1 landet och var arbetstagaren idr anstilld samt var social-
avgifter betalas skulle kunna tjina som vigledning i bedémningen om
det kan vara ett distansarbete som kan jimstillas med ett arbete som
utfors 1 Sverige.

De flexibla 18sningar som finns inom unionsritten, att med-
lemslinderna triffar sirskilda avtal for de enskilda personerna, bér

92 Kammarritten i Stockholm, milnr 2260-06.
% Kammarritten i J6nképing, malnr 1804-07, se dven problematiken i exempelvis Férvaltnings-
ritten i Goteborg milnr 5226-15.
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dven kunna tillimpas pd nationell nivd f6r de personer som ska
arbeta pd distans. Ritten tll att 8 ett beslut om intyg som stadgar
om en person ir forsikrad i1 Sverige enligt SFB, som jag foresldr,
bér bidra till storre trygghet, tydlighet och forutsigbarhet fér den
enskilde, inklusive personer som arbetar pd distans eller sinds ut
(se kapitel 17).

Tillgang till hilso- och sjukvird

Gillande tillgdng till hilso- och sjukvard har de som ér folkbokforda i
Sverige, enligt 3 § hilso- och sjukvirdslagen (1982:763), (HSL) till-
ging till svensk subventionerad hilso- och sjukvird. Av 20 § folkbok-
foringslagen (1991:481) (FOL) framgr att den som kan antas komma
att regelmissigt tillbringa sin dygnsvila utom landet under minst ett &r
ska avregistreras frin folkbokféringen som utflyttad om inte annat
foljer av fjirde stycket eller 14 § FOL. Personer som ir utsinda lingre
tid dn ett dr 1 annan tjinst dn statlig tjinst har siledes inte som regel
tillgdng till svensk subventionerad hilso- och sjukvédrd i Sverige.

Det bor dven poingteras att hilso- och sjukvird omfattas av sak-
omridet 1 férordning 883/2004, vilket betyder att tidsperioden for
tillgdng till hilso- och sjukvird for utsinda, som féljer av 20 § FOL
ir kortare dn 1 jimforelse med férordning 883/2004. Vidare ger det
europeiska sjukforsikringskortet (EHIC) ritt {6r utsinda och deras
familjemedlemmar att inom en EU/EES-medlemsstat {4 tillging till
nddvindig sjukvird 1 arbetsstaten pd samma villkor som den statens
invinare. Sverige har dessutom 1 vissa av de bilaterala avtalen reglerat
ritten till sjukvird och dessutom ingdtt sjukvirdskonventioner med
vissa linder (se vidare kapitel 14).

Utsind enligt férordning 883/2004

Utsindningstiden i enlighet med SFB och FOL ir kortare in 1 jim-
forelse med férordning 883/2004, dir utsindningstiden dr 24 manader.
Reglerna 1 férordningen kan dven omfatta tredjelandsmedborgare som
bor i en EU/EES-medlemsstat och arbetar i en annan.”

* Avtalet med EES-linderna och Schweiz giller inte fér tredjelandsmedborgare. Sverige har
ett bilateralt avtal med Schweiz som giller for tredjelandsmedborgare. I avtalet dr utsind-

496



SOU 2017:05 Arbete som villkor for att omfattas av svensk socialfoérsakring

Av artikel 12 i férordning 883/2004 framgr att det finns flera
specifika villkor som ska vara uppfyllda for att personer som sindas
ut ska fortsitta att omfattas av den sociala tryggheten i den utsind-
ande staten. Dessa villkor ir:

5. Personen ska arbeta som anstilld.

6. Arbetet ska utféras for en arbetsgivare som normalt bedriver
verksamhet 1 landet.

7. Arbetet ska utforas {or arbetsgivarens rikning.
8. Arbetet ska maximalt utféras 24 minader.

9. I férordningen uppstills dven krav pd att den som sinds ut inte
ska ersitta ndgon annan utsind person.

10.Dirtill kommer kravet pd att personen fortsatt ska omfattas av
lagstiftningen 1 den férstnimnda medlemsstaten.

Forsikringskassan ir behérig institution att utfirda och ta emot
Al-intyg om tillimplig lagstiftning.” Forsikringskassan vidare-
befordrar kopior av samtliga utfirdade Al-intyg till Skatteverket
for att de ska kunna faststilla om den enskilde ska betala social-
avgifter eller inte. Al-intyget ir bindande. I Fitzwilliam malet™
konstaterar EU-domstolen att den behériga institutionen mdste
gora en beddmning av alla fakta som ror utsindningsreglerna efter-
som den miste kunna garantera att den information som finns i
intyget (A1) ir korrekt.

Utsind egenforetagare enligt forordning 883/2004

En person som normalt ir verksam som egenforetagare 1 en med-
lemsstat kan sinda ut sig for att tillfilligt arbeta i en annan medlems-
stat. For att han eller hon fortsittningsvis ska omfattas av lag-
stiftningen 1 den utsindande staten ska han eller hon bedriva en

ningstiden 24 manader. Sverige har inget bilateralt avtal med Liechtenstein, vilket leder till
att svensk ritt kan vara tillimplig vid utsindning till Liechtenstein.

% Den som ir utsind eller arbetar i flera stater kan till exempel anséka om ett dokument som
intygar vilken stats sociala trygghetssystem denne ska omfattas av. Intyget anvinds ocksg fér
att visa var personen betalar socialavgifter.

% EU-domstolens dom Fitzwilliam, C-202/97 ECLL:EU:C:2000:75.
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liknande verksamhet som i den stat han eller hon sinder ut sig frin.
Arbetet, precis som for anstillda, fr inte vara lingre in 24 mnader.”

Att vara verksam som egenforetagare 1 den utsindande staten
innebir att personen stadigvarande utévar omfattande verksamhet 1
den medlemsstat dir denne ir etablerad. Den behoriga institu-
tionen ska kontrollera om egenféretagaren har ett kontor, betalar
skatt och har momsregistrering. Enligt ett beslut frdn Administra-
tiva kommissionen stills dven krav pd att egenforetagare miste ha
utdvat sin verksamhet under en viss tid, dir en period pd tvi ménader
anses uppfylla kravet.” Den verksamhet som egenféretagaren ska
utdva 1 en annan medlemsstat ska vara liknande den som férekom-
mer 1 den stat som utsindning sker ifrdn, vilket innebir att man tar
hinsyn till verksamhetens faktiska karaktir. Till exempel kan det
vara av liknande karaktir nir det ir inom samma sektor, men iven
inom samma sektor kan det naturligtvis finnas skillnader som gér
att det inte anses vara verksamhet av liknande karaktir.”

Utsind enligt de bilaterala avtalen om social trygghet

Sverige har slutit avtal om social trygghet'® med ett 20-tal linder.
I de flesta avtalen som Sverige har ingitt med andra linder, finns
inte nigra regler om att egenféretagare kan sindas ut. Endast 1 ett
fital avtal, ssom de med USA och Kanada, nimns uttryckligen
egenforetagare. Nir det giller utsinda arbetstagare ir dessa dock
reglerade 1 de olika avtalen. Tiden f6r utsindning varierar mellan
12-60 ménader. Den utsinde arbetstagaren omfattas av hemlandets
socialférsikring om utsindningen pdgir under kortare tid in den
tid som regleras 1 avtalet om social trygghet. Under denna tid be-
talas avgifterna enligt avtalet 1 utsindningslandet, det ir alltsd den
utsindes hemland, och direfter betalas alla avgifter 1 arbetslandet.
I ndgra av avtalen ska den anstillde omfattas av arbetslandets lag-
stiftning redan frin férsta dagen om avsikten ir att utsindningen ska
vara lingre tid dn 12, 24, 36 eller 60 manader, de s8 kallade avsiktskon-
ventionerna. En avsiktskonvention innebir att utsindningsreglerna

%7 Artikel 12.2 i férordning 883/2004. Se dven betinkandet kapitel 11.
% AK beslut nr A2.

% Artikel 14. 4 i férordning 987/2009.

1% Tidigare benimndes som konventioner.
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inte blir tillimpliga om utsindningstiden fr&n borjan dr avsedd att
vara lingre tid dn avtalets tidsgrins.

Vissa av avtalen om social trygghet reglerar endast pensions-
férmaner, vilket innebir att en stor del av arbetsgivaravgifter betalas 1
Sverige. Det giller avtalen med USA, Kanada, Indien och Sydkorea.

Avtalen om social trygghet mellan Sverige och andra EU/EES-
linder har delvis forlorat sin betydelse efter det att forord-
ningarna 883/2004 om samordning av social trygghet'”' och férord-
ning 1231/2010 om utvidgning av férordning 883/2004 ull tredje-
landsmedborgare'” tridde i kraft.

Tabell 18.1 Sveriges avtal om social trygghet

Avtalslander Utséndningstid Avsiktskonventioner
Chile, Kap Verde, Turkiet 12 ménader Chile, Israel

De Nordiska landerna'®, Indien,
Serbien-Montenegro'®, Sydkorea

och Quebec 24 manader Indien och Sydkorea
Marocko och Israel 36 manader Turkiet
Kanada och USA 60 manader USA

For en arbetstagare upphor den arbetsbaserade férsikringen om
arbetet av ndgon anledning inte lingre riknas som arbete 1 Sverige.
Det kan till exempel rora sig om att arbetstagaren i stillet omfattas
av motsvarande forsikring i det land han eller hon ir utsind ull.
I andra fall kan det bero pd att utsindningstiden blir f6rlingd och
di 6verskrider tidsgrinsen.'®

1% Europaparlamentets och ridets f6rordning (EG) nr 883/2004 av den 29 april 2004 om sam-
ordning av de sociala trygghetssystemen, EUT L 166, 30.4.2004, s. 1 och Europaparlamentets
och rddets férordning (EG) 987/2009 av den 16 september 2009 om tillimpningsbestimmelser
till férordning (EG) nr 883/2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen EUT L 284,
30.10.2009, s. 1.

192 Europarlamentets och rdets férordning (EU) nr 1231/2010 av den 24 november 2010 om
utvidgning av {6rordning (EG) nr 883/2004 och férordning (EG) nr 987/2009 till att gilla de
tredjelandsmedborgare som enbart p grund av sitt medborgarskap inte omfattas av dessa férord-
ningar. EUT 2010 L 344/1, 29.12.2010. Se dven EU-domstolens dom Thévenon, C-475-93,
ECLL:EU:C:1995:371.

12 Konventionen tillimpas i férhillande till Island och Norge p3 tredjelandsmedborgare bo-
satta inom Norden.

19 Avtalet tillimpas avseende Serbien och idven i férhillande till Bosnien-Hercegovina.
(SO 2002:18). Sedan Slovenien och Kroatien blev medlemmar 1 EU giller inte avtalet {6r dessa.

195 6 kap. 8-11 §§ SFB. Aven 4 kap. 5 § SFB.
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Den nordiska konventionen tillimpas i férhillande till Island och
Norge for tredjelandsmedborgare som ir bosatta inom Norden.
I den nordiska konventionen ir utsindningstiden 24 ménader.

For att kunna styrka att en person som har siints ut for arbete 1 den
andra staten krivs generellt 1 alla avtal ett intyg om tillimplig lagstift-
ning. Det ir Forsikringskassan som utfirdar sddana intyg.

Det finns vidare dispensméjligheter dir de behériga institutionerna
kan komma 6verens om undantag frin avtalets regler om forlingd tid
for utsindning.

18.6.2 Oférandrad huvudregel gillande tidsfrist for utsdndning

Bedomning: Nuvarande huvudregel f6r tidsfrist 1 SFB f6r utsind-
ning av arbetstagare till och fr@n Sverige av annan in statlig
arbetsgivare bor inte forindras.

Skilen for bedomningen: Mojligheten att vara utsind och fort-
sitta att kvarstd 1 hemlandets socialférsikring (sociala trygghets-
system) ir 1 férordning 883/2004 och vissa av de bilaterala avtalen
lingre dn for de som omfattas av 6 kap. 4 § forsta stycket SFB.

Jag har 6vervigt att foresld att forlinga utsindningstiden 1 SFB till
tvd 4r for utsinda av annan in statlig arbetsgivare for att ytterligare
frimja grinsoverskridande rorelse av arbetstagare frdn och till Sverige.
Vidare skulle en forlingd utsindningstid enligt mig kunna ge bittre
mojligheter f6r svenska foretag och andra arbetsgivare att verka i en
globaliserad virld genom att de kan sinda ut arbetstagare under en
lingre tid och dirmed ytterligare bidra till kompetensférsorjning och
-utveckling inom féretaget sdvil som pd utsindningsorten. Dirutéver
bidrar dagens regelverk till att utsinda inom EU/EES fir méjlighet
ull lingre utsindningstid 4in de som sinds ut tll tredje land (med
vissa undantag for de linder dir bilaterala avtal om social trygghet
finns), vilket negativt kan pdverka foretag och andra arbetsgivares
mojlighet att etablera sig och verka i linder utanfér EU/EES. Det kan
sdledes finnas skal att gora de svenska utsindningsreglerna mer kon-
forma med forordningens regler samt i vissa fall de bilaterala avtalen
genom att dndra tidsfristen f6r utsindningsreglerna i SFB till tv &r.

Jag har utifrdn detta 6vervigt att forlinga utsindningstiden 1 6 kap.
4 § forsta stycket SFB till tvd 8r, vilket skulle innebira att utsinda av
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annan in statlig arbetsgivare omfattas av den svenska arbetsbaserade
socialférsikringen under denna tid, men inte av den bosittnings-
baserade forsikringen. Dirutdver har jag dvervigt att mojliggdra for
denna grupp och deras medfoljande att omfattas av den bosittnings-
baserade socialférsikringen under den férlingda utsindningstiden
(upp till tvd 3r) for att ytterligare frimja utsindning av arbetstagare,
ocksd f6r dem som har medféljande familjemedlemmar. Detta skulle
kunna mojliggoras genom en sirreglering 1 5 kap. 4 § SFB.

Dirutéver har jag dven dvervigt att forlinga tidsfristen 1 6 kap.
4 § andra stycket SFB till tvd &r, det vill siga f6r utsinda till Sverige.
Dock har det vickts frigor om ett sddant forslag kan ge kon-
kurrensfordelar till utlindska féretag genom till exempel l3ga l6ner.
Erfarenhet frin ostutvigden av EU visar & andra sidan att liknande
farhigor gillande tillgdngen pd l3glonearbetskraft inte generellt har
inférlivas, dven om vissa branscher, sisom byggsektorn, har ett
stort antal arbetstagare utsinda till Sverige."” Enligt en underlags-
rapport till globaliseringsridet ir det en vanligt forekommande syn
att globaliseringen innebir forlorade arbetstillfillen, ligre [6ner och
simre arbetsvillkor. Forskning pd omridet visar dock att globali-
seringen ger positiva nettoeffekterna pd sysselsittningen och att
risken med globaliseringen snarare ligger 1 6kade inkomstklyftor in
hégre arbetsloshet.'”

Dock har jag efter noga overvigande valt att inte ligga forslag
kring en forlingd tidsfrist fér utsinda av annan in statlig arbetsgivare
och deras medféljande mot bakgrund av att det blir ett otydligt och
delvis skevt skydd fér social trygghet f6r denna grupp utsinda da de
som regel endast har tillgdng till subventionerad hilso- och sjukvard i
Sverige under ett rs utlandsvistelse. Personer som antas tillbringa sin
dygnsvila utomlands under minst ett ar avregisteras som regel frin
folkbokféringen, vilket medfor att de inte har tillgdng till svensk
hilso- och sjukvird (ull patientavgift). Vidare skulle en férlingd
tidsfrist (till tvd &r) for utsinda till Sverige dven medféra att denna
grupp skulle kunna folkbokféras 1 Sverige, vilket &terigen skulle med-
fora ett otydlig och skevt skydd fér social trygghet f6r denna grupp
eftersom de dirmed skulle ha tillgdng till subventionerad hilso- och

1% LO- rapport (2013). Facket och EU: Gist i verkligheten - om utstationerad arbetskraft i
praktiken.

197 Calmfors, L. (2008). Globalisering — hot eller riddning for jobben. Underlagsrapport nr 25
till Globaliseringsridet.
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sjukvird 1 Sverige, men inte omfattas av socialférsikringssystemet.
Det ir inte heller syftet med utsindningsreglerna att den utsinde ska
omfattas av det mottagande landets sociala trygghetssystem. Ett
sidant forslag skulle dirfor bland annat kriva dndringar 1 FOL eller
HSL, vilket jag bedémer inte ir énskvirt.

Sammantaget har jag bedémt att det utifrdn ovan inte ir kompa-
tibelt med de regelverk som finns 1 Sverige 1 dag att foresld en for-
lingd utsindningstid f6r arbetstagare till och frdn Sverige 1 SFB.

18.6.3 Mojlighet att fortsatt vara forsdkrad i som langst
tre ar vid utsandning

Forslag: Forsikringskassan ska kunna medge att arbete utomlands
som utsind ska anses som arbete 1 Sverige 1 som lingst tre ir.

Skilen for forslaget: Den svenska ekonomin dr djupt integrerad i
virldsekonomin. Manga svenska foretag verkar pd den globala mark-
naden. For dessa foretag dr det viktigt att personal som ir utsinda har
en adekvat social trygghet.

Som nidmnts ovan, har jag dvervigt en generell mojlighet, oavsett
situation, till férlingning for utsindning av annan in statlig arbets-
givare men valt att inte ligga ett sddant forslag. For svenska foretag
kan det dock finnas vissa situationer 1 vilka det dr angeliget att kunna
ha nyckelpersonal utsind fér en lingre tid. Jag anser att det dirfor
finns skal att inféra en mojlighet att efter en prévning om skil fore-
ligger medge att arbete utomlands som utsind ska ses som arbete 1
Sverige i som lingst tre dr. Genom forslaget forbittras mojligheterna
for svenska foretag att verka och konkurrera pd en internationell
marknad. Méjligheten till forlingt socialférsikringsskydd bor be-
grinsas s att det som lingst kan uppg3 till tre ar. For att kunna std
kvar i folkbokféringen dr det limpligt med provning for ett ar i taget.

En delvis likartad dispensregel finns dven i férordning 883/2004.
I f6rordningen finns mojlighet f6r medlemsstaterna att ge dispens foér
forlingd tid fér utsindning.'” Dispensregeln kan anvindas fér lingre
utsindningar, dir man redan fr@n bérjan vet att en persons utsind-
ning kommer att vara lingre tid in tvd ir. En 6verenskommelse méste

1% Artikel 16 i férordning 883/2004.

502



SOU 2017:05 Arbete som villkor for att omfattas av svensk socialfoérsakring

ingds mellan staternas behoriga institutioner om den som ska sindas
ut ska fortsitta att omfattas av lagstiftningen 1 den stat som sinder ut
honom eller henne. Minga medlemsstater accepterar sddana dverens-
kommelser 1 upp till fem r.

Den foreslagna dndringen 1 SFB ger en méjlighet att férlinga tiden
for vissa situationer 1 de fall utsindningstiden antas overstiga ett ar.
Det kan, enligt min mening, bidra tll att underlitta rorligheten éver
grinserna mellan Sverige och tredje land. Det kan dven vara befogat
att kunna utstricka det svenska socialforsikringsskyddet for den som
ir utsind till ett land som inte har ett omfattande socialférsikrings-
system. Jag bedémer dock att mojligheten till f6rlingning bor be-
grinsas 1 tid och det bedéms som rimligt att ha en mojlighet att for-
linga tiden i som lingst tre dr om skil foreligger. De situationer som
avses ir till exempel att arbetet eller arbetsférhdllandena har for-
indrats under tiden och att det arbete som den utsinde pdbérjat inte
kunnat slutféras inom den ursprungliga utsindningstiden. Detta
giller sirskilt om personen i friga ir en nyckelperson fér arbets-
givaren. Andra skil kan ocks3 vara att den utsinde har sddan spets-
kompetens som behovs 1 det andra landet och att han eller hon inte
kan ersittas av en lokalanstilld.

18.6.4 Utsdnda arbetstagare fran Sverige

Forslag: En person ska vara forsikrad enligt SFB vid tidpunkten
for utsindning frin Sverige for att kunna fortsitta att vara for-
sikrad under utsindningstiden.

Skilen for forslaget: I férordning 883/2004 anges som ett krav for
utsindning att personen fortsatt omfattas av lagstiftningen 1 med-
lemsstaten. Enligt Europeiska kommissionen torde det innebira ett
krav pd att en person omfattas av socialférsikringssystemet i det land
dir arbetsgivaren ir etablerad. Administrativa kommissionen har
ansett att en period pd minst en minad kan anses uppfylla det kravet.
Kravet upptylls dven genom anstillning hos en arbetsgivare 1 den ut-
sindande staten. Det dr dock inte nédvindigt att en person under
denna tidsperiod (en minad) arbetar {6r den arbetsgivaren fér vilken
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utsindningens gors. Villkoret dr dirfor ocksd uppfyllt f6r en person
som ir forsikrad pd grund av bosittning.'”

Utsindningsregeln 1 SAL kriver inte att en arbetstagare dr for-
sikrad vid utsindningstillfillet. Det finns inte heller ett sidant explicit
krav i SFB, men eftersom en arbetstagare omfattas av den arbets-
baserade socialférsikringen frin forsta anstillningsdagen borde det
dock 1 praktiken innebira att arbetstagare i merparten av utsind-
ningarna redan ir forsikrade enligt svensk socialférsikring. Den
forsta anstillningsdagen sammanfaller som regel med det faktiska
arbetets forsta dag. I en icke grinséverskridande situation medfér
detta generellt inte ndgra svarigheter, men 1 grinséverskridande situa-
tion nir en arbetstagare 1 utlandet har anstillts f6r att sindas ut frén
Sverige, dr det inte lika sjilvklart nir forsta anstillningsdagen ir eller
nir kravet pd verklig anknytning till den svenska arbetsmarknaden ir
uppfyllt f6r att omfattas av svensk socialférsikring (om dessa krav
inte uppfylls kan det inte vara friga om utsindning frén Sverige).'"
Som tidigare konstaterats finns inga fértydliganden eller kriterier for
nir en verklig anknytning till den svenska arbetsmarknaden ska anses
foreligga.

Aven om det finns ett behov av att fértydliga nir en person i
dessa fall ska omfattas av den svenska socialférsikringen bedomer
jag att det endast giller ett fital fall nir foretag anstiller personer
som ir 1 tredje land f6r att sindas ut till ngot annat land. Det bor
hir noteras att utsindningsreglerna inte ror lokalanstillda 1 utlandet
eller personer som direktanstills utomlands av utlindska dotter-
bolag till svenska foretag.

Jag foresldr dven att det ska finnas en ritt att begira ett intyg
som anger att en person ir forsikrad enligt SFB. Detta beslut kan
exempelvis anvindas i samband med utsindning frdn Sverige till
linder utanfér EU/EES och till linder som Sverige inte har ingdtt
ett avtal om social trygghet med (se nirmare kapitel 17).

' Europeiska kommissionen (2013). Praktisk vigledning om den lagstifining som giller i EU,
EES och Schweiz, s. 12.
"% Prop. 1998/99:119 5. 114.
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18.6.5 Utsandning av egenforetagare fran Sverige

Forslag: Det ska goras ett fortydligande 1 6 kap. 2 § andra stycket
SFB for fysiska personer som bedriver niringsverksamhet med
fast driftsstille 1 Sverige. Fortydligandet innebir att det uttryck-
ligen anges att verksamhet som utférs utomlands ska anses be-
driven hir 1 landet, om verksamheten hinfér sig till driftsstillet.
Detta bedémer jag motsvarar vad som giller 1 dag.

Bedomning: En sirskild reglering f6r utsindning av egenfore-
tagare frin Sverige ska inte inféras 1 SFB i dagsliget dven om det
rider viss osikerhet kring regelverket vad giller utsinda egen-
foretagare.

Skilen for forslaget och bedomningen: Idag finns ingen sirskild
utsindningsregel for egenforetagare i SFB. For de egenféretagare som
har fast driftsstille 1 Sverige finns dock méjligheten att omfattas av
socialférsikringsskyddet, om verksamheten som bedrivs utomlands
hinfér sig till ett fast driftsstille 1 Sverige. Denna bestimmelse om-
fattar dock inte alla de personer som bedriver verksamhet som egen-
foretagare 1 dag di egenforetagare kan ha fast driftsstille i flera linder.

Anledningen till att inte inféra nigra sirskilda regler togs upp 1
forarbetena dir det fordes resonemang om att arbete som egen-
foretagare utfér utomlands ir jimstillt med arbete 1 Sverige 1 de fall
inkomsten ir hinférlig till den verksamhet som bedrivs 1 Sverige.
Egenforetagarnas socialforsikringsskydd knyts till att deras verksam-
het bedrivs 1 Sverige genom fast driftstille. I och med att inkomsten
som intjinats utomlands hinférs till det fasta driftstillet 1 Sverige blir
inkomsten skattepliktig och egenavgifter kan di debiteras pa utlands-
inkomsten i Sverige.'"" Det rider dock i dag viss osikerhet om vad
som giller fér de svenska egenféretagare som arbetar utomlands och
nir det giller frigan om och 1 vilken utstickning som arbetet faller in
under bestimmelsen i 6 kap. 2 § andra stycket SFB. Jag anser dirfér
att det ska goras ett fortydligande av bestimmelsen.

Vidare har Skatteverket i en promemoria 2012 foreslagit att en
sirskild utsindningsregel f6r egenféretagare skulle inforas. Forslaget

" Prop. 1998/99:119 s. 105.
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genomfordes dock inte eftersom vissa remissinstanser menade att
forslaget inte inneholl ndgon tidsgrins och att det skulle kunna med-
fora att fler skulle omfattas av svensk socialférsikring.'

Jag har overvigt att inféra en sirskild utsindningsregel 1 SFB for
egenforetagare frin Sverige for att bland annat uppnd konformitet
mellan reglerna i férordning 883/2004 och SFB gillande mojlighet tll
utsindning fér egenféretagare. Forordning 883/2004 innehéller, till
skillnad frdn SFB, sirskilda regler om utsindning av egenféretagare.
Det kan finnas behov av att vidareutveckla regelverket fér denna
grupp. Om en egenfoéretagare har en tydlig lagstadgad méjlighet att
kvarstd 1 det svenska socialférsikringssystemet under utsindnings-
tiden kan det antas att denne idr mer benigen att erbjuda sina tjinster
som egenforetagare utomlands eftersom detta inte kommer att ps-
verka dennes ekomomiska och sociala villkor 1 relation till socialfér-
sikringsskyddet negativt. Jag har dven overvigt ett sddant forslag
mot bakgrund av att antalet egenféretagare 1 Sverige 6kar och att de
blir en alltmer viktig faktor i den svenska samhillsekonomin. Frin
SCB foretagsregister framgdr att det finns cirka 1000 000 foretag i
Sverige. Foretagen dr handels-, kommandit- och aktiebolag samt en-
skilda firmor. Féretagen ir en viktig drivkraft f6r den ekonomiska
tillvixten 1 Sverige. Mellan dren 2003 och 2010 var det en 6kning pd
120 000 foretag, vilket dr ca 15 procent. Under &ren 2012 och 2013 var
den en minskning pd 1 procent, men sedan &r 2014 har antalet féretag 1
Sverige 6kat igen.'"

Egenforetagare dr dock en komplex grupp och jag finner vid en
sammantagen bedémning att det finns behov av en djupare analys
av det verkliga behovet av utsindningsregler f6r egenféretagare och
de praktiska konsekvenserna av en sidan sirskild reglering, vilket
inte har varit mojligt inom ramen fér denna utrednings uppdrag.
Behovet av en djupare analys understryks av att det 1 dag finns minga
skillnader mellan de regler som giller f6r egenféretagare och de som
ir anstillda 1 ett eget aktiebolag. Till exempel kan egenféretagare vilja
karenstid och dirigenom péverka egenavgiften. Den som driver sitt
foretag som ett aktiebolag riknas inom sjukférsikringen som anstilld
medan den som driver sin verksamhet 1 en enskild firma, handels-

12 Skatteverkets promemoria, Socialavgifter pd icke inkomstbeskattade ersittningar m.m.

Dnr 131-46356-12/113. Se dven prop. 2012/13:18.
> SCB f6retagsdatabas.
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bolag eller kommanditbolag betecknas som egenforetagare, och faller
under bestimmelserna fér inkomst av annat frvirvsarbete.'*

Jag avstdr mot denna bakgrund att ligga sirskilda forslag av-
seende utsindning av egenféretagare.

Aven om jag i dagsliget har bedomt att det saknas underlag for att
ligga mer lingtgiende forslag kan det 4nd& vara av intresse att redo-
gora for mojliga rekvisit f6r att reglera utsindning av egenféretagare
som jag har overvigt. Det forsta mojliga rekvisitet dr att arbetet
utomlands inte ska vara sjilvstindigt 1 férhillande till verksamheten
vid det fasta driftstillet 1 Sverige. For att egenforetagaren fortsitt-
ningsvis ska vara forsikrad 1 den utsindande staten (Sverige) ska han
eller hon bedriva en liknande verksamhet som han eller hon bedriver i
Sverige. I 6 kap. 8 § SFB anges att for andra in anstillda giller for-
sikringen frin den dag arbetet har paborjats. Det skulle innebira att
for att en egenféretagare ska kunna sinda ut sig frén Sverige och fort-
sitta omfattas av svenskt socialférsikringsskydd maste verksamheten
ha pdborjats 1 Sverige. Ett sidant rekvisit kan innefatta krav pd att
niringsverksamheten ska ha bedrivits 1 Sverige under en viss tid.
Administrativa kommissionen har ansett nir det giller krav pd att
verksamheten ska har bedrivits under viss tid 4r tvd ménaders verk-
samhet rimlig f6r att en egenféretagare ska kunna sindas ut och
omfattas av utsindningsreglerna i1 férordning 883/2004.

Det bér dven vara en tydlig tidsgrins f6r hur linge en egenfore-
tagare kan vara utsind.

18.6.6 Utsdndning av arbetstagare till Sverige

Bedomning: Det nuvarande rekvisitet motsvarande férhdllande i
SFB ska inte férindras. Med motsvarande férhéllande bér dock
inte avses att den utsinde till Sverige omfattas av offentligt
inrittade socialférsikringssystem i utsindningsstaten.

Skilen for bedomningen: I nuvarande lydelse av 6 kap. 4 § andra
stycket SFB stadgas att nir en utlindsk arbetsgivare under mot-

SOU 2015:21 s. 324.
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svarande forhdllande sinder ndgon till Sverige for arbete ska arbete
1 Sverige inte anses foreligga.

Utsindning ir definierat i 1 kap. 8 § forsta stycket SAL dir det
framgdr att arbete for en arbetsgivare som utférs 1 ett annat land 4n
det dir arbetsgivaren bedriver sin verksamhet anses som arbete i
Sverige 1 samma utstrickning som enligt 6 kap. 4 § SFB. Paragrafen
1 SFB avser bdde en svensk arbetsgivare som sinder ut en anstilld
for arbete 1 annat land och en utlindsk arbetsgivare som sinder hit
personal for arbete hir i landet. Regeln i1 SFB innebir sdledes att nir
en utlindsk arbetsgivare sinder en person till Sverige for ett arbete
som kan antas vara under lingst ett ir ska det inte riknas som arbete i
Sverige och socialavgifter ska till foljd hirav inte betalas 1 Sverige.
Vidare framgir i kommentaren till socialavgiftslagen att lagtextens
motsvarande forhdllande 1 SFB torde innebira att det krivs att den
utsinde omfattas av socialforsikringssystemet 1 det land dir arbets-
givaren bedriver sin verksamhet for att en utsindning till Sverige ska
anses foreligga.'”” Det finns dock inte ett explicit krav i SFB p4 att en
person ska fortsitta att omfattas av det utsindande landets social-
forsikring under tid 1 Sverige.

I ett mdl 1 Kammarritten som rérde indiska arbetstagare var frigan
om socialavgifter skulle betalas 1 Sverige. Kammarritten hinvisade till
forarbetsuttalanden (inom socialférsikringen) om starkast anknyt-
ning, dir det framgir att det ir motiverat att undanta vissa typer av
arbete som utférs i Sverige om det finns en starkare anknytning till
ett annat land. Vidare uttalade Kammarritten att med hinsyn till
detta boér undantagen for utsind personal bara tillimpas 1 fall dir den
som sints ut omfattas av socialférsikringssystemet i det land dir
arbetsgivaren bedriver sin verksamhet. Kammarritten bedémde dir-
for att undantaget for utsinda arbetstagare 1 6 kap. 4 § andra stycket
SEB bara ir tillimpligt f6r de fall dir den som sints ut omfattas av
socialférsikringssystemet 1 det land dir arbetsgivaren bedriver verk-
samhet. De indiska arbetstagarna i mélet ansdgs som lokalt anstillda i
Sverige eftersom de inte kunde visa att de omfattades av ndgot annat
lands lagstiftning. De skulle dirfor, enligt domstolen, omfattas av

5 Blank Thérnroos, P. m.fl. (2007). Socialavgifter, kommentar till socialavgiftslagen, se
kommentaren till | kap. 8 § socialavgiftslagen.
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svensk socialférsikring frin férsta anstillningsdagen och social-
avgifter skulle betalas i Sverige.''

Utsindningsregeln 1 SAL hinvisar till SFB och kan tolkas som att
utlindska arbetsgivare ska ha verksamhet i det andra landet och inte ha
ndgon verksamhet i Sverige, och dirutdver ska den utsinde arbets-
tagaren omfattas av det utsindande landets socialférsikringssystem.
Frigan ir dock hur man ska férhilla sig till utsindning till Sverige frin
ett land utan ett nationellt offentligt inrittat socialférsikringssystem.
Det kan noteras att 1 tidigare férarbetsuttalanden angdende utsinda
arbetstagare till Sverige har det inte gjorts nigon direkt koppling till
frigan om de utsinda arbetstagarnas socialférsikringsskydd 1 det
utsindande landet.'” Kammarritten far dirfér anses ha gjort en lingt-
gdende tolkning av férarbetena och doktrin genom sitt konstaterande
att en utsind person méste omfattas av socialférsikringssystemet i det
land dir arbetsgivaren bedriver verksamhet.'"*

I de linder utan offentligt inrittade socialférsikringssystem eller
dir vissa arbetstagare inte kan ansluta sig till socialférsikrings-
systemet, kan det anses orimligt att kriva att den utsinde omfattas av
ett offentligt inrittat socialférsikringssystem 1 utsindningsstaten
eftersom det skulle oméjliggora utsindning f6r vissa arbetstagare och
frin vissa linder. Utifrin konstaterandet ovan, att det inte bor krivas
att en person som ir utsind frin tredje land (med undantag f6r land
dir Sverige har ett avtal om social trygghet) omfattas av ett lagstadgat
socialférsikringssystem 1 utsindningslandet for att utsindning till
Sverige ska anses foreligga, foljer att det dr svirt att stilla krav pd
intyg om férsikringsskydd for denna grupp. Det dr upp till det land
fran vilket utsindningen gors att bedéma om sidana intyg ska ut-
firdas och alla linder har inte ett offentligt inrittat socialforsikrings-
system. Det som ocks3 talar emot att stilla krav pd intyg frdn tredje
land dr att Sverige inte har gjort ndgra 6verenskommelser med dessa
linder och det dr dirfér oklart hur linderna ska hantera ett sidant
utbyte av intyg.

116 Kammarritten i Géteborg mél nr 1941-1943-13.

"7 Prop. 1998/99:119.

18 Exempelvis 1 prop. 1998/99:119. Det finns dock ett tidigare betinkande SOU 1966:54
som rérde yrkesskadefdrsikringen och utsinda dir utredningen konstaterade att utlindska
arbetstagare som sindes till Sverige var undantagna frin yrkesskadelagstiftningen om de var
skyddande av utlindsk yrkeskadeférsikring.
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Mot bakgrund av att det finns svirigheter med att kriva intyg for
dem som kommer frin tredje land kan det finnas farhdgor om att det
kan férekomma fusk och att det finns individer som arbetar 1 Sverige
som saknar forsikringsskydd under perioder. Det kan dven leda till
konkurrensférdelar for utlindska féretag. Jag bedémer att det borde
ricka att det finns ett anstillningskontrakt mellan den anstillde och
arbetsgivaren och att den senare har nigon form av férsikringsskydd.
En mojlig vig for att 16sa detta ir att stilla krav, 1 de fall det inte finns
ett lagstadgat socialforsikringssystem, pd en annan férsikring, exem-
pelvis en privat férsikring som ticker vissa risker inom sociala trygg-
heten. Ett krav pd att den anstillde visar upp att de har en férsikring
som ticker vissa delar av den sociala tryggheten skulle kunna vara
tillrickligt. Att en person inte kan visa ndgot intyg vid utsindning till
Sverige kan dven innebira att om denne sedan kommer till Sverige for
att bositta sig och ansoker om svenska grundférméner som ildrefér-
sorjningsstod eller garantipension kommer Pensionsmyndigheten att
kompensera personen for att denne inte fitt pensionsritt for utfort
arbete, som 1 praktiken utférts 1 Sverige. Det ir dirfér angeliget for
Pensionsmyndighetens verksamhet att det finns ett bevis f6ér utsind-
ningen, i form av intyg om privat forsikring eller ett anstillningsavtal.

Avslutningsvis kan nimnas att ett alternativ till intygen for
utsinda frdn ett land utanfér EU/EES ir att dessa arbetstagare an-
miler sin nirvaro 1 Sverige till Forsikringskassan och det skulle
kunna innebira att myndigheten kan utreda om arbetstagaren bor
omfattas av svensk socialférsikring.

18.6.7 Utsdandning av egenforetagare till Sverige

Bedomning: Det ska inte inféras sirskilda regler 1 SFB gillande
utsindning av egenforetagare till Sverige

Skilen f6r beddmning: Precis som f6r egenféretagare som bedriver
niringsverksamhet 1 Sverige finns idag ingen sirskild reglering om
utsindning 1 SFB f6r egenforetagare 1 annat land som ir utsinda till
Sverige. Som nidmnts ovan, finns 1 férordning 883/2004, till skillnad
frin SFB, regler om utsindning av egenféretagare. Enligt artikel 12 i
forordningen ska en person som normalt bedriver verksamhet som
egenforetagare 1 en medlemsstat och som ska bedriva liknande verk-
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samhet 1 en annan medlemsstat, fortsitta att omfattas av lagstift-
ningen 1 den férstnimnda medlemsstaten, under férutsittning att
verksamheten inte forvintas vara lingre in 24 minader.

Jag har 6vervigt att foresld en reglering 1 SFB f6r egenforetagare
vid utsindning till Sverige. En sddan reglering skulle kunna bidra till
okade mojligheter att gynna grinséverskridande person- och tjinste-
rorlighet till och frin Sverige f6r tredje land. Det skulle dven kunna
bidra till den svenska arbetsmarknaden genom att till exempel per-
soner med spetskompetens frin tredje land ges mojlighet att vara
utsinda — bide som arbetstagare och egenféretagare — till Sverige,
samt bidra till kompetensférsérjning inom de omrdden dir det rider
brist pd arbetskraft i Sverige. Dirutéver skulle en sddan reglering
innebira att det blir likartade utsindningsméjligheter for egen-
foretagare inom och utom EU/EES till Sverige.

Egenforetagare ir dock en komplex grupp och jag finner vid en
sammantagen bedémning att det finns behov av en djupare analys av
det verkliga behovet av utsindningsregler for egenforetagare till
Sverige och de praktiska konsekvenserna av en sidan reglering, vilket
inte har varit mgjligt inom ramen foér denna utrednings uppdrag.

Aven om jag i dagsliget bedomt att det saknas underlag for att
ligga forslag kan det andd vara av intresse att redogéra f6r mojliga
rekvisit for att reglera utsindning av egenféretagare till Sverige som
jag har évervigt.

Det forsta mojliga rekvisitet ir att de egenforetagare som sinder ut
sig frin ett annat land till Sverige inte ska omfattas av svensk social-
forsikring om utsindningsperioden varar som lingst ett dr och de
bedriver en liknande verksamhet som i den stat han eller hon sinder ut
sig fran. Bakgrunden ir att de under utsindningstiden anses ha en svag
koppling till Sverige och de bér 1 stillet omfattas av de sociala trygg-
hetssystemen alternativt det forsikringsskydd de har i det land dir de
bedriver sin verksamhet (det vill siga det land de sinder ut sig frin).
Vidare ska en egenforetagare frén tredje land som ska vistas 1 Sverige i
mer in tre minader ha uppehillstillstind och med det foljer vissa krav
som maste uppfyllas. Dessa omfattar viss branscherfarenhet och att
delar av foretaget ska dgas av egenféretagaren. Aven inkomsten frén
eget foretagande omfattas, vilket innebir att egenféretagaren kan
forsérja sig och har ett nitverk i Sverige.'”

195 kap. 5 § andra stycket UtlL. Se 4ven Migrationsverket handledning i migrationsirenden.
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18.7  Frivillig forsakring for att omfattas
av svensk social trygghet

Ett sitt att forbittra mojligheterna att omfattas av den sociala
tryggheten skulle kunna vara att inféra en mojlighet f6r enskilda att
frivilligt forsikra sig for hela eller delar av den sociala tryggheten.
Ett sddant system finns bl.a. i Norge. Det norska systemet for frivillig
forsikring dr utformat enligt samma principer som det obligatoriska
systemet. Detta innebir bla. att utgifterna finansieras I6pandet enligt
en sd kallad ”pay-as-you-go” princip. Ingen individuell riskvirdering,
t.ex. hilsokontroller gors heller 1 samband med beslut om frivilligt
medlemskap. Hosten 2016 var cirka 5 250 000 personer folkbokférda
1 Norge. Vid denna tidpunkt hade drygt 2 900 personer frivilligt med-
lemskap 1 folketrygden vid vistelse utomlands. Inga uppgifter finns
om hur minga personer som har frivilligt medlemskap 1 folketrygden
vid vistelse 1 Norge.

Det norska systemet for social trygghet har generellt minga lik-
heter med det svenska och det dr dirfor intressant att analysera-
den norska frivilliga forsikringen for att dverviga vilka for- och
nackdelar ett motsvarande system skulle ha i en svensk kontext.'*

18.7.1 Det norska systemet for frivillig forsakring
Medlemskap i den norska folketrygden

I Norge kallas den offentliga socialférsikringen for folketrygden. Om
man har medlemskap i folketrygden kan det bland annat ge en ritt till
att f3 stora delar av kostnaderna vid sjukvérdsbehandling, sjukpenning,
arbetsloshetsersittning och bidrag 1 samband med fodsel tickta.

Som huvudregel ir alla som ir folkbokférda i Norge medlem-
mar 1 folketrygden, men det dr ocksd méjligt att 1 vissa situationer
bli medlem dven om man inte bor eller ir folkbokférd i Norge.

Huvudregeln f6r att vara medlem i den norska folketrygden ir
att personen 1 friga ska vara folkbokférd och bosatt i Norge samt
uppehilla sig lagligt 1 Norge. Personer som inte dr bosatta i Norge
kan ocksd vara medlem under férutsittning att de:

120 Uppgifterna i detta avsnitt kommer frdn underlag till utredningen Spérsmal om frivillig
medlemsskap i folketrygden, Det kongelige Arbeids- och socialdepartement, 2016-10-17.
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e Arbetar i Norge,
e Aranstilld i norska statens tjinst utomlands,
e Firldn och stipendium frin Linekassen och studerar utomlands,

e Ar utstationerad av en norsk arbetsgivare for att arbeta till-
filligt, upp till ett dr, utomlands.

Medlemmar 1 den norska folketrygden och som har rittigheter 1
folketrygden samt inkomster frin pension eller arbete ir skyldiga
att betala trygdeavgift. Den betalas in tillsammans med skatten och
dras automatiskt. Norska pensionirer som bor i andra nordiska
linder betalar ocks3 trygdeavgift 1 Norge

Personer som vistas utomlands 1 mindre 4n ett &r fortsitter att
vara medlem 1 den norska folketrygden. Om avsikten ir att vistas
utomlands 1 mer 4n tolv minader sker en avregistrering frin den
norska folketrygden. Detsamma giller f6r personer som 1 tvd &r
eller mer (efter varandra) ir utomlands 1 mer in sex minader inom
loppet av ett ir. For personer som vixlar mellan att bo i Norge och
utomlands krivs att de uppehller sig i Norge i minst sex minader
varje dr for att medlemskapet 1 folketrygden ska kvarstd. Arbete
utomlands kan medféra att medlemskapet i folketrygden upphér,
dven om personen fortfarande ir bosatt i Norge

Frivilligt medlemskap i folketrygden vid vistelse i Norge

Personer som avser att vistas 1 Norge mellan tre m&nader och ett ir
utan att arbeta 1 landet, kan ans6ka om att bli medlem 1 folke-
trygden. Medlemskap kan endast beviljas personer som har starka
band till Norge. Detta kan avse:

e Studenter som studerar 1 Norge under ett &r,

e Personer som kommer att stanna 1 Norge 1 mer in tre minader
for att besoka nira sliktingar,

e Norska kvinnor som bor utomlands och som bestker nira
sliktingar och planerar att f6da barn 1 landet.

Turister 1 Norge som inte har nira anknytning till landet uppfyller
inte villkoren f6r medlemskap i det nationella férsikringssystemet.
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Det ir mojligt att sjilv vilja omfattningen av skydd som det fri-
villiga medlemskapet i folketrygden ska ge. Det ir t.ex. mojligt att
begrinsa skyddet till att omfattas av ritt till hilso- och sjukvard
och sjukpenning eller bara dlderspensionsférméner.

Frivilligt medlemskaps i folketrygden vid vistelse utanfér Norge

Det ir dven mojligt att under vissa villkor teckna ett frivilligt med-
lemskap i folketrygden for personer som kommer vistas utanfér
Norge lingre dn ett &r. En forutsittning for frivilligt medlemskap
ir att personen varit medlem 1 det nationella forsikringssystemet i
minst tre av de senaste fem kalenderiren som féregdr anséknings-
dagen och har nira band till det norska samhillet. Mojligheten att
teckna frivilligt medlemskap 1 folketrygden giller framfér allt:

o Anstillda i utlandet pd ett foretag med huvudkontor i Norge,

¢ Studenter som studerar vid universitet eller hdgskola utomlands
och inte fir stdd frin det norska studiestddssystemet,

e Har ett offentligt uppdrag eller stipendier utomlands,

e DPensionirer med ling uppehillstid 1 Norge.

Utover dessa situationer finns det dven mojlighet att teckna fri-
villigt medlemskap nir sirskilda omstindigheter gor det rimligt.
Det ir inte mojligt att teckna frivilligt medlemskap f6r pensionirer
och funktionshindrade som bositter sig i ett annat EU/EES-land.
Aven familjemedlemmar kan omfattas av det frivilliga medlemskapet
men idven hir giller att make eller maka méste ha varit medlem i folke-
trygden minst tre av de senaste fem &ren fére tidpunkten f6r ansokan.
Frivilligt medlemskap 1 folketryggden kan beviljas efter en samlad
bedémning av den s6kandens férhallanden. Vissa grupper med sirskilt
stark anknytning till det norska samhillslivet har ritt till tilltride utan
att nigon egentlig beddmning behéver goras. Dessa inkluderar pensio-
nirer med minst 30 drs medlemskap 1 folketrygden efter 16 ars dlder.
Vid bedémningen om frivilligt medlemskap ska beviljas ir syftet
med utlandsvistelsen central samt att sokanden mdste ha nira band ull
det norska samhillet. I allminhet dr det littare att i frivilligt med-
lemskap f6r pensionsférmaner dn for hilso- och sjukvird di det anses
viktigt att uppritthilla ett kontinuerligt medlemskap 1 dessa delar.
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Vistelsetiden utomlands ir dock alltid central i bedémningen
oavsett vilka delar som den enskilde vill f6rsikra. Frivilligt medlem-
skap ges normalt vid relativt korta perioder utomlands. Den som
varaktig limnar Norge kan 1 allminhet inte beviljas medlemskap.
Vistelsetider utomlands som inte 6verskrider 2-3 r okar mojlig-
heterna for medlemskap 1 det nationella férsikringssystemet.

Finansiering av den frivilliga forsikringen

Folketrygden har tre finansieringskillor — trygdeavgift, arbetsgivar-
avgift och tillskott via skatt frin staten. Det samlade avgifts/skatteut-
taget for anstillda uppgir tll 40,8 procent av inkomstunderlaget.
Trygdeavgiften ir 1 sin tur differentierad mellan pensionirer (5,1 pro-
cent), anstillda (8,2 procent) och egenféretagare (11,4 procent).

Den avgift en enskild miste betala fér den frivilliga férsikringen
beror pd om skyddet ska motsvara hela folketrygden eller bara delar.
Dessutom ticker den frivilliga avgiften dven arbetsgivaravgiften
om den enskilde saknar arbetsgivare samt dven skattedelen 1 vissa
fall. Som mest kan alltsd avgiften for den frivilliga férsikringen
uppgd till 40,8 procent for anstillda. Foér inkomster understigande
49 650 norska kronor betalas ingen avgift till den frivilliga férsik-
ringen. Ansvaret for att avgifter betalas ligger pd den enskilde. Arbets-
givare kan betala pd den enskildes vignar men den enskilde har ind3
ansvaret for att avgiftsbetalningarna gérs.

Det finns inga berikningar rérande den finansiella stillningen for
den frivilliga férsikringen. Det ir siledes inte mojligt att bedéma
eventuella 6ver- eller underskott 1 denna del.

18.7.2 En svensk frivillig forsakring?

Bedomning: En frivillig férsikring for att omfattas av svensk
social trygghet vid utsindning bor inte inforas.

Skilen for beddmningen: En oversiktlig jimférelse mellan regel-
verken 1 Sverige och Norge visar stora likheter nir det giller de
obligatoriska reglerna foér att omfattas av de sociala trygghets-
systemen vid utsindning. Bdda linderna har regler som mojliggor
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utsindning till och fran linderna i upp till ett ir. En visentlig skillnad
mellan Sverige och Norge ir att hilso- och sjukvérd ingdr i folke-
trygden, som dirmed ir ett mer sammanhéllet system for de sociala
trygghetssystemen dn vad som ir fallet 1 Sverige. Det problem som
finns 1 Sverige dir personer avregistreras frdn folkbokféringen om de
vistas lingre tid dn ett dr utanfor landet och dirmed férlorar ritten till
hilso- och sjukvérd 1 landet uppstdr inte 1 Norge nir ngon tecknar
ett frivilligt férsikringsskydd.

Min bedémning ir att det dr principiellt tveksamt att infora en fri-
villig férsikring i ett 1 vrigt allmint obligatoriskt socialférsikrings-
system. Den norska frivilliga férsikringen uppfyller inte rimliga krav
pd forsikringsmissighet nir det giller hantering av individuella och
kollektiva risker och premiesittning. Den norska frivilliga férsik-
ringen hanterar 6ver huvudtaget inte de centrala utmaningar som
finns 1 alla riskférsikringar, nimligen moturval och moralisk risk.

Med moturval menas i foérsikringssammanhang en féreteelse
som kan upptrida om premierna beriknas pd ett sddant sitt att
diliga risker gynnas pd bittre riskers bekostnad. Effekten kan bli
att de forsikringssokande som utgoér goda risker tycker att for-
sikringen blir fér dyr och avstir, medan diremot de som utgér de
diliga riskerna tecknar forsikring, vilket leder till att riskgruppens
samlade skadekostnader blir storre dn forvintat. Detta riskerar leda
till att forsikringen l6pande underfinansieras och att de som om-
fattas av forsikringen dver tiden kommer ha en allt hogre risk att
nyttja forsikringen och samtidigt bli firre och firre (eftersom de
med ligre risk inte kommer tycka att det dr virt att vara omfattad
av forsikringen). Moralisk risk dr forsikringsterm for den subjek-
tiva risken som betingas av etiska aspekter av forsikringstagarens
handlande. Férsikringstagaren kan t.ex. limna oriktiga uppgifter
vid férsikringens tecknande eller 1 samband med en skadereglering.
Han eller hon kan ocksd simulera eller avsiktligt framkalla ett for-
sikringsfall. Dessa beteendeeffekter hanteras normalt via t.ex. sjilv-
risker.

En fordel f6r en allmin obligatorisk forsikring ir att det undan-
rojer riskerna for moturval di hela forsikringskollektivet tvingas vara
med i forsikringen. Ingen kan avstd. Detta undanréjer behovet av
individuella riskbedémningar vilket gér férsikringen kostnadsetfektiv
och ger ett effektivt skydd dven fér dem med héga risker till en
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kostnad som ir ligre dn i andra forsikringslosningar. Detta ir en av
de stora fordelarna med allminna obligatoriska socialférsikringar.

Allminna obligatoriska socialférsikringar har dock samma ut-
maningar med moralisk risk som andra forsikringslosningar. I den
svenska socialférsikringen hanteras detta t.ex. med en karensdag i
sjukpenningférsikringen. I dvrigt strivas efter att utforma regelverket
s att en objektiv provning i det enskilda drendet s ldngt som mojligt
kan goéras utan att enskildes beteende kan paverka skadeutfallet.

Min uppfattning ir att det inte ir limpligt att inféra en statligt
administrerad frivillig férsikringslésning som dr helt forsikrings-
missig 1 det att den stiller krav pd individuella riskbedémningar i
form av t.ex. hilsokontroller och individuellt beriknade premier. En
sddan ordning ir visensskild frin vad som utgor en socialférsikring
och skulle sannolikt bli dyr att administrera och ha hoga forsikrings-
premier. Att infora ett frivilligt férsikringsskydd utan rimliga krav pd
torsikringsmissighet riskerar att leda till ovan nimnda problem med
framfor allt moturval.
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19 Boséttning som villkor for
att omfattas av det svenska
socialforsakringssystemet

19.1 Allmant om bosattning som villkor for att
omfattas av de sociala trygghetssystemen

Att vara bosatt 1 Sverige ir ett grundliggande villkor f6r att omfattas
av de bosittningsbaserade delarna av de svenska sociala trygghets-
systemen och f3 tillgdng till bosittningsbaserade férmaner. Utdver
bosittning ska en person, nir det giller socialférsikringen, dven upp-
tylla ytterligare krav f6r att £ socialférsikringsskydd och de materiella
villkoren fér de olika férmanerna. Allmint nir det giller de krav som
kan stillas 1 forhdllande till bosittningsbaserade férmaner kan nimnas
att vissa férméner dr beroende av forsikringstid (t.ex. garantipension).
Det kan innebira krav pd att personen ska vara forsikrad nir for-
sikringsfallet intriffar eller ett krav pd gillande férsikring genom
bosittning som avser hela den tid fér vilken férmdner ska limnas
(t.ex. aktivitetsersittning pa garantinivi'). For vissa férméner (exem-
pelvis gillande garantipension samt sjuk- och aktivitetsersittning 1
form av garantiersittning”) méste det dven kunna faststillas perioder
av bosittning bakit i tiden. Det ir sdledes helt centralt for tillgéng till
de svenska systemen att kunna bedéma och faststilla under vilka
omstindigheter en person ska anses bosatt hir i landet. Var en person
ir bosatt ir centralt dven for tillgdng till hilso- och sjukvird i Sverige.
I den svenska nationella lagstiftningen finns olika bosittningskrav
som utgor grunden for att bedéma huruvida en person anses bosatt 1
Sverige och som har direkt anknytning till de sociala trygghetssy-

''33 kap. 4 och 5 §§ SFB.
233 kap. 3 §, 35 kap. 4-10 §§ SFB.
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stemen. Krav pd bosittning finns 1 folkbokforingslagen (1991:481),
socialforsikringsbalken (2010:110, SFB), hilso- och sjukvirdslagen
(1982:763), lagen (2002:160) om likemedelsforminer m.m., (likeme-
delsforménslagen) samt tandvirdslagen (1985:125). Dirutéver finns
bosittningsbegrepp som endast ir tillimpliga i grinsoverskridande
situationer. Dessa regleras av EU-ritten’ eller genom olika bilaterala
avtal.* Det EU-rittsliga bosittningsbegreppet inom ramen foér sam-
ordningsbestimmelserna regleras 1 Europaparlamentets och ridets
forordning (EG) nr. 883/2004 av den 29 april 2004 om samordning av
de sociala trygghetssystemen (férordning 883/2004)° samt Europa-
parlamentets och ridets férordning (EG) nr 987/2009 av den 16 sep-
tember 2009 om tillimpningsbestimmelser till férordning (EG)
nr 883/2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen (férord-
ning 987/2009) °. Vidare har Europaparlamentets och rddets direk-
tiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och
deras familjemedlemmars ritt att frict roéra sig och uppehilla sig
inom medlemsstaternas territorier och om indring av férordning
(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 (rorlighetsdirektivet)’
betydelse for ritten att bositta sig i en medlemstat. For att fi
uppehilla sig lingre tid dn tre mdnader 1 en annan medlemstat krivs
uppehdllsritt eller uppehallstillstind. I Sverige har rérlighetsdirektivet
genomférts 1 svensk ritt genom idndringar i utlinningslagen® och
utlinningsférordningen’. For nirvarande finns det i svensk lagstift-
ning inget krav pd uppehillsritt enligt 3 a kap. utlinningslagen fér att
en person ska anses bosatt och {3 tillgdng till de svenska sociala trygg-
hetssystemen avseende bosittningsbaserade férméner, men fér att
anses bosatt 1 enlighet med folkbokféringslagen krivs diremot
uppehillsritt.'® Eftersom tillging till subventionerad hilso- och sjuk-
vird dr en bosittningsbaserad férmén, som tar ledning av folkbok-

3 Europeiska unionen (EU).

* De bilaterala avtalen hinvisar till de nationella bosittningsbegreppen i de férdragsslutande
staterna.

>EUT L 166, 30.4.2004, 5. 1.

¢EUT L 284, 30.10.2009, s. 1.

7EUT L 158/77, 30.4.2004 s. 77-123.

¥ Utlinningslagen (2005:716).

? Utlinningsférordningen (2006:97).

194§ FOL.

520



SOU 2017:05 Bosattning som villkor for att omfattas av det svenska socialférsakringssystemet

foringen, kan uppehillsritten anses vara ett indirekt krav for tillging
till sddan hilso- och sjukvérd 1 Sverige.

Vidare har dven de bilaterala konventionerna om social trygghet,
som Sverige har ingdtt med olika linder, relevans for vissa grins-
overskridande situationer. De bilaterala konventionerna innehiller
bestimmelser om vilken stats lagstiftning som ska gilla 1 olika grins-
overskridande situationer. Grundprincipen 1 de nyare bilaterala av-
talen ir att en arbetstagare som arbetar 1 en konventionsstat ska
omfattas av arbetsstatens lagstiftning dven om han eller hon ir bo-
satt 1 en annan stat. Bestimmelserna om tillimplig lagstiftning i de
bilaterala avtalen fir enbart betydelse f6r de férmaner som avtalet
reglerar, det vill siga de bilaterala avtalen ir inte tillimpliga for
sociala trygghetsférméner som inte specifikt regleras i avtalen. Om en
arbetstagare ansoker en svensk bosittningsbaserad fé6rmin, som inte
ir reglerad 1 konventionen ir det den nationella svenska lagstiftningen
som avgdr om personen i frdga anses som bosatt 1 Sverige och dir-
efter om han eller hon uppfyller f6rmansvillkoren.

For personer frin stater som Sverige inte har ingdtt en dverens-
kommelse med och dir ingen av samordningsférordningarna ir
tillimpliga ir svensk lagstiftning tillimplig.

19.2 Bosattning enligt SFB
19.2.1 Nuvarande bosattningsbegrepp i SFB

Bosittningsbegreppet 1 SFB innebir att en person, enligt huvud-
regeln, anses bosatt i Sverige om han eller hon har sin egentliga
hemvist 1 landet (5 kap. 2 § SFB). Féljande kriterier ska, enligt for-
arbeten'' och rittspraxis'?, beaktas for att bedoma egentlig hemvist
och bosittning i Sverige enligt 5 kap. 2 § SFB."”

o Begreppet bosatt ska enligt lagens férarbeten 1 storsta mojliga
utstrickning anvindas i dess betydelse enligt normalt sprikbruk.

1 Prop. 1998/99:119 s. 89-100. 3
12 Exempelvis RA 1994 ref. 4 och RA 2004 ref. 21.
B For oversikt av ritesfall gillande hemvist se exempelvis Westerhill, L. (1986). Bosdttnings-

begreppet inom folkbokfsringen och sjukforsikringen.
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De

Begreppet bosatt ska terspegla de faktiska férhillandena. Den en-
skildes normala vistelseort bor dirfér tillmitas avgdrande betydelse
for var han eller hon ska anses bosatt.

Bosittningsbegreppet 1 SFB har likheter med bosittningsbe-
greppet inom folkbokféringen och den si kallade dygnsvilo-
principen (att en person anses bosatt dir han eller hon sin regel-
missigt tillbringar sin dygnsvila). Att en person ir folkbokférd kan
sdldes ha viss betydelse for att faststilla egentlig hemvist 1 enlighet
med SFB. Folkbokféringen ska dock endast vara vigledande och
inte avgdrande fér bosittning i SFB:s mening.'*

I enlighet med tidigare forarbeten dr uppehdllstillstind ett krite-
rium som ska beaktas nir det giller egentlig hemvist. Uppehalls-
tillstdnd ir ett krav f6r att personer som inte ir unionsmedborgare
ska f8 vistas 1 Sverige 1 mer 4n tre minader. I férarbetena anges att
endast den som har ritt att vistas 1 Sverige bor rimligen anses vara
bosatt hir. Krivs det 1 ett enskilt fall uppehillstillstind fér att en
person ska f3 vistas i landet bor sddant tillstdnd ha beviljats om den
enskilde ska omfattas av den bosittningsbaserade férsikringen."

Nir det giller kravet pd uppehéllsritt framgdr av 3 a kap. 5 § utlin-
ningslagen att uppehillsritten finns s linge villkoren ir uppfyllda.
Det innebir att kravet pd uppehidllstillstind iven kan omfatta
unionsmedborgare som saknar uppehillsritt. Kravet giller dock
inte for nordiska medborgare. Mojligheterna att stanna kvar i
Sverige blir di beroende av att personen upptyller villkoren for
uppehillstillstdnd enligt svensk ritt. Om villkoren for uppehéllsritt
inte lingre uppfylls giller de nationella bestimmelserna om krav pd
uppehilistillstdnd och utvisning nir ett sddant tillstind saknas.'®

t ska goras en helhetsbedomning av dessa kriterier i det enskilda

fallet.

1 Se exempelvis RA 2004 ref. 21.
!5 Prop. 1998/99:1195. 99 f.
16 Prop. 2012/13:120 s. 39. Se dven kommentaren till utlinningslagen.
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19.2.2 Sarskilt om bosattningsbedémning
i gransoéverskridande situationer

Enligt 5 kap. 3 § forsta stycket SFB ska den som kommer till Sverige
och kan antas att vistas hir under lingre tid idn ett &r anses vara bosatt
1landet.

Enligt forarbetena och kommentaren till SFB ska foljande kriterier

anvindas som grund fér att beddma om en person anses bosatt enligt
5 kap. 3 § SFB.”

e DPersonliga férhillanden.

e DPersonens sysselsittning i Sverige. En anstillning under lingre
tid dn ett dr talar f6r bosittning 1 Sverige.

e Familjeférhdllanden.
e Bostadsforhillanden.

o Uppehillstillstind.

Enligt 5kap. 3 § andra stycket SFB som ror personer som limnar
Sverige ska dessa anses som bosatta 1 landet om utlandsvistelsen kan
antas vara som lingst ett &r. Detta giller om de vid tidpunkten for
utresa ansdgs som bosatta 1 Sverige. I detta hinseende ska motsvarande
bedémning géras som fér dem som kommer till Sverige enligt para-
grafens forsta stycke. Detta giller oavsett om de limnar landet pd
grund av utsindning eller av annat skil. Betriffande vissa sirskilda
personkategorier sisom statsanstillda, bistdindsarbetare, utlandsstude-
rande samt deras familjemedlemmar finns dock sirskilda bestim-
melser 1 5 kap. 4-8 §§ SFB.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att huvudvillkoret for
att en person ska anses som bosatt 1 Sverige ir att dennes egentliga
hemvist ir hir i landet." Huvudregeln f6r bosittningsbedémningen
ska tillimpas pa alla, det vill siga dven 1 grinséverskridande situa-
tioner. De bedémningskriterier som tillimpas vid bedémningen av
bosittning utifrdn 5 kap. 2 § ska alltsd dven tillimpas vid bedém-
ning av bosittning utifrdn 5 kap. 3 § och dirutodver ska vistelsens

'7Se prop. 1998/99:119 5. 91 ff. Se dven Hessmark, L-G. Kommentar till socialforsikrings-
balken, Avd. A, uppdaterad januari 2016.
¥ SOU 1997:72 5. 228.
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lingd beaktas."” Det finns dock vissa undantagsfall. Det giller per-
soner som kommer att vistas i Sverige under en lingre tid men dir
det finns synnerliga skil som talar emot bosittning, som till exem-
pel personer som démts for brott och enbart kommer att vistas 1
Sverige for att avtjina fingelsestraffet.

19.2.3 Vad innebdr det EU-rattsliga bosattningsbegreppet?

I samordningsbestimmelserna anvinds bosittning som grund fér att
faststilla tillhorighet till sociala trygghetssystem fér de som inte ir
forvirvsaktiva. En persons bosittning har ocksd betydelse for ut-
pekandet av behorig stat nir det giller ssmmantriffande av vissa for-
méner enligt férordningen, exempelvis tillgdng till virdférméner vid
bosittning 1 en annan stat in den behériga, tillging till virdférmaner
for pensionirer, ritt till arbetsloshetsférmaner om personen bor 1 en
annan stat in den behoriga samt de icke-avgiftsfinansierade for-
minerna.”

I forordning 883/2004 finns bide begreppen bosittning och
vistelse. Enligt artikel 1 k avses med vistelse en tillfillig bosittning.
Det betyder att personen 1 friga har for avsikt att dtervinda till sin
stadigvarande bosittningsort.”’ I artikel 1] i férordning 883/2004
definieras bosittning som den ort dir den enskilde ir stadigvarande
bosatt. Stadigvarande bosatt ir ett EU-rittsligt begrepp som inne-
bir att beddmningen av bosittning ska goras utifrdn var den en-
skilde har sitt varaktiga centrum fér sina intressen. Kriterierna for
att bedoma varaktigt centrum fér en persons intressen har utveck-
lats 1 rittspraxis och kodifierats i artikel 11 i férordning 987/2009.
I den artikeln anges ett antal exempel pd kriterier som ir avsedda
att anvindas som verktyg for att faststilla bosittningsorten for en
enskild individ i de fall det finns meningsskiljaktigheter mellan be-
rérda medlemstater. Aven om kriterierna primirt omnimns i situa-
tioner dir det finns meningsskillnader mellan medlemstaterna bygger
de pd EU-domstolens praxis och kan dirfor anses som vigledande for
hur medlemsstaterna och dess tillimpande myndigheter ska tillimpa
begreppet. Kriterierna ir inte uttdmmande och det finns ingen in-

' Hessmark, L-G. kommentar till socialférsikringsbalken, avd. A, uppdaterad januari 2016.
2 Artiklarna 17, 23, 65 och 70 i férordning 883/2004.
21 EU-domstolens dom I mot Health Service Executive, C-255/13, ECLL:EU:C:2014:1291.

524



SOU 2017:05 Bosattning som villkor for att omfattas av det svenska socialférsakringssystemet

bordes hierarki.”” EU-domstolen har vid tillimpning av férord-
ning 1408/71 dock fastslagit att bosittningsbegreppet ska tolkas en-
hetligt 1 medlemsstaterna oberoende av vad som féreskrivs i den
nationella lagstiftningen. Det innebir att de nationella tolkningarna
for att faststilla bosittning inte kan fi genomslag.””> Genom denna
tillimpning sikerstills att en person alltid ir bosatt 1 en medlemsstat
samtidigt som det inte dr mojligt att vara bosatt 1 flera medlemsstater
samtidigt. Den EU-rittsliga definitionen av bosittningsbegreppet har
samma innebord for alla férménerna 1 férordningarna 883/2004 och
987/2009. Eftersom foérordningarna inte harmoniserar utan enbart
samordnar medlemsstaternas sociala trygghetssystem kan medlems-
staterna infora ytterligare villkor. Det innebir att det sledes finns ett
visst utrymme fér medlemsstaterna att i den nationella lagstiftningen
infora yteerligare villkor f6r exempelvis en viss férmin. Ytterligare
villkor kan ocks4 ha sin grund 1 att nationell lagstiftning kriver bositt-
ning 1 medlemsstaten 1 éverensstimmelse med en nationell definition
av bosittning men en sddan kan endast i genomslag om de inte stri-
der mot EU-ritten. Det vill siga att ritten till fri rorlighet inte hindras
eller att de strider mot likabehandlingsprincipen.**

Foljande kriterier omnidmns 1 artikel 11 i férordning 987/2009
som stdd vid faststillande av stadigvarande bosittning:

o Vistelsens varaktighet och kontinuitet p& de berérda medlems-
staternas territorier.

e DPersonens situation, inbegripet:

— Verksambhetens art och sirskilda karaktir, sirskilt platsen dir
verksamheten vanligtvis utdvas, verksamhetens stadigvarande
karaktir och ett anstillningsavtals varaktighet.

— Personens familjesituation och personens familjeband.
— Utdvandet av oavlonad verksamhet.

— Nir det giller studerande, deras inkomstkilla.

2 Furopeiska kommissionen (2014). Praktisk vigledning om den lagstifining som géller i EU,
Europeiska ekonomiska samarbetsomrddet och Schweiz, s. 44 {.

# EU-domstolens dom de Wit, C-282/91, ECLI:EU:C: Begreppet bosittning har samma
innebérd 1 1408/71 som férordning 883/2004.

2 Se dven Europeiska kommissionen (2014). Praktisk véigledning om den lagstifining som
giller i EU, Europeiska ekonomiska samarbetsomrider och Schweiz, s. 42.
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— DPersonens bostadsforhillanden, sirskilt huruvida bostaden
har permanent karaktir.

— Den medlemsstat dir personen anses vara bosatt for skatte-
indamal.

Varje enskilt fall ska bedémas utifrén en individuell bedémning pd
grundval av alla relevanta omstindigheter i det aktuella fallet.””

19.2.4 Jamforelse mellan det EU-rattsliga
bosattningsbegreppet och nuvarande
bosattningsbegrepp i SFB

Vistelsens varaktighet och kontinuitet pd de berorda
medlemsstaternas territorier

Gillande vistelsens varaktighet och kontinuitet har samordnings-
bestimmelserna inte ett lika uttalat villkor om regelbunden fysisk
nirvaro 1 medlemsstaten som SFB, vilket méjligen kan ses som en
skillnad mellan regelverken. Rittspraxis frin EU-domstolen har
inte heller uppstillt ngot krav pd att personer regelbundet ska be-
soka ursprungsstaten for att anses som bosatta dir. En mer tydlig
skillnad mellan det nationella och EU-rittsliga bosittningsbegreppet
ir tidsfaktorn. I SFB ir bosittning starkt férknippat med antagandet
om vistelsens lingd vid inflyttning till Sverige och utflyttning frin
landet, medan den inte har samma avgérande betydelse i samord-
ningsbestimmelserna. Tidsfaktorn férefaller ofta vara styrande 1
tllimpningen nir bosittning utifrdn SFB ska bedémas. Av EU-
domstolens rittspraxis framgdr att krav p4 en viss tids bosittning inte
far uppstillas som ett sjilvstindigt krav utan det miste goras en sam-
lad beddmning av olika kriterier, varav ett kan vara tidsfaktorn.” Nir
det giller hur linge en person kan antas vara borta frin en medlemstat
och ind3 ses som bosatt 1 den staten har det 1 EU-domstolens tidigare
rittspraxis, avgjord under férordning 1408/71, fértydligats att en
kortvarig bortavaro frin en medlemsstat inte medfér att bosittnings-

»Se dven Europeiska kommissionen (2014). Praktisk vigledning om den lagstifining som
giller i EU, Europeiska ekonomiska samarbetsomrddet och Schweiz, s. 44.
* EU-domstolens dom Swaddling, C-90/97 ECLI:EU:C:1999:96 punkterna 29 och 30.
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staten dndras.”” EU-domstolen har vidareutvecklat rittspraxis kring
bosittning och tidsgrinser for vistelse utomlands 1 malet 7 mor Health
Service Executive (mélet redogérs fér nedan).”

Personens situation

Vid bedémning av bosittning enligt sivil EU-ritten som SFB ut-
gor en persons familjesituation samt bostadsfoérhdllanden viktiga
kriterier. Det anges fler mojliga anknytningsmoment i bosittnings-
bedémningen utifrin artikel 11 i tillimpningstérordning 987/2009 i
jimforelse med det svenska nationella bosittningsbegreppet. Ett
sddant dr det skatterittsliga kriteriet, det vill siga dir personen ir
bosatt for skatteindamdl. I SFB anges inte skattskyldighet som en
bedémningsgrund fér bosittning.

Det skatterittsliga bosittningsbegreppet ir avsett som grund for
bedémningen av huruvida en person ska vara skattskyldig 1 Sverige.
Det ir ett vidare begrepp in det socialférsikringsrittsliga begreppet.
Som framgir av férarbetena behdver en person inte ha en bostad 1
Sverige for att anses skatterittsligt bosatt 1 landet utan det kan vara
tillrickligt att han eller hon har personliga eller ekonomiska intressen
1 landet. Inom skatteritten kan en person anses bosatt 1 Sverige l8ngt
efter det att han eller hon har limnat landet. Den som vistas utom-
lands en lingre tid omfattas emellertid vanligen av en annan stats
system for social trygghet, och det saknas dirfor 1 allminhet skil att
lta en person omfattas av svensk socialférsikring under en lingre
tids utlandsvistelse sivida det inte finns en kvalificerad anknytning till
landet sisom bosittning eller forvirvsarbete.”

En annan skillnad mellan samordningsbestimmelserna och SFB ir
bosittningsbedémningen for studenter. Om det uppstdr en konflikt
mellan medlemsstaterna om vilken medlemstats lagstiftning som ir
ullimplig ska enligt EU-ritten den berérda studentens bosittnings-
ort bestimmas utifrdn var han eller hon har sin huvudsakliga in-
komstkilla. Enligt SFB anses emellertid personer som kommer till
Sverige for att studera inte som bosatta hir 1 landet.

27 EU-domstolens dom Fernandez mot Kommissionen, C-452/93, ECLI:EU:C:1994:332.

3 EU-domstolens dom I mot Health Service Executive, C-255/13, ECLI:EU:C:2014:1291
punkt 56.

2 Prop. 1998/99:119 s. 88 f.
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Vidare lyfts kriterier i tillimpningsférordningen som ir relaterade
till avlénat och oavlénat arbete eller verksamhet. Ersittningens be-
tydelse betonas inte direkt i svensk ritt, men enligt svensk rittspraxis
ir det inte friga om forvirvsarbete 1 Sverige om det inte utgdr
ersittning.”

19.3 Overviaganden och forslag

19.3.1 Tydligare skiljelinje mellan bosattning i
gransoverskridande- och icke gransoverskridande
situationer

Forslag: Bestimmelsen om bosittning 1 5 kap. 3 § forsta stycket
SFB for personer som kommer till Sverige ska férindras. Kravet pd
antagande om lingre tid dn ett drs vistelse f6r att bedémas som
bosatt i Sverige ska tas bort. Det ska 1 stillet uttryckligen anges att
bedémningen av om en person ir bosatt 1 Sverige ska utgoras av en
samlad bedémning av samtliga omstindigheter.

Bestimmelsen 1 5 kap. 2 § SFB om att en person ska anses
bosatt i Sverige om han eller hon har sitt egentliga hemvist hir 1
landet ska inte férindras.

Det ska dven 1 5 kap. 3 § andra stycket anges att den som
behover ha uppehillstillstind for att fi vistas 1 Sverige miste ha
ett sidant tillstind for att anses bosatt hir 1 landet.

Skilen for forslaget: Det nuvarande socialférsikringsrittsliga bo-
sittningsbegreppet bygger pd en bedémning av flera kriterier, sisom
vistelse 1 landet, uppehéllstillstind, personliga férhdllanden, syssel-
sittning i Sverige, familjeférhillanden samt bostadsférhllanden. Aven
om nuvarande begrepp och tillimpning férefaller fungera férhallande-
vis vil bedémer jag att det finns ett behov av att fortydliga gillande
regelverk i grinsoverskridande situationer for att skapa storre tyd-
lighet gillande bosittningsbedomningen, samt skapa mojligheter for
en mer omfattande bosittningsbedémning 1 sdana situationer. Till
exempel férekommer det, enligt uppgift fran Forsikringskassan, att
bosittning for personer i grinséverskridande situationer bedéms en-

O FOD 1992:22 I och II. FOD 1988:18.

528



SOU 2017:05 Bosattning som villkor for att omfattas av det svenska socialférsakringssystemet

bart utifrin vistelsens lingd 1 5 kap. 3 § SFB, vilket skulle innebira att
man inte beaktar 5 kap. 2 § SFB, trots att bosittningsbeddmningen
ska géras med tillimpning av denna och hjilpregeln 1 5 kap. 3 § SFB.

Genom forslaget infors en tydligare skiljelinje dn idag mellan
socialférsikringsrittslig bosittning i icke grinséverskridande respek-
tive grinsdverskridande situationer. Bestimmelsen 15 kap. 2 § SFB ska
enbart utgéra grund for att bedéma bosittning 1 icke grinséver-
skridande situationer medan bosittning i grinsdverskridande situa-
tioner ska bedémas enbart med st6d av 5 kap. 3 § SFB. Med en grins-
overskridande situation avses i detta sammanhang en situation nir en
person ror sig eller har rort sig dver landsgrinser, till exempel 1 syfte
att bo eller arbeta i ett annat land, och hans eller hennes bosittning i
Sverige inte uppfyller villkoren enligt 5 kap. 2 § SFB.

Behovet av en tydlig uppdelning p& tvd paragrafer understryks
av det faktum att bosittningsbedémningen ofta ir vildigt olikartad
1 de olika situationerna. Nir det giller personer i icke grinsover-
skridande situationer fattas beslut om omfattning av svensk social-
forsikring genom bosittning i samband med att en person begir en
bosittningsbaserad férmén. Personen miste dock uppfylla kraven
for att vara forsikrad for bosittningsbaserade férméaner vid varje
enskilt formansbeslut.’ T grinsdverskridande situationer kan det
vara aktuellt att fatta beslut om en person ir férsikrad genom bositt-
ning dven nir ritten till en f6rmén inte provas. Dirutdver dr bositt-
ningsbedémningen i grinséverskridande situationer som regel mer
komplex in 1 icke grinsoéverskridande situationer eftersom det ofta
krivs att flera omstindigheter beaktas och att en mer utforlig
utredning gors for att kunna gora en vilavvigd bosittningsbeddm-
ning 1 dessa fall.

Jag anser vidare att nuvarande kriterier for att bedéma socialfor-
sikringsrittslig bosittning 1 Sverige 1 grinsdverskridande situatio-
ner ir for generella i1 sin utformning och att det finns ett behov av
att tydligare definiera kriterierna f6r bosittning och hur tolkningen
av detta begrepp ska goras (se rubrik nedan). Detta skulle i sin tur
bidra till att ge ett mer konkret stéd for tillimpande myndigheter
samt bidra till 6kad rittsikerhet. Dirutéver bedémer jag att det
finns utrymme for att komplettera nuvarande kriterier och moj-

3! Forsikringskassan (2012). Genombrottsprocessen forsikringstillbérighet, Diarienummer: 040455-
2012.
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liggdra en dnnu mer vilavvigd bosittningsbedémning genom att till-
limparen ska beakta fler omstindigheter i det enskilda fallet. Jag
bedémer dven att den socialférsikringsrittsliga bosittningsbedém-
ningen 1 grinsoverskridande situationer kan férenklas och fortydligas
genom att ha en mer likartad metod f6r bedémningen av bosittning
for personer som omfattas av samordningsbestimmelserna respektive
for dem som enbart svensk ritt ska tillimpas.

19.3.2 Sarskilt om socialforsakringsrattslig bosattning
i gransoverskridande situationer

Forslaget gillande 5 kap. 3 § SFB innebir en komplettering och
vidareutveckling av de kriterier som idag ligger till grund fér be-
démningen av bosittning 1 grinsoéverskridande situationer. De
foreslagna kriterierna redovisas nedan. Dirutéver innebir forslaget
att den uttryckliga tidsgrinsen 1 5 kap. 3 § forsta stycket SFB ska
tas bort for att tydliggora att detta kriterium inte ska vara helt av-
gorande f6r bosittningsbeddmningen utan att en helhetsbedémning
av alla relevanta kriterier ska goras i varje enskilt fall. Jag bedémer att
nuvarande regelverk kan leda till en rigid och fyrkantig tillimpning
och den foreslagna bestimmelsen avser att mojliggdra en mer om-
fattande och vilavvigd bedémning i grinséverskridande situationer.
Att endast bedéma bosittning utifrdn vistelsens lingd kan strida mot
unionsritten. Av EU-domstolens rittspraxis framgdr att krav pd en
viss tids bosittning inte fir uppstillas som ett sjilvstindigt krav utan
det miste goras en helhetsbeddmning av olika relevanta kriterier, varav
ett kan vara tidsfaktorn.”

Jag anser vidare att nuvarande regelverk och tillimpning kan for-
enklas och fortydligas genom att ett mer likartat regelverk for alla
personer i grinséverskridande situationer inférs samt genom att ett
mer likartat administrativt tillvigagdngssitt och praxis fér sidana
situationer utvecklas. Genom den foreslagna vidareutvecklingen och
kompletteringen av de kriterier som ska ligga till grund f6r bedém-
ningen av bosittning 1 Sverige skulle en mer likartad bedémning
kunna goras for de flesta personer i grinséverskridande situationer.
Det ir dock 1 detta sammanhang viktigt att framhalla att dven om de

2 EU-domstolens dom Swaddling, C-90/97 ECLI:EU:C:1999:96 punkterna 29 och 30.
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foreslagna kriterierna har utvecklats utifrin ramverket for det EU-
rittsliga bosittningsbegreppet s& har hinsyn tagits till socialfér-
sikringssystemets svenska kontext. De foreslagna kriterierna har an-
passats till det svenska systemet och svenska omstindigheter. Vidare
ir det viktigt att understryka att de foreslagna kriterierna enbart
innebir en utveckling av nuvarande rekvisit eftersom dagens bositt-
ningsbegrepp 1 SFB redan ir relativt snarlikt det EU-rittsliga bositt-
ningsbegreppet (se jimforelse ovan).”

Den socialforsikringsrittsliga bosittningsbedémningen fér per-
soner 1 flertalet grinséverskridande situationer ir ofta relativt resurs-
krivande handliggningsmissigt. En mer enhetlig administrativ praxis
fér bosittningsbedémningen i1 flertalet grinséverskridande situa-
tioner skulle kunna bidra till 6kad administrativ effektivitet genom
till exempel gemensamma handliggningsprocesser och kunskapsbaser
for denna grupp. Dirutéver beddmer jag att forslaget dven kan bidra
till processen att utveckla och skapa tydligare riktlinjer kring den
nationella tolkningen av det EU-rittsliga bosittningsbegreppet.
Detta begrepp ligger till grund foér att bedéma huruvida en person
som omfattas av personkretsen f6r samordningsbestimmelserna ska
omfattas av socialférsikringssystemet, hilso- och sjukvirdssystemet
och arbetsloshetsforsikringen 1 Sverige genom EU-rittslig bositt-
ning. I dag finns ingen enhetlig, nationell tillimpning av detta be-
grepp utan det kan bli aktuellt med flera parallella bedémningar
beroende pa vilka system samt aktérer och myndigheter som berors
(se vidare kapitel 20).

Kriterier for beddmning av bosittning enligt 5 kap. 3 § SFB

Detta avsnitt behandlar mer ingdende de kriterier som jag foreslar
ska beaktas vid bedémningen av bosittning 1 Sverige enligt 5 kap.
3 §SFB. De foreslagna kriterierna syftar till att ge stod 1 ullimp-
ningen genom att ge ett tydligt ramverk for vilka kriterier som ska
beaktas samt vilka kriterier som ska vara styrande och vigledande vid

» Det innebir att beddmningen av EU-rittslig bosittning ska géras utifrdn var den enskilde
har sitt varaktiga centrum f6r sina intressen. Den storsta skillnaden i beddmningen mellan
det EU-rittsliga begreppet och SFB:s regler ir den starka betoningen av tidsaspekten (den si
kallade ettdrsgrinsen) 1 SFB och att skattskyldighet inte beaktas for att anses som social-
forsikringsrittsligt bosatt i Sverige.
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bosittningsbeddmningen. Kriterierna beskrivs pd en &vergripande
nivd for att dven fortsittningsvis ge utrymme for viss flexibilitet 1 bo-
sittningsbedémningen och dirmed mojliggora for tillimpande myn-
digheter att ta hinsyn till omstindigheterna i varje enskilt fall. Det
bér ocksd inledningsvis konstateras att 1 varje enskilt fall ska en
samlad bedémning av alla kriterier goras.

Bostadsforbdllanden

Huruvida en person har en bostad av mer permanent karaktir 1 Sverige
ska vara ett av kriterierna som ska beaktas nir man ska bedéma bo-
sittning hir 1 landet. Det finns ingen definition av permanentbostad
som jag anser vara tillimplig fér att bedéma bostadshillanden i
relation till socialférsikringsrittslig bosittning. Bedomningen av en
sddan bostad miste dirfér goras 1 fall wll fall. Det kan vidare fore-
komma att en person har bostad 1 flera olika linder. Om flera bostider
skulle kunna ses som permanentbostider méste det utredas var per-
sonen huvudsakligen fysiskt befinner sig. Utdver kravet pd att ha en
bostad 1 Sverige bér personen huvudsakligen ocks8 vistas hir i landet. I
samband med en sddan bedémning bér man beakta kriterier sisom
personliga avsikter, arbete, uppehéllstillstind och familjeférhillanden.

Om den berérda personen enbart har en adress 1 Sverige kan det
vara tveksamt om han eller hon uppfyller kravet. I sidana fall bor
personen ocksd kunna visa att han eller hon faktiskt bor 1 Sverige,
till exempel genom att visa upp ett hyreskontrakt for ett rum eller
ligenhet. Andra sitt att visa detta kan vara bostadsanknutna rik-
ningar sdsom el-, virme- eller gasrikningar.

Att en person ir folkbokférd 1 Sverige kan beaktas 1 bedomningen,
men det bor goras med forsiktighet. Enligt folkbokforingslagen krivs
att man ir bosatt pd adressen som man ir folkbokférd pa, men en
person kan vara folkbokférd pd en fastighet utan att faktiskt vistas
dir.* Om det rider tveksamhet om en persons bostadsférhdllanden
boér tillimpande myndighet i1 stillet begira in kompletterande upp-
gifter frdn den enskilde.

3 Se prop. 1998/99:119 s. 91 ff. Se dven Hessmark, L-G. Kommentar till socialférsikrings-
balken, Avd. A, uppdaterad januari 2016.
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I grinsoverskridande situationer kan det i vissa fall fi felaktiga
konsekvenser om folkbokféringen tillmits fér stor betydelse vid
bedémningen av socialférsikringsrittslig bosittning mot bakgrund
av de olika regelverkens syften och anvindningsomriden, sirskilt i
forhillande till unionsritten sdsom samordningsbestimmelserna och
rorlighetsdirektivet. Exempelvis kan en sddan tillimpning 1 vissa fall
strida mot den EU-rittsliga principen om likabehandling. I dag ir
uppehillsritt inte ett rekvisit 1 SFB vilket det didremot ir 1 folkbok-
foringslagen. Om folkbokforingen fir en avgorande betydelse vid
faststillandet av socialforsikringsrittslig bosittning kan det medféra
en indirekt bedomning av uppehillsritt 1 bosittningsbedémningen
enligt SFB.

Jag anser att detta kriterium bor vara ett vigledande kriterium
for bosittning i socialforsikringsrittslig mening 1 Sverige.

Arbets- och anstillningsforbdllanden

Enligt forarbetena och lagkommentaren ska en persons sysselsitt-
ning beaktas 1 samband med bedémningen av egentlig hemvist en-
ligt nuvarande bestimmelse i 5 kap. 2 § SFB.”

Jag bedémer att arbete 1 Sverige dven fortsittningsvis bor beak-
tas vid bosittningsbedémningen i grinsodverskridande situationer
eftersom det, enligt min mening, bidrar till att frimja och stirka
den svenska arbetslinjen — ocksd i grinsoverskridande situationer.
Avgorande for att beaktas som en visentlig anknytning till Sverige
ir arbetets eller anstillningskontraktet varaktighet, arbetets eller
verksamhetens karaktir och var det utférs, vilket 1 sin tur kan ut-
gora en indikation pd en varaktig och kontinuerlig vistelse 1 Sverige.
Arbetstagare som har kortare anstillningsperioder eller egenféreta-
gare som arbetar en kortare tid i Sverige fir anses ha en svagare an-
knytning till landet, dven om det inte utesluter att en person som
har flera kortare anstillnings- eller arbetsperioder 1 landet tillsam-
mans med andra kriterier kan anses som bosatt. Nir det giller per-
soner som tidigare har haft en anstillning men blivit arbetslésa kan

> Se prop. 1998/99:119 s. 91 ff. Se dven Hessmark, L-G. Kommentar till socialférsikrings-
balken, Avd. A, uppdaterad januari 2016.
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under vissa forutsittningar anses behilla sin rittsliga stillning som
arbetstagare enligt SFB.

Ledning for bosittning for personer som arbetar i tvd eller flera
linder finns 1 artikel 13 1 férordning 883/2004. Dir stadgas bland
annat att endast i de fall en person arbetar en visentlig del 1 sitt bo-
sittningsland kommer han eller hon att tillhéra bosittningslandets
sociala trygghetssystem.

Genom ridets direktiv 2009/50/EG av den 25 maj 2009 om villkor
for tredjelandsmedborgares inresa och vistelse fo6r hogkvalificerad
anstillning inférdes det s3 kallade EU-bl3kortet, ett sirskilt arbets-
och uppehillstillstdnd med mer f6rménliga villkor 1 syfte att ge bittre
mojligheter for arbetstagare frin tredjelinder att ta hégkvalificerade
arbeten 1 medlemsstaterna. Jag anser att en person med EU-blkort
bor anses som bosatt 1 Sverige. Detsamma ska gilla for dennes familje-
medlemmar.

For sisongsarbetare reglerar Europaparlamentets och ridets direk-
tiv 2014/36/EU av den 26 februari 2014 villkoren for tredjelandsmed-
borgares inresa och vistelse for anstillning som sisongsarbetare.*
Migrerande sisongsarbetare far vistas lagligen och tillfilligt i EU under
en period pd mellan fem och nio ménader (beroende pd medlemsstat)
for att bedriva en verksamhet som ir beroende av &rstidernas vix-
lingar, samtidigt som de behiller sin huvudsakliga bosittning 1 ett
tredje land. Dessa personer bor, enligt min mening, inte ses som bo-
satta 1 Sverige.

Sammanfattningsvis anser jag att arbets- och anstillningsforhal-
landen 1 Sverige bor vara ett vigledande kriterium fér att faststilla
bosittning. Det bor dock understrykas 1 detta sammanhang att min
bedémning dr att personer som omfattas av svensk socialférsikring
genom arbete enligt vad som féljer av férordning 883/2004, men som
inte anses bosatta 1 Sverige enligt nuvarande 5 kap. 2 och 3 §§ SFB,
ska anses som forsikrade fo6r bide bosittnings- och arbetsbaserade
forméner (se vidare kapitel 23).

3¢ Europaparlamentets och ridets direktiv 2014/36/EU av den 26 februari 2014 om villkor
f6r tredjelandsmedborgares inresa och vistelse {6r sisongsanstillning.
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Personliga avsikter

EU-domstolen har konstaterat, bland annat 1 milet Swaddling, att en
persons avsikt att stanna kvar 1 en stat bor vara av stérre betydelse in
vistelsens lingd vid bedémningen om bosittningen ir stadigvarande.”

Jag foreslir att en persons avsikter med vistelsen i Sverige ska
beaktas 1 samband med bosittningsbedémningen. Detta bér omfatta
en beddmning av vistelsens karaktir och lingd, samt anledningen till
att personen viljer att flytta till eller frén Sverige. Den enskilde méste
kunna styrka sina avsikter. Det ir alltsd inte tillrickligt att en person
endast forklarar sina avsikter om var han eller hon vill vara bosatt eller
anser sig vara bosatt.’® Enligt artikel 16 i férordning 883/2004 finns
dock mojligheter f6r en enskild att anséka om dispens, vilket innebir
att de tvd medlemsstaternas institutioner kommer verens om undan-
tag frin regeln om tillimplig lagstiftning.”” Ett exempel pd detta ir
Oresundsoverenskommelsen.

Jag anser att personliga avsikter endast bor vara en vigledande om-
stindighet f6r att bedéma bosittning i Sverige. En persons avsikter
kan styrkas genom till exempel anstillningskontrakt, uppehillstill-
stdnd, familjesituation och bostadsférhillande. Personens avsikter att
bositta sig 1 Sverige bor tillmitas mer tyngd in vistelsens lingd.

Familjeforballanden och familjens bosittning

Ett annat kriterium som bor vara vigledande 1 bedémningen ir den
enskildes familjesituation och familjeband, och huruvida dennes
familj dr bosatt eller vistas i Sverige. Aven barns skolging i Sverige
kan vara en faktor som pekar pd att en familj vistas varaktigt och
kontinuerligt i landet. Familjemedlemmar till en person som ir bo-
satt 1 Sverige och som flyttar hit bor ses som bosatta om de har for
avsikt bositta sig i landet och uppfyller andra kriterier.

Betriffande vilka som kan ses som familjemedlemmar finns
det inte nigon definition i SFB, men ledning finns i 5 kap. 8 § dir

7 EU-domstolens dom Swaddling, C-90/97, ECLLI:EU:C:1999:96 punkterna 17 och 30.

3 Det kan finnas avvikande bestimmelser om sirskilda férmédner i avdelning III i forord-
ning 883/2004. Exempelvis virdférméner vid sjukdom till pensionirer som ir bosatta i en annan
stat 3n den som betalar ut pensionen. Se EU-domstolens dom, Van Delfi m.fl. C-345/09,
ECLLEU:C:2013:249, punkt 48.

3% Artikel 16 i férordning 883/2004.

0 Se bilaga.
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familjemedlemmar anses vara make och barn under 18 r.*' Férord-
ning 883/2004 hinvisar till den nationella lagstiftningens definition
av familjemedlemmen, men det finns dven en definition av familje-
medlemmar i artikel 1 1) 2 1 f6rordning 883/2004. Det ir make eller
maka, minderdriga barn samt myndiga barn som ir beroende av

underhaill.

Uppehallstillstind

Nir det giller uppehllstillstdnd anges 1 forarbetena till socialfér-
sikringslagen att endast den som har ritt att vistas 1 landet bér rim-
ligen anses som bosatt hir.” Om uppehilistillstdnd krivs for att en
person ska f3 vistas 1 Sverige ska ett sidant vara beviljat om denne ska
kunna omfattas av den bosittningsbaserade socialférsikringen.*”

Jag bedomer att uppehillstillstdnd dven fortsittningsvis ska vara
ett styrande kriterium f6r bosittning i Sverige.

Asyl definieras som nir det kan finnas skal att bevilja asylsokande
uppehillstillstdnd for att han eller hon ir flykting enligt flykting-
konventionen. Det kan ocksd gilla den som ir alternativt skydds-
behovande enligt EU:s gemensamma regler.** Jag beddémer att den
som ansdker om asyl 1 Sverige inte kan anses vara bosatt 1 landet
forrin han eller hon har fitt sitt uppehillstillstdnd beviljat. Detta
giller ocksd om beslutet ir ett lagakraftvunnet utvisningsbeslut.
Aven om utvisningsbeslutet inte kan verkstillas bor en person inte
kunna ses som bosatt i Sverige eftersom denne inte vistas lagligt i
landet. Det finns utvisningsbeslut som inte kan verkstillas pa
grund av att personen i friga hiller sig undan och han eller hon kan
d3 inte anses vistas lagligen 1 landet (si kallade papperslosa). Dir-
utover finns verkstillighetshinder 1 12 kap. 1 och 2 §§ utlinnings-

I Nir det giller sambo hinvisas till sambolagen, forilder hinvisas till férildrabalken m.m. Se
2 kap. 12-16 §§ SFB.

2 Socialférsikringslagen gillde fére SFB. I det aktuella avseendet innebar inférandet av SFB
ingen indring i sak.

“ Prop. 1998/99:119 s. 99. Se dven SOU 1997:72 s. 254.

* Enligt Flyktingkonventionen som Sverige har skrivit under miste Sverige préva varje an-
stkan om asyl individuellt. Se dven ridets direktiv2004/83/EG den 29 april 2004 om betraktas
om miniminormer fér nir tredjelandsmedborgare eller statslésa personer ska betraktas som
flyktingar eller som personer som av andra skil behdver internationellt skydd samt om dessa
personers rittsliga stillning och om innehillet i det beviljade skyddet (skyddsgrundsdirektivet)
och ridets direktiv 2005/85/EG av den 1 december 2005 om miniminormer fér medlemsstaternas
férfaranden f6r beviljande eller terkallande av flyktingstatus (asylprocedurdirektivet).
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lagen. Det kan rora sig om att det finns skilig anledning att anta att
utlinningen skulle vara i fara att straffas med déden eller utsittas
for kroppsstraff, tortyr eller annan ominsklig eller férnedrande be-
handling eller bestraffning. I de fall verkstillighetshinder féreligger
kan Migrationsverket bevilja permanent eller tidsbegrinsat uppehills-
tillstdnd enligt 12 kap. 18 och 19 §§ utlinningslagen. Om uppehalls-
tillstind inte meddelas fortsitter verkstillighetsarbetet. I vintan pd
beslutet fir personen i friga vara kvar i Sverige p& samma villkor som
asylsékande. Han eller hon bor dock inte anses bosatt i Sverige.

En tidsbegrinsad lagindring om tillfilliga uppehillstillstdnd som
ska gilla i tre &r tridde i kraft den 20 juli 2016.* Lagen begrinsar till-
filligt asylsokandens mojlighet att £ uppehillstillstind och 1 vissa fall
begrinsningar {6r anhoriginvandring for skyddsbehdvande samt ett
skirpt forsoérjningskrav. Lagindringen innebir att flyktingar och
alternativt skyddsbehdvande som beviljas skydd 1 Sverige ska beviljas
tidsbegrinsade uppehéllstillstind 1 stillet f6r permanenta uppehills-
tillstdnd. De som bedéms ha flyktingskil fir ett tidsbegrinsat uppe-
hallstillstdnd pd tre &r och fir mojlighet till familjedterférening. De
tidsbegrinsade uppehillstillstinden for alternativt skyddsbehdvande
giller 1 13 minader och beroende pd nir personen ansékte om asyl
har denne méjlighet till familjedterférening.* Dessa personkategorier
kan alltsd enligt gillande ritt anses som bosatta i Sverige, men for att
framover anses som bosatta bor de utdver uppehillstillstdndet dven
uppfylla andra relevanta kriterier for bosittning.

Rédets direktiv 2003/109/EG av den 25 november 2003 om var-
aktigt bosatta tredjelandsmedborgares stillning ska tillimpas fér
tredjelandsmedborgare som ir lagligen bosatta pd en medlemsstats
territorium. Personer med stillning som varaktigt bosatt 1 en med-
lemsstat ska under vissa villkor ha ritt att bositta sig i en annan med-
lemsstat och & uppehdllstillstind didr. Om varaktigt bosatta utévar
sddan ritt till bosittning ska deras anhériga som ingdr i kirnfamiljen
ocks3 ha ritt att bositta sig i den medlemsstaten under férutsittning
att familjen redan var bildad i den férsta medlemsstaten. Direktivet
ska tillimpas dven pd flyktingar och alternativt skyddsbehévande. Det
ir dock inte tillimpligt pd asylsokande. Nir det giller direktivet om

#Tagen (2016:752) om tillfilliga begrinsningar av méjligheten att fi uppehillstillstind 1
Sverige. Se dven prop. 2015/16:174.
* Prop. 2015/16:174 s. 39.
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varaktigt bosatta har det foreslagits att det inte lingre ska stillas som
krav for beviljande av status som varaktigt bosatt 1 Sverige att sokan-
den har permanent uppehillstillstind. Lagindringen foreslds trida
i kraft den 1 mars 2017.

Flyktingars rittsliga stillning regleras 1 FN:s konvention frdn 1951
angdende flyktingars rittsliga stillning (Geneévekonventionen), revi-
derad genom dess tilliggsprotokoll frin 1967 (New York-proto-
kollet), vilken Sverige har ratificerat. EU:s skyddsgrundsdirekeiv* ir
en del av EU:s gemensamma europeiska asylsystem. Direktivets
bestimmelser ska tolkas med beaktande av FIN:s flyktingkonvention
samt std 1 Overensstimmelse med de rittigheter som erkinns i EU:s
stadga om de grundliggande rittigheterna. I direktivet finns bestim-
melser som ger personer som har beviljats internationellt skydd till-
ging till sociala trygghetssystem. I de svenska férarbetena for att
genomféra skyddsgrundsdirektivet konstateras att flyktingar och
andra skyddsbehévande har samma ritt till férméner pd socialfor-
sikringsomridet som andra personer som arbetar eller anses som bo-
satta 1 Sverige enligt bestimmelserna 1 di gillande socialférsikrings-
lagen.” Det bér tolkas som att flyktingar och skyddsbehoévande ska
ges tillgdng till det svenska socialférsikringssystemet genom bositt-
ning om de bedéms som bosatta. Mitt stillningstagande fir dirfor
anses vara férenligt med den internationella ritten.

I detta sammanhang ir det viktigt att notera att Europeiska kom-
missionen den 13 juli 2016 antog ett forslag till skyddsgrundsfor-
ordning, som avser att ersitta det nuvarande skyddsgrundsdirektivet.
Forslaget syftar till en 6kad harmonisering mellan medlemsstaterna
nir det giller beddmningar av asylansékningar och innehillet i ett
beviljat skydd. I artikel 22.3 1 férslaget till skyddsgrundsférordningen
finns ett fortydligande om att tillstdnd att uppehilla sig i en med-

DS 2016:3 5. 33. Andring i 5 kap. 1 § utlinningslagen.

* Direktivet 2004/83/EG om miniminormer fér nir tredjelandsmedborgare eller statslosa
personer ska betraktas som flyktingar eller som personer som av andra skil behover
internationellt skydd samt om dessa personers rittsliga stillning och om innehillet i det
beviljade skyddet. Direktivet arbetades om genom Europaparlamentets och ridets direk-
tiv 2011/95/EU av den 13 december 2011 om normer fér nir tredjelandsmedborgare eller
statsldsa personer ska anses berittigade till internationellt skydd, for en enhetlig status for
flyktingar eller personer som uppfyller kraven foér att betecknas som subsidiirt skydds-
beh&vande, och f6r innehillet 1 det beviljade skyddet.

* Prop. 2009/10:31 s. 158.
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lemstat kan vara ett villkor for att {3 tillgdng till den statens sociala
trygghetssystem.*

Vistelsens lingd

Det ir min beddémning att vistelsens lingd dven fortsittningsvis ska
beaktas vid bedomning av bosittning 1 Sverige. Dock anser jag att till
skillnad frdn idag bor vistelsens lingd inte vara ett helt avgérande
kriterium f6r bosittning f6r personer som kommer till Sverige utan
alla relevanta omstindigheter ska beaktas 1 det enskilda fallet for att
mojliggdra en vilavvigd bedémning. Jag foresldr dirfoér att den ut-
tryckliga tidsgrinsen for vistelsens lingd 1 5 kap. 3 § forsta stycket
SFB ska tas bort.

Gillande bedomning och uppfyllande av detta kriterium anser jag
att den som kommer till Sverige och har intention att vistas i landet,
eller har ett uppehills- eller arbetstillstind bér kunna uppfylla detta
kriterium redan 1 samband med ankomst till Sverige. Exempel pi
grupper som har krav pd uppehills- eller arbetstillstdnd 4r personer
frén tredje land, EU-medborgare utan uppehillsritt eller personer
som inte ir nordiska medborgare. Fér ¢vriga som inte har krav pd
uppehillstillstdnd eller inte har en tydlig intention att vistas stadig-
varande 1 landet, bedémer jag att det finns ett behov av ett riktmirke
for vistelsens lingd 1 Sverige for att kunna bedémas som bosatt i
landet. Jag menar att det forst efter tre minaders vistelse 1 Sverige bor
anses finna en viss koppling till landet. Rérlighetsdirektivets reglerar
inte ritten till att bli socialférsikringsrittsligt bosatt men enligt ror-
lighetsdirektivet kan alla unionsmedborgare uppehdlla sig i tre
ménader 1 en annan EU-medlemsstat utan att omfattas av andra krav
in att ha id-handlingar eller pass. Uppehillsritten giller dven dessa
personers familjemedlemmar, oavsett om de ir unionsmedborgare
eller tredjelandsmedborgare.

*® Europeiska kommissionen (2016). Férslag till Europaparlamentets och rddets forordning
(KOM (2016) 466) om normer for nir tredjelandsmedborgare eller statslosa personer ska anses
berittigade till internationellt skydd, for en enbetlig status for flyktingar eller personer som upp-
fyller kraven fior att betecknas som subsididrt skyddsbehévande, och for innehillet i det beviljade
skyddet och om dndring av rdders direktiv 2003/109/EG av den 25 november 2003 om var-
aktigt bosatta tredjelandsmedborgares stillning, KOM 2016 466. Se iven Fakta PM om skydds-
grundsférordningen 2015/16:FPM130.
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De som limnar Sverige méste ha ansetts bosatta 1 Sverige vid
tidpunkten fér utresan for att fortsittningsvis anses som socialfor-
sikringsrittsligt bosatta 1 Sverige. Enligt nuvarande bestimmelse 1
5 kap 3 § andra stycket SFB ska en i Sverige bosatt person som
limnar landet fortfarande anses vara bosatt hir i landet om utlands-
vistelsen kan antas vara lingst ett r. I dag 8ligger det personer som
ska flytta utomlands att informera ansvarig myndighet om detta. Den
som ir folkbokférd och ska flytta utomlands ska enligt 27 § folkbok-
foringslagen kontakta Skatteverket. Enligt 110 kap. 45 § SFB ska den
som limnar Sverige for en tid som kan antas ha betydelse fér social-
forsikringsskyddet enligt 5 eller 6 kap. SFB anmila detta till For-
sikringskassan.

Jag foresldr att nuvarande tidgrins fér personer som limnar landet
ska kvarstd eftersom den anser att bestimmelsen fyller en viktig
funktion genom att ge en tydlig bortre grins for nir en person inte
lingre kan anses ha en visentlig anknytning till Sverige och dirfoér
inte bor anses som bosatt hir i landet. Den fyller dven en viktig kon-
trollfunktion for att sikerstilla att de som inte bér anses vara bosatta
1 landet inte heller omfattas av socialférsikringssystemet genom bo-
sittning. I dag sammanfaller denna tidsgrins som regel med avregi-
steringen frdn folkbokféringen. Bdde Pensionsmyndigheten och For-
sikringskassan har 1 dagsliget tillging till folkbokforingsregistret.

Gillande kontroll och uppféljning av folkbokféringsregistret
sker 1dag storsta delen av kontrollverksamheten genom efterkon-
troll av bosittning. Majoriteten av kontrollerna sker med utgdngs-
punkt av underrittelser enligt 2 § folkbokféringstérordningen eller
andra underrittelser frin tredje part, som ofta ir privatpersoner.
Skatteverket fir drligen in omkring 80 000 sddana underrittelser.
En mindre del av myndighetens efterkontroll sker utifrin egna
undersékningar inom ramen f6r folkbokféringsdatabasen.”

3! Underlag frin Skatteverket till utredningen om uppféljning och kontroll av folkbokférings-
registret, daterat 16 mars 2016.
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Skattsskyldighet

Skatterittens bosittningsbegrepp kan inbegripa skattskyldiga i
Sverige och 1 andra stater, vilket ger en stérre personkrets in de
som bor ha ritt till bosittningsbaserade forméner 1 Sverige. Bak-
grunden till detta dr att olika rittspolitiska motiv ligger bakom
regelverken. Den skatterittsliga bosittningsbedémningen ir inte
densamma som 1 SFB, det krivs exempelvis inte att personen vistas
1 Sverige eller har kvar sin bostad 1 Sverige f6r att anses skatteritts-
ligt bosatt hir i landet.

Jag anser att med anledning av att de svenska sociala trygghets-
systemen till viss del finansieras genom skattmedel och ir uni-
versellt, skulle arbete och skattskyldighet 1 Sverige kunna vara ett
vigledande kriterium for att bedéma bosittning i landet. A andra
sidan kan en person vara skattskyldig 1 Sverige utan att ha en sir-
skilt stark anknytning till Sverige 1 6vrigt, som att denne har familj
och bostad 1 ett annat land. En person som inte idr skattskyldig 1
Sverige kan ha andra visentliga anknytningar till Sverige som pekar
pd att han eller hon ir socialforsidkringsrittsligt bosatt hir i landet.

Jag bedémer med anledning av ovanstiende att skattskyldighet 1
Sverige inte ska vara ett styrande kriterium vid bedémningen av
socialforsikringsrittsliga bosittningen, men den kan vara vigledande.

Studier och forskning

En person som ir bosatt 1 Sverige och borjar studera i en annan stat
anses enligt 5 kap. 7 § forsta stycket SFB som bosatt 1 Sverige sd
linge han eller hon genomgir en studiemedelsberittigad utbildning
eller har utbildningsbidrag fér doktorander. Det bakomliggande
syftet till bestimmelsen ir att studenter ofta ir unga minniskor
som har en stark anknytning till Sverige, som till exempel familj 1
landet, och minga dtervinder till landet efter studierna. En av-
gorande anknytning till Sverige ir som nimnts studiestddet, men
dven om en student har arbete eller inkomster 1 det andra landet ska
anknytningen till Sverige inte piverkas. Studenten méste dock ha
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varit bosatt 1 Sverige innan studierna pdbérjades 1 den andra staten
for att det ska anses vara en tillricklig anknytning.”

En person som kommer till Sverige enbart for att studera kan
anses ha en ullfillig bosittning 1 landet och bér som huvudregel inte
bedémas som bosatt 1 landet om personens avsikt enbart ir att
studera.” Utlindska doktorander med svenskt utbildningsbidrag ska
dock anses som bosatta 1 landet (om de uppfyller bosittningskraven).
Doktoranderna kan i vissa fall vara anstillda av ett svenskt universitet
eller hogskola och kan d& uppfylla kraven f6r arbete och tillhéra den
arbetsbaserade socialférsikringen. En students situation och avsikter
under vistelsen 1 Sverige kan dock férindras 6éver tid och han eller
hon kan d& anses uppfylla villkoren fér bosittning. Vid indrade om-
stindigheter f6r den enskilde ska, enligt min mening, en bosittnings-
provning goras 1 enlighet med 5 kap. 2 och 3 §§ SFB.

Om det uppstdr en konflikt mellan unionsstaterna om vilken
medlemstats lagstiftning som ir tillimplig 1 det enskilda fallet ska
studentens bosittningsort enligt artikel 11 1 tillimpningsférord-
ning 987/2009 bestimmas utifrin var han eller hon har sin huvud-
sakliga inkomstkilla. Det kan innebira att reglerna 1 SFB inte ir
tillimpliga.

Vissa undantag frin bosittning enligt 5 kap. 3 § SFB
Lidng vistelse i Sverige dir synnerliga skil som talar mot bosittning

Det finns vissa situationer dd personer vistas 1 Sverige en lingre tid
utan att de anses som bosatta i landet. Den nuvarande ettirsregeln
giller enligt 5 kap. 3 § forsta stycket andra meningen SFB inte om
synnerliga skil talar mot det. Enligt uttalanden 1 tidigare férarbeten
avser detta fall dir personer som déms f6r brott enbart kommer att
vistas 1 Sverige for att avtjina fingelsestraffet.”* Det kan dven avse
personer som pd grund av sjukdom vistas 1 Sverige under lingre tid
for till exempel sjukvirdsbehandling, men som inte har sin egent-
liga hemvist hir 1 landet. Detta ir i linje med EU-domstolens mal I

525 kap. 7 och 8 §§ SFB. Jmf. RA 2008 ref. 9. Det var inte bara en fortsatt tillhérighet utan
en uppkommen tillhdrighet f6r sonen som féddes 1 Thailand.

535 kap. 7 § SFB.

> Prop. 1998/99:119 s. 176.

542



SOU 2017:05 Bosattning som villkor for att omfattas av det svenska socialférsakringssystemet

mot Health Service Executive.” I milet som rérde en man som
hade vistats elva ir utanfér ursprungsstaten pd grund av sitt akuta
sjukdomstillstdnd, slog EU-domstolen fast att detta inte var en till-
ricklig grund f6r att han skulle anses som bosatt 1 virdstaten.

Jag bedomer att dessa synnerliga skil som talar emot bosittning
inte ska férindras inom ramen fér mitt férslag.

Massflyktssituation

I 4 § andra stycket 1 FOL finns ett undantag fr&n huvudregeln i 3 §
samma lag om att den som efter inflyttning till Sverige kan antas
komma att vistas 1 landet under minst ett ar 1 princip ska folkbok-
foras. Nir det giller bosittning i socialférsikringsrittslig mening
toreskrivs 1 5 kap. 3 § forsta stycket andra meningen SFB att en
utlinning som enligt 4 § andra stycket FOL inte ska folkbokféras
inte heller ska anses vara bosatt i Sverige.

Europeiska unionens rdd kan under vissa forutsittningar besluta
att en masstlyktsituation ska anses foreligga. Skyddsperioden upp-
gir inledningsvis till ett &r men kan automatiskt forlingas ytter-
ligare ett &r. Den automatiska forlingningen sker i tvd omgdngar med
sex ménader vid varje tillfille. Direfter kan ridet besluta att slutligen
forlinga skyddet i ett ar till.>* En person som beviljats uppehallstill-
stdnd med tillfilligt skydd och som kan antas komma att vistas hir
under kortare tid in tre &r ska som huvudregel inte folkbokforas.
Det stdr uttryckligen i bestimmelsen 1 SFB att dessa personer inte
ska anses som bosatta enligt SFB under den tid de inte ir folkbok-
forda.”” Jag bedomer att denna bestimmelse ska vara kvar som ett
undantag 1 enlighet med tidigare forarbetens motivering. Det ska
ses som ett tillfilligt skydd och meningen ir att de berérda per-
sonerna ska dtervinda till hemlandet nir den akuta situationen i det
landet ir 6ver. Personerna ska siledes inte anses bosatta under den
tid de inte ir folkbokférda. En person som beviljas uppehallstillstind
med tllfilligt skydd och som inte ir folkbokford har ritt till insatser
enligt lagen om mottagande av asylsokande. SFB ir subsidiir till lagen
(1994:137) om mottagande av asylsdkande (LMA). Det innebir att

5> EU-domstolens dom I mot Health Service Executive, C-255/13, ECLI:EU:C:2014:1291.
3¢ Prop. 2001/02:185.
57 Prop. 2001/02:185 s. 85.
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asylsokande som omfattas och har fitt bistind enligt LMA inte har
ritt till form&ner av motsvarande karaktir 1 enligt SFB. LMA om-
fattar dven hilso- och sjukvird samt tandvird. Enligt artikel 29
skyddsgrundsdirektivet ska de som beviljats tllfilligt skydd {8 samma
nédvindiga social stéd som tillhandhills medborgarna i landet. Aven
om personer med tillfilligt skydd inte blir folkbokférda och inte
beddéms som bosatta 1 SFB har de ritt till nédvindigt socialt stod.

Kriterier utifrin vilka bosittning i Sverige inte bor bedémas

Jag har overvigt foljande kriterier med utgdngspunkt frin ritts-
praxis, forarbeten och tidigare lagkrav for socialférsikringsrittslig
bosittning samt internationell ritt, men bedémt att de inte ska
utgora en grund for att bedoma bosittning i Sverige. Grunden till
detta beskrivs under respektive rubrik nedan.

Uppehallsritt

Varje unionsmedborgare ska enligt artikel 21 1 EUF-fordraget ha ritt
att fritt rora sig och uppehilla sig inom medlemsstaternas territorier,
om inte annat féljer av de begrinsningar och villkor som féreskrivs 1
fordraget och 1 bestimmelserna om genomfoérande av férdraget. Ror-
lighetsdirektivet reglerar ritten till fri rorlighet mellan medlems-
staterna, det vill siga att resa in, uppehilla sig och bositta sig. For
vistelser lingre dn tre manader giller enligt rorlighetsdirektivet ett
krav pd att en person inte ska bli en orimlig belastning fér de sociala
bistdndssystemen 1 medlemsstaterna fér att uppfylla kraven pd uppe-
hallsritt. Rorlighetsdirektivet reglerar dock inte nir en person ska an-
ses socialforsikringsrittsligt bosatt 1 ett land eller hur bosittningen
ska faststillas 1 en medlemsstat.

Det finns varken 1 férordning 883/2004 eller 1 dess tillimpnings-
forordning reglering om laglig ritt for att vistas 1 landet, det vill
siga uppehillsritt enligt rorlighetsdirektivet, som en férutsittning
for att anses bosatt. Regelverken hinvisar heller inte till varandra.
En person kan alltsd bedémas som socialférsikringsrittsligt bosatt,
men egentligen sakna laglig ritt att vistas 1 landet enligt rorlighets-
direktivet pd grund av bristande f6rsérjningsférmiga.
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EU-domstolen har 1 juni 2016 1 mélet Kommissionen mot Stor-
britannien godtagit den brittiska lagstiftningen om familjeférmaner,
vilken ir férenade med bide bosittningskrav och krav pd uppe-
hallsritt f6r icke forvirvsaktiva. Dock far kontrollen av uppeh8llsritt
inte ske automatiskt, utan bara i tveksamma fall i linje med propor-
tionalitetsprincipen. Enligt den Europeiska kommissionen var det
brittiska villkoret om uppehéllsritt 1 lagstiftningen 1 strid mot for-
ordning 883/2004 som endast kriver att en person ir stadigvarande
bosatt 1 landet. EU-domstolen konstaterade att forordning 883/2004
anvinds for att peka ut behorig stat, men att den inte bestimmer de
materiella villkoren for ritten till f6rmaner. Det ir lagstiftaren i varje
enskild medlemsstat som faststiller dessa. Domstolen anser alltsd att
det inte finns ndgot som hindrar att det finns ett krav p& uppehillsritt
for ullging till vissa sociala forméner 1 en medlemstat eftersom ett
sddant krav inte innebir att en person inte kan omfattas av statens lag
(regeln om tillimplig lagstiftning) enligt férordning 883/2004.

Utifrdn EU-domstolens rittpraxis gillande uppehdllsritt for
icke forvirvsaktiva personer anser jag att det dr tveksamt att ett
krav pd uppehillsritt, f6r att dver huvud taget anses som bosatt 1
Sverige, skulle kunna inféras i den nationella lagstiftningen. Jag
bedémer dirfér att ett krav pd uppehillsritt f6r att anses som bo-
satt 1 Sverige inte ska inforas i SFB. Uppehdllsritt ska inte heller
beaktas vid bosittningsbedémningen. Det finns dock, enligt min
mening, skil att beakta uppehéllsritten 1 samband med prévningen
av ritt till vissa férméner. Detta kommer att behandlas 1 kapitel 22.
I kapitel 22 finns dven en analys av relationen mellan rérlighets-
direktivet och férordning 883/2004.

Medborgarskap

Jag anser inte att medborgarskap bor vara ett kriterium for att be-
déma bosittning i Sverige.

Den internationella ritten grundar sig bland annat pi suverini-
tetsprincipen.” En allmin princip ir att varje stat suverint avgodr
om en person som inte ir medborgare 1 staten ska ges tilltride till
dess territorium och fi stanna kvar pd territoriet. Europakonven-

>% Artikel 2 i Forenta Nationernas stadga och stadga fér den internationella domstolen.
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tionen medfér 1 princip ingen dndring av detta. Det ir alltsd inte en
minsklig rittighet att resa in eller stanna kvar 1 ett frimmande
land.” I artikel 21 EUF-fordraget stadgas dock att unionsmedbor-
gare fritt kan rora och uppehélla sig inom en annan medlemsstats
territorium. EU-domstolen har dven konstaterat att ett villkor som
inriktas pd nationalitet for att begrinsa intride 1 medlemsstatens vil-
firdssystem stdr i konflikt med den grundliggande rittigheten att
réra sig fritt och bositta sig i unionen.*

Sverige har tidigare haft medborgarskap som anknytning tll de
sociala trygghetssystemen. Forsikrade enligt lagen (1962:381) om all-
min forsikring (AFL) var dels svenska medborgare, dels personer
som inte var svenska medborgare men som var mantalsskrivna i
Sverige. Medborgarskap som kriterium togs bort nir socialforsik-
ringslagen tridde 1 kraft r 2001 eftersom man ansig att det kunde
vara diskriminerande f6r utlindska medborgare. Detta giller iven
1dag. Det skulle alltsd gi emot EU-ritten, inklusive de direktiv som
foreskriver likabehandling fér tredjelandsmedborgare 1 EU och rittig-
hetsstadgan, att ha medborgarskap som ett kriterium fér att anses som
bosatt 1 Sverige eftersom detta skulle strida mot likabehandlings-
principen. Bestimmelser om likabehandling finns 4ven i de bilaterala
socialforsikringskonventionerna, som Sverige har ingitt med andra
linder. Vidare skulle medborgarskap som kriterium kunna resultera 1
att svenska medborgare som inte ir bosatta i Sverige omfattas av de
svenska trygghetssystemen. Detta skulle f§ mycket tveksamma kon-
sekvenser fér de svenska systemens legitimitet och ekonomiska hill-
barhet

Mot denna bakgrund bedémer jag sammanfattningsvis att med-
borgaskap inte ska vara ett kriterium som 3terigen ska inforas eller
beaktas for att en person ska bedémas som bosatt eller f6r annan
tillhorighet till de svenska sociala trygghetssystemen.

% Danelius, H. (2015). Minskliga rittigheter i europeisk praxis, s. 632. Artikel 3 i fjirde tilliggs-
protokollet till Europakonventionen kan en person inte utvisas eller frvigras ritt att resa in i den
stat som han eller hon dr medborgare. Jmf. dven 2 kap. Regeringsformen.

% EU-domstolens dom, Bidar, C-209/03, ECLI:EU:C:2005:169.

546



SOU 2017:05 Bosattning som villkor for att omfattas av det svenska socialférsakringssystemet

Rittspraxis

En friga som fir betydelse for forslaget ir hur svenska myndig-
heter och domstolar ska férhélla sig till dldre svensk rittspraxis om
egentlig hemvist.

Mitt f6rslag innebir att nuvarande bestimmelse i 5 kap. 2 § SFB
ska fortsitta att gilla for icke grinsoverskridande situationer.

Gillande 5 kap. 3 § SFB innebir forslaget om bosittning 1 grins-
overskridande situationer en ny lydelse samt flera nya och vidareut-
vecklade bedémningskriterier. Den foreslagna bosittningsbedém-
ningen i grinsdverskridande situationer ir mer omfattande in den
hittillsvarande bedémningen av egentlig hemvist. Vissa av kriterierna
som ska beaktas vid bedémningen av bosittning har varit f6rema3l for
provning 1 domstol. Jag bedémer att vissa delar av tidigare rittspraxis
skulle kunna st3 sig dven framdver, men det dr mest rimligt att svenska
myndigheter och domstolar skapar ny rittspraxis och vigledning for
bosittningsbeddmningen fér bosittning 1 grinsoverskridande situa-
tioner. EU-domstolens rittspraxis kan ge viss vigledning.

19.4  Barns bosattning

Barns bosittning kan ha betydelse bide vid tillimpning av SFB samt
térordning 883/2004. I enlighet med férordning 883/2004 kan, nir det
giller exempelvis familjeférmaner, underdriga barn ses som familje-
medlemmar.®’ Det kan ge ritt till familjeférmaner i olika grinséver-
skridande situationer, sdsom exempelvis det svenska barnbidraget.
EU-domstolen har uttalat att ett barns bosittning i en annan med-
lemsstat 1 princip innebdr att foérordningens bestimmelser blir
tillimpliga.**

Artikel 67 férordning 883/2004 innebir att det 1 vissa fall, nir
férordningen ir tillimplig, inte kan vidhillas ett nationellt krav pd
att en familjemedlem, exempelvis ett barn, dven ska vara bosatt i
den behoriga medlemsstaten for ritt till familjeférmaner. Det inne-

¢! Se artikel 1 1) i férordning 883/2004. Enligt artikel 67 férordning 883/2004 ska personer ha
ritt till familjeférmaner enligt lagstiftningen i den behériga medlemsstaten, dven for sina
familjemedlemmar som ir bosatta i en annan medlemsstat, som om de vore bosatta i den
forra medlemsstaten.

02 EU-domstolens dom, Humer, C-255/99, ECLI:EU:C:2002:73.
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bir att det inte kan krivas att ett barn till en person som ir forsik-
rad enligt férordning 883/2004 1 Sverige ocksd ska vara bosatt hir i
landet for ritt till familjeférméaner.

Barns ritt till pensionsgrundande inkomst (PGI) ir dock obero-
ende av om barnets bosittning ir i Sverige eller 1 ett annat land. Ett
barns bosittning kan ha betydelse for att kunna berikna pensions-
grundande belopp (barnir) fér en forilder. Dock krivs det di att
barnet bdde bor i Sverige och bor tillsammans med férildern. Det
pensionsgrundande beloppet bildar, tillsammans med den PGI, ett
pensionsunderlag som sedan anvinds fér att faststilla pensions-
ritter for forildern. For ett barn som har fitt inkomster frin arbete
ska PGI beriknas, forutsatt att inkomsten uppgdr till ett visst
ligsta belopp. PGI kan faststillas oavsett barnets dlder.” Det inne-
bir att s3 fort barnet har en inkomst, till exempel inom teater eller
reklam, fir barnet PGI faststilld. Minimidldern fér att kunna bérja
arbeta har faststillts internationellt tll 15 4r av ILO:s konven-
tion 138.% T Sverige har grinsen i flertalet fall satts vid 16-4rs &lder i
forildrabalken och arbetsmiljslagstiftningen.®

I SFB blandas begreppen bosatt och férsikrat barn for rite till vissa
formaner. Exempelvis anges gillande forildrapenning och tillfillig
forildrapenning samt underhdllsstod, att barn ska vara bosatta 1
landet.*®® Inom vissa andra férméner anges i stillet att ett barn ska vara
forsikrat for att det ska finnas ritt till en f6rmén. Det avser barn-
bidrag®, virdbidrag®, assistansersittning®, bilst6d” och efterlevande-
stod.”" Att ett barn ir forsikrat eller bosatt borde dock ha mot-
svarande betydelse och innebir ingen visentlig skillnad mellan
formanerna.

% 60 kap. SFB.

¢ Konventionen om minimiélder {6r tilltrdde till arbete antagen i Genéve den 26 juni 1973,
ratificerad 1 Sverige den 23 april 1990.

 For littare arbeten giller generellt en 3ldersgrins 13-15 4r i enklare arbeten. Barn mellan
16-18 &r kan arbeta i alla typer av arbeten utom sidana som ir direkt farliga sdsom arbete
med maskiner och kemikalier.

%11 kap. 8 § SFB samt 18 kap. 2 § SFB.

6715 kap. 2 § SFB.

6822 kap. 3 § SFB.

51 kap. 2 § SFB.

7052 kap. 3 § SFB.

7179 kap. 2 § SFB.
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19.4.1 Barns bosattning ska bedomas enskilt

Forslag: Barns bosittning ska bedémas och faststillas fristdende
frdn forildrarnas bosittning.

Skilen for forslaget: I och med en virdnadshavares tillsynsansvar f6r
barn kan det anses vara naturligt att l3ta ett barn f6lja virdnads-
havarens bosittning och forsikring 1 stillet for att faststilla barnets
bosittning.”” Men redan idag gors vid tillimpning av SFB bedém-
ningar av om barn ska anses bosatta hir 1 landet. I minga situationer,
sdvil nationella som grinsoverskridande, behéver Forsikrings-
kassans handliggare bedoma och faststilla ett barns faktiska bositt-
ning f6r att kunna bedéma ritten till en f6rmén.

Mot bakgrund av att ett barns bosittning kan {3 betydelse for
vilket regelverk som blir tillimpligt samt f6r ritten till f6rméner,
anser jag att det tydligt ska framg3 att ett barns bosittning ska be-
démas och faststillas enskilt. Det innebir att i samtliga fall dir SFB
stiller krav pd att ett barn ska vara bosatt eller forsikrat for rite till
féorman ska barnets bosittning faststillas. Jag bedémer att det inte
behovs sirskilda kriterier for att gora en bosittningsbedémning f6r
barn, utan den bér kunna géras genom att anvinda flertalet av kri-
terierna som giller for bosittningsbedémning 1 Sverige.

Nir det giller forminer som exempelvis férildrapenning och
barnbidrag anges det uttryckligen att barnet ska vara bosatt 1 Sverige.
Dessa forméner hanteras till storsta delen maskinellt och jag bedomer
att inféra krav pd att barnets bosittning ska bedémas enskilt kommer
att 6ka administrationen f6ér Forsikringskassan. Mitt forslag kan leda
till att Forsikringskassan behover gora nigot fler bedémningar av
barns bosittning dn i dag, men det finns redan en upparbetad rutin
och erfarenhet av sddana bedémningar. Jag bedémer mot bakgrund av
detta att forslaget troligtvis inte kommer att medféra stora admi-
nistrativa kostnader.

Jag beddémer att det dr angeliget ur ett legitimitets- och ritts-
sikerhetsperspektiv att ett barn bosittning bedéms fristiende frin
vardnadshavarna, i de fall det krivs att barnet ir bosatt 1 Sverige for
att erhdlla fédrménerna. I en situation som rider i dag med flykting-

72 Jmf. 6 kap. 2 § forildrabalken.
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strommar kan det intriffa att virdnadshavare och barn inte alltid
kommer samtidigt till Sverige. Om barnet alltud skulle félja vard-
nadshavarens bosittning skulle det kunna medféra att barnet anses
bosatt hir tidigare dn vad som faktiskt ir verkligheten. Att kunna
bedéma barnets bosittning fristdende kan sirskilt bli aktuellt fér de
foreslagna dndringarna att begrinsa férildrapenningen, dir antalet
forildradagar f6r personer som kommer till Sverige ir relaterat till
barnets bosittning.”

Dock dr det virt att notera att férordning 883/2004 kan vara
tillimplig f6r tredjelandsmedborgare genom férordning 1201/2010
och barn omfattas ocksd av personkretsen 1 férordning 883/2004.
Nir férordning 883/2004 ir tillimplig vill jag sirskilt lyfta konse-
kvenser som ir knutna till klassificeringen av forildrapenningen.
I dag ir forildrapenningen klassificerad som en moderskaps- och
likvirdig faderskapsférman, vilket innebir att det ir en kontantfor-
min som bara kan begiras av den som ir individuellt férsikrad i
Sverige och inte av familjemedlemmarna i en annan medlemsstat
(se vidare 1 kapitel 23.5 om klassificering av forildrapenning).

I SFB blandas begreppen bosatt och férsikrat barn fér rict till
vissa forminer. Nir det giller f6rmdnskapitlen i SFB bedémer jag
att det inte finns ndgon direkt skillnad mellan att ett barn ir forsik-
rad eller bosatt i Sverige. I Sverige dr man forsikrad f6r en f6rmén
genom bosittning eller arbete. Det senare ir inte tillimpligt for
barn under 16 &r. Jag har inte funnit nigon férklaring till anvin-
dandet av tvd olika begrepp och konstaterar dirfér att de forefaller
avse samma sak.

73 SOU 2016:73, Begrinsningar i forildrapenningen for forildrar som kommer till Sverige med
barn.
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20  EU-rattslig bosattning i Sverige

20.1 Allméant om EU-rattslig bosattning i Sverige

I artikel 1] 1 Europaparlamentets och ridets foérordning (EG)
nr 883/2004 av den 29 april 2004 om samordning av de sociala trygg-
hetssystemen (férordning 883/2004)! definieras bosittning som den
ort dir den enskilde ir stadigvarande bosatt. Begreppet stadigvarande
bosatt innebir att bedémningen av bosittning ska géras utifrin var
den enskilde har sitt varaktiga centrum for sina intressen. Bosittnings-
bedémningen dr en sammanvigning av olika kriterier, sdsom vistelsens
varaktighet och kontinuitet samt personens situation (se vidare
kapitel 19).

Det EU-rittsliga’ bosittningsbegreppet ligger till grund for att be-
déma huruvida en person som ingdr i personkretsen fér samordnings-
bestimmelserna ska omfattas av socialférsikringssystemet, hilso- och
sjukvirdssystemet och arbetsloshetsforsikringen 1 Sverige genom EU-
rittslig bosittning.

I dag finns ingen enhetlig, nationell tillimpning av detta begrepp
utan det kan bli aktuellt med flera parallella bedémningar beroende
pd vilka system och myndigheter som berors. Bedémningen fér
socialférsikringsomrddet, med undantag for pensioner, gors av For-
sikringskassan. For pension och pensionsrelaterade férméner gors
denna bedémning av Pensionsmyndigheten. Forsikringskassan tar
dven beslut om ritt till ersittning vid grinséverskridande vird 1 annan
unionsstat, ofta i samrid med landstingen, samt utfirdar intyg om till-
gang till hilso- och sjukvérd 1 Sverige eller i andra unionsstater, som
till exempel europeiska sjukforsikringskortet. For arbetsloshetsfor-
sikringen gors denna bedémning av arbetslshetskassorna.

"EUT L 166, 30.4.2004, 5. 1.
? Europeiska unionen (EU).
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Nir det giller sjilva prévningen rapporterar flera myndigheter att
det finns tillimpningssvarigheter med gillande regelverk. Det giller
mer specifikt vad det EU-rittsliga bosittningsbegreppet omfattar
och nir bedémningen av bosittning ska goras utifrdn EU-ritten eller
den nationella ritten. Till exempel férefaller folkbokféringen 1 viss
mdn vara ledande f6r bedémningen av bosittning 1 situationer som
omfattas av samordningsbestimmelserna trots att den nuvarande
tillimpningen av folkbokféringen i vissa fall kan anses strida mot
den EU-rittsliga principen om likabehandling. Tillimpningen av
bosatt i betydelsen folkbokford fér tillging till vissa formaner kan
utgora en indirekt diskriminering eftersom detta krav frimst ute-
sluter migrerande personer (bide yrkesaktiva och icke yrkesaktiva) i
olika grinséverskridande situationer i Sverige. Att ha mer restriktiva
krav f6r migrerande personer 1 olika grinséverskridande situationer
som faller inom ramen fér samordningsbestimmelserna dn {6r indi-
vider som inte befinner sig i en grinséverskridande situation (exem-
pelvis personer som bor och arbetar i Sverige) kan alltsd strida mot
EU-ritten (se vidare kapitel 10).

Exempelvis visar Forsikringskassans egna rapporter att folkbok-
foringen ir den omstindighet som oftast framkommer som moti-
vering till varfér myndighetens handliggare bedémer att en person ska
anses bosatt 1 Sverige vid tillimpningen av det EU-rittsliga bositt-
ningsbegreppet. Det framkommer 4ven att 1 ungefir var femte av de
granskade drendena ansigs underlagen for beslut om EU-rittslig
bosittning vara underméliga.>* Det bér dock nimnas i detta samman-
hang att Forsikringskassan bara har tillimpat det EU-rittsliga bositt-
ningsbegreppet sedan dr 2013 och att myndigheten arbetar med att t-
girda de pavisade bristerna. Aven det svenska SOLVIT-centret’ har
uppmirksammat utredningen pd ett flertal problematiska situationer
for enskilda unionsmedborgare som ir orsakade av bosittningskravet
i folkbokféringslagen (1991:481). Overlag ir problem relaterade till

’ Forsikringskassan (2015). Svar pd regeringsuppdrag, utredning av stadigvarande bositining.
Dnr 005766-2015.

* Forsikringskassan (2015). EU-rdntslig bositiningsbedomning, vittslig kvalitetsrapport, rittslig upp-
f6ljning 2015:5.

> SOLVIT ir ett informellt nitverk i Europeiska kommissionens regi som syftar till att 16sa
hinder fér den grundliggande EU-rittigheten till fri rorlighet, det vill siga att fritt kunna bo,
arbeta, studera, exportera eller importera varor, erbjuda tjinster eller etablera sig i vilket EU-land
som helst. Det finns ett SOLVIT-center i varje EU-land (och i Norge, Island och Liechtenstein).
Kommerskollegium ér Sveriges SOLVIT-center.
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folkbokforingen ett av de storsta hindren for enskilda unionsmed-
borgare att utnyttja sina EU-medborgerliga rittigheter att bositta sig,
arbeta, studera, etablera sig och erbjuda tjinster i Sverige, som
rapporteras till SOLVIT. De vanligaste SOLVIT-irendena, som
bygger pd anmilningar frin enskilda eller foretag, ir relaterade till
socialforsikring, uppehillsritt och erkinnande av yrkeskvalifika-
tioner.® Aven Europeiska kommissionen har pipekat att det i prak-
tiken har funnits svirigheter for personer som bér ha tillging till
svensk hilso- och sjukvird (till patientavgift) utifrn samordnings-
bestimmelserna, men som inte ir folkbokférda i landet, att f3 tillgdng
till s&dan vird. Anledningen till detta verkar bland annat ha varit att
folkbokforingen har anvints felaktigt som grund for att bedéma
tillgdng till svensk hilso- och sjukvird for vissa personer som om-
fattas av samordningsbestimmelserna. Avslutningsvis framgir av en
granskningsrapport, publicerade av Inspektionen fér arbetslgshets-
torsikringen ar 2016, att det finns potentiella risker 1 arbetsloshets-
kassornas nuvarande hantering och bedémning av bosittningsland
utifrdn artikel 11 i Europaparlamentets och ridets férordning (EG)
nr 987/2009 av den 16 september 2009 om tillimpningsbestimmelser
till férordning (EG) nr 883/2004 om samordning av de sociala trygg-
hetssystemen (férordning 987/2009).” Detta giller sirskilt under-
lagen fér bedémningen samt bristfillig dokumentation.®

20.2 Tolkning av det EU-rattsliga
bosattningsbegreppet

Bedomning: Det finns behov av att se 6ver tolkningen av det EU-
rittsliga bosittningsbegreppet samt om mgjligt utveckla gemen-
samma nationella riktlinjer f6r hur begreppet ska tolkas av tillimp-
ande myndigheter.

Skilen for bedomningen: Aven om det finns EU-rittslig vigled-
ning nir det giller kriterierna som ligger till grund fér att bedéma

¢ SOLVIT arsrapport (2014).

7EUT L 284, 30.10.2009, s. 1.

8 Inspektionen for arbetsloshetsforsikringen (2016). Arbetsioshetskassornas  bosdttnings-
bedémningar kan forbittras, rapport 2016:24.
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en persons EU-rittsliga bosittning, finns ett visst nationellt tolk-
ningsutrymme for medlemsstaterna gillande villkor f6r bosittning,
men dessa kan endast f3 genomslag vid bedémning av bosittning
utifrin samordningsbestimmelserna om de inte strider mot EU-
ritten (se kapitel 10). Som redovisats ovan, rapporterar flera myn-
digheter att tillimpningen av gillande regelverk ir sviroverskidlig
och -tolkat i praktiken, och att det finns problem i tillimpningen.
Jag anser dirfér att det finns behov av att se dver tolkningen av det
EU-rittsliga bosittningsbegreppet samt om mojligt utveckla gemen-
samma nationella riktlinjer f6r hur begreppet ska tolkas av tillimp-
ande myndigheter. I denna process kan vigledning himtas fr&n mitt
forslag gillande socialférsikringsrittslig bosittning (se kapitel 19).

Utvecklandet av sidana nationella riktlinjer skulle, enligt mig, bidra
ull att sikerstilla en mer enhetlig och rittsiker nationell tillimpning,
vilket 1 sin tur dven kan bidra tll ett mer effektivt administrativt
forfarande.
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21  Tillgang till social trygghet
for vissa sarskilda
personkategorier

Detta kapitel behandlar bosittning och arbete som villkor fér att
omfattas av svensk social trygghet for statligt utsinda till annat land,
bistdndsarbetare samt deras familjemedlemmar. Det finns sirskilda
bestimmelser for dessa grupper (s kallade sirskilda personkategorier)
gillande omfattning av svensk social trygghet vid lingre utlands-
vistelse.

Utformningen av dessa sirskilda bestimmelser har diskuterats
linge och det finns ett behov av att se 6ver det sociala skyddet for
dessa personkategorier. Ytterst handlar detta om vilka villkor svenska
staten ska kunna erbjuda sina anstillda och deras familjemedlemmar
nir det tjinstgor utomlands. Det skulle vara méjligt fér staten som
arbetsgivare att erbjuda 16ne- och férsikringsmissiga 16sningar som
ger ett tillrickligt bra skydd 1 dessa fall. Detta ir sannolikt en mer
kostsam l6sning for staten dn att gora sirlosningar for denna grupp
inom de sociala trygghetssystemen. Samtidigt innebir den hir typen
av sirskilda bestimmelser att 1 &vrigt generella principer for systemen
3sidositts for en viss grupp. Jag presenterar nedan ett antal férslag for
hur ett bittre skydd foér dessa sirskilda personkategorier kan for-
bittras inom ramen for social trygghet.

21.1 Bistandsarbetare och deras medféljande
familjemedlemmar

Det finns flera hundra enskilda organisationer som bedriver svenska
bistdndsinsatser 1 utvecklingslinder och katastrofdrabbade omriden.
En del av organisationerna finansieras genom medlemsavgifter, en-
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skilda fonder eller genom ideellt arbete. Bistdndsarbetet kan dven
finansieras med statliga bistdindsmedel, exempelvis genom bidrag frin
Sida och Utrikesdepartementet.

Det finns sirregler 1 socialforsikringsbalken (SFB) gillande social-
forsikringsskydd for utsinda bistdndsarbetare och deras medféljande
(5 kap. 6 och 88§, 26 kap. 24§, 12 kap. 38 § SFB). Bistindsarbetare
som ir anstillda av en svensk ideell organisation som bedriver bi-
stdndsverksamhet eller ett svensk trossamfund eller organ som ir
knutet wll sidant samfund kan omfattas av det svenska socialfér-
sikringssystemet under utlandsvistelsen. Forutsittningen for att anses
vara fortsatt bosatt 1 Sverige ir att utlandsvistelsen kan antas pagd som
lingst i fem &r (5 kap. 6 § SFB).

I prop. 1990/91:100 framgdr att bdde organisationer respektive
svenskt trossamfund ska ha styrelsesite 1 Sverige, ha stadgar och
revisorer, samt avge verksamhetsberittelse. Dirutéver ska anstill-
ningsavtalets for bistdndsarbetaren ha ingdtts 1 Sverige och den ut-
sinde ska ha varit bosatt i Sverige sedan minst sex minader.'

For information om vilka organisationer som uppfyller dessa vill-
kor hinvisas tll Styrelsen f6r Internationellt Utvecklingssamarbete
(Sida) eller Forum Syd, samarbetsorganisation inom folkrérelse-
bistdndet.” Nir det giller trossamfund kan vigledning himtas frin
forordning (1999:974) om statsbidrag till trossamfund. 12 § i férord-
ningen framgdr att med trossamfund avses en sammanslutning for
religiés verksamhet 1 vilken det ingdr att anordna gudstjinst eller en
grupp av samverkande férsamlingar eller trossamfund (samverkans-
organ). Med férsamling avses en sammanslutning som bedriver lokal
religios verksamhet, i vilken det ingdr att anordna gudstjinst.

Utredningen har varit 1 kontakt med representanter f6r svenska
bistdndsorganisationer (Svenska Afghanistankommittén och Svenska
missionsradet samt Svenska Réda Korset) for att utreda om det finns
nigra sirskilda problem foér utsinda bistindsarbetare 1 relation till
social trygghet.’ Svenska missionsrddet och Svenska Afghanistan-

! Med frslag till statsbudget forbudgetdret 1991/92, bilaga 7, s. 43 £. Se dven SOU 1997:72, 5. 313.
2En vigledande organisationsforteckning finns pd Forum Syds webbplats. 1 friga om
trossamfund i punkt 2 kan exempelvis ledning himtas frin férordningen (1999:974) om
statsbidrag till trossamfund.

? Utredningen kontaktade Forum Syd som samordnar ett nitverk for generalsekreterare i
bistindsorganisationer. De vidarebefordrade utredningens frigor till cirka 20 bistdnds-
organisationer. Svenska missionsrddet har sammanstillt sitt underlag efter samtal med repre-
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kommittén har uppgett att den definition som anges i SFB inte skapar
nigra problem fér de ideella organisationerna eller trossamfunden.
Det finns dock frigetecken om vad som menas med “organ som ir
knutet tll ett sddant samfund” i 5 kap. 6 § SFB och ett fortydligande
angdende denna lydelse vore dirfor, enligt de konsulterade organisa-
tionerna, dénskvirt.

Den femérsfrist som finns fér utlandsvistelsen anses av Svenska
Afghanistankommittén och Svenska missionsridet som bra och vil-
avvigd. Enligt Svenska missionsrddet dr utlandsvistelsen for deras
bistdndsarbetare sillan mycket lingre in s3 eftersom det ir viktigt att
det sker en dterkoppling till organisationen i Sverige for att formedla
kunskap om arbetet i tredje land. Svenska Réda Korset uppger dir-
emot att det inte dr ovanligt inom organisationen med ldngtidsupp-
drag eller flera uppdrag efter varandra, antingen f6r samma organisa-
tion eller olika organisationer. Svenska Réda Korset anser att fem-
drsgrinsen kan vara en begrinsande faktor.

Ett annat problem som lyftes ir att det dr oklart hur linge en
bistdndsarbetare miste dtervinda och vara i Sverige innan han eller hon
kan pdborja en ny utsindningsperiod. Enligt information frén For-
sikringskassan krivs ett drs vistelse i Sverige for att kunna paborja ett
nytt utsindningsuppdrag. Detta kan skapa svirigheter f6r de bistdnds-
arbetare som byter organisation eller arbetsgivare eller har en
specialistkompetens som behévs omgdende 1 tredje land, vilket gor att
det inte ir 6nskvirt att avvakta ett 4r till nista utsindningsperiod.

Som ett ytterligare problem nimndes dven ritten till arbetslds-
hetsersittning for de medféljande familjemedlemmarna. Det ror de
fall som l6nen inte utbetalas i Sverige. Avslutningsvis lyftes dven pro-
blemen kring nuvarande reglering av efterskyddstiden f6r medfoljande
familjemedlemmar till bistdndsarbetaren (se rubrik nedan).

21.1.1 Socialférsakringsskydd for bistandarbetare

Bistdndsarbetare som ir anstillda av svensk ideell organisation som
bedriver bistdndsverksamhet eller svensk trossamfund eller ett organ
som ir knutet till sidant samfund kan omfattas av det svenska social-

sentanter frdn Svenska missionsridet, Pingstmissionens utvecklingssamarbete och Diakonia.
Aven Svenska Roda Korset har bidragit.
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forsikringssystemet under utlandsvistelen. En férutsittning for att
omfattas av det svenska bosittningsbaserade delen av socialfér-
sikringen 4r att bistdndsarbetaren ska ha varit bosatt 1 Sverige omedel-
bart fore utlandstjinstgoringen samt att utlandsvistelsen antas vara
som lingst fem &r.* Aven medféljande familjemedlem omfattas av den
bosittningsbaserade forsikringen under utlandsvistelsen enligt 5 kap.
6 § och 8 § SFB. Dessa maste ha varit bosatta 1 Sverige omedelbart fére
utlandsvistelsen for att omfattas av den bosittningsbaserade for-
sikringen.

Bistdndsarbetare omfattas inte av den arbetsbaserade forsikringen
under lingre tid 4dn ett dr. Dock finns en specialregel gillande tillhérig-
heten till den arbetsbaserade socialférsikringen fér denna grupp.
Enligt 6 kap. 12 § SFB ska efterskyddstiden f6r bistindsarbetare, som
till f6ljd av utlandsarbete inte omfattas av den arbetsbaserade for-
sikringen, borja 16pa forst efter dterkomsten till Sverige om utlands-
vistelsen varat som lingst fem &r. Detta giller de som omedelbart
efter utlandsvistelsens slut &tervinder till Sverige. Regeln innebir att
bistdndsarbetaren blir férsikrad for arbetsbaserade férmdaner vid
dterkomsten till Sverige 1 samband med att efterskyddstiden borjar
16pa.” Bestimmelsen om efterskyddstiden giller dock inte fér med-
foljande familjemedlemmar. I 26 kap. 24 § SFB regleras mojlighet till
vilande sjukpenninggrundad inkomst (SGI) under utlandsvistelsen
for sddana personer som enligt 5 kap. 6 och 8 §§ SFB anses bosatta i
Sverige iven under vistelse utomlands. Den sjukpenninggrundande
inkomsten ska vid dterkomsten till Sverige motsvara ligst det belopp
som utgjorde dessa personers sjukpenninggrundande inkomst
omedelbart fére utlandsresan. Det innebir att de i samband med
dterkomsten till Sverige far en faststilld SGI som ligst motsvarar det
belopp som var faststillt fére utlandsvistelsen.® 26 kap. 24 § SFB

*5 kap. 6 § SFB. Se dven prop. 1998/99:119 s. 136.

* Enligt 2 § Riksforsikringsverkets foreskrifter (RFFS 2000:10) om registrering och avregi-
strering av personer i sjukférsikringsregistret m.m.

¢ Genom lagstiftning &r 1993, inférdes i lagen om allmin férsikring en ny bestimmelse i
3 kap. 5 b § som innebar att for en forsikrad person som av Svenska kyrkan, ett svenskt tros-
samfund, ett organ som ir knutet till ett sidant samfund eller en svensk ideell organisation
som bedriver bistdndsverksamhet varit sind till ett annat land fér arbete {6r arbetsgivarens
rikning, skulle den sjukpenninggrundande inkomsten vid dterkomsten till Sverige faststillas
till ligst det belopp som utgjorde hans eller hennes sjukpenninggrundande inkomst omedel-
bart f6re utlandsresan, om utlandsvistelsen varat hégst tre r. Bestimmelsen gillde dven den
medféljande maken eller dirmed jimférbar sambo (prop. 1992/93:178). I samband med in-
férandet av SofL kom paragrafen att, 1 stillet for att rikna upp de olika kategorierna utsinda,
ange personkretsen till sidana personer som enligt 2 kap. 4 och 6 §§ i den lagen ansigs som
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giller bistdndsarbetare och deras medféljande familjemedlemmar om
de har arbetat 1 Sverige och har en SGI faststilld fére avresa frén
landet. Regeln kompletteras dven av sirskild berikning av kvalifika-
tionstid for férildrapenning.”

Om bistdndsarbetaren i stillet har en statlig arbetsgivare ir ut-
sindningstiden obegrinsad och utsindningsreglerna 1 SFB for statligt
anstillda giller.*

21.1.2 Efterskyddstid for medfdljande till bistandsarbetare

Forslag: En efterskyddstid f6r medféljande till bistdndsarbetare
ska inforas 1 6 kap. 12 § SFB. Efterskyddstiden ska borja 16pa
dagen efter att denne har 3tervint till Sverige, om utlandstjinst-
goringen for bistdndsarbetaren varat som lingst fem &r. Detta
ska endast gilla om medfoljande familjemedlemmen har dtervint
till Sverige omedelbart efter avslutad utlandsvistelse.

Skilen for forslaget: Aven om medféljande familjemedlemmarna till
bistdndsarbetare har mojlighet till vilande SGI under utsindnings-
tiden omfattas de inte av sirregeln om efterskydd som endast giller
for bistdndsarbetare. Det innebir att reglerna om vilande SGI i
praktiken inte giller fér den medféljande familjemedlemmen.” Detta
beror pd att den medfoljande familjemedlemmen inte ir férsikrad for
arbetsbaserade férméner under utlandsvistelsen.

Det faktum att medféljande till bistdndsarbetare inte omfattas av
reglerna om efterskyddstid 1 6 kap. 12 § SFB har tidigare uppmiirk-
sammats av SamSol-utredningen, som ifrigasatte om det var en limp-
lig ordning eftersom det i praktiken innebir att medféljande inte har
mojlighet tll vilande SGI 1 enlighet med 26 kap. 24 § SFB. SamSol-
utredningen gillde frimst spriklig och teknisk bearbetning av SFB,
och dven om man inte féreslog nigon indring av gillande ritt for

bosatta i Sverige dven under vistelse utomlands, det vill siga bistdndsarbetare m.fl. och deras
familjemedlemmar. Nigon férindring av personkretsen innebar inte den nya hinvisningen.
Iden till SFB 6verférda bestimmelsen hinvisas nu till bestimmelserna i 5kap. 6 och
8 §§ SFB vilka motsvarar de nimnda bestimmelserna i SofL. Se 26 kap. 24 § SFB.

712 kap. 38 § SFB.

% Omfattas av den arbetsbaserade f6rsikringen enligt 6 kap 4 § tredje stycket SFB.

? Forsikringskassans vigledning 2004:5, Sjukpenninggrundande inkomst — och drsarbetstid,
version 13, s. 288.

559



Tillgang till social trygghet for sérskilda personkategorier SOU 2017:05

denna grupp ansig utredningen att en 6versyn av bestimmelsen skulle
gobras."

I tidigare forarbeten anges som motiv till sirregleringen for
bistdndsarbetare att tjinstgoringen ir forenad med personliga upp-
offringar fér bistindsarbetaren nir det giller bide ekonomiska och
sociala villkor. Ofta idr dessa tjinstgoringar forlagda 1 linder med
mindre utvecklade sociala trygghetssystem jimfért med Sverige."
Aven bistindsarbetarens medféljande familjemedlem kan antas géra
likartade personliga uppoffringar som bistdndsarbetaren nir det giller
bide ekonomiska och sociala villkor i samband med utlandsvistelsen.
I dag bedrivs svenskt bistindsarbete ofta genom mer eller mindre
ideella organisationer och jag bedomer att det ligger 1 Sveriges intresse
att erbjuda denna grupp ett rimligt socialforsikringsskydd for att
mojliggora ett fortsatt svensk aktivt, lingsiktigt och héllbart bistinds-
arbete, 1 linje med de svenska internationella bistdndsdtagandena.

Jag anser dirfor att det dr befogat att ge en likartad rite till arbets-
baserade férmdner for medféljande familjemedlem till bistdnds-
arbetare som f6r bistindsarbetare. Medfoljande till bistdndsarbetare
ska omfattas av reglerna om efterskyddstid 1 6 kap. 12 § SFB. En sdan
forindring skulle medfora en reell mojlighet till vilande SGI for med-
foljande till bistdndsarbetare under utlandsvistelsen 1 enlighet med
26 kap. 24 § SFB. Det torde dven vara i linje med intentionen bakom
nuvarande regel i 26 kap. 24 § SFB. I likhet med nuvarande bestim-
melse foér bistdndsarbetare innebir forslaget att endast medféljande
familjemedlemmar som har arbetat 1 Sverige och har en SGI faststilld
fore avresa frdn Sverige kommer att omfattas av bestimmelsen. Det
kommer dven fortsittningsvis att stillas krav pd att den medféljande
har varit bosatt 1 Sverige for att omfattas av den bosittnings-
baserade forsikringen.

19 Prop. 2008/09:200, s. 409.
1 Prop. 1998/99:119, s. 135.
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21.2 Utsanda statligt anstéllda och deras
medféljande familjemedlemmar

21.2.1 Wienkonventionerna

Regleringen avseende beskickningsmedlemmar finns 1 Wienkon-
ventionen om diplomatiska férbindelser, Wien den 18 april 1961."
Regleringen avseende konsulatsmedlemmar finns i Wienkonven-
tionen om konsulira férbindelser, Wien den 24 april 1963." Den
gemensamma utgdngspunkten ir att de berérda personerna ir ut-
sinda av sina hemlinder och har kvar en sddan stark anknytning till
dessa att de 1 folkrittslig mening inte anses vara stadigvarande bo-
satta 1 det andra landet, trots att de i en mer allmin bemirkelse
faktiskt bor dir och kan gora det under flera &r."* Dessa konventioner
innehdller utférliga bestimmelser om viss ambassad- och konsulat-
personals rittsliga stillning. Det kan innebira undantag frin att om-
fattas av bestimmelserna om social trygghet i1 den stat dir konsulatet
eller beskickningen ir beliget.

Enligt Wienkonventionen om diplomatiska férbindelser giller att
diplomatiska foéretridare och deras medféljande familjemedlemmar
som huvudregel inte ska omfattas av den sociala tryggheten 1 den
mottagande staten. Detta giller dock inte f6r familjemedlemmar
som dr medborgare eller stadigvarande bosatta 1 den mottagande
staten. Nir Sverige ir mottagande stat innebir det att utlindska
diplomatiska féretridare och deras medféljande familjemedlemmar
inte omfattas av svensk social trygghet om de inte ir svenska med-
borgare eller stadigvarande bosatta i Sverige enligt bestimmelserna 1
Wienkonventionen. Familjemedlemmarna som inte ir svenska med-
borgare kan omfattas av svensk socialforsikring di reglerna om
tllimplig lagstiftning 1 Europaparlamentets och ridets férordning
(EG) nr 883/2004 av den 29 april 2004 om samordning av de sociala
trygghetssystemen (férordning 883/2004)" har féretride framfor
Wienkonventionen. Wienkonventionen ir inte inférd som ett undan-
tag enligt artikel 8 i férordning 883/2004 bilaga II. Lokalanstilld per-
sonal pd utlindska ambassader och konsulat i Sverige, som foljt med

280 1967:1.

1350 1974:10-12.

' Prop. 2009/10:245, s. 10.
ISEUT L 166, 30.4.2004, s. 1.
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frin det sindande landet for att arbeta pd ambassaden eller konsulatet,
omfattas i regel inte av de svenska sociala trygghetssystemen.

21.2.2 Villkor for att omfattas av svensk social trygghet

En arbetstagare som av en statlig arbetsgivare sinds ut till en annan
stat for att arbeta f6r dennes rikning anses vara bosatt 1 Sverige
under hela utsindningstiden utan tidsbegrinsning. For att omfattas
av den bosittningsbaserade socialférsikringen miste den utsinde
statsanstillde ndgon ging ha varit bosatt i Sverige.' I propositionen
till socialférsikringslagen anges i forfattningskommentaren att med-
foljande make eller maka samt barn under 18 r anses som bosatta i
Sverige 1 de fall den statsanstillde sjilv anses som bosatt i landet.”
Den som ir utsind av en statlig arbetsgivare omfattas av den arbets-
baserade delen av socialférsikringssystemet oavsett utsindningstidens
lingd och har sjukpenninggrundande inkomst 1 Sverige. Endast yrkes-
aktiva medféljande kan omfattas av den arbetsbaserade socialfér-
sikringen. Medféljande som omfattades av den arbetsbaserade social-
forsikringen fére utresa och som inte arbetar under utsindningstiden
forlorar sin SGI efter tre minader utan arbete. Det betyder att de vid
hemkomsten till Sverige inte har ritt till arbetsbaserade férméner om
de inte har &terupptagit sitt arbete eller dtervint till Sverige inom
ramen for efterskyddstiden.

Svenska staten gor inte ndgra avsittningar till pension f6r medfélj-
ande familjemedlemmar under utlandsvistelsen. Ett av motiven till
skattefrihet for medfoljandetilligget dr att ge mojlighet f6r den ut-
sinda familjen att sjilva, till exempel genom inbetalningar till privat
pensionsforsikring, kompensera f6r att den medféljande gir miste
om dels pensionsritter i det svenska allminna pensionssystemet, dels
tjinstepension. Som villkoren ir utformade i dag gir det inte att till-
godorikna medféljande pensionsgrundandeinkomst baserad p& med-
foljandetilligget.

!¢ Undantaget {6r statsanstillda inférdes tidigare, genom en #ndring i lagen om allmin f&r-
sikring ir 1985, 1 syfte att undanréja bristande &verensstimmelse mellan rittigheter och
skyldigheter i forhillande till svenska staten fér personen som sints ut och fick sin lén av
staten.

17 Se prop. 1998/99:119 s. 179. Med make likstills den som utan att vara gift med den utsinde lever
tillsammans med denne, om de tidigare har varit gifta med varandra eller gemensamt har eller har

haft barn.

562



SOU 2017:05 Tillgang till social trygghet for sdrskilda personkategorier

Medfoljande har dock méjlighet att 8 pensionsritt f6r barndr. Det
ir den forilder som har ligst pensionsunderlag som automatiskt far
ritten till barndr. For att pensionsritterna for barndr ska kunna
riknas med 1 en framtida pension behéver den medféljande ha minst
fem ir med inkomster frén arbete innan han eller hon fyller 70 &r.
Inkomsterna ska motsvara minst tvd inkomstbasbelopp.

Nir det giller medfoljande till utsinda inom Europeiska unionen
(EU) och FEuropeiska ekonomiska samarbetsomridet (EES) finns
ingen sirskild reglering i forordning 883/2004 f6r medfoljande
familjemedlemmar, utan de omfattas sjilvstindigt av férordningens
regler. Vilket lands lagstiftning som blir tillimpligt beror pd om en
person ir icke-yrkesaktiv, yrkesaktiv eller uppbir en kontantférmén.
En kontantférmn som uppbirs med anledning av arbete eller utfért
arbete skulle kunna innebira att en person stir kvar 1 arbetsstatens lag-
stiftning.

I dag fir medfoljande familjemedlem till utsinda inom utrikes-
forvaltningen ett medféljartilligg, men eftersom utligget inte uppbirs
med anledning av arbete bér det, enligt min mening, inte ses som en
kontantférman i enlighet med férordning 883/2004." Det ir siledes
ingen grund for att std kvar eller tillhora arbetsstatens lagstiftning.

Sarskilt om hilso- och sjukvird

Enligt 14 § folkbokféringslagen (1991:481) (FOL) ska den som ir
utsind for anstillning pd utlindsk ort 1 svenska statens tjinst
folkbokféras under denna tjinstgéring tillsammans med sin med-
foljande familj pd den fastighet och i den kommun dir den utsinde
senast var eller borde ha varit folkbokférd eller, om indrade for-
hillanden féranleder det, endast i kommunen. De som inte kan folk-
bokféras 1 Sverige ir utsinda och deras familjemedlemmar som inte
ir folkbokférda vid utsindningen. Det kan exempelvis réra sig om
nyanstillda som ir bosatta utomlands och som direkt efter intro-
duktionsutbildningen stationeras vid en utlandsmyndighet. Ett annat
exempel ir anstillda i Regeringskansliet eller Sida som direkt efter
yinstledighet for arbete vid internationella organisationer, som till

'8 T Férvaltningsritten i Stockholms mil nr 810-14 togs stillning att medféljartilligget inte
var en kontantférmén.
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exempel Europeiska utrikestjinsten och FN, placeras pd tjinster
inom utrikesrepresentationen pd svenska utlandsmyndigheter. Det-
samma giller f6r medfoljande familjemedlemmar som inte tidigare har
varit bosatta 1 Sverige. Barn till personer som ir utsinda av svenska
staten ska folkbokféras direkt frin fédseln om modern eller fadern ir
folkbokférda 1 Sverige enligt 14 § FOL. I de fall enbart fadern ir folk-
bokférd 1 Sverige krivs for att barnet ska folkbokféras frin fodseln
att fadern ir virdnadshavare vid barnets fodelse.

I dagsliget har endast den grupp av utsinda och deras medféljande
som ir folkbokférda i Sverige tillging till svensk subventionerad
hilso- och sjukvird enligt 3 § hilso- och sjukvardslagen (1982:763),
(HSL) eller annan vird som hirleds frdn FOL.

Kompletterande UVA-forsikringen vid utsindning

Kompletterande hilso- och sjukvirdsforsikring kan tecknas av de
myndigheter som har utlandsstationerad personal i enlighet med avtal
om utlandstjinstgéring (UVA). Forsikringen tillhandahills av Kam-
markollegiet, som har ensamritt pd att hantera samtliga f6rsikringar
for statliga arbetsgivare.

Nir det giller hilso- och sjukvérd betalar férsikringen nédvindiga
och skiliga kostnader for akut sjuk- eller tandvird utomlands nir den
forsikrade under utlandsvistelsen drabbats av sjukdom eller olycksfall
(genom UVA-forsikring). For varje hindelse betalas sidana kost-
nader som lingst under en period av nittio dagar frdn och med den
forsta kontakten med vdrdgivare.”” Det finns sirskilda regler for kost-
nader for vird utomlands i samband med graviditet samt médravard.
Detta regleras 1 en separat forsikring, UVA plus-férsikring. For-
sikringen betalar iven nédvindiga och skiliga merkostnader for hem-
transport till Sverige (eller evakuering till tredje land) av den fér-
sikrade pd grund av att han eller hon drabbats av allvarlig akut sjuk-
dom eller omfattande personskada utomlands, samt ersitter dterresa
till stationeringslandet. Vid planerad vird hinvisar Kammarkollegiet
(och deras assistansforetag samt UD/Sida likarmottagning) regel-
missigt patienter direkt till hilso- och sjukvird i Sverige, frimst av
medicinska men dven av ekonomiska skil.

! Detta giller dven personer med kroniska sjukdomar.
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Sammanfattningsvis innebir det att statligt anstillda och deras
medféljande som ir folkbokforda i Sverige endast har tillgdng till
subventionerad vird pi stationeringsorten 1 nittio dagar. I fall av all-
varlig ohilsa som kriver en lingre behandling (mer 4n nittio dagar
eller vid viss planerad vard) hinvisas dessa personer till subventionerad
hilso- och sjukvdrd i Sverige eller att bekosta vird pd stationerings-
orten eller i tredje land med egna medel.

Utsinda och deras medféljande som inte ir folkbokforda i Sverige
har inte tillgdng till subventionerad hilso- och sjukvird 1 Sverige nir
UVA-forsikringens nittio dagar forflutit eller 1 de fall d& berérda per-
soner hinvisas direkt till svensk hilso- och sjukvdrd (fér planerad
vird). Det betyder att denna grupp dd miste betala vrdkostnaderna
sjilva pd stationeringsorten, i tredje land eller 1 Sverige.”

21.2.3 Tidigare utredningar

Nir det giller férsikringsskyddet for medféljande familjemedlemmar
till statligt anstillda har flera utredningar tidigare behandlat frigan®'.

I utredning Beskattning av statligt anstillda under utlandsstatio-
neringen noterade man att det finns tecken pd att medféljandes
situation — frimst vad giller karridravbrick och férlust av pensions-
underlag samt svdrigheterna att finna adekvat arbete pd stationerings-
orten — kan pdverka en anstillds benigenhet att s6ka utlandstjinst
negativt. Man menade vidare att detta kan férsvira bemanningen av
utlandsmyndigheterna, det vill siga mojligheten for arbetsgivaren att
stationera ritt person pd ritt plats. Utredningen ansig att det var
svart att avgora till vilken grad detta kan piverka verksamheten pd
utlandsmyndigheterna, men man ansig att risken var tillrickligt stor
for att vissa dtgirder bor vidtas for att underlitta medfoljandes
situation, och d& sirskilt gillande deras ekonomiska villkor. Detta ir,
enligt den ovan nimnda utredningen, sirskilt viktigt mot bakgrund av
att villkoren for utsindning inte ger en rimlig kompensation fér de

% Underlag fran UD.
21 Se betinkande 1989/90:UU 14, betinkande 2005:06:SkU6 och SOU 2006:86.
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merkostnader och andra nackdelar som utsindning ofta innebir f6r
medféljande familjemedlemmar.”

I en senare utredning Utlandstjdnstens villkor, som lades fram &r
2004, behandlades dven méjligheten att forbittra medfoljandes vill-
kor genom att anstilla dem pd utlandsmyndigheten eller anlita dem
som uppdragstagare. Det skulle bland annat innebira att utgdende
ersittningar skulle gd direkt till den medfoljande och inte indirekt
via den utsinde. Utredningen sig inga hinder mot att medféljande
anstills eller f3r uppdrag av Utrikesdepartementet. Dock méste
varje beslut om anstillning av medféljande kunna motiveras frin ett
verksamhetsperspektiv och den medfoljande méste ha limplig kom-
petens for arbetet eller uppdraget. Samma utredning foreslog att
medféljande till utsinda statsanstillda ska omfattas av ett SGI-skydd,
vilket skulle innebira att den sjukpenninggrundande inkomsten som
gillde f6r den medféljande omedelbart fére utresan frn Sverige dven
skulle gilla vid terkomsten till landet.”

Utredningen om Sjukpenninggrundande inkomst kom 1 sitt be-
tinkande fram ull att det kan anses finnas tre olika principiella
l6sningar f6r SGI-skydd i samband med férvirvsavbrott:

e Individen fir behilla sitt férsikringsskydd.
o Forsikringsskyddet hélls vilande.
o Individen fér tillbaka sitt férsikringsskydd.

En férutsittning for att omfattas av skyddsbestimmelserna ir att
forvirvsavbrottet bedoms som skyddsvirt av samhillet. De vanligaste
SGI-skydden ir arbetsloshet, férildraskap och studier. Utredningen
identifierade att f6ljande fyra principer kan motivera skyddssystemet:
principerna om anknytning till férvirvslivet, gynna barnaférdandet,
princip om det livslinga lirandet och slutligen principen om samhills-
nyttig verksamhet.”*

22 Prop. 2005/06:19. Se iven Skatteutskottets betinkande (2005:06:SkU6). I det finns ett
yttrande frén Utrikesutskottet (2005/06:UU2y) dir det understryker den utlandsstatio-
nerade personalens arbetsinsatser.

2 SOU 2004:24.

2#SOU 2003:50.
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21.2.4 Behov av att andra det sociala trygghetsskyddet
for medféljande familjemedlemmar till utsanda statligt
anstéllda

I en forinderlig och alltmer globaliserad virld dir Sverige vill vara
en aktor och kunna pédverka utvecklingen behévs en fungerande
utrikesférvaltning och en mojlighet att sinda ut statligt anstillda
till andra delar av virlden fér tjinstgoring. Statligt utsinda och
deras medfoljande befinner sig pd dessa orter f6r att fullfolja ett upp-
drag f6r den svenska statens rikning. Under denna tid har de berérda
personerna en sidan stark anknytning tll Sverige att de 1 rittslig
mening inte anses vara stadigvarande bosatta 1 det land till vilket de dr
utsidnda, trots att de 1 en mer allmin bemirkelse faktiskt bor i landet
och kan gora det under flera r. Samtidigt betalar staten socialavgifter
for de utsinda som iven ir fullt skattskyldiga i Sverige. Aven de
utsindas medféljande familjer befinner sig pd dessa orter till foljd av
den statliga utsindningen av deras partner eller forilder. Staten bér
dirfor dven anses ha ett ansvar for att tillgodose medféljande familje-
medlemmars behov inom ramen for socialférsikring och hilso- och
sjukvard.

Genom en 6kad internationalisering pd arbetsmarknaden har dock
en vixande grupp medféljande familjemedlemmar till statligt utsinda
delvis hamnat utanfor de svenska sociala trygghetssystemen i Sverige.
Detta ir sirskilt problematiskt f6r medfoljande till statligt anstillda
inom till exempel utrikesférvaltningen di en sidan anstillning ofta
innebir flera utrikesplaceringar pd olika kontintenter och inte sillan i
linder som har vildigt olika samhills- och arbetsmarknadsstrukturer
jimfért med 1 Sverige. I ménga linder utanfér EU ir det inte mojligt
eller mycket svirt f6r medféljande att fi arbetstillstdind. Sverige
verkar aktivt for att {8 ingd bilaterala avtal om arbetstillstind for med-
foljande. Idag finns sddana avtal eller liknande arrangemang med
15 linder utanfér EU.

Aven i de fall medféljande familjemedlemmar kan arbeta under
utsindningstiden innebdr ovan nimnda omstindigheter 1 samband
med utsindning i minga fall férsvdrande mojligheter f6r medféljande
familjemedlemmar att arbeta och fullfolja en yrkeskarriir under ut-
sindningstiden. Detta frsvarar dven mojligheten att f arbete vid dter-
komsten till Sverige. Detta kan {3 till {6]jd att medféljande familje-
medlemmar blir ekonomiskt beroende av den statligt anstillda maken

567



Tillgang till social trygghet for sérskilda personkategorier SOU 2017:05

eller makan och kan dirfér drabbas sirskilt hirt ekonomiskt vid
eventuell skilsmissa eller makes/makas dédsfall. Nuvarande situation
behover dven beaktas fran ett jimstilldhetsperspektiv f6r medfoljande
familjemedlemmar sdvil som for de statligt anstillda.

Som framhéllits av tidigare utredningar kan medféljandes situation
paverka en anstillds benigenhet att s6ka utlandstjinst negativt och
dtgirder bor dirfér vidtas for att underlitta de medfoljandes situa-
tion, och di sirskilt deras ekonomiska villkor. Detta ir sirskilt
viktigt mot bakgrund av att villkoren f6r utsindning inte kan anses ge
en rimlig kompensation foér de merkostnader och andra nackdelar
som en utlandsstationering ofta kan innebira for medfoljande
familjemedlemmar.”® Aven jag anser att det sociala skyddet for med-
foljande till statligt anstillda ska stirkas eftersom det ir en viktig
komponent 1 att mojliggora en 1angsiktigt hillbar kompetensforsorj-
ning inom utrikesférvaltningen och 1 andra internationella samman-
hang, dir det ir viktigt att staten Sverige finns representerad. For att
kunna attrahera anstillda med familj till utlandstjinst krivs att staten
erbjuder medfoljande familjemedlemmar rimliga villkor och socialt
skydd. Om nuvarande skydd inte ses éver kan férutsittningarna att
behilla och motivera personal som behdvs for att méta Sveriges
internationella dtaganden under kommande &r férsimras.

Mot denna bakgrund bedémer jag att det r fortsatt motiverat att
ha sirskilda regler for statligt utsinda som tjinstgér utanfor Sverige pd
statens uppdrag och representerar staten Sverige i olika internationella
sammanhang, samt bidrar till att verka f6r Sveriges internationella och
nationella politiska och ekonomiska dtaganden. Statligt utsinda fyller
dirmed en sirskilt viktig samhillelig funktion. De specifika om-
stindigheterna som en statlig utsindning ofta innebir fér den ut-
sindas familj och att familjemedlemmarna ir pd en stationeringsort till
foljd av ett uppdrag for svenska staten, motiverar dven, enligt min
mening, sirskilda bestimmelser fér medfoljande till statligt anstillda
gillande tillgdng till hilso- och sjukvird och socialférsikringsskydd.

> Prop. 2005/06:19. Se iven Skatteutskottets betinkande (2005:06:SkU6). Det finns ett
yttrande frén Utrikesutskottet (2005/06:UU2y) dir det understryker den utlandsstatio-
nerade personalens arbetsinsatser.
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21.2.5 Socialférsakringsskydd avseende bosattningsbaserade
formaner for medféljande familjemedlemmar

Bedémning: Anslutande familjemedlem som blir medféljande
familjemedlem bér omfattas av den bosittningsbaserade social-
forsikringen 1 Sverige. Det bor inte krivas att de tidigare har varit
bosatta i Sverige.

Skilen for beddmningen: For att omfattas av svensk bosittnings-
baserad socialférsikring giller for utsinda statsanstillda att de ndgon
ging tidigare har varit bosatta 1 Sverige. Det dr dock inte lika tydligt
vad som giller f6r den statsanstilldes familjemedlemmars bosittning.*®
Det har forts resonemang i foérarbetena gillande frigan, dir det ut-
talades att make och barn under 18 &r automatiskt blir férsikrade
under den tid som den anstillde vistas utomlands, oavsett om de har
varit forsikrade tidigare. Detsamma giller f6r den som den utsinde
gifter sig med och de barn som féds utomlands, och dven fér de barn
som mannen eller hustrun har med sig in 1 dktenskapet.”

Nir det giller frigan om barns bosittning fér ett barn som ir
fott utomlands finns vigledning i rittspraxis. Utifrdn denna kan
man dra slutsatsen att barn som féds utomlands till férildrar som
omfattas av den svenska socialférsikringen borde ses som bosatta i
Sverige dven om de inte fysiskt har varit eller vistats en lingre tid i
landet. Hogsta forvaltningsdomstolen har provat bosittningsfrigan
for ett barn som fétts under en forilders utlandsstudier, dir
forildern omfattades av svensk socialférsikring, och di bifallit den
forsikrades talan med bl.a. fljande motivering i RA 2008 ref. 9:

Av foérarbetena framgdr siledes att avsikten 1 friga om statsanstillda
varit att regeln ska tolkas s att det inte krivs att barnet rent faktiskt
har f6ljt med till utlandet frdn Sverige. Bestimmelsen dr emellertid
gemensam for alla berérda personkategorier och den ir formulerad s3 att
samma villkor giller familjemedlemmar oavsett vilken personkategori det

%65 kap. 8 § SFB. Foljande uttalas i tidigare forarbeten om medféljande familjemedlemmar till
statsanstilld: "Den med vilken en utsind gifter sig och de barn som féds utomlands, liksom de
barn som mannen eller hustrun medfér i iktenskapet, anses bosatta 1 Sverige. Fér den stats-
anstillde och de medféljande familjemedlemmarna kommer detta att gilla under hela utsind-
ningstiden, det vill siga den tid under vilken den anstillde har férordnande frén arbetsgivaren att
tjinstgdra utomlands. Visserligen innebir detta ett avsteg frin principen att en sirreglering av
bosittningsbegreppet dven i framtiden bér vara begrinsad till frlingning av tidigare etablerad
bosittning hir i landet”. Se dven prop. 1998/99:119, s. 129 och prop. 1984/85:78, s. 116.

¥ Prop. 1984/85:78, s. 116.
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ir friga om. Nigot krav pd att barnet ska ha bott 1 Sverige fore forilderns
utlandsvistelse kan alltsd inte stillas upp. **

Jag bedémer att avgorandet ska tolkas som att barn ska anses tillhéra
den bosittningsbaserade socialforsikringen 1 Sverige genom den
socialférsikrade forildern oavsett vilken personkategori det ir frigan
om. Aven gillande medféljande maka och make anser jag att det finns
grund for att denne ska omfattas av den bosittningsbaserade forsik-
ringen genom den socialférsikrade maken eller makan.”” Detta giller
anslutande familjemedlemmar som blir medféljande nir de flyttar
vidare till ett nytt land tillsammans med den statligt utsinda.

De personer som enligt UVA-férsikringen uppfyller villkoren fér
att riknas som medféljande till en statligt utsind vid flytt till ett nytt
land omfattas av de regler som giller f6r medfoljande oberoende av
till exempel nationalitet och folkbokféringshemvist. Dirmed kan de
exempelvis f8 medfoljandetilligg om villkoren 1 ¢vrigt dr uppfyllda.
Oavsett bakgrund kommer de att befinna sig i det nya landet ull foljd
av den svenska staten har beslutat att sinda dit en familjemedlem, den
statligt utsinde. Det talar f6r att det finns en tydlig koppling till den
svenska staten och det bor dirfér falla inom statens ansvar att ull-
godose medfoljande familjemedlemmars behov iven inom ramen fér
socialforsikringssystemet. Jag bedomer dirfér att anslutande familje-
medlemmar som blir medféljande familjemedlemmar till statligt ut-
sinda ska omfattas av den svenska bosittningsbaserade socialfér-
sikringen dven om de inte tidigare har varit bosatta i Sverige.

En medfoljandes socialférsikringsskydd genom den socialfér-
sikrade maken eller makan bor enligt min mening upphéra 1 samband
med skilsmissa eller dodsfall.

8 Barnet hade troligtvis haft ritt till barnbidrag men det 1&g utanfér provningsramen och
Hégsta f6rvaltningsdomstolen kunde dirfér inte ge ritt till fsrménen.

? Med make eller maka likstills den som utan att vara gift med den utsinde lever till-
sammans med denne, om de tidigare har varit gifta med varandra eller gemensamt har eller

har haft barn.
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21.2.6 Socialforsakringsskydd avseende arbetsbaserade
formaner for medféljande familjemedlemmar

Forslag: Det ska inforas sirbestimmelser fo6r medfoljande make
eller maka till statligt anstillda gillande efterskyddstid och vilande
sjukpenninggrundande inkomst. Dirutéver foreslds vissa sirskilda
villkor fér forildrapenning. Forslaget innebir att det vid fast-
stillande av 240-dagarsvillkoret ska bortses frin utlandsvistelsen.

Skilen for forslaget: I samband med utsindning av en statligt an-
stilld avbryter ofta den medféljande familjemedlemmen sin anstill-
ning for att kunna flytta med sin make eller maka till stationerings-
orten. Medféljande som inte arbetar under utsindningstiden f6r en
svensk arbetsgivare férlorar sin SGI efter tre mdnader utan arbete,
vilket betyder att de vid dterkomsten till Sverige inte har ritt tll
arbetsbaserade formaner om de inte har dterupptagit sitt arbete eller
dtervinder till Sverige inom ramen fér efterskyddstiden. Avsaknaden
av SGI-skydd innebir att den medféljande hamnar utanfér en viktig
del av det svenska socialférsikringssystemet bdde under utlands-
vistelsen och vid dterkomsten till Sverige. Konsekvenserna av detta
illustreras av foljande exempel. Vid hemkomst till Sverige har med-
foljande som &tervinder till landet efter efterskyddstiden och som
inte har ett arbete som varar minst sex mnader ingen SGI. SGI kan
inte heller faststillas. Detta betyder att i de fall de ir ldngvarigt sjuka,
har kronisk sjukdom eller funktionshinder har de inte ritt till sjuk-
féormaner, sdsom exempelvis sjukpenning. Avsaknaden av SGI
betyder ocks8 att medféljande som blir férildrar under utsindningen
eller vid hemkomst till Sverige inte har ritt till férildrapenning pd
SGI-nivd. Av 12 kap. 37 § SFB framgir att enbart férildrar som ir
forsikrade genom arbete 1 Sverige har ritt till forildrapenning pd
SGI-nivd de forsta 180 dagarna. Enligt 12 kap. 25 § SFB uppstills ett
krav pa 240 dagars forsikringstid fore barnets fodelse. Enligt 12 kap.
36 § SFB kan dock viss ersittning limnas till forildrar som enbart dr
forsikrade for bosittningsbaserade férildrapenning. Det omfattar
ersittning de forsta 180 dagarna pd grundniva.
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Efterskyddet

Enligt 6 kap. 8 § SFB upphor den arbetsbaserade socialférsikringen
att gilla tre minader efter den dag d& arbetet upphort, s kallad
efterskyddstid. Efterskyddstiden innebir ett generellt efterskydd 1
tre minader efter att ett arbete har upphort och syftar till att ge
forsikrade skydd i samband med kortare forvirvsavbrott, till exem-
pel vid arbetsléshet eller glapp mellan anstillningar. Det har sdledes
egentligen inte till syfte att forlinga forsikringsskyddet f6r den
som frivilligt avstdr frin férvirvsarbete under en lingre tid.

I 6 kap. 12 § SFB finns en reglering om att efterskyddstiden férst
ska bérja 16pa nir en bistindarbetare dtervint till Sverige. Jag har ovan
foreslagit att denna bestimmelse om efterskyddstid dven ska gilla for
medfoljande till bistdndsarbetare. Bestimmelsen for bistindsarbetare
och den féreslagna indringen fér medfoljande till bistindsarbetare
giller om utlandstjinstgéringen varat som lingst fem ar.

Jag bedémer att det utifrdn de skil som angetts ovan ir motiverat
att dven medfoljande till statligt anstillda ska omfattas av en liknande
bestimmelse om efterskydd. Jag bedomer dock att en liknande tids-
grins som for bistindsarbetare inte vore dnskvird fér medfoljande
till statligt utsinda eftersom en sddan anstillning ofta kan innebira
flera utlandsplaceringar efter varandra, vilket kan resultera i en avse-
virt mycket lingre utsindningstid dn fem &r. Eftersom det dr svirt att
sitta en bortre tidsgrins dd lingden p& utsindningstiden varierar frin
fall till fall, anser jag att efterskyddstiden inte ska vara tidsbegrinsad
for medfoljande ull statligt anstillda. Detta ér i linje med praxis inom
arbetsldshetsforsikringen.

Jag anser att for att efterskyddet ska vara obegrinsat i tid kan den
medfoljande inte forvirvsarbeta pd stationeringsorten eftersom 1 fall
den medféljande arbetar pd stationeringsorten kan det innebira att
han eller hon istillet ska tillhéra socialforsikringssystemet i det
landet. Om den medféljande familjemedlemmen bérjar arbeta under
den tid som denne vistas utomlands kan efterskyddstiden komma att
brytas om denne omfattas av motsvarande férsikring i enlighet med
nu gillande regler 1 6 kap. 8 § andra stycket SFB.
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Vilande SGI

I 26 kap. 24 § SFB finns regler om vilande SGI under utlandsvistelsen
for sddana personer som enligt 5 kap. 6 och 8 §§ SFB anses som
bosatta 1 Sverige dven under vistelse utomlands. Den sjukpenning-
grundande inkomsten ska vid &terkomsten till Sverige motsvara ligst
det belopp som utgjorde deras sjukpenninggrundande inkomst
omedelbart fore utlandstjinstgéringen. Denna bestimmelse giller fér
bistdndsarbetare som ir anstillda av en svensk ideell organisation som
bedriver bistindsverksamhet, eller ett svenskt trossamfund eller ett
organ som ir knutet till ett sidant samfund. Aven deras medfsljande
omfattas i dag av denna bestimmelse.

Jag bedomer att det utifrin de skil som angetts ovan ir motiverat
att aven medfoljande ull statligt anstillda ska omfattas av en liknande
bestimmelse. Det skulle innebira att medféljande till statligt anstillda
som vid avresa till stationeringsorten hade ett arbete och faststilld
SGI 1 Sverige, men av olika skil avslutade sitt arbete 1 samband med
utsindningen, skulle ha ritt till en vilande SGI under utlandsvistelsen.
Foreslaget skulle innebdra att det i likhet med bestimmelsen for
medfoljande bistindsarbete inte ir mojligt att uppbira arbetsbaserade
férméner under tiden med vilande SGI.

Jag anser att vilande SGI endast ska vara mojlig under den tid som
den medféljande inte férvirvsarbetar under utsindningstiden. Dir-
utdver anser jag att den sjukpenninggrundande inkomsten inte ska
omriknas med anledning av l6neutvecklingen 1 Sverige eller indexeras
i relation till antal &r utomlands.

Sarskilda villkor f6r forildrapenning

Reglerna 1 12 kap. 35§ SFB giller forildrapenning for de forsta
180 dagarna for férildrar som ir forsikrade f6r bide bosittnings-
baserad och arbetsbaserad férildrapenning. I paragrafen regleras att
om en forilder uppfyller det si kallade 240-dagarsvillkoret har han
eller hon ritt till férildrapenning pé sjukpenningnivin.
Forildraforsikring pd grundnivd dr bide en bosittningsbaserad och
arbetsbaserad forsikring. Foér de som enbart ir socialférsikringsritts-
ligt bosatta kan forildrapenning p grundnivd och ligstanivd utges. De
som arbetar i Sverige, utan att vara bosatta 1 landet, kan vara f6rsikrade
for grundnividn gillande forildrapenning. For dem som endast ir
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forsikrade genom arbete i Sverige uppstills ett sirskilt kvalifika-
tionskrav pa 240 dagars forsikring fore barnets fédelse med en sjuk-
penninggrundande inkomst som ger ritt till férildrapenning 6ver
grundnivin. Om villkoret for 240 dagars forsikringsniva inte dr upp-
fyllt far personen i friga endast forildrapenning enligt grundnivén.
Kravet pd de svenska kvalifikationsvillkoren kan uppfyllas genom
sammanliggning av utlindska forsikringsperioder inom EU/EES.

Nir det giller 240 dagars-villkoret finns i dag en sirbestimmelse i
12 kap. 38 § SFB for bistindsarbetare och deras medfoljande familje-
medlemmar. Av 38 § forsta stycket framgdr att f6r en forilder som
anses bosatt 1 Sverige dven under vistelse utomlands enligt bestim-
melserna i 5 kap. 6 och 8 §§, ska det bortses frin tiden for utlands-
vistelsen nir det bestims om 240-dagarsvillkoret 1 35 § 1 SFB ir upp-
fyllt.

Jag foreslr att denna bestimmelse dven ska gilla f6r medféljande
till utsinda statsanstillda. Mitt féreslag innebir att om dessa personer
anses bosatta 1 Sverige och anséker om férildrapenning ska man vid
bestimmandet av kvalifikationsvillkoret bortse frin tiden utomlands.

21.2.7 Folkbokfdring av utsdnda i svenska statens tjanst

Forslag: Den som har avregistrerats frin folkbokforingen och
som sedan blir utsind fér anstillning pa utlindsk ort 1 svenska
statens tjanst ska dter kunna folkbokforas 1 Sverige. Folkbok-
foring 1 Sverige ska dven vara mojlig for de familjemedlemmar
som foljer med.

Skilen for forslaget: Enligt 14 § FOL ska den som ir utsind for
anstillning pd utlindsk ort 1 svenska statens tjinst under denna
tjinstgoring folkbokféras tillsammans med sin medféljande familj
pa den fastighet och i den kommun dir den utsinde senast var eller
borde ha varit folkbokférd eller, om idndrade férhillanden féran-
leder det, endast i kommunen. Denna regel ir endast tillimplig vid
utsindande av en person som redan ir folkbokférd i Sverige.”® Ut-
sinda och deras familjemedlemmar som inte ir folkbokférda vid

30 Se HFD 2014 ref. 6.
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utstationeringen kan inte folkbokféras 1 Sverige eftersom de inte
kan antas komma att vistas minst ett r 1 landet, sdsom krivs enligt
3§ FOL.

Det innebir bland annat att denna grupp 1dagsliget inte har
tillgdng till svensk subventionerad hilso- och sjukvird enligt 3 §
HSL eller annan vérd som hirleds fran FOL.

Barn till personer som ir utsinda av svenska staten ska folkbok-
foras direkt frin fodseln om forildrarna ir folkbokforda i Sverige
enligt 14 § FOL.”' Barn som féds under utsindningstiden och vars
forildrar inte ir folkbokforda ska enligt dagens regler inte folkbok-
foras 1 Sverige direkt frin fédseln utan forst vid inflyttning till Sverige.

Genom en 6kad internationalisering av arbetsmarknaden har det
blivit vanligare att de som utstationeras inte ir folkbokférda i Sverige.
Det kan exempelvis handla om nyanstillda som ir bosatta utomlands
och som direkt efter introduktionsutbildningen stationeras vid en
utlandsmyndighet. Ett annat exempel ir anstillda 1 Regeringskansliet
eller Sida som direkt efter tjinstledighet for arbete vid internationella
organisationer, som till exempel Europeiska utrikestjinsten och FN,
placeras pd tjinster inom utrikesrepresentationen pd svenska utlands-
myndigheter.

Reglerna for folkbokféring av personal 1 Sveriges utrikesforvalt-
ning har sedan gammalt varit annorlunda in dem som har gillt for
andra.” Detta har motiverats med att den som ir anstilld 1 svenska
statens tjinst regelmissigt har en s stark anknytning till Sverige att
folkbokféring 1 landet dr motiverad. Stéd for detta finns dven att
hitta 1 Wienkonventionerna dir utgdngspunkten ir att de beskick-
nings- och konsulatsmedlemmar ir utsinda av sina hemlinder och har
kvar en sidan stark anknytning till dessa att de 1 rittslig mening inte
anses vara stadigvarande bosatta i landet de 4r utsinda till, trots att de 1
en mer allmin bemirkelse faktiskt bor dir och kan gora det under
flera &r. Savitt giller diplomatiska féretridare dr dessas immunitet och
privilegier omfattande och giller sdvil i tjinsten som utanfér denna,
for att underlitta deras tjinsteutévning. Dessa personer ska enligt
allminna internationella principer for hur diplomatiska foretridare ska
hanteras av den mottagande staten inte registreras som bosatta i landet

31 2 § andra stycket FOL.
’2 Se t.ex. prop. 1978/79:58, s. 15.
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de sinds ut tll. De fir istillet anses ha en s stark anknytning till
Sverige att de bor vara folkbokférda hir.

Jag anser att lagstiftningen méste anpassas efter det férindrade
arbetslivet som internationaliseringen innebir. Det faktum att en
person som till exempel har flyttat frin Sverige for att arbeta f6r FN 1
nigra &r ska inte hindra att han eller hon ska kunna folkbokféras 1
Sverige 1 samband med ett nytt uppdrag inom Sveriges utrikesfor-
valtning. Detta ir viktigt eftersom folkbokféringsuppgifter ligger till
grund for ett stort antal rittigheter och skyldigheter i Sverige som
kan vara beroende av sdvil att en person ir folkbokférd som var
denne ir folkbokford. Utifrin ett socialt trygghetsperspektiv skulle
detta forslag mojliggora tillgdng till subventionerad svensk hilso- och
sjukvird for vissa utsinda statligt anstillda och deras medféljande
som i dag inte kan folkbokféras i Sverige. Aven om det i dag finns en
viss kompletterande férsikring genom UVA-férsikringen ir denna
inte heltickande och ir tidsbegrinsad till tre minader (se ovan),
vilket kan innebira att denna grupp har en mer begrinsad tillgdng
till vird dn andra statligt utsinda och deras medféljande som ir folk-
bokférda 1 Sverige. Enligt uppgift ir det inte heller méjligt for Reger-
ingskansliet att hemstationera alla som varit tjinstlediga for tjinst-
goring 1 internationella organisationer under ett &r och dirmed moj-
liggora folkbokforing 1 Sverige, innan en ny utsindning kan bli aktuell.
Samma sak giller for alla utsinda som har gift sig under utlands-
stationeringen. Vidare fir Utrikesdepartementet idag inte ersitta
offentlig vird 1 Sverige skattefritt enligt inkomstskattelagen. Att
formansbeskatta den anstillde fér den vird eller medicin som en icke
folkbokférd medfoljande méste 8 1 Sverige forefaller inte heller, enligt
mig, rimligt 1 férhdllande till Utrikesdepartementets ambition att
erbjuda likvirdig sjukvdrd for alla utsinda och deras medfoljare. Det
finns ocksd begrinsningar fér svenska staten att teckna andra privata
forsikringar.

Jag anser sammantaget att den svenska staten har ett ansvar att
tillforsikra dessa personer fungerande hilso- och sjukvird. Vidare
bedémer jag att det, utdver behovet av att tillse att dessa personer har
likvird tillgdng till en fungerande sjukvird, dven finns argument frdn
ett samhillsekonomiskt perspektiv att gora den foreslagna indringen
1 FOL. Detta forslag kan dven motiveras med att utsinda 1 svenska
statens tjinst ir fullt skattskyldiga i Sverige.
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Den foreslagna forindringen kommer att innebidra ett avsteg
frin ettdrskravet 1 3 § FOL, ett krav som far betraktas som nigot av
en grundprincip i FOL. En ny mgjlighet att bli folkbokférd utan
att det finns en avsikt att bo i Sverige 1 minst ett dr bér utformas s3
att den inte triffar andra personkategorier dn de dir jag har sett att
det finns goda skil f6r folkbokforing 1 Sverige. Jag foreslar dirfor
att den nya bestimmelsen endast ska gilla f6r den som blir utsind
for anstillning pd utlindsk ort i statlig tjinst. Regeln bor ocksa be-
grinsas s att den endast giller for personer som tidigare har varit
folkbokforda 1 Sverige.

P3 samma sitt som de medfoljande i dag ska vara fortsatt folk-
bokfoérda 1 Sverige enligt 14 § FOL bor den nya bestimmelsen om
folkbokféring dven kunna tillimpas pd den utsindes medféljande
familj. For de medféljande dr det dock inte limpligt att stilla krav
pd tidigare folkbokféring i Sverige. I ménga fall har visserligen de
medfoljande ocksé tidigare varit folkbokforda 1 Sverige, men det ir
inte ovanligt att utsinda triffar en partner under tiden i utlandet.
En sddan partner riknas av Regeringskansliet som medféljande nir
paret gemensamt flyttar till en ny utstationeringsort om paret gift sig
eller om de varit sammanboende under minst ett r pd stationerings-
orten. Aven om partnern inte tidigare har varit folkbokférd i Sverige
bor det finnas en mojlighet till folkbokfdring 1 samband med att den
utsinde ska folkbokforas i1 Sverige igen eller vid en senare tidpunkt.
Det ir dock inte sjilvklart att den utsindes respektive vill bli
folkbokford 1 Sverige utan att faktiskt vistas hir. De medféljandes
folkbokforing 1 Sverige bor dirfér ske endast om det finns ett sidant
onskemal.

For att kunna upptas 1 folkbokféringen krivs normalt personlig
instillelse pa ett av Skatteverkets servicekontor dir handlingar som
styrker identitet och andra férhdllanden sdsom civilstind och familje-
relationer ska visas upp. Denna procedur kommer att vara nédvindig
dven for de personer som blir folkbokférda enligt den nya foreslagna
bestimmelsen. Det kommer alltsd inte att vara méjligt att som med-
foljande bli folkbokford i Sverige utan att nigonsin ha satt sin fot pa
svensk mark.
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21.3 Folkbokfdoring av lokalanstéllda vid frammande
makts beskickningar och karriarkonsulat
i Sverige

21.3.1 Allmadnt om folkbokfdringsreglerna

Att en person ir folkbokférd kan 1 olika férfattningar vara ett av flera
kriterier for att forfattningen ska kunna tillimpas 1 férhéllande ull
personen 1 friga. Ndgon sjilvstindig bedémning av om en person ska
anses bosatt 1 landet gérs d& som regel inte av myndigheten som
tillimpar forfattningen. Sidana bestimmelser finns exempelvis 1 for-
ordningen (2009:284) om identitetskort for folkbokférda i Sverige. En
person som inte ir folkbokford kan omfattas av en férfattning som
kriver folkbokféring endast om kravet pd folkbokféring inte skulle
strida mot EU-rittsliga eller andra 6verordnade bestimmelser. I andra
forfattningar finns en egen definition av bosittning som, for att den
specifika forfattningens syfte ska kunna uppfyllas, inte ir identisk
med den 1 FOL. Den omstindigheten att en person ir folkbokférd
kan dock ind3 ha betydelse vid bedémningen av bosittningen.
Huvudregeln inom svensk folkbokféring ir att personer som kan
antas komma att regelmissigt tillbringa sin dygnsvila 1 landet under
minst ett dr ska folkbokféras (3 § FOL). Folkbokforingsutredningen
dvervigde om tidsgrinsen skulle kortas till sex mdnader, men anférde
att en sddan forindring skulle f8 mycket stora konsekvenser for det
svenska samhillet och dirfor inte var limplig.” Folkbokféringsutred-
ningen hade ocks i uppdrag att utreda om det fanns behov av sir-
skilda bestimmelser vid folkbokféring av unionsmedborgare och
deras familjemedlemmar, mot bakgrund av bestimmelserna om uppe-
hillsritt 1 rorlighetsdirektivet. Folkbokféringsutredningen uttalade i
detta sammanhang att det dr upp till varje medlemsstat 1 EU att av-
godra om en person ska anses bosatt 1 landet men att dessa regler inte
far begrinsa mojligheten att uppehilla sig 1 landet eller vara en férut-
sittning for att {3 tillgdng till rittigheter som kan folja av EU-rittsliga
bestimmelser, exempelvis f{érmaner som féljer av de sociala trygghets-
systemen.”* Hogsta foérvaltningsdomstolen har senare konstaterat

33 SOU 2009:75, s. 174.
3*SOU 2009:75, s. 147.
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att ett beslut om folkbokféring inte 1 sig har nigra direkta ritts-
verkningar.”

21.3.2 Anstéllda vid frammande makts beskickningar
och karridarkonsulat (I6nade konsulat)

Gillande anstillda vid frimmande makts beskickningar och karridr-
konsulat ir utgdngspunkten att de berérda personerna ir utsinda av
sina hemlinder och har kvar en sddan stark anknytning till dessa att
de 1 rittslig mening inte anses vara stadigvarande bosatta 1 Sverige,
trots att de 1 en mer allmin bemirkelse faktiskt bor 1 landet och kan
gora det under flera ir. Sedan den 1 januari 1985 ska dven en person
som inte ir svensk medborgare folkbokféras i landet om denne var
bosatt hir nir han eller hon kom att tillhéra beskickningen eller
konsulatet eller dess betjining. Detta giller iven familjemedlemmar
och tjinare. I forarbetena till 1985 &rs dndring uttalades att det var
limpligt att de personer som inte tillforsikras immunitet och privile-
gier 1 konventionerna kyrkobokfoérs pd samma sitt som andra per-
soner som bor hir 1 landet. Undantagsregeln skulle dirfér inte lingre
gilla lokalanstillda som inte var svenska medborgare och deras
anhoriga.”® Av foérarbetsuttalandet framgir att man likstiller en
lokalanstilld person med det begrepp som anvinds 1 lagregeln, det vill
siga en person som var bosatt i Sverige nir han eller hon kom att
tillhora beskickningen eller konsulatet eller dess betjining.

21.3.3 Folkbokféring av lokalanstéllda vid fraimmande
makts beskickningar och karridarkonsulat

Forslag: Lokalanstillda vid frimmande makts beskickningar och
karridrkonsulat ska kunna folkbokforas 1 Sverige.

Skilen for forslaget: Till £6ljd av 1985 &rs regelindring kan den lokal-
anstillda personalen bli folkbokford i Sverige oberoende av med-
borgarskap. Tidigare var det 1 princip alltd s3 att de lokalanstillda

3 HFD 2014 ref. 6.
*¢ Prop. 1984/85:55, s 13.
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rekryterades frin det geografiska omride dir beskickningen var be-
ligen. Detta forfarande har emellertid férindrats under de drygt
trettio 4r som gitt. Utrikesdepartementet har uppmirksammat att
utlindska beskickningar i Sverige idag emellandt rekryterar lokal-
anstilld personal utomlands, sirskilt frin EU/EES-omridet, for att
arbeta som exempelvis chaufforer, 6versittare, tolkar och receptio-
nister. Om sddana personer flyttar till Sverige 1 samband med att de
pabérjar sin anstillning kan de idag inte folkbokféras eftersom de
anses tillhora en frimmande makts beskickning enligt 5 § FOL. Det
kan dven férekomma att utsinda till Sverige, som erhillit immunitet
eller privilegier, sedermera beviljas uppehillstillstdnd 1 landet pa grund
av anknytning till en svensk person och att han eller hon avser att bo
stadigvarande 1 landet. Om denna person 6vergir till en lokal anstill-
ning pa beskickningen s3 tillforsikras personen inte lingre immunitet
eller privilegier, men han eller hon kan 1 dagsliget inte folkbokféras i
Sverige.

Det forhillandet att 1985 ars indring av folkbokféringsreglerna
motiverades med att det var limpligt att de personer som inte till-
forsikras immunitet och privilegier 1 konventionerna folkbokférs pd
samma sitt som andra personer som bor hir i landet, talar {or att dven
lokalanstilld personal som inte var bosatt i Sverige nir de kom att
tillhéra beskickningen eller konsulatet bor folkbokféras i Sverige.
Lokalanstillda personer arbetar utifrdn ett lokalt kontrakt, det vill
siga det ir de lokala rittsreglerna som giller f6r anstillningen. Frin
och med &r 2001 omfattas lokalanstillda dessutom fullt ut av det
svenska socialforsikringssystemet och socialavgifter betalas i Sverige
for ersittningar till de lokalanstillda. Sedan beskattningsdret 2007
ir den lokalanstillda personalen dirutéver fullt skattskyldig 1
Sverige.” Dock har denna grupp i dagsliget inte tillgdng till svensk
subventionerad hilso- och sjukvird enligt 3 § HSL eller annan vird
som hirleds frin folkbokforingen, eftersom de inte ir folkbokforda i
Sverige. Dirutover ligger folkbokféringsuppgifter till grund for ett
stort antal rittigheter och skyldigheter i Sverige.

Mot denna bakgrund bedémer jag att det framstdr som det mest
limpliga att all lokalanstilld personal vid beskickningar eller konsulat
eller dess betjianing 1 Sverige ska kunna folkbokféras, om de uppfyller
ovriga kraven for folkbokforing 1 Sverige. Detta skulle innebira att

7 Prop. 2003/04:151.
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denna grupp fullt ut skulle omfattas av svensk social trygghet,
inklusive svensk subventionerad hilso- och sjukvird enligt 3 § HSL.
En dndring av 5 § FOL mojliggor att denna grupp kan folkbokféras 1
Sverige.
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22 Uppehallsratt och tillgang
till formaner

22.1 Rorlighetsdirektivet — en oversikt

Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/38/EG av den 29 april
2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att
fritt réra sig och uppehdlla sig inom medlemsstaternas territorier
och om indring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upp-
hivande 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 (rérlighetsdirektivet)' antogs 29 april 2004 av med-
lemsstaterna 1 Europeiska unionen (EU). Syftet med direktivet ir
att stirka unionsmedborgares ritt till fri rorlighet och att uppehilla
sig 1 en annan medlemsstat, samt att skapa en storre tydlighet kring
gillande villkor och regelverk.

I enlighet med direktivet har unionsmedborgare ritt att resain i en
medlemsstat samt uppehilla sig 1 landet i tre manader. Det enda krav
som stills dr att de innehar ett giltigt identitetskort eller pass for att
kunna styrka sin identitet och nationalitet.” For att ha ritt att uppe-
hilla sig (uppehillsritt) lingre tid dn tre ménader krivs att unions-
medborgaren antingen ir ekonomiskt aktiv som anstilld eller egen-
foretagare (iven dennes familjemedlemmar omfattas), eller f6r egen
och sina familjemedlemmars rikning har tillrickliga tillgdngar for att

'EUT L 158/77, 30.4.2004 s. 77-123.

? Artikel 5.1 och 5.2 i rérlighetsdirektivet. Krav pd visering foljer av ridets férordning (EG)
nr 539/2001 av den 15 mars 2001 om faststillande av férteckningen 6ver tredje linder vars
medborgare ir skyldiga att inneha visering nir de passerar de yttre grinserna och for-
teckningen 6ver de tredje linder vars medborgare ir undantagna frin detta krav. EGT L 81
21.3.2001 s. 1-7. Krav p4 visering kan i fésrekommande fall framg i nationell lag.
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inte bli en belastning f6r den mottagande medlemsstatens’ sociala
bistdndssystem under vistelsen, samt har en heltickande sjukfor-
sikring som giller i den mottagande medlemsstaten. Permanent
uppehillsritt ges till unionsmedborgare som har uppehillit sig lagligt
under en fortldpande period av fem &r i den mottagande medlems-
staten. Detta giller dven familjemedlemmar till unionsmedborgare
som inte ir medborgare i en medlemsstat, men som lagligt har uppe-
hillit sig i den mottagande medlemsstaten under en period av fem pd
varandra féljande &r.*

Gillande tredjelandsmedborgare som inte stir 1 nigon relation till
en unionsmedborgare giller den enskilda medlemsstatens migra-
tionslagstiftning.

Det ir siledes upp till medlemsstaten vilka tredjelandsmedbor-
gare som har ritt att arbeta eller bositta sig 1 staten. Dessa regler
miste dock vara forenliga med EU:s regelverk pd omridet samt
internationella migrationsitaganden. For arbete 1 medlemsstaterna
krivs som regel arbetstillstind for tredjelandsmedborgare, dir-
ibland i Sverige.’ I Sverige r nordiska medborgare eller de unions-
medborgare och deras familjemedlemmar som omfattas av de ovan
nimnda regelverken (varaktigt bosatta och rérlighetsdirektivet)
undantagna frdn krav pd arbetstillstind.® Som huvudregel ska bide
arbetstillstdnd och uppehallstillstind vara beviljade fore inresan till
Sverige.”

Rorlighetsdirektivet har beréringspunkter med andra EU-rittsliga
regelverk som har betydelse f6r tredjelandsmedborgare sdsom Ridets
direktiv 2003/109/EG den 25 november 2003 om varaktigt bosatta
tredjelandsmedborgares stillning® samt ridets direktiv 2003/86 den
22 september 2003 om ritt till familjeiterférening’.

’ Den mottagande medlemsstaten definieras i den svenska versionen av direktivet som ”den
medlemsstat dit unionsmedborgaren reser for att utdva sin ritt att fritt rora sig eller uppe-
hilla sig”.

¢ Artikel 16 1 rorlighetsdirektivet.

>2 kap. 7 § UtlL.

¢ 6 kap. 1 § UtlL.

7 Som huvudregel dr det Migrationsverket som beslutar om uppehills- och arbetstillstind. En
utlinning som beviljats uppehillstillstdnd har ritt att resa in och vistas 1 Sverige under den
tid tillstdndet giller.

SEUT L 16, 23.1.2004 s. 12-18.

EUT L 251, 3.10 2003 s.12-18.
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22.2 Rorlighetsdirektivet i svensk ratt — en dversikt

I Sverige har rorlighetsdirektivet genomférts i svensk ritt genom
dndringar 1 frimst utlinningslagen (2005:716) (UtlL) och utlinnings-
férordningen(2006: 97).

En unionsmedborgare och dennes familjemedlemmar har ritt
att vistas 1 Sverige i tre minader med giltig identifikationshandling.
Familjemedlemmar ir make eller maka och registrerade partnerskap
(om det 1 virdlandet behandlas som likvirdiga med iktenskap),
barn under 21 &r och underhillsberittigade sliktingar 1 rakt upp-
stigande led. Aven barn och férildrar till unionsmedborgares maka
eller make omfattas.'® Rorlighetsdirektivet har inte en reglering om
uppehillsritt for sambo, men Sverige har ensidigt infért ritt for
sambo i1 UtlL. Begreppet sambo har samma betydelse som i sambo-
lagen (2003:376).

For uppehillsritt lingre in tre m&nader krivs att en unions-
medborgare ir ekonomiskt aktiv eller har tillrickliga tillgdngar for
sin férsorjning'' samt har en heltickande sjukférsikring. Dennes
familjemedlem har en hirledd uppehillsritt frdn unionsmedbor-
garens uppehallsritt.

I UtlL anges att en unionsmedborgares familjemedlem som ir
tredjelandsmedborgare har uppehillsritt att vistas 1 Sverige i mer dn
tre mdnader om unionsmedborgaren uppfyller ovan villkor. Tredje-
landsmedborgare har, till skillnad frin familjemedlemmar som ir
unionsmedborgare, skyldighet att anséka om uppehillskort hos
Migrationsverket senast tre manader efter att de rest in till Sverige.
Det giller dock inte om tredjelandsmedborgaren redan har uppe-
hillstillstind eller inom tre m&nader frin ankomsten till Sverige har
ansdkt om uppehillstillstind. "

Efter fem &rs laglig vistelse i Sverige ges permanent uppehillsritt,
vilket innebir att unionsmedborgaren i friga inte lingre ir under-
kastad villkoren fér uppehdllsritt.” Detsamma giller f6r familje-
medlemmar som inte ir medborgare i en medlemsstat.

I sammanhanget ir att mirka att familjemedlemmar till en unions-
medborgare har en sirstillning jimfért med 6vriga tredjelandsmed-

19 Artikel 2 i rérlighetsdirektivet.

"' T UL har begreppet {6rsorjning anvints i stillet {or tillrickliga tillgingar.
123 3 kap. 10 § UtlL.

3 akap. 6 § UtlL.
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borgare som ir underkastade nationella regler pd si vis att vid
dktenskapsskillnad eller unionsmedborgarens dod behéller familje-
medlemmen som inte ir unionsmedborgare sin uppehillsritt.'* Det
kan dven vara aktuellt for en tredjelandsmedborgare att efter fem
ars laglig vistelse 1 en unionsmedlemsstat ansoka om att {3 stillning
som varaktigt bosatt.

22.2.1 Laglig vistelse

En person som uppfyller kraven f6r uppehéllsritt har laglig vistelse
1 Sverige.” En person som inte uppfyller dessa krav kan inte efter
fem &rs vistelse 1 en annan medlemsstat beviljas permanent uppe-
hallsrite.'

EU-domstolen har konstaterat att vistelse 1 en medlemsstat som
enbart ir baserad pd uppehillstillstdnd utan att ndgra av villkoren
for uppehdllsritt ir uppfyllda, inte kan anses utgdra en laglig vis-
telse."” Det ir dirfor inte tillrickligt att en person har haft uppe-
hallstillstdnd under fem &r for att beviljas permanent uppehillsritt.
I det unionsrittsliga perspektivet ir uppehdllstillstdnd, till skillnad

frdn uppehillsritt, mer en bevishandling in en rittighetsbirande
handling."

22.3  Forutsattningar for uppehallsratt
— icke forvarvsaktiva

Rorlighetsdirektivet gor en distinktion mellan uppehéllsritt foér per-
soner som ir ekonomisk aktiva och de som ir icke forvirvsaktiva. For
att ha uppehllsritt m3ste unionsmedborgare som inte ir ekonomiskt
aktiva (arbetstagare eller egenféretagare samt dennes familjemed-

*3 akap. 7 § UtlL.

15 Jfr 3 a kap. 6 § UtlL, se dven artikel 7.1 i rorlighetsdirektivet.

163 a kap. 6 § och 7 § UtlL. Jfr EU-domstolens dom i den forenade malen, Ziolkowski C-424/10
och Szeja C-425/10, ECLLEU:C:2011:866

7 EU-domstolens dom, Maria Diaz, C-325/09 ECLI:EU:C:2001:498. Uppehallstillstind 4r
enbart deklarativt och grundar inga rittigheter.

¥ EU-domstolens dom, MRAX, C-459/99, ECLI:EU:C:2002:461, punkt 74.
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lemmar') kunna visa att han eller hon fér egen och sina familje-
medlemmars rikning har tillrickliga tillgingar f6r att inte bli en
belastning fér den mottagande medlemsstatens sociala bistdnds-
system under vistelsen, samt har en heltickande sjukforsikring
som giller 1 den mottagande medlemsstaten.

Unionsmedborgares utévande av ritten att uppehilla sig i en
medlemsstat fir siledes underordnas staternas legitima intressen, 1
forevarande fall att inte belasta det sociala bistindssystemet i den
mottagande medlemsstaten.”

22.3.1 Belastning for den mottagande medlemsstatens sociala
bistandssystem

Vad som utgér en belastning fér den mottagande medlemsstatens
sociala bistdndssystem ir inte definierat 1 rorlighetsdirektivet, men
det anges att kravet pd tillrickliga tillgdngar inte fir faststillas till
ett fast belopp, utan det ska goras en individuell bedémning i varje
enskilt fall? Unionsmedborgarens tillgingar ska anses vara till-
rickliga om de 6verstiger minimipensionen eller den beloppsgrins
som foranleder beviljande av socialt bistdnd fér att en person ska nd
upp till existensminimum i den mottagande medlemsstaten.” Det
betyder att om en person kommer ifriga f6r en f6rmén som syftar
till att garantera denne ett existensminimum kan han eller hon anses
vara en belastning for det sociala bistdndssystemet i den mottagande
medlemsstaten, men eftersom det 1 varje enskilt fall ska géras en
proportionalitetsbeddmning betyder det inte att en utvisningsitgird

' Arbetstagarbegreppet har vid flera tillfillen tolkats av EG-domstolen, som slagit fast att
begreppet vad avser fri rorlighet har en gemenskapsrittslig innebdrd och att det inte far ges
en nationell tolkning.

2 Furopeiska kommissionen (2009). Meddelande frén Europaparlamentet och rddet om wvig-
ledning till ett bittre inforlivande och en bittre tillimpning av direktiv 2004/38/EG om unions-
medborgares och deras familjemedlemmars vitt att fritt réra sig och uppehdlla sig inom medlem-
sstaternas territorier, KOM (2009) 313 slutlig.

2 Artikel 8.4 1 rérlighetsdirektivet. Vid implementeringen av rérlighetsdirektivet, i den svenska
UtlL nimns inget i forarbetena till angiende EU/EES-medborgares tillrickliga tillgingar.
Anggende socialt bistind anges I forarbetena till UtlL framgir ”Enligt regeringens beddmning
motsvarar uttrycket ”socialt bistdnd” av vad som i svensk ritt inordnas under socialtjinstlagstift-
ningens omrade” (prop. 2005/06:77 s. 127). Se ven Erhag, T. (2011). Bedémning av uppehdllsritt i
socialforsikringen, Festskrift till Lotta Vahlne Westerhill, Santerus Forlag.

2 Furopeiska kommissionen (2009). Meddelande frén Europaparlamentet och rddet om wvig-
ledning till ett bittre inforlivande och en bittre tillimpning av direktiv 2004/38/EG om unions-
medborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt rora sig och uppebdlla sig inom medlems-
staternas territorier, KOM(2009) 313 slutlig.
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kan vara en automatisk pifoljd for den som soker bidrag frin det
sociala bistdndssystemet.”?*

EU-domstolen har i Grzelczyk-mélet konstaterat att det bor
finnas viss solidaritet mellan virdstatens medborgare och medbor-
gare 1 andra stater som uppehéller sig i landet, sirskilt nir en person
med uppehillsritt endast har tillfilliga ekonomiska svirigheter.”
Vidare har EU-domstolen klarlagt genom mélen Zbu och Chen
samt Kommissionen mot Belgien att villkoret om tillrickliga till-
gingar inte innefattar nigot krav pd tllgdngarnas ursprung efter-
som ett sidant krav dr ovidkommande 1 férhillandet till mélet att
skydda statens offentliga medel, och kan vara ett oproportionerligt
hinder fér utévandet av den fria rorligheten f6r vissa obemedlade
grupper, som till exempel minderdriga barn.”®

Europeiska kommissionen har angett féljande exempel pd indi-
katorer f6r att bedoma huruvida en person ir en belastning f6r den
mottagande medlemsstatens sociala bistdndssystem:

Varaktighet

e Hur linge beviljas bidraget?

o Utsikter: Ar det sannolikt att EU-medborgaren kommer att
kunna limna det sociala skyddsnitet snart?

e Hur linge har vistelsen varat i den mottagande medlemsstaten?

Personlig situation

e Vilken grad av anknytning har EU-medborgaren och dennes
familjemedlemmar till samhillet 1 den mottagande medlemsstaten?

¢ Finns det nigra 6verviganden som hinfér sig till dlder, hilso-
tillstdnd, familjesituation och ekonomisk situation som méiste
beaktas?

2 Europeiska kommissionen (2009). Meddelande frin Europaparlamentet och rddet om vig-
ledning till ett bittre inforlivande och en bittre tillimpning av direktiv 2004/38/EG om unions-
medborgares och deras familjemedlemmars réitt att fritt réra sig och uppebdlla sig inom medlems-
staternas territorier, KOM(2009) 313 slutlig.

24 Skil 16 i rorlighetsdirektivet.

2 EU-domstolens dom Grzelczyk, C-184/99, ECLI:EU:C:2001:458.

26 EU-domstolens domar Zbhu och Chen, C-200/02, ECLI:EU:C:2004:639 och Kommissionen
mot Belgien, C-408/03, ECLI:EU:C:2005:192.
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Belopp
e Sammanlagt beviljat stédbelopp?

e Har EU-medborgaren i friga tidigare i stor utstrickning varit
hinvisad till socialt bistdnd?

e Har EU-medborgaren i friga tidigare bidragit till finansieringen
av socialt bistdnd i den mottagande medlemsstaten??

22.3.2 Vad ér ett socialt bistandssystem om vilka formaner
omfattar det?

Hur begreppet sociala bistindssystemet i rorlighetsdirektivet tol-
kas dr avgorande f6r nir en person anses vara en orimlig belastning
fér den mottagande medlemsstatens sociala bistindssystem.

Det rider viss oklarhet om vad begreppet sociala bistindssystem
1 rorlighetsdirektivet omfattar. Frigan ir om det endast ir upp-
birande av socialt bistdnd, som det ekonomiska bistindet i den
svenska socialtjinstlagen (2001:453), eller om det dven kan omfatta
sociala trygghetsférméner.

I bland annat maélet Hoeckx uttalade EU-domstolen att en
téormans klassificering enligt nationell ritt inte styr den EU-ritts-
liga beddmningen. Det som ir avgérande dr om en férman utgor en
social trygghetsformdn eller ett socialt bistdnd dr dess grund-
liggande kinnetecken som syfte och villkor fér beviljande.” Socialt
bistind ir det yttersta skyddsnitet och ir férminer av social-
bidragskaraktir som utgdr till {6ljd av personens konkreta behov
och som syftar till att ge dem som ir i behov av hjilp en skilig
ekonomisk levnadsnivd. En social trygghetsférmén ir en lagstadgad
rittighet fér férminstagaren och bedémningen om ritt till f6rmin
utgdr frin objektiva villkor. Det gors ingen individuell behovsprov-
ning i det enskilda fallet.”’

¥ Europeiska kommissionen (2009). Meddelande frin Europaparlamentet och ridet om vig-
ledning till ett bittre inférlivande och en biittre tillimpning av direktiv 2004/38/EG om unions-
medborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt rova sig och uppehdlla sig inom medlems-
staternas territorier, KOM(2009) 313 slutlig.

# EU-domstolens domar Hoeckx C-249/83, ECLLI:EU:C:1985:139 och Hughes C-78/91,
ECLLI:EU:C:1992:331.

#SOU 1997:72 5. 178.
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Inslaget av individuell behovsprévning forefaller vara den viktigaste
skiljelinjen mellan socialt bistdnd och sociala trygghetsforméaner.™

I Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 883/2004
av den 29 april 2004 om samordning av de sociala trygghetssyste-
men (férordning 883/2004) undantas uttryckligen socialhjilp och
medicinsk hjilp, vilka ir férméner som vanligtvis kriver individuell
behovsprévning.” Detta betyder att sociala trygghetsformaner som
omfattas av forordning 883/2004 och som utges utan individuell
behovsprévning inte borde kunna ses som socialt bistdnd. Det
finns dock vissa icke avgiftsfinansierade férmaner inom ramen for
férordning 883/2004 som har karaktiren av bdde socialt bistind
och social trygghetsférmdn. Dessa kan inte exporteras till en annan
medlemsstat eftersom de ir nira anknutna till levnadsvillkoren 1
den aktuella staten.”” De ir ofta tilligg till de andra sociala trygg-
hetsférménerna och garanterar en minimiersittning i bosittnings-
landet.” Frigan om de sirskilda avgiftsfinansierade kontantfér-
ménerna ir en del av det sociala bistdndssystemet 1 en medlemsstat
har provats av EU-domstolen i flera mél de senaste dren (se nedan).
EU-domstolen har i detta sammanhang uttalat att socialt bistind
dven kan innefatta férmaner som omfattas av férordning 883/2004
d& begreppet socialt bistdindssystem avser samtliga bistdndssystem
som inrittats av offentliga myndigheter pd nationell eller lokal nivd
dit personer kan vinda sig om de saknar tillrickliga tillgingar for
sin eller familjens férsérjning. De riskerar dirmed att belasta de
offentliga medlen i den mottagande staten under den tid de vistas dir
och att pdverka nivin pa det bistind som den staten totalt kan ge.**

3 EU-domstolens domar mil Hoeckx C-249/83, ECLI:EU:C:1985:139 och Hughes,
C-78/91, ECLLI:IEU:C:1992:331.

31 Artikel 3 i férordning 883/2004.

2 Medlemsstaterna anmiler att férminerna ska vara undantagna i en sirskild bilaga X 1
férordning 883/2004. Det ska godkinnas av Europeiska kommissionen och ridet.

3 T Sverige ir det dldreforsorjningsstdd och bostadstilligg for pensiondrer som dr anmailda 1
bilaga X 1 férordning 883/2004 som sirskilda avgiftsfinansierade férméaner.

* EU-domstolens dom Brey, C-140/12, ECLI:EU:C:2013:565, punkt 61.
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Konsekvenserna av utvidgningen av begreppet socialt bistinds-
system kommer att analyseras vidare 1 avsnittet nedan om relatio-
nen mellan rérlighetsdirektivet och férordning 883/2004 respektive
férordning 492/2011.

Heltickande sjukforsikring

Det andra villkoret for uppehillsritt for icke férvirvsaktiva ir
heltickande sjukférsikring.” Enligt Europeiska kommissionen ir
en forsikring, privat eller offentlig, som tecknats 1 den mottagande
medlemsstaten eller annorstides, 1 princip godtagbar si linge som
den ir heltickande och inte belastar de offentliga finanserna 1 den
mottagande medlemsstaten. Vidare betonas att medlemsstaterna i
samband med bedémningen av en férsikrings tickningsgrad ska
beakta proportionalitetsprincipen.’”’

Pensionirer anses uppfylla villkoret pd heltickande sjukforsik-
ring om de har ritt till sjukvird frin den medlemsstat som betalar
deras pension. Europeiska kommissionen har konstaterat att en
unionsmedborgare som uppehiller sig 1 en annan medlemsstat och
har avsikt att dtervinda till ursprungsmedlemsstaten, borde anses
ha en heltickande sjukférsikring genom det europeiska sjukfor-
sikringskortet. Detta kan exempelvis gilla vid studier eller arbets-
placering i en annan medlemsstat.”®

> Gillande férmaner som syftar till att underlitta tillgingen till arbetsmarknaden &r det dock
klarlagt att dessa inte kan anses vara socialt bistdnd enligt artikel 24.2 i rérlighetsdirektivet.
Det innebir att en icke yrkesaktiv som anséker om sidana férméiner inte kan ses som en
belastning for det sociala bistdndssystemet. EU-domstolen dom i de férenade maélen
Vatsouras och Koupatantze, C-22/08 och C-23/08 ECLLI:EUC:2009:344. Bekriftas i EU-
domstolen dom, Alimanovic, C-67/14, ECLI:EU:C: 2015:597.

*¢ Sjukforsikring ska i detta sammanhang f8rstds som hilso- och sjukvird.

37 Europeiska kommissionen (2009). Meddelande frin Europaparlamentet och rddet om véig-
ledning till ett bittre inforlivande och en bittre tillimpning av direktiv 2004/38/EG om unions-
medborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt rora sig och uppebdlla sig inom medlems-
staternas territorier, KOM(2009) 313 slutlig.

3% Europeiska kommissionen (2009). Meddelande frin Europaparlamentet och rddet om vég-
ledning till ett bittre inforlivande och en bittre tillimpning av direktiv 2004/38/EG om unions-
medborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt rora sig och uppebdlla sig inom medlems-
staternas territorier, KOM(2009) 313 slutlig.
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22.3.3 Forutsattningar for uppehallsratt for icke forvarvsaktiva
i Sverige

Vad innebir belastning av det sociala bistindssystemet i Sverige?

Uppehallsritt 1 enlighet med 3 a kap. 1 UtlL kriver att en unionsmed-
borgare har tillrickliga tillgdngar och heltickande sjukférsikring for
sig och sina familjemedlemmars f6rsorjning. Det kan jimfoéras med
8 kap. 9 § UtlL, dir det framgir att unionsmedborgare och dennes
familjemedlemmar fir avvisas om de under de forsta tre manaderna
efter inresa till Sverige utgdér en orimlig belastning fér bistinds-
systemet enligt socialtjinstlagen (2001:453).

Aven om det av paragrafernas ordalydelse verkar géras skillnad
pa tillrickliga tillgdngar och att inte bli en orimlig belastning f6r det
sociala bistdndssystemet anvinds dessa synonymt i UtlL:s for-
arbeten.” I férarbetena anges att nir det giller vistelse de tre forsta
ménaderna ska orimlig belastning férstds som att man har anlitat
socialjinsten 1 mer dn endast obetydlig omfattning. Att en person
redan under de férsta tre manadernas vistelse i Sverige visar sig ha
blivit en orimlig borda for det sociala bistindssystemet bedéms 1
motiven bli sillsynt, varfér avvisning p& den grunden endast undan-
tagsvis torde bli aktuell.*

Nir det giller unionsmedborgare som har vistas 1 Sverige mer dn
tre ménader och som inte har uppehéllsritt anges i 8 kap 10 § UtlL
att de fir utvisas om de saknar de tillstind som krivs for att fa
uppehilla sig i landet. Det anges dock inte, till skillnad frn grup-
pen som vistas 1 landet kortare dn tre manader, mer specifikt vad en
orimlig belastning av det sociala bistdndssystemet kan omfatta.

Det finns vidare oklarheter 1 forarbetena avseende vilka for-
méner som omfattas av termen socialt bistdnd eftersom det dven
framgdr att {6r svenska forhdllanden bér det avgorande f6r om en
person ska anses ta 1 ansprik socialt bistdnd 1 direktivets mening
vara om vederbdrandes ekonomiska situation ir sidan att han eller
hon ir 1 behov av ekonomiskt bistind som ir behovsprévat. Pri-
mirt blir det dirfér, enligt férarbetena, friga om att bedéma ris-
kerna for att forsérjningsstdd enligt socialtjinstlagen eller om

%% Prop. 2005/06:77 s. 193.
0 Jimfor prop. 2005/06:77 s. 193 med prop. 2013/14:82. s. 51. Se Sandesjs, H., Wikrén, G.
(2014). Utlinningslagen — med kommentarer, Nordstedts Juridik.
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ildreforsorjningsstdd kommer att behova tas i ansprik. Aven
bostadsbidrag och bostadstilligg fér pensionirer beviljas efter en
prévning av den enskildes ekonomiska férmédga.*

Frigan om uppehillsritt {6r personer som vistas 1 Sverige lingre
in tre minader har provats av Migrationséverdomstolen. I mélet
som rorde tillrickliga tillgdngar och vilken betydelse det har for
uppehillsritten att en person uppbir sirskilda avgiftsfinansierade
kontantférmaner, konstaterade domstolen att det sociala bistdnds-
systemet endast avser ersittningar enligt socialtjinstlagen. Kvinnan
1 mélet uppbar ildreférsorjningsstdd och bostadstilligg, som inte
beviljas enligt socialtjinstlagen, och domstolen ansdg att hon dirfor
inte kunde anses sakna tillrickliga tillgdngar och var siledes inte en
belastning for det sociala bistindssystemet. Domstolen bedémde
att kvinnan hade uppehéllsritt i Sverige. Domstolens avgdrande
far anses vara en sniv bedémning av det sociala bistdndssystemet.

Milet avgjordes dock fére EU-domstolens avgéranden som
berér samma friga. Av EU-domstolens rittspraxis ir det numera
fortydligat att socialt bistdnd inte enbart dr stdd eller bidrag som
rent organisatoriskt faller under de sociala myndigheterna.

Heltickande sjukférsikring i Sverige

Kravet pd heltickande sjukforsikring kan delvis tangera de for-
méner vid sjukdom som omfattas av férordning 883/2004. Inom
detta sakomrdde finns bide férmdner som ticker inkomstbortfall
(kontantférmaner) samt hilso- och sjukvird (vdrdférmaner).

Migrationséverdomstolen har bedémt att kravet pd heltickande
sjukforsikring avser hilso- och sjukvird. For icke yrkesaktiva
ir bosittningsstaten 1 sista hand behorig stat enligt férord-
ning 883/2004, vilket betyder att han eller hon kan omfattas av den
statens hilso- och sjukvirdssystem om det rér sig om bosittnings-
baserade férmaner och sledes ha en heltickande sjukférsikring redan
genom sin bosittning (och dirmed uppfylla ett av kraven pd uppe-
hallsritt).

1 Aldreforsorjningsstdd och bostadstilligg och bostadsbidrag regleras i socialférsikrings-
balken.

2 Prop. 2005/06:77, s. 145.

$ MIG 2011:19.
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Hilso- och sjukvird ir en bosittningsbaserad f6rmén i Sverige.
I enlighet med svensk gillande ritt innebir det att en person som
folkbokfors far tillgdng till subventionerad hilso- och sjukvird.
I samband med folkbokféring bedéms en persons uppehillsritt,
och frigan ir om han eller hon miste ha en heltickande sjukfor-
sikring innan denne kan bli folkbokford.

Migrationsdomstolen har bedémt att kravet pd en heltickande
sjukforsikring ska vara uppfyllt innan uppehillsritten ska beds-
mas. En person kan dirfér inte genom folkbokféringen hivda att
han eller hon uppfyller kravet pd en heltickande sjukférsikring.
Dock besvarades inte frigan om kravet pi en individuellt tecknad
sjukforsikring dven skulle gilla efter att en person har blivit folk-
bokford i Sverige.**

De svenska myndigheternas tolkning av tillrickliga tillgdngar
och heltickande sjukforsikring

Huruvida en person har uppehillsritt i Sverige grundar sig inte pd
ndgon provning eller beslut frdn en myndighet, utan den enskilde
unionsmedborgarens uppehillsritt bygger pd att han eller hon kan
visa att villkoren fér uppehillsritt ir uppfyllda.”

Bedémningen om huruvida en person uppfyller kravet pa till-
rickliga tillgdngar och heltickande sjukforsikring samt om han
eller hon kan anses utgora en belastning f6r det svenska bistdnds-
systemet gors forst nir en person ansdker om en férmaén eller vid
folkbokforing eftersom ingen myndighet 1 dagsliget fattar formellt
beslut om uppehillsritt (med undantag fér permanent uppehalls-
ritt som prévas av Migrationsverket).*

Som nimns ovan fir medlemsstaterna inte bestimma ndgot fast
belopp for att bedéma tillrickliga tillgdngar d& beloppet kan variera
beroende pi den enskildes omstindigheter. Beloppet fir dock inte

## MIG 2012:15 och MIG 2015:15. Se idven Paju, J. (2015). Suverinitetserosion — om EU-rittens
paverkan pd nationella sociala trygghetsmodeller; sirskilt Sverige, Tallinna Raamatutriikikoda.

* Prop. 2005/06:77 s. 41-45 och 70-71.

“ Detta torde dven innebira att det dr upp till virdgivare i samband med vardtillfille att géra
bedémningen av huruvida en person har tillrickliga tillgingar samt heltickande sjuk-
forsikring. Vissa borde dock kunna omfattas av méojligheten att anséka om intyg frén For-
sikringskassan som bestyrker tillging till svensk subventionerad hilso- och sjukvird foér
personer som inte ir folkbokférda i Sverige, men som omfattas av svensk lagstiftning enligt
samordningsbestimmelserna genom EU-rittslig bosittning.
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overstiga respektive medlemsstats beloppsgrins fér socialt bistind."
I Migrationsverket handledning framgar att tillrickliga tillgingar, bor
innebdra att summan ir si pass stor att personen kan leva pd den
under hela vistelsen. Exempelvis om en person avser att bo 1 Sverige
tillsvidare bér summan ricka i fem &r, di personen kan 3 perma-
nent uppehillsritt.” Enligt Skatteverket ska tillrickliga tillgdngar
bedémas utan att hinsyn tas till om personen kan vara berittigad
till andra offentliga bidrag, till exempel barnbidrag eller bostads-
bidrag. Aven tillging till kapital kan utgéra tillrickliga medel.
Myndigheten understryker att det inte gir att limna ett generellt
svar pd hur mycket egna medel som krivs, men ett riktvirde kan
vara 150 000 kronor.

Av Skatteverkets stillningstagande framgdr att en sjukforsikring
ir heltickande om den bland annat ersitter nédvindig vard upp till
ett riktvirde av minst 10 miljoner kronor eller att det klart framgr att
den motsvarar den allminna sjukférsikringen 1 det land som
personen flyttat ifrdn.”” Enligt Socialstyrelsen kan en unionsmed-
borgare 1 normalfallet uppfylla kravet pd heltickande sjukforsikring
genom att visa upp ett europeiskt sjukforsikringskort eller nigon
annan av de intyg utfirdade enligt férordning 883/2004 som styrker
att personen omfattas av en annan stats sociala trygghetssystem.”
Skatteverket godkinner i dagsliget europeiskt sjukférsikringskort
som heltickande forsikring for studenter. I Skatteverkets stillnings-
tagande framgir att det europeiskt sjukférsikringskortet inte anses
visa att en person har en heltickande sjukforsikring som giller for
bosittning utomlands, med undantag fér studenter.”’ Migrations-
overdomstolen har vidare fortydligat att det inte ir tillrickligt att gora
en jimforelse mellan vad som ticks av den svenska allminna sjuk-
forsikringen och den privata sjukforsikringen, utan en bedémning av

7 Artikel 8.4 i rorlighetsdirektivet.

* Migrationsverket, Handledning f6r migrationsirenden. Finns pd
www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Styrning-och-uppfoljning/Lagar-och-
regler/Handbok-i-migrationsarenden.html. 2016-05-04.

9 Skatteverkets stillningstagande, Uppehdllsritt, version 9, s. 43.

*® Socialstyrelsen (2014). Rdtten till socialt bistind for medborgare inom EU/EES-omyddet: en
vigledning, artikelnummer: 2014-6-16.

>! T Skatteverkets stillningstagande framgér att det europeiskt sjukférsikringskortet inte anses
visa att en person har en heltickande sjukférsikring som giller f6r bosittning utomlands, med
undantag for studenter. Skatteverkets stillningstagande, Uppehdllsritt, version 9, s. 45.
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alla omstindigheter i det enskilda fallet miste goéras.” Exempel pa
sddana omstindigheter kan vara dlder och hilsotillstdnd.

Avvisning och utvisning frin Sverige

Frigan om avvisning av personer som inte anses ha uppehéllsritt i
Sverige fattas av Migrationsverket och Polismyndigheten.” Av
8 kap. 9 § UtlL framgir att en EES-medborgare eller en familje-
medlem till en EES-medborgare som inte har uppehillsritt fir
avvisas under de tre férsta minaderna efter inresan om han eller
hon visar sig utgora en orimlig belastning f6r det svenska bistdnds-
systemet enligt socialtjinstlagen (2001:453). I 8 kap. 10 § UtlL an-
ges att EES-medborgare och deras familjemedlemmar som har
vistas 1 Sverige mer dn tre mdnader och som inte har uppehillsritt
fir utvisas om de uppehiller sig i landet men saknar de tillstind
som krivs. Beslut om utvisning fattas av Migrationsverket.”*

Frigan ir dock hur Migrationsverket fir kinnedom om att en
EES-medborgare eller dennes familjemedlem utgér en orimlig belast-
ning for det sociala bistindssystemet. I dag torde bedémningarna av
huruvida en person ir en belastning pd det sociala bistindssystemet
1 huvudsak falla pd Skatteverket och socialtjinsten. Det finns dock
ingen mojlighet for socialtjinsten att ex officio informera Migra-
tionsverket om enskilda fall som anses utgora en orimlig belastning
for bistindssystemet enligt socialtjinstlagen pd grund av rddande
sekretessregler.”

Den ordning som giller i dag medfor siledes att Migrationsverket
inte kan informeras om aktuella fall inom ramen fér socialtjinsten
och dirmed inte kan utreda och bedéma om personerna i friga ska
kunna avvisas eller utvisas frén Sverige. Det borde dven medféra sva-
righeter f6r Migrationsverket att beddma permanent uppehéllsritt.

52 Migrationséverdomstolen mélnr. UM 3604-14.
> 8 kap. 17 § UtlL.

>4 8 kap. 18 § UtlL.

%> 26 kap. 1 § offentlighet- och sekretesslagen.
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22.3.4 Registrering av unionsmedborgare

I enlighet med rorlighetdirektivet kan medlemsstaterna kriva att
unionsmedborgare som stannar lingre in tre ménader rapporterar
sin nirvaro i territoriet inom rimlig tid, eller registrerar sig.’*”’
Registreringen har dock ingen direkt betydelse fér unionsmed-
borgarens uppehllsritt.

Ar 2006 inférde Sverige ett registreringsférfarande fér unions-
medborgarna. Man angav som skil att ett sddant forfarande skulle
innebira en mojlighet att utéva en individuell utlinningskontroll,
gora statistiska bevakningar samt underlitta utfirdandet av olika
bevishandlingar, exempelvis uppehdllskort. Ett registreringssystem
med en ansvarig myndighet bedémdes minska risken att olika myn-
digheter skulle gora olika bedémningar.

Fram till 8 2014 var unionsmedborgare som kom till Sverige
3lagda att registrera sig hos Migrationsverket. Det svenska genom-
forandet av rorlighetsdirektivet ifrdgasattes dock av Europeiska
kommissionen. Mer specifikt ifrdgasattes om det var férenligt med
rorlighetsdirektivet att en unionsmedborgare som kom till Sverige
kunde bli féremal for tvd registreringsforfaranden — utéver Migra-
tionsverkets registrering kunde det 1 vissa fall bli aktuellt med
folkbokforing hos Skatteverket. Vidare limnade Migrationsverket
en skrivelse till Justitiedepartementet med en friga om registre-
ringen 1 UtlL var 1 6verensstimmelse med rorlighetsdirektivet,
eftersom unionsmedborgare fick vinda sig till bdde Migrations-
verket for registrering och Skatteverket for folkbokféring.” Migra-
tionsverket foreslog att registreringen i UtlL skulle tas bort med
3beropande av att den inte var avgorande for ritten att vistas i
landet, inte inverkade pd ritten att folkbokfora sig och dirmed rit-
ten till hilso- och sjukvird. Myndigheten ansig vidare att registre-
ringen endast var till begrinsad nytta och ledning f6r andra myn-
digheter d& registreringen inte utnyttjades som hjilp for att avgora
en unionsmedborgares uppehdllsritt. Migrationsverket anférde
dven att registreringen inte gav ndgot tillforlitligt underlag for att
statistiskt folja inflyttningen av unionsmedborgare.

3¢ Artikel 5.5 i rérlighetsdirektivet.

>7 Artikel 8 i rorlighetsdirektivet.

¥ Tillimpningen av EG-direktivet 2004/38 (rérlighetsdirektivet), limnade Migrationsverket
forslag till vissa forfattningsindringar (Ju2007/5661/L7).
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I maj 2014 slopades kravet pd registrering 1 Sverige med bak-
grund av det bland annat ansdgs vara oklart om registreringstor-
farandet stod i 6verensstimmelse med rorlighetsdirektivet.”

22.4 Relationen mellan rorlighetsdirektivet
och férordning 883/2004

I bestimmelserna 1 Férdraget om Europeiska unionens funktions-
sitt (EUF-fordraget) dterfinns de generella principerna om lika-
behandling och unionsmedborgares ritt att flytta och uppehilla sig
1 en annan medlemsstat. Férordning 883/2004, preciserar nirmare
principen om likabehandling.

Vad avser relationen mellan rorlighetsdirektivet och férord-
ning 883/2004 ir relationen mellan direktivets uppehllsritt och en
bosittning enligt férordningen sirskilt intressant.®

En persons bosittning i enlighet med férordning 883/2004 fast-
stills utifrdn en EU-rittslig bosittningsbedémning, dir vistelsens
varaktighet och kontinuitet samt personens situation ir kriterier som
har betydelse.

Rorlighetsdirektivet har inte nigon definition av bosittning. Vidare
finns inte nigon klar 3tskillnad mellan begreppen bosittning och
vistelse, utan ritten till att uppehilla sig (och dirmed mojligheten att
bositta sig) i en stat giller for alla personer som flyttar till en annan
medlemsstat, men idr avhingig krav som ir relaterade till tidsperioder
samt for icke forvirvsaktiva krav pd tillrickliga wllgingar och hel-
tickande sjukférsikring. Aven om det framgir att laglig vistelse i en
medlemsstat bor tolkas enhetligt utifrin rérlighetsdirektivets bestim-
melser &terfinns ingen definition av begreppet vistelse 1 rorlighets-
direktivet. Viss ledning finns dock i skil 17 till rérlighetsdirektivet, dir
det framgdr att permanent uppehillsritt (och dirmed ritt till perma-
nent bosittning) bér féreskrivas f6r alla unionsmedborgare och deras
familjemedlemmar som har varit stadigvarande bosatta i den mot-

>’ Se prop. 2012/13:120s. 40.
¢ Relationen mellan rérlighetsdirektivet och férordning 492/2011 ir ocksd problematisk.
Den belyses nirmare i kapitel 10.
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tagande staten i enlighet med villkoren 1 direktivet under en fort-
16pande period av fem 4r utan att bli utvisade.'

Till skillnad frin rorlighetsdirektivet finns det inget uttalat krav
om laglig vistelse 1 férordning 883/2004 och Europaparlamentets
och ridets férordning (EG) nr 987/2009 av den 16 september 2009
om tillimpningsbestimmelser till {érordning (EG) nr 883/2004 om
samordning av de sociala trygghetssystemen (férordning 987/2009).
Det gors inte heller nigon hinvisning till rorlighetsdirektivet.

Eftersom det inte finns ndgra hinvisningar i rittsakterna till var-
andra borde man kunna se dem som helt fristdende fr&n varandra.
Foérordningens bosittningsbegrepp borde dirfér inte heller pdver-
kas av rorlighetsdirektivets krav pd laglig vistelse.

Det ir dock inte fullt s§ enkelt eftersom det finns vissa frige-
tecken gillande forhdllandet mellan rittsakterna. Genom att vara
bosatt enligt férordning 883/2004 skulle en icke férvirvsaktiv
unionsmedborgare kunna 3 tillgdng till bosittningsbaserade sociala
trygghetsférmdner som icke avgiftsfinansierade kontantférmaner
samt ha ritt till férmdner vid sjukdom, vilket 1 sin tur skulle kunna
medfora att denne littare uppfyller kraven pd uppehillsritt enligt
rorlighetsdirektivet. De sirskilda icke avgiftsfinansierade kontant-
férménerna i férordning 883/2004 har visst inslag av behovsprov-
ning och liknar socialt bistdnd.

Frigan dr om en person som beviljas dessa férmdner i sitt nya
bosittningsland, kan anses utgéra en belastning fér det sociala
bistdndssystemet som innebir att han eller hon har forverkat sin
ritt att vistas 1 landet enligt rorlighetsdirektivet.

Dessa frigor har belysts av EU-domstolen i flera domar, som
har avgjorts relativt nyligen. Dessa domar och dess konsekvenser
redogdrs for nedan.

¢! EU-domstolens dom i den férenade maélen, Ziolkowski C-424/10 och Szeja C-425/10,
ECLI:EU:C:2011:866.
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22.4.1 Brey-malet i EU-domstolen

Det har framhdllits att det centrala 1 EU-domstolens resonemang i
mélet Brey ir kategoriseringen av de 6sterrikiska sirskilda icke avgifts-
finansierade férmanerna som ett socialt bistdnd 1 rorlighetsdirektivets
mening.

I jimforelse med tidigare praxis har EU-domstolen gjort en bre-
dare tolkning av begreppet socialt bistdnd 1 Brey-malet, vilket gor
att sirskilda icke avgiftsfinansierade f6rmaner upptagna 1 bilaga X 1
férordning 883/2004 kan ses om socialt bistdnd.

EU-domstolen konstaterar emellertid att en utvisningsdtgird
inte ska vara den automatiska féljden fér att en enskild begir en
sddan formdn. Medlemsstaterna méste fortsatt bedéma den specifi-
ka bérdan som beviljande av férméaner fir pd systemet 1 sin helhet.
De nationella myndigheterna miste vidare gora en helhetsbedém-
ning av den belastning som beviljandet av férménen skulle ha pi
det sociala bistdndssystemet mot bakgrund av den enskildes om-
stindigheter, innan utvisning kan bli aktuell.

Utifrin domstolens resonemang ska siledes den enskildes per-
sonliga omstindigheter och situation beaktas, men dessa ska dven
sittas 1 relation till det sociala bistindssystem som helhet. Denna
fraga stills pd sin spets 1 Dano-milet.

22.4.2 Dano-malet - strikt kontra extensiv tolkning

Enligt Verschueren, kan Dano-avgorandet tolkas bide strikt och
extensivt.*

Enligt den strikta tolkningen av domen kan medlemsstaterna neka
formaner till icke forvirvsaktiva utan uppehdllsritt om de uteslutande
har kommit till staten med intentionen att erhdlla férméaner. I dessa
fall ska ingen proportionalitetsbedémning behéva géras: en person
som inte har f6r avsikt att arbeta utan flyttar till en annan stat enbart i
syfte att erhdlla férmaner ska inte likabehandlas. Det méste dock vara
klargjort att personerna i friga inte har for avsikt att integrera sig i
den nya virdstaten (individens motiv). En inskrinkning av den fria
rorligheten ir 1 dessa fall legitim eftersom syftet med direktivet ir att

62 Verschueren, H. (2015). “Free movement of EU citizens, including for the poor?”
European Journal of Migration and Law 1/2015.
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icke forvirvsaktiva inte ska bli en orimlig belastning fér det sociala
bistdndssystemet.

En extensiv tolkning av domen innebir att medlemsstaterna kan
vigra att utge sociala férméner (bdde socialt bistind och sociala
trygghetsforméner) till alla icke férvirvsaktiva unionsmedborgare
som saknar uppehillsritt (oavsett motiv till vistelse 1 virdlandet)
utan att goéra en bedémning om huruvida beviljandet av fé6rméner
utgdr en orimlig belastning f6r det sociala bistdndssystemet. Denna
tolkning stédjs av EU-domstolen konstaterande att unionsmed-
borgare kan kriva likabehandling avseende ritt till férméner endast
om vistelsen 1 den mottagande medlemsstaten uppfyller villkoren 1
rorlighetsdirektivet.®’

Nir det giller frigan om en tillimpning som generellt utesluter
icke yrkesverksamma frin formdiner strider mot fordragets bestim-
melser,* uttrycker domstolen i Dano-malet, att iven om unions-
medborgarskapet dr den grundliggande rittsliga stillningen, finns
villkor och begrinsningar i férordning 883/2004 och rérlighetsdirek-
tivet. Domstolen gor alltsd en strikt bedomning utifrin de sekundir-
rittsliga reglerna utan att gora en fordragskonform tolkning.

I det efterfoljande Garcia-Nieto-mélet stilldes frigan av den
nationella domstolen om férdraget utgjorde ett hinder mot att ute-
sluta icke forvirvsaktiva i de fall det foreligger en verklig anknyt-
ning till virdstaten och sirskilt till virdstatens arbetsmarknad.
I bidde Garcia-Nieto och det senare Alimanovic-milet har det
funnits kopplingar till arbetsmarknaden i virdlandet. Frigestill-
ningen besvarades dock inte av EU-domstolen. Frigan kvarstir
dirfér hur man ska se pd gruppen av icke yrkesaktiva personer som
har en koppling till arbetsmarknaden, men en relativt svag sddan.
I Alimanovic-mélet gjordes en strikt tolkning av arbetstagarbegrep-
pet utifrdn rérlighetsdirektivet. A andra sidan finns exempel p3 av-
goranden dir EU-domstolen inte gjort en sidan strikt tolkning
utan fringdtt arbetstagarbegreppet i rorlighetsdirektivet och i stil-
let tillimpat arbetstagarbegreppet 1 EUF-fordraget. Det giller till
exempel Saint Prix-milet, som rorde en kvinna som blev forildra-
ledig, en period innan barnets beriknade nedkomst. EU-domstolen

¢ EU-domstolens dom Dano, C- 333/13, ECLL:EU:C:2014:2358, punkten 69.

¢ EU-domstolen har i tidigare rittspraxis konstaterat att det var i strid mot artikel 18 i EUF-
férdraget att inte bevilja en unionsmedborgare socialt bistind. EU-domstolens dom
Grzelczyk C- 184/99, ECLI:EU:C:2001:458.
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konstaterade att hon kunde behilla sin arbetstagarstatus under for-
utsittning att hon dterupptog arbete inom skilig tid efter att barnet

hade fotts.

22.4.3 Kommissionen mot Forenade Kungariket — avgorandet
i EU-domstolen

Den extensiva tolkningsmojligheten av Dano som berérts ovan
indikerar att det skulle kunna vara mojligt att godta ett nationellt krav
pd uppehdllsritt dven vad avser &tkomsten till renodlade sociala
trygghetsformaner.

Frigestillningen har belysts 1 6vertridelseirendet, Kommissionen
mot Forenade Kungariker dir icke-brittiska medborgare underkas-
tades en provning av om de var lagligt bosatta 1 samband med prov-
ningen av ritt till vissa férmdner. Europeiska kommissionen menade
att en persons bosittning bestims utifrin de faktiska omstindig-
heterna, med sirskild hinsyn till dir personen har sitt intresse-
centrum. Tolkningen kunde siledes inte paverkas av bestimmelserna
om uppehdllsritt 1 rorlighetsdirektivet.  Storbritanniens krav
var dirmed, enligt Kommissionen, inte forenligt med férord-
ning 883/2004 dir laglig vistelse inte ir ett krav for att ses som bo-
satt enligt férordningens regler om tillimplig lagstiftning. Europe-
iska kommissionen menade vidare att resultatet annars kunde bli att
ingen stat kommer att vara ansvarig for att betala ut vissa, som 1
denna talan, familjeférmaner trots att den berérda personen bor 1 en
medlemsstat. Europeiska kommissionen menade dessutom att vill-
koret ir direkt diskriminerande enligt artikel 4 i f6rordning 883/2004
eftersom det bara tillimpades p andra in brittiska medborgare.

Det som skiljer detta mal frin Brey, Dano, Garcia-Nieto och
Alimanovic ir att i forevarande mil rér det sig om en familjefor-
mdn, en traditionell socialférsikringstérman, och inte en sirskilda
icke avgiftsfinansierad kontantférman.

Frigorna EU-domstolen har provat ir om ett nationellt krav pa
laglig' bosittning ir forenligt med férordning 883/2004 som ett
kompletterande villkor f6r bosittning. Den andra frigan handlade
om konsekvensen av att endast icke-brittiska medborgare under-
kastas en prévning av uppehdllsritt, och om det kan anses diskri-
minerande att kontrollera om sékanden ir lagligt bosatt 1 samband
med prévningen av ritt till vissa sociala trygghetstorméner.
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EU-domstolen konstaterar i domen 1 juni 2016 att férord-
ning 883/2004 inte bestimmer de nirmare materiella villkoren fér
ritt till férméner utan det ir i1 lagstiftaren 1 varje medlemsstat som
faststiller dessa villkor. Vad avser frigan om kontrollen av uppe-
hillsritt dr diskriminerande finner EU-domstolen att Storbritan-
niens rittfirdigande av villkoret, att skydda de offentliga finanserna
och for att sikerstilla att férméner betalas ut till de som har till-
ricklig anknytning till staten, ir godtagbart. Domstolen anser vid
den efterfoljande bedémningen dock att de brittiska myndigheter-
nas kontroll av uppehillsritten dr indirekt diskriminerande, men att
denna kontroll ind& kan anses uppfylla kravet p& proportionalitet
eftersom den inte sker systematiskt vid varje ansékan utan enbart i
tveksamma fall. Den gir dirfér inte utéver vad som ir ndédvindigt
for att sikerstilla finanserna skyddas.®

22.4.4 Sammanfattande kommentarer

I Martinez Sala-mélet, som kidnnetecknar utvecklingen av det sub-
stantiella unionsmedborgarskapet, slog EU-domstolen fast att den
som vistades lagligen i en stat hade ritt till likabehandling vad giller
de sociala férminerna. Domstolen fann 1 avgérandet att det utgjorde
otilldten sirbehandling att av medborgare frin andra medlemslinder
kriva intyg om uppehillstillstdnd for ritt till vArdnadsbidrag foér barn,
nir sidant inte avkrivdes de egna medborgarna. I de senare rittsfall
som foljde, dir icke forvirvsaktivas ritt till likabehandling ifrdga om
féormaner ytterligare etablerades, var inte uppehillsritten ifrigasatt.
Personerna ifrdga vistades enligt nationell ritt lagligen i landet.*® EU-
domstolen uttalade vidare att nuvarande artikel 21 1 EUF-fordraget
om fri rorlighet f6r unionsmedborgare har direkt effekt och att alla
begrinsningar av den fria rorligheten skulle provas i ljuset av
proportionalitetsprincipen. Rérlighetsdirektivet, som kodifierar denna
rittspraxis, tydliggér under vilka forutsittningar en person vistas
lagligen 1 landet och fastslir en princip om likabehandling. Arbets-
tagare har i princip ritt till uppehdll och likabehandling utan in-
skrinkningar. En icke yrkesaktiv har krav pd tillrickliga tillgdngar for

 EU-domstolens mél, Kommissionen mot Forenade konungariket Storbritannien och Nord-
irland, C-308/14, ECLI:EU:C:2016:436.
% Se EU-domstolens dom Martinez Sala, C-85/96, ECLI:EU:C:1998:217.
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att inte bli en orimlig belastning f6r det sociala bistindssystemet 1
virdlandet for att principen om likabehandling ska gilla fullt ut. EU-
domstolens senare rittspraxis fir sedan dess anses ha genomgatt ett
paradigmskifte genom en striktare tolkning gentemot icke yrkes-
aktiva unionsmedborgare.

I ljuset av denna utveckling av unionsmedborgarskapet kom for-
ordning 883/2004, nir den antogs, att utvidga personkretsen till att
omfatta 1 princip alla unionsmedborgare di dess artikel 2 stadgar att
alla som ir medborgare 1 en medlemsstat ”[...] och som ir bosatta 1
en medlemsstat och som omfattas eller har omfattats av lagstift-
ningen i en eller flera medlemsstater [...]” omfattas av férordningens
regler. Férordning 883/2004 innefattar dock inte nigon mojlighet att
gora 4tskillnad mellan ekonomiskt aktiva och icke férvirvsaktiva
unionsmedborgare som foljer av rorlighetsdirektivet.

Gillande relationen mellan férordning 883/2004 och rorlighets-
direktivet och icke férvirvsaktivas ritt till fri rorlighet och lika-
behandling, kan det tyckas utifrin EU-domstolens senare avgdranden
att det dr rorlighetsdirektivet som fir anses vara avgérande for vill-
koren och méjligheterna att fritt rora sig och uppehélla sig i en annan
medlemsstats territorium. En sddan 6vergripande slutsats kan emeller-
tid inte dras di den ir férenad med alltfér manga f6rbehall.

Det man &tminstone kan konstatera i férordningens bositt-
ningsbegrepp begrinsats gentemot de icke forvirvsaktiva eftersom
EU-domstolen godtagit uppehillsritt for att f3 del av sirskilda icke
avgiftsfinansierade férmdner. Detta dr dock inte helt 1 6verens-
stimmelse med férordningens artikel 70 som slr fast att de sir-
skilda icke avgiftsfinansierade ir undantagna export men utgdr vid
bosittning.”

I Brey-maélet menar EU-domstolen att det miste goras en hel-
hetsbedomning av den belastningen pd systemet som beviljandet av
forméner kan ha pd det nationella systemet. Detta skulle till exem-
pel kunna goéras genom att medlemsstaten 1 friga samlar in upp-
gifter om hur stor andel av f6rminstagarna som ir unionsmedbor-
gare med &lderspension frin en annan medlemsstat och som skulle

¢ Ar 1992 4ndrade man forordning 1408/71 s3 att sirskilda icke avgiftfinansierade skulle
kunna ingd i samordningsbestimmelserna. Se ridets férordning (EEG) nr 1247/92 av den
30 april 1992 om 4ndring av férordning (EEG) nr 1408/71 om tillimpningen av systemen f6r
social trygghet nir anstillda, egenforetagare eller deras familjemedlemmar flyttar inom
gemenskapen. EGT L 136, 19.5.1992, p. 1-6.
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kunna komma ifriga f6r en f6rmén pd grund av att de har en otill-
ricklig pension.®® Bedomningen ska emellertid dven géras pd indi-
vidnivd utifrn varje enskild unionsmedborgares situation. I de
fallen ska myndigheterna beakta storleken och regelbundenheten
av den berdrdes inkomst, samt de specifika omstindigheterna i det
individuella fallet. Generaladvokaten har i sitt f6rslag till avgérande
1 Brey-médlet utvecklat resonemanget om hur myndigheterna ska
bedéma nir en belastning ir att anse som orimlig. Det begirda
beloppet var férvisso inte oproportionerligt men ersittningen
kunde stiga till ett betydande belopp eftersom det inte var en till-
fillig ekonomisk svérighet. Enligt generaladvokaten, ir det svirt att
forstd hur en enskild individ kan bli en orimlig belastning fér en
medlemsstats offentliga finanser, samtidigt som rorlighetsdirek-
tivets bestimmelser skulle bli meningslésa om det inte var mojligt
att gora sidana beddmningen i det individuella fallet. Det ir siledes
fortsatt oklart hur man ska forhilla sig till tidigare rittspraxis vad
giller det individuella perspektivet. A ena sidan har medlemsstaterna
kunnat kriva en viss integration 1 staten for att ge tillgdng ull for-
maéner, & andra sidan har det vid en individuell proportionalitets-
bedémning férvintats en ekonomisk solidaritet med unionsmed-
borgare frin andra stater. Det ir oklart om en sidan ekonomisk
solidaritet kvarstdr vid en ldsning av Brey.

Dano ir hir mer instrumentell pd sd vis att rorlighetsdirektivets
regler utmejslar rittigheterna for de icke férvirvsaktiva och varje
belastning ir att ses som en orimlig belastning. Dock ir det oklart i
dagsliget vad giller férhillandet mellan rorlighetsdirektivet och den
overgripande primirrittsliga artikel 18 1 EUF-fordraget. EU-dom-
stolen valde att inte beréra denna frigestillning nirmare 1 Dano men
den frigan besvaras av domstolens avgérande och markerar en tydlig
térindring av uppehéllsritten utan nirmare néjaktig férklaring.

Gillande milet Europeiska kommissionen mot Férenade Kunga-
riket anser jag att det inte ir klarlagt utifrdn utgingen 1 milet att det
kan uppstillas krav pd laglig vistelse vid beviljandet av traditionella
sociala trygghetsforméner di forhandsavgorandet inte avgjordes i
stor avdelning.”” Férhandsavgorandet indikerar ett ingripande para-

% EU-domstolens dom Brey, C-140/12, ECLI:EU:C:2013:565, punkten 64.
% Se dven Paju, J. (2016). "EU-domstolens begrinsning av dtkomst till sociala trygghetsformaner”,
Europardttslig tidskrift 2016/3 s. 502.

605



Uppehallsritt och tillgang till formaner SOU 2017:05

digmskifte som exkluderar ett stort antal personer frin tillgdngen till
formaner som de typiskt sett bor {3 tillgdng ull vid bosittning.
Avsaknaden av resonemang i domen om nir en nationell inskrink-
ning ir att ses som godtagbar for att skydda de offentliga finanserna
gor liget svirbeddmt hur ingiende en medlemsstat har att redovisa
behovet av en sddan inskrinkning. Vidare kan konstateras att den
efterfoljande proportionalitetsbeddmningen inte klargér nir en kon-
troll av uppehdllsritt dr att forstds som systematisk di den brittiska
kontrollen, som godtogs som proportionerlig, 1 akt och mening
torde vara systematiskt gentemot den aktuella personkretsen.

Vad avser utvisning av unionsmedborgare kan konstateras att av
tidigare domar frdn EU-domstolen framgdr det att vid eventuella
utvisningsbeslut miste medlemsstaten beakta om det ir friga om
ullfilliga ekonomiska svirigheter samt andra omstindigheter som
kan vara av vikt i det enskilda fallet.”” Proportionalitetsprincipen
giller alltsd dven vid utvisningsbeslut.

Det faktum att det &terstar en del frigor kring till den praktiska
tillimpningen och att det inte finns ett tydligt rittslige kring uppe-
hillsrittsliga beddmningar kan skapa en rittsosiker situation fér
den enskilde eftersom det ir svirt f6r denne att 1 gillande rittslige
kunna veta sina rittigheter och skyldigheter. Det samma torde gilla
utifrdn ett medlemsstatsperspektiv. Redan i dag har vissa medlems-
stater, sisom Frankrike och Nederlinderna, valt att stilla krav pd
laglig vistelse for att erhdlla sociala trygghetsférmaner. Ett sddant
krav finns ocksd i Finland dven om ett intyg eller liknande gillande
laglig vistelse 1 landet inte krivs vid bedémning av ritt till f6rman.
A andra sidan krivs inte laglig vistelse i exempelvis Italien samt
bara fér vissa férméner i Belgien och Tyskland.”

Sammantaget finner jag, mot bakgrund av ovanstiende att ritts-
liget innebir en begrinsning av den fria rérligheten for icke for-
virvsaktiva unionsmedborgare. Av rittspraxis foljer att de for-
méner som bygger pd en individuell behovsprévning samt vissa av
de sirskilda icke avgiftsfinansierade kontantférménerna anses som
socialt bistind och kan villkoras med krav pd uppehallsritt. Nir det
giller traditionella socialférsikringstérmaner kan 1 dagsliget inte
samma slutsats dras.

7® EU-domstolens dom Grzelczyk, C-184/99, ECLI:EU:C:2001:458.
7! Se bilaga 4.
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Framtida behov av att tydliggora relationen mellan
forordning 883/2004 och rorlighetsdirektivet

Min slutsats ir att den otydliga relationen mellan rérlighetsdirektivet
och férordning 883/2004 skulle kunna tydliggoras pd samma sitt
som ir fallet mellan férordning 883/2004 och férordning 492/2004,
det vill siga genom att inféra en artikel 1 rorlighetsdirektivet att dess
bestimmelser inte pdverkar bestimmelserna i férordning 883/2004,
alternativt inom vilka omriden rérlighetsdirektivet paverkar bestim-
melserna inom férordningen. Ett annat alternativ som jag bedémer
skulle underlitta tolkningen av férhdllandena mellan de tva rittsitts-
akterna skulle vara om en definition av begreppet socialt bistind
inférdes 1 rorlighetsdirektivet samt en definition av medicinsk hyilp
inférdes 1 férordningen.

Nyligen har dock Europeiska kommissionens forslag f6r dndring
av forordning 883/2004 offentliggjorts. Det innebir férindringar for
icke forvirvsaktiva personers tillgdng till sociala férméner dir den
foreslagna losningen innebir att det i likabehandlingsprincipen i
térordning 883/2004 gors en hinvisning till begrinsningarna 1 rorlig-
hetsdirektivet.”

22.5 Uppehallsratt och tillgang till sociala
trygghetsférmaner i Sverige

Forslag: Hinvisningen till socialtjinstlagen 1 8 kap. 9 § UtlL ska
tas bort, eftersom det ir mojligt att tolka orimlig belastning bre-
dare dn bistdnd enligt socialtjinstlagen. Dessutom foreslds ett
fortydligande 1 UtlL f6r att vara i bittre dverrensstimmelse med
lydelsen 1 rorlighetsdirektivet. Krav pd uppehillsritt infors for
ildref6rs6rjningsstdd och bostadstilligg for pensionirer.

72 European Commission, (2016). Proposal for a Regulation of the European Parliament and of
the Council amending Regulation (EC) No 883/2004 on the coordination of scocial security
systemes and regulation (EC) No 987/2009 laying down the procedure for implementing
Regulation (EC) No 883/2004, COM (2016) 815 final.
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Skilen for forslagen

Foér nirvarande finns 1 svensk lagstiftning inget krav pd en uppe-
hillsritt enligt 3 a kap. UtlL f6r att en person ska {3 tillging till de
svenska sociala trygghetssystemen avseende bosittningsbaserade
forméner.

Forsikringskassan har tidigare bedomt en persons uppehdllsritt 1
samband med bedémning om ritt till {6rmdner, men sedan en tid
tillbaka goérs inte en sidan bedémning eftersom lagstod bedéms sak-
nas.”” Méjligheten att beddma uppehéllsritt i samband med bedém-
ning om ritt till férméner har prévats 1 HFD. I mélet, som rérde ett
par som var brittiska medborgarna och inte hade uppehéllsritt 1
Sverige vid tidpunkten fér Férsikringskassans beslut om bostads-
bidrag, konstaterade HFD att det inte finns ett uttryckligt krav pd
uppehillsritt varken 1 socialférsikringsbalkens bestimmelser om
bosittning eller i reglerna f6r bostadsbidrag. Det aktuella paret hade
direfter blivit folkbokforda och frigan om Férsikringskassan kunde
prova uppehdllsritt stilldes inte p sin spets i avgdrandet.”

Skatteverket gér en bedéomning av uppehéllsritt 1 samband med
folkbokforing. Eftersom tillgdng till hilso- och sjukvird ir en bo-
sittningsbaserad férmdn, dir bosittningsbegreppet sammanfaller
med begreppet i folkbokféringslagen, ir uppehillsritten indirekt ett
krav f6r tillgdng till subventionerad hilso- och sjukvérd 1 Sverige.

Hir finns en potentiell konflikt mellan kravet pd uppehillsritt for
att bli folkbokford for icke yrkesaktiva unionsmedborgare och EU-
rittslig bosittning 1 Sverige enligt forordning 883/2004. Icke-for-
virvsaktiva kan endast anses bosatta i folkbokféringslagens mening
om de tecknar en sjukférsikring som ticker hilso- och sjukvard i
Sverige (samt uppfyller 6vriga krav pd att beviljas uppehillsritt).
Folkbokforingen uppstiller med andra ord ytterligare krav for
bosittning for icke yrkesaktiva utéver de krav som finns i forord-
ning 883/2004, vilket torde vara oférenligt med unionsritten 1 de fall
Sverige dr behorig stat och de icke yrkesaktiva bedéms som EU-
rittsligt bosatta i landet eftersom dessa personer di bér omfattas av
de svenska sociala trygghetssystemen och ha tillgdng till férméner pd
samma villkor som 6vriga bosatta 1 landet 1 den min de uppfyller

73 IM 2013:141.
7* HFD 2014 not. 20.
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férménsvillkoren. Personer frin denna grupp borde siledes ha till-
ging till hilso- och sjukvird frin den dagen de kan anses bosatta i
Sverige enligt forordning 883/2004:s regler om tillimplig lagstiftning.
Jag foresldr dirfor bland annat nya bestimmelser 1 hilso- och sjuk-
vardslagen, tandvirdslagen och lagen om likemedelsférmaner m.m.
tor att tydliggora tillgdng ull hilso- och sjukvdrd fér denna grupp.
Vidare ir det viktigt att i detta sammanhang understryka att Forsik-
ringskassans mojlighet att utfirda intyg som styrker tillgdng till
svensk subventionerad hilso- och sjukvérd (fér personer som inte ir
folkbokférda 1 Sverige, men som omfattas av svensk lagstiftning
enligt samordningsbestimmelserna) redan idag delvis l6ser denna
problematik (se vidare kapitel 14 och 25).

En annan friga med direkt relevans for uppehallsritt ir att de
icke forvirvsaktiva unionsmedborgarna i samband med folk-
bokféring ska kunna visa att de har en sjukférsikring som ticker
kostnaderna f6r hilso- och sjukvdrd i Sverige, men i samband med
att de folkbokfors fir automatisk ritt till subventionerad hilso-
och sjukvird (genom att de blir folkbokférda och di anses som
bosatta 1 Sverige enligt hilso- och sjukvérdslagen). Det borde bety-
da att de i praktiken inte behdver nyttja sin sjukférsikring eller kan
avsiga sig den eftersom eventuella kostnader for hilso- och sjuk-
virden framdeles ticks av det allminna svenska hilso- och sjuk-
vardssystemet. I ett mil som berérde frigan om heltickande sjuk-
forsikring har Migrationsdomstolen dock inte tagit stillning till
om personen i friga kunde siga upp sin forsikring efter att han
eller hon blivit folkbokférd.” Det framstdr sdledes fortsatt oklart
om kravet pd heltickande sjukforsikring verkar uppfyllas av den
svenska hilso- och sjukvirdslagstiftningen nir en person bositter
sig 1 Sverige (i folkbokféringslagens mening).

Hinvisningen till socialtjinstlagen tas bort

EU-ritten tar sikte pd att underlitta grinsoéverskridande rorlighet.
Arbetstagarnas sirskilda rittigheter faststills 1 férordning 492/2011.
Ritt till social trygghet for unionsmedborgare 1 grinséverskridande
situationer inom EU/EES regleras i forordningarna 883/2004 och

7> MIG 2012:15 och MIG 2015:15.
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987/2009. Rérlighetsdirektivet avser att tydliggéra den fria rorlig-
heten f6r unionsmedborgare och faststiller villkor och begrinsningar
vad giller unionsmedborgares ritt att rora sig fritt och uppehilla sig
inom EU. Ritten tll fri rorlighet och socialt bistdnd avseende icke
forvirvsaktiva unionsmedborgare villkoras enligt EU-ritten. Med-
lemsstaterna har dock motsatsvis dven mojlighet att tillimpa mer
gynnsamma villkor fér personer som omfattas av rorlighetsdirek-
tivet.” De flesta av rérlighetsdirektivets bestimmelser har inforlivats i
utlinningslagen, frimst i3 a kap. och 8 kap UtlL.

Jag foreslar att det sociala bistdndssystemet i UtlL ska tolkas
bredare 4n vad som ir fallet 1 dag mot bakgrund av rorlighetsdirek-
tivets ordalydelse 1 artiklarna 7 och 14, (vilka anger de sociala bistdnds-
systemen) samt EU-domstolens och svensk rittspraxis. Min bedém-
ning dr dirfor att orimlig belastning f6r det sociala bistindssystemet
inte bor begrinsas till socialtjinstlagen eftersom andra férméner dn de
som utgdr enligt socialtjinstlagen kan anses omfatta av det sociala
bistdndssystemet. Jag foreslar dirfor att ta bort begrinsningen “enligt
socialtjinstlagen” som framgar 1 8 kap. 9 § UtlL. Bestimmelsen avser
endast de tre forsta mnaderna av uppehillsritt. Jag bedémer dir-
utdver att forslaget kan bidra till en 6kad rittsikerhet och transparens
for enskilda genom att unionsritten tillimpas uniformt.

Jag bedémer vidare att det finns behov av att fortydliga 3 a
kap. 3 punkten 3 och 4 1 UtlL med beaktande av artikel 7.1 b 1 ror-
lighetsdirektivet. Enligt 3 a kap. 3—4 punkterna UtlL anges att en
EES-medborgare har uppehallsritt i mer dn tre minader om han
eller hon har ullrickliga tillgingar f6r sin férsorjning och har en
heltickande sjukforsikring som giller 1 Sverige (uppehillsritt).
I punkten 3 framgdr att studenter och deras familjemedlemmar ska
ha tillrickliga tillgdngar for sin forsérjning. Jag foresldr att det i
lydelsen 1 3 a kap. 3 punkterna 3 och 4 UtlL, framgdr p& samma sitt
som det uttrycks 1 artikel 7 1 rorlighetsdirektivet, att personen ska
ha tillrickliga tillgdngar f6r att inte bli en belastning pa det sociala
bistdndssystemet samt ha heltickande sjukférsikring. Forind-
ringen att byta ut begreppet {orsdrjning mot orimlig belastning
innebir att det kan tolkas bredare och dven omfatta andra férméner
in ekonomiskt bistdnd. Detta rér uppehillsritt dverstigande tre
ménader. I 8 kap. 10 § UtIL fir en EES-medborgare eller en familje-

76 Artikel 37 i rorlighetsdirektivet.
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medlem till en EES-medborgare som har vistats i Sverige mer in tre
mdnader och som inte har uppehillsritt, utvisas om han eller hon
uppehiller sig i landet, men saknar de tillstdnd som krivs for att 4
uppehilla sig hir. Beslut om utvisning fattas av Migrationsverket.”

Behov av att indra nuvarande definition av det sociala
bistindssystemet i UtlL

Definitionen av ett socialt bistdindssystem i en medlemsstat ir av-
gorande {or nir en person kan anses utgdra en orimlig belastning av
systemet. I dag bedéms huruvida en person ir en belastning pd det
sociala bistdndssystemet utifrdn socialtjinstlagen.

Rorlighetsdirektivet har ingen definition av socialt bistdnd.
I artikel 8.4 rorlighetsdirektivet framgdr vad som anses utgora till-
rickliga tllgdngar (fér att ge en icke forvirvsaktiv unionsmed-
borgares uppehillsritt som avses 1 7.1 b). Enligt artikel 8.4. fr med-
lemsstaterna inte faststilla nigot fast belopp som de anser vara
“tillrickliga tillgdngar”, utan de miste ta hinsyn till den berdrda
personens personliga omstindigheter. Detta belopp far inte éverstiga
den beloppsgrins under vilket medborgare 1 den mottagande med-
lemsstaten dr berittigade till socialt bistdnd, eller, om detta kriterium
inte kan tillimpas, hogre i4n minimipensionen (inom socialforsik-
ringssystemet) i den mottagande medlemsstaten. Artikel 8.4 1 rorlig-
hetsdirektivet kopplar siledes samman socialt bistdind och social
trygghet och nir det ska faststillas om en unionsmedborgare har ritt
att uppehélla sig i en annan medlemsstat (se vidare kapitel 10).

I forordning 883/2004 ir socialhjilp eller medicinsk hjilp undan-
tagna frin férordningens sakomride. Dock finns ingen definition av
begreppen 1 férordningen.

Av tidigare rittspraxis framgdr att socialt bistdnd ir det yttersta
skyddsnitet och dr fé6rmdner av socialbidragskaraktir som utgdr till
foljd av personens konkreta behov och som syftar till att ge dem
som ir 1 behov av hjilp en skilig levnadsnivé. Socialt bistind utges
som regel utifrdn en individuell prévning av den sokandes personliga
behov.”® En social trygghetsférmdn & andra sidan ir en lagstadgad
rittighet f6r férminstagare och bedémningen om ritt till {6rmén

77 8 kap. 18 § UtlL.
78 EU-domstolens dom Hughes, C-78/91, ECLI:EU:C:1992:331, punkten 17.
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utgdr frn objektiva villkor. Sociala trygghetsférméner beviljas utan
ndgon individuell och skénsmissig beddmning av berérda personers
personliga behov.” Dessa férmaner hinférs till de sociala risker som
anges 1artikel 3 1 férordning 883/2004.

Inslaget av individuell behovsprévning férefaller vara den tydligaste
skiljelinjen mellan socialt bistdind och sociala trygghetsforméner.*
Dock finns férméner, sirskilda icke avgiftsfinansierade fé6rméaner, som
har karaktir av bide socialt bistdnd och sociala trygghetstérméner.
I artikel 70 1 forordning 883/2004 foreskrivs att dessa sirskilda icke
avgiftsfinansierade férmanerna inte behover exporteras.

For att formanerna ska ses som sirskilt icke avgiftsfinansierade
kontantférméaner ska fdrménerna uppfylla f6ljande tre villkor.

e De ska vara ett tilligg, ersittning eller komplettering for att
ticka de risker som omfattas av de férsikringsgrenar som anges
1 artikel 3 i férordningen. De ska garantera en minimiinkomst 1
forhillande till den ekonomiska och sociala situationen 1 med-
lemsstaten. De ska vidare till sin karaktir utgéra socialt bistdnd
som grundar sig pd ekonomisk och social hinsyn enligt fast-
stillda objektiva rittsliga kriterier. De ska utges 1 stillet {6r eller
som tilligg till en social trygghetsférman och kan skiljas frin
sddana forméner.

e Finansieringen ska uteslutande hirréra frin generella skatte-
medel for att ticka offentliga utgifter. Formanerna ska alltsd
inte vara beroende av ngon avgiftsinbetalning fér att finansiera
de sociala trygghetssystemen.

o Sirskilda icke avgiftsfinansierade férmaner ska anges 1 bilaga X 1
férordning 883/2004.

Genom EU-domstolens domar Brey, Dano, Alimanoviv och Garcia-
Nieto kan medlemsstaterna forbehdlla de sirskilda icke avgiftsfinan-
sierade forménerna till 1 landet bosatta personer och EU-domstolen
har iven lagt till ett ytterligare krav pd uppehllsritt fér dessa for-
maner for icke forvirvsaktiva unionsmedborgare. Det kan noteras att

7 EU-domstolens dom i férenade maélet Habelt m.fl. C-396/05, C-419/05 och C-450/05
ECLI:EU:C:2007:810,punkten 63 och diri angiven rittspraxis.

8 EU-domstolens domar mil Hoeckx C-249/83, ECLI:EU:C:1985:139 och Hughes,
C-78/91, ECLLI:EU:C:1992:331.
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EU-domstolen 3sidositter den politiska éverenskommelsen frén &r
1992% dir medlemsstaterna kom &verens om att de sirskilda icke
avgiftsfinansierade férménerna ska utges 1 bosittningslandet och ir
undantagna frin export. A andra sidan kan det utifrn bland annat
ett samhillsekonomiskt samt legitimitetsperspektiv foér vilfirds-
staten vara problematiskt att de sirskilda icke avgiftsfinansierade
féormanerna kan utges frin férsta bosittningsdagen och bidra till
tillrickliga tillgdngar for att en person ska uppfylla rorlighetsdirek-
tivets krav att inte utgora en orimlig belastning gentemot vistelse-
statens sociala bistdndssystem. Detta ir bland annat beroende pd
graden av social tillit, solidaritet samt perceptionen av demos 1
respektive medlemsstat, exempelvis huruvida solidariteten ir begrin-
sad till en viss grupp, medborgare i samma stat eller om den ir bredare
in sa.

Tillit kan beskrivas i ett bredare sammanhang som social tillit eller
social kapital. Det senare beskrivas som graden av tillit mellan indi-
vider, grupper och samhillen samt omfattningen av dessa kontakter.
Linder med hog social tillit har 1 allminhet ocksd hogre kvalitet 1 sina
offentliga institutioner och en mindre omfattande korruption.
Sverige och de ovriga nordiska linderna betraktas generellt som
linder med hég tillit.*” Som jag har konstaterat i mina allminna &ver-
viganden ir viktiga aspekter for ett bevarande av den hoga tilliten till
de svenska sociala trygghetssystemen att de dven fortsittningsvis
uppfattas som rittvisa. De sociala trygghetssystemen ir en del av ett
samhillskontrakt dir viljan att betala fér systemen ir avhingig att
forestillningen om att systemet fungerar som avsett.

Sverige har anmilt férménerna ildreforsérjningsstdd och bostads-
ulligg f6r pensionidrer som sirskilda icke avgiftsfinansierade forma-
ner.” Syftet med ildreférsérjningsstodet ir att tillgodose grundlig-
gande f6rsérjningsbehov f6r dem som inte far sin f6rsérjning tryggad
genom pension eller andra inkomster. Det ir ett statligt stod for att
avlasta samhillets yttersta skyddsnit. Aldreférsorjningsstod ges efter

81 Forordning 1247/92, Ridets férordning (EEG) nr 1247/92 av den 30 april 1992 om indring av
forordning (EEG) nr 1408771 om tillimpning av systemen f6r social trygghet nir anstillda,
egenforetagare och deras familjemedlemmar flyttar inom gemenskapen, EGT L 136, den 19 maj
1992.

82 Sandstig, G. (2013). Perspektiv pa social tillit i stadens olika delar i Bergstrom, A., Ohlsson,
J. (red). En region f6r alla> Medborgare, minniskor och medier i Vistsverige. Gdteborgs
universitet: SOM-institutet.

% Bilaga X i férordning 883/2004.
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individuell behovsprévning, och ir avpassat till skilig levnadsnivd
samt utgdr som en lingvarig form av socialbidrag.** De grundliggande
kriterierna leder till att det snarare ska ses som ett socialt bistdnd.
Aven bostadstilligg for pensionirer beviljas efter en prévning av den
enskildes ekonomiska férmiga. Dessa férméner kan siledes sigas ha
inslag av behovsprévning och ir anpassade till svenska levnadsvillkor.
Jag foresldr dirfor att krav pd uppehillsritt inférs som férménsvillkor
1 socialférsikringsbalken for dldreforsérjningsstdd och bostadstilligg
for pensionirer.

Frigan ir om fler svenska bosittningsbaserade socialférsikrings-
formaner 1 dagsliget skulle kunna omfattas av begreppet social
bistdndssystem utifrdin EU-domstolens praxis. Avgérandet fér om
en férmén kan omfattas av det sociala bistdndssystemet ir syftet med
ersittningen, det vill siga om avsikten ir att ge forsorjning till den
som inte har tillrickliga tillgdngar, och inte under vilket regelverk
férmanerna faller under eller vilken myndighet som ir ansvarig. Det
bér dock noteras 1 detta ssmmanhang att pd grundval av rittspraxis
frin EU-domstolen tydliggér Europeiska kommissionens forslag till
ny samordningsférordning att medlemslinderna har ritt att besluta
att inte bevilja sociala férméner fér ekonomisk icke aktiva EU-med-
borgare.”

Vad giller renodlade sociala trygghetsférmaner stiller jag mig i
dagsliget tveksam till att sidana sociala trygghetsférmaner som inte
omfattas av undantaget i artikel 70 skulle kunna villkoras av ett
nationellt krav pd uppehdllsritt. Jag anser att infora ett krav pd uppe-
hallsritt gir tvirtemot grundvalarna med en bosittningsbaserad
social trygghet. Som nimnts ovan, undantas medicinsk hjilp frin
forordning 883/2004. Det ir 1 dag oklart vad medicinsk hjilp nirma-
re innebir enligt férordning 883/2004. Jag bedomer att det dirfor ir
svart att avgora vilka svenska férméner det kan handla om, men att
begreppet dtminstone inte kan omfatta sddan hilso- och sjukvird
som ir reglerat i férordning 883/2004. Dock skulle det vara mojligt
att hemtjinst och andra medicinska virdinsatser inom ramen for
socialtjinstlagen ir att bedéma som medicinsk hjilp som kan undan-
tas forordningens sakomride. Dessa forméner skulle i s3 fall kunna

8? Prop. 2001/01:36.
% Det ir personer som varken arbetar eller aktivt sdker arbete och som inte har laglig ritt att
uppehilla sig pd medlemsstatens territorium.
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omfattas av det sociala bistdndssystemet 1 rorlighetsdirektivets mening
och séledes skulle krav pd uppehéllsritt kunna uppstillas. Jag bedomer
dock att det krivs en djupare analys inom ramen {or socialtjinstlagen
och andra relevanta regelverk for att nirmare kunna bedéma vad
som kan anses som medicinsk hjilp som inte omfattas av férord-
ning 883/2004. Detta bedémer jag ir utanfor utredningens uppdrag.

I Brey milet nimns utdver rorlighetsdirektivet dven tvd andra
direktiv, nimligen familjedterforeningsdirektivet och direktivet om
varaktigt bosatta, som ocksd reglerar ritten att uppehilla sig och
har bestimmelser om socialt bistdnd. I familjedterféreningsdirekti-
vet artikel 7.1 ¢ anges att ritten till familjedterforening ir forbe-
hillen tredjelandsmedborgare med stabila och regelbundna f6rsérj-
ningsmedel som ir tillrickliga f6r att f6rsérja dennes hushill, utan
hjilp frin systemet for socialt bistdnd i den berdrda staten. I direk-
tivet om varaktigt bosatta nimns att medlemsstaterna fir begrinsa
likabehandlingen for tredjelandsmedborgare 1 frdga om socialt bistdnd
och social trygghet till grundliggande férmaner, som anges 1 skil 13 i
direktivet. Dessa grundliggande férmaner omfattar minimiinkomst,
bistdnd vid sjukdom, graviditet, foérildrabistdnd och lingtidsvard.
EU-domstolen har dven konstaterat att stdd till boendet ir en grund-
liggande f6rmdn under forutsittning att férmédnen ir avsedd att
trygga en virdig tillvaro fér dem som saknade medel.*

Eftersom EU-domstolens hinvisningar till familjedterférenings-
direktivet och direktivet om varaktig bosatta giller ritten for fri
rorlighet och uppehillsritt for tredjelandsmedborgare dr det dock
oklart hur relevanta dessa ir fér unionsmedborgare.” Bakgrunden
ir att inom unionsritten ir unionsmedborgares och tredjelandsmed-
borgare rittsliga status och ritt till likabehandling inte jimférbara.
Dirfor bedomer jag att dessa direktiv 1 dagsliget inte bor utgora
grunden for att definiera det sociala bistindssystemet 1 UtlL 1
Sverige. Definitionen i dessa direktiv ir mer omfattande dn socialt
bistdnd dir det dven tas upp grundliggande f6rmin som jag inte
anser ska omfattas av socialt bistdnd exempelvis minimipensioner.

Det kan sammanfattningsvis konstateras att EU-domstolens
rittspraxis verkar peka pd att de olika férmanernas syfte och villkor

8 EU-domstolens dom, Kamberaj, C-571/10, ECLI:EU:C:2011:827.
% Verschueren, H, (2014). “Free Movement or Benefit Tourism: The Unreasonable Burden of
Brey”, European Journal of Migration and Law vol 16.
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far en allt mindre betydelse, och att praxis i stillet gdr mot en bredare
definition av begreppet sociala bistdndssystem.

Aven om jag tolkar denna utveckling med viss forsiktighet
bedémer jag att den riktning som EU-domstolen anfor i sin praxis
ger skil tll att anta en bredare svensk definition av det sociala
bistdndssystemet. I dagsliget bedémer jag att det sociala bistinds-
systemet utdver socialt ekonomiskt bistdnd enligt socialtjinstlagen
dven kan omfatta socialforsikringsférmanerna ildreférsérjningsstod
och bostadstilligg for pensionidrer. Detta dr ocks8 1 linje med tidigare
forarbeten. Som ovan nimndes bedomer jag att det ir oklart om
ovriga bistdnd enligt socialtjinstlagen, som hemtjinst och sirskilt
boende for ildre, inryms 1 det sociala bistdndssystemet.

Orimlig belastning pa det svenska bistindssystemet

Rekvisitet for att grund for avvisning ska kunna foreligga dr att den
enskilde ska utgora en orimlig belastning pd det sociala bistinds-
systemet. Det innebir att ansvariga myndigheter miste ta stillning
till om utbetalningen av en fé6rmén leder till en orimlig belastning
for det svenska bistdndssystemet.

Utifrin unionsritten ir det inte klarlagt vad som utgér en orimlig
belastning utan detta dr upp till de enskilda medlemsstaterna att
avgdra. Av EU-domstolens rittspraxis framgdr dock att en person
som begir en férmén inte per automatik kan anses utgéra en orimlig
belastning pd systemet utan det ska goras en helhetsbedémning i
varje enskilt fall av den belastning som beviljandet av en sddan for-
mén faktiskt skulle ha pa det nationella sociala bistdndssystemet mot
bakgrund av de enskilda omstindigheterna. For att kunna bedéma
om det dr en orimlig belastning dr det dven relevant att faststilla hur
stor andel av férmdnstagarna som ir unionsmedborgare frin en
annan medlemsstat.*® Europeiska kommissionen har angett exempel
pd indikatorer for att bedéma huruvida en person ir en belastning
fo6r den mottagande medlemsstatens sociala bistindssystem. De om-
fattar bidragets varaktighet och belopp samt den berérda personens

8 EU-domstolens dom Brey, C-140/12, ECLI:EU:C:2013:565, punkterna 64 och 78.
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situation. Belastningen pd det sociala bistdndssystemet ska som
nidmnts ovan bedémas utifrdn systemet i sin helhet.”

Av detta féljer att bedémningen om uppehdllsritt i Sverige ska
bedémas frén fall till fall. Utvisning fir heller inte ske omedelbart
for att en EU/EES-medborgare eller dennes familjemedlem begir
eller uppbir en f6rmdn inom det sociala bistdndssystemet. De krav
som kan stillas pd den enskilde gillande tillrickliga tillgingar
begrinsas av proportionalitetsprincipen och det finns dirfor ett
behov av att ytterligare tydliggora tolkningen av proportionalitets-
principen i relation till belastning av det svenska sociala bistdnds-
systemen. Europeiska kommissionen har angett att detta giller
sirskilt de som inte bedriver ndgon ekonomisk verksamhet.” Det
kan innebira att en icke yrkesaktiv blir en orimlig belastning redan
nir de nyttjar vilfirdssystemet (jimfér Dano), men frigan kvarstar
hur lingt medlemsstaterna kan g for att skydda sina offentliga
finanser. Jag anser att det bér vara upp till de svenska domstolarna
att tolka UtlL och ge denna princip sin innebérd, det vill siga vad
orimlig belastning innebir. Det finns framfor allt ett behov av att
bringa klarhet 1 huruvida och till vilken grad man i bedémning av
proportionalitetsprincipen ska beakta huruvida en person ir en
orimlig belastning pd det svenska sociala bistindssystemet som
helhet, eller om bedémningen huvudsakligen ska utgd frin den
enskildes omstindigheter. Viss ledning kan fis frin EU-dom-
stolens rittspraxis. Det torde dock i dagsliget vara svirt att hivda
att en person som begir eller uppbir dldreforsérjningsstéd och
bostadstilligg fér pensiondrer utgdér en orimlig belastning pd det
svenska sociala bistdndssystemet som helhet. En sidan bedémning
forefaller ocksd svirt att gora for en enskild myndighet.

% Dock finns tendenser att EU-domstolen verkar fista storre betydelse vid medlemsstaternas
legitima intressen att skydda sina finanser i sin senare rittspraxis. Domstolen har slagit fast att
rérlighetsdirektivets mél 4r att bevara den ekonomiska jimvikten i medlemsstaternas sociala
trygghetssystem. I Dano-milet gjordes ingen nirmare beddmning om det de facto foreldg en
orimlig belastning. Aven i Kommissionen mot Férenade Kungariket saknades en sidan bedémning.
% Europeiska kommissionen (2009). Meddelande till Europaparlamentet och Rddet om wvig-
ledning ull etr béttre inforlivande och en bittre ullimpning av direktiv 2004/38/EG om unions-
medborgares och deras familjemedlemmars ritt att friet vora sig och uppebdlla sig inom medlems-
staternas territorier, KOM(2009) 313 slutlig.
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Hur ska informationen kunna delas mellan berdrda
myndigheter

I dag torde bedémningarna av huruvida en person ir en belastning
pd det sociala bistindssystemet 1 huvudsak falla pd Skatteverket och
socialtjinsten. Det finns dock ingen méjlighet for socialtjinsten att
ex officio informera Migrationsverket om enskilda fall som anses
utgora en orimlig belastning foér bistdndssystemet enligt social-
tjinstlagen pd grund av rddande sekretessregler. Myndigheter kan
inte utan samtycke limna ut kinsliga personuppgifter.”’ Den ord-
ning som giller 1 dag medfor att Migrationsverket inte kan infor-
meras om aktuella fall inom ramen for socialtjinsten och dirmed
inte kan utreda och bedéma om personerna i friga som saknar
uppehéllsritt ska kunna avvisas eller utvisas frdn Sverige. Frigan
kvarstdr siledes till viss del hur berérda myndigheter ska {8 infor-
mation om att en enskild person kan utgdra en belastning pd det
svenska sociala bistindssystemet. Ar 2014 slopades kravet p3 regi-
strering 1 Sverige med bakgrund av det bland annat ansigs vara
oklart om registreringsférfarandet stod 1 dverensstimmelse med
rorlighetsdirektivet.”” Den registreringsméjlighet som finns enligt
rorlighetsdirektivet har inte ndgot med sjilva uppehéllsritten att
gora. Av EU-domstolens rittspraxis framgér att det inte heller hade
nigon betydelse vid bedémningen av uppehillsritt att personen 1
friga hade ett sidant intyg. Det var alltsd inte en férutsittning for
beviljande av en férmén att personen i friga hade ett sddant intyg.”

Jag bedomer sammantaget att det finns ett behov av att vidare
utreda mojliga vigar f6r hur information ska samlas in och delges
berérda myndigheter att en person kan utgéra en orimlig belast-
ning pd det svenska sociala bistindssystemet.

Vid en ansdkan om ildreférsorjningsstdd och bostadstilligg for
pensionirer méste Pensionsmyndigheten, innan dessa férméner kan
limnas, utreda om personen har uppehillsritt i Sverige. For att Pen-
sionsmyndigheten ska kunna bedéma om personen har tillrickliga
tillgdngar finns ett behov av att kontakta andra myndigheter som kan
ha sddan information om personen. Detta ir inte mojligt pd grund av
1dag gillande sekretessbestimmelser. Pensionsmyndigheten kan

’126 kap. 1 § offentlighet- och sekretesslagen.
%2 Se prop. 2012/13:120 s. 40.
> EU-domstolens rittspraxis, Martinez Sala, C-85/96, ECLI:EU:C:1988:217.
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dock inhimta denna information genom ett samtycke frin den
berérda personen. I det fall det inte ges ett samtycke finns inte ett
tillrickligt underlag for att fatta beslut om férmédnerna vilket betyder
att férmanerna inte kan limnas.

Beslut om ildreforsérjningsstdd beviljas f6r en period av hogst
12 mdnader i taget medan beslut om bostadstilligg f6r pensionirer
kan beviljas l6pande eller tidsbegrinsat, vilket 1 de hir fallen be-
déms som limpligt. Beslut om bostadstilligg kan d& folja lingden
pd ildrefoérsorjningsstddet, det vill siga 12 minader sd att uppe-
hillsritten fortlépande kan bedémas. Det tidsbegrinsade besluten
innebir d& att uppehéllsritten kommer att bedémas vid varje an-
sokan. Jag bedomer att det borde vara tillrickligt att préva uppe-
hillsritten vid varje inkommen ansékan. Aven om uppehillsritten
kan forindras frin en dag till en annan beddémer jag utifrn ett
administrativt hllbart forhillningssitt att det torde vara tillrickligt
att prova uppehéllsritten vid varje ny ansékan.

Om Pensionsmyndigheten bedémer att en person inte har uppe-
hillsritt kan det finnas behov av att meddela till exempel Migra-
tionsverket. For att mojliggéra att informationen om uppehéllsritten
delas med andra myndigheter bedémer jag dock att sekretessbestim-
melserna behover ses 6ver.
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23 Tillgang till svenska
socialforsakringsformaner i
gransoverskridande situationer

23.1 Att omfattas av svensk social trygghet
vid gransoverskridande situationer

I vissa fall verkar det finns oklarheter gillande huruvida en bositt-
ningsprovning ska goras 1 samband med bedémningen av ritt till
bosittningsbaserade forméaner for arbetstagare som har Sverige som
arbetsland och som omfattas av personkretsen i Europaparlamentets
och ridets forordning (EG) nr 883/2004 av den 29 april 2004 om
samordning av de sociala trygghetssystemen (férordning 883/2004.)"

Den fria rorligheten f6r arbetstagare ir en av grundpelarna 1 Euro-
peiska unionen (EU) och Europeiska ekonomiska samarbetsomridet
(EES). Den ir reglerad i férdraget om Europeiska unionens funk-
tionssitt (EUF-foérdraget) och kompletteras av Europaparlamentets
och ridets forordning (EU) nr492/2011 av den 5april 2011 om
arbetskraftens fria rorlighet inom unionen (férordning 492/2011)
Forordning 492/2011 har som madl att fértydliga och férstirka denna
ritt till fri rorlighet f6r arbetstagare. For att sikerstilla en enhetlig
tllimpning och efterlevand 1 praktiken av dessa rittigheter samt
likabehandling antogs Europaparlamentets och ridets direktiv
2014/54/EU av den 16 april 2014 om 4tgirder som underlittar ut-
dvandet av arbetstagares rittigheter 1 samband med fri rorlighet for
arbetstagare.’ Direktivet handlar om att arbetstagare och deras familje-
medlemmar som upplever sig ha drabbatas av hinder gillande sin ritt

"EUT L 166, 30.4.2004, s. 1.
2EUT L 141,27.5.2011, 5. 11-12.
*EUT L 128, 30.4.2014, 5. 8.
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till fria rorlighet ska ha tillgdng tll rittsliga forfarande for ate
sikerstilla efterlevnaden av skyldigheterna enligt artikel 45 i EUF-
fordraget och artiklarna 1-10 i férordning 492/2011.* Direktivets krav
bedéms redan vara uppfyllt genom svensk nationell ritt.” Nir det
giller direktivets krav pd organ som ska frimja, analysera, évervaka
och stédja likabehandling har uppdraget for Kommerskollegium 1
forordning (2012:990) med instruktion fér Kommerskollegium
fortydligats. Kommerskollegium har utsetts att vara svensk kontakt-
punkt for samarbetet med kontaktpunkter 1 andra medlemsstater fér
att frimja likabehandling av unionsmedborgare och deras familje-
medlemmar. Kommerskollegium ska dven vid behov samordna
oberoende hjilp till arbetstagarna och deras familjemedlemmar.*

Aven forordning 883/2004 syftar till att forstirka den fria ror-
ligheten for arbetstagare och egenféretagare. Forordningen behover
ses 1 ljuset av EUF-fordragets regelverk eftersom det finns viktiga
kopplingar mellan férordningen och EUF-férdragets regelverk, som
stadgar fri rorlighet for arbetstagare och likabehandling 1 friga om
sociala férméner. Det understryks av att EU-domstolen tolkar for-
ordningen mot bakgrund av EUF-f6rdragets bestimmelser.”

Enligt artiklarna 11.1 och 11.3 a i férordning 883/2004 om til-
limplig lagstiftning omfattas en arbetstagare av arbetsstatens lag-
stiftning (lex loci laboris), och endast en medlemsstat ir behérig
stat. Om det exempelvis ir arbetsstaten som ir behorig enligt for-
ordningen kan inte den staten avsiga sig behérigheten i férhdllande
till arbetstagare som inte dr bosatta pd grund av att den medlems-
statens lagstiftning enbart ir tillimplig f6r bosatta. Lex loci laboris
principen giller sdledes dven om arbetstagaren ir bosatt i en annan
stat. Nir medlemsstaterna faststiller villkoren for ritten eller skyl-
digheten att ansluta sig till ett nationellt system for social trygghet
har de en skyldighet att f6lja bestimmelserna 1 EU-ritten. Enligt
EU-domstolens rittspraxis kan inte bosittningskrav uppstillas frin
arbetslandets sida eftersom detta skulle leda till att principen lex loci
laboris skulle férlora sin innebérd.®? Enligt EU-domstolens rittspraxis
1 Caves Krier Fréres Sarl ir ett bosittningskrav i princip olimpligt vad

* DS 2015:36 om genomférandet av EU:s direktiv om fri rorlighet for arbetstagare.

> DS 2015:36, s. 7.

¢ SFS 2016:351.

7 Se t.ex. EU-domstolens dom, Hendrix, C-287/05, ECLI:EU:C:2007:494, punkten 52.

8 EU-domstolens dom i Kits van Heijningen C-2/89, ECLI:EU:C: 1990:183, punkterna 20-22.
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giller migrerande arbetstagare och grinsarbetare eftersom dessa,
genom sitt arbete, 1 princip har blivit tillrickligt integrerade 1 sam-
hillet fér att kunna 8beropa principen om likabehandling med arbets-
tagare som ir medborgare respektive bosatta i medlemsstaten.’

Det kan i en svensk kontext anses frimmande att hilso- och sjuk-
vird omfattas av samordningen av social trygghet eftersom det 1
Sverige finns 1 ett parallellt system till socialférsikringssystemet. Det
har sin forklaring 1 de ursprungliga medlemsstaternas organisation av
hilso- och sjukvirden. I enlighet med férordning 883/2004 ir hilso-
och sjukvird en virdférman. Det innebir att den inte kan exporteras
utan den ska ges i den behériga medlemsstaten. Oftast bor och arbetar
personer i samma stat, men for att underlitta fér de som inte gor det
finns sirskilda bestimmelser i artiklarnai férordning 883/2004 (se
vidare kapitel 25).

Gillande tillging till formdner har forvirvsaktiva personer
ritt till likabehandling vad giller sociala férminer enligt férord-
ning 492/2011. Aven om den fria rérligheten giller for alla unions-
medborgare ir det personer som ir forvirvsaktiva som har det
starkaste skyddet.

Begreppet “sociala férmaner” har tolkats extensivt av EU-dom-
stolen och avser alla férmaner, med eller utan koppling till ett anstill-
ningsavtal, som i allminhet tillerkinns landets egna arbetstagare."
Aven grinsarbetare omfattas av férordning 492/2011 och ska likabe-
handlas vad giller ritten till sociala férméner. Sociala férmaner enligt
férordning 492/2011 ir bredare in sociala trygghetstérméner i f6rord-
ning 883/2004 och kan omfatta dven sidana férméner som inte ticks
av artikel 3 1 férordning 883/2004. Arbetstagare har enligt forord-
ning 492/2011 iven tillgdng till sociala férmaner 1 medlemsstaten. Med
sociala férmaner avses exempelvis adoptionsbidrag (som ir exkluderat
frin forordning 883/2004) studielin, rabattkort fér resor fér stora
familjer, minimiersittningar for en skilig levnadsnivd (motsvarar for-
sorjningsstdd 1 Sverige) samt bostadsbidrag. Férménerna behéover allt-
s inte vara kopplade till anstillning utan kan vara sidana som utges till
landets egna medborgare och sdledes dven till arbetstagare.

? EU-domstolen dom i Caves Krier Freres Sarl, C-379/11, ECLI:EU:C:2012:798, punkten 53.
(Se dven kapitel 10 {6r en utforligare beskrivning av mélet).
® EU-domstolens dom i Even, C-207/78, ECLI:EU:C:1979:174, punkten 22.
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Utéver den EU-rittsliga bakgrunden till mitt stillningstagande,
anser jag att det ir skiligt att arbetstagare frin andra medlemsstater
som betalar socialavgifter och skatt i Sverige och dirmed bidrar till
det svenska vilfirdssystemet dven ska ha tillging till systemen p8 lik-
artade villkor som personer i icke grinsdverskridande situationer.

Jag gor, mot bakgrund av ovanstdende, bedomningen att per-
soner som omfattas av svensk socialférsikring genom arbete, enligt
forordning 883/2004, men som inte anses bosatta 1 Sverige enligt
nuvarande 5 kap. 2 och 3 §§ SFB, ir forsikrade for bdde bosittnings-
och arbetsbaserade férméner.

23.2 Socialforsakringstillhorighet for personer
som gor tillfalliga arbetsuppehall

Bedomning: Tjinstlediga i grinsdverskridande situationer bér
ses som arbetstagare i SFB om de uppbir en kontantférmén pa
ett sddant sitt att den skyddar vederborandes sjukpenning-
grundande inkomst (SGI) for att de fortsittningsvis ska om-
fattas av arbetslandets lag. Tjinstledighet dr i 6vriga fall inte en
grund fér att vara fortsatt omfattad av svensk socialférsikring
efter att efterskyddstiden 16pt ut.

Skilen for bedomningen: Ridets férordning (EEG) nr 1408/71 av
den 14 juni 1971 om tillimpningen av systemen for social trygghet
nir anstillda, egenforetagare eller deras familjer flyttar inom gemen-
skapen (férordning 1408/71) omfattar frimst anstillda personer och
de som tidigare arbetat och omfattas av sociala trygghetssystem
(som giller anstillda), men som inte lingre ir anstillda. EU-dom-
stolen har konstaterat att det innebir att en person stdr kvar i det
senaste arbetslandets lagstiftning dven om han eller hon upphér att
vara forvirvsaktiv dir."" Konsekvenserna av detta blev att personen
tvingades st kvar 1 arbetslandets lagstiftning trots att ritten till
ersittning 16pt ut och att denne hade ritt till férmaner enligt bositt-
ningslandets lag. For att 16sa denna problematik inférdes artikel
13.2 f i férordning 1408/71, som stadgar att en person for vilken

" EU-domstolens dom Ten Holder, C-302/84, ECLI:EU:C:1986:242, punkten 10.
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lagstiftningen 1 en medlemsstat upphort att gilla ska omfattas av
bosittningslandets lag. Enligt artikel 10 b 1 férordning 574/72 ska
det avgoras av lagstiftningen 1 det aktuella medlemslandet. En mot-
svarande bestimmelse finns inte i férordning 883/2004 eller Europa-
parlamentets och ridets férordning (EG) nr 987/2009 av den 16
september 2009 om tillimpningsbestimmelser till férordning (EG)
nr 883/2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen (for-
ordning 987/2009). I férordning 883/2004 anges att artikel 11.3 e
endast ir tillimplig for en person for vilken de andra reglerna for
att peka ut tillimplig lag inte ir tillimpliga. T dessa fall omfattas
personen av lagstiftningen 1 bosittningsstaten.

Frigan om vilken lagstiftning som ska gilla vid tillfilliga arbets-
uppehdll, som forildraledighet och tjinstledighet, och frin vilken
tidpunkt dr en komplicerad friga inom EU-ritten och den pdverkar
tillimplig lagstiftning bide vid flytt till och frin Sverige. Detta beror
fraimst de som icke dr yrkesaktiva, men dven dessa personer kan 1 vissa
fall anses som anstillda. I Kuusijarvimdlet, som gillde den svenska
torildrapenningen, konstaterade EU-domstolen att en kvinna, som
hade varit arbetslds innan hon blev férildraledig och limnat Sverige
under den tid hon uppbar férildrapenning, inte lingre skulle omfattas
av det senast arbetslandet lagstiftning (det vill siga Sveriges lagstift-
ning). EU-domstolen menade att personer som upphért att vara
yrkesverksamma ska utférsikras frin det senaste arbetslandet i sam-
band med flytt till annan unionsstat. I svensk rittspraxis kom maélet
att innebira att foérildrapenning drogs in f6r personer som limnade
Sverige och inte hade nigon anstillning kvar 1 landet, medan de som
var tjinstlediga frin arbete i landet inte ansigs ha upphort med all
yrkesverksamhet."” I Dodl och Oberhollenzer-mélet som handlade om
att tillhora det sociala trygghetssystemet f6r forildralediga i en grins-
overskridande situation, konstaterade EU-domstolen att for att anses
som anstilld i férordning 1408/71 rickte det att vara forsikrad for en
enda social risk enligt det nationella systemet for social trygghet. Att
anstillningsférhillandets huvudférpliktelser upphér under viss tid
frintar inte, enligt EU-domstolen, personens stillning som arbets-

12Ge RA 1999 ref. 4 och 2004 not. 213.
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tagare. Det dr dock upp till det enskilda medlemslandet att avgora om
en person omfattas av ndgon gren av social trygghet.”

Det ir siledes oklart utifran dessa rittsfall huruvida en person som
gor ett tillfilligt arbetsuppehdll men som har kvar sin anstillning kan
vara skyddad mot utférsikring 1 samband med bosittning utomlands
enbart genom att ha kvar sin anstillning eller om person endast
behover omfattas av nigon gren av socialforsikringen for att vara
fortsatt forsikrad i Sverige. EU-domstolens rittspraxis kan medféra
svarigheter for det svenska socialférsikringssystemet som ir upp-
delad pd tvd forsikringsgrenar (bosittning och arbete). Problema-
tiken belyses 1 ett avgorande frdn Kammarritten i Stockholm som
rorde en kvinna som var tjinstledig frin sin anstillning 1 Sverige for
att med studiemedel studera i Frankrike mellan &ren 2005-2007.
Direfter beslutade Forsikringskassan att kvinnan skulle avregistreras
fran svensk socialférsikring mot bakgrund av att hon inte lingre var
bosatt 1 Sverige, vilket medférde att hennes virdbidrag, barnbidrag
och flerbarnstilligg drogs in. Kvinnan menade 1 sin tur att hon var
yinstledig och inte hade upphért med all yrkesverksamhet 1 Sverige.
Forsikringskassan pdpekade d3 att en person som ir tjinstledig
frén sitt arbete inte dr att se som anstilld enligt férordningen
(artikel 13.2.a 1 1408/71 jfr med 11.3 a i férordning 883/2004)."
Forsikringskassan menade vidare att tjénstledigheten saknade relevans
s linge hon inte uppfyllde villkoren fér att erhilla en f6rman som har
med anstillningen att goéra samt att férménen skulle tas ut pd ett
sidant sitt att SGI skyddades. Kammarritten konstaterade forst att
artikel 13.2 f 1 férordning 1408/71 inte hindrar att en medlemsstat
uppstiller krav pd att en person som upphort att vara yrkesverksam i
staten mdste vara bosatt 1 den aktuella staten for att omfattas av dess
lagstiftning. Direfter fastslog Kammarritten att kvinnan, i enlighet
med 13.2 a 1 férordning 1408/71, var att anse som fortsatt anstilld 1
Sverige for att hon inte helt hade upphort att vara yrkesverksam 1
landet, vilket medférde att bosittningskrav i Sverige inte kunde upp-
ritthillas. Kvinnan omfattades inte heller av en annan stats sociala
trygghetssystem. Mot denna bakgrund bedémde domstolen att

13 EU-domstolens dom i de forenande mélen Dodl och Oberbollenzer, C-543/03, ECLL:EU:
C:2005:364, punkterna 30-33.

" Forsikringskassans vigledning 2004:11, Tillimplig lagstifining, EU, socialforsikringskon-
ventioner, version 4, s. 63 ff.
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kvinnan hade ritt till bosittningsbaserade férméner i Sverige.”” Malet
overklagades till HFD som inte meddelade prévningstillstind.'
Kammarrittens avgorande ir 1 linje med den rittspraxis som ut-
arbetades efter Kuusijirvimélet, det vill siiga att tjanstlediga personer
inte kan anses ha upphort med all yrkesverksamhet i Sverige och
dirmed kan bli berittigade bosittningsbaserade férméner.”” Det fir
dock anses oklart hur det ovan nimnda kammarrittsavgorande fore-
héller sig till SFB och de allminna riden dir tjinstledighet inte utgor
en grund for att std kvar 1 det svenska socialforsikringssystemet.

Frigan som kom upp i kammarrittsmalet kvarstdr dirfor gillande
hur man ska se pd de som ir tjinstlediga fr@n en anstillning 1 Sverige
och som ir bosatta utanfér landet och som ansoker om fortsatt ut-
betalning av bosittningsbaserade férméner. Ska personen ha upphért
med all yrkesverksamhet 1 Sverige (jfr Kuusijirvidomen) eller ir det
dagens reglering 1 det svenska regelverket (SFB och allminna rid)
som ska tillimpas for bedémningen nir tjdnstledighet inte dr en
grund for att fortsitta omfattas av den svenska socialf6érsikringen.'®

I artikel 1 a férordning 1408/71 ir anstillda den som ir forsik-
rad, obligatoriskt eller frivilligt mot en eller flera sociala risker som
ticks av grenarna i ett system for social trygghet. Det ir alltsd
inte anstillningsférhillandet utan skyddet mot risker som ir av-
gorande f6r huruvida de tillhérde personkretsen for vilken férord-
ning 1408/71 ir tillimplig. Att anstillningstérhdllandet upphér under
en viss tid innebir dock inte att stillningen som arbetstagare upphor.
I f6rordning 883/2004 ir detta forindrat, eftersom det inte lingre
anges att skyddet for sociala risker dr relevant fér att anses som
anstilld. Definitionen av begreppet anstilld uppfattas som snivare 1
férordning 883/2004 jimfért med forordning 1408/71 eftersom det
ir arbete som anstilld enligt den nationella ritten och inte skyddet
for sociala risker som ir relevant. Jag bedémer att det bor innebira att
en person som gor uppehill, exempelvis som ir tjinstledig under en
lingre period, inte lingre ir att anse som anstilld enligt férord-
ning 883/2004.

15 Kammarritten 1 Stockholm, milnr. 1222-1224-12.

te HFD mélnr. 2410-2412-10.

17 RA 2000 ref. 20.

'8 Underlag inlimnat till utredningen av universitetslektor Emma Holm, Juridiska institutionen
Lunds universitet.
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Det bor vidare uppmirksammas att dven reglerna om tillimplig
lagstiftning for att omfattas av bosittningslandets lag ir olika 1 de
bida férordningarna. I férordning 883/2004 anges att artikel 11.3 e
endast ir tillimpligt pa en person f6r vilken de andra reglerna for att
peka ut tillimplig lag inte ir tillimpliga. En sidan person omfattas av
lagstiftningen 1 bosittningsstaten. Artikel 13.2 f 1 férordning 1408/71
stadgar att den f6r vilken lagstiftningen i en medlemsstat upphért att
gilla ska omfattas av bosittningslandets lag. Enligt artikel 10b 1
férordning 574/72 ir det lagstiftningen 1 den aktuella medlems-
staten som ska avgoéra om lagstiftningen upphort att gilla. En mot-
svarande bestimmelse finns inte 1 férordning 883/2004 eller férord-
ning 987/2009. De som inte uppbir en kontantférmin frin arbets-
staten under ett tillfilligt arbetsuppehdll kommer att omfattas av
bosittningslandets lag. De som flyttar till Sverige har ritt att omfattas
av det nya bosittningslandets lagstiftning, men det ir oftast inte
mojligt att ta del av arbetsbaserade férméner 1 ett land dir man inte
har arbetat eftersom man méste uppfylla nationella villkor for ritt
till sidana f6rméaner.

Mot bakgrund av de skillnader som finns mellan regelverken
och att tidigare rittspraxis till viss del har férlorat sin betydelse
bedémer jag att dven om en tjinstledig person har kvar sin anstill-
ning i Sverige bér denne socialforsikringsrittsligt inte anses som
anstilld enligt forordningens definition under tjinstledigheten och
dirmed kunna fortsitta att omfattas av den svenska socialfor-
sikringen (hir bortses frin de som uppbir férméiner). De personer
som ir tjinstlediga frin sitt arbete 1 Sverige och som inte uppbir en
kontantférmin bedémer jag inte ska kunna ses som anstillda under
lingre tid dn efterskyddstiden. Med andra ord sd ir inte tjinstledig-
het en grund fér att kvarstd 1 den svenska socialférsikringen mer 4n
under viss tid, vilket bor begrinsas till efterskyddstiden. Det innebir
att en person inte blir utférsikrad frin Sverige (om det ir det tidigare
arbetslandet) s3 linge en kontantférmén p8 grund av arbete tas ut frin
socialforsikringen eller arbetsloshetstoérsikringen. De svenska for-
ménerna som ir kontantférmaner och som ir aktuella ir graviditets-
penning, férildrapenning (ersittning pa grund och SGI-nivd), ullfillig
forildrapenning, sjukpenning, rehabiliteringsersittning och nirsté-
endepenning. Aven arbetsloshetsersittning ir en kontantférman.

Aven om artikel 11.2 i férordning 883/2004 delvis har 16st proble-
matiken kring utférsikring av icke férvirvsaktiva som har en arbets-
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baserad kontantférmén finns oklarheter kring under hur lng tid en
person ska kunna fortsitta att omfattas av socialférsikringen samt
vilka krav som ska finns pd hur den arbetsbaserade kontantférménen
ska tas ut. For svensk del giller detta framfér allt forildrapenningen
som kan tas ut under ling tid och 1 olika omfattning. Enligt For-
sikringskassan méste forménen tas ut pd ett sddant sitt att SGI ir
skyddad, annars kan det inte finnas ritt att under tiden med férmén
omlfattas av arbetslandets lagstiftning, det vill siga svensk lagstiftning.

Jag bedémer 1 likhet med Férsikringskassan att endast de som tar
ut férmaner pa ett sddant sitt att SGI skyddas ska fortsitta att om-
fattas av svensk socialforsikring under tillfilligt arbetsuppehdll.
Denna tolkning bidrar till att hindra att en person skulle kunna ta ut
exempelvis forildrapenning i vildigt liten omfattning under td 1
annat land och dirmed fortsitta att omfattas av svensk socialfor-
sikring under l&ng tid. Det kan dven innebira att den som uppbir
nigon av dessa kontantférmaner ocksd kan ha ritt att ta del av andra
arbetsbaserade férmaner eftersom endast en medlemsstats lagstift-
ning ska gilla (single state rule).

23.3 Att som bosatt (icke yrkesaktiv) i Sverige
fa ratt till arbetsbaserade formaner

Bedémning: Principen om likstillande bér anvindas med viss for-
siktighet eftersom en generds tillimpning foér Sveriges del torde
innebira att indelningen mellan férméaner baserade pd bosittning
respektive arbete forlorar betydelse. Detta kan 1 sig {3 l1dngtgdende
negativa konsekvenser for vilfirdsstatens legitimitet och finan-
siering. De principer som slogs fast 1 EU-domstolen bér enbart
gilla for forildrapenning.

Skilen f6r bedomningen: Forhillandet mellan bosittning 1 Sverige
och de arbetsbaserade férménerna for icke yrkesaktiva ir 1 en
EU/EES-kontext i vissa fall komplicerad. Gillande arbetsbaserade
socialforsikringsformaner kriver dessa férméner att det finns en
sjukpenninggrundande inkomst (SGI), vilket icke yrkesaktiva som
regel inte har. Det finns ocksd som krav 1 svensk nationell ritt att
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den forsikrade personen maéste tillhéra den arbetsbaserade delen av
socialférsikringen fér att SGI ska kunna faststillas."” Bergstréom-
milet och iven Hermansson-mélet® i EU-domstolen ir timligen
belysande for att beskriva hur tillhérighetsfrigan och dven ritten till
svenska socialforsikringstormaner kan pdverkas av férordningens
principer. I Bergstrom-madlet tog domstolen inte stillning till vilken
lagstiftning som var tillimplig eftersom det var ostridigt att kvinnan i
milet omfattades av svensk lagstiftning pd grund av bosittning.
Frigan i milet var om hon kunde vara berittigad till svensk forildra-
penning pd SGI-nivd i Sverige baserat pd tidigare arbete i Schweiz.
Forildrapenning pd SGI-nivd ir en arbetsbaserad f6rmén (som enligt
nationell svensk ritt kriver att man har varit f6rsikrad f6r en SGI
under 240 dagar f6re barnets fodelse. SGI ir dven en forutsittning for
att berikna férminens storlek).”’ Bergstrom hade nekats férildra-
penning pd SGI-nivd av Forsikringskassan som endast bedémde att
hon hade ritt tll f6érildrapenning pd grund- och ligstanivd (en bo-
sittningsbaserad férman). EU-domstolen konstaterade dock att
Bergstrom som bosatt 1 Sverige skulle ha ritt till férildrapenning pd
SGI-nivi eftersom hon hade fullgjort de 240 dagarna i Schweiz (med
tillimpning av sammanliggningsprincipen och likstillande 1 férord-
ning 883/2004). Domstolen beaktade dven likabehandlingsprincipen
som bygger pd att migrerande arbetstagare inte ska g& miste om sociala
trygghetstérmdner 1 jimforelse med andra arbetstagare som inte har
utdvat denna ritt. Bergstrom fick di som enbart bosatt i Sverige ritt
till en arbetsbaserad férmén.

Mot bakgrund av Bergstrom- och Hermansson prejudikaten pekar
rittsutvecklingen pd att dven personer som enligt reglerna om till-
limplig lagstiftning anses tillhéra den svenska socialférsikringen
enbart pd grund av bosittning kan ha ritt till SGI och dirmed arbets-

Y Det framgdr av 25 kap. 3 § SFB att SGI endast kan faststillas fér personer som ir férsikrade
for arbetsbaserade férmaner enligt 4 och 6 kap. SFB. Fér att en f6rmén ska kunna utlimnas
enligt den aktuella avdelningen 1 balken krivs ocksd allmint enligt 23 kap. 4 § SFB ett gillande
forsakringsskydd for respektive férméan enligt 4-7 kap SFB. Dirigenom kommer 4ven regler om
forméner vid utlandsvistelse med i bilden.

2 HFD 2012 ref. 44 T och HFD 2012 ref. 44 IL

2 EU-domstolen har i flera domar prévat just frigan om sammanliggning fér uppfylle 240-dagars-
villkor som méste vara uppfyllt vid ansékan om f8rildrapenning pa sjukpenningnivi och fastslagit
att arbete i annan medlemsstat kan ligga till grund fér uppfylld kvalifikationstid, se exempelvis
EU-domstolens mil C-137/04 Rockler, ECLI:EU:C:2006:106 och C-185/04 Oberg, ECLLI:EU:
C:2006:107. Sammanliggning av perioder kan alltsa bli aktuell 1 Sverige giller prévning om det s&
kallade 240-dagarsvillkoret 4r uppfyllt vid ansékan om férildrapenning pd sjukpenningniva.
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baserade férméner, antingen pd grundval av arbete i annan EU-stat
eller pd grundval av arbete i Sverige och SGI-skyddsreglerna.”> EU-
domstolen tog dock inte upp SGI-skyddsreglerna i sin dom utan det
var endast 1 Hogsta forvaltningsdomstolens domar som det fordes
resonemang om dessa.” Av EU-domstolens rittspraxis har det
skapats en distinktion 1 den bosittningsbaserade socialférsikringen
mellan de icke yrkesaktiva som har ritt till bosittnings- och arbets-
baserade formaner utifrn likabehandlingsprincipen (iven om det
enbart handlar om férildrapenning) och de som har ritt till enbart
bosittningsbaserade férmaner, som barnbidrag och férildrapenning
pa grund- och ligstanivd. I SFB finns inte denna distinktion utan den
som ir forsikrad endast pd grund av bosittning i Sverige har enbart
ritt till bosittningsbaserade férméaner.”*

For Sveriges del kan rittsutvecklingen innebira att personer som
omfattas av samordningsbestimmelserna fir tillging till arbetsbase-
rade férmdner dven om de enbart ir forsikrade pd grund av bositt-
ning. Avgorandet 1 EU-domstolen gillde dock bara férildrapenning,
och frigan ir om ritten till arbetsbaserade férminer endast ska
gilla forildrapenning eller dven andra arbetsbaserade férméner.
Forsikringskassan har tolkat det som att alla férméner som ir
baserade pd SGI omfattas.” Detta dr dock, enligt min bedémning,
inte den enda mojliga tolkningen med bakgrund av skil 12 i for-
ordning 883/2004, dir det framgdr att principen om likstillande inte
ska leda till foljder som inte ir berittigade objektivt sett eller till att
féorméner av samma slag sammanstriffar. Dessutom ir principens
tillimpningsomride omdiskuterat och det ir sdledes inte sjilvklart att
principen ska ges ett s brett anvindningsomrade att det ska gilla for
andra férmdner dn férildrapenning (principens innebérd behandlas
vidare nedan). Det idr ocksi viktigt att hir notera att Bergstrom-mélet
avgjordes under férordning 1408/71, som nu i stort har ersatts av for-
ordning 883/2004. I jimforelse med tidigare forordning ligger for-
ordning 883/2004 ett storre ansvar pd det senaste arbetslandet att
betala ut arbetsbaserade férméner.”® Det talar for att bosittnings-

2 EU-domstolens dom Bergstrém, C-257/10, ECLI:EU:C:2011:839, punkt 22. Se dven HFD
2012 ref. 44 I1.

2 HFD 2012 ref. 44 T och II.

5 kap. SFB.

» Forsikringskassans domsnytt 2012:81.

¢ Artikel 11.2 i férordning 883/2004.
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landets ansvar att utbetala arbetsbaserade férméner numera ir mer
tveksamt eftersom en person kan vara skyddad frin utférsikring frin
det senaste arbetslandet under tiden en férildrapenning betalas ut.
Huruvida en person ska fi ritt till arbetsbaserade férmaner dven
om han eller hon enbart ir bosatt (det vill siga icke yrkesaktiv) ir
alltsd en friga om hur l&ngt man ska tolka principerna om likabehand-
ling, likstillande av fakta, inkomster, omstindigheter eller hindelser
och sammanliggningsprincipen. Principen om likstillande dr foremal
for diskussion i bide internationell” och svensk doktrin. Diskus-
sionen ror principens innebdrd och huruvida den ir att ses som en ny
princip eller en kodifiering av tidigare rittspraxis och rittsutveckling.
Dessutom handlar det om svirigheterna att dra grinsen gentemot
forordningens andra principer. Det finns delade uppfattningar om
hur relationen mellan likabehandlingsprincipen och principen om lik-
stillande ska tolkas. Det har framhillits att principen ir ett kom-
plement eller en vidarutveckling av likabehandlingsprincipen.”**’
Andra menar att det inte ir en helt ny princip, men att det inte heller
enbart ir en kodifiering av tidigare rittspraxis. Principen dr dock
begrinsad och underordnad de andra principerna, men den behover
utvecklas och preciseras. Viss ledning kan f8s genom att studera
tidigare svensk rittspraxis, i vilken man kan identifiera omriden 1 den
nationella socialférsikringsritten dir utvecklingen kan kopplas till
principen om likstillande, bland annat 1 férhéllande till kortfristiga
férmaner, som sjukpenning och férildrapenning. Frigorna i mélen
har ofta handlat om de svenska kraven om kvalifikationstid (foér
forildrapenning eftersom det inte finns liknande for sjukpenning)
och SGI. Det kan sammataget konstateras att principen ir svirtolkad
och att det dr svdrt att férutse principens rickvidd och det har dirfor
framhallits att det ir nationell rittspraxis som ska ge principen dess
innehdll. Frigan har vickts om principen ocksd kan leda till en ut-
vidgning av férordningens sakomride pd si sitt att principen om

7 Se exempelvis Pennings, F. (2015). European Social Security Law. Se dven Jorens, Y., Van
Overmeiren, F. (2009). ”"General principles of Coordination in Regulation 883/2004”,
European Journal of Social Security, volume 11, 1-2.

% Holm E. (2010). Fri rorlighet for familjer. En normativ analys av forildrapenningen och EU-
rdtten, Juristforlaget i Lund, s. 119.

» Frhag, T. (2102). ”Om EU:s samordning av forméner frin sjuk- och invaliditetsfor-
sikring”, Forvaltningsrittslig tidskrift 2012:2 s. 224.
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likstillande materiellt indrar nationell lagstiftning.”® Andra ir av upp-
fattningen att principen inte ska anvindas eftersom det finns risk for
en de-facto harmonisering som skulle leda till att inte spelar ngon roll
i vilken stat personen i friga arbetar eller har arbetat.” Det finns dock
en allmin uppfattning i internationell doktrin att principen medfér en
grundliggande dndring i samordningsritten.”

I skilen till férordning 883/2004 framgir att principen om lik-
stillande inte ska inkrikta pd sammanliggningsprincipen, men for-
hillandet och skillnaderna mellan dessa principer ir svirare att fastsl3.
Det har framhéllits att principen om likstillande inte kan skapa kvali-
fikationstider for att komma in 1 den svenska socialférsikringen utan
att dessa endast ska beaktas genom sammanliggningsprincipen. Det
har dven poingterats att det inte finns en klar regel 1 forord-
ning 883/2004 som uttryckligen undantar erhillandet av f6rsikrings-
perioder frin att bli en friga om likstillande av omstindigheter.”
Sammanliggningsprincipen ir avsedd att tillimpas i férhéllande till
formaner som forutsitter kvalifikationstider, vilka ofta ir arbets-
baserade forméner. I motsats torde principen om likstillande avse
arbetsbaserade férméner som inte kriver kvalifikationstider och det
omfattar iven bosittningsbaserade férméiner. Innan Bergstrom-av-
gorandet var uppfattningen att sammanliggningsprincipen forutsatte
att det fanns en forsikringsperiod i den behoriga staten att ligga
samman med, men det verkar ha férindrats genom Bergstrom-av-
gorandet. Det finns en uppfattning att Bergstrom-avgorandet ir ett
uttryck for principen om likstillande nir det giller frigan om SGI
eftersom EU-domstolen anvinde en bredare rittslig grund in sam-
manliggningsprincipen for att komma fram till slutsatsen att arbete
och inkomster i en annan medlemsstat skulle ha samma rittsliga
verkan i Sverige.” Detta tydliggdr att dven om medlemsstaterna ut-

° Paju, J. (2012). Introduktion till EU:s socialférsikringsritt, Nordstedts, s. 43. Se dven Paju, J.
(2015). Suverdinitetserosion — om EU-rittens pdverkan pd nationella sociala trygghetsmodeller;
sdrskilt Sverige, Tallinna Raamatutritkikoda s. 256 f.

3! Erhag T. (2012). “Om EU:s samordning av férméiner frin sjuk- och invaliditetsférsikring”
Férvaltningsréttslig tidskrift 2012/2 s. 224.

32 Rennuy, N. (2011). “Assimilation, territoriality and reverse discrimination: a shift in European
social security law”, European Journal of Social Law, 2011/4 s. 313.

33 Skil 10-12 i férordning 883/2004.

**Se dven Jorens, Y., Van Overmeiren, F. (2009) ”General Principles of Coordination in
Regulation 883/2004”, European Journal and Social Security, volume 11, 1-2. s. 66.

%> Paskalia, V. (2014). "Den nya EU-rittsliga principen om likstillande av férméner,
inkomster, omstindigheter och hindelser: omtumlande nyheter fér den svenska social-
forsikringsritten”, Forvaltningsrittslig tidskrift, 2014/4 s. 463.
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formar sina nationella sociala trygghetssystem kan férordningens
regelverk i vissa fall begrinsa de svenska behorighetskraven.

Utifrén ett snivt nationellt perspektiv kan rittsliget samman-
fattas pd sd vis att Sverige ska betala ut férildrapenning till personer
som Bergstrom som inte har arbetat i Sverige, men som har arbetat
1 en annan EU/EES-stat eller Schweiz. Principen utmanar siledes
den nationella férestillningen om solidaritet som bygger p att man
bidrar till vilfirdsstaten efter sin f6rmaga. Man kan dock inte bortse i
detta sammanhang frin att medlemsstaterna har kommit éverens om
att samordna, men inte harmonisera de sociala trygghetssystemen for
att forstirka den fria rérligheten.”

Sammanfattningsvis kan det konstateras att det ir oklart om prin-
cipen om likstillande ska anses omfatta alla nationella krav 1 f6rhal-
lande till alla forméner. Det dr mgjligt att myndigheter och domstolar
kommer att f6lja Bergstrom-avgdrandet dven for andra sociala trygg-
hetsférmaner, men med beaktade av proportionalitetsprincipen bor
man se till att principen inte leder till féljder som inte ir berittigade
objektivt sett.”” Minga mil inom det sociala trygghetsomridet, dven i
svensk rittspraxis, har avgjorts med stdd av extensiv tolkning av EUF-
fordraget och i ljuset av den fria rérligheten och likabehandlingen.™

Min bedémning ir att dessa tre EU-rittsliga principer (princi-
perna om likstillande, ssmmanliggning och likabehandling) utmanar
de territoriella krav som finns 1 de svenska sociala trygghetssystemen.
Dirfér bor principen om likstillande anvindas med viss forsiktighet
eftersom en generds tillimpning for Sveriges del torde innebira att
indelningen mellan férmé&ner baserade pd bosittning respektive arbete
forlorar betydelse, vilket i sig kan {3 l8ngtgdende negativa konsekven-
ser for vilfirdsstatens legitimitet och finansering. Jag bedomer sam-
mantaget att de principer som slogs fast i de ovan nimnda domarna
rimligen enbart bor gilla f6r forildrapenning. Den som kommer till
Sverige i en liknande situation (och inte omfattas av SGI-skydd) kan
alltsd enbart st6dja sig pd de ovan nimnda domarna for att {3 forildra-
penning pd SGI-nivd och inte f6r att kunna bli berittigade till andra

¢ Se Erhag, T. (2012). ?Om EU:s samordning av férminer frin sjuk- och invaliditetsfor-
sikring”, Forvaltningsrittslig tidskrift 2012/2 om att principen inte ska leda till de-facto
harmonisering.

37 Se skil 12 i férordning 883/2004.

% Paskalia, V. (2014). "Den nya EU-rittsliga principen om likstillande av {8rméner, inkomster,
omstindigheter och hindelser: omtumlande nyheter for den svenska socialférsikringsritten”,
Férvaltningsrattslig tidskrift, 2014/4 s. 477.
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arbetsbaserade forméner. Detta styrks dven av att férordning 1408/71
inte har en motsvarande artikel som artikel 11.2 1 férord-
ning 883/2004. Artikel 11.2 innebir att arbetslandet har stérre ansvar
for utbetalning av férmaner och bosittningslandet ansvar borde dir-
for vara timligen begrinsat. Jag bedémer utifrdn detta att Bergstrom-
domen numera torde ha en minskad betydelse.

23.4  Principen om en behdrig stat (exklusivitet)

23.4.1 EU-rétten

Syftet med att endast ha en behorig stat ir att undvika att en per-
son ir forsikrad i tvd linder (positiv lagkonflikt) eller att denne
inte ir férsikrad 1 nigot land (negativ lagkonflikt). Det finns heller
ingen mojlighet f6r en person att vilja att avstd frin att omfattas av
den lagstiftning som férordningen har pekat ut.”

Huvudregeln ir att den medlemsstat som pekas ut genom reg-
lerna om tillimplig lagstiftning ir den behériga staten och denna
tillimpar den nationella lagstiftningen. Reglerna om tillimplig lag-
stiftning dr exklusiva, vilket innebir att de personer som omfattas
av férordning 883/2004 ska omfattas av den utpekade behoriga statens
sociala trygghetssystem.* Den behériga staten blir d3 i princip ensamt
ansvarig for att ta ut avgifter"' och utge férminer till den migrerande
arbetstagaren 1 enlighet med den statens nationella lagstiftning. Det
ir en grinsdragning mellan frigan om behérighet f6r en medlems-
stat och frdgan om den faktiska ritten till en f6rmén.

EU-domstolen har dven i Ten-Holder méilet tagit stillning till
principen och konstaterat att ingen annan stat in den behoriga staten
ska utge férméner.”” Det bor dock noteras att for vissa férmdner i
térordning 883/2004 finns det undantag som innebir att vissa for-
maner kan utges frin flera staters lagstiftningar samtidigt. Det giller
frimst familjeférméner som ges till en familj och inte till en indi-

¥ EU-domstolens dom, Van Delft m.f.I. C-543/13, ECLI:EU:C: 2015:359, punkten 37.

“ Arbetsstaten dr den behériga staten fér arbetstagare enligt férordningen och den staten
kan inte neka sin behérighet till icke bosatta arbetstagare pd grund av att den nationella
lagstiftningen endast giller bosatta. EU-domstolens dom i Kits van Heijningen C-2/89,
ECLI:EU:C: 1990:183, punkterna 20-22.

# EU-domstolens dom, Peerenboom, C-102/76, ECLI:EU:C:1977:71.

2 EU-domstolens dom, Ten Holder, C-302/84, ECLI:EU:C: 1986:242.
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viduellt forsikrad person. Det finns sirskilda prioritetsregler for
familjeforméner som innebir att en stat har det primira ansvaret och
den andra staten enbart ett sekundirt ansvar, det vill siga den méste
utge tilliggsbelopp om familjeférmanerna i det landet dr hégre. Dessa
regler syftar till att se till att det inte utges dubbla férmaner.

Aven i de fall di inte prioritetsreglerna for en sirskild forman ir
tillimpliga har dock principen om enbart en behérig stat fringitts.
I exempelvis 1 Bosmann-milet, konstaterade EU-domstolen att det
inte finns ndgra hinder 1 reglerna om tillimplig lagstiftning for den
icke behoriga staten att betala ut bosittningsbaserade férméner. Det
finns dock utrymme fér medlemstaterna att begrinsa nationella
forméner pd grund av att de utges av en annan medlemsstat.* T EU-
domstolens mal Hudzinski och Wawrzyniak fastslog EU-domstolen
att det stdr medlemsstaterna fritt att utforma sina system si linge
EU-ritten beaktas. Detta mal gillde arbetstagare som erholl barn-
bidrag frin Polen for sina familjer som var bosatta dir. Arbetstagarna
arbetade 1 Tyskland (en person var utsind den andre var sisongs-
arbetare) och de var obegrinsat skattskyldiga 1 Tyskland, vilket kunde
berittiga dem till tyskt barnbidrag. EU-domstolen konstaterade att
det inte fanns hinder fér Tyskland att utge férmaner.* Det som ir
viktigt 1 detta mil dr att EU-domstolen ansdg att Tyskland var
forhindrat att tillimpa en nationell regel genom vilken férméner
enligt dess egen lagstiftning bortf6ll helt nir en person erholl for-
méner frdn en annan stat (jfr 4 kap. 5 § SFB). Konsekvensen blev
att Tyskland, trots att det inte var behorig stat, fick utge tilligg for
mellanskillnaden mellan polskt och tyskt barnbidrag.

Aven i det mer nyligen avgjorda méilen Franzén mfl. stilldes
bland annat frdgan om tv3 linders lagstiftning kunde tillimpas sam-
tidigt. De forenade méilen handlade om personer bosatta 1 Neder-
linderna, men som arbetade 1 Tyskland. Den behériga staten var
enligt artikel 11.3 a1 férordning 883/2004 Tyskland men eftersom de
berdrda personerna arbetade i liten omfattning (minijobs) 1 Tysk-
land, omfattades de inte av alla sociala trygghetsférmaner 1 landet.
De omfattades inte av de tyska lagstadgade formdnerna for arbets-
léshet, pension och familjeférmaner och var sdledes inte berittigade

# EU-domstolens dom Bosmann, C-352/06, ECLI:EU:C:2008:290.
“EU-domstolens dom i de férenade mailen Hudzinski och Wawrzyniak, C-611/10 och
C-612/10, ECLLI:EU:C :2012:339.
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till dessa férméaner. De omfattades enbart av arbetsskadeforsikringen
1 Tyskland. Enligt nederlindsk lagstiftning omfattades alla som var
bosatta 1 Nederlinderna av familjeférmaner och &lderspension, med
undantag for de som omfattades av en annan stats lagstiftning. Frigan
1 mélet var om Nederlinderna i ljuset av primirritten kunde neka for-
méner pd den grunden att en annan stats lagstiftning var tillimplig.
EU-domstolen konstaterade 1 analogi med domen i Bosmann-mailet
att artiklarna 13.1 och 13.2 1 férordning 1408/71 (jfr artiklarna 11.1
och 11.3 1 foérordning 883/2004) om tillimplig lagstiftning inte ir ett
hinder fér migrerande arbetstagare som omfattas av lagstiftningen i
arbetsstaten att uppbira forminer frin dlderspensionssystemet eller
familjeférméner i bosittningsstaten om de uppfyller villkoren for att
beviljas sidana férminer enligt lagstiftningen i bosittningsstaten.®

23.4.2 Den svenska regleringen i SFB och svensk rattspraxis

Redan vid socialférsikringslagens tillkomst infordes en reglering
som hindrar att nationella socialférsikringsférméaner utges till per-
soner som omfattas av en annan stats sociala trygghetssystem.
I 4 kap. 5§ SFB stadgas att om den enskilde omfattas av lagstift-
ningen 1 en annan stat medfor det att han eller hon inte ska vara
forsikrad for sddana forméaner enligt SFB som motsvarar férméner
som avses 1 férordning 883/2004. Den behoriga staten for arbets-
tagare ir den stat dir de arbetar. Det dr sdledes 1 arbetsstaten som
de ir forsikrade och eventuellt har ritt till forméner. Paragrafen
klargor att sidana svenska bosittningsbaserade f6rméner som om-
fattas av férordningen, som exempelvis barnbidrag, inte ska limnas
1 Sverige till en person som visserligen bor hir i landet, men som
enligt férordningen 883/2004 ska erhilla alla sina férméaner 1 ett annat
land, det vill siga dir han eller hon arbetar.

Regleringen 1 4 kap. 5 § SFB kan dock innebira att en migrerande
person hamnar i en simre situation jimfért med en i Sverige bosatt
och arbetande person som inte befinner sig i en grinséverskridande
situation. Den kan siledes verka bide avskrickande och vara hindrade
for den fria rorligheten av arbetstagare, som ir en grundliggande
princip 1 EUF-férdraget. Principen om den fria rérligheten for

# EU-domstolens dom, Franzén m.fl., C-382/13, ECLI:EU:C:2015:261.
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arbetstagare finns i artikel 45 respektive artikel 48 1 EUF-fordraget.
Domstolen har flera ginger slagit fast att syftet med artiklarna 1 45
och 48 EUF-f6rdraget inte kan uppnds om arbetstagarna forlorar de
forméner for social trygghet som lagstiftningen 1 en medlemsstat
garanterar dem pd grund av att de utdvar sin ritt till fri rorlighet. Det
framgdr dven av domstolens rittspraxis att EUF-f6érdraget och for-
ordning 883/2004 bland annat har till syfte att sikerstilla att migrer-
ande arbetstagare inte utan sakliga skil missgynnas 1 férhillande till
arbetstagare som inte utnyttjat sin ritt till fri rorlighet. Vidare har
EU-domstolen slagit fast i Bosmann mailet att parallella f{érmaner kan
utges (se ovan). Det ir heller inte i linje med den fria rorligheten att
de som ir skattskyldiga i en stat inte fir ta del av de férmé&ner som de
bidrar till att finansiera (jmr Hudzinski och Wawrzyniak mdlet).

Enligt HFD 2014 ref. 64 (nedan Lettlandsdomen) kan en parallell
tillimpning av nationell svensk lagstiftning vara méjlig. Mélet gillde
ritt till barnbidrag, som ir en familjeférmin med sirskilda bestim-
melser 1 férordning 883/2004. Kvinnan 1 milet hade arbetat i Lettland
och fitt forildrapenning dirifrdn. Hon kvarstod 1 sin anstillning i
Lettland och uppbar barnbidrag enligt lettisk lagstiftning. Kvinnan
och hennes son folkbokférdes 1 Sverige och hon ansékte om kom-
pletterande barnbidrag fér sonen. Barnbidrag ir en bosittnings-
baserad forman i Sverige och det framgdr som férmansvillkor 1 SFB
att barnet och bidragsmottagaren (virdnadshavaren) ska vara bosatta
1 Sverige. Forsikringskassan avslog kvinnans begiran eftersom hon
var forsikrad 1 Lettland (pa grund av att hon uppbar férildrapenning
dirifrdn) med motiveringen att 4 kap. 5 § SFB hindrade utbetalning av
barnbidrag frin Sverige. For att barnbidrag ska utbetalas krivs att
bidragsmottagaren (virdnadshavaren) ir forsikrad i Sverige. Av be-
stimmelsen 1 4 kap. 5 § SFB foljde att kvinnan inte var férsikrad for
barnbidrag enligt SFB. HFD ansig att tillimpningen av 4 kap. 5 § SFB
inte var forenlig med EU-ritten; att sonens ritt till barnbidrag bortfsll
helt pd grund av att modern omfattades av lagstiftningen 1 en annan
stat, trots att de hade en stark anknytning hit genom bosittning.
Domstolen beviljade dirfér barnbidrag motsvarande mellanskillnaden
mellan det svenska och lettiska barnbidraget.
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23.4.3 Socialforsakringsskyddet och EU-ratten

Bedomning: 4 kap. 5 § SFB ir forenlig med unionsritten, med
undantag for vissa sirskilda situationer nir det giller familje-
formaner. I dessa situationer bor bestimmelsen 3sidosittas.

Skilen for bedomningen: Den exklusiva effekten av principen i
férordning 883/2004 innebir att endast en behérig stat pekas ut
samt tillforsikrar att endast en stat ir tillimplig for den berdrda
personen. Principen eliminerar dven sirbehandling som kan vara en
konsekvens av att tillimpa flera lagstiftningar, samt sikerstiller lika-
behandling av de som ir verksamma i medlemsstaten.* For en person
1 en grinsoverskridande situation kan det innebira att dennes be-
hériga stat kan dndras och det kan medféra att personen hamnar i en
mer eller mindre gynnsam situation. EU-domstolen har konstaterat
att dven en indring till en mindre gynnsam situation ir férenligt med
EUF-f6rdraget eftersom artikel 48 i EUF-fordraget bidrar till full
rorlighet f6r arbetstagare, men férskriver inte harmonisering. Det kan
dirfor inte garantera att konsekvenserna f6r de som bositter sig eller
arbetar 1 en annan medlemsstat blir oférindrade gillande social trygg-
het. Det ir dirfor forenligt med unionsritten att tillimpa en nationell
lagstiftning som dr mindre férdelaktig.”” Dock ska det ind4 noteras
att manga av dessa negativa konsekvenser inom det sociala trygg-
hetsomrddet for arbetstagare och deras familjemedlemmar for-
hindras genom bestimmelserna i férordning 883/2004. Principen
om likabehandling kan dock inte dberopas gentemot den stat som
inte ir behorig eftersom den endast férbjuder olikbehandling mellan
personer som ir forsikrade 1 samma stat.

Principen om en behorig stat syftar till att sikerstilla férutsig-
barhet och rittsikerhet.* Principen kan ind4 leda till praktiska
konsekvenser och pdverka den enskilde personens rittigheter och
skyldigheter.

* EU-domstolens dom, Kommissionen mot Franska republiken, C-34/98, ECLL:EU:C:2004:84
punkterna 45-48.

¥ EU-domstolens dom i de forenade milen Hudzinski och Wawrzyniak, C-611/10 och
C-612/10, ECLLI:EU:C :2012:339, punkterna 42 och 43. Se dven EU-domstolens dom, Von
Chamier-Glisczinzki, C-208/07, ECLI:EU:C:2009:455 punkterna 84-87.

“ EU-domstolens dom i de foérenade milen Hudzinski och Wawrzyniak, C-611/10 och
C-612/10, ECLI:EU:C :2012:339, punkten 67.
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Det finns genom EU-domstolens rittspraxis tecken pd ett para-
digmskifte genom Bosmann-mailet, som skapar rittigheter inom det
sociala trygghetsomridet f6r migrerande personer i en medlemsstat
som Inte dr den behoriga staten. Ett fringiende av principen om en
behorig stat kan leda till ackumulering av férmdner nir medlems-
staterna kan bestimma om och hur de ville utge férméner ll per-
soner som ir férsikrade 1 en annan stat.

Den icke behériga medlemsstaten har, enligt reglerna om tillimplig
lagstiftning, inte nigon skyldighet, att bevilja personer som inte ir
forsikrade 1 medlemsstaten férmaner. Men enligt EU-domstolens
rittspraxis dr bosittningsstaten inte forhindrad att berittiga rite ull
motsvarande (partiella) férminer som ges frin den behériga staten.”
A andra sidan uttalade EU-domstolen i Hudzinski och Wawrzyniak
mélet att den icke behériga bosittningsstaten har viss skyldighet att
bortse frin nationella bestimmelser som begrinsar ritten till for-
méner. Den tyska bestimmelsen som innebar att férmdnen helt {5l
bort var inte férenlig med bestimmelser om den fria rorligheten.”

Med beaktande av domarna frin EU-domstolen kan det kon-
stateras, att en nationell bestimmelse, som 4 kap. 5§ SFB, som
innebir att ritten till en f6rmdn helt faller bort om den sékande
omfattas av en annan stats lagstiftning medfoér en betydande negativ
konsekvens fér migrerande arbetstagare 1 jimforelse med arbets-
tagare som inte har utnyttjat sin ritt till fri rorlighet och som under
hela sitt arbetsliv arbetat i den berérda medlemsstaten. Aven om
den icke behériga staten har ritt att exkludera personer frin ritt till
féormdner kan det av domen 1 Hudzinski och Wawrzyniak malet
utlisas en viss skyldighet f6r den berérda medlemsstaten utifrin EU-
domstolens uttalande att en person kan f3 tllging till f6rmaner om
det finns en verklig anknytning till den icke behoriga staten. Det kan
réra sig om bosittning, anknytning till arbetsmarknaden, skatt-
skyldighet eller andra anknytningar till samhillet. Om en tillricklig
anknytning foreligger kan den dven ligga till grund fér export av
férméner.”!

# EU-domstolens dom Bosmann, C-352/06, ECLI:EU:C:2008:290.

*EU-domstolens dom i de foérenade mailen Hudzinski och Wawrzyniak, C-611/10 och
C-612/10, ECLLI:EU:C :2012:339, punkten 76.

51 EU-domstolens dom, Hendrix, C-287/05, ECLI:EU:C:2007:494, och Collins, C-138/02,
ECLI:EU:C:2004:172 och EU-domstolens dom i de férenade méilen Hudzinski och
Wawrzyniak, C-611/10 och C-612/10, ECLI:EU:C :2012:339.
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Min bedémning ir att det ir forenligt med EU-ritten att den
nationella lagstiftningen 1 4 kap. 5 § SFB anger att nationella formaner
inte kan utgd parallellt nir en annan medlemstat utpekas som behorig
stat. Dock ir det med anledning av EU-domstolens rittspraxis inte
lika sjilvklart om principen och bestimmelsen kan uppritthéllas 1 alla
situationer.”” Eftersom fringiendet av principen om en behérig stat i
EU-domstolens rittspraxis enbart rort familjeférmaner och alders-
pensionsférmaner ir det tveksamt hur 4 kap. 5 § SFB kan tillimpas 1
forhillande till andra férméner. Detta understryks av det faktum att
familjeférmanerna 1 férordning 883/2004 ir sirskilt reglerade och det
ir dirfor oklart vilka konsekvenser HFD-domen har for tillimp-
ningen av 4 kap. 5§SFB 1 forhdllande tll 6vriga férménstyper in
familjeférmaner. I svensk rittspraxis har bestimmelsen enbart provats
gillande familjeférmaner.

Nir det giller familjeférméner kan det konstateras att det inom
EU-ritten inte har nigon betydelse vem som uppbir férminerna
(formanen ges till en familj och inte till en individuellt férsikrad
person). Omstindigheterna 1 HFD-domen var speciella med an-
ledning av att det berérda barnet var bosatt 1 Sverige. Utifrén ett
barnperspektiv kan man se barnbidraget som en ritt for ett barn som
faktiskt dr bosatt 1 Sverige och dirfér bor erhdlla svensk barnbidrag.

Jag bedémer mot denna bakgrund att det ir klarlagt utifrdn EU-
domstolens och svensk rittspraxis att 4 kap. 5 § SFB inte kan tillimpas
nir det giller familjeférmaner i alla situationer eftersom dessa for-
méner ir av sirskild karaktir. Jag bedomer vidare att skyldigheten for
Sverige, som en icke behorig stat, att utge férmaner inte ska gilla
generellt for alla bosittningsbaserade férméner 1 férordning 883/2004,
utan det miste bedémas 1 det enskilda fallet. Detta bor vara upp till de
rittsvirdande myndigheterna.

52 EU-domstolens dom Bosmann, C-352/06, ECLI:EU:C:2008:290. EU-domstolens dom 1i
de férenade milen Hudzinski och Wawrzyniak, C-611/10 och C-612/10, ECLI:EU:
C:2012:339. HFD 2014 ref. 64.
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23.5 Klassificering av formaner, sarskilt
om fordldrapenning

En forutsittning for att sociala trygghetsférmanerna ska kunna sam-
ordnas ir att de kan hinforas till ett av sakomrddena i artikel 3 1 for-
ordning 883/2004. Dessa sakomrdden ir: férméner vid sjukdom,
formdner vid moderskap och likvirdiga férmédner vid faderskap,
tormaner vid invaliditet, f6rmaner vid ilderdom, férmaner till efter-
levande, forméner vid olycksfall 1 arbetet och arbetssjukdom, dods-
fallsersittningar, formaner vid arbetsloshet, forméner vid fortida
pensionering samt familjeférmaner. Bedémningen huruvida en for-
mén kan hinforas till ett av sakomrddena ska grundas pa varje f6rmans
grundliggande kinnetecken, vilket innebir férménens syfte och
villkoren fér att den ska beviljas.

Foljande férméner 1 SFB har Sverige klassificerat som familje-
forméner:

e Barnbidrag
o Flerbarnstilligg

e Bostadsbidrag sdvitt giller bostadsbidrag till barnfamiljer med
den del det limnas som sirskilt bidrag

e Lagen (2003:1067) om sirskild bestimmelse om bostadsbidrag

o Studiestddslagen (1999:1395)i friga om f6ljande férmaner

e Studiebidrag

e Extra tilligg.

Den svenska férildrapenningen och tllfillig férildrapenning har varit
klassificerad som en familjeférméan, men ir sedan ar 2011 klassificerad
som en férman vid moderskap och likvirdiga férmaner vid faderskap.
Tillfillig forildrapenning ir klassificerad som férmén vid sjukdom.

Efterlevandestdd till barn idr ocksd klassificerat som en familjeférmén
som betalas ut till barn som mist en eller tvd férildrar.”

>3 Artikel 69 i férordning 883/2004.
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23.5.1 Den svenska férdldrapenningen

I 12 kap. 2 § SFB anges att en forilder som ir forsikrad i Sverige och
som virdar barn under tid han eller hon inte férvirvsarbetar eller
avstdr forvirvsarbete har ritt till férildrapenning om ytterligare
villkor r uppfyllda. For en forilder som ir forsikrad genom arbete
limnas forildrapenning p& sjukpenningnivd och beriknas med led-
ning av férilderns sjukpenninggrundande inkomst. Forildrapenning
och sjukpenning syftar bdda il att ticka inkomstbortfall vid vard av
barn eller vid egen sjukdom.

Om barnets bdda forildrar dr forsikrade i Sverige har vardera
forildern rite till 240 dagar. En férilder med ensam védrdnad har
ritt till 480 dagar.” Den tid fér vilket férildrapenning kan limnas
med anledning av barnets fédelse uppgar till 480 dagar vilket mot-
svarar tiden fram tills barnet ir 16 minader. Den svenska forildra-
penningen ir flexibel och forildrar behéver inte ta ut alla dagar i en
foljd. Det dr endast 96 dagar som kan anvindas efter att barnet fyllt
fyra & men innan barnet fyller tolv 4r.”

Sammanfallande av fé6rmaner

Om férildrarna arbetar 1 olika linder, kan det vara vanligt med
sammanfallande férméaner nir det giller familjeféorméner eftersom de
kan vara berittigade till férméner f6r samma barn och period. For
att férhindra kumulering av sociala trygghetsférmaner for samma
forsikringsperiod och f6r samma slags forméner, regleras den gene-
rella principen om 6verlappande av férméner 1 artikel 10 1 férord-
ning 883/2004. Artikel 10 torde enbart vara tillimplig nir det inte dr
sirskilt reglerat inom sakomridet. Nir det giller familjeférmaner
finns sirskilda prioritetsregler i férordning 883/2004 vilket torde inne-
bira att artikel 10 1 jimforelse med skil 35 1 férordning 883/2004 om
sammanfallande férméner inte ir tillimplig. Det finns inte mot-
svarande prioritetsregler fo6r moder- och likvirdiga faderskapsfor-
maner.

>*12 kap. 14 och 15 § SFB.
> Det finns ett betinkande med forslag att begrinsa forildrapenningen fér forildrar som
kommer till Sverige med barn. Se SOU 2016:73.
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SFB innehller dven vissa bestimmelser om att férildrapenning
med anledning av ett barns fédelse inte limnas om det for samma
barn och tid limnas en motsvarande f6rman enligt utlindsk lagstift-
ning.”* Om en férilder har fitt en f6rméin enligt utlindsk lagstiftning,
som motsvarar forildrapenning med anledning av ett barns fédelse,
ska den tid som den utlindska férminen har limnats riknas av frin
det hogsta antal dagar som férildrapenning kan limnas fér.”” Bestim-
melserna infordes for att undvika att oavkortade foérildrapenning-
formaner utges frin tvi eller flera linder f6r vird av samma barn.**For
en forilder som ir forsikrad 1 Sverige finns enligt den svenska ritten
inte mojlighet att avstd ritt till forildrapenning till f6rmin f6r en
forilder som ir forsikrad 1 annan medlemstat.”

Syftet med forildrapenning och andra familjeférmaner i SFB

Forildrapenning ir en individuell socialforsikringsférmdn 1 forhsl-
lande till forilderns inkomst for att ticka inkomstbortfall nir for-
ildern avstdr frin arbete. Det gor det mojligt for en forilder att kom-
binera forvirvsarbete med virden av ett barn utan att det ska fi en
negativ inverkan pd forilderns fortsatta yrkesliv. Forildraledigheten
med férildrapenning ir som ovan nimndes flexibel f6r att kunna
kombinera yrkesliv och 6nskan att vdrda sitt barn. Forildrafor-
sikringen ir en del av den svenska familjepolitiken och syftar dven till
att skapa jimlika férhillanden f6r kvinnor och min 1 arbetslivet och 1
familjelivet. Den forilder som inte ir forsikrad i Sverige har inte en
sjalvstindig ritt till férildrapenning 1 Sverige.

Nir det giller de andra familjeférmanerna i1 SFB ir dessa upp-
delade pa formaner som utges automatiskt som allmint barnbidrag,
forlingt barnbidrag, flerbarnstilligg. Dirutéver finns det férméner
som sirskilt bostadsbidrag f6r hemmavarande barn som man maéste
ansoka om. Barnbidraget ir en kompensation f6r den f6érsérjnings-
bérda forildrar har fér att tillgodose barns behov.*® Syftet med

%11 kap. 15 § SFB.

>712 kap. 33 och 34 §§ SFB.

% Prop. 1994/95:197, s. 17. Se HFD 2015 ref. 15. Se dven Kammarrittens i Géteborg dom 1
mél nr 3584-14.

%912 kap. 15b § SFB.

¢ Prop. 2013/14:6, s. 10.
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barnbidrag och liknande bidrag ir alltsd att kompensera fér kostna-
der for barnet.

23.5.2 Bakgrund géllande klassificeringen av férdldrapenning

Den svenska férildrapenningen har vissa sirskilda drag i och med att
den bestdr av en del som ersitter inkomstférlust (férildrapenning pa
SGI-nivd) och tvd andra delar, som utges om forildern inte uppfyller
arbetskrav och kvalifikationsvillkor och som ett komplement till den
inkomstbaserade ersittningen (ersittning pd grundnivd och ligsta-
nivd). I vissa situationer utges dven dessa delar som ersittning vid
inkomstforlust).

I samband med EES-intridet tillsattes utredningen om social-
torsikringen och EG. Enligt den utredningen skulle forildrapen-
ning klassificeras som en moderskapsférmén frimst med anledning
av forildraférsikringens uppbyggnad. Forildrapenning pd SGI-nivi
och sjukpenning skulle pd si sitt falla inom samma kapitel 1 for-
ordning 1408/71. 1 svensk nationell ritt ir dessa férmaner upp-
byggda pd samma sitt. Det fanns tveksamheter om forildrapenning
pd garantinivd och det férdes resonemang om det skulle vara en
moderskapsférman eller en familjeférman.*!

I Kuusijarvi-milet, som gillde den svenska forildrapenningen,
konstaterade EU-domstolen att en kvinna, som hade varit arbetslos
innan hon blev férildraledig och limnat Sverige under den tid hon
uppbar forildrapenning, inte lingre skulle omfattas av det senast
arbetslandet lagstiftning (det vill siga svensk lagstiftning). Sverige
argumenterade 1 samband med madlet att den svenska forildrapen-
ningen skulle ses som en familjeférmdn, vilket EU-domstolen fast-
slog.”” Detta fastslog EU-domstolen dven i det senare Bergstrém
milet.®’

I Kuusijirvi-domen togs upp olika faktorer som var avgérande
for att se den svenska férildrapenningen som en familjefé6rméin.*
Dessa sammanfattas nedan.

1 SOU 1993:115, s. 373 ff. och 419 ff.

62 EU-domstolens som Kuusijirvi, C-275/96, ECLI:EU:C:1998:279.

¢ EU-domstolens dom Bergstrom, C-257/10, ECLI:EU:C:2011:839.

¢ Se Holm, E. (2010). Fri rorlighet for familjer. En normativ analys av forildrapenningen och
EU-ritten, Juristforlaget i Lund s. 239.
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1. Ersdttningen kan utges till bida forildrarna, vilket talar for att det
inte ir en typisk moderskapstérmin enligt forordning 1408/71.
Faderskapsférmaner fanns inte 1 1408/71, utan infordes i for-
ordning 883/2004.

2. Ersittningen utges under ldng tid, vilket talar emot att det skulle
vara en moderskapsférmin. Det finns ingen definition av moder-
skaps eller faderskapsformén i varken férordning 1408/71 eller
forordning 883/2004. Enligt skil 19 1 forordning 883/2004 utges

moderskapsférméner under den férsta tiden av ett nyfott barns
liv.®?

3. Ersittningen ir avsedd att kompensera inkomstbortfall for den
forilder som virdar ett barn. EU-domstolen har gjort en vidstrick
tolkning av familjeférmaner som innebir att dessa ocksd omfattar
formaner som kompenserar f6r inkomstbortfall.*®

Efter att EU-domstolen bedémde forildrapenningen som en familje-
férmdn, stodde kvinnan sig pd sin mans ritt att f8 svenska familje-
féormaner. Hogsta forvaltningsdomstolen gick pd denna linje och
hon fick fortsatt ritt till férildrapenning frin Sverige.”’

23.5.3 Forordningens definition av familjeforman
samt EU-rattspraxis

I den tidigare férordningen 1408/71 finns bland annat en uppdelning
mellan familjeférméner och familjebidrag. Familjeférmaner definie-
rades i artikel 1 u 1) 1 férordning 1408/71 som alla vird- eller kontant-
férmaner, som ir avsedda att ticka en familjs utgifter enligt den lag-
stiftning som anges 1 artikel 4.1 h, utom de sirskilda bidrag vid barns
fodelse som nimns 1 bilaga 1. Denna uppdelning finns dock inte kvar
1 forordning 883/2004. I férordning 883/2004 finns endast familje-
forméner. I artikel 1 (z) 1 forordning 883/2004 definieras familjefor-
méner som alla férméner och kontantférmaner avsedda att kompen-
sera for en familjs utgifter. Det innebir att en nationell f6rmén ska

6 Se skil 19 i férordning 883/2004 samt EU-domstolens mél Kommissionen mot Luxemburg,
C-319/03, ECLI:EU:C:2004:574.

% Se sven EU-domstolens dom i foérenade milet Hoever och Zachow, C-245/94 och
C-312/94 ECLI:EU:C:1996:379.

% RA 2000 ref. 20.
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omfattas av férordningens bestimmelser om familjeférmaner om det
ir en social f6rmdn som utges utan att nigon individuell behovs-
provning goérs. Frin forordningens tillimpningsomride kan goras
undantag for férskott f6r underh8llstod till barnets virdnadshavare
samt sirskilda bidrag vid fédelse och adoption.®®

Det bér dock noteras att alla formaner som betalas ut till familje-
medlemmar inte ir familjeférminer enligt férordning 883/2004.
I f6rordning 883/2004, skil 34, framgdr att familjeférmaner har ett
stort tillimpningsomrdde och erbjuder skydd i1 sdvil s& kallade klas-
siska situationer som 1 andra situationer dir fdrménerna har varit fore-
mél {6r prévning, som 1 mélen Hoever och Zachow samt Kuusijérot.
I dessa mél har definitionen av familjeférmaner nirmare analyserats.
EU-domstolen har 1 mélen pitalat att familjeformaner syftar till att
ticka de okade kostnaderna som uppkommer genom att ha virdnaden
av barn samt den oférménliga finansiella situationen som kan uppstd 1
och med att en person inte kan arbeta heltid tll foljd av virdnad av
barn. Det fir dirfér anses vara en bred bedémning for att ticka in
olika familjesituationer.”” De férenade milen Hoever och Zachow
rorde ett tyskt forildrabidrag. For att beviljas den aktuella férménen
krivdes att en person var bosatt i landet och dgnade stor del av sin tid
att virda barn och kunde dirfér inte arbeta heltid. Den tyska reger-
ingen argumenterade for att férmédnen inte skulle ses som en familje-
férmén, utan skulle ses som en individuell rittighet for en forilder.
EU-domstolen konstaterade att den tyska férm&nen var en familje-
formén som utbetalades till hushdll med barn och att f6rmansnivin
var beroende av antalet barn och barnens 4lder.”

EU-domstolens dom i mailet Wiering handlade om berikning av
en tilliggstorman. Frigan 1 mélet gillde om det endast dr familjefor-
médner av samma slag eller samtliga familjeférméner som arbets-
tagarens familj uppbir i hemviststaten som ska beaktas vid berik-
ningen av tilliggsférmanen. I det aktuella méilet arbetade mannen i
Luxemburg och kvinnan i Tyskland, dir de ocksd bodde tillsammans
med sina barn. Det limnades elterngeld frin Tyskland (for inkomst-

¢ Artikel 1 (z) férordning 883/2004. Se iven bilaga 1 i férordningen. Det svenska underhills-
stddet enligt SFB har undantagits.

¢ Schoukens, P. Monserez, L. (2010). Introduction to Social Security Co-ordination in the
EU, Leuven.

7 EU-domstolens dom 1 foérenade mélet Hoever och Zachow, C-245/94 och C-312/94
ECLI:EU:C:1996:379.
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bortfall, forménen ir baserad pd tidigare 16n och kan ges till den som
vardar barn och kan limnas tills barnen ir 14 manader)och kindergeld
(formdnen kompenserar for familjens utgifter, ett slags existens-
minimum). Mannen i familjen ansékte om ett familjebidrag (vird-
nadsbidrag tills barnet ir tvd &r) frdn Luxemburg. Frigan i milet var
om elterngeld var en f6rmén av samma slag som det luxemburgska
familjebidraget och siledes skulle beaktas vid berikningen av tilliggs-
beloppet. Av domen framgdr att vid berikning av artikel 76 1 for-
ordning 1408/71 férutsattes att det var friga om familjeférméner av
samma slag. Det ska avgoras med hinsyn till syfte, indamal, berik-
ningsgrund och villkor {6r beviljande 4r detsamma, men att det inte
krivdes en fullstindig 6verstimmelse mellan berikningsgrunder eller
villkoren fér beviljande for att det skulle vara friga om férméner av
samma slag. EU-domstolen konstaterade att vid berikningen av
tilliggsbeloppet skulle hinsyn inte tas till samtliga familjeférmaner
som limnades till arbetstagarens familj 1 Tyskland eftersom elterngeld
(enligt tysk ritt) inte dr av samma slag som kindergeld (enligt tysk
ritt) och ir inte heller av samma slag som familjebidrag i luxemburgsk
ritt. I mélet var det ostridigt att férmanerna skulle kategoriseras som
familjeforméner och EU-domstolen bedémde inte frigan nirmare.”!

I artikel 4.1 a) 1 f6rordning 1408/71 avsigs moderskapstérméner
och sjukdom. Artikel 4.1 h avsdg familjeférmaner. Som nimnts ovan,
genom inférandet av férordning 883/2004 har férméner vid sjuk-
dom och moderskapsférmdner forindrats och de omfattar numera
ocksd likvirdiga formaner vid faderskap. Det finns ingen definition
av moderskapsférmaner och likvirdiga faderskapsférméaner, men 1
skil 19 till férordning 883/2004 anges att dessa férmdaner utges
under de férsta mdnaderna av ett nyfétt barns liv. I milet Kommis-
sionen mot Luxemburg, som forvisso inte direkt handlar om férord-
ningarna 1408/71 eller 883/2004, utan om ramavtal fér inférandet
av forildraledighet dir man gor tskillnad mellan forildraledighet och
mammaledighet, konstaterade EU-domstolen att mammaledigheten
har ett annat syfte in foérildraledighet. Det ska skydda kvinnans
biologiska vilstdnd och den speciella relationen mellan en moder och
hennes barn under den sena graviditeten och omedelbart efter f6r-

"I EU-domstolens dom Wiering, C-347/12, ECLI:EU:C: 2013:504, punkt 50, 54 och 55.
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lossningen genom att hindra att relationen stors av de otaliga bordor
som hade blivit féljen av samtidig férvirvsverksamhet.””

Forildrapenningen som familjeformin respektive moderskap
och likvirdig faderskapsforman

Familjeférmaner ir oftast baserade pd bosittning utan att det finns
krav pd att personen ska uppfylla olika férsikringsperioder. De ir
inte heller inkomstrelaterade. Hir finns sdledes en skillnad mellan
familjeférmaner och moderskap och likvirdiga faderskapstérmaner.
Genom att familjeférmaner utgdr till familjen och inte till arbets-
tagaren innebir det i en grinsoverskridande situation att det kan
uppkomma ritt till familjeférmaner frén flera medlemsstater. For
exempelvis den som arbetar i Sverige kan det enligt artikel 67 i f6r-
ordning 883/2004 finnas ritt till familjeférméner frin Sverige dven
om familjen ir bosatt i en annan medlemsstat. Det vill siga en ritt att
exportera férmdner frin arbetsstaten till bosittningsstaten. Familjen
kan dven ha ritt till férminer frdn bosittningslandet, men Sverige ir
primirt ansvarigt for att utge sddana férméaner. Bosittningslandet blir
sekundirt ansvarigt for att utge forméner, vilket kan innebira att
bosittningslandet betalar ut tilliggsbelopp om bosittningslandets
formaner ir hogre dn i1 arbetsstaten. I den situation dir bida for-
ildrarna arbetar 1 olika medlemsstater och dir den ene forildern utfor
arbete 1 bosittningsstaten, s ir det bosittningsstaten som dr primirt
ansvarigt fér familjeférmanerna.”

De flesta socialforsikringsférmaner dr individuella rittigheter
iSverige, men nir det giller familjeférméner enligt foérord-
ning 883/2004 ir dessa riktade till familjen som en enhet. Det 8liggs
som framkommer av regleringen om ansvar mellan staterna 1 grins-
overskridande situationer som regel ett stérre ansvar pd bosittnings-
staten nir det giller familjeférmaner. Detta ir troligtvis mot bakgrund
av att familjen ska likabehandlas i jimforelse med andra familjer i
bosittningsstaten.”

72 EU-domstolens dom i Kommissionen mot Luxemburg, C-519/03, ECLI:EU:C:2005:234
punkt 32.

73 Artiklarna 68.1 och 68.2 i férordning 883/2004.

7 Holm, E. (2014). “Parental Benefits in the Coordination Regulation: (Where) do they fit
In? — The Swedish Example”, European Journal of Social Security 2014/2 s. 127.
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Forildrapenning som moderskaps- och likvirdiga faderskaps-
férméner samordnas inom ramen f6r 883/2004 och Sverige ir dirfor
skyldigt att betala ut samma belopp som till personer 1 likvirdiga icke
grinsoverskridande situationer. Forildrapenningen (som moderskaps-
forman) ska utbetalas till den berittigade férildern utan att andra
férméner minskar ersittningen.”” Sverige behdver dock inte betala ut
forildrapenning till familjemedlemmar som inte ir individuellt for-
sikrade 1 Sverige eftersom det inte finns en motsvarande artikel 67 i
forordning 883/2004 som giller f6r moderskap och likvirdiga fader-
skapsférmdner. Dessa ir i stillet kontantférmaner, vilket betyder att
artikel 21 1 férordning 883/2004 blir tillimplig. I skil 20 jamfort med
artikel 21 1 férordning 883/2004 anges att forsikrade personer, och
deras familjemedlemmar, som ir bosatta eller vistas i en annan med-
lemsstat in den behériga medlemsstaten “bér ges skydd.” Reglerna om
tillimplig lagstiftning 1 férordningen innebir att det gors en sjil-
vstindig bedémning av varje persons tillhorighet. Dirutéver dr reg-
lerna om sammanfallande av férméner (prioritetsreglerna) i artikel 68 1
forordning 883/2004 inte tillimpliga gillande moderskap och lik-
virdiga faderskapsformaner, eftersom det normalt sett inte uppstir
dubbla férméaner nir det giller individualiserade férméner baserade pd
inkomst. Det sker alltsd ingen berikning av tilliggsbelopp 1 fall ritten
till férméner grundas pa bosittning.” Artiklarna 21.2-4 i férordningen
reglerar uttryckligen att den medlemsstats lagstiftning som ir tillimp-
lig ska vid berikningen av kontantférmaner grundas pd inkomster
frén arbete 1 arbetsstaten.

Betydelsen for familjemedlemmar av att forildrapenning klassificeras
som moderskapsformadn respektive familjeformdn

Enligt artikel 73 i férordning 1408/71 ir en anstilld som omfattas av
lagstiftningen 1 en annan medlemsstat, for sina familjemedlemmars
rikning berittigad till familjeférméner som utges enligt lagstiftningen
1 den forra medlemsstaten, som om de vore bosatta 1 den staten.
I Hoever och Zachow mailet konstaterade EU-domstolen att syftet var
att garantera att familjemedlemmar som bodde i annan stat in den
behoriga staten skulle beviljas familjeférméner. Familjen skulle vidare

7512 kap. 33 § SFB.
76 Artikel 68.2 1 férordning 883/2004.
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ses som en enhet nir det gillde familjeférméner.”” Artikel 67 i férord-
ning 883/2004 anger att personer ska ha ritt till familjeférmaner 1 en-
lighet med lagstiftningen i den behoriga medlemsstaten och att deras
familjemedlemmar ska behandlas som om de vore bosatta i den be-
hériga staten. Detta innebir att det inte lingre krivs att en person
omfattas av en stats lagstiftning p& grund av arbete, utan denne kan
omfattas pd grund av att han eller hon ir bosatt i staten. Det innebir
att den som ir bosatt i en stat skulle kunna ha ritt till familjefor-
méner for sina familjemedlemmar i en annan medlemsstat.”® Ett
nationellt krav pd att familjemedlemmen ska vara bosatt i den be-
hériga staten kan sdledes inte upprittshillas. Dock kan, om familje-
medlemmen har ritt till féormaner i den staten, de olika prioritets-
reglerna i artikel 68 i férordning 883/2004 aktualiseras.

Enligt férordning 883/2004 kan ett barn ses som familjemedlem
och dirmed grunda en ritt till bland annat familjeférmaner. I EU-
domstolens dom 1 Humer mélet slog domstolen fast att en arbets-
tagares familjemedlem, inklusive ett underdrigt barn, omfattas av
personkretsen i artikel 2 1 férordning 883/2004, vilket kan ge en direkt
ritt till familjeférméner. Domstolen poingterade ocksd att artikel 2 1
férordningen innebir att den omstindigheten att en familjemedlem
till arbetstagaren har sin hemvist i en annan medlemsstat 1 princip gor
att bestimmelserna i férordningen ir tillimpliga.” Det innebir att
Forsikringskassan inte kan kriva att ett barn till en person som enligt
férordning 883/2004 har Sverige som behorig stat ocksd ska vara
bosatt i Sverige for ritt till familjeférméner (exempelvis barnbidrag).

Familjemedlemmars ritt till férméner som ir klassificerade som
moderskaps- och likvirdiga faderskapsférmaner ir mer begrinsade
jimfért med férmaner klassificerade som familjeférmaner 1 enlighet
med artikel 67 1 férordning 883/2004 eftersom det inte finns en
liknande bestimmelse for moderskaps och likvirdiga faderskapstor-
mdner. Som ovan nimndes om artikel 21 i jimforelse med skil 20
gillande moderskap- och likvirdiga faderskapstérmaner bor familje-
medlemmar ges skydd. Forsikringskassan har tolkat att det innebir
ett yttersta skydd, det vill siga familjemedlemmar som inte kan f3

77 EU-domstolens dom i forenade milet Hoever och Zachow, C-245/94 och C-312/94
ECLI:EU:C:1996:379.

78 Holm, E. (2014). “Parental Benefits in the Coordination Regulation: (Where) do they fit
In? — The Swedish Example”, European Journal of Social Security 2014/2 s. 127.

72 EU-domstolens dom 1 Humer, C-255/99, ECLI:EU:C:2002:73
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ndgon moderskaps- eller likvirdig faderskapsforman 1 sitt bosittnings-
land ska kunna {8 férildrapenning 1 Sverige. Familjemedlemmen har
dock i en sddan situation inte ndgon sjilvstindig ritt till forildra-
penning utan den 1 Sverige bosatta eller arbetande férildern madste
avstd sina forildradagar till formén f6r den andra familjemedlemmen.®

Klassificeringen och de svenska avrikningsreglerna

Svensk forildrapenning limnas inte, enligt 11 kap. 15§ SFB om det
fér samma barn och tid limnas en motsvarande férmén enligt ut-
lindsk lagstiftning.” Det finns dven en avrikningsregel for forildra-
penning 1 12 kap. 33 § SFB. Den innebir att om en férilder har fatt
en formin enligt utlindsk lagstiftning som motsvarar férildra-
penning med anledning av ett barns fodelse, ska den tid som den
utlindska férmanen har limnats fér, riknas av frin det hogsta antal
dagar som forildrapenning kan limnas for. Bestimmelserna in-
fordes for att undvika att oavkortade forildrapenningstérméner
utges frin tvd eller flera linder for vird av samma barn.*” Som ovan
nimndes, finns inte ndgon bestimmelse 1 f6rordning 883/2004 om
att forildrapenningsdagar (eller liknade) som tagits ut i ett annat
land ska avriknas 1 det andra landet nir det giller familjeférméner.

23.5.4 Nuvarande klassificering kan besta

Bedomning: Den tudelade férildrapenningen, som bestir av en
del baserad pd inkomst och en del som utgdrs av en grund-
ersittning, ir svarforenlig med den struktur som finns i férord-
ning 883/2004. Den svenska forildrapenningen bor dock dven
fortsittningsvis klassificeras som moderskaps- och likvirdig
faderskapsférmaén.

% Forsikringskassans rittsliga stillningstagande 2011:1

81 Forildrapenningsférmaner (férildrapenning och tillfillig férildrapenning) limnas inte
heller om en férilder f6r samma tid fir sjuklén, sjukpenning eller motsvarande pd grundval
av svensk eller utlindsk lagstiftning, 11 kap. 14 § SFB.

82 Prop. 1994/95:197, 5. 17.
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Skilen for bedomningen: Vid Sveriges EU-medlemskap klassifice-
rades forildrapenning och tillfillig forildrapenning som moder-
skapsférméner. Dessa har direfter under en period varit klassifice-
rade som familjeférminer eftersom det innan regelverket moderni-
serades inte fanns en kategori som var helt 6verensstimmande med
en formén som gillde pd likartade villkor f6r bide modrar och
fider.¥ Forildrapenningen ir sedan ar 2011 dter klassificerade som
moderskaps- och likvirdiga faderskapsférméaner.

Jag har 1 detta avsnitt behandlat betydelsen av att klassificera for-
ildrapenningen som familjeférmdn respektive moderskaps- och lik-
virdig faderskapstérman. Av tidigare rittspraxis och de problem som
har lyfts i detta kapitel framkommer att det finns vissa problematiska
aspekter relaterade till klassificeringen av forildrapenning som familje-
féormdn. Detta giller bestimmelserna om tillimplig lag, berittigandet
och berikning av férminer (jfr Bergstrommalet), mojligheterna att
exportera familjeférméan via en familjemedlem till en annan medlems-
stat samt gillande de som limnat Sverige under forildraledigheten.
Klassificeringen av férildrapenning som familjeférman var avgorande 1
Kuusijarv-mélet for att denna skulle kunna exporteras.

Konsekvensen av att klassificera forildrapenning som en familje-
férmén skulle kunna, enligt artikel 67, vara att dven personer som
aldrig sjilva varit bosatta eller forsikrade i Sverige kan gora ansprik
pa forildrapenning utifrdn den andra forilderns arbete i landet. I en
svensk kontext med en individualiserad socialférsikring kan det anses
frimmande att familjemedlemmar bosatta i en annan medlemsstat
och som inte arbetar i Sverige kan ha ritt till form3ner som 1 vissa fall
ir baserad pd inkomst frin arbete i Sverige. Att klassificera den
svenska forildrapenningen som en moderskaps- eller likvirdig fader-
skapsférman kan & sin sida {3 negativa konsekvenser fér familjemed-
lemmar, eftersom artikel 67 inte ir tillimplig. Detta f&r dock anses
lost genom Forsikringskassans tillimpning eftersom 1 de fall en
familjemedlem inte ir berittigad till en likande férmén 1 bosittnings-
staten kan férildrapenning utbetalas frén Sverige.** Vid export frin

% Regeringskansliets yttrande, Svar p& motiverat yttrande angdende férildrapenning, drende-
nummer 2014/4101, den 19 augusti 2015.
8 Forsikringskassans stillningstagande 2011:01.
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Sverige kan familjemedlemmarna endast ta del av forildrapenning pa
grund och ligstaniva.”

Klassificering av svensk forildrapenning

I férordning 1408/71 var moderskapsférméanen inte definierad utan
endast uppriknad 1 kategorin formaner vid sjukdom och moder-
skap. Den var frimst kopplad till de medicinska aspekterna av
graviditet och férlossning, vilket inte dr lika relevant 1 férord-
ning 883/2004.

Skil 19 1 férordning 883/2004 ger inte nigon ledning fér nir en
nationell f6rmén ska klassificeras som moderskap- och likvirdiga
faderskapsférmén eller som familjeférmén utan syftar till att tydlig-
gora att bida forildrarna ska kunna vdrda sitt barn och {3 ersittning
for forlorade arbetsinkomst. Detta ir i linje med svensk forildra-
penning (i vart fall pd SGI-nivd) eftersom den ir en individuell f6r-
sikring som ticker inkomstbortfall vid férvirvsuppehdll. Forildra-
forsikringen har ett dven ett jimstilldhetsperspektiv som syftar till
att mojliggora for forildrar (modrar och fider) att kunna foérena
familje- och yrkesliv utan att forildraledigheten fir en negativ
inverkan pd forildrarnas yrkesliv. Férméner som ersitter inkomstfor-
luster borde dirfér kunna ses som moderskaps- och faderskaps-
forminer. Aven andra nordiska linder har valt att klassificera for-
méner som liknar férildrapenningen (inkomstbaserade delar av er-
sittning till forildrar) som en moderskaps- och faderskapsférman.
I skil 19 framgir dven att moderskap- och faderskapstérméner ut-
ges under de férsta manaderna av ett nyfétt barn. Den tid for vilket
forildrapenning kan limnas med anledning av barnets fodelse uppgar
till 480 dagar vilket motsvarar tiden fram tills barnet ir 16 mé&nader.
Jag bedomer dock att den tid under vilken en férmén kan tas ut inte
bor beaktas 1 alltfér stor omfattning eftersom tidsaspekten inte torde
fylla ndgot sirskilt syfte vid klassificeringen. Det kan dven noteras att
det kan variera stort mellan de EU-medlemsstaterna dven om det
flesta stater har férildrapenningférmaner och att ersittningen limnas
under olika ling tid.

% Holm, E. (2010). Fri rérlighet for familjer. En normativ analys av forildrapenningen och
EU-ritten, Juristforlaget i Lund s. 315.
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Familjeférméner enligt definitionen 1 bdde férordning 883/2004
och 1408/71 ir ersittningar som ir avsedda att kompensera for en
familjs utgifter. EU-domstolen har gjort en bred tolkning av vad som
enligt férordning 1408/71 ska anses utgoéra familjeférméner. Denna
understdds av skil 19 1 férordning 883/2004 med diri angivna hinvis-
ningar till Hoever och Zachow och Kuusijarvi mdlen.*® T Bergstrom-
mélet ansdg EU-domstolen att det dr utrett att svensk férildrapen-
ning, ir en familjeférman i enlighet med férordning 1408/71.Y Jag
bedémer att det svenska barnbidraget, férlingt barnbidrag och fler-
barnstilligg som ir anmilda som familjeférmaner vil stimmer éverens
med definitionen av familjeférmaner. Hur en nationell forildrapen-
ningférmdn ir klassificerad nir forordning 883/2004 tillimpas kan
leda till olika resultat gillande ritten for en familjemedlem att begira
en formén, ritten att exportera och risken fér sammanfallande for-
maner.

Med hinsyn tll att det ir bestimmelserna 1 kapitel 8 1 férord-
ning 883/2004 som giller f6r familjeférmaner kan det f3 betydelse
hur férmanerna klassificeras. Det finns flera problematiska aspekter
med att klassificera férildrapenning som en familjeférmaén.

Med familjeférméner foljer primirt och sekundirt ansvar {or dessa
férméner 1 grinsoverskridande situationer. Den inkomstrelaterade
svenska forildrapenningen ir relativt hog 1 férhillande till flera andra
linder. Det kan medfora tilliggsutbetalningar med anledning av arti-
kel 68 i forordning 883/2004. Familjeférméner frin respektive land
riknas thop och jimfors, vilket kan innebira att Sverige fir utge ll-
liggsbelopp (som sekundirt ansvarigt land) 1 forhdllande till linder
som har klassificerat sin motsvarande férméin till férildrapenning
som moderskaps- faderskapsférméner. Samma sak giller i forhillande
till linder dir exempelvis barnbidraget ir ligre.

Prioritetsreglerna 1 artikel 68 1 férordning 883/2004 avser att for-
hindra att familjeférmaner utges fér samma period och samma slag
for familjemedlem. Det finns inte motsvarande sirskilda prioritets-
regler f6r moderskap- och faderskapsférmaner. Ett mojligt problem

8 EU-domstolens dom 1 foérenade mélet Hoever och Zachow, C-245/94 och C-312/94
ECLLI:EU:C:1996:379. EU-domstolens som Kuusijirvi, C-275/96, ECLI:EU:C:1998:279.
Under 2013 fastslog EU-domstolen i de férenade mdlen Hliddal och Bornand, en vid tolkning av
familjeférméner med 8beropande av Hoever och Zachow samt Kuusijirvi. EU-domstolens dom 1
de forenade milen C-216/12 Hliddal och, C-217/12 Bornand, ECLI:EU:C: 2013:568.

% EU-domstolens dom Bergstrom, C-257/10, ECLIEU:C:2011:839, punkt 37.
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handlar dirfér ocksd om administrativt merarbete eftersom myndig-
heterna i olika medlemsstaterna miste kunna faststilla ansvarsférdel-
ningen och fi information om vilken ritt till {érmaner det finns 1 de
andra linderna och p3 vilka grunder. Om den svenska férildrapen-
ningen klassificeras som en familjeférman kan det befaras att en sam-
ordning enligt artikel 68 1 férordning 883/2004 kan innebira att
familjeformaner frdn annan medlemsstat (en annan sekundirt an-
svarig stat dn Sverige) kan leda till att den svenska forildrapenningen
minskas med andra familjeférminer som ir mer grundersittningar 1
den andra staten, exempelvis barnbidrag.*®

Det ir inte meningen att en person ska {8 éverlappande rittigheter
eller forminer och artikel 68 ir inte tillimplig nir den svenska
forildrapenningen ir klassificerad som en moderskap- och fader-
skapsférmdn, men enligt min bedémning innebir det inte en kumu-
lering av férmdner dven om férildrapenningen klassificeras som
moderskap- och likvirdig faderskapst6rmdn med anledning av art-
kel 10 i férordning 883/2004. Det sker iven en avrikning enligt
svensk nationell ritt for f6rméner som motsvarar férildrapenningen
fran ett annat land. Det ir dirfér inte mojligt att en forilder far be-
hilla eventuella 6verlappande rittigheter till férildrapenning om den
klassificeras som moderskap- och faderskapstérméner. De svenska
avrikningsreglerna i SFB férhindrar en kumulering av férméaner.”

Om férildrapenningen klassificeras som en moderskaps- eller
likvirdig faderskapsférmén limnas férildrapenning till den beritti-
gade forildern utan att andra férméner, vars syfte och karaktir ir
annorlunda, minskar ersittningen.” Att i stillet klassificera férildra-
penningen som en familjeférmén skulle innebira en férsimring for en
person som nyttjar den fria rorligheten eftersom forildrarna riskerar
att 8 en ligre ersittning dn vad de fir om forildrapenningen ir klassi-
ficerad som en moderskaps- och likvirdig faderskapsformén. Det ir
alltsd en férsimring for en person som har nyttjat den fria rorligheten
1 jimforelse med de 1 en icke grinséverskridande situation som inte
rort sig dver grinserna.”

%Holm, E. (2014).”Parental Benefits in the Coordination Regulation: (Where) do they fit
In? — The Swedish Example”, European Journal of Social Security 2014/2 s. 134 1.

%12 kap. 33 och 34 §§ SFB.

% Artikel 10 i férordning 883/2004.

’1 Regeringskansliets yttrande (2015).
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Slutligen ir ett annat problem med att ménga andra medlemsstater
har klassificerat férildrapenningen (inkomstbaserade delar av ersitt-
ning till férildrar) som en moderskaps- eller likvirdig faderskaps-
téormén. Eftersom den grinsoverskridande rorligheten till och frin
Sverige ir stort inom Norden, r det sirskilt intressant att exempelvis
Finland och Danmark har klassificerat férildrapenningen som en
moderskapsférman.”” T artikel 11.1 i den Nordiska konventionen finns
dessutom sirskilt reglerat om formaner vid forildraskap. Vid berik-
ning av tilliggsbelopp och &verskjutande belopp undantar man in-
komstrelaterade férmaner som ir avsedda att kompensera for in-
komstbortfall vid forildraskap 1 enlighet med artikel 68.2 1 férord-
ning 883/2004. Det verkar siledes inte vara helt férenligt med det
nordiska samarbetet och de nordiska vilfirdsmodellerna att klassi-
ficera inkomstrelaterade férméaner vid forildraledighet som familje-
férmaner.”

Jag bedémer att med anledning av de argument som har framférts
ovan att det finns skil for att forildrapenningen kan klassificeras som
bidde familjeférmén och moder- faderskapsté6rmén. Dock har, som
ocksd framgdtt ovan, klassificeringen av den svenska forildrapen-
ningen medfort vissa problem sedan EU-intridet. Aven den svenska
forildrapenningens konstruktion medfér att klassificeringen av for-
ménen ir svir. Forildrapenningen har drag av en individualiserad
moderskaps- och likvirdig faderskapsférmin som kompenserar for
inkomstbortfallet, men dven drag av klassiska familjeférméner. Det
senare avser forildrapenning pd grund och ligstaniva.

Jag beddomer att definitionen av en familjeférman i forord-
ning 883/2004 inte &verensstimmer helt med den svenska forildra-
penningen pd SGI-nivd eftersom den ir en individuell f6rsikring som
ticker inkomstbortfall. Den borde silunda fortsittningsvis dven
kunna klassificeras som en moderskaps- och likvirdig faderskaps-
féorman. Det skulle dven vara mojligt att anse forildrapenning pd
grund och ligstanivd som en familjeférman eftersom den 1 vart fall
delvis har mer karaktir av att vara en klassisk familjeférmén enligt
definitionen i foérordningarna. Dessa grundersittningar liknar mer
andra férmdner som Sverige klassificerat som familjeférmin (exem-

2 MISSOC jimférande tabell om moderskap och likvirdiga faderskapsférmaner den
16 november 2016.

% Holm, E. (2014). “Parental Benefits in the Coordination Regulation: (Where) do they fit
In? — The Swedish Example”, European Journal of Social Security 2014/2 s. 136.
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pelvis barnbidraget) eftersom den inte férutsitter arbete, utan ir en
grundersittning for alla forildrar och syftar till att ge familjen viss
levnadsstandard. Jag beddmer att det storsta problemet med klassifi-
ceringen inte handlar om sammanfallandet av fé6rmdnerna och tilliggs-
berikningar utan om det problem som inledningsvis togs upp om att
familjemedlemmarnas situation pdverkas av hur férminerna klassi-
ficeras. Dock har de potentiella negativa konsekvenserna av att klassi-
ficera den svenska forildrapenningen som en moderskaps- eller
likvirdig faderskapsforman genom att artikel 67 inte ir tillimplig 16sts
genom Forsikringskassans tillimpning eftersom 1 de fall en familje-
medlem inte ir berittigad till en liknande f6rmén 1 bosittningsstaten
kan férildrapenning, pd grund och ligstaniva, utbetalas frin Sverige.”
Flera andra medlemsstater har en grundersittning som faller in under
familjeférmaner.” Det kan &vervigas om det inte bor goras for-
indringar 1 forildraférsikringen for att renodla forildraférsikringen
till att bittre dverensstimma med de normativa strukturerna 1 for-
ordningen. Detta bedémer jag bor utredas vidare.

23.6  Att omfattas av svensk social trygghet
vid gransoverskridande situationer genom
arbete och bosattning for personer fran stater
utanfér EU/EES

Utéver EU-rittsliga rittsakter finns internationella avtal och kon-
ventioner som har till syfte att samordna och reglera tillimpningen av
olika linders socialforsikringssystem. Aven EU har ingitt avtal med
linder utanfér unionen fér att utveckla politiska, ekonomiska och
sociala forbindelser med omvirlden. Det finns avtal dir likabehand-
lingsprincipen giller 1 férhillande till anstillningstérhéllande men inte
till social trygghet. Utdver dessa finns internationella éverenskom-
melser som stéller krav pd att linderna ser till att personer har tillgdng
till viss social trygghet samt har vissa rittigheter vid migration, exem-
pelvis dverenskommelser inom FN, ILO och Europarddet (se vidare
kapitel 9).

* Forsikringskassans stillningstagande 2011:01.
> Holm, E. (2014).”Parental Benefits in the Coordination Regulation: (Where) do they fit
In? — The Swedish Example”, European Journal of Social Security 2014/2 s. 138.
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Samtliga bilaterala avtal om social trygghet har bestimmelser om
vilket lands lagstiftning som personkretsen ska omfattas av. Vissa av
avtalen anger bosittningslandet som behorig stat och andra
arbetslandet. I en situation nir en person frin tredje land kommer till
Sverige och inte omfattas av varken férordning 883/2004 eller ett av-
tal om social trygghet, ska hans eller hennes ritt till socialférsikring 1
Sverige beddmas i enlighet med SFB: s regler.”®

I oktober 2016 var det cirka 18 000 beviljade tillfilliga arbetstill-
stdnd fér personer utanfér EU.”

De i denna grupp som inte bedéms ha egentlig hemvist 1 landet
enligt SFB och folkbokféringslagen omfattas i dag enbart av den
arbetsbaserade socialférsikringen. De kan alltsd inte ta del av de
bosittningsbaserade socialférsikringsférmanerna eller subventio-
nerad hilso- och sjukvird i Sverige. Aven om de omfattas av den
arbetsbaserade forsikringen, kan tredjelandsmedborgare som har
kortare anstillningar dn sex minader 1 Sverige inte ta del av de arbets-
baserade férmanerna eftersom de inte har en sjukpenninggrundande
inkomst. For att SGI ska kunna faststillas krivs ett arbete 1 Sverige
som kan antas vara under minst sex ménader 1 f6ljd eller vara &r-
ligen dterkommande. Dessutom ir ett krav att den 4rliga inkomsten
ska uppgd till 24 procent av prisbasbeloppet.

23.6.1 Ingen forandring av reglerna for medborgare
fran tredje land

Bedomning: Nuvarande regelverk for tredjelandsmedborgare
bér inte férindras.

Skilen for bedomningen: Jag har évervigt huruvida arbetstagare
frin tredje land ska ha samma utgingslige som arbetstagare frin
EU/EES och omfattas av bdde den arbetsbaserade och bosittnings-
baserade socialférsikringen i Sverige dven vid kortare arbete hir i
landet. Detta har gjorts mot bakgrund av att denna grupp bidrar till
att finansiera de sociala trygghetssystemen genom bide skatter och
avgifter 1 Sverige, samt att arbete dr grunden fér att uppritthdlla de

%5 och 6 kap. SFB.
7 Uppgift frén Svensk Niringsliv. Se dven Migrationsverket.
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svenska vilfirdssystemen. Detta skulle kunna motivera att denna
grupp av arbetstagare kan {3 ta del av de svenska bosittningsbaserade
forménerna utan att de faktisk dr bosatta i landet. Detta kan dock bli
problematiskt 1 relation till vissa férméner, som exempelvis in-
tjinandet av garantipension som beriknas utifrdn antalet &r som per-
sonen i friga har bott i Sverige.” Om denna grupp skulle omfattas av
de bosittningsbaserade formdnerna skulle de som arbetstagare tjina
in till garantipension i Sverige utan att vara faktiskt bosatta hir i
landet, vilket skapar problem eftersom garantipension endast kan
utbetalas till de som bor 1 Sverige eller annan EU-medlemstat och till
Kanada.

Min bedémning ir dirfoér att en arbetstagare frin tredje land
som inte uppfyller bosittningskraven i SFB eller folkbokférings-
lagen endast ska omfattas av den arbetsbaserade socialférsikringen.

Nir det giller tillgdng till bosittningsbaserade socialférsikrings-
forméner f6r tredjelandsmedborgare (som inte omfattas av férord-
ning 883/2004 genom férordning 1231/2010 eller ett bilateralt avtal
om social trygghet) krivs 1 dag att de antas vistas 1 Sverige lingre in
ett &r for att anses som socialférsikringsrittsligt bosatta 1 landet. Mitt
forslag gillande 5 kap. 3 § SFB innebir att kriterierna fér bosittnings-
bedémningen 1 grinsdverskridande situationer kommer att utvecklas
och kompletteras f6r att mojliggdéra en mer utforlig och vilavvigd
bosittningsbedémningen 1 grinséverskridande situationer. Ett av de
styrande kriterierna for socialférsikringsrittslig bosittning 1dag ir
uppehillstillstdnd 1 Sverige. Jag har foreslagit att detta kriterium ska
vara fortsatt styrande. Det betyder att tredjelandsmedborgare som
inte omfattas av férordning 883/2004 eller ett avtal om social trygghet
méste ha uppehillstilstind samt uppfylla andra kriterier for att
kunna anses som socialférsikringsrittsligt bosatta 1 Sverige (se
vidare kapitel 19). Foreslaget innebir vidare att arbete 1 landet ska
vara ett av kriterierna for bosittning 1 Sverige. Detta kan innebira
att fler arbetstagare frin tredje land kan bedémas som socialfor-
sikringsrittsligt bosatta 1 Sverige. Det dr dock viktigt att poingtera
att konsekvensen av att fler omfattas av det svenska socialf6érsikrings-
systemet genom bosittning inte ir detsamma som att alla kommer att
begira eller ha ritt till de bosittningsbaserade socialférsikrings-
férmdnerna. Dirutdver innebir mitt forslag att barns bosittning ska

% 67 kap. 25 § SFB.
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bedémas enskilt, att en separat bosittningsbedémning ska goras for
alla familjemedlemmar.

Avslutningsvis bér det uppmirksammas att arbetstagare frin
tredje land som inte bedéms som bosatta 1 landet enligt folkbok-
foringslagen inte kommer ha tillgdng till subventionerad hilso- och
sjukvérd 1 Sverige. Tredjelandsmedborgare har ingen sirskilt reglerad
tillgdng till svensk subventionerad hilso- och sjukvird utan 3 § hilso-
och sjukvérslagen (1982:763) ir tillimplig f6r denna grupp.” Om det
rér sig om lingre anstillningar med bide uppehillstillstdind och
arbetstillstdnd pd minst ett ar folkbokférs dessa personer som regel
och har dirmed tillgdng till subventionerad hilso- och sjukvérd i
Sverige. Det storsta problemet fér gruppen tredjelandsmedborgare
med kortare arbete 1 Sverige, sdsom sisongsarbetare, torde sdledes
vara avsaknaden av tillgdng till subventionerad hilso- och sjukvird 1
landet. For kortare arbeten i Sverige, krivs dirfér att arbetstagare har
egna sjukvardsforsikringar som giller 1 Sverige for att de inte ska be-
hova betala eventuella sjukvirdskostnader i Sverige med egna medel.
Det ir siledes den enskildes ansvar att ordna en sidan férsikring,
men jag anser att arbetsgivare har ett ansvar for att informera
arbetstagare frin tredje land om denna reglering och dess konse-
kvenser f6r den enskilde.

23.7 Utbetalning av socialforsakringsférmaner
utomlands

23.7.1 Arbetsbaserade socialférsidkringsformaner

De arbetsbaserade socialférsikringsférmanerna ir till stor del in-
yjinade formaner och ir alltsd knutna till en persons arbete i Sverige.
S4 linge man har en anstillning 1 Sverige finns inget krav pa bositt-
ning i Sverige for ritten till ersittning, varken 1 SFB eller i lagen
(1991:1047) om sjukldén. Samma rittigheter giller dirmed foér alla
som arbetar eller bedriver niringsverksamhet i Sverige. SFB innehiller
dock nigra sirskilda bestimmelser som begrinsar mojligheten till
utbetalning av arbetsbaserade kontantférméner vid vistelse utom-
lands. Dock ir méjligheten till utbetalning av arbetsbaserade for-

% Med undantag av de tredjelandsmedborgare som omfattas av férordning 883/2004 och vissa
bilaterala avtal om social trygghet.
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méner vid sjukdom, graviditet, tillfillig vird av barn och rehabilitering
vid bosittning eller vistelse utomlands begrinsad eftersom de endast
utbetalas om ersittningsfallet intriffade utomlands 1 samband med att
en person utférde arbete som ska ses som arbete 1 Sverige.

Sjukpenning, rehabilitering, rehabiliteringsersittning, bidrag till
arbetshjilpmedel, graviditetspenning, férildrapenning pd grundnivd
och sjukpenningnivd samt ullfillig forildrapenning dr férméner som
enligt SFB kan limnas under utlandsvistelse endast om Forsikrings-
kassan medger att den férsikrade reser till utlandet under ersittnings-
fallet, eller om ett ersittningsfall intriffar under arbete utomlands.'®
Sidant medgivande limnas vanligen om resan inte f6rsvarar tillfrisk-
nandet eller negativt pdverkar mojligheterna till rehabilitering. En
anledning till att begrinsningen inférdes var att méjligheterna till en
effektiv sjukkontroll ansigs vara mycket begrinsade om den for-
sikrade vistas utomlands.'"'

Huruvida denna bestimmelse ir i éverensstimmelse med for-
ordning 883/2004 har prévats av Kammarritten 1 Stockholm. Milet
gillde en man som under tid med sjukpenning vistats 1 annan med-
lemsstat under en lingre tid in vad Forsikringskassan medgivit.
Artikel 21.1 1 férordning 883/2004 innebir enligt Kammarrittens
dom att en person som omfattas av svensk socialforsikring vid vis-
telse i en annan medlemsstat har ritt till kontantférméner som utges
enligt svenska bestimmelser. Forsikringskassan kunde alltsd inte
neka ersittning till en person som uppfyller de materiella villkoren
for en forman, enbart pd grund av att personen 1 friga bositter sig
eller vistas 1 en annan medlemsstat. Det skulle enligt Kammarritten
strida mot unionsritten.'” Utifrin detta kan det allts3 tolkas som att
6 kap. 15§ SFB inte ir tillimplig vid rorlighet inom EU/EES och
Schweiz. Nigon vigledande dom fr&n HFD finns inte.

Man kan dock stilla sig frigande till Kammarrittens bedémning,
d& bestimmelsen 1 6 kap. 15 § SFB endast reglerar formerna fér ut-
betalning till en annan stat och inte ritten till ersittning som sidan.
Forsikringskassan dr den tillimpande myndigheten som har ett upp-
drag att kontrollera att en enskild ir forsikrad fér en f6rmdn och
uppfyller f6rminsvillkoren 1 évrigt. Fér att kunna bedéoma om for-

19 6 kap. 15 § SFB.
19 Prop. 1983/84:40 bilaga 3, s. 17.
102 Kammarritten 1 Stockholms dom 1 mil nr 19-14 och 20-14.
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ménsvillkoren dr uppfyllda dr det rimligt att Forsikringskassan
kinner till var den enskilde befinner sig. S8 linge det inte finns ndgon
vigledande dom frin HFD som anger nigot annat, bor For-
sikringskassan kunna kriva att en férménstagare som reser till en
annan medlemsstat anmiler det till myndigheten.

Nir det giller inkomstrelaterad sjuk- och aktivitetsersittning,
och arbetskadeersittning och olika former av pensioner kan dessa
limnas till en férsikrad som vistas utomlands si linge som ritten
till f6rmdnen bestdr. Nir det giller utbetalning utomlands fir det
enligt 110 kap. 15 § SFB krivas bevis om att ritten till fé6rminen
bestdr. Nir det giller dvriga arbetsbaserade socialférsikringstor-
mdner kan dven dessa fortsitta att utbetalas till personer som ir
bosatta eller vistas lingre tid utomlands s& linge personen i friga
fortsitter att uppfylla de materiella villkoren. Det finns dock viss
begrisning av forildrapenning &ver ligstanivin som kriver en viss
anknytning till Sverige. I 6 kap. 16 § SFB framgar att forildrapenning
pa grund- eller SGI-nivd limnas till en person som vistas utomlands
s lingre ritten till férmanen bestdr om barnet dr bosatt 1 Sverige eller
1 samband med att ett barn himtas i samband med adoption, om
Forsikringskassan medger det. I forarbetena till socialférsikrings-
lagen framgdr att férménen ir helt arbetsbaserad och ska kunna ut-
betalas dven nir ett barn vistas utomlands, men att kravet pd att
barnet ska vara bosatt i Sverige ska behillas. Bosittningskravet
syftar till att tydliggdra att det ska finnas en anknytning till Sverige
for att kunna uppbira denna férmin, som kan utbetalas under en
ling tidsperiod.'” Jag bedémer att bestimmelsen om férildrapen-
ning och krav pd att barnet ir bosatt ir tillimplig och férenlig med
férordning 883/2004 under forutsittning att forildrapenning
klassificeras som moder- och likvirdig faderskapsférmén. I det fall
forildrapenningen ombklassificeras till familjeférmin kan inte kravet
pa barnets bosittning uppritthllas.

Av en sirskild bestimmelse 1 SFB foljer att nirstiendepenning
endast fir limnas vid vird hir i landet."®* Nirstiendepenning, som ir
en arbetsbaserad férmén, omfattades till en bérjan inte av sam-
ordningsbestimmelserna 1 férordning 1408/71, med anledning av att

19 Prop. 1998/99:119 s. 150.
19447 kap. 3 § 2 SFB.
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det ir en férmdn som ges for en anhérig.'” Hogsta forvaltnings-
domstolen har dock 1 ett mal faststillt att nirstdendepenning ir en
kontantférmén vid sjukdom enligt artikel 3 i férordning 883/2004'*
for en virdbehévande (som var forsikrad 1 Sverige). Det innebir
ocksd att det dr en fé6rmdn som kan exporteras till andra medlems-
stater. Domstolen ansdg att en tillimpning av den nationella bestim-
melsen enligt unionsritten vore en otilliten begrinsning av arbets-
tagares, medborgares och tjinsters rorlighet samt att den skulle strida
mot kravet pd att unionsmedborgare i samma situation inom for-
dragets tillimpningsomride ska f3 samma rittsliga behandling.'”’
Nirstdendepenning kan utges vid vird 1 andra medlemslinder, och
virden behdver alltsd inte ges i Sverige. Jag bedomer sdledes att den
nationella bestimmelsen inte dr tillimplig vid vird som ges inom
EU/EES.

Men rittsliget dr i dag oklart om en person som ir forsikrad 1
Sverige kan virda en sjuk anhérig som inte omfattas av svensk
socialférsikring och virden sker inom EU/EES. Det foljer av den
nationella bestimmelsen att den virdbehévande behéver vara for-
sikrad fér nigon bosittningsbaserad, arbetsbaserad eller 6vrig for-
min 1 SFB.'”® Min bedémning nir det giller nirstiendepenning och
kravet pd att den virdbehovande ska vara forsikrad 1 Sverige ir att
den bor kunna uppritthdllas. Den som ir nirstiende och dven den
virdbehovande ska enligt min mening omfattas av svensk social-
forsikring dven om virden ges i ett annan EU/EES-stat.

23.7.2 Bosattningsbaserade socialforsakringsformaner

De bosittningsbaserade socialférsikringstérménerna ir till storsta
delen skattefinansierade. For att en person ska kunna ta med sig en
bosittningsbaserad férmén vid utlandsvistelse krivs att han eller
hon fortfarande anses som bosatt i Sverige.'” En person anses som

1% S0U 1993:115, 5. 198.

1% Artikel 4.1 a i férordning 1408/71.

7 RA 2010 ref. 52.

198 47 kap. 3 § 1 SFB. Det kan i teorin uppstd en situation dir en vdrdbehdvande som varken

bor eller arbetar i Sverige 4ndd omfattas av en dvrig {6rmén, exempelvis smittbirarersittning.
19T enlighet med 5 kap. 3 § andra stycket SFB.
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bosatt i1 Sverige om utlandsvistelsen kan antas vara lingst ett r.'"°
Det finns dock undantag f6r denna regel.

En person som limnar Sverige f6r tid som kan ha betydelse for
socialférsikringsskyddet ska anmila det till Férsikringskassan.'"

Det finns inga begrinsningar i SFB om utbetalningen av bositt-
ningsbaserade férmdner om personen anses bosatt 1 Sverige och vistas
inom EU/EES. Diremot ir de av Sverige anmilda sirskilda icke av-
giftsfinansierade f6rmanerna, ildreférsorjningsstdd och bostadstilligg
fér pensionirer, undantagna frin export eftersom dessa férmaner
endast utges i bosittningslandet enligt férordning 883/2004.

Forsikringskassan har meddelat sirskilda foreskrifter om sittet
och tiden fér utbetalning.'"

I SFB finns dock begrinsningar gillande utbetalning av fér-
méner for personer som vistas 1 ett land utanfér EU/EES. Bo-
sittningsbaserade férméner 1 dessa fall kan endast utbetalas om
vistelsen 1 en sidan stat antas vara som lingst sex mdnader. Det
finns dock en sirreglering for ildreférsorjningsstod 1 SFB dir
tidsgrinsen f6r utbetalning i1 samband med utlandvistelse ir tre
ménader.">""* Det finns dven mer lingvariga bosittningsbaserade
féormaner som kan betalas ut s3 linge som en person anses bosatt i
Sverige (som regel upp till ett &r). Dessa har allts3 inte den begrins-
ning pd sex minader som allmint giller f6r bosittningsbaserade for-
maéner. Detta undantag giller for sjuk- och aktivitetsersittning i form
av garantiersittning, garantipension, sirskilt pensionstilligg, efter-
levandestdd och garantipension till omstillningspension.'”” Vidare
finns mojlighet att soka om dispens hos Forsikringskassan eller
Pensionsmyndigheten om bosittningen 1 Sverige inte anses bestd eller

1105 kap. 3 § SFB.

1110 kap. 45 § SFB.

12 Fgrsikringskassans foreskrifter (FKFS 2010:4) om sittet och tiden fér utbetalning av
vissa férméner, ersittningar och bidrag till den som vistas eller bor utomlands.

'35 kap. 14 § 1 stycket SFB.

1+ Aldreférsoriningsstdd utbetalas for vad som dr en skilig levnadsnivd enligt svenska férhallan-
den och utbetalas som regel bara till de som vistas i landet. De som har kommit till Sverige senare 1
livet, kan 1 vissa fall ha en starkare anknytning till hemlandet. Av humanitira skil tillits dirfor
vistelse utanfér EES 1 tre m&nader med bibehillet stod. Se prop. 2000/01:136 s. 23.

'3 5 kap. 14 § andra stycket SFB. Det finns méjlighet att soka om dispens hos Férsikringskassan
eller Pensionsmyndigheten om det bedéms som uppenbart oskiligt att inte fortsitta att betala ut
férménen. (garantipension utanfér EU om enskilde inte kan pdverka hilsoskil, krig m.m. Det ska
anvindas restriktivt. Se prop. 1998/99:119 s 148. Krav finns pd bevisning, 114 kap. 15 § SFB och
levnadsintyg enligt Pensionsmyndighetens f6reskrift om levnadsintyg (PFS 2012:2).
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om ritten till utbetalning utomlands har upphért."® I sddana fall far
forméner enligt 5 kap. 18 § SFB fortsitta att limnas ut om det med
hinsyn till omstindigheterna skulle framstd som uppenbart oskiligt
att inte fortsitta att betala ut forménen. I Riksforsikringsverkets
allminna rdd (RAR 2000:1) om bosittnings- och arbetsbaserad for-
sikring anges bland annat att det ska rora sig om uppenbart oskiliga
situationer som den enskilde inte sjilv kan paverka. Det kan ill
exempel rora sig om sjukdom, naturkatastrof, krigshandlingar och
transporthinder. Som ett exempel pd tillimpning av denna dispens-
regel kan nimnas ett mdl i Kammarritten som rérde makar som
flyttat frin Sverige till Chile pd grund av deras behov av stéd och
hjilp av sina barn 1 samband med férsimrad hilsa. Makarna var eko-
nomiskt beroende av garantipensionen. Kammarritten fann i detta
mdl att det var oskiligt att dra in makarnas garantipension.'"”

Tidsbegrinsningen for att utbetalning av bosittningsbaserade for-
méner vid lingre vistelse utanfér EU/EES giller dock inte for vissa
personkategorier. I 5kap. 15§ SFB framgir att foér utsinda stats-
anstillda och deras familjemedlemmar giller inte tidsbegrinsningen
pa sex mdnader och inte heller kravet pd medgivande. Statsanstillda
och deras familjemedlemmar anses som bosatta i Sverige under hela
utlandsvistelsen och dirfér finns det inga begrinsningar i utsind-
ningstiden. Tidsbegrinsningen giller inte heller f6r bistindsarbetare
och studenter samt deras familjemedlemmar for vissa familjeférméner.
For bistdndsarbetare och utlandsstuderande ir den férlingda ritten
till fortsatt utbetalning begrinsad till de bosittningsbaserade familje-
féormdnerna forildrapenning pd ligstanivd och grundnivd, barn-
bidrag, underhéllsstéd och adoptionsbidrag.'®

Nir det giller utbetalning utomlands fr det enligt 110 kap. 15 §
SFB krivas bevis om att ritten till forminen bestir. Bestimmelsen
giller samtliga f6rmaner enligt SFB och ger méjlighet till kontroll 1
samband med utbetalningar till utlandet. Ett exempel ir Pensions-
myndighetens foreskrifter (2012:2) om levnadsintyg.

1165 kap. 18 § SFB.
17 Kammarritten i Stockholm mil nr 3822-3823-13.
185 kap. 15 § SFB.

666



SOU 2017:05 Tillgang till svenska socialforsikringsformaner i ...

23.7.3 Ratt till utbetalning inom EU/EES
Exportritten i forordning 883/2004

En person som omfattas av férordning 883/2004 har ritt att erhilla
eller ha kvar sina intjinande rittigheter frin den behériga staten dven
om han eller hon inte ir bosatt dir. I artikel 48.2 EUF-fordraget
forstirks exportabilitetsprincipen genom att det anges att férmanerna
betalas ut till personer bosatta inom medlemsstaternas territorier.
Frigan om export av kontantférmdner ir nira knutet till att personen
omfattas av den statens forsikring och det dr endast under férutsitt-
ning att en person ir forsikrad som han eller hon kan exportera
féormaner. Den generella principen om exportabilitet innebir att en
person som har ritt till kontantférmdner frin en medlemsstat (den
behoriga staten, vilket oftast arbetsstaten) kan fi férmaner dven om
han eller hon bor i en annan medlemsstat (exempelvis barnbidrag).
Personen ansoker om kontantférméner 1 den medlemsstat dir han
eller hon ir forsikrad och ska inte nekas dem pd grund av att per-
sonen eller hans eller hennes familjemedlemmar bor i en annan med-
lemsstat, s3 linge som 6vriga kriterier for ritten till férméner ir upp-
fyllda. Export av férméner mellan staterna ir en férutsittning for att
undvika diskriminering pd grund av bosittning. I skil 37 il forord-
ning 883/2004 framgir att bestimmelser som avviker frin principen
om att férméner kan exporteras miste tolkas strikt. Dock ir export-
principen olika omfattande eller generds for de olika férménerna
eftersom det finns regler om export 1 avdelning III f6r de olika for-
ménerna att ta hinsyn till. Sammanfattningsvis ir férmaner inom sjuk-
doms, moderskaps- och likvirdiga faderskapsférmaner kontantfor-
méner som ir exportabla. Familjeférminer dr enligt artikel 67 1
forordning 883/2004 exportabla frdn den behdriga staten dven till den
forsikrades familjemedlemmar som ir bosatta 1 en annan medlemsstat.
Pensioner ir fullt exportabla. Utbetalningarna av de olika pensionerna
frén olika linder ska dock férdelas proportionerligt (pro-rata) och den
totala pensionen som en person erhdller baseras pd forsikrings-
perioder som personen har fullgjort i respektive medlemsstat som an-
stilld, egenforetagare eller genom bosittning.

For arbetsloshetsformaner finns vidare sirskilda bestimmelser om
export av forméner nir en arbetslés person énskar séka arbete 1 en
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annan medlemsstat med bibehillen arbetsléshetsersittning frin den
behériga staten.'” For att ha ritt att exportera sin arbetsldshetsersitt-
ning till en annan medlemsstat ska den arbetslose ha varit registrerad
som arbetssokande under minst fyra veckor samt registrera sig som
arbetssokande 1 den medlemsstat till vilken personen reser. Vidare
krivs intyg U2 frin den behériga institutionen 1 den f6rsta medlems-
staten.'” Enligt artikel 64.1 a i férordning 883/2004 kan den behériga
institutionen ge den sékande tillstind att resa innan de fyra veckorna
har passerat.'”!

Frigan om perioden om minst fyra veckor har prévats i det
svenska maélet Rydergdrd.'”* EU-domstolen gav beskedet att det ir
nationell ritt som avgér huruvida en person kan anses vara tillginglig
for Arbetsférmedlingen 1 den mening som avses 1 artikel 69.1 a 1 for-
ordning 1408/71. Domstolen ansdg vidare att fér att uppfylla fyra-
veckorsvillkoret 1 artikel 69 miste en person vara tillginglig for
Arbetstérmedlingen 1 totalt minst fyra veckor efter att han eller hon
blev arbetslds, men att det dock inte ir nédvindigt att fyraveckors-
perioden ir sammanhingande.

Exportritten i forordning 492/2011 4r begrinsad

Nir det giller sociala férméner 1 férordning 492/2011 omfattar den
férordningen enbart arbetstagare och deras familjemedlemmar. En-
ligt artikel 7 1 f6rordningen giller ritten till likabehandling bara nir
en anstilld och hans eller hennes familjemedlemmar befinner sig i en
medlemsstat och forordningen ger dirfér ingen ritt f6r en arbets-
tagare att exportera svenska férméner.

9 Artikel 64 i férordning 883/2004.

120 Tidigare gillde intyg E303. I Sverige 4r det IAF som utfirdar dessa, 48 § ALF.

12! Situationer som avses kan till exempel vara att den sékande ska resa med make, maka,
registrerad partner eller sambo som har fitt en anstillning i en annan medlemsstat. Detta

foljer av Administrativa kommissionens rekommendation U2.
12 EU-domstolens mal Rydergdrd, C 215/00, ECLI:EU:C:2002:111.
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23.8 Krav pa uppehalistillstand for utbetalning
av socialforsakringsformaner

Gillande utbetalning av bosittningsbaserade socialférsikringsfor-
méner anges 1 5 kap. 12 § forsta stycket SFB att f6r en person som
enligt utlinningslagen behéver ha uppehillstillstdnd 1 Sverige fir bo-
sittningsbaserade férméner limnas tidigast frin och med den dag ett
sidant tillstdnd bérjar gilla, men inte f6r lingre tid tillbaka in tre
ménader. Om det finns synnerliga skil far férmaner limnas dven om
uppehéllstillstdnd inte har beviljats. Dock fir sidana férméner inte
limnas for tid d& bistdnd enligt lagen (1994:137) om mottagande av
asylsdkande har limnats till den foérsikrade, om férménerna ir av
motsvarande karaktir.'”

23.8.1 Andra begrinsningar av utbetalning
av bosattningsbaserade formaner

SEB ir subsididr ull lagen (1994:137) om mottagande av asyl-
sokande (LMA). Det innebir att asylsékande som omfattas och har
fatt bistdnd enligt LMA inte har ritt till férmaner av motsvarande
karaktir 1 enlighet SFB. Syftet med begrinsningen i utbetalningen
av bosittningsbaserade férméaner ir att det inte ska utgd dubbla for-
méner och den avser bosittningsbaserade férméner av liknande slag
inte ska utbetalas. En f6rmén som nimndes 1 samband med inféran-
det av bestimmelsen var barnbidrag.'** Enligt LMA kan asylsékande
fa bistdnd till logi, bostadsersittning, dagersittning och sirskilt bi-
drag for den dagliga livsféringen. Vilka bosittningsbaserade férmaner
enligt SFB som kan anses vara av motsvarande karaktir som de 1 for-
fattningarna om bistdnd till asylsokanden anser jag 1 vart fall 4r dldre-
forsorjningsstdd, bostadstilligg for pensiondrer och andra bostads-
bidrag. Det dr dock inte oméjligt att dven andra bosittningsbaserade
féormaner skulle kunna vigras, exempelvis efterlevandestéd och for-

ildrapenning som utges pa ligstanivi eller grundnivi.'”

12 5 kap. 12 § andra stycket SFB.
12* Prop. 1998/99:119 s. 100.
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Av 6 kap. 14 § SFB framgir att den som enligt utlinningslagen
(2005:716) behover ha arbetstillstdnd 1 Sverige eller ett uppehills-
tillstind med motsvarande verkan inte har ritt till arbetsbaserade
formaner forrin ett sidant tillstind har beviljats. Ersittning fir lim-
nas tidigast frdn och med den dag d3 tillstdndet borjar gilla men inte
for lingre tid tillbaka dn tre manader fére det att tillstdndet beviljades.
Enligt paragrafens andra stycke giller begrinsningarna dock inte foér
ersittningar frin arbetsskadeférsikringen, eftersom den har anknyt-
ning till skadestindsritten. Det finns inga synnerliga skil att bevilja
arbetsbaserade f6rminer om inte tillstdinden har beviljats.

Begrinsningar av méjligheten till uppehéllstillstand i Sverige

Lagen (2016:752) om tillfilliga begrisningar av mojligheten att 3
uppehillstillstdnd i Sverige tridde i kraft den 20 juli 2016 och ska
gilla 1 tre &r. I 5§ 1 denna lag regleras de tidsbegrinsade uppehalls-
tillstdnden f6r skyddsbehévande. Den som bedéms vara flykting far
ett uppehdllstillstdnd som giller 1 tre r och den som bedéms vara
alternativt skyddsbehovande far ett tillstdnd for 13 mdnader. Om
personen fortfarande har skyddsskil nir uppehllstillstindet gir ut,
kan han eller hon {3 ett forlingt uppehéllstillstind 1 Sverige. Om per-
sonen kan forsorja sig sjilv kan han eller hon {4 ett permanent uppe-
hillstillstind."*

Lagstiftningen vicker frigan om ritt till social trygghet efter att det
tidsbegrinsade tillstdndet 16pt ut och utlinningen ansékt om forlingt
tillstdnd, men 4nnu inte beviljats ett sddant. En 6kad instrémning av
ansokningar om forlingning av uppehllstillstind kommer med stor
sannolikhet att 6ka. Det kan dven innebira att handliggningstiderna
blir lingre hos Migrationsverket.

Det ir i dag inte klarlagt 1 gillande regelverk vad som giller for
ritten till socialforsikringsforméner nir en person har ansékt om
forlingt uppehillstillstind, men det gillande uppehillstillstindet har
16pt ut under tiden Migrationsverket handligger irendet. HFD har
bedémt i en nyligen avkunnad dom som gillde en kvinna frn
Vietnam att enligt 5 kap. 12 § SFB skulle hon vid tidpunkten for for-
sikringsfallet ha ett uppehdllstillstind fér att kunna f8 bosittnings-

1269 § lagen om tillfilliga begrisningar av méjligheten till uppehgllstillstind.
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baserade socialférsikringsféorméner. Kvinnan i mélet 3beropade som
skil att hon hade limnat in ansékan om uppehdllstillstind, men att
den forsvunnit 1 posthanteringen. Vid férlust av ett uppehéllstillstind
eller nir det tidsbegrinsade tillstdndet l6pt ut har en person enligt
HFD inte ritt till bosittningsbaserade socialforsikringsférmaner.
Domstolen stddjer denna tolkning pd forarbetena till nuvarande be-
stimmelse. Det finns dock mojlighet att pd grund av synnerliga skal
betala ut férminer dven om uppehillstillstind inte har meddelats.
I tidigare forarbeten har det ansetts foreligga nir prévningen av uppe-
hillstillstdnd enbart har varit av formell natur, till exempel fér ut-
lindska adoptivbarn till hir i landet bosatta personer.'”” I det aktuella
maélet konstaterade domstolen att det inte fanns ndgra synnerliga skil
for att betala ut socialférsikringsférménerna utan att nirmare g8 in pd
nir sddana skil foreligger.'”® Avslutningsvis kan det noteras att
kvinnan i mélet sedan fick ett beviljat uppehéllstillstind i Sverige.

23.8.2 Fortsatt utbetalning av bosattningsbaserade
formaner under Migrationsverkets handldggning
av uppehalistillstand

Bedémning: I promemorian “Ett sammanhdllet mottagande med
tidsbegrinsade uppehillstillstdind” (Ds 2016:45) limnas férslag till
indringar 1 LMA och lagen om hilso- och sjukvérd 4t asylsokande
m.fl. som innebir att den som anséker om ett fortsatt uppehills-
tillstdnd innan det tidigare tillstdndet l6per ut inte ska dtergd till
mottagandesystemet hos Migrationsverket eller till en mer be-
grinsad ritt till vird.

Det limnas ocksd férslag till dndringar 1 SFB och studie-
stddslagen som innebir att bosittningsbaserade socialférsikrings-
féormaner samt studiehjilp och studiestod ska kunna betalas ut
dven om ett tidsbegrinsat uppehillstillstdind har upphért att gilla
om en ansdkan om fortsatt uppehillstillstind limnas in innan
tillstdndet 16per ut.

Jag anser att dessa forslag ir vil avvigda och avstdr dirfor att
ligga egna forslag 1 denna del.

127 Prop. 1998/99:119 s. 100 och 138.
12 HFD milnr 3297-15 och 3298-15, meddelad i juni 2016.
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Skilen for beddmningen: Ett uppehdllstillstind ska beviljas innan
inresan till Sverige men undantag finns 1 5 kap. 18 § utlinningslagen,
vilket innebir att ansdkan 1 vissa fall kan géras medan personen vistas
1 landet. En utgingspunkt f6r att {3 forméner frin de sociala trygg-
hetssystemen i Sverige ir att personen vistas lagligen i landet.'”

For den som anses uppbir socialforsikringsféorméaner och vars
beslut om férnyat uppehillstillstind inte hinner fattas innan tidigare
tillstdnd 16pt ut uppstdr friga om férméaner ska utbetalas under hand-
liggningstiden eftersom de inte lingre uppfyller det sirskilda villkoret
pa uppehillstillstdnd. En férlust av ett uppehillstillstind eller det for-
hillandet att ett tidsbegrinsat tillstdnd har 16pt ut medfér enligt den
ovan redogjorda domen 1 HFD att en person inte har ritt till bositt-
ningsbaserade socialférsikringsférmaner enligt den nu aktuella be-
stimmelsen 1 5 kap. 12 § SFB. Det betyder att dven personer som har
ansokt om férlingt uppehillstillstdnd och det foreliggande tillstdndet
har 16pt ut under tiden Migrationsverket handligger irendet, inte har
ritt till bosittningsbaserade socialférsikringstérmaner. Det framgir
enligt mig inte tydligt i 5 kap. 12 § SFB.

Det finns dirfor ett behov av att se 6ver och fortydliga bestim-
melserna f6r personer som har ansokt om férlingt uppehillstillstind,
och det foreliggande tillstdndet har 16pt ut under tiden Migrations-
verket handligger drendet. Behovet av att klargéra nuvarande regel-
verk dr sdrskilt viktigt 1 ljuset av lagen (2016:752) om tillfilliga begri-
sningar av mojligheten att f uppehillstillstind i Sverige som tridde
1 kraft den 20 juli 2016, som innebir att fler personer beviljas tillfilliga
uppehillstillstdnd 1 Sverige dn vad som var fallet innan lagen tridde
1 kraft. Detta kommer troligtvis att leda till en 6kad arbetsbérda och
troligen foérlingda handliggningstider hos Migrationsverket. Dir-
utdver har antalet personer som har sékt om uppehillstillstind i
Sverige det senaste dren 6kat kraftigt, &ven om antalet asylsokande
under &r 2016 var betydligt firre in under de nirmaste foregdende
dren.

Jag har overvigt att foresld ett fortydligande 1 SFB dir det framgir
att socialforsikringsformaner inte kan utgd 1 vintan pa férlingt beslut
om uppehillstillstdnd. Berérda personer skulle di under vintan pi
beslut frin Migrationsverket omfattas av LMA, vilket skulle kunna
medfora att de har ritt till bistdnd. Jag bedomer dock att detta inte dr

122 Det finns dock undantag exempelvis hilso- och sjukvird {6r papperslésa.
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ett skiligt forfarande eftersom det kan sl8 mycket hdrt mot den en-
skilde och kan medféra 6kade kostnader och administration fér
kommunerna. Det dr ocksd, enligt mig, inte rimligt att den enskilde
pa detta sitt ska drabbas av ansvarig myndighets handliggningstider
och héga arbetsbelastning. Dirutdver kan detta leda till visst mer-
arbete f6r Forsikringskassan eftersom nir Migrationsverket beviljat
torlingt uppehillstillstind maste Forsikringskassan innan den pd nytt
beviljar vissa av socialférsikringsférmdnerna utreda och kontrollera
att den enskilde inte har fitt férméner av motsvarande karaktir. Det
skulle dven skapa en stor administrativ borda f6r Forsikringskassan.

En mojlig vdg ir att en person kan fortsitta att erhdlla socialfér-
sikringsférmaner under den tid som Migrationsverket utreder mojlig-
heten till f6rlingt uppehllstillstdnd. Det finns dock inte férfattnings-
stod for att behilla férméner under utredningstiden om man ansékt
om forlingning av uppehillstillstindet innan det andra 16pt ut. I ett
mal i Kammarritten 1 Géteborg, som gillde beslut om utvisning utan
omedelbar verkstillighet, ansig domstolen att den som har ritt att
ans6ka om forlingt uppehillstillstdnd utan att behéva limna landet
och gjort det 1 god tid innan tllstdndet gitt ut, far fortsitta att visats
och anses bosatt hir i landet under den tid ett éverklagande provas
och fram tll dess att av migrationsdomstolens dom vinner laga
kraft."

Jag bedémer att f6r den som har ritt att anséka om férlingning
utan att behdva limna landet och ansékan om férlingt uppehills-
tillstdnd har limnats in i god tid innan det féregdende tillstdndet 16pt
ut, kan vistelsen i landet ses som lagligt. Vistelsen ska i sddana fall ses
som laglig tills beslutet om uppehallstillstind vunnit laga kraft. En
sidan tolkning ir rimlig i ljuset av Martinez Sala mailet™', dir EU-
domstolen bedémde att kvinnan i maélet vistades lagligen 1 landet
under handliggningstiden av uppehillstillstindet. Det skulle innebira
att under férutsittning att en person fortsatt anses som stadigvarande
bosatt 1 Sverige och vistas lagligt i Sverige kan han eller hon uppbira
socialférsikringsfédrméner under handliggningstiden fér dennes an-
sokan om férlingning av uppehillstillstdnd tills beslutet vinner laga

kraft.

10 Kammarritten i Géteborg mil 4124-14.
131 EU-domstolens dom Martinez Sala C- 85/96, ECLI:EU:C:1998:217.
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Jag delar de 6verviganden och férslag som redovisas i den nyligen
remitterade promemorian “Ett sammanhillet mottagande med tids-
begrinsade uppehillstillstind” (Ds 2016:45) och avstdr dirfor att ligga
egna forslag i denna del.
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24 Tillgang till svensk
arbetsldshetsforsakring |
gransoverskridande situationer

For inkomstrelaterad ersittning vid arbetsloshet krivs enligt svensk
lagstiftning minst 12 mnaders medlemskap (medlemsvillkor) i en
arbetsloshetskassa, utdver 6vriga villkor fér ritt till ersittning. Vid en
grinséverskridande situation nir en person upptyller villkoren fér
arbetsloshetsersittning genom sammanliggning av perioder enligt
Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 883/2004 av
den 29 april 2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen
(férordning 883/2004)", uppstdr frigan hur och vilka perioder som
kan riknas med fér att uppfylla medlemsvillkoret. I Sverige ir det
arbetsloshetskassorna som tillimpar lagstiftningen och bedémer om
en sokande uppfyllt medlemsvillkoret. Efter en dom 1 Hogsta forvalt-
ningsdomstolen har det uppstitt en praxis hos arbetsloshetskassorna
dir tid som medlem under arbete utomlands, si kallat kvarstiende
medlemskap, riknats med vid uppfyllandet av medlemsvillkoret.
Ridande praxis har uppstitt ur en otydlighet 1 lagstiftningen om vem
som omfattas av den svenska arbetsloshetstorsikringen och under
vilken tid.

Den problematiska tillimpningen av kvarstiende medlemskap bor
l6sas genom att det tydliggors 1 lagstiftningen att medlemskapet 1
arbetsloshetskassa 1 Sverige ska vara knutet till arbete 1 Sverige eller
arbete som anses vara arbete i Sverige. Jag anser det vara orimligt att i
praktiken 13ta svensk arbetsloshetsforsikring omfatta arbete utom-
lands som inte anses som arbete 1 Sverige. Férordningen ir avsedd att

"EUT L 166, 30.4.2004, s. 1.
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genom sammanliggning l6sa forsikringsskyddet s3 att personer som
omfattas av férordningen alltid omfattas av ett lands lagstiftning.

Jag foreslar vidare en rad dtgirder rorande intridet i och uttridet
ur arbetsloshetskassor 1 Sverige. 64-3rsgrinsen vid intride bedémer
jag bor forindras. Ett forslag dr att infora en regel som innebir att
en person som ansokt till en arbetsléshetskassa vars verksamhets-
omride de inte omfattas av, kan ansoka till en annan arbetsléshets-
kassa utan att gd miste om den medlemstid de kunnat f§ om de
redan vid férsta tllfillet ansoke till rite arbetsloshetskassa. Ett
annat forslag ir att reglera att en person som kommer till Sverige
och som inom &tta veckor frin att férsikringsskyddet upphért 1 det
tidigare arbetslandet, trider in i en arbetsloshetskassa, ocksd far
tillgodorikna sig medlemstid f6r att dverbrygga tiden som forflutit
sedan personen omfattades av det andra landets forsikringsskydd.
Andringarna syftar till att underlitta for personer som vill omfattas
av det inkomstrelaterade skyddet i arbetsloshetsférsikringen, att
uppfylla villkoren for detta i en grinséverskridande situation. Vissa
av forindringarna fir ocksé positiva konsekvenser f6r personer som
inte befinner sig 1 en grinséverskridande situation.

Vidare efterfrigar jag en stdrre dversyn av lagen om arbets-
loshetsforsikring, for att tydliggora forsikringsskyddet. En sddan
oversyn behéver dock goras utifrdn ett mer generellt perspektiv dn

vad den hir utredningen haft i uppdrag.

24.1 Samordning av arbetsloshetsférsakringen
med unionsratten

Regleringen av arbetsloshetsforméner 1 Sverige skiljer sig mycket 3t
frin den som giller 1 minga andra europeiska linder. Dels ir bide
lagstiftningen och administrationen av arbetsloshetstérmaner sepa-
rerad frén 6vriga delar av de sociala trygghetssystemen, dels bestdr
den svenska arbetsloshetstorsikringen av bdde en allmin del och en
frivillig del. Endast Finland har en liknande sidan tudelad arbetslos-
hetsforsikring. Det gor att forutsittningarna fér samordning av
arbetsloshetsformaner skiljer sig dt en del jimfért med Gvriga med-
lemsstater.

I det hir avsnittet redovisas en kartliggning éver ridande tillimp-
ning av samordningsbestimmelserna 1 férordning 883/2004 och
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tillgdngen till svensk arbetsléshetsforsikring genom samordning med
unionsritten. En beskrivning av gillande nationell ritt finns 1
avsnitt 6.3. En kortfattad beskrivning av nigra av de sirskilda
samordningsbestimmelserna for arbetsloshetsférminer 1 férord-
ning 883/2004 redovisas 1 avsnitt 11.4.6. Utdver forordning 883/2004
och den nordiska konventionen om social trygghet’, som beskrivs i
avsnitt 3.1.3, har Sverige ocksd ingdtt bilaterala avtal om social
trygghet som rér arbetsloshetsférmaner med Chile, Israel, Turkiet,
Kap Verde och Marocko (se kapitel 13).

24.1.1 Sammanlaggning av perioder vid rérlighet inom
EU/EES och Schweiz

Ett forsta kriterium for att kunna beviljas arbetsléshetsersittning i
Sverige ir att svensk lag ir tillimplig enligt den bedémningsprocess
som beskrivs 1 avsnitt 17.1. Beslut om tillimplig lagstiftning fattas
vid behov av Forsikringskassan. Arbetsloshetskassorna fattar endast
beslut om tillimplig lagstiftning 1 situationer for en helt arbetslds
grinsarbetare’ eller sd kallad sillanhemvindare® i situationer enligt
artikel 11.3 ¢ nir en helt arbetslds grinsarbetare eller sillanhemvin-
dare beviljas ritt till svensk ersittning enligt artikel 65 i férord-
ning 883/2004.

Foér att genom sammanliggning av perioder kunna anvinda
arbetad tid i en annan stat 1 Europeiska unionen (EU) eller Euro-
peiska ekonomiska samarbetesomridet (EES) for att uppfylla ersitt-
ningsvillkoren i lag (1997:238) om arbetsloshetsforsikring (ALF),
krivs att det senaste arbetet utférts 1 Sverige enligt artikel 61.2 1
forordning 883/2004. For den som ir en helt arbetslds grinsarbetare
eller sillanhemvindare tillimpas sammanliggningsprincipen idven vid

2 Den nordiska konventionen om social trygghet giller som lag i Sverige sedan den 1 maj
2014, se lagen (2013:134) om nordisk konvention om social trygghet.

3 Grinsarbetare definieras enligt fsrordning 883/2004, artikel 1 f) sdsom en person som arbe-
tar eller bedriver verksamhet som egenféretagare i en medlemsstat men som ir bosatt i en
annan medlemsstat, och 3tervinder dit dagligen eller dtminstone en ging i veckan.
*Sillanhemvindare finns inte som begrepp i férordning 883/2004. Dir talas istillet om
arbetslésa personer som inte dr grinsarbetare, se till exempel artikel 65 2. andra stycket. Ett
annat uttryck f6r denna grupp ir oikta grinsarbetare. De som avses ir likvil de som 1
férordningen betecknas som arbetslosa personer som inte ir grinsarbetare. De ir inte
grinsarbetare eftersom de dtervinder alltfor sillan till bosittningsstaten fér att uppfylla for-
ordningens definition, men anses likvil ha en sidan koppling till bosittningsstaten att de
anses bosatta dir.
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ans6kan om arbetsldshetsersittning i Sverige direkt efter arbete i
en annan medlemsstat, enligt en undantagsregel i artikel 61.2.°
Aven den som omfattas av den nordiska konventionens femars-
regel® kan sammanligga perioder direkt efter arbete 1 en annan med-
lemsstat. Femdrsregeln innebir att fér den som har utfért arbete 1
sidan utstrickning att han eller hon har omfattats av lagstiftningen
om férméner vid arbetsldshet eller har uppburit sddana férméner 1
Sverige, om arbetet har utférts eller férméner vid arbetsloshet har
uppburits inom en fem&rsperiod frin dagen f6r anmilan om arbets-
l6shet hos arbetsférmedlingen och, i férekommande fall, frin dagen
for ansokan om medlemskap 1 arbetsloshetskassa, tillimpas samman-
liggningsprincipen vid anstkan om arbetsloshetsersittning 1 Sverige
direkt efter arbete 1 en annan nordisk stat.

Sammanliggning av férsikringsperioder, anstillningsperioder och
perioder av verksamhet som egenforetagare sker genom tillimpning
av den sirskilda bestimmelsen 1 artikel 61.1 1 f6rordning 883/2004.
Av artikel 1 t—u) 1 forordningen framgdr att forsikringsperioder,
anstillningsperioder och perioder av verksamhet som egenféretagare
definieras enligt den lagstiftning enligt vilken de har fullgjorts, eller
for forsikringsperioder enligt den lagstiftning de har fullgjorts eller
betraktas som fullgjorda. Det ir dirfér upp till varje medlemsstat att
1 sitt nationella system definiera vad som avses med en period.

De perioder 1 ALF som sammanliggningsprincipen tillimpas pa ir
dels perioder av férvirvsarbete som ligger till grund for uppfyllande
av arbetsvillkoret, dels perioder av medlemskap 1 en arbetsloshets-
kassa f6r uppfyllande av medlemsvillkoret.

Sammanliggning for uppfyllande av arbetsvillkoret

For att kunna beviljas ersittning frin grundforsikringen, det si
kallade grundbeloppet, krivs bdde att de allminna villkoren for ritt
till ersittning och arbetsvillkoret uppfylls i Sverige.” Fér att uppfylla
arbetsvillkoret krivs att den sékande under en ramtid av 12 minader
omedelbart fore arbetsloshetens intride behdver har haft forvirvs-
arbete 1 minst 6 mdnader och utfért arbetet under minst 80 timmar

> De fall som avses i artikel 65.5 a i férordning 883/2004.
¢ Artikel 101 lag (2013:134) om nordisk konvention om social trygghet.
73§ och 9-12 §§ ALF.
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per kalendermanad, eller haft férvirvsarbete 1 minst 480 timmar under
en sammanhingande tid av 6 kalendermnader och utfort arbetet
under minst 50 timmar under var och en av dessa minader.® Vissa
arbeten utférda utomlands jimstills med arbete 1 Sverige vid bedom-
ning om uppfyllt arbetsvillkor.”

Perioder av forvirvsarbete i Sverige hanteras som férsikrings-
perioder enligt artikel 1 t) i férordning 883/2004. Enligt IAF foljer
det av att alla genom férvirvsarbete 1 Sverige kan kvalificera sig for
ritten ersittning frdn grundférsikringen.'” Genom tillimpning av
artikel 61.1 forsta stycket kan dirmed fullgjorda forsikringsperioder
1 en annan medlemsstat sammanliggas med forsikringsperioder 1
Sverige for att uppfylla arbetsvillkoret. Genom tillimpning av arti-
kel 61.1 andra stycket kan dven anstillningsperioder och perioder av
verksamhet som egenforetagare 1 en annan medlemsstat samman-
liggas med férsikringsperioder i Sverige for att uppfylla arbetsvill-
koret. Det féljer av att alla anstillningsperioderna hade varit for-
sikrade for den obligatoriska delen av den svenska arbetsloshetsfor-
sikringen om de hade fullgjorts 1 Sverige, och dirmed ska hanteras
som férsikringsperioder.

Detta innebir att en person som exempelvis endast har arbetat
3 manader 1 Sverige efter arbete utomlands och blir arbetslos, kan
anvinda arbetade perioder i1 en annan medlemsstat, vare sig det lan-
det klassificerat perioderna som férsikringsperioder, anstillnings-
perioder eller perioder av verksamhet som egenféretagare, for att
uppfylla arbetsvillkoret. Sammanliggning kan dven ske f6r berik-
ning av normalarbetstiden, som enligt 24 § andra stycket ALF har
betydelse for dagpenningens storlek i grundférsikringen."

Nir ramtiden pd 12 ménader fére arbetsloshetens intride fast-
stills, dr vissa perioder di den sokande varit forhindrad att arbeta
overhoppningsbara.”” Det giller bland annat vid sjukdom, vird av
eget barn som inte fyllt 2 &r (utéver de tvd mdnader som kan lik-
stillas med férvirvsarbete enligt 13 2§ ALF) och heltidsstudier som
avslutats efter fyllda 25 3r eller som har féregitts av férvirvsarbete pd

$12 § ALF.

?2 kap. 8§ Inspektionen f6r Arbetsloshetsforsikringens foreskrifter (IAFFS 2016:3) om
arbetsléshetsforsikring.

19 Underlag inskickat 2015-05-20 till utredningen, IAF dnr. 2015/720, s. 3.

" Berikning av inkomstrelaterad ersittning efter ssmmanliggning beskrivs i avsnitt 24.1.4.
121617 2 §§ ALF.
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heltid i minst 5 m&nader. Om en sidan hindelse eller omstindighet
har intriffat i en annan medlemsstat ska den likstillas med en mot-
svarande 1 Sverige, och dirmed ocksi vara éverhoppningsbar vid
faststillande av ramtiden. Det féljer av principen om likstillande av
fakta enligt artikel 5 1 férordning 883/2004.

Aven sidana hindelser som har intriffat i ett tredje land, som
Sverige inte har ingdtt ndgot bilateralt avtal om social trygghet med,
ska hoppas 6ver vid faststillandet av ramtiden. Den slutsatsen kan
dras efter en dom i HFD."” Frigan i milet gillde om en period av
studier i Australien, som hade féregdtts av arbete 1 Sverige, kunde ses
som 6verhoppningsbara. Enligt 3 § ALF ska ersittningsvillkoren upp-
fyllas 1 Sverige, om inte annat féljer av férordning 883/2004. Dom-
stolen argumenterade dock att bestimmelserna om 6éverhoppnings-
bar tid nir ramtiden fér arbetsvillkoret faststills inte idr ersittnings-
villkor. Mot den bakgrunden, och di den sékande uppfyllde &vriga
krav for att studierna skulle vara éverhoppningsbara, konstaterade
domstolen att studierna i Australien var 6verhoppningsbara.

Sammanliggning for uppfyllande av medlemsvillkoret

For att kunna beviljas inkomstrelaterad ersittning krivs férutom
att de allminna villkoren fér ritt till ersittning och arbetsvillkoret
upplylls, dven ett uppfyllt medlemsvillkor i Sverige. For att uppfylla
medlemsvillkoret krivs att den sékande varit medlem i1 en arbetslos-
hetskassa under minst 12 ménader, under férutsittning att medlem-
men efter det senaste intridet 1 kassan uppfyllt arbetsvillkoret enligt
12-14 §§ ALF." Av praxis foljer att medlemstiden behover vara
sammanhingande.

Perioder av medlemskap 1 en arbetsloshetskassa hanteras ocksd
som forsikringsperioder enligt artikel 1t) i férordning 883/2004
vid bedémning om uppfyllt medlemsvillkor. Arbetsléshetskassorna
jimstiller forsikringsperioder 1 en annan medlemsstat med med-
lemskap 1 en arbetsloshetskassa och sammanligger dessa perioder
enligt artikel 61.1 forsta stycket. Anstillningsperioder och perioder
av verksamhet som egenforetagare sammanliggs dock inte med med-

13 RA 2009 ref. 99.
147§ ALF.
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lemsperioder 1 Sverige f6r att beddma om medlemsvillkoret uppfylls.
For att ha rict tll inkomstrelaterad ersittning genom samman-
liggning av perioder méste arbetet enligt nuvarande tillimpning klas-
sificeras som en férsikringsperiod enligt lagstiftningen i1 det land dir
de utfort arbetet.” Dirutdver krivs att den sékande tritt in i en
svensk arbetslgshetskassa 1 anslutning till pdbérjat arbete 1 Sverige, sd
att det inte uppstatt ett glapp 1 férsikringsperioden.

Denna hantering dr dock inte sjilvklar, dd perioder av medlem-
skap 1 sig inte ger ritt till ersittning utan ett uppfyllt arbetsvillkor
(se vidare avsnitt 24.3.2). IAF konstaterar i till utredningen in-
skickade underlag att medlemskapet ir unikt och svirt att jimstilla
med andra typer av perioder, men att medlemsperioder av férenk-
lingsskil hanteras som férsikringsperioder.'® Arbetsférmedlingen
menar till och med att det inom EU:s samordningsbestimmelser
inte finns nigot utrymme for medlemsperioder.”” Och bide IAF
och Arbetsléshetskassornas samorganisation (SO) menar att det
finns risk fér att det forekommer olika tillimpningar pd arbets-
loshetskassorna i och med att det si linge varit oklart vilka perio-
der det ir som vi i Sverige sammanligger, och att arbetsloshets-
kassorna saknar och efterfrigar vigledning i den frigan."

Intygande av perioder utit

En person som bérjar arbeta 1 en annan medlemsstat och blir arbets-
16s dir, kan pd samma sitt som vid sammanliggning i Sverige vid
behov anvinda utfért arbete 1 Sverige f6r att uppfylla villkoren for
omfattas av arbetsloshetsforsikringen 1 det landet. Perioder som ska
sammanliggas intygas av arbetsldshetskassorna pi ett intyg". P2 in-
tyget uppges om en period enligt den nationella lagstiftningen ir en
forsikringsperiod, anstillningsperiod eller en period av verksamhet
som egenforetagare. For forsikringsperioder giller att dven perioder
som likstills med forsikringsperioder kan intygas.

' Inspektionen for arbetsloshetsforsikringen (2014). Arbetsloshetskassornas sammanliggning
av perioder enligt EU-f6rordning nr 883/2004, IAF rapport 2014:26, s. 14.

!¢ Underlag inskickad 2015-05-20 till utredningen, IAF dnr. 2015/720, s. 6.

7 Underlag inskickad 2014-10-29 till utredningen frin Arbetsformedlingen, s. 8.

'8 Underlag inskickad 2015-05-20 till utredningen, IAF dnr. 2015/720, s. 6.

 PDU1, SED U002 och U017, tidigare dven E301.
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Ridande praxis hos arbetsloshetskassorna ir den att perioder av
forvirvsarbete som ligger till grund for arbetsvillkoret intygas utdt
som foérsikringsperioder. Det innebir att dven tv8 minader med
forildrapenningsformaén eller virnplikt, som kan jimstillas med for-
virvsarbete, intygas som forsikringsperioder. Uppgift om &verhopp-
ningsbar tid intygas inte utit i dag. Onskar den andra medlemsstaten
information om dessa perioder, kan den utlindska myndigheten 1
stillet begira att den sékande styrker uppgift om &verhoppningsbar
tid pd annat sitt.

Uppgift om medlemskap 1 en arbetsloshetskassa redovisas i en
bilaga till PD U1. Denna bilaga har tagits fram av arbetsléshetskassor-
nas samorganisation (SO). SO anser att uppgift om medlemstid inte
boér utelimnas eftersom det 1 nigot annat medlemsland kan finnas
regler inom socialférsikringar dir man tar hinsyn till denna tid. In-
tyget bor enligt SO bifogas samtliga utfirdade Ul-intyg oavsett till
vilket land sammanliggningsintyget ska skickas.”

24.1.2 Medlemskap i svensk arbetsléshetskassa under arbete
i annan medlemsstat

Efter att den europeiska arbetsmarknaden blev mer tillginglig,
genom Sveriges EU-medlemskap, uppstod fragan hur den enskilde
bor gora med sitt medlemskap 1 en arbetsloshetskassa vid arbete
utomlands. Enligt artikel 11.1 1 férordning 883/2004 ska en person
endast omfattas av en medlemsstats lagstiftning &t gdngen. Det inne-
bir att forsikringstillhérigheten med en medlemsstat bryts s& fort
personen omfattas av den sociala tryggheten i ett annat land, till
exempel genom att borja arbeta dir. En person som dr medlem i en
svensk arbetsloshetskassa och flyttar utomlands f6r arbete i en annan
medlemsstat omfattas dirmed inte av den svenska arbetsloshetsfor-
sikringen under arbetet utomlands. Det finns diremot inget 1 svensk
lagstiftning 1 dag som hindrar denne frin att kvarstd som medlem
under sitt arbete utomlands, vilket Hogsta forvaltningsdomstolen
(HFD), (divarande Regeringsritten) fastslagit i en dom.”!

Malet RA 2008 ref 90 gillde en s3 kallad sillanhemvindare som
under tiden hon arbetat i Spanien hade fortsatt att betala medlems-

*°80:s lathund for ifyllande av intyg PD U1, inskickad till utredningen 2016-09-14.
21 RA 2008 ref. 90, mil nr 494-08.

682



SOU 2017:05 Tillgang till svensk arbetsloshetsférsikring i grinséverskridande situationer

avgift till arbetsloshetskassan 1 Sverige och dirmed kvarstitt som
medlem. Hon hade arbetat 1 Spanien och hade enligt sitt intyg E301
frin Spanien ocksd varit forsikrad mot arbetsloshet enligt den
spanska lagstiftningen under perioden september 2001 till och med
mars 2002. Nir arbetet 1 Spanien upphérde dtervinde hon till Sverige
och anmilde sig pd Arbetstérmedlingen hir den 3 april 2002. Den
26 mars 2004 begirde hon ersittning frin och med den 3 april 2002.

Arbetsloshetskassan bedémde att hon uppfyllde de allminna vill-
koren samt arbetsvillkoret, men menade att hon inte uppfyllde med-
lemsvillkoret. De menade att hon inte uppfyllde det krav pd samman-
hingande medlemstid om 12 minader som krivs for att upptylla
medlemsvillkoret, eftersom personen vid tillbakakomst till Sverige
inte ansokt om dterintride 1 arbetsloshetskassan. Arbetsloshetskassan
resonerade att under arbete i Spanien var hon férsikrad dir och skulle
dirfér inte omfattas av forsikringen i Sverige.

HFD konstaterade att frigan om medlemskap ir sjilvstindigt
reglerad 1 forhdllande till frigan om forsikringsskydd. Domstolen
menade vidare att det inte finns nigra regler 1 lag (1997:239) om
arbetsloshetskassor (LAK) som innebir att medlemskapet skulle
upphéra utan att ett sirskilt beslut om detta fattas av arbetsloshets-
kassan. Nigot sddant beslut hade inte fattats 1 det aktuella mélet.
Domstolen konstaterade att det inte heller finns nigon regel om att
ett medlemskap ska upphéra automatiskt nir en medlem arbetar i
en annan medlemsstat eller har anslutits till en annan stats social-
forsikringssystem.

Utfallet blev att medlemmen skulle anses ha uppritthdllit sitt
medlemskap under tiden hon arbetade utomlands och arbetsloshets-
kassan skulle dirmed préva hennes ritt till inkomstrelaterad ersitt-
ning igen. Domstolen ansdg att “enligt férordningen upphorde séle-
des hennes svenska forsikringsskydd nir hon boérjade arbeta i
Spanien. Om detta ocksd innebar att hennes medlemskap 1 kassan
upphorde ir en associationsrittslig friga som inte omfattas av regle-
ringen i férordningen”*.

Kammarritten i Stockholm fann i mal nr 5115-07, att en person
som under oférsikrat arbete 1 Danmark bibehillit sitt medlemskap
1 svensk arbetsloshetskassa hade ritt till inkomstrelaterad ersitt-
ning. I domskilen hinvisades till ovannimnda avgérande 1 HFD

22 RA 2008 ref 90, s. 5.
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(RA 2008 ref. 90). IAF 6verklagade kammarrittens dom med moti-
veringen att en person som bibehdllit sitt medlemskap i en svensk
arbetsloshetskassa under arbete 1 annat EU/EES-stat inte kunde till-
godorikna sig den svenska medlemstiden f6r att uppfylla medlems-
villkoret enligt 7 § ALF vid en anstkan om ersittning i Sverige. HFD
beslutade dock att inte bevilja provningstillstind, varpd kamma-
rrittens dom stod fast.

Utéver kammarrittsdomen ovan finns ytterligare tre kammar-
rittsdomar” dir ritten démt att personer som kvarstitt i arbetslos-
hetskassa under arbete utomlands uppfyllde kravet om minst 12 mi-
naders oavbrutet medlemskap. Fér nirvarande finns ingen kammar-
rittsdom som enbart ger ritt till grundbeloppet efter fullgjorda an-
stillningsperioder eller perioder av verksamhet som egenféretagare
1 ett annat EU/EES-stat nir personen har bibehillit sitt medlem-
skap 1 en svensk arbetsloshetskassa.

Arbetsloshetskassorna har efter dessa mal justerat sin tillimp-
ning gillande 3terintride i arbetsloshetskassan efter arbete utom-
lands. Numera behéver man inte anséka om 4terintride om man
inte forst begirt uttride ur arbetsloshetskassan vid utlandsarbete.

SO anser att det med tanke p8 rittsliget gdr att dra slutsatsen att
det ir mojligt att bevilja en sékande inkomstrelaterad ersittning
efter oférsikrat arbete 1 ett annat EU/EES-stat om personen har
bibehillit sitt medlemskap 1 en svensk arbetsléshetskassa och upp-
fyller arbetsvillkoret. Detta meddelade SO till arbetslshetskassor-
na den 11 februari 2010, strax efter att provningstillstind inte bevil-
jats tor TAF:s overklagande av Kammarritten i Stockholms dom 1
mal nr 5115-07.%

Enligt en kartliggning som IAF utférde under 2016 informerar
arbetsloshetskassorna de sékande om att de kan std kvar som med-
lemmar under kortare arbetsperioder i ett annat land.”® Arbetslés-
hetskassorna uppgav ocks3 att de rutinmissigt informerar de sékande
om vikten av ett sammanhingande medlemskap. Alla arbetsloshets-

» Kammarritten i Stockholm mil nr 6612-07 och mail nr 450-07 samt Kammarritten i
Goteborg mal nr 5671-08.

2 ”Meddelande: Férsikringen”, Nr: 05/2010, 2010-02-11.

2 Inspektionen fér arbetsléshetsférsikringen (2016). Vilse i granslandet, IAF rapport 2016:5,
s. 23.
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kassor utom en uppgav att de informerade de sokande om att de bor
kontrollera att de tillhér arbetslandets férsikringssystem.”

24.1.3 Intrade i svensk arbetsloshetskassa efter arbete
utomlands

Intride i respektive uttride ur arbetslshetskassor ir reglerat i LAK
(se 34, 36-40 §§ LAK). For att kunna {8 ersittning pd inkomstrela-
terad nivd for en person som arbetat 1 en annan medlemsstat, och
som ans6ker om arbetsloshetstérsikring 1 Sverige krivs, vid samman-
liggning, dels en fullgjord period i Sverige att sammanligga med en-
ligt artikel 61.2, dels intride 1 en arbetsloshetskassa 1 Sverige. Kravet
pa en fullgjord period innebir i princip att personen ska ha arbetat 1
Sverige. IAF har utfirdat en féreskrift (IAFFS 2016:2) om 6verging
mellan stater, med bestimmelser om att en grinsarbetare eller sillan-
hemvindare som ir helt arbetslds har ritt till intride i en arbetslos-
hetskassa.”” Enligt artikel 61.2 4r dessa grupper undantagna kravet om
en senast fullgjord period i bosittningslandet nir de ansdker om
sammanliggning for ritt till f6rmdn 1 bosittningslandet. For dessa
grupper kan siledes inte kravet om en fullgjord period att samman-
ligga med 1 Sverige uppritthillas. Foreskriften ger dels dessa grupper
ritt till intride 1 arbetsloshetskassa, dels pekar den ut vilken eller vilka
arbetsldshetskassor ritten till intride giller.

Tidpunkt f6r intride och uppehdll mellan forsikringsperioder

Den sokande maste uppfylla medlemsvillkoret f6r att ha rite till in-
komstrelaterad ersittning, det vill siga ha varit medlem 1 en arbets-
l6shetskassa 1 minst 12 m3nader samt efter det senaste intridet i
arbetsloshetskassan uppfylla arbetsvillkoret enligt 12-14 §§ ALF.
Medlemskapet kan avse flera olika svenska arbetsloshetskassor, men
kravet dr att medlemsperioderna ir sammanhingande. Kravet om en
sammanhingande period kommer sig av praxis baserat pd att 8§
ALF, som reglerar att personer som omedelbart fore intridet 1 en

¢ Inspektionen for arbetsléshetsférsikringen (2016). Vilse i granslandet, IAF rapport 2016:5,
s. 24.
¥ 2 § IAFFS 2016:2.
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arbetsloshetskassa har varit medlemmar i en annan arbetsloshets-
kassa, fir for uppfyllandet av medlemsvillkoret tillgodorikna sig
tiden 1 den kassan.

Kravet pd obruten medlemsperiod om 12 minader for att upp-
fylla medlemsvillkoret giller dven f6r personer som tervinder frin
ett arbete 1 en annan EU/EES-stat eller Schweiz. Det fir di inte
finnas nigot uppehdll i tiden mellan uttride ur en annan medlemsstats
arbetsloshetsforsikring och intride 1 en svensk arbetsloshetskassa.
Det finns dock undantag. Kammarritten i Stockholm har 1 ett avgor-
ande® uttalat att tre dagars oférsikrad tid mellan tvi férsikrings-
perioder kunde godtas di den enskilde ansigs ha gjort vad som var
mojligt f6r att undvika ”glapp” mellan férsikringsperioderna.

Det har vidare utvecklats en praxis hos arbetsléshetskassorna att
bortse ifrin kortare perioder av oférsikrad tid. De allra flesta arbets-
l6shetskassor tilldter 1 dag kortare uppehdll mellan tva forsikrings-
perioder. Vissa arbetslgshetskassor tilliter upp till 30 dagars oforsik-
rad tid nir de prévar medlemsvillkoret vid sammanliggning med
forsikringsperioder frin andra medlemsstater.”

Intride 1 en svensk arbetsloshetskassa sker idag den forsta
dagen i den kalenderm&nad® nir ansékan limnas in. Det innebir att
en period om upp till 30 dagar utan medlemskap 1 en arbetslshets-
kassa kan bli ovidkommande om ansékan inkommer vid en gynn-
sam tidpunkt, liksom att ett kortare uppehill om endast tvd dagar,
men Over ett minadsskifte, inte kan anses ovidkommande. Uppe-
hall 1 forsikringsperioden har siledes att gora med att medlem-
skapet, och dirmed tilltride till inkomstbortfallstérsikringen, dr en
friga om frivilligt medlemskap 1 en férening i Sverige, och beror pa
vilken kalendermé&nad ansékan kommit in till arbetsléshetskassan.

Kammarritten 1 Jénkdping prévade ett drende’ med en person
vars forsikringsperiod i ett annat land upphérde den 2 januari. Per-
sonen tridde in i sin tidigare arbetsléshetskassa igen den 1 februari.
D3 han inte kunde uppvisa intyg om férsikringsperiod frin annat
land under perioden 3 januari till 31 januari, ddémde kammarritten
att han inte uppfyllde medlemsvillkoret. Domen ir 6éverklagad av
IAF di de menar att personens korta uppehill mellan férsikrings-

8 Kammarritten i Stockholm mal nr 859-09.

? Inspektionen for arbetsloshetsforsikringen (2016). Vilse i grinslandet, IAF rapport 2016:5.
34§ LAK.

! Kammarritten i Jénkdping mal nr 1338-15.
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perioderna, mot bakgrund av rddande praxis hos arbetsloshetskassorna
samt forordningens principer om likabehandling och icke-diskrimi-
nering, inte ska medféra att han gdr miste om sin ritt till inkomst-
relaterad ersittning.”

Arbetsloshetskassornas verksamhetsomride

Den svenska arbetsloshetsforsikringen stiller 1 34 § LAK kravet pd
den som vill bli medlem 1 en arbetsloshetskassa, att personen ska
arbeta eller senast ha arbetat inom arbetsléshetskassans verksam-
hetsomrdde. Arbetsloshetskassans verksamhetsomrdde ska enligt
5§ LAK anges 1 arbetsloshetskassans stadgar. Enligt 1 § LAK ska
en arbetslshetskassas verksamhet omfatta ett visst verksamhets-
omréde. Enligt samma paragraf omfattar ett verksamhetsomride en
viss yrkeskategori eller bransch eller vissa nirbesliktade sddana.

En person som arbetar inom ett annat yrke eller en annan bransch
in vad som enligt stadgarna utgdr en arbetsloshetskassas verksam-
hetsomride, har dirfér inte ritt till intride 1 den arbetsloshetskassan.
En medlem fir ocksd uteslutas enligt 37 2§ LAK, om medlemmen
inte uppfyller och inte heller under de senaste sex manaderna har
uppfyllt det stadgade kravet om arbete inom kassans verksamhets-
omride.

Den som inte har en stark anknytning till svensk arbetsmarknad
och inte heller kinner till systemet med arbetsléshetskassor, kanske
for att den kommer till Sverige for forsta gdngen for att arbeta, kan
antas ha svdrare att identifiera vilken arbetsléshetskassas verksam-
hetsomrdde som 6verensstimmer med sitt arbete. I dag Sverlapper
ocksd flera arbetsloshetskassors verksamhetsomrdden, och nigra
arbetsléshetskassor har ocksi namn® som ger liten vigledning kring
vilket verksamhetsomride de omfattar. Andra arbetsloshetskassor
har istillet namn som antyder ett mer restriktivt verksamhetsom-
ride in vad arbetsléshetskassan faktiskt omfattar’. Information om
arbetsloshetskassornas verksamhetsomriden ska naturligtvis limnas

32 TAF, Utvecklande av talan i mal nr 3085-16, 2016-08-31.

33 Hir kan nimnas till exempel Unionens a-kassa och A-kassan Vision.

** Hir kan nimnas till exempel Handelsanstilldas a-kassa vars verksamhetsomrdde omfattar
fiskare, och ST:s a-kassa vars verksamhetsomride omfattar anstillda bide inom stat, kom-
mun, landsting och féretag.
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av respektive arbetslgshetskassa, men i kombination med det ovan
diskuterade kravet om en sammanhingande medlemsperiod fér ritt
till inkomstrelaterad ersittning, kan ett fordrojt intride i ritt arbets-
loshetskassa 3 till f6]jd att en person gr miste om ritten till inkomst-
relaterad ersittning, och att ritten till inkomstrelaterad ersittning
madste upparbetas pa nytt.

Atervindande utlandsarbetare som fyllt 64 &r

Medlemskap 1 en svensk arbetsloshetskassa dr 1 dag otillgingligt for
en person som fyllt 64 ir pd grund av &ldersgrinsen f6r medlem-
skap i 34 § LAK. Aldersgrinsen innebir att en person som arbetat
utomlands och varit férsikrad 1 arbetslandet, och som sedan 3ter-
vinder till Sverige efter 64-drsdagen och anséker om medlemskap 1
ritt tid, pd grund av sin dlder ind3 inte har ritt till intride i arbets-
loshetskassan och dirmed inte kan fd ritt till inkomstrelaterad
ersittning vid eventuell arbetsloshet.

Regeln ir forstdelig ur det nationella perspektivet, d& det inte
finns anledning f6ér en person att for forsta gdngen gd8 med 1 en
arbetsloshetskassa vid 64 ars dlder om personen inte har ndgra perio-
der att sammanligga med for uppfyllande av medlemsvillkoret vid
eventuell arbetsléshet. Det kommer di att ta 12 minader att arbeta
in sig i inkomstférsikringen, och efter 64 &r och 11 minaders 8lder
betalas inte arbetsléshetsersittning ut. Regeln innebir emellertid
problem dven i rent nationella situationer, di den innebir att det inte
gdr att byta till en annan arbetsloshetskassa efter fyllda 64 &r.

For en person som arbetat utomlands innebir regeln dock bety-
dande hinder, vilket Kammarritten i Stockholm funnit i en dom?.
Milet gillde en grinsarbetare som efter att hon blivit arbetslos frin
sitt arbete 1 Danmark begirde uttride ur sin danska arbetslos-
hetskassa och ansékte om medlemskap 1 en svensk arbetslgshets-
kassa. Hon var d& 64 ir gammal. Arbetsléshetskassan nekade kvin-
nan intride med hinvisning till ldersgrinsen. Kvinnan éverklagade
och fick ritt 1 Foérvaltningsritten. I sitt 6verklagande till Kammar-
ritten framforde arbetsloshetskassan bland annat att det inte ir
visat att dldersgrinsen i 34 § LAK utgor en otilliten inskrinkning

3 Kammarritten i Stockholm, mil nr 4799-14.
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av ritten till fri rorlighet d3 det inte anges att dlder skulle vara en
grund for diskriminering inom ramen for artikel 45 1 EUF-for-
draget. Kammarritten fann dock att “bestimmelsen utgér ett hin-
der for den fria rorligheten inom EU och dirigenom stir 1 strid
med gemenskapsritten. Det gir dirmed inte att neka medlemskap i
svensk arbetsloshetskassa pd den grunden att hon vid tidpunkten
fér ans6kan hade fyllt 64 &r”. Arbetsloshetskassans overklagande
avslogs dirmed, och IAF valde att inte 6verklaga domen. Dirmed
finns ett vigledande avgérande om att 34 § LAK inte bor vara
tillimplig vad giller grinsarbetare.

Den parlamentariska socialforsikringsutredningen (PSFU) ut-
tryckte redan 1 SOU 2011:74 att 64-8rsgrinsen pd sikt helt bor tas
bort. Man avvaktade di slutférandet av en annan statlig utredning,
Pensionsdldersutredningen, som hade i uppgift att se 6ver bland annat
pensionsrelaterade 3ldersgrinser 1 socialforsikringssystemet och
arbetsloshetstorsikringen. I sitt slutbetinkande angav Pensionsélders-
utredningen®® att frdgorna rérande arbetsléshetsforsikringen inte be-
handlades nirmare med anledning av PSFU:s fortsatta arbete. Pen-
sionsildersutredningen gjorde dock bedémningen att dldersreglerna i
arbetsloshetsforsikringen borde anpassas till den féreslagna rike-
3ldern for pension. I ett delbetinkande’ noterade PSFU att frigan
om 64-drsgrinsen dterigen lig pd deras bord. Utredningen konsta-
terade di att de redan lyft frdgan i sitt tidigare delbetinkande®, och
menade vidare att det kunde finnas anledning att dterkomma till
frigan i slutbetinkandet. I sitt slutbetinkande® lyfte PSFU dock
aldrig frigan om 64-8rsgrinsen for intride arbetsloshetskassan.

24.1.4 Berdkning av arbetsloshetsersattning efter arbete
i annan medlemsstat

I de fall ersittning baseras pa tidigare inkomstuppgifter frén arbete i
annan medlemsstat kan endast l6nen frin det senaste arbetet som
anstilld eller egenféretagare som omfattades av landets lagstiftning
beaktas.* Denna regel skiljer sig med andra ord frdn den nationella

*¢SOU 2013:25.
7SOU 2013:64.
¥ SOU 2011:74.
#¥SOU 2015:21.
0 Artikel 62 i férordning 883/2004.

689



Tillgang till svensk arbetsloshetsférsikring i grinséverskridande situationer SOU 2017:05

regleringen att dagsfortjinsten ska utgdéra den genomsnittliga in-
komst som den ersittningssokande har haft under ramtiden, vilket
vanligtvis dr de 12 manader nirmast fére den ménad som inskrivning
hos Arbetstérmedlingen dgde rum.

Bestimmelserna om berikning av férméner, och deras tidigare
motsvarighet i férordning 1408/71*, har prévats i1 svensk domstol.
Iett mdl dir en kvinna férst arbetat 1 Danmark som anstilld och
direfter arbetet i Sverige som egenforetagare, ville kvinnan 3beropa
svensk lagstiftning* som medgav att arbetsldshetsersittningen skulle
baseras pd hennes tidigare inkomst frdn den tidigare anstillningen
i stillet f6r hennes inkomst frin det egna foretaget. Detta eftersom
ersittningen d4 skulle bli mer férdelaktig for kvinnan.

Kammarritten angav i sin bedéomning att artikel 62.1 och 62.2 i
férordningen 883/2004 inte kan forstds pd annat sitt dn att arbets-
loshetskassan 1 den aktuella situationen endast fick beakta den
inkomst som personen hade vid sitt senaste arbete 1 Sverige, det vill
siga arbetet 1 det egna foretaget.”” Unionsritten medférde enligt
domen att kvinnan missgynnades jimfért med den som enbart hade
arbetat 1 Sverige och som dirfér kunde utnyttja bestimmelserna i
37 a § ALF. Kammarritten menade dock att utgdngen f6ljde direkt
av forordningen 883/2004 och att det inte kunde komma 1 friga att
dsidositta forordningens bestimmelser. Ndgot férhandsavgorande
frin EU-domstolen begirdes dock inte.

Aven Hogsta forvaltningsdomstolen har i liknande friga om en
annan lontagare tolkat artikel 68.1 1 férordningen 1408/71, som 1
stort sett dverensstimmer med artikel 62.1 i férordningen 883/2004,
pa samma sitt.*

I den svenska arbetsloshetsforsikringen finns dven andra skydds-
regler — 27 a och 30 §§ ALF - som med anledning av ovannimnda
dom inte heller kan tillimpas 1 sammanliggningsirenden.

‘1 Ridets forordning (EEG) nr 1408/71 av den 14 juni 1971 om tillimpningen av systemen for
social trygghet nir anstillda, egenforetagare eller deras familjemedlemmar flyttar inom gemen-
skapen (EGT L 149, 5.7.1971, 5. 2).

“2137a§ ALF anges emellertid att f6r en féretagare som upphér att bedriva niringsverk-
samhet inom 24 ménader frin det att verksamheten startade fir dagsfértjinsten grundas pd
foretagarens tidigare anstillning. Bestimmelsen -innebir en alternativ méjlighet att berikna
dagsfortjinsten f6r den som fére tiden som foretagare har haft en varaktig anknytning till
arbetsmarknaden som anstilld.

** Kammarritten i Stockholm mél nr 7015-10.

#RA 2009 ref. 97.
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Ett problem enligt IAF ir att det indd ir otydligt hur den in-
komst som ligger till grund f6r arbetsléshetsersittningen ska kom-
bineras med tid, for att kunna {8 fram ett genomsnitt till grund fér
dagbeloppet. I enbart nationella drenden anvinds normalarbets-
tiden for detta, men vid EU-irenden uppstdr frigan om vilken tid
som ska anvindas. De menar att det saknas en sidan reglering, vil-
ket gor att det finns ett stort tolkningsutrymme gillande vilken tid
som ska anvindas.” Detta gér ocksi att risken ir stor att arbets-
l6shetskassorna gor olika, vilket en granskning frdn IAF har visat.*
Vidare anser SO att det inte dr rimligt att en gemenskapsbestim-
melse fir féretride framfér en mer gynnande nationell bestimmelse,
d& konsekvensen kan bli att medborgare avstir frin att utnyttja sin
ritt till fri rérlighet vilket stir 1 strid med ett av EU:s huvudmal, att
avskaffa de hinder som finns f6r personer att utnyttja sin ritt till de
grundliggande friheterna.

24.2 Jamforelse med Danmark och Finland

Vira nordiska grannlinder Danmark och Finland ir de enda med-
lemsstater 1 EU som har en arbetsloshetsférsikring som liknar vér.
Det ir dirfor av intresse att se hur sammanliggning av perioder
gors 1 dessa linder. Nedan redovisas en kort sidan redogorelse.

24.2.1 Danmark

I den danska arbetsloshetsforsikringen®” sammanliggs forsikrings-
perioder i utlandet med forsikringsperioder i Danmark. Det ir
reglerat i en si kallad bekendtgerelse frin den danska regeringen.*
En person som inte varit medlem i en dansk arbetsléshetskassa de
senaste fem iren, men som varit arbetsloshetsforsikrad 1 en annan
medlemsstat, kan medrikna férsikringsperioder frin den andra med-
lemsstaten for att uppfylla kravet om medlemsperiod i1 den danska

 Underlag inskickat till utredningen 2015-05-20, IAF dnr. 2015/720.

* Inspektionen for arbetsloshetsforsikring (2012). Arbetslishetskassornas berikning av
arbetsloshetsersitining enligt EU-forordningen, IAF rapport 2012:15.

¥ Lov om arbejdsle,shedsforsikring m.v., Beska.

8 Se Bekendtgerelse om arbejdsleshedsforsikring ved arbejde m.v. inden for EQS,

Fzreerne og i det ovrige udland, BEK nr 1313 af 26/11/2015.
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arbetslgshetsforsikringen. Detta pd villkor att personen inom &tta
veckor efter det att personen upphort att vara arbetsloshetsforsikrad 1
den andra medlemsstaten, bide skriftligt ansokt om medlemskap i en
arbetsloshetskassa, och borjat arbeta 1 Danmark 1 minst 296 timmar
inom 12 veckor eller 3 ménader.

I Danmark finns dock ingen obligatorisk grundférsikring mot-
svarande den vi har i Sverige. Den danska forsikringen kan sdledes
sigas bygga enbart pd forsikringsperioder, och foérsikrade idr endast
de som dr medlemmar i en arbetslshetskassa. Denna distinktion ir
viktig att ta i beaktande vid jimforelse linderna emellan.

Efter ett drs medlemskap 1 en dansk arbetsloshetskassa har ritten
till ersittning upparbetats, férutsatt att den sékande ocksd uppfyller
kraven pd arbetad tid. Kravet pd arbetad tid kommer under &r 2017
att indras till ett inkomstkrav. Ersittningen som utbetalas, dag-
penge, ir frdn och med den 1 juli 2017 maximalt 18 113 kronor" per
ménad.

Arbetsloshetskassornas verksamhetsomriden

Inom den danska arbetsléshetsforsikringen finns ett krav pd anknyt-
ning till de verksamhetsomriden som anges i kassans stadgar. Med
anknytning menas till exempel att en person ir anstilld inom verk-
samhetsomridet, eller annan anknytning som framgdr av kassans
stadgar. Det dr kassan sjilv som definierar kriterierna fér anknyt-
ning. I en vigledning exemplifieras sddan anknytning med att en per-
son tidigare varit anstilld inom verksamhetsomrédet, att en person
tidigare har varit medlem 1 arbetsloshetskassan, eller att personen
tidigare varit medlem 1 en organisation, till exempel en branschorga-
nisation, som kassan definierat ger anknytning till deras verksam-
hetsomride.”

* Per den forsta januari 2016. I Danmark ir ersittningen indexerad.
¥ Vejledning til bekendtgerelse om standardvedtzgt for anerkendte a-kasser, Arbejds-
markeds- og Rekrutteringsstyrelsens vejledning nr 10201 af 19/8 2015.
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Aldersgrins for a-kassemedlemskap

Danmark har en ldersgrins for intride 1 arbetsloshetskassorna, den ir
uttryckt som tvd &r under folkpensionsdldern. Folkpensionsdldern 1
Danmark ir 65 &r fér personer fédda fore 1954°".

Aldersgrinsen giller dock enbart intride, och inte vid 6verflytt-
ning frén en arbetsloshetskassa till en annan, di giller 1 stillet att en
medlem har ritt att bli 6verflyttad till en annan arbetsléshetskassa
om medlemmen uppfyller kraven f6r att bli medlem i den nya arbets-
16shetskassan.

Danmark uppritthiller dirfor inte denna 8ldersgrins nir férord-
ningen ir tillimplig. Nir en person anséker om intride efter arbete
utomlands, och férordningen ir tillimplig, handliggs intridesanso-
kan i stillet som en ansékan om &verflyttning™ frin en arbetslos-
hetskassa till en annan, varpd dldersgrinsen inte lingre giller.

Overflyttning frin en arbetsloshetskassa till en annan ar sirskilt
reglerat 1 dansk lagstiftning, och fér éverflyttning finns ingen 3lders-
grins. En medlem som bérjar arbeta utanfér den danska arbetslos-
hetskassans verksamhetsomride ska, enligt lagstiftningen, l3ta sig
overflyttas till en annan arbetsldshetskassa eller uttrida ur arbetslds-
hetskassan. En medlem har ocks3 ritt att bli éverflyttad till en annan
arbetsloshetskassa, om han eller hon uppfyller kraven for intride i
den andra arbetsloshetskassan.

24.2.2 Finland

Finland har, precis som Sverige, bdde en obligatorisk grundférsikring
och en frivillig inkomstrelaterad férsikring. Finland och Sverige
skiljer sig &t vad giller administrationen av arbetslshetsférsikringen.
Den inkomstrelaterade dagpenningen administreras och betalas ut i
Finland av arbetsloshetskassorna, medan grundférsikringen, grund-
dagpenningen, administreras av Folkpensionsanstalten, FPA.

Finland sammanligger forsikringsperioder utomlands fér att upp-
fylla kraven pd inkomstrelaterad dagpenning, efter minst fyra veckors
arbete 1 Finland eller 4 minader av verksamhet som egenforetagare,

>! Folkpensionsdldern i Danmark varierar. Den tidigaste folkpensionsildern ir 65 r. Folk-
pensionsildern fér personer f6dda efter den 31 december 1962 4r 68 ar.
>2 Se vigledning frin danska sysselsittningsdepartementet, VEJ nr 11142 af 03/12/2015.
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omgdende innan arbetsldsheten, samt om den sékande anslutit sig
till en arbetsléshetskassa inom fyra veckor frén flytten till Finland.

En person som inte uppfyller medlemskaps- eller arbetsvillko-
ren for inkomstrelaterad dagpenning kan & grunddagpenning eller
arbetsmarknadsstéd frin FPA.

Vid arbete 1 Danmark eller Sverige, dir det ocksd finns arbets-
loshetskassor, sammanliggs endast de forsidkrings- och arbetsperio-
der under vilka den sékande varit medlem 1 en arbetsléshetskassa,
vad giller ritt till den inkomstrelaterade ersittningen.

Under 1408/71 godkindes i Finland idven kortvariga “felfor-
sikrade” arbetsperioder av finlindska kassor, dock utan reell grund i
lagstiftningen. D3 ansdgs att en person kunde arbeta i till exempel
Sverige under upp till tre mdnader utan a-kassemedlemskap i Sverige,
och personens arbete kunde indd liggas till godo om personen
samtidigt hade varit medlem 1 en finsk kassa. I SHM™:s anvisningar
stdr fortfarande att kortvarigt arbete 1 Sverige enligt rittspraxis kan
riknas till arbetsvillkoret i Finland trots att personen inte har varit
medlem i en svensk arbetsldshetskassa.™

Forsikringsdomstolen™ i Finland har 1 ett mél (353:2005)* dir
en person som har arbetat i Sverige under en kortare tid har fitt sitt
1 Sverige oférsikrade arbete medriknat 1 det finska arbetsvillkoret,
eftersom personen under arbetstiden hade varit medlem 1 en finsk
arbetsloshetskassa. Detta mal har tagits med 1 SHM:s anvisningar,
eftersom det ir ett av 3 av férsikringsdomstolen publicerade milen pd
omridet.

Forsikringsdomstolen menar 1 sitt utslag att personen var for-
sikrad under sitt arbete 1 Sverige di personen ticktes av grundfér-
sikringen. Det kan hir pdpekas att i Danmark, eftersom de inte har en
grundférsikring, s& ir inte arbete i Danmark forsikrat mot arbets-
l6shet sdvida inte personen aktivt gdr med 1 en arbetsloshetskassa.

> Finska Social- och Hilsovirdsministeriet.

> Enligt mailkonversation med finska finansdepartementet.

*> Forsikringsdomstolen ir en finsk specialdomstol fér drenden gillande social trygghet.
Arenden som berdr inkomstrelaterad dagpenning avgérs i férsta instans av respektive arbets-
16shetskassa. I dessa beslut soks dndring hos besvirsnimnden fér utkomstskyddsirenden.
Den som ir missndjd med ett beslut som fattats av besvirsnimnden fér utkomstskydds-
drenden fir soka indring i beslutet hos férsikringsdomstolen. Férsikringsdomstolen ir den
hégsta besvirsinstansen i dessa drenden, vilket innebir att dess beslut inte kan 6verklagas
genom besvir.

*¢ vakuutusoikeus.fi/sv/index/vakuutusoikeusratkaisut/vakuutusoikeusratkaisut/1375190006
819.html
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Vidare menade domstolen att en férsikringsperiod i en annan
medlemsstat inte behdver anses som en férsikringsperiod enligt
lagstiftningen i den stat frdn vilken f6rman beviljas. En medlem av
Forsikringsdomstolen var skiljaktig.

Nedan redovisas ett utdrag ur domen.

Europeiska gemenskapernas domstol (EG-domstolen) har 1 mil 126/77
Frangiamore faststillt att vid tillimpningen av artikel 67.1 i férord-
ning 1408/71 behover en férsikringsperiod 1 en annan medlemsstat inte
anses som en forsikringsperiod enligt lagstiftningen 1 den stat frdn vilken
forménen beviljas, utan en godkind férsikringsperiod enligt arbets-
landets lag ir tillrickligt. Det saknar betydelse, att ifrdgavarande period
inte anses som en forsikringsperiod enligt lagstiftningen i den stat frin
vilken férmanen beviljas. I mal 388/87 Warmerdam-Steggerda har EG-
domstolen faststillt, att di det 1 en medlemsstats lagstiftning krivs
fullgérande av forsikringsperioder 1 enlighet med artikel 67.1 i férord-
ning 1408/71, behover sddana anstillningsperioder som fullgjorts i en
annan medlemsstat inte vara fullgjorda inom samma socialférsikrings-
slag som krivs enligt lagstiftningen 1 den stat frin vilken férméinen
beviljas. Sammanliggning av perioder fér erhillande av arbetsldshets-
féormaner kriver inte, att personen i friga uttryckligen skulle ha varit
forsikrad mot arbetslgshet.

Arbetsloshetskassornas verksamhetsomriden

I Finland ir arbetsloshetskassornas verksamhetsomrdden definierade
i lag” att omfatta hela landet. Ingen annan geografisk begrinsning
far siledes finnas. Vidare ska de yrken eller branscher som omfattas
av kassans verksamhet anges 1 kassans stadgar.

Aldersgrins for a-kassemedlemskap

Finland har en ildersgrins for anslutning till arbetsloshetskassorna.
Denna ir dock betydligt hégre in bide 1 Sverige och 1 Danmark,
nimligen 68 ir*>’. Anledningen ir troligen att en arbetsls i Finland
under vissa omstindigheter kan uppbira ersittning som lingst till
utgingen av den kalenderminad d3 personen fyller 68 ir”’, iven om
huvudregeln ir att arbetsloshetstérman beviljas hogst till utgdngen

>7 24.8.1984/603 Lag om arbetsléshetskassor, 1 kap.
%%24.8.1984/603 Lag om arbetsldshetskassor, 2 kap. 3 §.
°?1290/2002 Lag om utkomstskydd {6r arbetslésa, 3 kap. 1§, 2 mom.
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av den kalenderminad di den arbetssékande fyller 65 &r®. Ritten
till intride i en finsk arbetslgshetskassa upphér dirmed samma
ménad som ritten till ersittning senast upphér, men inte samma
dag (foérutsatt att personen inte fyller ir den sista i m3naden).

Tidpunkt f6r in- och uttride

Den finska lagstiftningen reglerar nir medlemskapet i en arbets-
loshetskassa borjar. Medlemskapet borjar den dag frén vilken med-
lemsavgiften har betalts, dock tidigast den dag d& ansékan om med-
lemskap gjordes.

Vem f6rsikringen omfattar

Den finska lagen om utkomstskydd® reglerar ocksd vem som lagen
omfattar, 1 ett sd kallat tillimpningsomride. Enligt lagstiftningen
ska lagen tillimpas pé;

e personer i arbetsavtalstorhillande, tjinsteforhllande eller annat
anstillningsférhillande 1 Finland,

e personer som arbetar pd utlindska handelsfartyg i utrikesfart
samt pd foretagare och arbetslésa i Finland,

e utsinda arbetstagare som sints ut av sin finska arbetsgivare for
samma arbetsgivare eller till ett utlindskt moder-, dotter-, eller
systerforetag, om anstillningsférhillandet fortsitter under tiden
utomlands, och

e personer anstillda av finska staten och som ir utsind inom
Finlands utrikesrepresentation.

Lagen tillimpas inte pd utlindsk medborgare som 1 Finland tjinstgor
som diplomatisk representant f6r frimmande stat, som utsind kon-
sul, vid en mellanstatlig organisation eller som tillhér administrativ
eller teknisk personal vid frimmande stats utrikesrepresentation,
eller tjinstepersonal, eller som ir privattjinare hos en sddan person.

601290/2002 Lag om utkomstskydd for arbetslésa, 3 kap. 1§, 1 mom.
6130.12.2002/1290 Lag om utkomstskydd for arbetslosa.
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Enligt den finska lagstiftningen krivs, férutom anknytning till
kassans verksamhetsomride samt att personen inte fyllt 68 &r, dven
att personen omfattas av tillimpningsomridet f6r lagen om ut-
komstskydd for arbetslosa, for att en person ska ges intride 1 en
arbetsloshetskassa.

24.3 Konstruktionen av ALF medfor svarigheter
vid samordning inom EU/EES

Grunden till den osikerhet som finns om hur ALF ska tolkas i for-
hillande tll samordningsbestimmelserna i férordning 883/2004 ir
enligt min bedémning att ALF inte innehéller nigra tydliga bestim-
melser om vem som omfattas av arbetsloshetstérsikringen och nir
forsikringen ger ett skydd. Den svenska modellen med en arbetslos-
hetsforsikring som bdde bestdr av en allmin del och en frivillig in-
komstrelaterad del, som bygger pd medlemskap 1 fristiende arbets-
16shetskassor, ser jag inte som ett problem 1 sammanhanget. Det ir
slutsatsen av den analys av hur den nationella ritten forhéller sig till
unionsritten, som presenteras i detta avsnitt.

24.3.1 En eller tva férsakringar?

Enligt 4 § ALF bestdr arbetsloshetsforsikringen av en grundforsik-
ring och en inkomstbortfallsférsikring. Detta ir en formulering som
bidde kan tolkas som att arbetsloshetsforsikringen ir en férsikring
bestiende av tvi delar, och som att arbetsléshetstorsikringen dr upp-
delad i tvd forsikringar. Sett utifrdn enbart svenska férhillanden
saknar det betydelse om vad som giller, men ur ett unionsrittsligt
perspektiv kan det ha stor betydelse f6r hur samordningsbestim-
melserna ska tillimpas 1 Sverige. SO har 1 ett till utredningen in-
skickat underlag pétalat att grunden till problematiken med olikheter
1 tillimpning av bland annat uppehill mellan tv4 forsikringsperioder,
ir en otydlighet om arbetsloshetsforsikringen ur ett europeiskt sam-
manhang ska ses som tudelad eller inte, samt att det inte heller ir
tydliggjort hur férsikringsperioder ska definieras 1 Sverige. Framfor
allt har det enligt min bedémning betydelse for tillimpningen
av artikel 61 om sammanliggning av perioder, om arbetslshetsfor-
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sikringen ir en eller tvd forsikringar. Det dr dirfor av vike att tydlig-
gora vad som giller.

Ur ett forsikringsteoretiskt perspektiv har arbetsléshetstorsik-
ringen flera egenskaper som gor att delarna kan ses som separata
forsikringar. For det forsta omfattar de bida delarna 1 praktiken tvi
kollektiv. Anslutna till grundférsikringen ér alla som arbetar i Sverige.
Anslutna till inkomstbortfallsférsikringen ir alla som arbetar 1 Sverige
och dessutom ir medlemmar 1 en arbetsloshetskassa. For det andra
finansieras de bdda delarna pd delvis olika sitt. Grundférsikringen
finansieras uteslutande av socialavgifter, medan inkomstbortfallsfor-
sikringen finansieras av bide socialavgifter och avgifter som arbetslos-
hetskassorna betalar till staten. Ungefir en fjirdedel av den utbetalda
inkomstrelaterade arbetsléshetsersittningen under ett dr finansieras
genom avgifter frin medlemmarna, enligt uppgift frin IAF.

Av forarbetena till nuvarande lagstiftning framgdr dock en tyd-
lig avsikt att skapa en allmidn och sammanhillen arbetsléshetstor-
sikring, det vill siga att integrera den ddvarande arbetslshetsfor-
sikringen och det kontanta arbetsmarknadsstddet (KAS*) till en
forsikring.”’ Ett av skilen som angavs f6r en sammanhillen f6rsik-
ring var féljande:

En frivillig arbetsloshetsforsikring kriver en mycket stor anslutning

for att vara legitim. Den bor ha en hég tickningsgrad. Om bide den

obligatoriska och den frivilliga delen ligger inom en och samma forsik-

ring, stimuleras en hdg anslutning till den frivilliga delen av arbetslos-
hetsférsikringen.*

Av forfattningskommentarerna till 4 § ALF, dir uppdelningen i en
grundforsikring och en inkomstbortfallstérsikring gors, framgar
dven att 1 bestimmelsen “presenteras de delar som forsikringen
bestar av”®. Aven hir uttrycks dirmed tydligt att arbetsléshetsfor-
sikringen idr en forsikring.

Arbetsvillkoret dr i ALF angivet som ett villkor for rdtr till er-
sittning. Medlemsvillkoret ir 1 och med bestimmelsens placering 1
ALF inte lika tydligt ett ersittningsvillkor, men beskrivs ind& som

62 KAS var en ren statlig ersittning som under vissa férutsittningar kunde ges till en arbets-
16s som inte var medlem i ndgon arbetslgshetskassa eller som inte uppfyllde villkoren som
krivdes for att 3 ersittning frin arbetsléshetsforsikringen.

© SOU 1996:150, prop. 1996/97:107.

¢ SOU 1996:150, s. 92.

¢ En allmin och sammanhillen arbetsléshetsférsikring, prop. 1996/97:107, s. 148.
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ett sidant i férfattningskommentarerna.®® Medlemskap i en arbets-
loshetskassa ir med andra ord inte ett villkor {6r att omfattas av den
inkomstrelaterade arbetsléshetsforsikringen, utan endast ett villkor
for att kunna beviljas inkomstrelaterad ersittning. Vare sig en
person som forvirvsarbetar ir medlem i en arbetsloshetskassa eller
inte, ir han eller hon férsikrad vid arbetsléshet.

Arbetsloshetstorsikringen ir alltsd en forsikring bestdende av
tvd delar — en obligatorisk del och en frivillig inkomstrelaterad del.
Detta dr nigot att ha i dtanke vid tolkning av samordningsbestim-
melserna i férordning 883/2004.

24.3.2 Definition av perioder i den svenska
arbetsloshetsforsakringen

Det ir i dag inte tydligt definierat i lagstiftningen hur de perioder
som finns i den svenska arbetsléshetsforsikringen ska bedémas 1
torhéllande till de begrepp som anvinds vid samordning av arbets-
loshetsformaner 1 férordning 883/2004. Det ir en av anledningarna
till de oklarheter vid tillimpningen av férordningen som redo-
gjordes for 1 avsnitt 24.1.1. Jag presenterar dirfér min syn pd hur
perioder i arbetsldshetsforsikringen med nuvarande lagstiftning
bor definieras 1 férhillande till f6rordningens begrepp.

Perioder i unionsritten

De perioder som ir aktuella vid samordning av arbetsloshetsférmaner
ir enligt artikel 61 1 férordning 883/2004 férsikringsperioder, anstill-
ningsperioder samt perioder av verksamhet som egenféretagare.
Forsikringsperiod definieras 1 artikel 1 t) 1 férordning 883/2004 som
avgiftsperioder, anstillningsperioder eller perioder av verksamhet som
egenforetagare, sdsom de definieras eller erkinns som forsikrings-
perioder 1 den lagstiftning enligt vilken de har fullgjorts eller betraktas
som fullgjorda, och alla perioder som behandlas som sidana, om de
enligt den lagstiftningen erkinns som likvirdiga med forsikrings-
perioder. Anstillningsperiod och period av verksamhet som egen-
foretagare ir enligt artikel 1 u) i férordning 883/2004 perioder som

5 Se prop. 1996/97:107.
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definieras eller erkinns som sidana i den lagstiftning enligt vilken de
har fullgjorts, och alla perioder som behandlas som sddana, om de
enligt den lagstiftningen erkinns som likvirdiga med anstillnings-
perioder eller perioder som egenféretagare. Vid tillimpningen av for-
ordningen ir det siledes i den svenska lagstiftningen som definitionen
av en forsikringsperiod 1 den svenska f6rsikringen ska sokas.

Det finns inget mél 1 EU-domstolen som rér den svenska (eller
den finska) arbetslgshetsforsikringen, dd ngon svensk (eller finsk)
domstol hittills inte har begirt nigot férhandsavgérande frin EU-
domstolen gillande arbetslshetsforsikringens medlemsvillkor. Inte
heller de mil om grinsoverskridande situationer som svenska dom-
stolar prévat har specifikt tagit upp frigan om perioder i den svenska
arbetslshetsforsikringen. Nigon vigledning om hur den svenska
arbetsloshetsforsikringen ska bedémas 1 forhillande till unionsritten
genom rittspraxis finns dirmed inte.

EU-domstolens dom i malet Warmerdam-Steggerda®” slar dock
fast att perioder som ticks av ett system for arbetsloshetsférsikring®
ir att anse som forsikringsperioder enligt férordning 883/2004.
Domen definierar vidare foérordningens anstillningsperioder sdsom
*varande enbart perioder av arbete som, enligt den lagstiftning de
fullgjorts under, inte ir att anse som perioder som berittigar till
anslutning till ett system som tillhandahéller arbetsléshetsférman”.®
Milen rérde férordning 1408/71, men definitionerna 1 férord-
ning 883/2004 ir i det nirmaste identiska. Med hinvisning till denna
dom drar jag slutsatsen att en period av forsikringsskydd frin arbets-
loshetsforsikringen 1 Sverige idr en forsikringsperiod.

Bestimmelse om forsikringsskydd saknas i ALF

Den svenska arbetsloshetsforsikringen ir obligatorisk, men nigon
definition om vem som omfattas av arbetsloshetstorsikringen och
nir forsikringen ger ett skydd finns inte 1 ALF. Det ir ett i sam-
manhanget uppenbart problem f6r arbetsloshetskassorna vid tillimp-

¢ EU-domstolens dom i mil nr C-388/87 Warmerdam-Steggerda, ECLI:EU:C:1989:196,
punkt 19.

¢ ”periods in which insurance cover by [an unemployment insurance] scheme is guaranteed”.

¢ EU-domstolens dom i mil nr C-388/87 Warmerdam-Steggerda, ECLI:EU:C:1989:196,
punkt 20.
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ning av samordningsbestimmelserna i férordning 883/2004. Av 1§
ALF foljer att arbetsloshetstorsikringen omfattar bdde arbetstagare
och foretagare. Av forfattningskommentarerna till denna portal-
paragraf framgir att den delen av paragrafen endast anger omfatt-
ningen av arbetsldshetsforsikringen.”

Nigon definition av vem som ir arbetstagare finns inte 1 ALF.
Definitionen av foretagare och nir personen upphér att anses som
foretagare finns 1 34-35a8§§ ALF. Av dessa bestimmelser foljer
dirmed indirekt nir forsikringsskyddet upphor att gilla for fore-
tagare, det vill siga di personen i friga inte lingre anses vara fére-
tagare. Personen kan dock direfter indd fortsitta att omfattas av
arbetsloshetsforsikringen om han eller hon i stillet kan anses vara
arbetstagare.

Det ir dock mojligt att genom villkoren for ritt till ersittning 1
ALF hirleda under vilka perioder en arbetstagare och féretagare
omfattas av arbetsloshetstorsikringen. I férsta hand omfattas arbets-
tagare och foretagare av arbetsloshetsforsikringen under perioder av
forvirvsarbete 1 Sverige, eller vissa arbeten utférda utomlands som
ska jimstillas med arbete i Sverige enligt 3 § andra stycket ALE.”
Med forvirvsarbete anses enligt 13-13a §§ ALF iven tid di den
sokande haft semester m.m. och tv3 kalenderm&nader med férildra-
penningsférmén eller virnplikt. Perioder av férvirvsarbete behdver
vara fullgjorda for att kunna uppfylla arbetsvillkoret enligt 12 § ALF.
Vad som ir forvirvsarbete 1 Sverige finns vil upparbetad praxis for.
Arbetslshetstorsikringen har dock indirekt en kvalifikationstid pa
sex minader, 1 och med att det krivs minst 6 mainaders férvirvs-
arbete under en ramtid pd 12 manader f6r att kunna uppfylla arbets-
villkoret. En nytilltridd person pd arbetsmarknaden omfattas inda av
arbetsloshetsforsikring under de férsta 6 minaderna av forvirvs-
arbete, di dessa perioder kan ligga till grund fér uppfyllandet av
arbetsvillkoret.

Vidare giller att en arbetstagare eller féretagare under vissa for-
utsittningar iven omfattas av arbetsloshetsforsikringens forsik-

7% Prop. 1996/97:107.

! Enligt en foreskrift frin IAF (IAFFS 2016:3) ska foljande arbeten utomlands jimstillas
med arbete i Sverige och tillgodoriknas den sékande nir arbetsvillkoret provas: 1. arbete hos
en arbetsgivare med site i Sverige, om 16n betalas ut frin Sverige, 2. tjinstgoring vid svenska
Forsvarsmaktens utlandsstyrka, 3. bistdndsarbete som Sida eller nigon annan svensk statlig
myndighet stir l6nekostnaderna for, eller 4. arbete hos Nordiska ridet, Nordiska minister-
ridet eller organ som ir knutna dit.
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ringsskydd under perioder di han eller hon inte férvirvsarbetar.
Det féljer av vissa villkor fér ritt till ersittning. En person som ir
forhindrad att arbeta pd grund av nigon orsak som anges i 16—
17 a §§ ALF (6verhoppningsbar tid) omfattas av arbetsloshetstor-
sikringen under den tiden. Det innebir exempelvis att en férilder
som blir arbetslés under en period av vird av barn som inte fyllt
2 4r kan beviljas arbetsloshetsersittning efter avslutad forildra-
ledighet, férutsatt att personen arbetat 1 dtminstone fyra minader
innan pdborjad forildraledighet. Hade personen inte haft nigot
forsikringsskydd skulle nigon ersittning inte kunna beviljas.
Perioder av 6verhoppningsbar tid 4r med andra ord perioder som
innebir anslutning till ett system som tillhandahéller arbetsléshets-
féormaner enligt domen 1 milet Warmerdam-Steggerda, och dirmed
enligt min bedémning perioder som ir eller kan likstillas med fér-
sikringsperioder enligt artikel 1 t) 1 férordning 883/2004. Att dessa
perioder sedan inte anvinds foér att bedéma ritten till ersittning 1
Sverige nir arbetsléshet vil har intriffat, ir enligt min bedémning
en annan friga som inte har med férsikringsskyddet att gora.
Perioder av moderskap eller vdrd av barn, sjukdom, frihetsberdv-
ande, utbildning samt militdr- eller civilgjinst, som kan vara &ver-
hoppningsbara 1 ALF, finns vidare som férifyllda alternativ till
andra férsikringsperioder” pd Ul-intyget att ifylla i tillimpliga fall
och vore dirmed enkla att intyga.

Slutligen ger arbetsléshetsforsikringen, utéver den &verhopp-
ningsbara tiden, dven ett efterskydd pd uppemot 6 minader. Det
foljer indirekt av arbetsvillkorets konstruktion, i kombination med
att det 1 ALF saknas bestimmelser om nir férsikringen borjar och
upphor att gilla. Det ir ullrickligt med 6 m&naders forvirvsarbete
under en ramtid pd 12 m&nader for att uppfylla arbetsvillkoret. Det
har ingen betydelse nir under ramtiden dessa sex minader av for-
virvsarbete utforts for att uppfylla arbetsvillkoret, men firre arbetade
timmar under ramtiden ger en ligre normalarbetstid och dirmed en
ligre ersittning. En person som har arbetat 1 minst sex minader och
80 timmar per manad och som efter avslutat arbete reser utomlands
1 uppemot ett halvir kan dirmed fortfarande beviljas arbetsloshets-
ersittning nir han eller hon 4tervinder till Sverige, forutsatt att
personen inte under den perioden borjat arbeta 1 en annan
EU/EES-stat eller stat med vilken Sverige har ingdtt avtal om social
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trygghet. Hur ling efterskyddstiden ir, beror pa hur férvirvsarbetet
fordelats under ramtiden.

Sammanfattningsvis gér jag bedémningen att en person, med
nuvarande lagstiftning, omfattas av arbetsloshetsférsikringens for-
sikringsskydd under perioder av

— forvirvsarbete 1 Sverige (och perioder som jimstills med for-
virvsarbete 1 Sverige)

— verhoppningsbar tid som den definieras 1 16-17 a §§ ALF, och

— efterskydd som genom arbetsvillkoret kan uppgd till uppemot
6 minader.

Dessa perioder ir enligt min bedémning foérsikringsperioder enligt
artikel 1 t) 1 forordning 883/2004, och ska dirmed hanteras som
sidana vid sammanliggning av perioder for ritt till ersittning 1 Sverige
och nir perioder intygas utit. Jag gor dirmed en annan bedémning in
arbetsloshetskassorna, som endast intygar perioder av férvirvsarbete 1
Sverige (och perioder som jimstills med forvirvsarbete) som for-
sikringsperioder.

Medlemsperioder med f6rsikringsskydd mojliggor en hogre
ersittning

Perioder av medlemskap 1 en arbetsloshetskassa har inget med for-
sikringsskyddet att gora, eftersom medlemsvillkoret sdsom ALF ir
konstruerad endast ir ett villkor for ritt till en hogre, inkomstrela-
terad ersittning. Arbetsldshetsforsikringen dr som beskrivs 1 av-
snitt 24.3.1 en forsikring, och den inkomstrelaterade arbetsléshets-
forsikringen dr en del av denna. Det kan jimféras med Danmark
som bara har en frivillig f6rsikring, dir perioder av medlemskap 1
en arbetsloshetskassa definierar forsikringsskyddet. Vidare fastslog
HFD i RA 2008 ref. 90. att ”for att i forsikringsskydd for in-
komstbortfall krivs enligt 7 § ALF att den enskilde varit medlem i
kassan under minst 12 ménader, under forutsittning att ett arbets-
villkor ir upptyllt”. Forsikringsskyddet dr dirmed villkorat ett upp-
fylle arbetsvillkor. Ett arbetsvillkor kan uppfyllas under de tre perio-
der som listas ovan.
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En period av medlemskap i en svensk arbetsléshetskassa dr dir-
med enligt min bedémning 1 sig inte en forsikringsperiod enligt
artikel 1 t) 1 férordning. Medlemsperioder har diremot betydelse
fér berikningen av férminens storlek f6r den som omfattas av
arbetslshetsfoérsikringen. Enligt artikel 48 i EUF-fordraget, som
ir den rittsliga grunden f6r bestimmelserna om sammanliggning 1
férordning 883/2004, ska alla perioder som beaktas enligt lagstift-
ningen 1 de olika linderna, liggas samman f{6r forvirvande och
bibehillande av ritten till {érméner och f6r berikning av férméners
storlek. Medlemsperioder behéver dirmed beaktas vid samman-
liggning av perioder. Hur detta skulle kunna g& till diskuteras 1
nista avsnitt.

24.3.3 Sammanlaggning av forsakringsperioder for ratt till
inkomstrelaterad arbetsloshetsersattning i Sverige

Som beskrivs 1 avsnitt 24.1.1 kan forsikringsperioder, anstillnings-
perioder och perioder av verksamhet som egenféretagare fullgjorda
i en annan EU/EES-stat eller Schweiz sammanliggas med forsik-
ringsperioder i Sverige vid bedémning om uppfyllt arbetsvillkor.
Om detta rider inga tvivel. Det foljer av att foérordning 883/2004 ir
direkt tillimplig i Sverige. En pdminnelse om att bestimmelsen om
att ersittningsvillkoren behéver uppfyllas i Sverige inte ir tillimplig
om ndgot annat féljer av férordningen, finns dven13 § ALF.

Jag gor dock en bedémning som delvis skiljer sig frin ridande
praxis om hur fullgjorda perioder i en annan medlemsstat kan ligga
till grund for att uppfylla medlemsvillkoret, och dirmed ritten till
inkomstrelaterad arbetslshetsersittning. Det f6ljer dels av en annan
tolkning av artikel 61.1 andra stycket i1 f6rordning 883/2004, dels av
en annan tolkning av begreppet férsikringsperiod i férhllande till
ALF som beskrivs ovan. Jag ir samtidigt 6dmjuk infor de svirigheter
som foreligger med att tolka férordningens bestimmelser, nir det 1
den svenska lagstiftningen inte ir tydligt definierat nir arbetsloshets-
forsikringen ger ett forsikringsskydd. I slutindan behover nigon
svensk domstol préva den dnnu obesvarade frigan om forsikrings-
skyddet vid grinséverskridande situationer och ridfriga EU-dom-
stolen om hur bestimmelserna i férordning 883/2004 ska tolkas i
forhillande till den svenska arbetsléshetsforsikringen.
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En forsikringsperiod ar alltid en forsikringsperiod

Arbetsvillkoret och medlemsvillkoret ir tvd separata villkor for ritt
till ersittning som ska bedémas var for sig. For att upptylla arbets-
villkoret krivs fullgjorda perioder av férvirvsarbete 1 en tillricklig
omfattning och tidsperiod. For att uppfylla medlemsvillkoret krivs
fullgjorda perioder av medlemskap 1 en arbetslshetskassa, och ett
uppfyllt arbetsvillkor efter det senaste intridet i arbetsloshetskassan.

Om medlemsperioder hanteras som férsikringsperioder enligt
artikel 1t) 1 forordning 883/2004, enligt ridande tillimpning vid
sammanliggning av perioder, skulle man kunna argumentera fér att
anstillningsperioder och perioder av verksamhet som egenféretagare
1 en annan medlemsstat, exempelvis Danmark som enbart har en
frivillig arbetsloshetstorsikring, inte hade varit férsikrade perioder
for den inkomstrelaterade delen av arbetsloshetsforsikringen i
Sverige om de hade fullgjorts hir i landet. Nigot som emellertid
enligt min bedémning gér det svirt att motivera en sddan tillimp-
ning ir att den svenska arbetslshetsférsikringen dr en samman-
hillen forsikring. Det torde vara oférenligt med férordningen att en
och samma period fr&n en annan medlemsstat hanteras som en for-
sikringsperiod vid beddmning av upptyllt arbetsvillkor, och 1 samma
forsikring hanteras som en anstillningsperiod vid bedémning av upp-
fyllt medlemsvillkor. Av EU-domstolens dom i mélet Frangiamore™
foljer dessutom att en forsikringsperiod fullgjord i en annan med-
lemsstat alltid ska betraktas som en forsikringsperiod dven om den
inte hade varit det om den hade varit fullgjord i den behoriga staten.
Och en férsikringsperiod i Sverige bor rimligen alltid betraktas som
en forsikringsperiod 1 Sverige, oavsett vad som gor den till en for-
sikringsperiod. Att arbetsvillkoret och medlemsvillkoret ir tvd
separata villkor saknar enligt min bedémning betydelse 1 samman-
hanget. Det ir tiden som ir forsikrad.

Det kan vara virt att fortydliga att nir sammanliggning av perioder
enligt artikel 6 eller artikel 61 gors, ska de perioder som finns i den
nationella lagstiftningen vid sammanliggning hanteras i enlighet med
de definitioner som finns 1 férordningen. Forsikringsperioder ska en-
ligt artikel 1 t) 1 férordning 883/2004 definieras utifrdn den nationella
lagstiftningen, men nir de vil har definierats bedémer jag att de ska

72 EU-domstolens dom i mil Frangiamore, C-126/77, ECLI:EU:C:1978:187.
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hanteras som just forsikringsperioder. Det innebir att om medlems-
perioder 1 Sverige ir att betrakta som forsikringsperioder, ska de vid
sammanliggning hanteras som férsikringsperioder for att bedéma om
medlemsvillkoret dr uppfyllt. Det ir alltsd inte forsikringsperioder 1 en
annan medlemsstat som 6versitts till medlemsperioder 1 Sverige. Med
tanke pd ridande tillimpning verkar det dock som att det ir s& som
forordningen tolkas, det vill siga att forsikringsperioder 1 en annan
medlemsstat hanteras som medlemsperioder medan anstillnings-
perioder och perioder av verksamhet som egenforetagare inte gor det.
Jag gor alltsd en annan tolkning av artikel 61.1.

Forsikringsperioder med medlemskap i en arbetsloshetskassa

Som beskrivs 1 avsnitt 24.3.2 ser jag perioder av forsikringsskydd
iSverige som forsikringsperioder enligt artikel 1t) 1 forord-
ning 883/2004. Medlemsperioder ger 1 sig inget forsikringsskydd.
Diremot bedémer jag att den medlemstid som anvinds f6r att upp-
fylla ett medlemsvillkor, fér den som uppfyllt ett arbetsvillkor efter
det senaste intridet 1 en arbetsloshetskassa, helt och hillet samman-
faller med forsikringsperioder di den sékande har ett forsikrings-
skydd 1 Sverige. Man skulle kunna uttrycka det som att férsikrings-
perioder 1 Sverige bide kan innehilla perioder med och utan med-
lemskap 1 en arbetslshetskassa, och att det ir en aspekt som beho-
ver beaktas vid sammanliggning av perioder vid bedémning om upp-
fyllt medlemsvillkor. Givet dessa resonemang ir en period av enbart
medlemskap 1 en arbetsloshetskassa 1 sig inte en forsikringsperiod.
Men en medlemsperiod under en period av férsikringsskydd ir for-
sikrad tid 1 arbetslshetstorsikringen och dirmed en forsikrings-
period. Som beskrivs ovan kan en och samma tidsperiod inte bide
vara en forsikringsperiod och inte, nir arbetsloshetstorsikringen ir
en sammanhillen forsikring.

Vidare féljer av domarna 1 EU-domstolens méil Klaus och Moscato
att principen om sammanliggning ska tolkas pd det for den enskilde
mest generdsa sittet. Mdlen rérde sammanliggning av kontantfor-
méner vid sjukdom, men ir ocksd tillimplig for arbetsloshetsfor-
méner di motiveringen till den tolkningen gjordes utifrin syftet med
samordningsbestimmelserna enligt artikel 48 1 EUF-férdraget — den
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fria rorligheten f6r arbetstagare.”” Om en person frdn en annan med-
lemsstat som gitt med i en arbetsloshetskassa vid paborjat arbete i
Sverige skulle nekas inkomstrelaterad arbetsloshetsersittning vid
eventuell arbetsloshet f6r att han eller hon inte varit medlem 1
12 minader, vore det enligt min bedémning ocksd ett hinder mot
den fria rorligheten for arbetstagare. En period av medlemskap i en
arbetsloshetskassa har betydelse for berikning av arbetsloshets-
ersittningens storlek, och ir dirmed en period som enligt artikel 48 i
EUF-fordraget behover beaktas vid sammanliggning av perioder.
Detta innebir, givet ovanstiende resonemang, att medlemsvill-
koret ocksd kan uppfyllas genom sammanliggning av forsikrings-
perioder, anstillningsperioder och perioder av verksamhet som egen-
foretagare i en annan medlemsstat. Det férutsitter dock att den
sokande tridde in i en svensk arbetsloshetskassa 1 anslutning tll att
den sokande borjade arbeta 1 Sverige. Det féljer av villkoret om
12 sammanhingande mainader av medlemskap 1 en arbetsloshets-
kassa. Om en sdékande har arbetat i Sverige 1 mer in 12 manader blir
sammanliggning av perioder i en annan medlemsstat aldrig aktuell,
d& villkoren for ritt till ersittning helt och hillet kan uppfyllas pd
basis av arbete i Sverige. Ett visst glapp mellan f6rsikringsperioderna
kan dock tilldtas. Ett kort férvirvsavbrott nir en arbetstagare flyttar
sina dgodelar frdn det ena landet till det andra kan anses som vanligt
téorekommande och naturligt vid flytt mellan olika medlemsstater,
och bér dirfor inte leda till ett avbrott av férsikringsskyddet.”
Slutligen kan tilliggas att Sverige ocksd innan EU-intridet hade
en overenskommelse med Tyskland gillande ersittning vid arbets-
16shet som ingicks 1976. Av den 6verenskommelsen framkommer
enligt artikel 7 att tid varunder en avgiftspliktig sysselsittning utforts
i1 Férbundsrepubliken Tyskland anses som tid under vilken den
arbetslose varit medlem 1 en svensk arbetsloshetskassa och varit
sysselsatt 1 Konungariket Sverige. Det innebir siledes att samman-
liggning med arbetade perioder utomlands for att uppfylla medlems-
villkoret i den svenska arbetsléshetsforsikringen inte dr nigot nytt.”

7 EU-domstolens dom i mil nr C-481/93 Moscato, ECLI:EU:C:1995:348, punkt 28 och mal
nr C-482/93 Klaus, ECLI:EU:C:1995:349, punkterna 21-23.

7% Se Generaladvokatens yttrande i mél nr C-482/93 Klaus, ECLI:EU:C:1995:197, punkt 13.
7> Férordning (1977:818) om tillimpning av en konvention den 28 juni 1976 mellan Sverige
och Férbundsrepubliken Tyskland om ersittning vid arbetslgshet.
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Medlemskap i danska och finska arbetsloshetskassor skulle
kunna beaktas vid sammanliggning av perioder

Av principen om likstillande av fakta enligt artikel 5 i férord-
ning 883/2004 foljer att den behoriga medlemsstaten ska beakta
omstindigheter eller hindelser som har intriffat i en annan medlems-
stat som om de hade intriffat inom den egna staten. Den principen
bor emellertid inte inkrikta pd principen om sammanliggning av
perioder som fullgjorts enligt en annan medlemsstats lagstiftning.
Perioder som har fullgjorts enligt en annan medlemsstats lagstiftning
bor dirfor beaktas endast genom att principen om sammanliggning av
perioder tillimpas.”

Diremot gor jag beddémningen att principen om likstillande av
fakta kan komplettera principen om sammanliggning och appliceras
efter att sammanliggningsprincipen har tillimpats. I ett beslut frén
den administrativa kommissionen fér samordning av de sociala
trygghetssystemen (AK) uttalas att det méste sikerstillas att de for-
sikringsperioder som anges som sidana av en medlemsstat miste
godtas av den mottagande medlemsstaten utan att den ifrdgasitter
deras karaktir. Uttalandet giller sammanliggning enligt artikel 6.
Det kan dock antas att uttalandet ocks3 ir giltigt vad giller samman-
liggning enligt artikel 61. T samma beslut slir AK fast att medlems-
stater, efter att ha applicerat sammanliggningsprincipen, fortfarande
har behérighet att faststilla sina dvriga villkor for beviljande av for-
mé&n med beaktande av artikel 5 i férordning 883/2004, under férut-
sittning att dessa villkor tillimpas p3 ett icke-diskriminerande sitt.”

Till beslutet fogades dven ett exempel av hur det kunde g8 till att
tillimpa beslutet. Det exempel som skulle visa hur en medlemsstat
kunde anvinda sig av artikel 5, visade p& att en medlemsstat som
krivde ett antal 4rs foérsikringsperioder som hingde samman med
*faktiskt utévande av forvirvsarbete” dirmed kunde applicera arti-
kel 5 och dirmed ta hinsyn till forsikringsperioder som fullgjorts
utomlands under till exempel studier, utan att lita dem ligga till
grund for f6rmdn som enligt nationella villkor baserades pa forsik-
ringsperioder som hingde samman med “faktiskt utévande av for-

76 Skil 10 till férordning 883/2004.

77 BESLUT nr Hé av den 16 december 2010 om tillimpningen av vissa principer f6r samman-
liggning av perioder enligt artikel 6 1 férordning (EG) nr 883/2004 om samordning av de
sociala trygghetssystemen (2011/C 45/04), punkt 2 och 3.
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virvsarbete”. Detta beslut innebir sdledes att EU-regelverket moj-
liggor att hinsyn kan tas till forsikringsperioder som hirleds frin
olika typer av situationer.

Vad giller arbetsloshetstorsidkringen dr artikel 5 intressant 1 det
att den kan innebira en mojlighet att sirskilja mellan férsikrings-
perioder som skulle kunna ligga till grund fér uppfyllande av med-
lemsvillkoret, och férsikringsperioder som inte skulle kunna ligga
till grund f6r uppfyllande av medlemsvillkoret. Jag bedémer alltsd
att det finns utrymme att med hjilp av artikel 5 skilja pd forsik-
ringsperioder med och utan arbetsléshetskassemedlemskap 1 Fin-
land och Danmark, vid sammanliggning 1 Sverige, pa sd sitt att for-
sikringsperioder med medlemskap skulle kunna ligga till grund for
uppfyllande av medlemsvillkoret, och férsikringsperioder grundade
pd enbart arbete skulle kunna bortses ifrdn vid prévningen av med-
lemsvillkoret.

Tillimpningen av férordningen skulle di g ull si att perioder
forst lades samman enligt artikel 61, varpd sedan en bedémning av de
sammanlagda perioderna gors enligt artikel 5 for att beakta perioder
med och utan arbetsléshetskassemedlemskap vid bedémning av upp-
fyllandet av medlemsvillkoret. Denna tillimpning skulle innebira att
bide det finska, danska och svenska arbetsloshetskassemedlemskapet
skulle uppritthilla sin karaktir av frivillighet och behilla sin egen-
skap som inkomstrelaterad férsikring.

Nackdelen med en sddan tillimpning av artikel 5 dr att det gir att
ifrgasitta 1 relation till hur andra linders forsikringsperioder
behandlas, och om det inte riskerar att bli en indirekt diskriminering
av personer som arbetat 1 Finland eller Danmark utan a-kasse-
medlemskap — grundat pi att vira system ir s8 lika, jimfoért med en
person som arbetat i ett annat land med ett annat system. Det kan
ifrigasittas om artikel 5 4r menad att anvindas for att inskrinka
ritten till f{6rmén, och inte enbart for att utoka rittigheter. Artikeln
ir sprungen ur principen om likabehandling, och det diskuteras
bland akademiker om den bér kunna anvindas 1 motsatt syfte eller
ej.”* Artikel 5 anvinds i dag regelmissigt for att utdka rittigheter, till
exempel genom att tid som forildraledig eller sjuk i ett annat land ses
som 6verhoppningsbar tid vid prévning av ansékan om ersittning i

78 Se t.ex. Rennuy, N. (2011). “ Assimiliation, territoriality and reverse discrimination: a shift
in European social security law?”, European Journal of Social Law, nr. 4.
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Sverige, dven nir den tiden inte dr 6verhoppningsbar eller ger ritt ill
ersittning 1 det land dir den fullgjorts.

Aven inom det nordiska samarbetet har det diskuterats om och
hur artikel 5 skulle kunna anvindas for att 16sa olika grinshinder
mellan de olika lindernas trygghetssystem som uppstdr trots sam-
ordningsférordningen.”

Jag bedomer att artikel 5 ger arbetsloshetskassorna méjlighet att
ta hinsyn till det val som den sékande gjort under tiden den varit
arbetsloshetsforsikrad i ett annat land med en liknande uppbygg-
nad av arbetsloshetsforsikringen som vi har nationellt. Jag menar
vidare att det ir viktigt f6r tilliten till det svenska arbetslshetskasse-
medlemskapet och den svenska konstruktionen av arbetsléshets-
forsikringen, att hinsyn kan tas till forsikringsvalet 1 en mycket lik
situation i ett nira grannland.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis beddémer jag att forsikringsperioder enligt
artikel 1 t) 1 férordning 883/2004 bor definieras utifrin perioder
som ger forsikringsskydd i Sverige, som enligt ALF direkt och
indirekt giller under perioder av forvirvsarbete, 6verhoppningsbar
tid enligt 16-17 2 §§ ALF och perioder av efterskydd i uppemot
6 ménader som fdljer av arbetsvillkoret 1 12 § ALF. En period av medl-
emskap 1 en arbetsloshetskassa idr enligt min bedémning 1 sig inte en
forsikringsperiod, men kan hanteras som sidan vid sammanliggning
av perioder nir dessa perioder ir forsikrade med anledning av for-
sikringsskyddet definierat ovan.

Genom sammanliggning av perioder enligt artikel 61.1 1 férord-
ning 883/2004 kan fullgjorda anstillningsperioder, perioder av verk-
samhet som egenféretagare och férsikringsperioder 1 en annan med-
lemsstat sammanliggas med perioder av forvirvsarbete 1 Sverige for att
bedéma om arbetsvillkoret ir uppfyllt. Fér den som varit medlem 1 en
svensk arbetsloshetskassa sedan pibérjat arbete 1 Sverige kan dessa
fullgjorda perioder 1 en annan medlemsstat dven anvindas for att
bedéma om medlemsvillkoret dr uppfyllt. Detta giller oavsett huru-

7 Grinshinder i Norden pé social- och arbetsmarknadsomridet — Sammanfattande beskriv-
ning av grinshinder med 18sningsforslag. AK-A/AK-S, Nord 2012:002
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vida medlemsperioder definieras som férsikringsperioder. Den be-
domningen skiljer sig frdn ridande praxis, dd endast fullgjorda for-
sikringsperioder i en annan medlemsstat i dag kan ligga till grund fér
ritten till inkomstrelaterad ersittning.*

Artikel 5 1 forordning 883/2004 om likstillande av fakta utgér
dock enligt min bedémning en méjlighet for arbetsloshetskassorna
att vid sammanliggning av perioder enligt artikel 61.1 i forord-
ning 883/2004 {6r bedémning om uppfyllt medlemsvillkor, ta hin-
syn till medlemskap och avsaknaden av medlemskap i danska och
finska arbetsloshetskassor. P4 det sittet skulle perioder av arbete i
Danmark och Finland utan medlemskap i danska och finska arbets-
loshetskassor endast kunna anvindas for uppfyllandet av arbetsvill-
koret 1 Sverige.

24.3.4 Kvarstaende medlemskap under arbete utomlands

I RA 2008 ref. 90 prévades frigan om kvarstiende medlemskap
under arbete 1 Spanien di arbetstagaren omfattades av forsikrings-
skyddet i Spanien (se avsnitt 24.1.2). HFD tog dock aldrig stillning
till huruvida perioder av medlemskap i en arbetsléshetskassa dd den
svenska arbetsloshetsforsikringen inte ger ndgot forsikringsskydd
kan ligga till grund for ritten ull ersittning, di det inte var den
frigan som provades i milet. Det ser jag som olyckligt. HFD:s
dom med efterféljande avgdéranden frin kammarritten®' har dock
lett till en tillimpning hos arbetsléshetskassorna dir kvarstiende
medlemskap vid arbete utomlands kan ligga till grund f6r upptyl-
landet av medlemsvillkoret och dirmed ritten till inkomstrelaterad
ersittning. Sammanliggning av perioder anvinds di endast fér upp-
fyllandet av arbetsvillkoret.

I 3§ ALF anges att endast personer som 1 Sverige uppfyller
ersittningsvillkoren har ritt tll ersittning, om inte annat foljer av
férordning 883/2004. Hinvisningen till férordning avser enligt min
bedémning endast bestimmelserna om sammanliggning av perioder
enligt artikel 61.1 och export av arbetsléshetsersittning enligt arti-
kel 64. Pdminnelsen om att férordningen ir direkt tillimplig i Sverige,

80 Se TAF 2014:26, s. 14.
81 Kammarritten 1 Stockholm mél nr5115-07, mél nr 6612-07 och m4il nr 450-07 samt
Kammarritten i Goteborg mal nr 5671-08.
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sdsom den ir formulerad 1 3 § ALF, innebir bara en komplettering av
vilka som har ritt till ersittning och inte en begrinsning som foljer av
bestimmelserna om tillimplig lagstiftning enligt avdelning IT 1 for-
ordning 883/2004. Genom att endast tillimpa ALF kan perioder av
medlemskap under arbete i en annan medlemsstat, d& svensk lag inte
ir ullimplig, ligga till grund for uppfyllandet av medlemsvillkoret.
Det giller s3 linge medlemsvillkoret uppfylls 1 Sverige vid tidpunkt
for arbetsloshetens intride. 3 § ALF siger inget om att svensk lag
behover vara tillimplig under hela den period som ligger till grund for
uppfyllandet av medlemsvillkoret.

Som redogors for i avsnitt 24.3.2 ger ett medlemskap 1 en
arbetsloshetskassa 1 sig inte ndgot forsikringsskydd 1 Sverige, utan
forsikringsskyddet kommer av forvirvsarbete i Sverige. Det finns
dirmed inget hinder att kvarstd som medlem 1 en arbetsloshets-
kassa under arbete 1 en annan medlemsstat, vilket HFD ocks3 fast-
slog i RA 2008 ref. 90. Domstolen argumenterade att medlemskap i
en arbetsldshetskassa ir en associationsrittslig friga som inte om-
fattas av regleringen 1 férordningen. Om en medlemsperiod 1 en
arbetsloshetskassa hade varit en forsikringperiod enligt artikel 1 ¢)
1 férordning 883/2004, hade medlemskapet i en arbetsloshetskassa
sannolikt inte enbart varit en associationsrittslig friga. Om dir-
emot en period av enbart medlemskap i en arbetsloshetskassa di
svensk lag inte ir tillimplig, och dirmed inget férsikringsskydd en-
ligt 12 § ALF foreligger, kan ligga till grund fér uppfyllt medlems-
villkor medfér den perioden 1 praktiken ett forsikringsskydd for
den inkomstrelaterade delen av arbetsloshetsforsikringen. En sddan
tillimpning strider enligt min bedémning mot principen om ett
lands lagstiftning enligt férordning 883/2004.

Bestimmelserna om tillimplig lagstiftning 1 foérordning 883/2004
ir tydliga. En person kan enligt artikel 11.1 endast omfattas av en
medlemsstats lagstiftning 3t gdngen. En medlemsstat kan under
vissa férutsittningar fringd denna princip och vara mer generds vad
giller tillgdng till formdner. Men som beskrivs 1 avsnitt 23.4 har frin-
gdendet av principen om en behorig stat 1 EU-domstolens rittspraxis
enbart rort familjeférmaner och &lderspensionstérmaner. Det finns
dirmed enligt min bedémning inget stéd i unionsritten for att lita
personer som tidigare har arbetat 1 Sverige omfattas av den frivilliga
delen av arbetsloshetsforsikringen under arbete 1 en annan med-
lemsstat d& de omfattas av det arbetslandets arbetsloshetsforsikring.
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Vid ansékan om ersittning efter kvarstiende medlemskap under
arbete 1 tredje land som Sverige inte har nigot avtal om social trygg-
het med, ir som beskrivs 1 avsnitt 17.1 enbart svensk lag tillimplig.
En sddan grinsoverskridande situation boér dirmed hanteras p& sam-
ma sitt som ett uppehdll i férvirvsarbete 1 Sverige, som inte utgor
overhoppningsbar tid, vid en icke grinséverskridande situation. Har
arbetet utomlands varat kortare tid 4n 6 minader, och dir arbetet
inte kan jimstillas med forvirvsarbete i Sverige, kan ett arbetsvillkor
efter dtervindning till Sverige uppfyllas om arbetet utomlands fére-
gitts av minst 6 mdnaders arbete 1 Sverige. Medlemstiden under
arbetet utomlands kan di ligga till grund f6r uppfyllandet av med-
lemsvillkoret.*” Har arbetet varat lingre in 6 m&nader bryts forsik-
ringsskyddet, och ett nytt arbetsvillkor behéver uppfyllas innan
arbetslshetsersittning kan beviljas.

24.3.5 Villkor om medlemskap i en arbetsloshetskassa
inget problem

Varje medlemsstat kan enligt unionsritten 1 princip ha vilka villkor
for rite wll ersittning som helst, sd linge villkoren inte ir diskrimi-
nerande gentemot personer som ror sig dver grinser. Varje medlems-
stat faststiller dven nivén pd forsikringsskyddet, det vill siga hur hog
ersittning som betalas ut och under vilka villkor. Jag bedémer att ett
krav pd medlemskap 1 en arbetsloshetskassafor att kunna fa inkomst-
relaterad ersittning, som Sverige och vdra nordiska grannlinder
Danmark och Finland har, ir férenligt med unionsritten. Det giller
sd linge inte personer som kommer till Sverige for att arbeta for-
hindras frin att kunna bli medlemmar eller missgynnas pd annat sitt
nir samordningsférordningen tillimpas. Nuvarande 64-irsregel, som
beskrivs 1 avsnitt 24.1.3, ir dock en sddan regel som férhindrar tillging
till den inkomstrelaterade delen av arbetsloshetsforsikringen. Den
bestimmelsen ir dirmed inte tillimplig f6r 64-dringar frin nigon
annan EU/EES-stat som borjar arbeta 1 Sverige (se vidare avsnitt
24.3.6). I 6vrigt anser jag att det inte finns nigon konflikt mellan
medlemsvillkoret 1 7 § ALF och samordningstérordningen. For den
som trider in 1 en arbetsloshetskassa efter arbete i en annan med-

2 Nigot sddant mal har s3 vitt jag kinner till inte prévats i nigon domstol, men det borde
inte féreligga nigon osikerhet om detta.
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lemsstat kan medlemsvillkoret, som beskrivs 1 avsnitt 24.1.1 och
24.3.3, vid behov uppfyllas genom sammanliggning av perioder.

24.3.6 Intrade i en arbetsloshetskassa efter arbete utomlands

For sammanliggning av perioder for att uppfylla medlemsvillkoret
vid arbetsloshet krivs att den migrerande arbetstagaren har ansokt
om och beviljats intride som medlem i en arbetsloshetskassa. T dag
ir detta enligt 34 § LAK inte mojligt for personer som fyllt 64 ar.
For personer som dr yngre dn 64 &r, ir intride 1 en arbetsloshetskassa
mojligt om de arbetar eller senast arbetade inom det verksam-
hetsomride som arbetsloshetskassans verksamhet omfattar. Fér en
helt arbetslos grinsarbetare eller sillanhemvindare som &tervinder
till Sverige efter att arbetet upphort i arbetslandet kan intride bevil-
jas 1 den arbetsloshetskassa vars verksamhetsomride nirmast mot-
svarar den sysselsittning den sékande hade i arbetslandet.” Intride
ir vidare inte mojligt om en person ir medlem 1 en annan arbets-
loshetskassa. Detta har i dtminstone ett drende hos en arbetslds-
hetskassa tolkats som att en person som ir medlem i en dansk
arbetsloshetskassa inte har ritt ull intride 1 en svensk arbetsléshets-
kassa.**

Intride beviljas, vid en korrekt ansokan, forsta dagen i den
kalenderminad nir ansékan gjordes, enligt 34 § LAK. For rict wll
inkomstrelaterad ersittning vid sammanliggning krivs, eftersom
medlemsvillkoret enligt praxis ska uppfyllas sammanhingande, att
den sokande lyckas att omedelbart gi 6ver frin arbetsloshetstor-
sikringen 1 sitt gamla arbetsland, till arbetsloshetsférsikringen och
arbetsloshetskassan 1 Sverige. Diremellan fir inte finnas nigon
period som inte idr en forsikringsperiod eller likvirdig period, eller
anstillningsperiod eller period av verksamhet som egenforetagare.
Av EU-domstolens dom 1 mélet Klaus foljer dock att ett kort for-
virvsavbrott nir en arbetstagare flyttar sina dgodelar frdn det ena
landet till det andra kan anses som vanligt f6rekommande och natur-

8 JAF:s foreskrift (IAFFS 2016:2) om indring i inspektionens féreskrifter (IAFFS 2015:1)
om 6vergdng mellan stater.

8 Se Kammarritten i Géteborg mil nr 1715-16. Domen meddelades den 13 december 2016
och har vid skrivande stund inte vunnit laga kraft.
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ligt vid flytt mellan olika medlemsstater, och bér dirfér inte leda till
ett avbrott av férsikringsskyddet.”

For en migrerande arbetstagare innebir dock denna tillimpning
att f6r att behdlla sin ritt till inkomstrelaterad ersittning behover
han eller hon anséka om intride till en arbetsldshetskassa dir han
eller hon har ritt tll intride, 1 tid s3 att intride kan beviljas 1 direkt
anslutning till att personen slutar omfattas av det tidigare arbets-
landets arbetsloshetsforsikring. Vid ansékan till en arbetsloshets-
kassa dit den s6kande inte har ritt till intride, pd grund av att den
sokande inte arbetar eller senast arbetade inom arbetslshetskassans
verksamhetsomride, avslis ansékan. Den sékande kan d3 fi infor-
mation frin arbetsléshetskassan om vilken eller vilka arbetsloshets-
kassor vars verksamhetsomride han eller hon tillhér. Handligg-
ningen innan ansokan avslds kan dock ta tid, varpd ett minadsskifte
kan hinna passera. Det ir direfter oméjligt f6r den s6kande att repa-
rera den skada som dsamkats hans eller hennes inkomstrelaterade
ersittningsskydd. Vid ett forsenat intride i ritt arbetsloshetskassa
efter ett sidant avslag méste dirfér bide ett nytt medlemsvillkor och
ett nytt arbetsvillkor upparbetas for ritt till inkomstrelaterad ersitt-
ning. Detta dd enligt 7 § ALF arbetsvillkoret ska vara uppfyllt efter
det senaste intridet 1 en arbetsloshetskassa, utéver att medlemstiden
ska uppga till minst 12 mdnader, for att inkomstrelaterad ersittning
ska kunna utg3.

Detta forfarande gor det betydligt svirare fér en migrerande
arbetstagare, som inte ir vil insatt 1 de svenska arbetsloshetskas-
sornas verksamhetsomriden, och som inte har ett arbete frin forsta
dagen nir han eller hon kommer till Sverige, att uppfylla villkoren
for att behilla sitt inkomstrelaterade férsikringsskydd.

Det har ocksd betydelse vilken dag i en kalenderminad som
personens forsikringsskydd 1 arbetslandet upphér. En person vars
anstillning och férsikringsskydd upphér i slutet av en mdnad, men
inte den sista i en ménad, har betydligt kortare tid pa sig att g med
1 en arbetsloshetskassa 1 Sverige dn en person vars anstillning och
forsikringsskydd upphor den sista i en kalenderménad.

% Se Generaladvokatens yttrande i mél nr C-482/93 Klaus, ECLI:EU:C:1995:197, punkt 13.
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Intride efter arbete i Norden

Enligt den nordiska sociala konventionens® artikel 10, den s kal-
lade femarsregeln, kan en person som anséker om medlemskap 1 en
svensk arbetsloshetskassa f4 undantag frin kravet om en fullgjord
period i landet, enligt artikel 61.2 i férordning 883/2004, inom fem
ar frin det datum d& han eller hon limnade den svenska arbetslos-
hetsforsikringen for att arbeta i ett annat nordiskt land. For att
femirsregeln ska kunna tillimpas krivs det enligt artikel 8 1 det
administrativa avtalet om tillimpningen av konventionen att ansé-
kan om medlemskap i arbetsloshetskassa gjorts inom 4tta veckor
frdn den tidpunkt di den sokande upphérde att vara forsikrad 1 det
land som han eller hon har flyttat frin.

Regeln har kritiserats di den tolkats som si att det krivs att en
person flyttar mellan tvi nordiska linder fér att den ska vara giltig.*”
For en grinsarbetare, som omfattas av férordningens artikel 65.5 a,
behovs inte undantaget 1 konventionens artikel 10 frin kravet om en
fullgjord period enligt férordningens artikel 61.2, eftersom grins-
arbetare har ett sddant undantag direkt 1 artikel 61.2. Frigan om
grinsarbetare omfattas av konventionens artikel 10 har dnd3 lyfts,
och utreddes av den parlamentariska socialférsikringsutredningen.
Frigan fick dock i betinkandet inget ordentligt svar, di det vid
tillfillet for nir betinkandet lades fram gjordes en 6versyn av den
nordiska sociala konventionen och ett nytt férslag till konvention
presenterades 1 anslutning till att utredningens delrapport publice-
rades. Utredningen gjorde dock bedémningen att det var angeliget
att frigan om vilken personkrets som skulle omfattas av femdrs-
regeln skulle tydliggéras inom ramen fér éversynen av konventio-
nen.” Efter &versynen ser dock femdrsregeln idag, i allt visentligt,
likadan ut som den gjorde i den tidigare konventionen.”

Anledningen ull att grinsarbetare skulle vilja omfattas av den
nordiska konventionens femérsregel, har inte s§ mycket att géra med
undantaget frin fullgjorda férsikringsperioder enligt artikel 61.2,
utan mer att géra med det administrativa avtalet som reglerar hur
regeln ska tillimpas. I det administrativa avtalet framgdr enligt arti-

8 Lag (2013:134) om nordisk konvention om social trygghet.

% Tolkningen att det krivs att den sékande méste ha flyttat framgdr av IAF:s regelsamling.
8 SOU 2011:74, 5. 71-72.

% Se lag (2004:114) om nordisk konvention om social trygghet, artikel 12.
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kel 8 att for att artikel 10 i konventionen ska kunna tillimpas ska
ans6kan om medlemskap 1 en arbetsléshetskassa ske inom &tta veckor
frdn det att forsikringstillhorigheten upphort att gilla 1 frinflytt-
ningslandet. Dels implicerar lydelsen "frinflyttningslandet” att regeln
giller endast nir en person flyttar frin ett nordiskt land till ett annat,
dven om detta inte framgdr tydligt av artikeln 1 konventionen. Dels
har lydelsen 1 det administrativa avtalet tolkats som si att om ansékan
om medlemskap 1 en arbetsloshetskassa enligt femirsregeln sker
inom &tta veckor frdn det att férsikringstillhorigheten upphért att
gilla ifrdn flyttningslandets kan intride i arbetsloshetskassan beviljas
retroaktivt sd att forsikringsperioden blir sammanhingande, s3 linge
den retroaktiva medlemstiden inte blir lingre idn &tta veckor. Detta
trots att det administrativa avtalet inte uttryckligen reglerar nigon
ritt till retroaktivt medlemskap.

Om grinsarbetare d& inte omfattas av personkretsen som berors
av artikel 10 1 konventionen, kan de inte heller ges ritt till retro-
aktivt medlemskap, s& som artikel 8 i det administrativa avtalet tol-
kats, om de skulle behéva ett sidant fér att behilla sitt inkomst-
relaterade forsikringsskydd. Det innebir att grinsarbetare har en
kortare tidsram f6r att hinna g8 med i en svensk arbetsloshetskassa
efter arbete 1 ett annat nordiskt land, f6r att kunna behilla sin ritt
till inkomstrelaterad ersittning, in vad en person i samma situation
som inte dr grinsarbetare har.

24.4  Overviaganden och forslag

Syftet med vira forslag dr att tydligare reglera den svenska arbetsls-
hetsférsikringen med avseende pd vad som giller for arbetstagare
som ror sig till och frin Sverige. Jag har formulerat forslagen pa ett
sddant sitt att de ska vara allmingiltiga, och gilla f6r alla som om-
fattas av den svenska arbetsloshetsforsikringen. Jag har medvetet
valt att inte ligga forslag som endast beror grinsarbetare eller andra
identifierbara rorliga grupper. Detta for att undvika sirlosningar, och
for att hdlla regelverket s& enkelt och tydligt som méjligt. Jag har
ocksd lagt sirskild vikt vid medlemskapet 1 arbetsléshetskassan som
en central del av den svenska arbetsloshetsforsikringen, och beaktat
detta 1 framtagande av férslagen. Min tolkning av direktiven 1 den
delen innebir att jag sirskilt beaktat att medlemskapet ska virnas vid
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arbete 1 Sverige, samt att medlemskapet ska vara attraktivt f6r de
personer som kommer till Sverige for att arbeta.

24.4.1 Oversyn av lagen om arbetsloshetsforsakringens
konstruktion

Bedomning: Lagen (1997:238) om arbetsléshetsforsikringens
konstruktion bér ses over, for att fortydliga vilket forsikrings-
skydd lagen ger.

Skilen f6r bedémningen: Av foregdende avsnitt framgdr att jag
tolkar vissa samordningsbestimmelser 1 férhllande till de nationella
bestimmelserna i ALF annorlunda in vad arbetsloshetskassorna gor.
Avsikten med analysen ir inte att rikta ndgon kritik mot arbetslos-
hetskassorna, utan avser att belysa de svirigheter som finns att under
ridande omstindigheter tolka férordningens bestimmelser. Min
bedémning ir, som framgir av avsnitt 24.3, att grunden till den
osikerhet som finns ir att det 1 ALF saknas tydliga bestimmelser om
vem som omfattas av arbetslshetsférsikringen och nir forsikringen
ger ett skydd.

Enligt 1 § ALF omfattar arbetsloshetstorsikringen bdde arbets-
tagare och foretagare. Av forfattningskommentarerna till denna
portalparagraf framgdr endast att den delen av paragrafen anger
omfattningen av arbetsléshetsférsikringen.”® Definitionen av fére-
tagare och nir personen upphor att anses som foretagare finns 1 34—
35 a §§. Nigon definition av arbetstagare finns inte i ALF. Inte hel-
ler framgdr nir arbetsloshetsforsikringen borjar gilla och nir den
upphor. Det kan jimféras med konstruktionen av socialférsik-
ringsbalken (SFB) som innehdller sirskilda bestimmelser om vem
som omfattas av svensk socialférsikring. Bland annat foljer av
6 kap. 6 § SFB att den som arbetar i Sverige ir forsikrad f6r arbets-
baserade férméner som sjukpenning, arbetsskadeersittning och in-
komstrelaterad 8lderspension. For arbetstagare borjar forsikrings-
skyddet enligt 6 kap. 8 § forsta stycket SFB gilla redan den férsta
anstillningsdagen, och f6r egenféretagare frin den dag nir arbetet
har pabérjats 1 Sverige. Forsikringen upphor enligt 6 kap. 8 § andra

?° Prop. 1996/97:107.
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stycket att gilla tre mdnader efter att arbetat har upphéort av nigon
annan anledning in ledighet {6r semester, ferier eller motsvarande
uppehdll (efterskyddstid), eller tidigare 4n s& om den enskilde
borjar arbeta 1 ett annat land och omfattas av motsvarande for-
sikring 1 det landet eller om det finns andra sirskilda skil (se vidare
avsnitt 18.4). For att sedan kunna beviljas ersittning krivs dess-
utom att férmdinsvillkoren fér respektive férmin uppfylls. SFB
reglerar med andra ord under vilka perioder en enskild ir férsikrad.
ALF diremot innehiller endast villkor for ritt till ersittning, mot-
svarande férméinsvillkoren 1 SFB, och férsikringsskyddet och efter-
skyddstiden féljer endast indirekt av ersittningsvillkoren. I jim-
forelse med SFB saknar sdledes ALF en nivd i lagstiftningen. Jag
anser att en liknande konstruktion av ALF vore efterstrivansvird.

I det hir sammanhinget kan det vara virt att fortydliga att jag inte
ser SFB som ett rittesndre f6r hur lagstiftningar om sociala trygg-
hetssystem boér byggas upp. Varje lagstiftning har sin egen natur och
det kan finnas bide historiska och sakliga skil for att konstruera
lagstiftningar pd olika sitt. Men samordningen med unionsritten blir
mycket enklare om lagstiftningen ir uppbyggd s8 att det ocks3 tydligt
framgdr vem som omfattas av den och nir. Jag skulle vilja hivda att
unionsritten, sirskilt bestimmelserna om tillimplig lagstiftning 1 av-
delning IT i férordning 883/2004, forutsitter att det finns nationella
bestimmelser om vem som omfattas av férsikringen.

Under utredningsarbetet har jag vervigt att i de inledande
bestimmelserna 1 ALF infora vissa fortydliganden om vilket for-
sikringsskydd arbetsléshetsforsikringen enligt min uppfattning ger
redan i dag. Men att 1 ALF med nuvarande konstruktion formulera
ett sddant forsikringsskydd som 1 dag bdde ir direkt och indirekt,
sdsom beskrivs i avsnitt 24.3.2 och 24.3.3, anser jag inte vore limp-
ligt utifr@n enbart grinséverskridande situationer. Det skulle vara
svart overblicka konsekvenserna av ett sidant forslag. For att
komma till ritta med de problem som finns, behdvs nationella
bestimmelser om vem som omfattas av forsikringen och nir. Med
hinvisning till bedémningsprocessen, som beskrivs 1 avsnitt 17.1,
skulle ALF behova en nivd ovanfor villkoren f6r ritt till ersittning
som reglerar just villkoren for att omfattas av forsikringen. Det ir
dock en storre friga som bor belysas ur ett helhetsperspektiv. Jag
avstdr dirfér for att limna ndgra sdana forslag, och efterfrigar i
stillet en dversyn av hela lagstiftningen.
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Vid en sddan 6versyn kan det dven overvigas att gora arbets-
loshetsforsikringen till tv8 forsikringar. Om den inkomstrela-
terade delen av arbetsloshetsforsikringen vore en egen forsikring,
skulle medlemskap 1 en svensk arbetsléshetskassa rimligen vara ett
villkor for att omfattas av den inkomstrelaterade arbetsléshetstor-
sikringen. Med en sidan konstruktion skulle medlemskapet defini-
era forsikringsskyddet, liknande den danska arbetsloshetstorsik-
ringen, och dirmed bli en férsikringsperiod enligt artikel 1 t) 1 for-
ordning 883/2004. D3 skulle det inte rida ndgra tvivel om att full-
gjorda anstillningsperioder och perioder av verksamhet som egen-
foretagare, 1 exempelvis Danmark, med rddande utformning av
artikel 61.1 i férordning 883/2004, inte skulle kunna sammanliggas
med forsikringsperioder fo6r den inkomstrelaterade arbetslgshets-
forsikringen. Finansieringen av arbetsloshetsforsikringen skulle 1
princip kunna vara densamma som 1 dag. I enbart nationella iren-
den beddmer jag att en sidan forindring inte heller skulle behova
innebir nigon skillnad jimfért med 1 dag.

Aven utan en sidan strukturell férindring vore det énskvirt att
se Over begreppen grundforsikring respektive inkomstbortfalls-
forsikring. Begreppen skapar en viss osdkerhet huruvida arbets-
loshetsforsikringen dr en eller tvd forsikringar, trots att férarbe-
tena tydligt pekar pd att arbetsloshetsforsikringen ir en forsikring.
Vid en éversyn av lagstiftningen och dess f6rsikringsskydd, bor det
dtminstone dvervigas om dessa begrepp ir indamailsenliga.

Slutligen anser jag det vara problematiskt med en forsikring som 1
s& stor utstrickning bygger pd praxis och féreskrifter, som ir fallet
med den svenska arbetsloshetsforsikringen. En sidan konstruktion
forsvirar dels mojligheten for en enskild att forstd vilket férsikrings-
skydd férsikringen ger, dels tillimpningen f6r handliggare pa arbets-
loshetskassorna. Ett syfte med en 6versyn bér dven vara att éverfora
en del av den praxis som finns till lagstiftning.

24.4.2 Tydliggérande gillande medlemskap i
arbetsloshetskassa under arbete utomlands

Forslag: Vid provning av medlemsvillkoret enligt 7 § ALF
fir mdnader av medlemskap 1 en svensk arbetsloshetskassa
under arbete utomlands, di svensk lagstiftning enligt férord-
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ning 883/2004 eller andra av Sverige ingdngna avtal om social
trygghet inte ir tillimplig, inte beaktas.

Skilen for forslaget: Det édr enligt min bedémning inte rimligt att
den svenska arbetsloshetsforsikringen ska erbjuda forsikrings-
skydd under tid med arbete di en annan medlemsstats lagstiftning
ir tillimplig. Bestimmelserna om tillimplig lagstiftning 1 f6érord-
ning 883/2004 ir tydliga. En person kan enligt artikel 11.1 endast
omfattas av en medlemsstats lagstiftning 3t gdngen. Forsikrings-
tillhorigheten till en annan EU/EES-stat eller Schweiz bryts nir en
person borjar arbeta 1 Sverige och enligt artikel 11 dirmed ska om-
fattas av svensk lagstiftning, och vice versa.

Foérordning 883/2004 innebir 1 sig en 16sning for de som arbetar
utomlands 1 perioder och behover tillgodorikna sig den tiden for att
uppbira ersittning i Sverige, genom principen om sammanliggning.
Om en person som 1 Sverige ansdker om arbetsloshetsersittning, och
under ramtiden har arbetat 1 en annan medlemsstat, kan dessa
perioder anvindas {or att uppfylla villkoren for ritt till ersittning 1
ALF. Som beskrivs 1 avsnitt 24.3.3 giller det enligt min bedémning
sdvil arbetsvillkoret som medlemsvillkoret, vare sig arbetet utom-
lands intygas som férsikringsperioder, anstillningsperioder eller
perioder av verksamhet som egenforetagare

Den praxis vad giller kvarstiende medlemskap som uppstitt
efter RA 2008 ref. 90, som i praktiken innebir att en person kan
sikerstilla att han eller hon omfattas av den inkomstrelaterade
arbetsloshetsforsikringen 1 Sverige efter arbete utomlands genom
att fortsitta betala medlemsavgift till arbetsloshetskassan 1 Sverige,
bryter enligt min uppfattning gentemot syftet med samordnings-
forordningen (se avsnitt 24.3.4). Denna situation bor dirfér
regleras 1 lag.

Medlemskap i1 en arbetslgshetskassa bygger pd frivillighet, och
ska enligt mig s§ ocksd fortsitta gora. Jag menar ind3 att arbets-
loshetskassor inte dr vilka foreningar som helst, utan de ska enligt
3§ LAK ha tll indamdl att ge sina medlemmar ersittning vid
arbetsloshet. Det framstdr dirfor som tydligt av lagstiftningen att
det allt annat &verskuggande syftet med ett medlemskap 1 en
arbetsloshetskassa bor vara ritten till inkomstrelaterad ersittning.
Det bor dirfor inte foreligga nigra oklarheter kring under vilka
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omstindigheter ett medlemskap ocksi uppfyller det syftet. Jag
anser dirfor att detta bor fortydligas 1 lagstiftningen.

Jag foreslar att det tydligt skrivs in i medlemsvillkoret i ALF att
médnader med medlemskap i1 en arbetsloshetskassa 1 Sverige under
arbete utomlands d svensk lag inte ir tillimplig, inte far ingd vid
proévning av om medlemsvillkoret dr upptyllt.

Regleringen innebir att incitamenten for att kvarstd som med-
lem under arbete 1 en annan EU/EES-stat eller stat med vilken
Sverige har ingdtt avtal om social trygghet for att sikerstilla det
inkomstrelaterade férsikringsskyddet i Sverige, minskar.”" Forslaget
innebir att ritten till inkomstrelaterad ersittning efter arbete utom-
lands ska sikerstillas genom att personen, enligt bestimmelserna
om tillimplig lagstiftning, omfattas av det andra landets arbetslos-
hetsforsikring under arbetet utomlands. Det arbetet kan d& beaktas
for uppfyllande av medlemsvillkoret vid ansékan om ersittning 1
Sverige om &vriga villkor dr upptyllda.

Forslaget innebir att frigan kan uppkomma gillande en ménad
med medlemskap di personen delvis arbetat utomlands och inte om-
fattats av svensk lagstiftning. Min bedémning dr att medlemskap
under en minad som delvis omfattats av svensk lagstiftning ska
kunna ingd vid prévningen av medlemsvillkoret. Det kan till exempel
rora sig om kulturarbetare och timanstillda som har korta arbets-
perioder 1 Danmark och som idag inte anséker om medlemskap 1
dansk arbetsldshetskassa 1 och med att de har betalat medlemsavgift
hela ménaden i Sverige. En sddan mdinad anser jag skulle kunna
beaktas vid ansdkan om ersittning efter dterkomst till Sverige.

Tillsammans med de 6vriga foreslagna forindringarna for att
reglera intridet 1 en arbetsloshetskassa efter arbete utomlands (se
avsnitt 24.4.3), anser jag att regelverket lever upp till vad som krivs
for att kunna tillimpa samordningstérordningen pd ett rittvisande
och konsekvent sitt.

Ett annat sitt att hantera kvarstiende medlemskap vid arbete
utomlands skulle kunna vara att helt enkelt inte tillita sidana,
genom att i LAK inféra krav pd uttride eller automatisk uteslut-
ning ur en arbetsloshetskassa vid arbete utomlands. Jag ser dock

1 Forslaget piverkar inte kvarstiende medlemskap under arbete i tredje land, eftersom
svensk lag ir tillimplig om inget annat ir avtalat (se avsnitt 17.1) i kombination med att ALF
inte innehiller nigra tydliga bestimmelser om vem som omfattas av férsikringen och nir
den ger ett skydd.
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inte denna 18sning som sirskilt limplig. Det skulle piféra bide
arbetsloshetskassorna och deras medlemmar administration genom
att begira och bevilja in- och uttriden. Det skulle vidare kunna
innebira tveksamheter om vad som giller om en sidan medlem inte
trider ur och undgir uteslutning under arbetet utomlands. Dir-
utdver tillkommer frigan om en sidan reglering ocksa skulle inne-
bira att arbetsloshetskassorna forvintas utféra kontroller for att
kontrollera 1 vilket land deras medlemmar arbetar. Vidare bygger
medlemskapet pd frivillighet, och detta alternativ miste dirfér
ocks? hanteras foreningsrittsligt.

Ett ytterligare alternativ att hantera kvarstdende medlemskap
skulle kunna vara att inféra méjligheten till att pausa sitt medlem-
skap under utlandsarbete. Med incitamentet att man under en
sddan paus inte betalar ndgon medlemsavgift, skulle det vara attrak-
tivt f6r personer som arbetar utomlands att héra av sig till sin
arbetsloshetskassa och meddela sitt utlandsarbete. Det dr mojligt
att dven ett pausat intride skulle innebira administration for
arbetsloshetskassorna. Medlemsavgiften for ett sddant pausat med-
lemskap borde 1 vilket fall kunna hillas betydligt ligre in medlems-
avgiften for ett “aktivt” medlemskap. Det bor i vilket fall ocksd
tydliggéras att ett sddant pausat medlemskap inte heller kan ligga
till grund for att uppfylla kravet om 12 minaders medlemskap 17 §
ALF. Syftet med att inféra en sidan mojlighet till paus, skulle dir-
med vara att undvika administration kring uttride och efterféljande
intride nir personen dtervinder till svensk arbetsmarknad. Vidare
skulle ett pausat medlemskap kunna dterupptas, dven om personen
under utlandsarbetet eller efter utlandsarbetet tappat sin anknyt-
ning till arbetsloshetskassans verksamhetsomride. Om personen
inte 1 rimlig tid dterknutit kontakten till sitt verksamhetsomride
efter att medlemskapet dterupptagits efter en sidan paus, skulle
arbetsloshetskassan kunna anvinda den lagstiftning som redan
finns 1 37-39 §§ LAK for att 6verviga om en sddan medlem skulle
uteslutas.

En sidan mojlighet till paus av medlemskapet innebir dock inda
viss administration f6r arbetsléshetskassorna och den enskilde.
Risk finns ocksd att det skulle kunna uppfattas som att ett aktivt
medlemskap under utlandsarbete, dir medlemmen erlagt avgift,
dirmed ir en slags frivillig méjlighet att std kvar i den svenska
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arbetsloshetsforsikringen under sitt utlandsarbete. Det ser jag som
1 hog grad icke onskvirt.

24.4.3 Ratt till intrade i en svensk arbetsloshetskassa
efter arbete utomlands

Forslag: Nir en intridesansdkan om medlemskap 1 en arbets-
loshetskassa beviljas, efter arbete 1 en annan EU/EES-stat, Schweiz
eller en stat som Sverige har ingdtt avtal om arbetsléshetsférsikring
med, ska intridet anses ha skett s3 att medlemmen omfattas av det
inkomstrelaterade skyddet 1 arbetsloshetsforsikringen 1 anslutning
till att forsikringsskyddet upphér i det andra landet, dock som
lingst tta veckor innan ansékan om medlemskap gjordes.

En sokande, som ansokt till en arbetsléshetskassa inom vars
verksamhetsomrdde han eller hon inte arbetar eller inte vid det
senaste arbetstillfillet arbetade inom, och som dirfér nekats
intride, ska om ans¢kan till en annan arbetsléshetskassa gors
inom tre veckor, och intride beviljas, kunna fi rikna intridet
frdn det datum som ansékan till den forsta arbetsldshetskassan
gjordes.

Ritt att bli medlem 1 en arbetsléshetskassa har inte den som
ir medlem 1 en annan svensk arbetsloshetskassa.

Skilen for forslagen

Sveriges arbetsloshetsforsikring skiljer sig frdn minga andra med-
lemsstaters, 1 det att den delvis ir frivillig. Det frivilliga medlem-
skapet 1 en arbetsloshetskassa medfor visentliga rittsverkningar f6r
den enskilde. Reglerna om intride i och uttride ur en arbetslds-
hetskassa har dirfor reglerats i lag.

Det stills stora krav pd den som kommer tll Sverige for att
arbeta, vad giller att sjilv soka information om arbetsléshets-
forsikringen 1 Sverige och fatta beslut om att ansluta sig dven till
den frivilliga férsikringen. Minga arbetsloshetskassor informerar
dirfér om arbetsloshetstorsikringen dven pa engelska pd sina hem-
sidor, for att underlitta f6r migrerande arbetstagare att ta del av
regelverket kring den frivilliga forsikringen.
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En person kan i den svenska arbetslshetsforsikringen mista
ritten till inkomstrelaterad ersittning pd grund av en kort period
utan medlemskap vid sammanliggning av perioder, om det mellan
de perioder som sammanliggs finns en kort period som varken ir
forsikringsperiod eller likvirdig med en forsikringsperiod med
nuvarande tillimpning av artikel 61 1 férordning 883/2004. Dirfor
ir det viktigt att regleringen kring in- och uttride ur en arbetslds-
hetskassa dr tydlig och begriplig. Detta giller sdvil vid grinsover-
skridande situationer som vid icke grinséverskridande situationer.
Jag tolkar 1 det hir avseendet en grinséverskridande situation som
en situation di det vid ansékan om intride 1 en arbetslgshetskassa
eller ersittning frin arbetsloshetsforsikringen krivs att perioder
frdn en annan medlemsstat beaktas for att uppfylla ndgot eller nigra
av villkoren f6r intride, arbetsvillkoret, eller medlemsvillkoret.

Jag menar att det dr viktigt att virna medlemskapet 1 arbets-
16shetsforsikringen. Det framgir ocksd av utredningens direktiv’* att
medlemskapet dr en central del av arbetslshetsforsikringen, och att
utgdngspunkten for eventuella forslag bor vara att bevara medlem-
skapet. Det dr ocksd viktigt att virna legitimiteten fér medlems-
villkoret i forsikringen, i férhillande till alla som valt att bli med-
lemmar eller att std utanfor den inkomstrelaterade forsikringen.
Medlemsvillkoret dr dock inte menat att vara en dold fallgrop fér den
enskilde, och ska s3 heller inte vara.

Villkoret om medlemskap i en arbetsléshetskassa i minst 12 sam-
manhingande ménader f6r att kunna beviljas inkomstrelaterad er-
sittning syftar bland annat tll att virna férsikringsmissigheten 1 6-
rsikringen, det vill siga férhindra att personer trider in i den frivilliga
forsikringen forst nir de blir arbetslosa. Det dr viktigt att pdpeka att
det syftet inte kan uppritthillas gentemot grinsarbetare, sdsom
samordningsférordningen ser ut i dag. Grinsarbetare ska 1 dag enligt
férordningen omfattas av arbetslandets lagstiftning under tiden de
arbetar. De har dirfor enligt férordningen ingen férsikringsmissig
anledning att vara medlemmar i en arbetsloshetskassa 1 Sverige, om de
bor men inte arbetar hir. Vid arbetsléshet ska de sedan trots detta
ansoka om ersittning frin bosittningslandet, vilket innebir att de
dirfor ocksd bor ha ritt till intride 1 en svensk arbetsloshetskassa vid
arbetsloshet. Om de di vill ha inkomstrelaterad ersittning frin

%2 Se bilaga 1.
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Sverige mdste de gd med i en arbetslshetskassa i samband med att de
blir arbetslésa och ansoker om ersittning. Alltsd precis tvirtemot
syftet med medlemsvillkoret.

Syftet med medlemsvillkoret dr vidare att se tll att minga har
anledning att betala medlemsavgift, och dirmed bidra till finansi-
eringen av forsikringen. Vad giller grinsarbetare och andra migre-
rande arbetstagare anser jag det dirfor vara viktigt, nir de bide har
ritt och anledning att bli medlemmar i en arbetsloshetskassa 1 Sverige,
att reglerna kring intridet ocksd gor det litt f6r dessa grupper att bli
medlemmar.

Jag ser en risk att personer som skulle vilja forsikra sig mot
arbetsloshet pd inkomstrelaterad nivd gdr miste om den méjligheten
pd grund av dels brist pd kunskap om den frivilliga arbetslshets-
forsikringen och arbetsloshetskassornas verksamhetsomrdden, dels
konstruktionen av den inkomstrelaterade férsikringen vad giller
kravet pd ett sammanhingande medlemskap som innebir att endast
ndgra dagars forsenat intride i en arbetsldshetskassa kan innebira att
en sdkande gir miste om ritten till inkomstrelaterad ersittning.

Jag anser att det dirfér finns skil att se 6ver reglerna vid intride
1 en arbetsloshetskassa efter arbete utomlands for att sikerstilla en
likabehandling oavsett vilken arbetsloshetskassa som handligger
ansékan, men ocksd for att géra medlemskapet 1 en arbetsléshets-
kassa mer attraktivt och tillgingligt f6r personer som kommer eller
tervinder till Sverige efter arbete utomlands.

Attaveckorsregel — likning vid sent intride
i en arbetsloshetskassa

En person som soker sig till Sverige efter arbete utomlands och som
inte har ndgot arbete och som inte heller ir en helt arbetslos grins-
arbetare med bosittning 1 Sverige som omfattas av samordnings-
férordningen, har inte ritt till intride 1 en svensk arbetsloshetskassa.
For att kunna bli medlem 1 en arbetsloshetskassa méste den personen
bérja arbeta i Sverige. Detta anser jag dr rimligt. Dock uppstir situa-
tionen att iven om personen relativt snabbt efter ankomst till Sverige
hittar en sysselsittning och di gir med 1 en arbetsloshetskassa, si
kommer personen inte vara berittigad till inkomstrelaterad ersitt-
ning vid arbetslshet innan personen upparbetat 12 minaders med-
lemskap, om det innan intridet i arbetsléshetskassan fanns en for-
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sikrad period frin det land som personen tidigare omfattades av
den sociala tryggheten 1.

Enligt ett avgorande frin Kammarritten i Stockholm” kan dock
tre dagars avbrott mellan en tidigare forsikringsperiod eller period
som likstills med en forsikringsperiod, och en medlemsperiod i en
svensk arbetsloshetskassa, om den sékande gjort vad som stod 1 dess
makt f6r att undvika ett sidant avbrott, bortses ifrin. Domen har lett
till att arbetsloshetskassorna kan tillita kortare avbrott di en person
inte omfattas av ndgot lands arbetsloshetsforsikring. Forfarandet
kallas med ett vardagligt uttryck ”likning””*. En sidan likning anser
jag ocksd kan motiveras med hinvisning till mélet Klaus 1 EU-
domstolen, dven vad giller arbetsléshetsférméaner. ”

Aven PSFU diskuterade i ett delbetinkande hur kortare sidana
avbrott, di en person inte omfattas av ndgot lands forsikrings-
period eller period som likstills med férsikringsperiod, skulle
kunna undvikas fér att bevara personernas ritt till en inkomst-
relaterad ersittning. Utredningen diskuterade alternativet att 6ver-
lita till arbetsléshetskassorna och domstolarna att avgéra hur lingt
ett sddant uppehdll fir vara for att inte betraktas som ett avbrott,
men menade att det kunde skapa olika tillimpning och osikerhet
for den enskilde, varfor en lagindring var att féredra. Utredningen
foreslog dirfér en bestimmelse om att intridet 1 en arbetslds-
hetskassa fér dem vars ritt till arbetsléshetstormaner skulle bedémas
med stod av férordning 883/2004, skulle anses ha skett tidigast
forsta dagen 1 minaden innan den kalendermdnad nir ansékan om
medlemskap gjordes. **

Enligt en rapport frin IAF” ”liker” idag vissa arbetsloshets-
kassor sddana avbrott pd upp till 30 dagar. Enligt samma rapport
varierar det mycket mellan arbetsléshetskassorna, di vissa kassor
inte “liker” avbrott éver huvud taget. Den ovan nimnda kammar-
rittsdomen har sdledes lett till den olika tillimpning och osikerhet
for den enskilde som PSFU sig en risk f6r redan 2011. Behovet att
lagreglera detta forfarande kvarstér siledes.

9 Kammarritten i Stockholm mal nr 859-09.

* Inspektionen fér arbetsléshetsforsikringen (2016). Vilse i granslandet, IAF rapport 2016:5,
s. 24.

% Se Generaladvokatens yttrande i mal nr C-482/93 Klaus, ECLI:EU:C:1995:197, punkt 13.
% SOU 2011:74, s. 88-89.

7 Inspektionen fér arbetsléshetsférsikringen (2016). Vilse i granslandet, IAF rapport 2016:5,
s. 24.
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Jag anser vidare att det finns skil att vara generds vad giller
bibehillande av ett inkomstrelaterat skydd 1 arbetsloshetsforsik-
ringen efter arbete i ett annat land, f6r att bland annat uppmuntra
till medlemskap 1 arbetsléshetskassan f6r personer som kommer till
Sverige efter att ha arbetat utomlands. Enligt rapporten® frin IAF
ir en anledning till att grundersittning betalas ut vid arbetsléshet
dir ndgon form av sammanliggning gjorts for att uppfylla villkoren
for ersittning, att personen som ansékt om ersittning inte ir
medlem 1 en arbetslshetskassa. IAF uppskattade att cirka 30 pro-
cent av sammanliggningsirendena i urvalet som endast fitt grund-
ersittning vid arbetsloshet, aldrig gick med 1 en arbetsloshetskassa.
Cirka 50 procent hade gitt med i en arbetsloshetskassa, men inte i
tid f6r att kunna vara berittigade till inkomstrelaterad ersittning.
Endast cirka 12 procent hade gitt med i en arbetsloshetskassa 1 tid,
men av andra anledningar indd inte kunnat uppfylla medlems-
villkoret f6r inkomstrelaterad ersittning. Det framstdr siledes som
att det ir minga av de migrerande arbetstagarna som vill gd med i
en arbetsloshetskassa, men som av ndgon anledning inte hinner gi
med i en arbetsléshetskassa i tid f6r att skydda sin ritt till inkomst-
relaterad ersittning.

Jag foresldr dirfér en ny paragraf, 34b§ LAK, som tilldter
retroaktivt medlemskap om ansokan inkommit inom &tta veckor
efter att forsikringsskyddet i det andra landet upphort. Anled-
ningen till valet om just dtta veckor, ir att det 6verensstimmer med
vad som framgir av det administrativa avtalet till den nordiska
konventionen, dir det slds fast att ansékan om medlemskap 1 en
arbetsléshetskassa ska ske inom 4tta veckor” riknat frin det att
forsikringstillhorigheten upphort att gilla 1 frinflyttningslandet for
att femdrsregeln ska kunna tillimpas. Regeln har varit tillimplig for
dem som omfattas av den nordiska sociala konventions femdrsregel
under en lingre tid, och hittills har man inte sett skil att varken
forlinga eller forkorta den tidsrymd som ges for att hinna med att
bli medlem 1 en arbetsloshetskassa, varfér den framstir som vil
avvigd. Ur ett likabehandlingsperspektiv torde det inte heller vara

8 Inspektionen for arbetsloshetsforsikringen (2016). Vilse i grinslandet, IAF rapport 2016:5,
bilaga 3.
9 Det administrativa avtalet till den nordiska sociala konventionen, artikel 8.

728



SOU 2017:05 Tillgang till svensk arbetsloshetsférsikring i grinséverskridande situationer

limpligt med olika tidsfrister for olika grupper av rérliga arbets-
tagare.

Ansokan till fel arbetsloshetskassa

Vidare anser jag att det behdvs en reglering som tar hinsyn till den
uttryckliga viljan att g8 med 1 en arbetsloshetskassa, iven om
ansokan pd grund av otillricklig kunskap eller information, skickas
in till en arbetsloshetskassa dir personen pd grund av arbete utan-
for arbetsloshetskassans verksamhetsomrdde inte har ritt att bli
medlem. Aven i nationellt hiinseende, s& anser jag att det finns fog
for att reglera situationer nir en sokande ansoke till en arbetsloshets-
kassa som den inte har ritt att bli medlem i. Anledningen till det ir
framfor allt att regelverket blir mer littéverskidlige ju farre sir-
regleringar det innehiller, samt att regelverket inte ska vara diskri-
minerande mot en person som inte ir 1 en grinsdverskridande
situation. Nationellt fir dock regeln den konsekvensen att ocksd en
person som tidigare inte har arbetat, och som for férsta gingen
anséker om intride 1 en arbetsloshetskassa, kommer att kunna
3beropa datumet fér den ansékan vid ansékan till en andra arbets-
loshetskassa. Det innebir 1 korthet att en person som ansoker till
en arbetsldshetskassa dit han eller hon inte har ritt till intride, och
direfter ansoker till en arbetsloshetskassa dir intride beviljas, med
hjilp av den foreslagna regeln snabbare kommer att kunna uppfylla
medlemsvillkoret, jimfért med dagens lagstiftning. Detta ser jag
som en fordel med forslaget.

Jag foresldr dirfér en ny paragraf, 34 a § LAK, som reglerar att
en ansdkan som inkommer till en arbetsloshetskassa frin en sok-
ande vars ansokan till en férsta arbetsloshetskassa avslagits pd grund
av otillricklig anknytning till arbetsléshetskassans verksamhetsom-
ride, och som skyndsamt efter avslaget ansoker till en andra arbets-
loshetskassa, hos den andra arbetsléshetskassan ska behandlas som
om den inkommit vid samma tidpunkt som den férsta ansokan
inkom till den férsta arbetsloshetskassan. Ansékningsdatumet till
den forsta arbetsloshetskassan kan med andra ord &beropas vid
ansokan till den andra arbetsléshetskassan for att faststilla medlems-
periodens forsta dag. Denna férindring innebir dels att den andra
arbetsloshetskassan miste £ kinnedom om nir den férsta ansékan
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frén personen inkom till den férsta arbetsldshetskassan och nir den
avslogs, dels att det bor definieras en tidsram fér vad som anses
vara skyndsamt.

Vad giller informationen om de olika tidpunkterna f6r ansékan
och avslag, anser jag att det skulle kunna ricka med att avslags-
beslutet skickas in till den andra arbetsléshetskassan tillsammans
med ans6kan till densamma. Jag ser dirfor inget behov for en 6ver-
syn av sekretessregler mellan arbetsloshetskassorna, eftersom den
sokande sjilv kan std for underlagen som behévs. Vidare foreslar
jag en tidsram om tre veckor frin det att ansdkan avslagits till det
att den andra ansékan inkommer till den andra arbetsléshetskassan.
Det kan diskuteras om det ir en tillricklig tidsram, eller om det ir
for lang tid. Syftet med regleringen ir att ge en sdkande som fatt
avslag, en mojlighet att kunna bevara sin ritt till inkomstrelaterad
ersittning, eller att s& snabbt som mojligt kunna upparbeta sin ritt
till inkomstrelaterad ersittning. Samtidigt bygger medlemsvillkoret
pd ett kontinuerligt medlemskap. Méjligheten att kunna bli med-
lem 1 viss mén retroaktivt bor dirfor inte vara alltfor generds. Till
detta ska ocks3 liggas mitt forslag om en s8 kallad 8ttaveckorsregel,
beskriven ovan, som jag anser kan dberopas tillsammans med denna
treveckorsperiod som foreslds hir. For att det inte ska bli en alltfér
l&ng period som en person dirmed retroaktivt kan 8beropa, har jag
valt att foresld en tidsram pd tre veckor.

Jag foresldr vidare att denna regel endast ska gilla en ansokan
bak3t i tiden, det vill siga det ska inte vara mojligt att anséka till en
tredje och en fjirde kassa, och vid den fjirde ansékan hinvisa till
tidpunkten f6r den forsta ansdkan.

Jag finner ingen anledning att reglera att medlemsavgift ska er-
liggas for hela den tid som medlemmen retroaktivt anses vara
medlem. Det ir en friga fér den enskilda arbetsloshetskassans stadgar.

Samtida medlemskap i en dansk eller finsk arbetsloshetskassa

Slutligen foresldr jag att det i 34 § LAK fortydligas att den som ir
medlem 1 en annan svensk arbetsloshetskassa inte har ritt att bli med-
lem. Syftet med forindringen ir endast att tydliggora att medlem-
skap inte ska kunna nekas enbart pi grund av samtida medlemskap
1 en dansk eller finsk arbetsloshetskassa. Att nigon nekas intride av
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det skilet torde vara mycket ovanligt, sd fortydligandet innebir 1
praktiken ingen férindring jimfért med 1 dag.

En person kan inte vara medlem i tvd arbetsloshetskassor sam-
udigt, vilket f6ljer av 34 § LAK. Situationer kan dock uppstd nir en
person fortfarande omfattas av forsikringsskyddet och medlem-
skapet 1 en dansk eller finsk arbetsloshetskassa enligt nationella
regler, men di forordningen pekar ut Sverige som behérig stat. En
sidan situation beskrivs 1 mélet frin Kammarritten i G6teborg, di
en person genom att ta ut semester och flextid under slutet av sin
anstillning 1 Danmark kunde pdborja sitt arbete i1 Sverige innan
anstillningen i Danmark upphért.'® Personen var siledes vid det
tillfillet anstilld i tvd stater. Férutom det mélet 1 kammarritten
finns fler liknande mal dir en person nekats inkomstrelaterad ersitt-
ning hos en arbetsloshetskassa med anledning av medlemskap 1 en
dansk arbetsléshetskassa di svensk lag var tillimplig.'”

Som beskrivs 1 avsnitt 24.3.2 innebir medlemskap 1 en svensk
arbetsloshetskassa 1 sig inte ndgot forsikringsskydd, varfér det ir
mojligt att kvarstd som medlem vid resa frin Sverige (se avsnitt
24.3.3). Med hinsyn tagen till bestimmelserna om tillimplig lag-
stiftning 1 samordningsférordningen ser jag dirmed ingen anled-
ning att férhindra medlemskap, iven om en person samtidigt ir
medlem 1 en dansk arbetsléshetskassa som ger ett forsikringsskydd
1 Danmark.

Vidare kan medlemskapet i den utlindska arbetsloshetskassan
vara reglerat pd ett sddant sitt att det inte tar hinsyn till bestim-
melserna om tillimplig lagstiftning 1 férordning 883/2004. I fallet
Danmark regleras uttridet si att det 1 normalfallet ska ske den sista
1 en manad. Uttride kan dock ske, och sker ibland, vid annat
datum. Det ir dven s vid uttride ur en svensk arbetsloshetskassa,
att en medlem som inte uppger nigot annat vanligen beviljas ut-
tride den sista i en m&nad. En medlem som uppger att den énskar
uttrida snarast eller en specifik dag, beviljas dock i normalfallet
uttride enligt sitt 6nskemdl. Samtidigt ir det tydligt enligt férord-
ningen att tillimplig lagstiftning kan férindras under manadens alla

dagar.

1% Kammarritten i Géteborg mal nr 1715-16. Domen meddelades den 13 december 2016 och
har vid skrivande stund inte vunnit laga kraft.
191 Se Kammarritten i Géteborg mél nr 5119-10 och 5122-10.
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For att undanréja risken for att sddana situationer som i mélen
frén kammaritten uppstir, dven om det dr ovanligt, anser jag att ett
fortydligande ind3 ir motiverat. Nir regelverket f6r intride 1 en
arbetsloshetskassa indi ses 6ver 1 och med detta betinkande, ir ett
sddant fortydligande en enkel dtgird for undanréja alla potentiella
tveksamheter om vad som giller vid samtida medlemskap i en
dansk eller finsk arbetsloshetskassa, bide gentemot handliggare pd
arbetsloshetskassorna och enskilda férsikringstagare.

24.4.4 64-arsregeln bor tas bort

Bedomning: Nuvarande 64-3rsregel 1 34 § forsta stycket LAK
bor tas bort s att ritten att bli medlem i en arbetsléshetskassa 1
stillet upphér vid den tidpunkt d3 ritten till dagpenning upphér
enligt 22 § fjirde stycket ALF, det vill siga vid minadsskiftet
fére den mdnad di den arbetslose fyller 65 &r. D3 ett liknande
forslag remitterats nyligen avstar jag dock frén att limna ett eget
forslag.

Skilen for bedomningen: For att svensk lagstiftning ska vara for-
enlig med samordningsférordningens syfte med sammanliggning av
perioder, sdsom det beskrivs 1 artikel 48 1 EUF-fordraget, krivs det
att dven uppfyllande av medlemsvillkoret ir mojligt f6r en person
som dr ersittningsberittigad genom sammanliggning av perioder. En
64-8ring maste dirfér genom sammanliggning av perioder kunna f3
tal del av den inkomstrelaterade delen av arbetsléshetsforsikringen,
oavsett sin dlder, om villkoren 1 évrigt f6r inkomstrelaterad ersittning
ir uppfyllda.

Aldersgrinsen har provats av Kammarritten i Stockholm, som
kom fram tll att “bestimmelsen utgér ett hinder for den fria ror-
ligheten 1 EU och [stdr dirigenom] i strid med gemenskapsritten”.
Milet rorde en grinsarbetare som arbetat i Danmark. Kammar-
ritten menade att det 1 det aktuella milet inte gick att neka med-
lemskap i en svensk arbetsloshetskassa pd den grunden att den
ansokande fyllt 64 ar.
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IAF valde att inte 6verklaga domen. En av anledningarna att de
valde att inte gd vidare var att det vid det laget redan foreldg ett
forslag'® fran parlamentariska socialférsikringsutredningen om att
grinsen for att kunna bli medlem skulle hojas, till manadsskiftet
fére den manad den sékande fyller 65 &r, fér personer vars ritt till
arbetsloshetstérmaner ska bedomas enligt férordning 883/2004.
Kommittén hade dven i sitt betinkande slagit fast'® att det inte kunde
uteslutas att bestimmelsen 1 34 § LAK hindrar den fria rorligheten
inom EU och dirigenom stér i strid med gemenskapsritten.

Den parlamentariska socialférsikringsutredningen évervigde att
ta bort 64-8rsgrinsen for alla som onskade trida in 1 en svensk
arbetsloshetskassa, men avstod med féljande formulering'**: ”Kom-
mittén har Svervigt om 64-8rsgrinsen for att bli medlem i en
arbetsloshetskassa bor tas bort, vilket pd sikt vore énskvirt. Men
med hinsyn till kommitténs fortsatta arbete samt till att pen-
sionsdldern och foljdindringar 1 socialférsikringssystemet for nir-
varande utreds, anser kommittén att en dldersgrins tills vidare bor
finnas kvar i34 § LAK.”.

Jag gor beddomningen, liksom tidigare den parlamentariska
socialforsikringsutredningen (PSFU), att 3ldersgrinsen riskerar att
bryta mot EU-lagstiftningen om den tillimpas vid en grinsover-
skridande situation. Jag bedémer likasd skyddsvirdet av 64-3rs-
grinsen, att hindra personer utan mojlighet att uppnd ullricklig
medlemstid for att uppfylla medlemsvillkoret frin att betala med-
lemsavgifter 1 onddan, som l3gt. De flesta som blir medlemmar i en
arbetsloshetskassa ett givet dr, kommer forst att betala elva manads-
avgifter innan de kan uppfylla villkoren fér inkomstrelaterad ersitt-
ning, vilket generellt inte ansetts vara en anledning att skydda dessa
frin inbetalningar som inte ger ndgot férsikringsskydd. Vidare
hindrar ldersgrinsen, som den dr formulerad 1 dag, dven personer i
icke grinsdverskridande situationer frin att byta arbetsloshetskassa,
om de till exempel byter yrke eller bransch efter 64-arsdagen. D3
kan situationen uppkomma att en person som vid 64 ir fyllda byter
bransch eller yrke, till en bransch eller yrke som inte omfattas av
sin arbetsloshetskassas verksamhetsomride, att personen enligt

10250U 2011:74, s. 31-32.
160U 2011:74, s. 87.
450U 2011:74, s. 87.
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37 a § LAK fir uteslutas ur sin arbetsléshetskassa efter sex manader
pd grund av bristande anknytning till verksamhetsomridet. Detta
giller samtidigt som personen ocksd ir forhindrad att byta arbets-
loshetskassa till en dir anknytning till verksamhetsomradet fére-
ligger. Aldersgrinsen ir siledes utformad p3 ett sidant sitt att den
1dag giller for fler 4n just de som inte hinner upparbeta ritt till
inkomstrelaterad ersittning.

Sammanfattningsvis anser jag dirfér att det finns fa goda skal att
behilla &ldersgrinsen 1 dess nuvarande form. Jag anser att det inte
heller finnas skil att avvakta vidare utredning, di tvd separata
utredningar under de senaste dren behandlat frigan. Aven Nordiska
ministerridets imbetsmannakommittéer har behandlat frigan i en
rapport'®.

For att regelverket for arbetsloshetstorsikringen ska vara tydligt
och transparent, och litt att forstd och att tillimpa, anser jag att
fordelarna med att ta bort dldersgrinsen for alla viger tyngre in
fordelarna med att behdlla den och sirreglera ett undantag fér rér-
liga arbetstagare. Jag foresprikar dirfor att 64-drsgrinsen tas bort,
till f6rman f6r en annan ldersgrins.

Det finns 1 dag tre andra ldersgrinser 1 regelverket kring arbets-
l6shetsforsikring. Aldersgrinsen d3 ritten till dagpenning upphér,
3ldersgrinsen di ett medlemskap automatiskt avslutas samt alders-
grinsen vid 20 3r di grundbeloppet tidigast kan limnas. Ritten il
dagpenning upphor enligt 22§ ALF vid méinadsskiftet fére den
mdnad di den arbetslose fyller 65 r. Medlemskapet 1 arbetsloshets-
kassan upphér diremot forst den dag medlemmen fyller 65 ar, enligt
36 § LAK. D3 medlemskapet 1 arbetsloshetskassan frimst syftar till
att fi ulltride till den inkomstrelaterade arbetsloshetstorsikringen,
finns det egentligen ingen anledning fér en person att bli medlem
efter att ritten till dagpenning upphort. Jag bedomer dirfér att in-
tride 1 en arbetsloshetskassa inte bor beviljas efter att ritten till
ersittning helt upphort, med nuvarande regler kring pensionsildern
och med hinvisning till arbetsléshetskassornas indamal enligt 3 §
LAK. Aven PSFU avsig i sitt forslag, som enbart gillde en annor-
lunda &ldersgrins f6r personer vars ritt till arbetsloshetstorman be-
démdes med stéd av férordning 883/2004, att relatera dldersgrinsen

'% Nordiska ministerrddet (2012): Grinshinder i Norden pd social- och arbetsmarknads-
omrddet, AK-A/AK-S, Nord 2012:002
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till tidpunkten di ritten till dagpenning upphér.'® Jag tycker det
dirfor vore naturligt att senast mojliga dag for intride 1 en arbets-
l6shetskassa knyts till dagen di ritten till dagpenning helt upphor
enligt 22 § fjirde stycket ALF.

Alternativet ir att knyta ldersgrinsen for intride till den andra
3ldersgrinsen som forekommer i lagstiftningen, den tidpunkt di
medlemskapet 1 en arbetsléshetskassa automatiskt upphor enligt
36 § LAK, det vill siga den dag medlemmen fyller 65 r. Fordelen
med det alternativet dr att det blir en mycket tydlig &ldersgrins,
nimligen 65-arsdagen. Nackdelen med det forslaget ir att det inne-
bir att en person kan ges intride 1 en arbetsloshetskassa strax innan
65-arsdagen, och automatiskt uteslutas enligt 36 § LAK innan
forsta avgiftsinbetalningen hunnit goras eller kanske ens fakture-
rats. Ett intride 1 arbetsloshetskassan efter den tidpunkt d3 ritten
till ersittning helt upphort kan heller aldrig ligga till grund fér rite
till ersdttning, oavsett sammanliggning av perioder.

I praktiken 4r det dock en mycket kort tidsrymd som skiljer de
bida alternativen it, och det ir troligen mycket i personer som
skulle vilja att g8 med 1 en arbetsléshetskassa samma minad som de
fyller 65 3r, om de informeras om att deras ritt till ersittning d&
redan upphért.

D3 ett forslag om ett borttagande av 64-rsgrinsen till {6rmén
for en aldersgrins som innebir att ritten till intride 1 en arbets-
loshetskassa ska gilla till och med dagen fére den dag d& medlems-
kapet upphér utan uppsigning redan foreligger, avstdr jag dock
frén att limna ett eget forslag i denna del.'”

Ett annat alternativ, som hade varit intressant att utreda vidare,
ir att helt ta bort dldersgrinsen, vilket ocksd PSFU papekade 1 sitt
delbetinkande'®. HFD uttalade tydligt i sin dom RA 2008 ref. 90
att medlemskapet 1 sig dr en foreningsrittslig friga. Frdgan uppstar
d& varfor en person inte skulle kunna vara medlem, dven om med-
lemskapet 1 sig inte medférde en méjlighet till inkomstrelaterad
ersittning vid arbetsloshet. Jag har tidigare 6vervigt att uttryck-
ligen forbjuda medlemskap 1 en arbetsléshetskassa vid arbete utom-
lands som inte omfattas av den svenska arbetsloshetstorsikringens

1%050OU 2011:74, s. 88.
17DS 2016:47.
1% SOU 2011:74, se till exempel s. 87.
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forsikringsskydd. Jag valde i stillet att foresld en konstruktion dir
forsikringsskyddet och vem det omfattar tydliggors 1 lagstift-
ningen, och att dirmed implicit tillita medlemskap under arbete
som inte omfattades av forsikringsskyddet men tydliggéra att detta
inte omfattades av forsikringsskyddet. Givet det vigvalet, framstir
det som rimligt att dven pensionirer som passerat dldersgrinsen for
ritt till ersittning skulle kunna tillitas att vara medlemmar 1 en
arbetsloshetskassa.

Som beskrivs 1 avsnitt 24.2.1 dppnar den danska arbetsloshets-
forsikringen upp for senior-medlemskap, till en billigare penning och
utan forsikringsskydd, 1 sina arbetsloshetskassor. Arbetsloshets-
kassorna 1 Danmark har dock nigra uppgifter utéver forsikrings-
skyddet, sdsom hjilp till att hitta ritt arbete, varfér ett medlemskap i
dansk arbetsloshetskassa utan ritt wll forsikringsskydd har mer
innehdll in motsvarande medlemskap 1 en svensk arbetsloshetskassa
under nuvarande reglering av arbetslgshetskassornas verksamhet.

Det skulle ind4 kunna finnas situationer nir en person &ver 65 &r
skulle se viss nytta med sitt medlemskap. Det giller till exempel en
person med koppling till den finska arbetsloshetstorsikringen, som
under arbete hir 1 Sverige vill skydda sin ritt till inkomstrelaterad
ersittning genom medlemskap i en svensk arbetslgshetskassa. D3
man 1 Finland kan uppbira inkomstrelaterad ersittning som lingst
till utgdngen av den kalendermanad man fyllt 68 ir, om man inte gir
i &lderspension innan dess, tilliter de finska arbetsléshetskassorna
intride fram till dagen innan en person fyller 68 ar.

Ett totalt borttagande av 8ldersgrins vid intride innebir dock
att forsikringsskyddet méste vara tydligare reglerat, vilket jag ocksd
tidigare anfort behdvs av flera anledningar. Det innebir ocksd att
3ldersgrinsen nir en person automatiskt utesluts ur en arbetslds-
hetskassa'” behover ses dver. Jag anser dirmed att ett totalt bort-
tagande av dldersgrins vid intride, eller en kraftigt hojd dldersgrins
for intride, bor utredas tillsammans med en stérre genomlysning
av hela arbetsloshetstorsikringslagstiftningen (se avsnitt 24.4.1).

1936 § LAK siger att medlemskapet upphér den dag medlemmen fyller 65 4r.
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25 Tillgang till svensk halso- och
sjukvard i gransoverskridande
situationer inom EU/EES

25.1 Allmant om hélso- och sjukvardslagen,
tandvardslagen samt lakemedelsformanslagen

25.1.1 Halso- och sjukvard

Av 3 § hilso- och sjukvirdslagen (1982:763) (HSL) framgar att varje
landsting ska erbjuda en god hilso- och sjukvird &t dem som ir
bosatta inom landstinget. Detsamma giller dem som ir kvarskrivna
enligt 16 § folkbokféringslagen (1991:481) (FOL) och stadigvarande
vistas inom landstinget. Enligt forarbetena till hilso- och sjukvirds-
lagen skulle med bosittning avses detsamma som 1 den di gillande
folkbokforingsforordningen.' Folkbokféringsférordningen har ersatts
med FOL och det fir antas att denna numera ir vigledande 1 friga om
bosittning och tillging till hilso- och sjukvird.”

Enligt 3 ¢ § HSL ska landstinget dven erbjuda en god hilso- och
sjukvdrd &t dem som, utan att vara bosatta 1 Sverige, har ritt till vard-
férméner 1 Sverige vid sjukdom och moderskap enligt vad som féljer
av Europaparlamentets och ridets forordning (EG) nr 883/2004 av
den 29 april 2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen
(férordning 883/2004)°. Detsamma ska gilla fé6r dem som avses i
5kap. 7§ forsta stycket socialférsikringsbalken (2010:110) (SFB)
och som omfattas av nimnda férordning. Enligt denna paragraf anses
en 1 Sverige bosatt person som limnar landet for att studera 1 en
annan stat fortfarande vara bosatt 1 Sverige s& linge som han eller

! Prop. 1981/82:97, s. 115.
2SOU 1993:115 s. 250.
*EUT L 166, 30.4.2004, s. 1.
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hon genomgir en studiestddsberittigande utbildning eller har utbild-
ningsbidrag fér doktorander.*

Vidare framgir av 3 ¢ § HSL att virden ska erbjudas av det lands-
ting inom vars omrdde personen i friga ir férvirvsverksam eller, nir
det giller en person som ir arbetsls, det landsting inom vars omride
denne ir registrerad som arbetssékande. I den utstrickning familje-
medlemmar till dessa personer har ritt till vArdférméner 1 Sverige vid
sjukdom och moderskap enligt vad som féljer av den nimnda for-
ordningen, ska familjemedlemmarna erbjudas vird av samma lands-
ting. Om familjemedlemmarna ir bosatta 1 Sverige, giller dock 3 §.

Tillgdng tll sidan vird ir begrinsad till de virdférméner som
omfattas av férordning 883/2004.

Av 4§ HSL framgdr att ett landsting ska erbjuda hilso- och
sjukvird it dem som behoéver omedelbar vidrd och vistas inom
landstinget utan att vara bosatta dir.

Regeringen har lagt fram en ny proposition (2016/17:43) om en
ny hilso- och sjukvirdslag som foreslds trida 1 kraft den 1 april
2017. Den nya lagen syftar tll att gora regelverket overskddligare,
tydligare och mer littillgingligt samt mer i enlighet med inten-
tionen om en milinriktad ramlag. Nuvarande lydelse 13 § och 3 ¢ §
foreslds ersittas av 8 kap. 1 och 2 §§. Dock forblir bdda paragra-
ferna i sak oférindrad.

25.1.2 Tandvard

Gillande tandvird framgdr av 5 § tandvérdslagen (1985:125) (TvL)
att varje landsting ska erbjuda en god tandvird &t dem som ir
bosatta inom landstinget. Detsamma giller dem som ir kvarskrivna
enligt 16 § FOL och stadigvarande vistas inom landstinget. Aven i
ovrigt ska landstinget verka for en god tandhilsa hos befolkningen.
Med bosatt avses att en person ir folkbokford.

* Studenter som inte ir folkbokférda i Sverige men vars behoriga stat 4r inom Norden, EU/EES
eller Schweiz har tillging till nédvindig vdrd 1 Sverige (till patientavgift). Studenter frin
EU/EES och Schweiz har tillging till sddan vird om de kan visa upp ett gillande europeiskt
sjukfdrsikringskort (EHIC). Icke nddvindig vird bekostas av den enskilde. Studenter frin
andra linder 4n de ovan nimnda har inte tillging till subventionerad vird i Sverige utan méiste
bekosta den med egna medel. Dock finns vissa undantag i de bilaterala avtal som Sverige har
undertecknat.
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Av 52§ samma lag framgir att landstinget dven ska erbjuda en
god tandvird 3t dem som, utan att vara bosatta i Sverige, har ritt ill
virdférmédner i Sverige vid sjukdom enligt vad som foljer av for-
ordning 883/2004. Detsamma ska gilla for den som avses 15 kap. 7 §
forsta stycket SFB och som omfattas av nimnda férordning. Tand-
varden ska i dessa fall erbjudas av det landsting inom vars omride per-
sonen ir forvirvsverksam eller, nir det giller en person som ir arbets-
16s, det landsting inom vars omride denne ir registrerad som arbets-
sokande. I den utstrickning familjemedlemmar tll dessa personer har
ritt till virdférmaner 1 Sverige vid sjukdom, enligt vad som foljer av
den nimnda férordningen, ska de erbjudas tandvird av samma lands-
ting. Om familjemedlemmarna ir bosatta i Sverige giller dock 5 §.

Vidare framgdr av 6 § TvL att om en person som vistas 1 lands-
tingskommunen utan att vara bosatt dir behéver omedelbar tand-
vird, ska landstingskommunen erbjuda sidan tandvérd.

Kostnaden for tandvird fér den enskilde dr beroende av behand-
ling och vardgivare, men ocksd av den enskildes dlder samt hilso- och
sjukdomstillstind. Barn och ungdomar har avgiftstri tandvard till och
med det &r dd de fyller 19 &r. Som regel betalar vuxna personer, som
inte har en sjukdom eller en funktionsnedsittning som medfér risk
for forsimrad tandhilsa, sin tandvirdsbehandling med egna medel (se
vidare nedan). Detta kan jimféras med hilso- och sjukvérd, dir vard-
tagare betalar en mycket liten del av sin behandling genom patient-
avgifter.

Enligt 5 § lagen (2008:145) om statligt tandvardsstod utgdr sto-
det om patienten, nir tandvirdsdtgirden paborjas, ir forsikrad for
bosittningsbaserade férmédner enligt 4 och 5 kap. SFB, eller utan
att vara bosatt hir har ritt tll forméner som féljer av forord-
ning 883/2004. Stodet, som regleras i lagen (2008:145) om statligt
tandvardsstdd, bestir av tre delar.

Den fé6rsta delen ir liktydig med det allminna tandvirdsbidraget
som syftar till att stimulera till férebyggande tandvérd. Det allmin-
na tandvérdsbidraget ir fér nirvarande 150 kronor per &r for perso-
ner mellan 30 och 74 &r och 300 kronor per &r {6r 6vriga personer
som fyllt 20 dr, och fir anvindas under en tidsperiod om tvi &r.
Bidraget kan anvindas som delbetalning vid ett tandvirdsbesdk hos
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valfri tandlikare eller tandhygienist, eller som delbetalning vid s&
kallad abonnemangstandvéard.’

Den andra delen i det generella stédet ir ett skydd mot hoga
kostnader. Grundtanken ir att virdtagaren alltid betalar en viss andel
av kostnaden, men fér dem som drabbas av héga kostnader utgdr en
relativt stor subvention. Fri prissittning giller for virdgivarna, men
for att berikna storleken pd hogkostnadsskyddet anvinds en referens-
prislista 6ver alla tandvardsdtgirder, vilken faststills av Tandvards- och
likemedelsformansverket. Ersittning limnas fér nirvarande med
50 procent for tandvardsdtgirder dir summan av referenspriserna upp-
gdr till mellan 3000 och 15000 kronor. Om summan &verstiger
15000 kronor blir den statliga ersittningen fér den 6verskjutande
delen 85 procent.

Den tredje delen ir ett sirskilt tandvardsbidrag som ska kunna
limnas f6r tandvérd till personer som nir tandvirdsdtgirden pdbor-
jas har en sjukdom eller en funktionsnedsittning som medfér risk
for forsimrad tandhilsa.

25.1.3 Lag om ldkemedelsférmaner m.m.

I lagen om likemedelstérminer m.m. (2002:160) (likemedelstor-
ménslagen) finns bestimmelser om likemedelstérméner, prisregle-
ring av varor som ingdr i férménen och andra dirmed samman-
hingande frigor.

Av 4 § likemedelsférmanslagen framgdr att ritt till f6rméner enligt
denna lag har: (1) den som ir bosatt 1 Sverige, och (2) den som, utan
att vara bosatt hir, har ritt till virdférmaner i Sverige vid sjukdom
eller moderskap enligt vad som féljer av forordning 883/2004. Det-
samma ska gilla for den som avses 1 5 kap. 7 § forsta stycket SFB och
som omfattas av nimnda férordning.

I regeringens proposition (2016/17:43) om en ny hilso- och sjuk-
virdslag foreslds indringar 1 denna paragraf. Dock indras inte
ovanstdende i sak.’

> Abonnemangstandvird ir ett sitt att fordela sina tandvirdskostnader &ver en tredrsperiod.
¢ Prop. 2016/17:43, s. 43.
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25.1.4 Tillgang till vardformaner i Sverige

Europeiska kommissionen har uppmirksammat svirigheter rérande
tillgdng till svensk hilso- och sjukvdrd (till patientavgift) for per-
soner som omfattas av personkretsen 1 férordning 883/2004 och for
vilka Sverige dr behorig stat, men som inte ir folkbokférda i landet.

Sedan 1 februari 2016 finns det dock méjlighet f6r personer som
inte ir folkbokférda i Sverige, men som omfattas av svensk lagstift-
ning enligt samordningsbestimmelserna, att anséka om ett intyg
frdn Forsikringskassan som bestyrker tillgdng till svensk vird (till
patientavgift). Forsikringskassans intyg kan i1dag utfirdas till den
som bor eller den som bor och arbetar 1 Sverige. Intyget ger tillgdng
till sjukvérd, likemedel och sddan tandvird som landstingen ansvarar
fér inom det allminna sjukvardssystemet. Tillgdng till sidan vird ges
endast till dem 1 denna grupp som kan visa upp ett intyg i samband
med vird. Landstingen far ersittning av Forsikringskassan for hilso-
och sjukvird som ges med st6d av intyget.”

25.2  Grund for tillgang till vardformaner i Sverige

Utifrdn unionsritten ir min bedémning att landstingen ir, enligt
3 ¢ §HSL, 5a § TvL samt 4 § punkt 2 likemedelsférmanslagen, skyl-
diga att erbjuda vird (till patientavgift) till personer som omfattas av
personkretsen 1 férordning 883/2004 och fér vilka Sverige bedoms
som behorig stat genom arbete eller EU-rittslig® bosittning, men
som inte ir folkbokforda 1 landet. Bakgrunden till detta stillnings-
tagande redovisas nedan.

25.2.1 Arbete som grund for ratt till vardférmaner

Enligt artiklarna 11.1 och 11.3 a 1 férordning 883/2004 om tillimplig
lagstiftning omfattas en arbetstagare av arbetsstatens lagstiftning (lex
loci laboris), och endast en medlemsstat ir behorig stat. Om det
exempelvis ir arbetsstatens som ir behérig enligt férordningen kan
inte den staten avsiga sig behérigheten 1 forhéllande till arbetstagare

7 Detta med stéd av férordning (2013:711) om ersittningar for vissa virdkostnader 1 inter-
nationella férhllanden och de dndringar som tridde i kraft 1 februari 2016.
8 Europeiska unionen (EU).
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som inte ir bosatta pd grund av att den medlemsstatens lagstiftning
enbart ir tillimplig fér bosatta. Lex loci laboris-principen giller
siledes dven om en arbetstagare dr bosatt 1 en annan stat. Nir
medlemsstaterna faststiller villkoren fér ritten eller skyldigheten att
ansluta sig till ett nationellt system fér social trygghet har de en
skyldighet att f6lja bestimmelserna 1 EU-ritten. Enligt EU-dom-
stolens rittspraxis kan inte bosittningskrav uppstillas frdn arbets-
statens sida eftersom detta skulle leda till att principen lex loci laboris
skulle férlora sin innebérd.” Gillande tillgdng till férméner har
forvirvsaktiva personer dven ritt till full likabehandling vad giller
sociala forméner enligt Europaparlamentets och ridets forordning
(EU) nr 492/2011 av den 5 april 2011 om arbetskraftens fria rorlighet
inom unionen (férordning 492/2011). Enligt EU-domstolens ritts-
praxis 1 Caves Krier Fréres Sarl-milet ir ett bosittningskrav 1 princip
olimpligt vad giller migrerande arbetstagare och grinsarbetare efter-
som dessa, genom sitt arbete, 1 princip har blivit tillrickligt integre-
rade i samhillet f6r att kunna dberopa principen om likabehandling
med arbetstagare som ir medborgare respektive bosatta 1 medlems-
staten.'®

Begreppet “sociala férmaner” har tolkats extensivt av EU-dom-
stolen och avser alla férmdner, med eller utan koppling till ett
anstillningsavtal, som 1 allminhet tillerkinns statens egna arbets-
tagare."" Aven grinsarbetare omfattas av férordning 492/2011 och
ska likabehandlas vad giller ritten till sociala férmaner. Sociala for-
méner enligt férordning 492/2011 ir bredare in sociala trygghetstor-
méner 1 férordning 883/2004 och kan omfatta dven sidana férméiner
som inte ticks av artikel 3 1 férordning 883/2004.

Jag anser sammantaget att det utifrin den ovan redogjorda unions-
ritten fir anses klarlagt att arbetstagare som omfattas av person-
kretsen 1 férordning 883/2004 och dir Sverige ir behorig stat, bor
utifrdn arbete i landet ha ritt till virdférmaner (tll patientavgift).
Detta giller dven de som inte ir folkbokférda.

? EU-domstolens dom i Kits van Heijningen C-2/89 , ECLL:EU:C: 1990:183, punkterna 20-22.
1Y EU-domstolen dom i Caves Krier Fréres Sarl, C- 379/11, ECLI:EU:C: punkt 53.
""EU-domstolens dom i Even, C-207/78, ECLI:EU:C:1979:174, punkt 22.
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25.2.2 EU-rattslig bosattning som grund for ratt
till vardformaner

I enlighet med férordning 883/2004 ska en person som inte omfat-
tas av arbetsstatens lagstiftning omfattas av lagstiftningen 1 den
medlemsstat dir denne ir bosatt (lex loci domicilii).

I det fall Sverige ir behérig stat ska bedémningen huruvida en icke
forvirvsaktiv person, som inte kan folkbokforas 1 landet, omfattas av
det svenska hilso- och sjukvirdssystemet goras genom en EU-rittslig
bosittningsbedémning. I artikel 1 1 forordning 883/2004 definieras
bosittning som den ort dir den enskilde ir stadigvarande bosatt.
Stadigvarande bosatt dr ett EU-rittsligt begrepp som innebir att
bedémningen av en persons bosittning ska géras utifrin var den en-
skilde har sitt varaktiga centrum {ér sina intressen. Kriterierna for att
bedéma varaktigt centrum fér en persons intressen har utvecklats i
rittspraxis och kodifierats 1 artikel 11 1 Europaparlamentets och
ridets forordning (EG) nr 987/2009 av den 16 september 2009 om
tillimpningsbestimmelser till férordning (EG) nr 883/2004 om
samordning av de sociala trygghetssystemen (férordning 987/2009) "
(se vidare kapitel 19).

Icke forvirvsaktiva, som omfattas av personkretsen i foérord-
ning 883/2004 och for vilka Sverige ir behorig stat, bor enligt min
mening utifrin fasstilld EU-rittslig bosittning hir i landet ha ritt
till virdférméner (till patientavgift) iven om de inte ir folkbok-
férda. Detta stillningstagande ir i linje med nuvarande administra-
tiv praxis.

Ar tillimpningen av folkbokforingen i strid mot
likabehandlingsprincipen?

Likabehandling innebir att personer i grinsdverskridande situatio-
ner som omfattas av férordning 883/2004 bor ha samma rittigheter
och skyldigheter i friga om de sociala trygghetstérmanerna som
medborgare i den behoriga staten.

Den svenska folkbokféringen gor forvisso ingen skillnad p& vem
det dr som folkbokfors, utan personer som flyttar till Sverige
folkbokfors efter samma regler. Den svenska folkbokféringen som

ZEUT L 284, 30.10.2009, s. 1.
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sddan ir forenlig med unionsritten utan det handlar om hur den
har anvinds eller anvinds som ett indirekt krav for tillgdng till
hilso- och sjukvird f6r migrerande personer, och dven 1 viss médn i
bedémningen av ritten till att omfattas av andra sociala trygghets-
system. Att behdva vara bosatt 1 betydelsen folkbokford 1 Sverige
tor tillgdng ull hilso- och sjukvird borde 1 vissa fall kunna utgéra
en indirekt diskriminering eftersom detta krav frimst utesluter
migrerande personer (bdde yrkesaktiva och icke yrkesaktiva) i olika
grinsoverskridande situationer som har flyttat frin en annan med-
lemstat till Sverige. Att ha mer restriktiva krav f6r migrerande per-
soner 1 olika grinséverskridande situationer 4n f6r individer som inte
befinner sig 1 en grinsoverskridande situation (exempelvis personer
som bor och arbetar i Sverige) kan anses strida mot likabehand-
lingsprincipen. Som framgr av skil 16 1 férordning 883/2004 ir det
inom gemenskapen 1 princip inte berittigat att gora rittigheter som
ror social trygghet avhingiga av de berorda personernas bositt-
ningsort.

Den svenska folkbokforingen utesluter migrerande arbetstagare,
som forvisso har uppehallsritt 1 Sverige, men har planerat en kortare
anstillningstid (under sex minader) i Sverige. Folkbokféringen ute-
sluter dven icke forvirvsaktiva utan uppehillsritt eftersom de inte kan
bli folkbokférda. Nir det giller kravet pd uppehdllsritt kan folk-
bokforingen utgora en indirekt diskriminering fér icke férvirvsaktiva
som ir EU-rittsligt bosatta i1 Sverige enligt férordning 883/2004 efter-
som de endast kan anses som bosatta i folkbokféringslagens mening
om de tecknar en sjukférsikring som ticker hilso- och sjukvird i
Sverige (samt uppfyller 6vriga krav pd att beviljas uppehdllsritt).
Folkbokféringen uppstiller med andra ord ytterligare krav for
bosittning for icke yrkesaktiva utéver de krav som finns i férord-
ning 883/2004, vilket riskerar att vara oférenligt med unionsritten 1 de
fall Sverige ir behorig stat och de icke yrkesaktiva bedéms som EU-
rittsligt bosatta i landet eftersom dessa personer di torde omfattas av
de svenska sociala trygghetssystemen och ha tillging till forméner pd
samma villkor som 6vriga bosatta 1 landet 1 den mén de uppfyller
eventuella férmansvillkor.
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25.3 Vardféormaner
25.3.1 Allmint om vardférmaner

Gillande férméner vid sjukdom gérs 1 férordning 883/2004 en dis-
tinktion mellan kontantférméner vid sjukdom (benefits in cash)
och virdférméner (benefits in kind). Kontantférmaner ir f6rméner
som ticker inkomstbortfall pd grund av sjukdom. EU-domstolen
har definierat kontantférméner vid sjukdom som periodiska bidrag
som syftar till att sikerstilla en ersittningsinkomst eller ett ekono-
miskt stéd avsett att bibehdlla den sjukes och eventuella familje-
medlemmars generella levnadsniva.” Foljande definition ges av vird-
forméner 1 artikel 1 (va) 1 férordning 883/2004:

e Enligt avdelning ITI kapitel 1 (férmaner vid sjukdom, moder-
skaps- och likvirdiga faderskapsférméner) ir virdférmaner for-
méner som tillhandahills enligt en medlemsstats lagstiftning vilka
ir avsedda att tillhandahdlla, tillgingliggora, direkt betala eller
ersitta kostnaden for sjukvard och sjukvirdsprodukter samt sido-

ginster till denna vdrd. Detta inbegriper férmaner vid [dngvarigt
virdbehov.

o Enligt avdelning IIT kapitel 2 (olycksfall 1 arbetet och arbetssjuk-
domar) definieras virdférmaner som alla férméner relaterade till
olycksfall 1 arbetet och arbetssjukdomar enligt definitionen ovan
vilka tillhandahills inom ramen f6r medlemsstaternas system for
olycksfall i arbetet och arbetssjukdomar.'*

Det kan konstateras att definitionen av virdférmdiner ir relativt
generell jimfért med kontantférmaner vid sjukdom, pensionsfér-
méner eller familjeférmaner. A andra sidan saknas helt en defini-
tion for andra férmaner inom ramen f6r férordning 883/2004, till
exempel arbetsléshetsersittningen.

Aven artiklarna 17-20 respektive artiklarna 37-38 om arbetsska-
dor 1 férordning 883/2004 ir styrande for vdrdférmaner.

B EU-domstolen dom Acereda Herrera, C-466/04, ECLI:EU:C:2006:405, punkt 33.

" Till definitionen av en virdférmén har det gjorts ett tilligg genom férordning 987/2009.
Enligt férordningen ir virdférmaner som tillhandhills genom avdelning III i kapitel 1 for-
méner som tillhandah3lls enligt en medlemsstats lagstiftning och som ir avsedda att till-
handahaillas, direkt betalas eller ersitta kostnader {6r sjukvird och sjukvirdsprodukter samt
sidotjinster till denna vird. Detta inbegriper dven l&ngvarigt virdbehov.
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I artiklarna 17 och 21 i férordning 883/2004 regleras situationer
nir en person inte ir bosatt 1 den behoriga medlemsstaten, eller
vistas 1 en annan medlemsstat in den behériga medlemsstaten.
Gillande vardformaner avser artikel 17 de fall nir en férsikrad per-
son och dennes familjemedlemmar ir stadigvarande bosatta (i enlig-
het med artikel 1 j 1 férordning 883/2004) 1 en annan medlemsstat in
den behoriga staten. En sidan person erhéller virdférmaner 1 bositt-
ningsstaten och den behoriga staten. Den behoriga staten stdr for
virdkostnaderna dven 1 bosittningsstaten. Artikel 18 1 férordningen
reglerar den forsikrades och dennes familjemedlemmars tillgdng till
vird under vistelse 1 den behériga staten. Sirskilt for grinsarbetare,
det vill siga de arbetstagare som &tervinder dagligen eller minst en
ging 1 veckan till bosittningsstaten, och deras familjemedlemmar,
giller enligt artikel 18, att de har ritt till virdférmaner under vistelse
1 den behoriga medlemsstaten. Om den behériga staten dr Danmark,
Finland, Sverige, Kroatien eller Storbritannien giller dock att de av en
grinsarbetares familjemedlemmar som ir bosatta i samma medlems-
stat som grinsarbetaren endast har ritt till de virdférméner som av
medicinska skil blir nédvindiga under vistelsen 1 den behériga
medlemsstaten.” Artikel 19 i férordning 883/2004 reglerar tillging till
virdférmdner vid tillfillig vistelse utanfér den behoriga medlems-
staten, och artikel 20 vad som giller vid resa inom unionen i syfte att
erhilla vdrdférmaner.

I ovan nimnda artiklar ges grunden fér bestimmelserna rérande
3terbetalning av kostnader relaterade till vird. De virdférmaner som
utges av en medlemsstats institution for en annan medlemsstats
institutions rikning ska 3terbetalas i1 sin helhet 1 enlighet med
fdrordning 987/2009.' Aterbetalningarna ska faststillas och genom-
foras 1 enlighet med artiklarna 62-64 1 samma férordning, sedan de
faktiska utgifterna styrkes eller pd grundval av fasta belopp fér de
medlemsstater vars administrativa strukturer ir sidana att inte ersitt-
ning pd grundval av faktiska utgifter inte ir tillimpliga.

Tv4 eller flera medlemsstater, eller deras behériga myndigheter,
far foreskriva andra metoder for dterbetalning eller avstd frin all
terbetalning mellan institutioner under dem.

5T bilaga IIT har vissa medlemsstater gjort undantag f6r grinsarbetares familjemedlemmar,
diribland Sverige.
16 Artiklarna 35 och 41 i férordning 883/2004.
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Nir det giller de omfattande virdformaner anges i artikel 33 i
férordning 883/2004 att en férsikrad person eller en familjemedlem
som har tillerkints ritt till en protes, ett betydande hjilpmedel eller
andra omfattande virdférmaner av en institution 1 en medlemsstat,
innan denne blev férsikrad enligt bestimmelserna i den lagstiftning
som institutionen 1 en annan medlemsstat tillimpar, ska ha ritt ull
dessa forméner pd den foérstnimnda institutionens bekostnad, dven
om férmdnerna tillhandahills efter det att personen blivit f6rsikrad
enligt den lagstiftning som den andra institutionen tillimpar.
Artikel 37 rér transportkostnader, fér en person som rdkat ut for ett
olyckstfall 1 arbetet och lider av en arbetssjukdom, antingen till bo-
sittningsorten eller till ett sjukhus. I dessa fall ska den behoriga
institutionen 1 en medlemsstat enligt vars lagstiftning ersittning ut-
gir for sidana kostnader betala kostnaderna for transport till mot-
svarande ort i en annan medlemsstat dir personen i friga ir bosatt,
under forutsittning att institutionen i forvig limnar sitt samtycke
till en sddan transport. Sddant samtycke skall icke krivas nir det
giller grinsarbetare.

I Administrativa kommissionens beslut S5 framgdr vilka vard-
féormaner som ska beaktas vid berikningen av iterbetalning enligt
62, 63 och 64 i férordning 987/2009 samt vilka som inte omfattas."”
I beslutet framgdr att virdférmaner som ska beaktas vid berikning
av dterbetalning dr sddana férminer som betraktas som forméaner
enligt den nationella lagstiftningen som tillimpas av den institution
som utgett férmaner om ritt till férménerna utgetts enligt artik-
larna 17, 19, 20, 22, 24.1, 25, 26, 27.1, 27.3, 27.5, 28, 34, 36.1 och
36.2 1 férordning 883/2004.

Aven foljande ska betraktas som virdférméner enligt férordning
883/2004 vid berikning av terbetalningar:

e Virdférmaner enligt en vardforsikring som ger ritt till full eller
partiell betalning av vissa kostnader som féljer av den forsikrade
personens virdbehov och som denne har direkt nytta av till
exempel kostnader for vird och omsorg i hemmet eller vird-

7 Beslut nr S5 av den 2 oktober 2009 om tolkningen av begreppet virdférmaner enligt defini-
tionen i artikel 1 va i Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 883/2004 vid sjukdom
eller moderskap i enlighet med artiklarna 17, 19, 20, 22, 24.1, 25, 26, 27.1, 27.3, 27.4, 27.5, 28,
34, 36.1 och 36.2 i Europaparlamentets och ridets forordning (EG) nr 883/2004 samt om
berikningen av de belopp som ska &terbetalas enligt artiklarna 62, 63 och 64 1 Europaparlamen-
tets och ridets férordning (EG) nr 987/2009 (2010/C 106/18).
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De
de

inrittning, inkdp av vdrdutrustning och ombyggnadsarbeten 1
bostaden. Sddana virdférméaner ska i1 huvudsak vara avsedda att
komplettera virdférmaner vid sjukdom 1 syfte att forbittra de
virdbehévande personernas hilsotillstdnd eller livskvalitet.

Vardférmaner som inte utges pd grund av en virdforsikring men
som ir av samma karaktir och har samma indamal som de vird-
férminer som avses ovan, om de kan beaktas som virdférméner
frin socialforsikringen i enlighet med férordning 883/2004 och
kan forvirvas pd samma sitt som avses ovan och enligt de ovan
nimnda artiklarna i férordning 883/2004.

t som inte ska betraktas som kostnader f6r virdférméner enligt
ovan nimnda artiklarna i férordning 883/2004 ir:

Kostnader fér forvaltning av sjukforsikringssystemet, t.ex. kost-
nader foér handliggning och behandling av irenden som ror
ersittning till enskilda personer och dterbetalning mellan insti-
tutionerna.

Kostnader fér beviljande av férméner, t.ex. likararvode for utfir-
dande av de likarintyg som krivs fér bedémningen av en sékan-
des invaliditetsgrad eller arbetsférmiga.

Kostnader f6r medicinsk forskning och subventioner till inritt-
ningar fér férebyggande hilso- och sjukvird som avser allminna
hilsodtgirder samt kostnader for allminna 3tgirder som inte
avser nigon specifik risk.

Avgifter betalade av enskilda personer.

Sammantaget kan det konstateras att virdférmaner omfattar sddana
formaner som avser att tillhandahilla, direkt betala eller ersitta
kostnader for sjukvird och sjukvirdsprodukter samt sidotjinster

till
De

denna vird. Detta inbegriper férméaner vid ldngvarigt vrdbehov.
ssutom inbegriper definitionen virdférmaner férméiner relate-

rade till olycksfall i arbetet och arbetssjukdomar som ryms inom
ramen for medlemsstaternas system for olycksfall i arbetet och
arbetssjukdomar.
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25.3.2 Vardférmaner i Sverige

Personer som ir forsikrade 1 Sverige kan ha tillgdng till virdférméner i
andra stater och pd motsvarande sitt kan forsikrade 1 andra stater ha
tillging tll virdférméner 1 Sverige. Detta regleras av nationell lag-
stiftning, EU:s regelverk, och d& sirskilt férordning 883/2004, ridets
férordning (EEG) nr 1408/71 av den 14 juni 1971 om tillimpningen
av systemen for social trygghet nir anstillda, egenforetagare eller
deras familjer flyttar inom gemenskapen (férordning 1408/71), samt
av Europaparlamentets och ridets direktiv 2011/24/EU av den 9 mars
2011 om tillimpningen av patientrittigheter vid grinséverskridande
hilso- och sjukvird (patientrérlighetsdirektivet).'® Dirutéver finns
reglering i de avtal, konventioner och &verenskommelser om sjuk-
vardférmaner som Sverige ingdtt med andra stater.

Sverige har anmilt att foljande ska klassificeras som férméner vid
sjukdom som avses 1 artikel 3 1 férordning 883/2004: sjukpenning,
rehabilitering, rehabiliteringsersittning, smittbirarpenning, nirst3-
endepenning, handikappersittning, assistansersittning, bilstod, till-
fillig forildrapenning, virdbidrag och graviditetspenning enligt SFB,
hilso- och sjukvrdslagen (1982:763), tandvirdslagen (1985:125),
lagen (1993:1651) om likarvirdsersittning, lagen (1993:1652) om
ersittning for fysioterapi, lagen (2002:160) om likemedelsférméner
m.m., lagen (1991:1047) om sjuklén, lagen (1991:419) om resekost-
nadsersittning vid sjukresor, lagen (1991:1128) om psykiatrisk tvings-
vird samt grinssjukvirdsférordning (1962:390).

25.3.3 Vad innebér en vardférman i Sverige

Det faktum att Sverige har anmilt att vissa lagstiftningar ska klassi-
ficeras som foérminer vid sjukdom som avses i artikel 3 i for-
ordning 883/2004 leder il vissa oklarheter om vad virdférméner
inom framfor allt hilso- och sjukvidrdsomridet faktiskt omfattar.
Enligt 3 ¢ § HSL ska landstinget erbjuda en god hilso- och sjuk-
vird &t dem som, utan att vara bosatta i Sverige, har ritt till vird-
férmaner 1 Sverige vid sjukdom och moderskap enligt vad som foljer

WEUT L 88, 4.4.2011, s. 45-65. Direktivet har inforlivats i svensk lag genom lagen
(2013:513) om ersittning for kostnader till f6ljd av vird i ett annat land inom Europeiska
ekonomiska samarbetsomridet.

749



Tillgang till svensk hilso- och sjukvard i granséverskridande situationer inom EU/EES  SOU 2017:05

av férordning 883/2004. Frigan ir dock vad begreppet god hilso- och
sjukvérd f6r denna grupp innebir.

I forarbetena identifieras fem krav for att hilso- och sjukvirden
ska kunna uppnd de 6vergripande méilen om att vara en god hilso-
och sjukvird."” Virden ska:

e Tillgodose patienternas behov av trygghet och kvalitet.
o DPriglas av en helhetssyn pd den enskildes férhéllanden.
e Vara nira och litt tillginglig.

e Utga frin den enskildes eget ansvar f6r sin hilsa och vara grun-
dad pd aktning fér minniskors ritt till sjilvbestimmande och

okrinkbarhet.

e Vara organiserad s att goda kontakter mellan patienten och
hilso- och sjukvirdens personal underlittas.

Staten dr ansvarig for den dvergripande hilso- och sjukvirdspoli-
tiken, medan landstingen och kommunerna har ansvaret {6r plane-
ring, finansiering och drift av hilso- och sjukvirden. Det betyder
att dven om det finns nationella regelverk och riktlinjer f6r hilso-
och sjukvird samt tillsyn, s& ir det upp till landstingen och kom-
munerna genom det regionala sjilvstyret att inom vissa ramar ut-
forma och tillhandahilla hilso- och sjukvird. Som bland annat har
konstaterats av Socialstyrelsen finns 1 dag betydande regionala och
andra skillnader gillande den vird och behandling som erbjuds i
Sverige.”

Gillande 3 ¢ § HSL ir det inom vissa ramar upp till det berérda
landstinget att nirmare definiera dess skyldigheter att erbjuda god
vird enligt denna bestimmelse. Det kan innebira att det 1 likhet f6r
den del av befolkningen som omfattas av 3 § HSL kan finnas vissa
regionala skillnader gillande den vird som ullhandages av lands-
tingen. Det ir siledes svirt att nirmare klargéra vad som utgor en
vardférman 1 Sverige f6r de som omfattas av samordningsbestim-
melserna utifrdn de skyldigheter ett landsting har att tillhandahilla
hilso- och sjukvérd enligt HSL.

! Prop. 1981/82:97 s. 23.
2 Se Socialstyrelsen (2011). Ojimna villkor fér hilsa och vdrd: Jimlikbetsperspektiv pd hilso- och
sjukvdrden. Artikelnr 2011-12-30.
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Den hilso- och sjukvird som landstingen ir huvudmin f6r om-
fattar 6ppen och sluten vird sdvil som sjuktransporter, sjukresor
och hjilpmedel. Landstingen kan vidare overldta skyldigheten att
erbjuda hemsjukvard till kommunerna.

Den kommunala hilso- och sjukvirden, som ir nira kopplad till
beslut enligt socialtjinstlagen (2001:453) (SoL) och lagen (1993:387)
om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS) star fér cirka
30 procent av den offentliga sektorns hilso- och sjukvirdsutgifter.
Kommunens ansvar enligt LSS giller 1 princip gentemot dem som ir
bosatta i kommunen.”' Vid bedémningen av var en person ska anses
bosatt kan ledning enligt foérarbetena himrtas frin folkbokférings-
lagens bestimmelser om ritt folkbokforingsort. Det forutsitts att en
bosittningskommun finns 1 Sverige. For tllfilliga besokare frin
annat land finns inte ndgon ritt till LSS-insatser och dirmed inte
heller kommunal hilso- och sjukvird i samband med s&dana insatser.
Enligt SoL ir det ytterst vistelsekommunen som ansvarar for stod
och hjilp 4t en enskild. Om det stir klart att en annan kommun in
vistelsekommunen (en bosittningskommun) ansvarar fér stéd och
hjilp &t en enskild, dr vistelsekommunens ansvar begrinsat till akuta
situationer. Personer som inte bedéms ha hemvist i en kommun dir
de llfilligt vistas har bara ritt till bistdnd for att avhjilpa en akut
nddsituation som inte gir att [6sa pd annat sitt.

Det kan foljaktligen konstateras att ritt till virdférméner enligt
3 ¢ § HSL ir snivare in definitionen av virdférmédner enligt sam-
ordningsbestimmelserna eftersom denna dven inkluderar férméaner
vid lingvarigt vdrdbehov samt sjukvirdsprodukter, som iven om-
fattar hjilpmedel. Detta dr vird som 1 alla fall delvis faller inom
ramen fér kommunernas hilso- och sjukvirdsdtagande.

Min bedémning ir att det finns ett behov av att utreda grinséver-
skridande hilso- och sjukvirden enligt f6rordning 883/2004 betrif-
fande de delar som 8ligger den kommunala hilso- och sjukvirden.
Det saknas idag en grundliggande kunskapséversikt betriffande
patienter som fir vard i Sverige och dir ocks8 hinsyn tas till Sveriges
uppdelning av ansvaret pd flera huvudmin (se vidare kapitel 28). Jag
anser att frigan dr s§ komplicerad, bland annat pd grund av att viss
hilso- och sjukvird ir si intimt sammankopplad med socialtjinst-
omridet, att en éversyn bor goras av en sirskild utredning. SoL ligger

216 § LSS.
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dven utanfor denna utrednings uppdrag. Behovet av en sidan ut-
redning ir sirskilt angeliget mot bakgrund av Europeiska kommis-
sionens férslag gillande dversyn av EU:s lagstiftning om samordning
av de sociala trygghetssystemen som presenterades 13 december 2016.
Forslaget omfattar bland annat nya bestimmelser kring férméner vid
lingvarigt virdbehov.

25.4 Kostnadsansvar och debitering av kostnader

I grinsoverskridande situationer inom EU eller Europeiska eko-
nomiska samarbetsomrddet (EES) ir huvudregeln att den behériga
staten stir f6r virdkostnaderna i virdstaten. Kostnaderna fér denna
vérd faktureras som regel av virdstaten till den behériga staten via
det direktbetalningssystem som finns fér férordning 883/2004.
Forsikringskassan skoter betalningsflodena mellan Sverige och 6vriga
medlemsstater gillande grinséverskridande vird samt ansvarar for
sjilva utbetalningen. Forfarandet for ersittning m.m. av vdrdkost-
nader regleras i férordning 987/2009 (se ovan).

I enlighet med 4 § férordning (2013:711) om ersittningar for
vissa virdkostnader i internationella férhillanden ska Forsikrings-
kassan ersitta ett landsting for kostnader som avser hilso- och
sjukvard, tandvérd, sjukresor, sjuktransporter och inkép av varor som
omfattas av bestimmelserna 1 likemedelsférménslagen om:

e Kostnaderna har uppkommit till {61jd av férordning 1408/71 nir
anstillda, egenforetagare eller deras familjemedlemmar flyttar
inom gemenskapen,

¢ Kostnaderna har uppkommit till {6]jd av férordning 883/2004,

e Det f6ljer av en dverenskommelse om social trygghet eller sjuk-
vardsférmaner mellan Sverige och annan stat, eller

e Kostnaderna avser personer som vid tillimpning av férord-
ning 883/2004 bedoms vara bosatta 1 Sverige men som inte ska

folkbokforas.

Detta giller inte kostnader som landstingen ansvarar f6r enligt lagen
(2013:514) om landstingens och kommunernas kostnadsansvar for
viss vard 1 utlandet. Enligt 2 § 1 lagen (2013:514) om landstingens och

752



SOU 2017:05 Tillgang till svensk hilso- och sjukvard i granséverskridande situationer inom EU/EES

kommunernas kostnadsansvar {or viss vird 1 utlandet ir landstingen
kostnadsansvariga for ersittningar som har bestimts enligt 1, 7, 8 eller
9 § ersittningslagen eller férordning 883/2004 om personen i friga vid
tiden f6r den vird ersittningen avsdg var bosatt inom landstinget, eller
kvarskriven enligt 16 § FOL och stadigvarande vistades dir. Vidare har
kommunerna kostnadsansvar for ersittning som avser hjilpmedel som
de skulle haft kostnadsansvar fér om dessa tillhandahéllits i Sverige.”
Landstingen och kommunerna kompenseras for detta kostnadsansvar
i enlighet med den kommunala finansieringsprincipen.”

Jag har uppmirksammats pd att det finns administrativa svérig-
heter gillande debitering fér vissa personer som har erhdllit vird i
Sverige, men som har en annan behérig stat, samt fér personer som
har Sverige som behérig stat, men som inte ir folkbokférda. Detta dr
bland annat en f8ljd av att nuvarande administrativa system inom
virden utgdr ifrdn folkbokforingen, vilket visar pd behovet av att
utveckla kompletterande administrativa system for personer som ir 1
grinsdverskridande situationer. Nir det giller debitering av kostna-
der tll Forsikringskassan for personer som omfattas av person-
kretsen i forordning 883/2004, borde mitt forslag om ett fortydligat
krav for den enskildes skyldighet att kunna visa sin ritt till vird-
féormaner bidra till att 1 alla fall delvis tydliggora vilka gruppen om-
fattar samt ge underlag for debitering av kostnader (se vidare nedan).

Vidare finns det problem kring den grupp som ir folkbokférd 1
Sverige, men dir virdkostnaderna ska biras av den behériga staten
som inte ir Sverige. Det giller till exempel personer som bor 1
Sverige men som arbetar i en annan stat. Dessa personer har ritt till
virdférmén 1 bosittningsstaten (Sverige) pd bekostnad av den beho-
riga staten. Men om dessa personer ir folkbokférda i Sverige kan det
missas av virdgivaren att begira ersittning frdn Forsikringskassan,
och Forsikringskassan fir di ingen méjlighet att begira ersittning
frdn den behoriga staten. I samband med vird skulle virdgivarnas
ansvar att 1 dessa fall begira ersittning frin Forsikringskassan kunna
tydliggoras genom att den enskilde visar upp ett S1-intyg*. Fér vird-
givaren ir det dock, genom de administrativa rutiner och register
som foreligger 1 dag, svirt att se skillnad mellan en person som ir

22 4 § lag (2013:514) om landstingens och kommunernas kostnadsansvar for viss vird i utlandet.
» Prop. 2012/13:150, s. 83-84.

# Intyg om tillgdng till vird fér personer som bor i ett annat land in dir de ir forsikrade. Detta
giller utsinda, grinsarbetare, pensionir eller statligt anstilld och deras familjemedlemmar.

753



Tillgang till svensk hilso- och sjukvard i granséverskridande situationer inom EU/EES  SOU 2017:05

folkbokférd, dir kostnaden fér virden ska biras av landstinget, och
en person som ir folkbokférd och vars virdkostnad ska biras av en
annan stat pd grund av samordningsférordningen. Denna administra-
tiva svaghet kan leda till att Sverige stdr for virdkostnader som vi
skulle kunna {4 &terbetalda frin en annan stat.

25.5 Overvagande och forslag
25.5.1 Ratt till vardférmaner i Sverige

Forslag: De personer som har ritt till virdférméner enligt for-
ordning 883/2004 1 8 kap. 2 § HSL ska kunna visa sin ritt till
vardforman, till exempel genom ett intyg, for att landstinget ska
vara skyldigt att erbjuda dem icke nédvindig eller subventio-
nerad vird. Skyldigheten att visa sin ritt till virdférmén enligt
férordning 883/2004 giller dven familjemedlemmar till sidana
personer, férutsatt att familjemedlemmen ocksd befinner sig i en
grinsdverskridande situation. Dirutéver tydliggors landstingens
skyldighet att dven erbjuda vard till icke f6rvirvsaktiva som har
ritt till virdférmaner 1 Sverige enligt férordning 883/2004. For
en person som varken ir yrkesverksam eller arbetslos dr det
landstinget dir denne vistas som ir skyldigt att erbjuda virden
enligt ovan férordning.

Paragrafens hinvisning till férordningens avdelning III, kapi-
tel 1 tas bort eftersom en hinvisning till enbart virdférmaner
bedéms vara tillrickligt. Hinvisningen till f6rordningens avdel-
ning IIT ir i dag inte 6verensstimmande med kapitlets namn i
férordningen.

Likartade férindringar foreslds f6r 5a § TvL och 4 § punkt 2
likemedelsférmanslagen. Foljdindringar foreslis dven for 2 §
lagen (1993:1651) om likarvirdsersittning, 2 § lagen (1993:1652)
om ersittning for fysioterapi, 7kap. 3§ smittskyddslagen
(2004:168) samt 5 § lagen (2008:145) om statligt tandvérdsstod.

Nuvarande intygsforfarande bér dven ses 6ver.

Skilen for forslaget: Utifrin bland annat att Europeiska kommis-
sionen har uppmirksammat svirigheter rorande tillgdng till svensk
hilso- och sjukvird (till patientavgift) fér personer som omfattas
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av personkretsen i férordning 883/2004 och fér vilka Sverige ir
behorig stat, men som inte dr folkbokférda i landet, finns ett behov
av att tydliggdra nir ritt till virdfdrminer enligt 8 kap. 2 § HSL,
5a § TvL samt 4 § likemedelsformanslagen foreligger.

De foreslagna forindringarna syftar bland annat till att tydlig-
gora landstingens skyldighet att erbjuda vird till de personer som
omfattas av personkretsen 1 férordning 883/2004 och for vilka
Sverige bedéms som behorig stat genom arbete eller EU-rittslig
bosittning, samt dess familjemedlemmar.

I en icke grinsoverskridande situation giller i1 dag att en person
som dr bosatt i Sverige ska erbjudas hilso- och sjukvird av det
landsting inom vilket han eller hon 4r bosatt. Dirutover giller for
personer som, utan att vara bosatta, som har ritt till virdférméan
enligt forordning 883/2004, att landstingen ska erbjuda hilso- och
sjukvird dven till dem. Uppdelningen 1 bosatta, respektive de som
har rict till virdforman utan att vara bosatta, har lett ull otyd-
ligheter om vad som giller f6r den grupp som inte anses bosatta i
Sverige enligt folkbokféringen, men som ska anses vara bosatta hir
enligt samordningsbestimmelserna. Som beskrivits ovan har detta
16sts genom att Forsikringskassan utfirdar ett intyg om tillgéng till
vard for dessa personer. Intyget baseras pd nuvarande 3 § HSL, vilket
innebir att det baseras pd ritten till sjukvird for personer som ir
bosatta 1 Sverige och inte pd nuvarande 3 ¢ § HSL som hinvisar till
férordning 883/2004. Jag anser att detta blir en olycklig samman-
blandning av vilka som ska erbjudas hilso- och sjukvird som en foljd
av samordningsbestimmelserna, och vilka som ska erbjudas hilso-
och sjukvird som en {6]jd av enbart den nationella lagstiftningen.

Hilso- och sjukvirdslagen ir vidare en skyldighetslagstiftning
for landstingen. Det innebir att det idr viktigt att det 1 HSL framgar
vilket landsting som ir skyldigt att erbjuda virden, inte enbart vilka
personer som ska erbjudas den. Jag anser att det behéver tyd-
liggoras 1 lagstiftningen vilket landsting som ska erbjuda hilso- och
sjukvirden 1 en sidan grinséverskridande situation, och ligger dir-
for ett sddant forslag. Forslaget innebir att hela den personkrets
som har ritt till virdférman 1 Sverige, pd ndgot sitt grundad i sam-
ordningsbestimmelserna, iterfinns 1 samma paragraf. Dir framgr
dven vilket landsting som ir skyldigt att erbjuda hilso- och sjuk-
vird for dessa personer. En grinséverskridande situation definieras
hir, enligt min mening, 1 om férordningen kan beropas.
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Forslaget syftar dven till att tydliggora kostnadsansvaret {6r vissa
grinsdverskridande situationer nir en person bor och ir folkbokférd
1 Sverige, men arbetar i ett annat EU/EES-land. Intresset for att
dberopa forordningen ligger hir egentligen inte hos den enskilde,
eftersom den har tillgdng till hilso- och sjukvird dven enligt 8 kap.
1 § HSL. Intresset for att 8beropa en grinsoverskridande situation
ligger 1stillet hos den vars betalningsansvar skulle kunna undvikas
genom att dberopa forordningen, det vill siga virdgivaren/lands-
tinget och 1 forlingningen staten. Detta eftersom kostnadsansvaret
enligt samordningsbestimmelserna ska ligga hos den behoriga staten,
vilket 1 dessa fall inte dr Sverige. Jag har uppmirksammats pa att det
idag finns administrativa svirigheter gillande debitering for vissa
personer som har erhdllit vird 1 Sverige, men som har en annan
behorig stat. Mina férslag till férindringar 1 HSL syftar ocksd till att
for landstingen och vardgivarna fortydliga personkretsen som ir i en
grinsoverskridande situation och dir landstingen dirmed kan 8beropa
férordningen vad giller kostnadsansvaret.

Forslaget innebir vidare att personer som har ritt till virdfor-
maner enligt férordning 883/2004, méste kunna visa sin ritt till
virdférmdn for att landstinget ska vara skyldigt att erbjuda dem
vird. Denna skyldighet giller dven familjemedlemmar till sddana
personer, forutsatt att familjemedlemmen ocksd befinner sig 1 en
grinsoverskridande situation. Den enskilde ska alltsd kunna visa
upp ett myndighetsbeslut, till exempel i form av ett intyg, for att
landstingen ska ha skyldighet att erbjuda dem icke nodvindig eller
subventionerad vird. Detta syftar bland annat tll att tydliggora
landstingets skyldigheter f6r virdgivare sivil som vardtagare, samt
sikerstilla att endast de som bor erbjudas hilso- och sjukvird genom
dessa bestimmelser, ges tillgdng till sddan vérd.

Sedan 1 februari 2016 finns mojlighet f6r personer som inte dr
folkbokforda 1 Sverige, men som omfattas av svensk lagstiftning
enligt samordningsbestimmelserna, att anséka om ett intyg frin
Forsikringskassan. Intyget ger tillgdng till sjukvdrd, likemedel och
sddan tandvird som landstingen ansvarar f6r inom det allminna
sjukvdrdssystemet (till patientavgift). Landstingen fir ersittning av
Forsikringskassan for hilso- och sjukvdrd som ges med stéd av
intyget.

Intygsforfarandet kan anses ha bidragit till en 6kad rittsikerhet
samt administrativ tydlighet genom att ansvaret f6r bedémningen av
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huruvida en person har tillgdng till svensk subventionerad vird ut-
ifrdn samordningsbestimmelserna har forlagts till Forsikrings-
kassan, som har specialkompetens pa omradet att bedéma tillimplig
lagstiftning och bosittning enligt samordningsférordningen. Forsik-
ringskassan gor dven liknande bedémningar inom ramen fér social-
forsikringsomradet. Denna utveckling ir sirskilt viktig fér personer
vars bosittningsstat ska bedémas utifrin det EU-rittsliga bositt-
ningsbegreppet. Tidigare kunde det vara upp till den enskilda vrd-
givaren att bedéma dessa personers tillgdng till svensk subventio-
nerad hilso- och sjukvird, vilket sannolikt skapade tolknings- och
tillimpningsproblem foér virdgivaren samt en rittsosiker situation
for den enskilde.

Jag anser att Forsikringskassan dven fortsittningsvis ska bedo-
ma huruvida en person har tillgdng till svensk subventionerad vird
utifrin samordningsbestimmelserna. Forsikringskassan dr behorig
institution 1 Sverige och det 3ligger myndigheten att faststilla om
svensk lag ir tillimplig lagstiftning utifrin férordning 883/2004.
Intyg om ullgdng till svensk subventionerad vérd utifrdn samord-
ningsbestimmelserna bor kunna utfirdas med stod av artikel 19 1
férordning 987/2009.

I dag finns inga ytterligare f6rméansvillkor fér tillgdng till hilso-
och sjukvird, vilket betyder att en adekvat och vilavvigd bedém-
ning ir helt central f6r en rittsiker tillimpning f6r den grupp som
foreslis omfattas av de bestimmelser 1 HSL, TvL och likemedels-
forménslagen som liggs forslag om. Mitt forslag syftar dirfor till
att ge ett tydligt forfattningsstdd for hela den grupp som har ritt
till vrdférmén i Sverige enligt férordning 883/2004, inklusive den
grupp som i dag av Forsikringskassan kan {3 ett intyg om tillgdng
till vdrd i Sverige utifrdn férordning 883/2004.

Det ir vidare centralt att sikerstilla att de som bér ha tillgdng till
hilso- och sjukvird genom dessa bestimmelser, ges tillging till sddan
vird. Den grupp som &liggs att visa sin ritt till virdférmin omfattar
personer som inte dr folkbokforda i Sverige och dirfor inte har ndgot
personnummer. De omfattas dirfér inte av gingse administrativt
forfarande inom hilso- och sjukvirden (som utgdr frin person-
nummer, se nedan). Inte heller nuvarande EU-gemensamma intyg ir
tllimpliga f6r tillgdng till vird 1 den behériga staten for hela denna
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grupp (S1%, S2%, S3”, DA1* samt europeiska sjukfdrsikrings-
kortet”). Eventuellt skulle det vara méjligt att anvinda sig av systemet
for samordningsnummer foér delar av denna grupp, vilket skulle
mojliggora bittre uppfdljning och kontroll, och ocksd en samman-
hillen journalféring.” T samband med att de berdrda personerna
vinder sig till Forsikringskassan for att anséka om ett bevis pd sin
ritt till virdférmén frin myndigheten skulle dessa personer kunna
tilldelas ett samordningsnummer (om de inte redan har ett sidant,
eller har ett personnummer).

En person som inte ir eller har varit folkbokférd i Sverige, och
inte har ett svenskt personnummer kan tilldelas ett samordnings-
nummer. Ett samordningsnummer ir en identifikationsbeteckning
for att undvika personforvixling eller for att underlitta att mellan
myndigheter eller organisationer utbyta information om en person.
Samordningsnummer kan endast begiras av myndigheter och inte av
den enskilde sjilv.’! Fér en person som har ett samordningsnummer,
men som senare blir folkbokford, ersitts samordningsnumret med
ett svenskt personnummer. Samtliga tilldelade samordningsnummer
ingdr i folkbokféringsdatabasen. Uppgifterna tas inte bort eller gallras,
vilket ger mojligheter att kontrollera om personen tidigare har till-
delats ett samordningsnummer. Det minskar risken fér dubbla iden-
titeter. Innan samordningsnummer tilldelas en person kontrollerar
Skatteverket att personen inte genom tidigare bosittning 1 landet
eller av annan anledning redan tilldelats ett personnummer eller
samordningsnummer.”

De flesta landsting kan hantera samordningsnummer. En person
med samordningsnummer som sdker vird hanteras administrativt

» Intyg om tillging till vird {6r personer som bor i ett annat land dn dir de ir forsikrade.
Detta giller till exempel utsinda, grinsarbetare, pensionir eller statligt anstilld och deras
familjemedlemmar.

2 Detta intyg giller planerad vird.

77 Detta intyg giller vird {6r fore detta grinsarbetare i den stat dir de tidigare arbetade.

% Detta intyg giller tillging till vird fér personer som omfattas av arbetsskadeférsikring.

¥ Kortet ger tillgdng till medicinskt nédvindig, offentlig sjukvird under en tillfillig vistelse 1
ndgot av de 28 EU-linderna, Island, Liechtenstein, Norge och Schweiz, enligt samma villkor
och till samma kostnad som de som ir forsikrade i det landet.

3% Ett elektroniskt system, som gor det mojligt for en virdgivare att ge eller f3 direktdtkomst
till personuppgifter hos en annan vrdgivare. Sammanhillen journalféring regleras i Patient-
datalagen (2008:355).

’1 18 a § folkbokféringslagen och 5 § folkbokféringsférordningen (1991:749).

32 Skatteverkets PM om samordningsnummer och utlindska fastighetsigare — en &versyn.
PM daterad 2014-08-18.
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pa samma sitt som en person som har personnummer. Om lands-
tingen inte kan hantera samordningsnummer fir personen i dessa
fall ett reservhummer av landstinget nir denne soker vird. Reserv-
numret ir for en specifik vrdsituation och inte ett identitetsnum-
mer som féljer personen i dess virdkontakter.”

Det finns sammantaget, enligt min bedémning, ett behov av att
utreda och se 6ver de organisatoriska systemen fér hilso- och sjuk-
vird utifrdn ett vdrd- och uppfoljningsperspektiv sivil som ett
kostnadsperspektiv. Det senare ir viktigt for debitering av kostnader
1 grinsoverskridande situationer bide inom och utom landet. Detta
bedémer jag dock dr utanfér denna utrednings uppdrag.

Ett pappersbaserat intyg ir inte optimalt utifrin ett uppfolj-
nings- och kontrollperspektiv. Men mot bakgrund av att det i dag
ir oklart gillande alla enskilda virdgivares mojligheter att anvinda
sig av samordningsnummer, bedémer jag att det finns ett fortsatt
behov av ett intygstorfarande f6r icke folkbokférda personer som
ir 1 grinsoverskridande situationer och dir Sverige ir behorig stat
enligt forordning 883/2004, for att tydliggora tillgdng till svensk
hilso- och sjukvird for sdvil virdtagare som virdgivare.

Mot bakgrund av mina stillningstaganden ovan samt de fore-
slagna forindrade bestimmelserna 1 HSL, TvL och likemedels-
féormanslagen bér dock nuvarande intygsfoérfarandet ses dver. Detta
giller dven 4 § punkt 4 1 f6rordning (2013:711) om ersittningar for
vissa vdrdkostnader i internationella férhdllanden. Férordningen
reglerar bestimmelser om ersittningar for vissa virdkostnader i
internationella férhillanden. Aven om de situationer som intygen
rér ir grinsoverskridande situationer 1 och med att férordningen
dberopas for att berdrda personer ska fi tillgdng till virdférmaner 1
Sverige (utan att vara folkbokférda), kan de forhdllandena som
reglerar virdkostnaderna ses som nationella med anledning av att det
ror sig om kostnader for tillging till vird 1 Sverige f6r personer som
har Sverige som behorig stat.

Intygens utformning och innehdll ir upp till den behoriga myn-
digheten att besluta om. Dock anser jag att det dven fortsittnings-
vis dr viktigt att ha en tydlig giltighetstid for dessa intyg for att
sikerstilla att endast de som bér ha tillgdng till svensk vard har det.
Vidare ska det tydligt framgd att om den enskildes omstindigheter

»SOU 2008:60.
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forindras s& kan det innebira att intyget inte lingre ir giltigt samt
att individen 1 sidana fall ska kontakta Forsikringskassan fér en
eventuellt ny bedéomning.

En svaghet med mitt forslag ar att personer som ir folkbokforda i
Sverige, men vars ritt till hilso- och sjukvird ocksd kommer enligt
forordningen, till exempel grinsarbetare som ir bosatta hir men som
arbetar 1 en annan stat, visserligen omfattas av mitt férslag men pd
grund av vdrdgivarnas och landstingens administrativa rutiner kommer
denna grupp fortfarande troligtvis ges vird pd grund av sin folk-
bokféring snarare dn sin ritt till vdrdférméner enligt forordningen.
Detta innebir inte att ngon i denna grupp riskerar att inte erbjudas
vird, diremot innebir det att virdgivarna och landstingen iven
fortsittningsvis kommer att ha svirigheter att identifiera denna grupp
och Sverige kommer dirmed att ha svirigheter att debitera den
behoriga staten f6r denna vdrd. Sverige har med de andra nordiska
linderna ingdtt avtal om att till stora delar avstd frén dterbetalning vad
giller formaner vid sjukdom, moderskaps- och faderskapsférmaner.’
Den debitering av vird som vi dirmed har svirigheter att genomféra
giller dirfor frimst personer som ir folkbokférda i Sverige men dir en
stat utanfor Norden dr behorig stat. Det ir utan tllforlitlig statistik
svart att uppskatta hur stor denna grupp ir, eller hur stor den ute-
blivna intikten ir. I framtiden ir det ocksd méjligt att landstingen och
virdgivarna kommer att kunna utveckla sin administration for att
kunna hantera personer som ir folkbokférda men vars ritt till vird
foljer av forordning 883/2004, eller annan internationell Gverens-
kommelse. Jag menar dirfor att fordelarna med att 1 lagstiftningen
tydliggora relationen mellan nir landstingen och virdgivarna ir
skyldiga att erbjuda hilso- och sjukvard baserat pd nationell lagstift-
ning, och nir landstingen och virdgivarna ir skyldiga att erbjuda
hilso- och sjukvard enligt férordningen, verviger.

** Lag (2013:134) om nordisk konvention om social trygghet, artikel 15.
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25.5.2 Behov av forbattrad statistik

Bedomning: Det behover foras bittre statistik dver Sveriges kost-
nader for vird i andra stater enligt férordningen som debiterats
Sverige, samt kostnader for vird som utgivits i Sverige som debite-
rats andra stater.

Skilen f6r bedomningen: Utover att tydliggéra kravet pd att
kunna visa sin ritt till virdférman foér tillgdng till hilso- och sjukvird
tér denna grupp, syftar mina féreslagna férindringar till att ge en
bittre framtida 6versikt av hur stort antal personer det giller dir
Sverige ir behorig stat, respektive inte behorig stat, och ritt till vird-
forméner 1 landet foreligger enligt samordningsbestimmelserna.
I dagsliget dr det svrt att veta omfattningen av Sveriges &taganden
enligt férordningen, vad giller hilso- och sjukvird.

En uppgift om antalet personer det giller skulle dven ge en bittre
grund for att bedéma om det 1 framtiden dr motiverat att anvinda sig
av samordningsnummer eller pd annat sitt utveckla det administrativa
forfarandet inom ramen f6r hilso- och sjukvarden f6r denna grupp. I
takt med tilltagande grinséverskridande rorelse dr det ocksd onskvirt
att ldngsiktigt utveckla ett 6vergripande system fér personer som
vistas 1 Sverige, men som inte ir folkbokfoérda i landet, bland annat
for att styrka tillgdng till social trygghet i Sverige, men ocksi for att fa
en tydlig 6versikt av vilka kostnader som ska debiteras till behorig
stat.

Jag har blivit uppmirksammad p3 att det 1 dag kan vara svért for
Forsikringskassan att ge en samlad bild av vilka sjukvirdskostnader
1 Sverige som debiteras Forsikringskassan samt behorig stat. Det
framstir ocksd som att det eventuellt sker en viss underdebitering
av vardkostnader fér vird som utgivits till personer som ir folk-
bokférda i landet, men som har en annan stat som behorig stat och
dir kostnaderna for vdrden skulle kunna debiterats den behériga
staten. Detta gir dock inte att dtgirda utan att férindra de admi-
nistrativa rutinerna hos virdgivarna.

Jag menar att Sverige behover fora bittre statistik 6ver de
kostnader och intikter for hilso- och sjukvird enligt férord-
ning 883/2004 som vi har. Jag viljer att inte ligga ndgot forfatt-
ningsforslag gillande insamling av sddan statistik, dd jag anser att
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detaljerna i ett sddant forslag ir en friga som bor 16sas mellan myn-
digheten och regeringen.

Ett sddant statistikunderlag skulle kunna tjina regeringen som
beslutsunderlag vad giller utvecklingen av svensk hilso- och sjukvérd.

762



26  Overvaganden om socialavgifter

Av utredningens direktiv framgir att det 1 uppdraget ingdr att analy-
sera hur relevanta regler pd det sociala trygghetsomridet 1 internatio-
nella situationer samspelar med andra nationella regelverk, exempelvis
socialavgiftslagstiftningen.'

En grundliggande friga vid utredningens analys har varit de pro-
blem som klassificeringen av socialavgifterna ibland ger upphov till
d3 olika staters sociala trygghetssystem och finansieringen av dem
ser mycket olika ut samt om det kan finnas anledning att indra
klassificeringen av socialavgifterna och dirmed den administrativa
hanteringen av dem. Exempelvis dr det som 1 Sverige administreras
som socialavgifter och samordnas enligt Europaparlamentets och
ridets forordning (EG) nr 883/2004 av den 29 april 2004 om samord-
ning av de sociala trygghetssystemen (férordning 883/2004)* i Dan-
mark inkomstskatter som dirmed omfattas av skatteavtal, diribland
det multilaterala nordiska skatteavtalet. Till f6]jd av stor grinspend-
ling mellan linderna har detta lett till vissa mer omfattande problem,
vilka fitt 16sas genom ett sirskilt bilateralt avtal mellan Sverige och
Danmark, ett sidoavtal till det multilaterala nordiska skatteavtalet,
den s3 kallade Oresundsoverenskommelsen.’

I kapitlet Finansieringen av den sociala tryggheten har det for
denna utredning relevanta svenska och EU-rittsliga regelverket be-
skrivits med avseende pd finansieringen av de sociala trygghets-
systemen. Aven de konventioner som Sverige har med andra linder
har kort beskrivits. I detta kapitel redogérs for mina dverviganden
och bedémningar.

! Dir 2014:109.
2EUT L 166, 30.4.2004, s. 1.
3 Se vidare avsnitt 26.2.1.
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26.1 Samordningen av socialavgifter — avgift
eller skatt?

Frigan vad som ir socialavgift respektive skatt har betydelse for
socialavgifternas hantering eftersom avgifter for att finansiera de
sociala trygghetssystemen faller under tillimpningsomridet for for-
ordning 883/2004 medan skatter forhandlas och ingdr 1 Sveriges
skatteavtal.

Socialavgifter dr i Sverige enligt socialavgiftslagen (SAL) avgifter
for finansiering av systemen for social trygghet.* I vissa ekonomiska
sammanhang ses de dock som skatter.” I exempelvis Finansdeparte-
mentets berikningskonvention, vilken syftar till att ge en 6ppen och
konsistent berikning och redovisning av olika offentligfinansiella
effekter, anges att socialavgifterna i ekonomisk mening ir avgifter
och skatter pd l6n eller annan ersittning f6r utfért arbete. Det som
tas ut p& den del av den enskildes inkomst som ligger éver f6rméns-
taken och inte ir féorménsgrundande betraktas som skatt och det som
ligger under férménstaken ir socialavgift. Vidare anvinds termen
“indirekt beskattning” av forvirvsinkomster och socialavgifterna han-
teras som socialavgifter med ett visst eller ett betydande inslag av
skatt.® Det finns uttalanden i férarbeten, praxis och doktrin som
pekar pd att socialavgifter i vissa sammanhang ansetts som skatter,
dtminstone till viss del.” For en nirmare beskrivning av SAL, lagen
om fordelning av socialavgifter och verkstillandet av férdelningen
mellan olika avgiftsindamal, se kapitlet Finansiering av den sociala
tryggheten.

Hur socialavgifterna betecknas nationellt har betydelse 1 grins-
overskridande situationer eftersom socialavgifter faller under till-
limpningsomridet f6r férordning 883/2004 och samordnas utifrdn
detta regelverk medan skatter istillet férhandlas med andra stater
och blir foéremdl foér internationella skatteavtal. Finansierings-
strukturen och de nationella beteckningarna av socialavgifter samt
skatter skiljer sig mycket it mellan medlemsstaterna. Problemet med

1 kap. 1 § socialavgiftslagen (2000:980).

> Erhag, T (2002). Fri rorlighet och finansiering av social trygghet, s. 110, OECD (1995) Economic
Survey of Sweden, s. 67, samt Finansdepartementets berikningskonventioner 2016, s. 145.

¢ Finansdepartementets berikningskonventioner 2016, s. 145.

7 RA 1996 ref 5, se dven prop. 1973:90 s. 213, Erhag , T (2002). Fri rérlighet och finansiering
av social trygghet, s. 100 {. och Edebalk P G (1999), Beveridgeplanen — En klassiker, s. 27 {f.
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medlemsstaternas olika system, och samordningen enligt férord-
ning 883/2004 samt bilaterala avtal, ir att socialavgifterna koordi-
neras enligt principen om lex loci laboris (arbetslandets lag) medan
skattelagstiftningarna 1 medlemsstaterna i regel dven tillimpar prin-
cipen om lex domicili (bosittningslandets lag).

Olikheterna 1 finansieringsstruktur mellan medlemsstaterna leder
till olika effekter nir det giller férdelning av f6rmaner och kostnader
for arbetskraft. Ritten att uppbira socialavgifter bestims av vilken
stat som enligt férordning 883/2004 anses behérig medan skattskyl-
digheten foljer nationell lag och tillimpliga skatteavtal. Som nimnts
ovan finns det ofta en skillnad mellan principerna foér uttag av social-
avgifter och skattskyldighet pd inkomstskatteomridet. Det har bety-
delse for de personer som betalar inkomstskatt i en medlemsstat och
socialavgifter i en annan. Skillnaderna mellan staterna kan innebira ett
hinder for arbetskraftens fria rérlighet® men kan som jag ser det i
vissa fall 4ven vara ett incitament fér rérlighet.

De juridiska argumenten for att socialavgifterna ir skatter ir
bl.a. att de inte dr f6rsikringsmissiga di de inte speglar ndgon risk
(for t.ex. sjukdom) pd individnivd utan snarare speglar en kollektiv
risk samt att kopplingen mellan avgift och férmén eller ersittning
ir svag pd individniv. Socialavgifterna speglar inte heller den fram-
tida kostnaden utan kostnaderna for forsikringen i dag vilket ocksd
talar for att de bor ses som skatter.’

Detta ir dock en sniv definition av vad som ir en férsikring.
Socialforsikringar syftar till att hantera sociala risker. Sedan lang
tid har det 1 Sverige ingdtt i statens uppgift att std for forsikringar
mot risken for forsorjningsproblem pd grund av sjukdom, arbets-
skada, funktionsnedsittning eller arbetsloshet. Det beror pd att
denna modell har visat sig 6verligsen anda l16sningar."

Genom att gora socialforsikringarna obligatoriska genom lag
undanrdjs behovet av individuella riskbedémningar. Detta har avgo-
rande betydelse for att dven personer med hoga sociala risker ska fa
ett forsikringsskydd. Obligatoriska socialférsikringar kan dessutom
innebira en inkomstomférdelning frdn personer med hdga inkoms-
ter till personer med ligre inkomster d& de sociala riskerna ir storre

8 Erhag, T (2002). Fri rorlighet och finansiering av social trygghet, s. 108 ff.

?Erhag, T (2002). Fri rorlighet och finansiering av social trygghet, s. 100 {., Edebalk P G
(1999). Beveridgeplanen — En klassiker, s. 27 ff.

19SOU 2015:21, s. 249.

765



Overvaganden om socialavgifter SOU 2017:05

for de sistnimnda. Obligatoriska socialférsikringar ger siledes ett
ekonomiskt utfall som andra férsikringslosningar inte kan ge.
Offentlig finansiering av socialférsikringar mojliggor vidare att det
ir mojligt att lopande finansiera utgifterna frén forsikringen, till
skillnad mot andra férsikringslosningar dir hela kostnaden fér en
skada avsitts vid skadetillfillet. De speciella egenskaper som finns
for obligatoriska offentligt finansierade socialférsikringar innebir
sdledes inte att de ir mindre férsikringsmissiga. jimfoért med privata
eller l6sningar via arbetsmarknadens parter

I EU-férordningarna finns inte nigon definition av begreppet
socialavgifter. EU-domstolen har 1 mil gillande franska pilagor
som nationellt betecknades skatter, uttalat att den omstindigheten
att en avgift benimns och behandlas som en skatt enligt nationell
lagstiftning inte innebdr att samma avgift faller utanfér tillimp-
ningsomridet for férordningen.'’ Den avgérande faktorn for till-
limpningen av férordningen var enligt domstolen att det ska finnas
ett ”direkt och tillrickligt relevant” samband mellan pilagan i friga
och de nationella lagar som reglerar de grenar av social trygghet
som riknas upp i férordningen.'” Intikterna frin den franska avgif-
ten som var aktuell i mdlen anvindes enligt domstolen specifikt och
direkt for att ticka underskott 1 det allminna systemet for social
trygghet 1 Frankrike. Det ingick 1 en allmin reform av det franska
sociala skyddet vars grenar ingick 1 de som nimns i férordningen.
Det faktum att intikterna frin avgifterna betalades till ett finan-
siellt organ och inte direkt till en socialférsikringsmyndighet eller
att avgiften drevs in som uttag av inkomstskatt och inte direkt av
de myndigheter som har i uppgift att driva in avgifter till det all-
minna systemet for social trygghet, piverkade inte domstolens be-
démning. Den franska regeringens invindning — att en direkt mot-
prestation saknades — saknade enligt domstolen betydelse.

EU-domstolen viljer alltsd att inte ge en definition av vad som ir
en avgift som faller under tillimpningsomridet f6r férordningen och
provar inte avgifterna mot nigra sirskilda kriterier. Domstolen anser
1stillet att det ska finnas ett samband, som ska vara direkt och till-

"EU-domstolens dom Kommissionen mot Frankrike, C-34/98, ECLI:EU:C:2000:84 och
EU-domstolens dom Kommissionen mot Frankrike, C-169/98, ECLI:EU:C:2000:85.

Se dven EU-domstolens dom Deronin, C-103/06, ECLI:EU:C:2008:185. I dessa mil gillde
férordning 1408/71.

12T artikel 4.
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rickligt relevant, mellan bestimmelsen 1 friga och de grenar av social
trygghet som riknas upp i artikeln". Den nationella beteckningen, att
avgifterna saknade motprestation, vilket organ de betalades till samt
att uppborden foljde skatterittsliga former saknade betydelse f6r om
avgifterna skulle omfattas av férordningens tillimpningsomride eller
inte. Avgiften skulle dock ”specifikt avsittas f6r finansiering av en
medlemsstats system for social trygghet”."*

I forarbetena till regeringsformen (RF) framgdr bl.a. att en skatt
kan karaktiriseras som ett tvingsbidrag till det allminna utan direkt
motprestation'”. Enligt bland annat uttalande frin Hégsta forvalt-
ningsdomstolen (ddvarande Regeringsritten), som 1 milet hade att ta
stillning till om regeringen gdtt utéver sin normgivningsmakt vid ut-
firdande av foreskrifter, dr socialavgifter i regeringsformens mening
att betrakta som skatter. Aven i uttalanden i doktrinen har vira
svenska socialavgifter i detta avseende ansetts vara skatter.'®

De svenska arbetsgivar- och egenavgifterna ir obligatoriska och
finansierar — dtminstone delvis — de arbetsbaserade socialférsikrings-
férmdnerna och arbetsloshetsforsikringen (se vidare kapitel 7). I sam-
band med omliggningen av pensionssystemet skedde en omstruk-
turering av socialavgifterna. Inom ramen for ett i princip oférindrat
avgiftsuttag skulle socialavgifterna bli mer lika férsikringar genom att
ersittningarna 1 viss utstrickning relateras till individens inkomst.
Dirigenom har socialavgifternas forsikringsmissiga karaktir for-
stirkts och dess karaktir av skatt har minskat. For en enskild kan
dock en viss andel av socialavgifterna anses utgora en skatt, bl.a. tas
socialavgifter ut dven pd de delar av inkomsten som ligger éver for-
ménstaken och som dirmed inte ir f6Srm&nsgrundande."”

13 Se artikel 4.

4 EU-domstolens dom, Kommissionen mot Frankrike, C-34/98, ECLI:EU:C:2000:84 och
EU-domstolens dom, Kommissionen mot Frankrike C-169/98, ECLI:EU:C:2000:85. Se 4ven
EU-domstolens dom Derouin, C-103/06, ECLI:EU:C:2008:185.

"* Prop. 1973:90, 5. 213.

16 RA 1996 ref. 5.

' Finansdepartementets berikningskonventioner 2016, s. 145.
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26.2 Socialavgifternas klassificering

Bedomning: Arbetsgivar- och egenavgifterna bor dven fortsitt-
ningsvis klassificeras och administrativt hanteras som social-
avgifter och inte som skatter.

Skilen for beddmningen: Det finns argument bide f6r och emot att
socialavgifterna ir just socialavgifter som faller under forord-
ning 883/2004 och inte skatter. EU-domstolen menar att det dr sam-
bandet med de sociala trygghetssystemen som avgér hur de ska han-
teras. Sambandet ska enligt domstolen vara direkt och tllrickligt
relevant. Ett samband finns mellan socialavgifterna 1 Sverige och de
sociala trygghetssystemen — dven om det far sigas vara i huvudsak pd
en kollektiv nivd. Socialavgifterna riknas fram enligt vissa pro-
centsatser och justeras 1 foérhdllande tll anvindningen av socialfor-
sikringen. Avgifterna har dock, f6r de flesta f{érmaner, utom fér den
inkomstgrundade pensionen, inget direkt samband pd individniva.
Det ir alltsi inte friga om utbetalning av intjinade rittigheter eller
om ndgon direkt motprestation frin det allminna. Nir det giller den
inkomstgrundade 2&lderspensionen intar den en sirskild stillning
genom att kopplingen mellan avgift och f6rmén ir absolut. Den ord-
ning som Sverige har, vilken bla. grundas pd principer om omfor-
delning och solidaritet, har vixt fram under lng tid och ir ndgot som
jag anser ska virnas. Dessutom, alldeles oavsett om sambandet mellan
socialavgifterna och férméanerna ir tillrickligt relevant eller inte, ir
min bedémning att olikheterna och problemen med samordningen
mellan medlemsstaterna nir det giller socialavgifterna inte loses
genom att Sverige dndrar sin klassificering och administrativa hanter-
ing utan ir en stdrre, 1 forsta hand politisk, friga. En méjlig losning
skulle kunna vara en viss harmonisering av de EU-rittsliga reglerna
om till exempel utsindning och grinsarbete. Detta ir nigot som i sd
fall far l6sas genom férhandlingar mellan medlemsstaterna. En moj-
lighet som finns for stater i vilka systemen ser mycket olika ut ir bi-
laterala avtal, sisom Oresundséverenskommelsen.'® Mot denna bak-
grund och den rittsliga analysen 1 féregdende avsnitt bér nuvarande

ordning behillas.

'8 Se beskrivning av problematiken och &verenskommelsen nedan och bilaga 5.
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26.2.1 Skattekonkurrensproblemet Sverige-Danmark

Skattekonkurrensproblemet mellan Danmark och Sverige beror bland
annat pd att finansieringen av socialforsikringarna 1 Sverige och
Danmark ser olika ut. I Danmark finansieras socialférsikringarna
frimst genom inkomstskatter medan de i Sverige frimst finansieras
genom socialavgifter. Detta bidrar bland annat dll att inkomst-
skatterna ir hogre 1 Danmark och till ett generellt hogre brutto-
l6nelige. For ar 2016 ir den sammanlagda skatten 1 Danmark cirka
44 procent for inkomster upp till cirka 467 000 kronor (kommunal-
skatt, statlig skatt, sundhedsbidrag samt arbejdsmarkedsbidrag) och
for belopp 6ver 467 000 utgdr ytterligare 15 procent i skatt (sd kallad
toppskatt). Den kommunala skattedelen skiljer sig dock lite &t be-
roende pd bostadsort.

Tidigare beskattades arbetsinkomster i grinséverskridande situa-
tioner 1 bosittningslandet genom sirskilda s kallade grinsgingar-
regler 1 det nordiska skatteavtalet. Socialavgifter, som inte omfattas
helt av skatteavtalet regleras i den interna ritten, betalades diremot 1
arbetslandet. Foljden blev att arbetstagare hade incitament att bo-
sitta sig 1 Sverige (med ligre inkomstskatt) och arbeta i Danmark
(med hogre loner som var beriknade for att ticka socialférsik-
ringskostnader via en hogre inkomstskatt). Fér Danmarks del inne-
bar det att man inte fick del av ndgra skatteintikter frin arbetstagare
med bosittning 1 Sverige som arbetade 1 Danmark, samtidigt som
man hade kostnader {6r deras socialforsikring. Grinsgingarreglerna
slopades pd Danmarks begiran frén och med 1997, vilket innebar att
Sverige inte fick ndgon del av inkomstskatteintikterna for personer
med bosittning 1 Sverige och arbete 1 Danmark, samtidigt som de
svenska bosittningskommunerna hade utgifter f6r kommunal ser-
vice. Efter att Oresundsbron stod firdig och arbetspendlingen frin
Sverige till Danmark 6kade hade man enligt Finansdepartementet
flera informella kontakter med Danmark {6r att undersdka mojlig-
heterna att ter infora grinsgingarregler mellan Sverige och Dan-
mark. Danskarna var inte intresserade av detta men kunde tinka sig
nigon form av utjimning av inkomstskatteintikterna frén grins-
pendlarna. Férhandlingarna ledde till slut fram till att Sverige och
Danmark 2003 ingick ett sdrskilt bilateralt sidoavtal till det multi-
laterala nordiska skatteavtalet, som bland annat inneholl den si
kallade utjimningsordningen.
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26.3 Ny hilso- och sjukvardsavgift eller skatt
for vissa utlandska arbetsgivare?

Bedomning: Det bor utredas vidare om utlindska arbetsgivare
som saknar fast driftstille i Sverige ska betala skatt, motsvarande
den allminna léneavgiftens storlek, eller om det ska inféras en ny
delavgift som ska ingd 1 den totala arbetsgivar- och egenavgiften,
med motsvarande sinkning av den allminna léneavgiften.

Skilen f6r beddmningen: I utredningens uppdrag ingdr att analysera
samspelet mellan socialavgifterna och de sociala trygghetssystemen.
Det kan konstateras att systemet som helhet fungerar vil. Vi har
dock funnit att utlindska arbetsgivare som inte har fast driftsstille i
Sverige har en inte obetydlig skatte- och konkurrensmissig fordel, i
forhallande svenska arbetsgivare, genom att dessa utlindska arbets-
givare inte betalar den allminna l6neavgiften. Avgiften har sedan
Sveriges EU-intride vuxit sig allt storre. Den var ursprungligen
1,5 procent och finansierade EU-intridet men uppgir ir 2016 till
9,65 procent och dr dirmed den hogsta delavgiften. Den allminna
loneavgiften utgor cirka 30 procent av den fulla arbetsgivar- och egen-
avgiften' och anvinds i dag som ett slags regulator fér att den totala
arbetsgivar- eller egenavgiften ska kunna ligga kvar pd samma nivd
mellan dren samt i ett allmint budgetférstirkande syfte. Den betalas
av dem som ska betala arbetsgivar- och egenavgifter pi samma sitt
och pa samma underlag som giller fér socialavgifterna.”

Enligt bl.a. forarbetena ir den allminna 16neavgiften, 1 bide rittslig
och ekonomisk mening en skatt.”' Det dr ocksi anledningen till att
utlindska arbetsgivare utan fast driftstille 1 Sverige, som avlonar an-
stillda f6r arbete hir 1 landet, inte behéver betala den — trots att deras
anstillda 1 Sverige omfattas av de svenska sociala trygghetssystemen,
inklusive hilso- och sjukvird, med stod av svensk lagstiftning och
férordning 883/2004.

Jag har dirfor overvigt att foresld en ny socialavgift, vilken skulle
bidra till att finansiera hilso- och sjukvird i Sverige. Kopplingen
mellan socialavgifterna och de sociala trygghetssystemen som helhet

! Full arbetsgivaravgift 4r 2016 ir 31,42 procent p3 lénesumman.
2024 §§ lagen om allmin l6neavgift och Finansdepartementets berikningskonventioner 2016.
21 Prop. 1994/95:122, s. 18.
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skulle med en sidan avgift bli starkare. Avgiften skulle enligt vir
bedémning {3 ett sd direkt och tillrickligt relevant samband med de
nationella lagar som reglerar de grenar av social trygghet som
riknas upp 1 férordningen att den skulle falla under samordnings-
reglerna 1 férordning 883/2004.

Hilso- och sjukvardssystemet ingdr i de sociala trygghetssystemen
1 Sverige, 1 enlighet med férordning 883/2004, men finansieras i dag
frimst med skatter. En hilso- och sjukvirdsavgift skulle kunna enligt
vir bedémning bidra till att stirka kopplingen mellan de sociala trygg-
hetssystemen som helhet och samtidigt motverka den konkurrens-
tordel som foretag utan fast driftsstille 1 Sverige 1 dagsliget har. Den
skulle dven inbringa en viss inkomst. Vid bedémningen av om en
hilso- och sjukvirdsavgift skulle kunna inféras behover dock andra
alternativ eller 18sningar analyseras nirmare, exempelvis skattskyldig-
heten for dessa arbetsgivare, om det principiellt ir mojligt att del-
finansiera hilso- och sjukvird genom arbetsgivar- och egenavgifter
samt om tillgdngen pd arbetskraft eller arbetstillfillen skulle paverkas.
Vid en eventuell f6rindring behover det ocks3 tas 1 beaktande att det
finns skil f6r att ha kvar den allminna loneavgiften. Den bidrar till att
skapa ett forutsebart och stabilt samlat avgiftsuttag vilket har be-
tydelse for arbetsgivare sd att de kan bedéma sina sociala kostnader.
Sammantaget anser jag att frdgan ir en storre, delvis politisk friga,
som behéver analyseras nirmare.
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27  Informationsutbyte
mellan myndigheter

I detta avsnitt behandlas frigan om ett utdkat informationsutbyte
mellan Skatteverket och Forsikringskassan samt ett forstirke
sekretesskydd for dessa uppgifter hos Forsikringskassan. Avsnittet
inleds med en kort beskrivning av samarbetsstrukturerna fér sam-
ordningen enligt Europaparlamentets och ridets férordning (EG)
nr 883/2004 av den 29 april 2004 om samordning av de sociala trygg-
hetssystemen (férordning 883/2004)" och Europaparlamentets och
ridets forordning (EG) 987/2009 av den 16 september 2009 om till-
limpningsbestimmelser till férordning (EG) nr 883/2004 om samord-
ning av de sociala trygghetssystemen (férordning 987/2009) 2. Dir-
efter f6ljer bakgrund och problembeskrivning. Avsnittet avslutas med
de gillande bestimmelser som ir relevanta for forslagen, direfter
forslagen och skilen for forslagen.

27.1 EU:s samarbetsstrukturer for
samordningssystemet inom social trygghet

Eftersom det europeiska systemet bygger pd samordning av de natio-
nella trygghetssystemen har ansvariga departement och myndigheter i
medlemsstaterna en helt central roll i det administrativa arbetet med
att sikerstilla ett effektivt och rittsikert system. Med andra ord ir ett
effektivt europeiskt system helt beroende av effektiva nationella
administrativa system. Det europeiska administrativa samordnings-
arbetet beror 1 huvudsak strukturella och 6vergripande frigor medan
de faktiska besluten om individuella rittigheter och skyldigheter — det

"EUT L 166, 30.4.2004, s. 1.
2EUT L 284, 30.10.2009, s. 1.
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vill siga gillande vem som ir férsikrad enligt statens lagstiftning, vem
som har ritt till férméner och pd vilka villkor — ir en nationell ange-
ligenhet. Det ir till exempel inte mojligt f6r enskilda medborgare att
vinda sig direkt till de europeiska administrativa organen utan de fir
vinda sig till ansvariga myndigheter och institutioner 1 respektive
medlemsstat.

I fordraget om Europeiska unionen (EU) finns en princip om
en generell skyldighet f6r (administrativa) institutioner att bistd
och samarbeta med varandra och med EU:s institutioner for att
implementera unionsritten (principen om lojalt samarbete).” Detta
giller dven f6r det sociala trygghetsomridet. Den sirskilda samarbets-
strukturen och processen inom ramen fér EU:s samordningssystem
for social trygghet dr reglerad i de ovan nimnda férordningarna.

27.1.1 Samarbete pa systemniva

P3 EU-nivd finns det huvudsakligen tre nationella huvudaktérer
som deltar 1 det administrativa samarbetet: behériga institutioner,
behoriga myndigheter och férbindelseorgan.*

I Sverige ir det Socialdepartementet som ir behorig myndighet.
I enlighet med foérordning 883/2004° ska medlemsstaternas behériga
myndigheter limna alla uppgifter till varandra om nationella dtgirder
som vidtas for att tillimpa gillande regelverk, samt lagstiftnings-
indringar som kan péverka tillimpningen av denna férordning. Det
finns alltsd en skyldighet att informera varandra och samarbeta fér att
sikerstilla en korrekt tillimpning av gillande regelverk. Detta infor-
mationsutbyte sker frimst inom ramen fér Administrativa kom-
missionen.® Medlemsstaterna ska dven informera de andra staternas
myndigheter om dndringar i den praktiska hanteringen som har bety-
delse f6r samordningen av det sociala trygghetsomridet.

De behériga institutionerna utses av varje medlemsstat. De
skoter kontakten med de andra medlemsstaternas behoriga institu-

? Artikel 4 i fordraget om Europeiska unionen.

*1 kapitel 15, ”Administrativt samarbete”, beskrivs bla. behérig myndighet, behéorig
institution, férbindelseorgan och Al-intyg mer ingdende.

> Artikel 76 1 férordning 883/2004.

¢ Wenander, H. A. (2013). “Network of Social Security Bodies — European Administrative
Cooperation under Regulation (EC) No 883/2004”, Review of European Administrative Law
vol. 6, nr 1, s. 39-71.
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tioner. Forbindelseorganen tar hand om ansékningar om upplys-
ningar och bistdnd nir det giller tillimpningen av férordningarna.
I Sverige ir de behériga institutionerna Forsikringskassan, Pensions-
myndigheten, Inspektionen for arbetsloshetstorsikringen, Arbetstor-
medlingen, arbetsloshetskassorna och Kronofogdemyndigheten. For-
bindelseorgan ir Inspektionen for arbetsloshetstérsikringen, For-
sikringskassan och Pensionsmyndigheten.
Enligt férordning 883/2004” ir den behériga institutionen:

— den institution hos vilken den berdrda personen ir forsikrad vid
den tidpunkt di en ansékan om férméiner gors,

— den institution frén vilken den berérda personen har eller skulle ha
ritt till férmaner, om denne eller en eller flera medlemmar av hans
familj var bosatta i den medlemsstat dir institutionen finns,

— den institution som har utsetts av den berérda medlemsstatens
behériga myndighet, eller

— nir det giller ett system som giller arbetsgivarens ansvar f6r de
formaner som avses i artikel 3.1%, antingen arbetsgivaren eller
forsikringsgivaren 1 friga, eller, om sddan saknas, ett organ eller
en myndighet som har utsetts av den berérda medlemsstatens
behériga myndighet.

27.1.2 Samarbete i individuella drenden

En annan grundliggande komponent i samordningssystemet ir admi-
nistrativt och juridiskt understéd mellan medlemsstaterna i indi-
viduella drenden. Det betyder att en medlemstat kan begira hjilp frin
en annan medlemstat 1 specifika individirenden, som till exempel
gillande inhimtande av information eller annan dokumentation. Sddan
kontakt tas direkt mellan medlemstaternas institutioner eller indirekt
via forbindelseorganen beroende pd den nationella samarbetsstruk-
turen och processen 1 respektive stat. I férordning 883/2004 framgir

7 Artikel 1q i férordning 883/2004.

8 Foljande formdner listas i artikel 3.1: (1) forméaner vid sjukdom, (2) férméner vid moder-
skap och likvirdiga férméner vid faderskap, (3) férméner vid invaliditet, (4) férminer vid
3lderdom, (5) férméner till efterlevande, (6) férmaner vid olycksfall i arbetet och arbetssjuk-
dom, (7) dédsfallsersittningar, (8) férmaner vid arbetsldshet, och (9) férméaner vid fortida
pensionering, och (10) familjefdrméner.
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att ”vid tillimpningen av denna férordning ska medlemsstaternas
myndigheter och institutioner bistd varandra som om de tillimpade
sin egen lagstiftning™. De berdrda institutionerna ska enligt principen
om god forvaltning svara pd alla férfrigningar inom rimlig tid samt
limna all information som ir nddvindig f6r att berérda personer ska
kunna hivda sina rittigheter i enlighet med férordning 883/2004.
Vidare fortydligas 1 férordning 987/2009 att sidant utbyte ska grundas
pa principerna for offentliga tjinster, effektivitet, aktivt stdd, snabbt
tillhandahillande och tillginglighet.® Principen om god forvaltning
lyfts dven fram i Europeiska unionens stadga om de grundliggande
rittigheterna.

Det ir dock viktigt att understryka i detta sammanhang att de
olika linderna har olika lagstiftning och administrativa system vilket
kan resultera 1 att understédet 1 individuella drenden ser lite olika ut 1
medlemsstaterna. Ett viktigt sddant omréde ir sekretess mellan olika
institutioner, som kan medféra begrinsningar 1 det understéd som
respektive stat kan ge."'

Nir det giller nationella beslut om tillhérighet till de sociala
trygghetssystemen, som grundar sig pa information som erhllits frin
andra medlemsstater, fortydligas i férordning 987/2009, att de hand-
lingar som en medlemsstats institution utfirdat ska godtas av de
andra medlemsstaternas institutioner si linge som de inte dras till-
baka eller férklaras ogiltiga av den utfirdande medlemsstaten.'” Detta
framgdr dven av EU-domstolens praxis, bland annat i mélet Barry
Banks m.fl. och Théitre Royal de la Monnaie de Bruxelles, dir det
konstaterades att ett intyg om att en person uppfyller villkoren att
omfattas av en specifik stats sociala trygghetssystem ir bindande for
en annan medlemsstats administration.” Vidare framgir av férord-
ning 987/2009'* att om det rider tvivel om handlingarnas giltighet
eller de faktiska omstindigheter som ligger till grund for de uppgifter
som anges i handlingarna, ska institutionen som mottagit hand-

? Artikel 76(2) i férordning 883/2004.

19 Artikel 2 i f6rordning 987/2009.

"' Wenander, H. A. (2013). “Network of Social Security Bodies — European Administrative
Cooperation under Regulation (EC) No 883/2004”, Review of European Administrative Law
vol. 6, nr 1, s. 39-71.

12 Artikel 5 i férordning 987/2009.

P EU-domstolens dom, Barry Banks m.fl. och Théitre Royal de la Monnaie de Bruxelles,
C-178/97, ECLI:EU:C:2000:169.

" Artikel 5 1 f6rordning 987/2009.
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lingarna vinda sig till den utfirdande institutionen och begira néd-
vindiga fortydliganden och, 1 férekommande fall, att handlingarna
dras tillbaka. Om de berérda institutionerna inte kommer &verens
kan de vinda sig till den Administrativa kommissionen (tidigast en
maénad efter den dag d& begiran limnades av den institution som tog
emot handlingen), som d har en tidsram pd sex minader att férséka
jimka samman de olika stdindpunkterna.

27.1.3 EU/EES-gemensamma kort och intyg

For att underlitta tillimpningen av férordning 883/2004 har Admi-
nistrativa kommissionen tagit fram gemensamma kort och intyg for
vissa sociala trygghetsférméner, s& kallade portabla dokument. De ska
anvindas av den forsikrade for att kunna visa sina rittigheter enligt
férordning 883/2004 och utfirdas av den behériga institutionen i
hans eller hennes behoriga stat. Ett av dessa intyg ir Al-intyget. Den
som ir utsind eller arbetar 1 flera stater kan anséka om detta, vilket
talar om vilken stats sociala trygghetssystem som han eller hon ska
omfattas av. Intyget anvinds ocksd for att visa var personen betalar
socialavgifter.

27.2 Bakgrund och problembeskrivning

I utredningens direktiv anges bland annat att utredningen ska analy-
sera hur administrationen av de sociala trygghetssystemen, i relevanta
delar, kan effektiviseras och foérbittras."

Jag har funnit att svenska myndigheters méjligheter att samarbeta
och utbyta information i grinséverskridande situationer 1 vissa fall
hindras av gillande regelverk pd sekretessomridet. Foljande problem
har uppmirksammats.

Socialforsikringssystemet och arbetslgshetstoérsikringen 1 Sverige
finansieras till stor del av socialavgifter. Det dr Skatteverket som
skoter uppborden av socialavgifterna medan det dr Forsikringskassan
som ir behorig institution enligt férordning 883/2004. Det innebir
att det dr Forsikringskassan som ska faststilla vilket lands lagstiftning

5 Dir 2014:109.

777



Informationsutbyte mellan myndigheter SOU 2017:05

om social trygghet som en person omfattas av (forsikringstillhorig-
het) och utfirda si kallade Al-intyg. Forsikringskassan informerar
Skatteverket om de beslut som ir av betydelse f6r Skatteverkets upp-
bérd och skickar kopior av de intyg om tillimplig lagstiftning som
Forsikringskassan utfirdat till Skatteverket.'®

Om en myndighet (behérig institution) 1 en annan medlemsstat
utfirdat ett Al-intyg for en person, enligt vilket personen ska om-
fattas av det landets lagstiftning trots att arbetet utférs i Sverige, far
Forsikringskassan vanligtvis en kopia av intyget. Forsikringskassan
sinder vidare en kopia av det till Skatteverket.

Vid kontroller 1 beskattningsverksamheten framkommer ofta
uppgifter som kan ha betydelse f6r Forsikringskassans utredningar
om och faststillande av tillimplig lagstiftning. Det kan handla om
information om var en enskild arbetar eller ir bosatt. Med Skatte-
verkets information kanske utfallet av Forsikringskassans provning
om tillimplig lagstiftning skulle bli en annan. Skatteverkets bedom-
ning av de svenska bestimmelserna om sekretess innebir att det
1 dag inte finns nigon mojlighet for verket att pd eget initiativ med
regelmissighet limna dessa sekretessbelagda uppgifter till For-
sikringskassan. Inte heller bedéms de EU-rittsliga reglerna kunna
anvindas av Skatteverket till stéd for ett utlimnande. Uppgifter
som avser en namngiven person och giller férhillanden som ir av
betydelse for tillimpningen av SFB kan diremot limnas nir For-
sikringskassan begir dem frin Skatteverket'. Detta férutsitter dock
att Forsikringskassan kinner till att uppgifter som finns hos Skatte-
verket kan vara intressant f6r bedémningen.

Om det inte finns ett Al-intyg som visar att den enskilde om-
fattas av en annan medlemsstats sociala trygghetssystem eller att
socialavgifter inte ska betalas fér arbete 1 Sverige debiterar Skatte-
verket, enligt myndighetens nuvarande rutiner, socialavgifter utifrin
myndighetens bedémning av svensk lagstiftning.

Skatteverket ir alltid bundet av ett Al-intyg. Eftersom For-
sikringskassan dr behérig institution 1 Sverige s& bedomer Skatte-
verket att det dirfor inte dr mojligt att agera pd egen hand och kon-
takta behériga institutioner i andra medlemsstater inom EU f6r att

1T kapitel 15, ”Administrativt samarbete”, beskrivs bla. behdrig myndighet, behérig
institution, férbindelseorgan och Al-intyg nirmare.
'7Se 110 kap. 31 § SFB.
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ifrdgasitta Al-intyg som de utfirdat. Om Skatteverket misstinker att
ett intyg ir utfirdat pd felaktiga grunder ir det bara Férsikringskassan
som kan kontakta den institution eller myndighet 1 den stat som ut-
firdat Al-intyget for att enligt faststillda rutiner utreda vilken med-
lemsstats lagstiftning som ir tillimplig f6r personen. Skatteverket har 1
vissa fall upptickt att personer som troligen borde omfattats av svensk
socialférsikring, enligt reglerna i EU-férordning 883/2004, under den
tid de arbetat 1 Sverige varit forsikrade i andra linder.

Sammantaget innebir Skatteverkets bedémning av férord-
ning 883/2004 och de svenska sekretessreglerna att det 1 dag inte finns
nigon mojlighet f6r Skatteverket att pd eget initiativ, 1 frigor om
tillimplig lagstiftning, limna relevanta uppgifter till Forsikrings-
kassan. Detta giller bdde om Forsikringskassan ska kunna utreda
eventuella felaktigheter 1 Al-intyg som utfirdats av en behérig in-
stitution i en annan medlemsstat och for att Forsikringskassan ska
kunna gora sina utredningar om tillimplig lagstiftning pd ett full-
stindigt underlag.

Foljande tvd exempel belyser ytterligare 1 vilka situationer som
Skatteverket pd grund av sekretess anser sig forhindrat att infor-
mera Forsikringskassan.

— Vid en revision uppmirksammar Skatteverket att Forsikrings-
kassan har utfirdat ett Al-intyg f6r en person som arbetar 1 en
annan EU-stat. Av intyget framgir att personen ir utsind frin
Sverige for arbete 1 den andra staten men av handlingarna som
Skatteverket far tillgdng till 1 revisionen talar det mesta for att
personen ir lokalanstilld 1 den andra medlemsstaten och inte
utsind som det anges i intyget frin Forsikringskassan. Efter-
som Skatteverket anser sig bundet av intyget och till foljd av
sekretess dr forhindrad att limna dessa uppgifter till Forsikrings-
kassan debiterar Skatteverket arbetsgivaravgifter och tillgodofér
personen PGI i enlighet med intyget, trots att verket bedémer
att det dr baserat pa felaktiga uppgifter.

— I samband med beskattningen av en person uppmirksammar
Skatteverket att han eller hon, férutom sitt arbete 1 Sverige 4t
sin svenska arbetsgivare, dven har utfért en del extraarbete &t en
arbetsgivare 1 Norge. Personen saknar dock Al-intyg. Enligt
Skatteverkets tolkning av férordning 883/2004 (artikel 13) ska
personen omfattas av svensk socialforsikring, och den norska
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arbetsgivaren ska betala arbetsgivaravgifter i Sverige. Vidare ska
den anstillde tillgodoféras PGI dven for arbetet 1 Norge. Skatte-
verket behdver dock ett Al-intyg for att kunna faststilla PGI for
arbetet 1 Norge och for att kunna pafora den norska arbetsgivaren
arbetsgivaravgifter. Skatteverket ser dirfér ett behov av att kunna
limna dessa uppgifter till Forsikringskassan for att Forsikrings-
kassan ska kunna utreda forhdllandena och utfirda ett Al-intyg.

27.3 Gaéllande bestammelser
27.3.1 Sekretessregler i beskattningsverksamheten

Den sekretess som giller f6r uppgifter om enskilds personliga eller
ekonomiska férhallanden i beskattningsverksamheten dr med nigra f3
undantag absolut, det vill siga den giller oavsett om nigon skada kan
uppkomma genom att en uppgift rojs."

Undantag giller dock bl.a. fér de vanligaste besluten i1 beskatt-
ningsverksamheten som ir offentliga.”” For vissa uppgifter 1 beskatt-
ningsdatabasen tillimpas dock ett rakt skaderekvisit®, vilket innebér
att huvudregeln ir offentlighet.

Sekretessbestimmelserna 1 offentlighets- och sekretesslagen (OSL)
giller iven mellan myndigheter.”! Syftet ir att ett utbyte av kinsliga
uppgifter ska ske restriktivt men inte att férhindra myndigheter att
limna uppgifter till varandra, under vissa férutsittningar, se nedan.”

27.3.2 Uppgiftsskyldighet och sekretessbrytande
bestimmelser

Inledningsvis kan nimnas att det i férvaltningslagen (FL) finns en
allmin bestimmelse 1 vilken det sigs att myndigheterna ska limna
varandra hjilp inom ramen fér den egna verksamheten.”

I OSL anges rent allmint att en myndighet p& begiran av en annan
myndighet ska limna ut en uppgift som den férfogar Gver om inte

1827 kap. 1 § offentlighets- och sekretesslagen, OSL (2009:400).
1927 kap. 6 § OSL.

202 kap. 5 § SdbL.

18 kap. 1 § OSL.

2 Prop. 1979/80:2 Del A, s. 90 {.

% 6§ FL.
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uppgiften ir sekretessbelagd eller det skulle hindra arbetets behoriga
ging.”* Till skillnad frén vad som giller i férhdllande till allminheten
omfattar denna skyldighet alla uppgifter som myndigheten forfogar
over, det vill siga dven sidana uppgifter som inte finns 1 en allmin
handling. Sdsom tidigare framgitt kan ett utbyte av uppgifter emeller-
tid inte ske helt fritt. Sekretessen giller iven mellan myndigheter.”

For att tillgodose myndigheternas informationsbehov finns dock
vissa undantag frin sekretessen mellan myndigheter 1 OSL, s& kallade
sekretessbrytande bestimmelser. De flesta finns 1 10 kap. OSL. I en av
dessa bestimmelser anges att sekretess inte hindrar att en uppgift
limnas till en annan myndighet, om uppgiftsskyldighet féljer av lag
eller férordning.”® Sidan uppgiftsskyldighet fér Skatteverket gentemot
Férsikringskassan finns bl.a. i SFB* och i férordningen om behandling
av uppgifter i Skatteverkets beskattningsverksamhet (SdbF)*. Enligt
forordningen (Sdbf) féreligger uppgiftsskyldighet f6r vissa uppgifter 1
beskattningsdatabasen 1 den utstrickning de behévs for vissa angivna
syften, tex. for berikning eller kontroll av sjukpenninggrundande
inkomst och bostadsbidrag.”’

Med stéd av 110 kap. 31 § SFB ska Skatteverket limna ut upp-
gifter om forhéllanden som ir av betydelse f6r tillimpningen av SFB
till Forsikringskassan men endast vid begiran.

Uppgiftsskyldighet mellan svenska myndigheter giller dven om
den féljer av en EU-f6érordning eftersom EU-férordningar fir anses
jimstillda med svensk lag.”

Mojligheten f6r en myndighet att pd eget initiativ limna ut
sekretessbelagda uppgifter ir siledes mycket begrinsad. Med stod av
den sekretessbrytande bestimmelsen 10 kap. 2 § OSL kan dock myn-
digheten limna ut sddana uppgifter om det ir nédvindigt for att
kunna fullgéra den egna verksamheten. Den bestimmelsen ska till-
limpas restriktivt. Endast bedémningen att en myndighet blir effek-

** 6 kap. 5 § OSL.

2 8 kap. 1 § OSL.

%10 kap. 28 § OSL.

#7110 kap 31 § SFB.

28 SFS 2001:588.

27 § forsta och andra stycket SdbF.
% Prop. 1999/2000:126 5. 272 och 283.
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tivare om en sekretessbestimmelse inte tillimpas ricker t.ex. inte
for att limna ut uppgiften.’

En annan viktig sekretessbrytande bestimmelse dr den si kallade
generalklausulen som gor det mojligt for en myndighet att limna
sekretessbelagda uppgifter till en annan myndighet, om det ir uppen-
bart att intresset av att uppgifterna limnas ut har féretride framfér det
intresse som sekretessen ska skydda. Generalklausulen dr dock sub-
sididr 1 forhdllande wll 6vriga sekretessbrytande bestimmelser i
10 kap. OSL, vilket innebir att det endast blir aktuellt att tillimpa
den nir mojligheten att limna ut uppgifterna har provats enligt de
andra sekretessbrytande bestimmelserna.”” Utgdngpunkten vid prov-
ningen ir att den mottagande myndigheten har behov av uppgiften.
Vilket skydd uppgifterna fir hos den mottagande myndigheten, upp-
giftens art och vad den ska anvindas till ska ocks3 beaktas.” Vidare ir
det av betydelse hur ett utlimnande piverkar den som uppgiften
giller, om det finns mojlighet att 1 f6rvig underritta de enskilda om
uppgiftsutbytet och hur nira de aktuella verksamhetsomridena ligger
varandra.’* Fér att ett utlimnande ska fi goras krivs alltsd att det all-
minna intresset vid en sammanvigd beddémning uppenbart viger
tyngre dn skyddet av den enskildes integritet.

Det ir inte nigot villkor att en uttrycklig begiran frdn en annan
myndighet foreligger vid tillimpningen av generalklausulen. En myn-
dighet kan pi eget initiativ limna sekretessbelagda uppgifter till en
annan myndighet.”” Hela sekretesslagstiftningen férutsitter dock att
ett rutinmissigt utbyte av uppgifter i regel ska vara forfattnings-
reglerat. Nir ett sidant utbyte inte ir forfattningsreglerat men indd
kan anses tillrickligt motiverat méste den intresseavvigning som ska
goras enligt generalklausulen goras 1 férvig. Prévningen behover inte
avse enskilda drenden utan kan i stillet grunda sig pd kunskaper om
bestillarens identitet och bestillarens avsikt med uppgifterna till-
sammans med en bedémning av den skaderisk som typiskt sett ir for-
bunden med uppgifter av det slag som avses med bestillningen.*

1 Prop. 1979/80:2 Del A s. 465 och 494 samt Tansjo, A m.fl., (2009). Offentlighets- och
sekretesslagen, en kommentar. Se dven JO:s dmbetsberittelse 1984/85 s. 265 och 1996/97 s. 480.
210 kap. 27 § OSL.

3 Norstrom, C. (1993). Sekretess inom allmdn forsikring, s. 124-136.

** Prop. 1979/80:2 Del A's. 26 f. och 90 {.

3 Prop. 1979/80:2 Del A s. 327.

% Prop. 1979/80:2 Del A s. 327 och 81.
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27.4 Forslag

27.4.1 Ny uppgiftsskyldighet om tillamplig
lagstiftning for Skatteverket

Forslag: En ny punkt ska inféras 1 7§ forsta stycket forord-
ningen (2001:588) om behandling av uppgifter i Skatteverkets be-
skattningsverksamhet (SdbF), enligt vilken Skatteverket till For-
sikringskassan ska limna ut uppgift frin beskattningsdatabasen
for utredning om eller faststillande av tillimplig lagstiftning enligt
férordning 883/2004.

Det ska dven goras ett tilligg 1 andra stycket samma paragraf att
det dr uppgifter om inkomst av tjinst, anstillning och bosittning
som ska limnas ut till Forsikringskassan.

Forslaget innebir inte att Forsidkringskassan ska f& direktdt-
komst till uppgifterna.

Skilen for forslaget:
Behov av informationsutbyte

Syftet med tilligget 1 7 § Sdbf ir att frimja ett effektivt informations-
utbyte mellan Skatteverket och Forsikringskassan 1 friga om vilken
medlemsstats lagstiftning en person ska omfattas av i grinsover-
skridande situationer, exempelvis vid utsindning.

For att myndigheter ska kunna fullgéra sina 8lagda uppgifter
behover de 1 vissa fall {3 tillging dven till sddan information som ir
sekretessbelagd hos andra myndigheter. Hos Skatteverket foére-
kommer uppgifter som dr av betydelse f6r att Forsikringskassan, 1 sin
egenskap av behorig institution enligt férordning 883/2004, si ldngt
som mojligt ska kunna fatta korrekta beslut. Att Forsikringskassans
beslut blir s8 korrekta som mgjligt har betydelse for vilket trygghets-
system en enskild ska omfattas av. Det har dven betydelse fér var
socialavgifter ska betalas. Myndigheternas samarbete 1 detta avseende
dr vidare av stor betydelse for att Sverige som stat ska kunna upptylla
sina skyldigheter inom EU/EES och férordning 883/2004. Fér att
den ordning som Sverige har, med en myndighet som ansvarar fér
socialférsikringsfdrménerna medan en annan myndighet ansvarar f6r
uppbdrden av socialavgifterna — och att det endast ir Forsikrings-
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kassan som ir behorig institution— ska fungera ir det angeliget att
forslaget genomfors. For uppgifter som inte finns 1 skattedatabasen
foreslds en motsvarande bestimmelse om uppgiftsskyldighet 1
110 kap. 34 a § SFB (se avsnitt 27.4.2).

Utifrdn det material som Skatteverket och Forsikringskassan
kommit in med till utredningen s3 handlar det om uppgifter som
forekommer i skatteirenden och som Forsikringskassan har behov av
for att beslut och intyg om tillimplig lagstiftning ska bli korrekta, till
exempel vid utsindning av enskilda personer. Det handlar framfér allt
om uppgifter om anstillning, bosittning och inkomst. Bristen pd
overtéring av information kan med nuvarande regelverk 13 ull foljd
att en enskild inte omfattas av det sociala trygghetssystemet i ndgon
medlemsstat. Det kan ocksd innebira att en enskild inte omfattas av
svensk lagstiftning om social trygghet, vilket han eller hon skulle ha
gjort om Forsikringskassan haft tillgdng till Skatteverkets uppgifter —
eller den omvinda situationen. Foljaktligen skulle dven skyldigheten
att betala socialavgifter kunna paverkas.

Som reglerna ser ut och tillimpas 1 dag finns det dirmed, enligt min
bedémning, en uppenbar risk for att Forsikringskassan 1 vissa fall
utfirdar Al-intyg pd grundval av felaktiga eller ofullstindiga underlag,
samt att Al-intyg utfirdade av behoriga institutioner 1 andra med-
lemsstater inte kan ifrigasittas, trots att uppgifter finns hos Skatte-
verket vilka tyder p8 att intygen borde ifrdgasittas.

Fordelarna med att Forsikringskassan fir de nimnda uppgifterna
ir att myndigheten fir ett mer tllforlitligt beslutsunderlag 1 frégor
om tillimplig lagstiftning och att risken fér felaktiga beslut och ut-
betalningar minskar. Det innebir ocks3 att Al-intyg som utfirdats av
andra medlemsstater kan ifrgasittas, om de bedoms felaktiga. Ett
utdkat informationsutbyte kan siledes bidra till en effektivare och mer
rittssiker handliggning samt ett 6kat fortroende hos enskilda och all-
minheten for att de sociala trygghetssystemen i grinsoverskridande
situationer fungerar pd ett bra sitt.

Genom att 13 tillging ull de efterfrigade uppgifterna om t.ex.
bostadstorhillanden kan Forsikringskassan {3 en impuls om att
tillimplig lagstiftning behéver utredas nirmare eller pd nytt.

Jag beddmer att ett elektroniskt informationsutbyte av upp-
gifterna innebir att Forsikringskassan kan effektivisera sin hand-
liggning av 1 dessa drenden avsevirt. Genom att ha tillgdng till upp-
gifterna skulle kassan siledes i ett tidigt skede av handliggningen ha
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bittre mojligheter att avgéra 1 vilka fall det dr motiverat med ytter-
ligare utredning av vilken medlemsstats lagstiftning som ir tillimplig.

Min bedémning ir dirfor att det dr av stor betydelse for effek-
tiviteten och rittssikerheten att Forsikringskassan si lingt det ir
mojligt ges forutsittningar att fatta beslut 1 dessa drenden pd ett
tullstindigt och korrekt beslutsunderlag. Det ligger inte bara 1 myn-
digheternas intresse utan ir ett samhilleligt intresse. Att det s lingt
som méjligt fattas korrekta beslut torde i de flesta fall dven ligga i
enskilda personers intresse. Vidare bidrar det pd de sitt som nimnts
ovan iven till att Sverige kan uppfylla sina skyldigheter enligt for-
ordning 883/2004.

Nir det giller den hir typen av drenden kan bedémer jag att For-
sikringskassan inte behdver ha direktitkomst till uppgifterna di de
inte ir av en “bridskande karaktir”, sirskilt med beaktande av att
direktdtkomst innebir stérre risker ur integritetssynpunkt. Det be-
doms tillrickligt att uppgifterna limnas pd annat sitt, till exempel pa
medium fér automatiserad databehandling eller per telefon.

Informationsutbytet bor bygga pd en forfattningsreglerad
uppgiftsskyldighet

De uppgifter som det utdkade informationsutbytet giller omfattas av
sekretess hos Skatteverket. Det krivs dirfér en bestimmelse om upp-
giftsskyldighet eller en sekretessbrytande regel f6r att uppgifterna ska
kunna limnas ut till Férsikringskassan.

Ar gillande regelverk redan tillrickligt for det aktuella
informationsutbytet?

Frigan ir om det redan i dag, med stod av gillande regelverk, ir moj-
ligt for Skatteverket att limna dessa uppgifter Forsikringskassan. Bidda
myndigheterna har bedoémt att s8 inte ir fallet.

Mojligheten att limna uppgifter, exempelvis med stéd av 10 kap. 2
och 27 §§ OSL, ir begrinsade. Sisom framgitt anges 1 férarbetena till
sekretesslagstiftningen t.ex. att ett l[6pande informationsutbyte inte ir
tinkt med stéd av de sekretessbrytande bestimmelserna.

Nir det giller bestimmelserna om uppgiftsskyldighet ir den upp-
rikning som gors 1 Skatteverkets férordning uttémmande och nigon
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skyldighet att limna ut uppgifter {6r utredning eller faststillande av
ullimplig lagstiftning féreligger inte (utredning av tillimplig lagstift-
ning omfattas inte av nigon av punkterna i 7 § forsta stycket Sdbf).

Uppgiftsskyldigheten 1 110 kap. 31 § SFB férutsitter att For-
sikringskassan begir ut uppgiften frdn Skatteverket. Det innebir
att myndigheten méste kinna till att uppgifter av intresse for drendet
finns hos Skatteverket, vilket inte alltid torde vara fallet. Nigon
annan bestimmelse om uppgiftsskyldighet eller sekretessbrytande
regel som kan anvindas for dessa fall finns inte heller 1 évrigt 1
110 kap. SFB.

Nigon mojlighet att 1 detta fall limna ut uppgifter med stod av
EU-ritten foreligger, enligt vir beddmning, inte heller.

Vir sammantagna bedémning ir dirfér att det med stod av gil-
lande regelverk inte finns stéd for det aktuella informationsutbytet,
dtminstone inte pd Skatteverkets eget initiativ eller med en viss regel-
bundenhet.

Avvigning mellan bebovet av ett utékat informationsutbyte
och intrdng i den personliga integriteten

I svensk lagstiftning finns inte nigon allmingiltig definition av be-
greppet personlig integritet. Vid en dversyn av personuppgiftslagen
(PuLl) anférdes i férarbetena att det kan sdgas att krinkning av den
personliga integriteten innebir ett intrdng i en fredad sfir som den
enskilde bor vara tillférsikrad och dir ett odnskat intring, sivil
psykiskt som fysiskt, bér kunna avvisas.”

I samband med dndringar av Regeringsformen 2011, dir skyddet
for den personliga integriteten stirktes, fordes ett liknande resone-
mang. “Nigon entydig och allmint accepterad definition av be-
greppet personlig integritet dr svdr att finna. En definition ir dock
inte nédvindig f6r att bedéma vilka intressen som har ett sirskilt
starkt skyddsvirde. Méjligen kan det sigas att krinkningar av den
personliga integriteten utgdr intring i den fredade sfir som den en-
skilde bor vara tillférsikrad och dir intring bér kunna avvisas.”®

37 Prop. 2005/06:173 s. 15.
%% Prop. 2009/10:80 s. 175.
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Vidare fordes foljande resonemang 1 forarbetena till dversynen
av PuL.”” Automatiserad behandling av personuppgifter kan inne-
bira sirskilda risker ur ett integritetsperspektiv eftersom tekniken
gor det mojligt att pa ett enkelt sitt sdvil samla in och sammanstilla
stora mingder av information som att sprida dem. Exempelvis kan
torhéllandevis oférargliga uppgifter tillsammans med andra sddana
uppgifter innebira en kartliggning av en persons enskilda férhall-
anden som p3 ett otillboérligt sdtt krinker den personliga integriteten.

Vissa faktorer har ansetts sirskilt viktiga att ta hinsyn till nir det
giller att bedoma integritetskinsligheten vid automatiserad behand-
ling av personuppgifter. Det giller arten av de personuppgifter som
samlas in och registreras, varfér detta gors, hur och av vem upp-
gifterna anvinds samt mingden av uppgifter som samlas pd ett och
samma stille eller som pd nigot annat sitt ir tillgingliga for bearbet-
ningar och sammanstillningar. Sddana tankegingar kan sigas ligga till
grund foér de dataskyddsprinciper som utarbetats 1 Europaparla-
mentets och ridets direktiv 95/46/EG om skydd fér enskilda per-
soner med avseende pd behandling av personuppgifter om och det fria
flodet av sddana uppgifter (dataskyddsdirektivet)*®, PuL och den
sirlagstiftning som finns fér behandlingen av personuppgifter i en
viss verksamhet tar sin utgingspunkt 1. Vilken reglering och begrins-
ning av anvindningen av personuppgifter som ir nédvindig for att
skydda den personliga integriteten ir till stor del beroende av ridande
virderingar i samhillet. Med hinsyn till den teknikutveckling som
stindigt pdgdr miste integritetsfrigorna, trots svarigheten att generellt
definiera personlig integritet, alltid ges en sirskild tyngd nir ett utdkat
elektroniskt informationsutbyte av personuppgifter évervigs.*

Ritten ull skydd fér den personliga integriteten dr dock inte
absolut, utan kan bli féremdl f6r inskrinkningar. Skyddet f6r den
personliga integriteten maste vigas mot motstiende legitima och
grundliggande virden och intressen som t.ex. yttrandefrihet, in-
formationsfrihet, offentlighet, brottsbekimpning samt effektiv och
korrekt drendehandliggning hos myndigheter. Avvigningar mellan
behovet av skydd fér den personliga integriteten och andra in-
tressen har skett och sker i lagstiftningen.*

3% Prop. 2005/06:173.

“EUT L 281, 23.22.1995, s. 31-50.

“1SOU 2007:45, Utdkat elektroniskt informationsutbyte s. 176 f.
*2S0U 2007:45 5. 179.
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Oavsett om ett informationsutbyte som det nu aktuella sker pd
medium for automatisk databehandling eller inte medfér det enligt
min bedémning en viss okad risk for intring i den personliga
integriteten. Sdsom framgdr av férarbetena innebir informations-
dverforing pa elektronisk vig dock inte 1 sig oacceptabla intring i den
personliga integriteten.” Ett utdkat automatiserat informationsutbyte
mellan myndigheter dr ett naturligt och nédvindigt steg 1 samhillets
IT-utveckling. Av betydelse ir vilka uppgifter som limnas ut eller
dverfors och den sammanlagda information som mottagaren far.*

Personlig integritet ir inte heller en absolut rittighet. Skyddet
fér den personliga integriteten ska vigas mot de allminintressen
som talar for ett utdkat informationsutbyte och styrkan av dessa
intressen.®

Mot den bakgrund som redovisats anser jag att det finns ett starkt
allmint intresse for ett utdkat informationsutbyte. Det bedéms leda
till férbittrade mojligheter till utredning och korrekta beslut nir det
giller tillimplig lagstiftning vilket innebir en storre rittssikerhet. Det
minskar dven risken for felaktiga utbetalningar. Vidare bedéms det
innebira att Skatteverkets beslut om socialavgifter ocksd kan grundas
pa mer tillforlitliga Al-intyg. Det bor dven innebira en ¢kad effekti-
vitet f6r myndigheterna.

Redan idag finns ett elektroniskt informationsutbyte mellan
Skatteverket och Férsikringskassan inom olika férminsslag. S3
som framgdtt limnar Skatteverket t.ex. uppgifter till Forsikrings-
kassan f6r utredning och kontroll av sjukpenninggrundande in-
komst och bostadsbidrag (7 § forsta stycket 1 och 4 SdbF). I andra
stycket preciseras vilka uppgifter som ska limnas ut, t.ex. uppgift
om enskilds inkomst. Den uppgiften levereras utan férfrigan frin
Forsikringskassan. I dessa fall har informationsutbytet, och att
detta sker genom elektronisk informationséverféring, ansetts vara
forenligt med kraven p skydd for den personliga integriteten. Det
framstdr dirfér som svirt att hivda att det vore oacceptabelt frin
integritetsskyddssynpunkt att tillita det nu aktuella informations-
utbytet. Det kan vidare framhdllas att det handlar om ett begrinsat
antal uppgifter och en liknande typ av uppgifter som limnas 1 dag.

* Prop. 2000/01:129 s. 36 ff. och SOU 2007:45 s. 180.
“SOU 2007:45 s. 180.
#SOU 2007:45 s. 180.
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Jag anser vidare att det har betydelse att regelverket, bdde pd EU-
rittslig och pd nationell nivd, som styr myndigheternas verksamhet
bygger pd samarbete och férutsitter att myndigheter far vissa upp-
gifter frin varandra. Utbytet fir di 1 viss min ses som en nédvindig
foljd av gillande regelverk.

Sammantaget ir min bedomning att det utdkade elektroniska

informationsbytet gir att forena med kraven pd skydd foér den per-
sonliga integriteten. Det forutsitter dock en uttrycklig reglering i lag
eller forordning 1 vilken det anges vilka uppgifter som ska limnas ut
och fér vilket indamdl. Vidare forutsitter det att behandlingen
regleras 1 en forfattning eller framgdr av dndamdlsbeskrivningen for
behandlingen av personuppgifter i Skatteverkets och Forsikrings-
kassans verksamheter (se avsnittet nedan om behandling av person-
uppgifter). De registrerade méste ocksd bli informerade om att in-
formationsutbyte med en annan myndighet sker i den aktuella verk-
samheten, vilka som ingdr i samarbetet och syftet med utbytet.
Ett tillrickligt sekretesskydd (se avsnittet om forstirkt sekretesskydd
nedan) och skydd fér den personliga integriteten vid behandlingen av
uppgifterna miste finnas hos den mottagande myndigheten. Det
forutsitts dven att myndigheterna samrider med varandra och utbildar
personalen s3 att det skapas garantier for skyddet for den personliga
integriteten.

Som féljer av tidigare avsnitt anser vi att den nu aktuella uppgifts-
skyldigheten for Skatteverket gentemot Forsikringskassan ska gilla
utan féregdende begiran.

Behandlingen av personuppgifter dr tilliten

Av lagen (2001:181) om behandling av uppgifter 1 Skatteverkets
beskattningsverksamhet (SdbL) framgdr att uppgifter fir behandlas i
Skatteverkets beskattningsverksamhet fér tillhandahdllande av infor-
mation som behdvs 1 forfattningsreglerad verksamhet hos nigon
annan dn Skatteverket bland annat for att utgora underlag for be-
rikning, beslut och kontroll i friga om f6rman, bidrag och andra stod
samt i den utstrickning som en skyldighet att limna uppgifterna
foljer av lag eller férordning.*

*1 kap. 5 § SdbF.
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Min bedémning ir att den nu aktuella behandlingen av uppgifter
avser sidana indamil som anges i bestimmelsen. Den behandling
av uppgifter som uppgiftsutlimnandet innebir fér Skatteverket ir
dirmed tilldten.

Av SFBY framgdr att Forsikringskassan i sin verksamhet fir be-
handla personuppgifter till exempel om det ir nédvindigt for att till-
godose behov av underlag som krivs for att den registrerades eller
annans rittigheter eller skyldigheter 1 friga om férméaner och ersitt-
ningar ska kunna bedémas eller faststillas och fér handliggning av
drenden. Min bedémning ir att bestimmelsen medger den nu aktuella
behandlingen av personuppgifter.

Vidare framgir av SFB* att det i socialférsikringsdatabasen endast
far behandlas sddana personuppgifter som avser personer som om-
fattas eller har omfattats av verksamhet enligt de indamil som an-
ges 1 SFB,” eller personer om vilka uppgifter pd annat sitt behovs
for handliggningen av ett drende.

Denna bestimmelse medger enligt min bedémning att de nu
aktuella uppgifterna behandlas 1 socialférsikringsdatabasen.

Forstirkt sekretesskydd for uppgifterna hos Forsikringskassan

Forslag: Ett tilligg ska inféras 1 27 kap. 1§ 3 OSL om att den
sekretess som giller hos Skatteverket dven ska gilla hos For-
sikringskassan foér uppgifter om en enskilds personliga eller
ekonomiska forhdllanden som Skatteverket har limnat for utred-
ning och faststillande av tillimplig lagstiftning.

Skilen for forslaget: S8 som tidigare redogjorts for omfattas de
aktuella uppgifterna av absolut sekretess hos Skatteverket.® Den
sekretessbestimmelse som giller hos Forsikringskassan har ett rake
skaderekvisit, det vill siga presumtionen ir att uppgifterna ska limnas
ut.”!

114 kap. 2 och 7 §§ SFB.
114 kap. 14 § SFB.
“114 kap 7 § SFB.

%027 kap. 1 § OSL.

>1 28 kap. 1 § OSL.
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Mitt férslag om uppgiftsskyldighet innebidr att uppgifterna ska
foras over fran Skatteverket till Forsikringskassan utan féregiende
begiran, till exempel genom filéverforing. Forslaget innebir dock inte
att Forsikringskassan ska fi direktitkomst till uppgifterna. Nir en
uppgift i skattedatabasen fors 6ver och anvinds i1 Forsikringskassans
verksamhet upphér Skatteverkets databassekretess att vara tillimplig
pd uppgiften.”” Eftersom Férsikringskassans sekretessbestimmelse
har ett rakt skaderekvisit innebir det att sekretesskyddet f6r upp-
gifterna blir svagare dn hos Skatteverket. Detta skulle bli fallet dven
om Forsikringskassan fick direktitkomst och anvinde uppgifterna i
sin handliggning. Behovet av och styrkan i en sekretess bestims inte
enbart med hinsyn till sekretessintresset. Det méste 1 varje samman-
hang lisas mot intresset av insyn 1 myndighetens verksamhet.

For att avgora om ett tilligg behover goras i OSL med anledning
av forslagen om ett utdkat informationsutbyte ir motiven till den
stringa skattesekretessen av intresse. Avvigningen mellan & ena sidan
de enskildas skyddsintresse och & andra sidan offentlighetsintresset
framkommer p3 flera stillen 1 férarbetena, dir man dven hinvisar till
tidigare uttalanden om betydelsen av att offentlighetsprincipen verk-
ligen uppritthélls vid de avvigningar som aktualiseras 1 samband med
tillkomsten av den nya sekretesslagstiftningen. Det pdpekas & andra
sidan att skyddsaspekten fir sirskild tyngd av de skattskyldigas langt-
giende plikt att limna uppgifter om sina férhillanden och det sigs
vidare, att dven om mdnga av de uppgifter som férekommer i sjilv-
deklarationer ir av alldaglig beskaffenhet, kan det inte bortses frin att
manga deklaranter skulle uppleva det som integritetskrinkande om
alla dessa uppgifter kom till offentligheten.”

Avvigningen mellan dessa intressen resulterade siledes 1 nu gil-
lande regler. De uppgifter som ska &verforas till Forsikringskassan,
och som setts som sirskilt skyddsvirda i Skatteverkets verksamhet,
skulle med nuvarande lagstiftning fa ett visentligt svagare skydd i
Forsikringskassans verksamhet 4n hos Skatteverket, nigot som jag
bedémer inte kan anses motiverat. Mot denna bakgrund ir min
bedémning att ett tilligg behover goras 127 kap. 1§ 3 OSL.

52 Prop. 2010/11:78 5. 23 f.
> Prop. 1979/80: 2 Del A s. 253 ff.
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27.4.2 Uppgiftsskyldighet for Skatteverket i SFB

Forslag: Det ska inféras en ny bestimmelse 1 SFB, 110 kap.
34 a§, om skyldighet for Skatteverket att limna uppgifter till
Forsikringskassan for utredning om eller faststillande av tillimp-
lig lagstiftning enligt férordning 883/2004.

Skilen for forslaget: En motsvarande uppgiftsskyldighet som fére-
slds for SAbF behoéver finnas i SFB. De uppgifter som finns hos
Skatteverket — och som Forsikringskassan behover for att beslut
om tillimplig lagstiftning ska kunna fattas pa ett sd korrekt och
fullstindigt underlag som méjligt — finns enligt uppgift frin Skatte-
verket ofta 1 Skatteverkets utredningar eller revisioner, vilka hand-
liggs i pappersakter. Alla uppgifter finns sdledes inte 1 skattedata-
basen. Det ir, som angetts 1 avsnitten ovan, uppgifter om inkomst
av tjinst, anstillning och bosittning. Foér att Skatteverket ska kunna
kontakta Forsikringskassan och limna uppgifter 1 dessa idrenden
ricker det sledes inte med en uppgiftsskyldighet i SdbF. En mot-
svarande uppgiftsskyldighet behévs darfér 1 SFB.

De 6verviganden som gjorts i tidigare avsnitt i detta kapitel f6r
forslagen till indringar 1 SAbF ir relevanta dven for detta forslag —
sirskilt nir det giller behovet av informationsutbytet, behovet av en
forfattningsreglerad uppgiftsskyldighet och det forstirkta sekretess-
skyddet for uppgifterna hos Forsikringskassan (se avsnitt 27.4.1.).
Skilen for forslaget till ny 110 kap. 34 a § SFB utvecklas dirfér inte
ytterligare 1 detta avsnitt.

Vissa av de 6verviganden som gjorts f6r SdbF, bland annat om
tilldten personuppgiftsbehandling hos Skatteverket, ir dock inte
aktuella for detta forslag, eftersom férslaget 1 SFB tar sikte pd de
drenden som handliggs manuellt och inte innebir nigon registrering
av personuppgifter eller automatiserad behandling.
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28.1 Utred vidare behovet av prévning
av uppehallsratt

Bedomning: Sverige har for nirvarande inget systematiskt sitt
att prova om medborgare 1 Europeiska unionen (EU)/Europeiska
ekonomiska samarbetsomridet (EES) som har for avsikt att stanna
lingre tid 4n tre mdnader 1 landet har upphéllsritt. Behovet av en
sddan ordning och hur den i s8 fall ska administreras bor utredas
vidare.

Skilen for bedomningen: Europaparlamentets och ridets direktiv
2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras
familjemedlemmars ritt att fritt réra sig och uppehilla sig inom
medlemsstaternas territorier och om indring av férordning
(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 (rorlighetsdirektivet)'
Uppehéllsritten enligt roérlighetsdirektivet intrider automatiske
forutsatt att vissa villkor dr uppfyllda. En varaktig uppehéllsritt kan
ge ritt till folkbokféring.

En EU/EES-medborgare har uppehillsritt i tre mdnader utan att
nigra villkor eller formaliteter miste vara uppfyllda utom att personen
ska ha ett giltigt pass eller ett nationellt identitetskort. Samma regler
giller f6r EU/EES-medborgarens familjemedlemmar som ir med-
borgare 1 ett tredje land och som foljer med eller ansluter till EU/EES-
medborgaren 1 Sverige. En tredjelandsmedborgare maste alltid visa

upp ett giltigt pass.’

'EUT L 158/77, 30.4.2004 5. 77-123.
2 Artikel 6 1 direktiv 2004/38/EG

793



Behov av fortsatt utredning SOU 2017:05

For vistelser som ir lingre dn tre minader krivs att EU/EES-
medborgaren antingen har uppehillsritt enligt utlinningslagen eller
ett uppehdllstillstdnd. Uppehéllsritten behéver inte faststillas genom
nigon prévning, utan intrider automatiskt nir EU/EES-medborgaren
uppfyller ndgot av kraven enligt utlinningslagen. En EU/EES-med-
borgare som inte uppfyller kravet fér uppehdllsritt maste ha ett
uppehillstillstdnd for vistelser lingre dn tre manader.

I den kartliggning som utredningen gjort rérande hur andra
medlemsstater hanterar frigan om upphéllsritt i samband med grins-
overskridande personrérlighet s& framgar att vissa andra stater har en
betydligt mer omfattande prévning in vad som ir fallet 1 Sverige.

Forenklat kan sigas att dessa andra stater har en uttalad skyldighet
for personer som avser att vistas 1 landet lingre tid 4n tre mnader att
anmila sig till en myndighet. Den ansvariga myndigheten kan vara
motsvarande en svensk kommun eller polismyndighet. Anmilan
mdste goras inom en eller ett par veckor frén det att vistelsen p3-
boérjades. I samband med anmilan gérs en prévning om personen har
uppehillsritt. Om sd inte ir fallet finns mojlighet att avvisa personen
frin landet efter en individuell prévning. Fér de personer som man
vid detta tillfille konstaterar har uppehéllritt och som senare anséker
om socialt bistdnd eller en férmin som har karaktiren av socialt
bistdnd (s.k. sirskild icke avgiftsfinansierad kontantférmén) kan
frigan om upphillsritt provas igen. I dessa fall kan man bedoma att
personen 1 friga nu ligger de sociala trygghetssystemen till last och
dirmed inte ligre har uppehillsritt. Personen kan di komma att av-
visas frén landet efter en individuell prévning.

Den svenska ordningen innebir att den som efter inflyttning
anses vara bosatt 1 Sverige ska folkbokféras. Ett villkor for att en
inflyttad ska kunna folkbokforas ir att han eller hon har uppehalls-
tillstdnd om sd krivs eller uppehéllsritt. For att sedan kunna folk-
bokféras miste dessutom de vriga villkoren vad giller om han eller
hon kan antas komma att regelmissigt tillbringa sin nattvila eller
motsvarande vila (dygnsvilan) i landet under minst ett ir uppfyllas.

Det ir individen sjilv som anséker om att bli folkbokférd. Detta
innebir att det dr mojligt att vistas under ling tid utan att uppe-
hallsritten nigonsin kommer att prévas. Det finns stora praktiska
fordelar att vara folkbokférd si f6r de personer som uppfyller vill-
koren torde incitamenten att begira att f3 bli folkbokférd vara
stora. Samtidigt finns det personer som inte uppfyller villkoren och
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som férsorjer sig genom att t.ex. arbeta svart eller pd annat sitt. Dessa
personer har ingen anledning att begira att f bli folkbokférda. Detta
kan bidra ull att skapa ett skuggsamhille dir minniskor vistas i
Sverige under ling tid utan att synas i eller kunna ta del av de all-
manna systemen.

Frigan om Sverige behéver en mer sammanhdllen och omfattande
provning av om personer som vistats 1 landet har upphéllsritt ir
komplicerad och spinner 6ver flera samhillsomriden 4n enbart frigan
om tillgdng till de sociala trygghetssystemen, dven om detta ir en
viktig del. Jag gor bedémningen att det finns skil att se ver behovet
av att kunna préva om EU/EES-medborgare som vistas 1 Sverige
lingre tid in tre manader har uppehillsritt. Behovet av en sidan
ordning och hur den bor utformas for att vara i Sverensstimmelse
med EU-ritten och hur den ska administreras bér dirfor utredas
vidare.

28.2 Politiska stallningstaganden ar nodvandiga aven
nar det galler gransoverskridande personrérlighet

Bedomning: Mojligheterna att underlitta f6r myndigheters tolk-
ning av tillimpning av EU-ritten genom att utarbeta nigon form
av forarbeten bor utredas vidare.

Skilen for bedéomningen: De sociala vilfirdssystemen ir ofta 1
centrum for den politiska debatten. Olika stillningstaganden mellan
fordelningspolitiska effekter, individuella drivkrafter, finansiella
konsekvenser, finansieringsmodeller, m.m. ir centrala politiska still-
ningstaganden. Dessa frigestillningar ir relevanta ocksa nir det giller
grinsoverskridande personrérlighet och den nationella tillimpningen
av Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 883/2004 av
den 29 april 2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen
(férordning 883/2004)°.

Ett uttryck for detta ir att regeringen 1 budgetpropositionen for
2017 har angett sin uppfattning om hur samordningsbestimmelserna
bor utvecklas pd en rad omriden bla. for att bittre dterspegla de nya

*EUT L 166, 30.4.2004, s. 1.
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rorlighetsmonstren inom EU. Regeringen anser att “denna utveckling
bor ocksd virna enskildas rittigheter och medlemsstaternas ritt att
sjilva utforma sina socialfrsikringssystem, sirskilt med hinsyn till de
nationella  trygghetssystemens lingsiktiga finansiella héllbarhet.
Bestimmelserna bor ge en effektiv och indaméilsenlig samordning
som frimjar den fria rorligheten for personer utan att harmonisera
medlemsstaternas system. Bestimmelserna ska dven verka for att for-
bittra minniskors levnadsstandard och egna {érsérjning. Balansen
mellan den enskildes sociala skydd och ansvars- och kostnadsférdel-
ning mellan medlemsstaterna miste ocksa finnas i bestimmelserna.”™

Regleringen kring vilfirdssystemen och grinsoéverskridanden
personrorlighet priglar av en omfattande och komplex juridisk regler-
ing dir svensk nationell ritt samspelar med sekundir och primirritt
samt rittspraxis inom EU samt andra internationella rittskillor, t.ex.
FN-konventioner som Sverige ratificerat.

Nir det giller samordningsreglerna inom EU sker utvecklingen
genom att férordningen omférhandlas mellan medlemsstaterna och
Kommissionen. Detta sker foérhillandevis sillan. Den tidigare for-
ordning 1408/71 har ersatts av férordning 883/2004 som bérjade
tillimpas 1 maj 2010. Regeringens redovisade uppfattning ovan ir en
foljd av att kommissionen har aviserat att férhandlingar om en ny
samordningsférordning bér inledas. Kommissionen har i december
2016 presenterat ett nytt forslag till samordningstérordning som nu
ska foérhandlas. EU-ritten dr vidare under kontinuerlig utveckling
genom EU-domstolens rittspraxis, dir tolkningar ofta gérs mot
intentionerna 1 férdraget. EU-domstolen anvinder sig 1 dessa fall av
en indamalstolkning 1 férhillande till primérritten. Av de senaste 10—
15 &rens praxisutveckling inom omridet for samordning av sociala
trygghetssystem kan man skonja att domstolen dessutom successivt
till viss del forindrat sin bedéomning av indamdlet med den fria
rorligheten for personer. Praxis har gdtt frin en stark betoning pd
individens frihet att réra sig dver nationsgrinserna till att medge att
medlemsstaterna 1 vissa situationer fir inféra restriktioner 1 den fria
rorligheten.

En viktig aspekt av lagstiftningsprocessen inom EU ir att det inte
tas fram ndgra egentliga forarbeten som ir en viktig del 1 svensk ritt.
Propositioner, yttranden frin Riksdagens utskott och yttranden frin

* Prop. 2016/17:1 Utgiftsomrade 10, s. 41-42.
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Lagridet ir exempel pd viktiga forarbeten i Sverige. Dessa férarbeten
betraktas som en rittskilla 1 sig och bedéms vara av betydligt storre
vikt som sddan 4n 1 minga andra linder. Forarbetena har dirmed
betydelse for de rittsvirdande instansernas tolkning av gillande
nationell ritt och fir dirmed betydelse f6r myndigheternas tillimp-
ning och domstolarnas praxisutveckling.

Myndigheter och domstolar 1 Sverige kan nir det giller att tolka
och tillimpa svensk respektive EU-ritt férenklat sigas ha att hantera
tvd olika rittsliga modeller, en med foérarbeten att utgd ifrin och en
utan. Detta 1 kombination med den svenska foérvaltningsmodellen
med en tydlig ansvarsfordelning dir myndigheter stdr for en obero-
ende tolkning och tillimpning av lagstiftning utan inblandning frin
den lagstiftande nivdn innebir sirskilda utmaningar. I de flesta
stater inom EU finns en mer direkt styrning frin regeringen ner 1
administrationen som svarar for tolkning och tillimpning. Minister-
styre dr normen. Frigan hur forindrad EU-lagstiftning ska tolkas
och tillimpas i en nationell kontext kan dirmed i dessa férvaltnings-
system goras utifrin bide juridiska och politiska utgingspunkter.
I Sverige kommer diremot tolkning och tillimpning att géras utan
att eventuella politiska utgdngspunkter som normalt finns 1 for-
arbeten kan vigas in. Detta ir en svaghet i det svenska systemet och
enligt mig bor mojligheterna att 1 dessa fall ge de rittsvirdande
instanserna tydligare dndamailsbeskrivningar utredas vidare. En
sidan forindring miste med nodvindighet ske inom ramen forde
regeringsformens regler f6r regeringens normgivningsmakt och med
beaktande av den svenska férvaltningsmodellen 1 6vrigt.

28.3 Kommunal vard i gransoverskridande situationer

Bedémning: Den grinséverskridande hilso- och sjukvirden en-
ligt forordning 883/2004 behover utredas ytterligare betriffande
de delar som 3ligger den kommunala hilso- och sjukvirden. Det
saknas 1dag en grundliggande kunskapséversikt betriffande
patienter som fir vird 1 Sverige och dir ocksi hinsyn tas till
Sveriges uppdelning av ansvaret pd flera huvudmin. Jag anser att
frigan ir sd komplicerad, bland annat pd grund av att viss hilso-
och sjukvird ir si intimt sammankopplad med socialtjinstom-
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ridet, att en Gversyn bor goéras av en sirskild utredning. Social-
yjinstlagen ligger dven utanfér utredningens uppdrag.

Skilen f6r beddmningen: Den kommunala hilso- och sjukvirden,
som ir nira kopplad till beslut enligt socialtjinstlagen (2001:453)
(SoL) och lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktions-
hindrade (LSS) stdr f6r cirka 30 procent av den offentliga sektorns
hilso- och sjukvardsutgifter.’

Kommunens ansvar enligt LSS giller 1 princip gentemot dem som
ir bosatta 1 kommunen.® Vid bedémningen av var en person ska anses
bosatt kan ledning enligt forarbetena himtas frén folkbokforings-
lagens bestimmelser om ritt folkbokféringsort. Det férutsitts att en
bosittningskommun finns i Sverige.” For tillfilliga besokare frin
annat land finns inte nigon ritt till LSS-insatser och dirmed inte
heller kommunal hilso- och sjukvérd i samband med sddana insatser.

Enligt SoL ir det ytterst vistelsekommunen som ansvarar for stod
och hjilp 4t en enskild. Om det stir klart att en annan kommun in
vistelsekommunen (en bosittningskommun) ansvarar fér stéd och
hjilp &t en enskild, ir vistelsekommunens ansvar begrinsat till akuta
situationer. Personer som inte bedéms ha hemvist 1 en kommun dir
de tillfilligt vistas har bara ritt till bistdnd f6r att avhjilpa en akut
nddsituation som inte gir att 16sa pd annat sitt. Detta resonemang
kan féras dven i forhillande till EU/EES-medborgare som bedéms
sakna uppehillsritt och dirmed inte har sin egentliga hemvist 1
Sverige. Bistind till sirskild boendeform eller dagverksamhet bér
dirfor inte bli aktuell och d& inte heller kommunal hilso- och
sjukvird i samband med sddana insatser. Den grinséverskridande
hilso- och sjukvird 1 kommunen som diremot kan bli aktuell ir den
som kommunen ska erbjuda vid bistdnd till vistelse pd ett korttids-
boende enligt SoL. Ett korttidsboende enligt SoL anses vara en sidan
boendeform (sirskild boendeform) dir kommunen har ett hilso-
och sjukvirdsansvar. For en person som endast tillfilligt vistas i
Sverige skulle bistind till en tids korttidsboende kunna bli néd-
vindigt. Behov av korttidsboende skulle till exempel kunna uppstd
d& en person fitt akut (n6dvindig) vird pd sjukhus och sedan under

> Prop. 2016/17:1 Utgiftsomrade 9, s. 27.
“16§ LSS.
716 a § LSS.
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en period ir f6r sjuk for hemtransport, men for frisk for sluten vird.
I ett sddant lige torde dven hemtjinst och hemsjukvird kunna bli
aktuellt om EU/EES-medborgaren under sin vistelse bor i ett hem i
det vanliga bostadsbestdndet” (benimnt ordinirt boende i férslag till
ny hilso- och sjukvirdslag, 14 kap. 1 §, prop. 2016/17:43).

For personer som uppfyller kraven for uppehallsrite giller lika-
behandlingsprincipen, det vill siga dessa personer har samma rittig-
heter m.m. som vriga personer i Sverige som uppfyller villkoren vad
giller SoL- och LSS-insatser. D3 bistdnd som beviljas ir en boende-
form eller dagverksamhet/daglig verksamhet, ska kommunal hilso-
och sjukvird erbjudas i samband med bistadndet.

Landstingens skyldighet att erbjuda hemsjukvird har 6verlitits
till kommunerna genom avtal. Det innebir att kommunens skyldig-
het att erbjuda hemsjukvrd inte kan bli storre dn landstingets innan
overforingen. I kommunens hemsjukvird ingdr inte likarinsatser,
hemsjukvérden ir en del av primirvirden och har den begrinsningen
att kommunens ansvar endast omfattar personer som vistas 1 kom-
munen. Det ir inte kint huruvida avtal finns om hemsjukvérd 1
grinsoverskridande fall.

Sammantaget beddémer jag att den grinsoverskridande hilso- och
sjukvirden enligt férordning 883/2004 behdver utredas ytterligare
betriffande de delar som &ligger den kommunala hilso- och sjuk-
virden. Det bor dven utredas om kommunal vird ska omfattas av for-
ordning (2013:711) om ersittningar for vissa kostnader for grins-
overskridande hilso- och sjukvird mot bakgrund av att allt storre del
av kostnaderna fér hilso- och sjukvird aligger pA kommunerna.

799






29 |krafttradande- och
dvergangsbestammelser

Forslag: Samtliga forslag trider i kraft den 1 januari 2019.

Andringarna i hilso- och sjukvirdslagen (2017:000), tandvirdslagen
(1985:125), folkbokféringslagen (1991:481), lagen (1993:1651) om
likarvirdsersittning, lagen (1993:1652) om ersittning for fysioterapi,
lagen (1997:238) om arbetslgshetsforsikring, lagen (1997:239) om
arbetsloshetskassor, lagen (2002:160) om likemedelsférmner m.m.,
smittskyddslagen (2004:168), utlinningslagen (2005:716), lagen
(2008:145) om statligt tandvardsstod, offentlighets- och sekretess-
lagen (2009:400) och socialférsikringsbalken (2010:110) foreslds trida
i kraft den 1 januari 2019.

Detsamma giller den féreslagna indrade lydelsen av férord-
ningen (2001:588) om behandling av uppgifter i Skatteverkets beskatt-
ningsverksambhet.

Jag bedémer dock att det krivs en 6vergdngsbestimmelse till de
foreslagna bestimmelserna 1 74 kap. 2 § andra stycket socialforsik-
ringsbalken (SFB) om krav pa uppehdllsritt for dldreférsorjningsstdd
och 101 kap. 3§ andra stycket SFB om krav pd uppehillsritt for
bostadstilligg.

I dvergingsbestimmelsen bor anges att den dndrade lydelsen inte
ska tillimpas pa ansékningar som kommit in fére ikrafttridandet. P4
ansokningar fore den 1 januari 2019 ska sdledes dldre bestimmelser
tillimpas.
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30 Konsekvenser av forslagen

Enligt kommittédirektivet ska utredaren analysera kostnader och kon-
sekvenser av de forslag som limnas i enlighet med kommittéférord-
ningen samt relevanta internationella regelverk. Utredaren ska belysa
vilka konsekvenser de foreslagna dtgirderna har {6r personer som ror
sig mellan Sverige och de &vriga staterna i1 Europeiska unionen
(EU)/Europeiska ekonomiska samarbetesomridet (EES), i synnerhet
grannlinderna. Utredaren ska dven analysera hur de férslag som liggs
kan utformas s att inte nya grinshinder uppstir mellan linder. D4
forslagen dven berdr personer som rér sig mellan Sverige och tredje-
land, dr det en aspekt som ocks3 belyses i analysen.

Av tilliggsdirektivet, vad giller eventuella forslag om krav pd
laglig vistelse, foljer vidare att sirskilt de administrativa konsekven-
serna for de berérda myndigheterna i friga om tillimpningen av de
olika regelverken ska belysas.

Sammantaget bedomer jag att forslagen frimst kommer att 6ka
mojligheterna fér personer i grinséverskridande situationer att be-
déma om och 1 vilken omfattning de har ett skydd frén de sociala
trygghetssystemen i Sverige, underlitta for den grinséverskridande
person- och tjinsterdrligheten samt bidra till en 6kad rittssikerhet.
Konsekvenserna for de offentliga finanserna ir svira bedéma da det
saknas noédvindiga statistiska underlag fér hur ménga personer som
omfattas av forslagen. De flesta forslagen kan dock antas beréra
ett fital personer och med svil positiva som negativa férvintade
marginaleffekter pd intikter och utgifter. Jag gor dirmed bedom-
ningen att férslagen sammantaget inte medfér nigra 6kade kostnader
eller minskade intikter f6r staten som behéver finansieras ytterligare.
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30.1 Socialforsakringen

30.1.1 Ratt till beslut om en person ar férsakrad
enligt socialférsakringsbalken

Forslaget i korthet

Genom en ny bestimmelse (4 kap. 6 § socialférsikringsbalken, SFB)
infors en ritt for en person att pd begiran f provat och ett intyg om
han eller hon uppfyller villkoren i 4 kap. 3 § SFB (se avsnitt 17.2).
Forslaget syftar till att ge den enskilde mojligheten att {8 kinnedom
om huruvida han eller hon ir forsikrad enligt SFB, utan att behova
anséka om en formén. En sidan méjlighet kan vara sirskilt viktig 1
grinsdverskridande situationer, som ofta kan medféra férindringar i
den enskildes sociala trygghetsskydd. Vilken lagstiftning som blir till-
limplig 1 dessa fall ir bland annat beroende av omstindigheterna i det
enskilda fallet samt vilka linder som ir aktuella, vilket gor att det kan
vara svirt for den enskilde att f8 en uppfattning av sitt forsikrings-
skydd 1 grinsoverskridande situationer. Detta giller sivil personer
som kommer till Sverige som personer som limnar landet. Dirutdver
kan ett sidant beslut till exempel anvindas vid utsindning till tredje
land som Sverige inte har ingdtt avtal med. Intyget, som stadgar om
en person ir forsikrad enligt SFB 1 Sverige, kan di vid behov visas
upp for till exempel myndigheter 1 den staten personen ir utsind till.
Med stéd av den foreslagna dndringen 1 113 kap. 2 § andra stycket
SEB gir beslutet att 6verklaga.

Konsekvenser for den grinséverskridande rorligheten

Jag bedomer att den féreslagna lagstadgade ritten till intyg om man
ir forsikrad enligt SFB bidrar till en tydligare och mer rittsiker for-
sikringssituation for den enskilde, vilket i sin tur kan underlitta och i
forlingning frimja grinséverskridande rorelse till och frdn Sverige.
I dag finns enbart mojlighet till intyg om tillimplig lagstiftning 1
grinsoverskridande situationer inom EU/EES samt med land som
Sverige har ingdtt avtal om social trygghet. Mitt f6rslag medfér att
alla personer 1 grinséverskridande situationer, bide inom och utom
EU/EES, kan begira ett intyg om de ir férsikrade enligt svensk
socialforsikring.
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Gillande utsindning frin Sverige bedémer jag att forslaget dven
kan underlitta f6r foretag att 3 anstillda att 13ta sig sindas ut till
stater utanfér EU/EES med vilka Sverige inte har nigot avtal, d& de
infér en eventuell utsindning med forslaget kan f3 en tydligare upp-
fattning av sitt forsikringsskydd och hur utsindningen kan pdverka
detta. Svenskt Niringsliv har bland annat upplyst utredningen om att
behovet av sidana intyg finns for arbetstagare som sinds ut till vissa
linder, s3som Kina, men dven for andra linder utanfér EU/EES finns
liknande behov. Intygen behévs bland annat for att tydliggora att
socialavgifter inte ska behdva betalas 1 tv4 linder.

Konsekvenser for foretag, myndigheter och organisationer

For Forsikringskassan innebir forslaget att fler beslut om intyg
kan behéva fattas, eftersom Forsikringskassan i dag inte har nigon
skyldighet att fatta beslut och utfirda sddana intyg om en person ir
forsikrad som inte omfattas av Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EG) nr 883/2004 av den 29 april 2004 om samordning av
de sociala trygghetssystemen' (férordning 883/2004), férordning
(EEG) nr 1408/71 av den 14 juni 1971 om tillimpningen av systemen
for social trygghet nir anstillda, egenforetagare eller deras familje-
medlemmar flyttar inom gemenskapen® (férordning 1408/71) eller
avtal om social trygghet. Antalet personer som det kan bli aktuellt
for, dr svirt att beddma. Enligt uppgift frin Forsikringskassan fattade
myndigheten under dr 2015 sammanlagt 14 768 beslut om tillimplig
lagstiftning med stéd av férordning 883/2004, férordning 1408/71
respektive avtal om social trygghet. Av dessa gillde 4510 beslut
tillimplig lagstiftning vid utsindning av arbetstagare till annan
EU/EES-stat enligt artikel 12 1 férordningen, varav 4 144 bifall, och
5 604 beslut om tillimplig lagstiftning f6r arbetstagare med verksam-
het i en eller flera stater enligt artikel 13.1 och 13.3 i férordningen.
Uppgift saknas om hur minga som sinds ut till tredje land som
Sverige har ingdtt ndgot avtal om social trygghet med. Det ir dirfor
svart att férutse hur minga som kommer att anvinda méjligheten att
begira foreslaget intyg vid utsindning till tredje land. Jag bedomer

"EUT L 284, 30.10.2009, s. 1.
2EGT L 149,5.7.1971, 5. 2.
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ind4 att antalet beslut som kan bli aktuella vid utsindning som en
foljd av forslaget dr betydligt firre in motsvarande vid utsindning
inom EU/EES.

For ovrigt bedomer jag att efterfrigan pd intyg till personer som
arbetar eller bor i Sverige ir 1ig, och att begiran om intyg frdn dessa
personer inte kommer att generera nigon 6kad belastning for For-
sikringskassan.

Konsekvenser for de offentliga finanserna

Jag bedomer att forslaget inte medfor ndgra konsekvenser for de
offentliga finanserna i Sverige.

Konsekvenser for sysselsittningen

Jag bedomer inte att forslaget ger ndgra sysselsittningseffekter.

Konsekvenser for jimstilldheten

Jag beddémer inte att forslaget medfor ndgra konsekvenser f6r jim-
stilldheten 1 Sverige.

30.1.2 Andrade kriterier for bosattningsbedomning
i gransoverskridande situationer

Forslaget i korthet

I kapitel 19 presenterar jag ett forslag om att inféra en tydligare skilje-
linje mellan prévningen av socialférsikringsrittslig bosittning 1 icke
grinsoverskridande respektive grinséverskridande situationer, genom
en dndring 1 5 kap. 3 § SFB. Nuvarande bestimmelse 1 5 kap. 2 § SFB
foreslds endast utgdra grund for att bedéma bosittning 1 icke grins-
overskridande situationer, medan bosittning 1 grinsoverskridande
situationer ska bedémas enbart med stéd av 5 kap. 3 § SFB (se av-
snitt 19.3). Som regel dr bosittningsbedémningen i grinséverskrid-
ande situationer mer komplex in i icke grinsoverskridande situa-
tioner, eftersom det ofta krivs att flera omstindigheter beaktas och att
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en mer utférlig utredning gérs for att kunna gora en vilavvigd bositt-
ningsbedémning. En tydligare skiljelinje bestimmelserna emellan moj-
liggér vid behov en mer omfattande och vilavvigd bosittningsbedém-
ning 1 grinsoéverskridande situationer. De kriterier som 1 dag ligger till
grund for beddmningen av bosittning i grinséverskridande situatio-
ner kompletteras och vidareutvecklas. Kriterierna ska endast vara
vigledande, férutom kravet pd uppehillstillstind som ir ett styrande
Kkriterium.

Vidare foreslar jag att det 1 SFB ska fortydligas att barns bositt-
ning ska bedémas och faststillas fristdende frn forildrarnas (se
avsnitt 19.4).

Konsekvenser for den grinséverskridande rorligheten

Jag bedémer inte att forslagen kommer att medféra nigra konsekven-
ser f6r hur minga som ror sig till och frin Sverige. Diremot skulle an-
talet personer som anses vara socialforsikringsrittslig bosatta i Sverige
kunna 6ka ndgot jimfért med idag. Regelférindringen berér bland
annat tredjelandsmedborgare med uppehillstillstind 1 Sverige som
vistas 1 landet kortare tid 4n ett 4r. I avsnitt 5.2.2 uppskattar jag kort-
tidsmigrationen frin tredjeland till i genomsnitt omkring 23 000 per-
soner drligen, dven om den siffran ska tolkas med stor forsiktighet.
Det ir alltsi sidan migration dir vistelsen 1 Sverige 6verstiger tre
médnader men vid mittillfillet understiger ett dr. Bland dessa finns
dock sannolikt en grupp personer som si sminingom blir folkbok-
forda 1 Sverige, samt vid en socialférsikringsrittslig bosittningsbe-
démning skulle uppfylla nuvarande villkor i 5 kap. 2-3 §§ SFB. Bland
dessa finns troligen dven en del sisongsarbetare frin tredjeland med
uppehills- och arbetstillstind. Dessa personer skulle sannolikt inte
uppfylla 6vriga kriterier jag foreslagit for bosittningsbedémning 1
grinsoverskridande situationer fér att anses vara socialférsikrings-
rittsligt bosatt i Sverige.

Den nuvarande tillimpningen ligger stor vikt vid att vistelsen ska
vara lingre tid 4n ett dr for att en person ska anses bosatt 1 Sverige.
Samtidigt giller sannolikt 4ven det motsatta, nimligen att personer
som vistats lingre tid dn ett r i Sverige vid en samlad bedémning
ind3 inte anses vara bosatta i landet. Utdver vistelsens lingd innebir
mitt forslag att dven andra kriterier ska ges storre vikt vid bedém-
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ningen av huruvida en person ska anses bosatt i Sverige jimfért med
hur bedémningen gors i1 dag och dven detta kan innebira en annan
bedémning fér vissa personer jimfort med 1 dag. Sammantaget be-
démer jag att 6kningen av antalet f6rsikrade for bosittningsbaserade
féormaner blir begrinsad.

Konsekvenser for féretag, myndigheter och organisationer

Mer utvecklade och fortydligade kriterier f6r att bedoma socialfor-
sikringsrittslig bosittning 1 grinsdverskridande situationer 1 Sverige
bidrar framfor allt till ett tydligare definierat regelverk, vilket 1 sin tur
bidrar till 6kad rittsikerhet. De foreslagna kriterierna ger storre tyd-
lighet i vad som ska beaktas vid bosittningsbedémningen, eftersom
den enligt min mening bidrar till en mer ingdende och mer vilavvigd
bedémning av huruvida en person har en visentlig anknytning till
Sverige och om han eller hon dirmed ska omfattas av det svenska
socialforsikringssystemet genom bosittning. Jag bedomer dven att de
foreslagna kriterierna ger ett bittre stéd vid tillimpningen genom att
de tydliggor och utvecklar kriterierna fér socialférsikringsrittslig bo-
sittning 1 Sverige. Detta idr helt centralt eftersom bosittning 1 Sverige
ir grunden till att avgdra om en person omfattas av socialférsikrings-
systemet och i lingden tillgdng till bosittningsbaserade férméner, och
det dr dirfor viktigt att ha vil utvecklade verktyg for att bedéma an-
knytning till landet och i férlingningen sikerstilla att endast de som
ska omfattas av svensk socialférsikring genom bosittning faktiskt
gor det.

Forslaget medfor vidare att nuvarande regelverk och tillimpning
kan forenklas och fortydligas genom att ett mer likartat regelverk foér
alla personer 1 grinsoverskridande situationer inférs samt genom att
ett mer likartat administrativt tillvigagdngssitt och praxis for sddana
situationer utvecklas. Genom den foreslagna vidareutvecklingen och
kompletteringen av de kriterier som ska ligga till grund fér bedém-
ningen av bosittning 1 Sverige skulle en mer likartad bedémning
kunna goras for de flesta personer i grinséverskridande situationer,
oavsett om samordningsbestimmelserna eller enbart svensk ritt ska
tillimpas. Detta bedémer jag kommer att bidra till en tydligare och
effektivare tillimpning och administration pd systemnivd for de an-
svariga myndigheterna 1 dagsliget Forsikringskassan och Pensions-
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myndigheten. A andra sidan, i vissa enskilda fall kan de utékade och
vidareutvecklad kriterierna f6r bosittning enligt 5 kap. 3 § SFB leda
till en mer ingdende och resurskrivande handliggning for att bedéma
bosittning 1 de enskilda fallen for tillimpande myndigheter.

Vidare ir det mojligt att handliggningstiden hos Forsikrings-
kassan och Pensionsmyndigheten, &tminstone vid tillimpning av en
ny bestimmelse, kan 6ka ndgot, di fler aspekter behover beaktas vid
bosittningsbeddmningen. Administrationskostnaderna skulle dirmed
kunna 6ka nigot, men jag bedomer att det kan hanteras inom ramen
for befintliga forvaltningsanslag.

Gillande forslaget om barns bosittning gors redan 1dag vid ill-
limpning av SFB bedémningar av om barn ska anses bosatta hir i
landet. I minga situationer, sdvil nationella som grinséverskridande,
behover Forsikringskassans handliggare bedoma och faststilla ett
barns faktiska bosittning fér att kunna bedéma ritten till en f6rmén.
Mitt forslag kan dock leda till att Forsikringskassan behéver gora
nigot fler bedémningar av barns bosittning in i dag, men det finns
redan en upparbetad rutin och erfarenhet av sddana bedémningar. Jag
bedémer dirfor att forslaget troligtvis inte kommer att medfoéra nigra
storre administrativa kostnader {6r Forsikringskassan.

Konsekvenser for de offentliga finanserna

Om fler personer skulle bedomas uppfylla villkoren fér att vara for-
sikrade for bosittningsbaserade férmédner 1 SFB, skulle det kunna
medfora kade forsikringsutgifter. Som beskrivs ovan bedomer jag
dock inte att forslaget gor att s8 manga fler kommer att bli férsikrade
tor bosittningsbaserade férmdner. Vidare boér i detta sammanhang
understrykas att en person som bedéms som bosatt 1 Sverige enligt det
foreslagna begreppet jimfért med det tidigare begreppet inte ir det-
samma som att denne kommer att erhilla socialférsikringsférmaner
eftersom han eller hon dven maiste uppfylla de aktuella férméns-
villkoren. Jag bedémer dven att forslaget ger en bittre och tydligare
grindvakt till socialférsikringen, genom att de som bedéms vara
socialforsikringsrittsligt bosatta har en tydligare anknytning till
Sverige.

Fortydligandet om att barns bosittning ska bedémas enskilt bor
inte innebira ndgon storre forindring jimfoért med 1dag. Att ett barn
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ska vara bosatt i Sverige ir ett villkor for ritt till ersittning f6r bland
annat férildrapenning och nirstiendepenning. Men det kan inte ute-
slutas att det ind3 férekommer att férildrapenning pd sjukpenning-
nivd utbetalas till férildrar som ir folkbokférda i Sverige men arbetar
och bor med sina barn i ett annat EU/EES-land, di Sverige har ett
mer omfattande forsikringsskydd vid vdrd av barn dn 1 det flesta
andra medlemsstater i kombination med att risken fér upptickt be-
doms vara liten. Vid ett fortydligande att barns bosittning ska be-
domas fristdende frin forilderns, 6kar mojligheten att uppticka och
forhindra felaktiga utbetalningar.

Konsekvenser for sysselsittningen

Jag bedomer inte att forslaget ger ndgra sysselsittningseffekter.

Konsekvenser for jimstilldheten

Jag beddémer inte att forslaget medfor ndgra konsekvenser for jim-
stilldheten 1 Sverige.

30.1.3 Egenforetagare med fast driftsstalle i Sverige
verksamma utomlands

I kapitel 18 presenteras ett forslag till fortydligande av 6 kap. 2 §
andra stycket SFB. For fysiska personer som bedriver niringsverk-
samhet med fast driftsstille 1 Sverige ska verksamhet som hinfér sig
till drifestillet anses som arbete i Sverige, dven om arbetet utforts i
ett annat land (se avsnitt 18.6.4.). Forslaget bedomer jag endast vara
ett fortydligande av vad som giller redan i dag, och bér dirfér inte
medfora ndgra ekonomiska, administrativa eller andra konsekvenser.
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30.1.4 Utsandning av arbetstagare till och fran Sverige
Forslagen i korthet

I kapitel 18 presenterar jag ett par forslag som ror utsindning av
arbetstagare till en annan stat. Férslaget om att den utsinde behover
uppfylla villkoren 1 4 kap. 3 § SFB {6r att arbetet ska anses som arbete
1 Sverige bedomer jag endast vara ett fortydligande, som inte medfér
nigra ekonomiska, administrativa eller andra konsekvenser (se av-
snitt 18.6.4).

For utsinda arbetstagare av annan in statlig arbetsgivare, enligt
6 kap. 4 § andra stycket SFB, foresldr jag en mojlighet f6r Forsikrings-
kassan att medge att arbete utomlands som utsind anses som arbete i
Sverige i som lingst tre dr (se avsnitt 18.6.3). De konsekvenser som
beskrivs nedan avser detta férslag.

Konsekvenser for den grinsoéverskridande rorligheten

Forslaget bedomer jag kan bidra till att underlitta rorligheten Gver
grinserna mellan Sverige och tredje land som Sverige inte har nigot
avtal om social trygghet med. Till vilken grad ir svirt att bedoma, di
uppgift om hur minga som ir utsinda till tredje land saknas. De upp-
gifter som finns rér utsinda arbetstagare frin Sverige till en annan
medlemsstat 1 EU/EES genom Férsikringskassans registrering av Al-
intygen. Under 3t 2015 utfirdade Forsikringskassan drygt 4 000 A1-
intyg till utsinda arbetstagare frin Sverige till en annan medlemsstat.
Utsindning till tredje land bedémer jag vara mindre vanligt dn s3.

Konsekvenser for foretag, myndigheter och organisationer

Forslaget bedomer jag underlittar fér svenska féretag att verka och
konkurrera pi en internationell marknad. Den svenska ekonomin ir
djupt integrerad i virldsekonomin. Foér foretag verksamma pd den
globala marknaden ir det viktigt att personal som ir utsind har en
adekvat social trygghet. De utsindningsregler som finns fyller en
viktig funktion i detta avseende, och en mgjlighet till f6rlingning ger
ytterligare bittre forutsittningar.

Forslaget borde inte medfora nigra 6kade administrativa bordor
for Forsidkringskassan, eftersom det inte kan anses utvidga person-
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kategorierna utan enbart ir en mojlighet att fortsatt vara forsikrad
vid férlingning av utsindningstiden. Forsikringskassan ir den myn-
dighet som har detta uppdrag. Forslaget kan dock resultera i ndgot
fler beslut, men jag bedémer ind3 att den 6kningen blir begrinsad.

Konsekvenser for de offentliga finanserna

Jag bedémer inte att forslaget kommer att medfora att sirskilt minga
kommer att utnyttja mojligheten tll férlingning till land utanfor
EU/EES, utan det kommer att vara en relativt liten grupp och fér-
slaget kommer. Som beskrivs ovan torde vidare det frimsta alter-
nativet till forlingd utsindning vara arbete i Sverige. Nigra 6kade
forsikringsutgifter eller minskade skatteintikter bedémer jag dirfor
inte foreligger.

Konsekvenser for sysselsittningen

Jag beddémer inte att férslagen fir nigon inverkan pd sysselsittningen
1 Sverige. Under utsindningstiden fortsitter arbetstagaren att om-
fattas av svenskt socialférsikringsskydd, och arbetsgivaren betalar
dirmed socialavgifter f6r den utsinda. For de flesta som sinds ut ett
3r 1dag torde det frimsta alternativet till en férlingning av utsind-
ningstiden vara att &tervinda till sin anstillning 1 Sverige.

Konsekvenser for jimstilldheten

Jag beddémer inte att forslaget medfor ndgra konsekvenser f6r jim-
stilldheten 1 Sverige.

30.1.5 Utokat forsakringsskydd for medfoljande till
bistandsarbetare och statligt utsdnda arbetstagare

Forslagen i korthet

I kapitel 21 redovisas flera forslag som sirskilt berér maka eller make
till bistdndsarbetare och statligt utsinda arbetstagare. For medféljande
make eller maka till bistdndsarbetare féreslar jag att efterskyddstiden i
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6 kap. 12 § SFB iven ska gilla f6r dem. Efterskyddstiden ska borja
16pa dagen efter att han eller hon har dtervint tll Sverige, om utlands-
yanstgoringen varat som lingst fem &r. Detta ska endast gilla om
medfoljande maken eller makan har dtervint omedelbart tll Sverige
efter avslutad utlandsvistelse. Forslaget ger likartad ritt till arbetsbas-
erade forméner fér medféljande make eller maka till bistdndsarbetare
som for bistdndsarbetare, och medfor dven att de fir en reell mojlighet
till vilande sjukpenninggrundande inkomst (SGI) under utlandsvistel-
sen i enlighet med 26 kap. 24 § SFB (se avsnitt 21.1.2).

For medfoljande till statligt utsinda arbetstagare foresldr jag att
det ska inféras sirbestimmelser for medfoljande make eller maka till
statligt anstillda gillande efterskyddstid och vilande SGI. Dirutéver
foreslas vissa sirskilda villkor f6r forildrapenning. Forslaget innebir
att det vid faststillande av 240-dagarsvillkoret ska bortses frdn utlands-
vistelsen (se avsnitt 21.2.4).

Konsekvenser for den grinséverskridande rorligheten

Forslaget om efterskydd for medféljande make eller maka till bi-
stdndsarbetare och statligt utsinda bedémer jag kunna underlitta for
statliga arbetsgivare att sinda ut personal utomlands. Som framhallits
av tidigare utredningar kan medfoljandes situation pdverka en an-
stillds benigenhet att soka utlandstjinst negativt.

Till vilken grad mina forslag kommer att fi en positiv inverkan pd
grinsoverskridande rorelse for bistdndsarbetare, statligt utsinda och
deras medfoljande dr svart att uppskatta. Dock berér forslaget en
relativt liten grupp. Enligt uppgift frin Utrikesdepartementet var
662 personer utsinda vid utlandsmyndigheter 1 januari 2016 frin
regeringskansliet och myndigheter som Forsvarsmakten och Polis-
myndigheten. Antalet medféljande makar till utsinda frdn Reger-
ingskansliet var under perioden 2006-2015 &rligen mellan 278 och
326 personer. Dirutdver tillkommer en del personer som statliga
myndigheter skickar ut men som inte ir knutna till Sveriges utlands-
myndigheter. Sikra uppgifter om antalet utsinda bistdndsarbetare
saknas ocksd. Enligt uppgift frin Sida hade de 171 personer utsinda i
januari 2017 med 110 medféljande makar. Dirutéver hade Svenska
missionsrddet tecknat privata forsikringar for cirka 300 bistdnds-
arbetare knutna till organisationer som finns under deras paraply-
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organisation. Med antagandet att andelen medféljande bland dessa
motsvarar Sidas bistdndsarbetare, kan antalet medféljande till dessa
uppskattas till cirka 200 makar.

Konsekvenser for féretag, myndigheter och organisationer

Som beskrivs ovan berér forslagen ytterst f& personer, och jag be-
démer att antalet drenden hos Forsikringskassan inte kommer att
oka nimnvirt som en foljd av forslaget.

Foér myndigheter som Férsvarsmakten och Polismyndigheten be-
domer jag att forslaget kommer underlitta f6r myndigheterna att
sinda ut anstillda. Foérsvarsmakten har uppmirksammat utredningen
pd att villkoren fér medfoljande make och maka ir en férsvdrande om-
stindighet for myndigheten att rekrytera personal fér utlandstjinst-
goring. Detsamma bedémer jag giller for bistdndsorganisationer.

Konsekvenser for de offentliga finanserna

Jag beddmer att forslagen kan medféra en liten 6kning av kostnaderna
for socialférsikringssystemet, eftersom det innebir att medféljande
familjemedlemmarna till bistdndsarbetare kommer att kunna omfattas
av de arbetsbaserade formanerna och 3 en faststilld SGI baserat pd
den tidigare inkomsten nir de tervinder till Sverige. Det betyder att
de kan begira férminer som forildrapenning baserade pd SGI-niva.
Av redovisningen ovan framgir dock att gruppen medféljande ir
relativt liten, s§ de okade forsikringsutgifterna kommer att vara
forsumbara. Som beskrivs ovan var antalet medféljande makar till
utsinda frin Regeringskansliet &rligen mellan 278 och 326 personer
under dren 2006-2015. Foér personer som vistats linga perioder
utomlands utan att arbeta ir troligtvis den sjukpenningrundande in-
komsten dessutom l8g. Dirutéver anser jag att SGI:n inte ska om-
riknas med anledning av l6neutvecklingen 1 Sverige eller indexeras i
relation till antal dr utomlands. Sammantaget borde dirfor kost-
naderna 1 relation till dessa forslag vara mycket begrinsade.

Om forslagen medfér att fler personer kommer att sindas ut, be-
domer jag inte heller att det medfér ndgra minskade skatteintikter
som behdver finansieras. De som sinds ut av staten anses vara arbets-
tagare 1 Sverige och betalar dirmed skatt 1 Sverige under utlands-
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vistelsen. Bistindsarbetare kan dock i vissa fall betala skatt dir de
arbetar.

Forslaget om sirskilda villkor f6r férildrapenning f6r medféljande
till statsanstillda kan férvintas innebira vissa ©kade forsikringsut-
gifter, 1 forsta hand vad giller forildrapenning. Men dven om det kan
innebira en viss 6kning av antalet medféljande som &tervinder till
Sverige 1 samband med att de blir férildrar bedéms antalet helt nya
drenden dock vara begrinsat. Det understryks av det faktum att
gruppen medféljande ir relativt liten (se ovan). Ett mer troligt
scenario ir att férindringen skulle mojliggéra for forildrar att opti-
mera sitt uttag av forildrapenning pd ett bittre sitt i forhillande il
barnets utveckling och inte som 1 dag avvakta tills kvalifikationsvillko-
ret pd 240 dagar har uppndtts. Mitt forslag kommer dirfér troligtvis
leda till marginella kostnadsékningar och snarare en tidigareliggning
av nir forildrapenningen tas ut. Det finns dven en kostnadsbegrins-
ning genom att de medféljandes SGI inte foljer loneutvecklingen eller
indexeras.

Konsekvenser for sysselsittningen

Som beskrivs ovan kan medféljandes situation pdverka en anstillds
benigenhet att soka utlandstjinst negativt. Utredningen har dven
informerats om att fler och fler svenska bistdndsorganisationer viljer
att anstilla bistdndsarbetare i tredjeland i stillet for att anvinda sig av
utsindningsreglerna i SFB. Andrade mojligheter for medféljande
make och maka att bibehlla sitt f6rsikringsskydd 1 Sverige kan dir-
med bidra till fler sysselsatta genom att fler bistindsarbetare och
statligt anstillda kommer att sindas ut. De utsinda beskattas vanligt-
vis 1 Sverige. Vidare ir en mojlig konsekvens av forslagen att de ocksd
kommer att bidra tll att firre sysselsatta i Sverige genom att fler
makar, 1 absoluta tal, kommer att f6lja med sin partner till utlands-
tjinstgdring, som annars skulle ha arbetat 1 Sverige. Min bedémning
ir att dessa bdda effekter pa det stora hela kommer att ta ut varandra,
s att nettoeffekten pd sysselsittningen 1 stort sett blir noll.
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Konsekvenser f6r jimstilldheten

Som beskrivs 1 avsnitt 21.2.4 kan det ibland vara svirt f6r med-
foljande make eller maka att arbeta under utsindningstiden, vilket
dven kan férsvira mojligheten att f3 arbete vid dterkomsten till
Sverige. Medféljande som inte arbetar under utsindningstiden for en
svensk arbetsgivare férlorar sin SGI efter tre minader utan arbete,
vilket betyder att de vid terkomsten till Sverige inte har ritt till
arbetsbaserade formaner om de inte har &terupptagit sitt arbete eller
dtervinder till Sverige inom ramen fér efterskyddstiden. Avsaknaden
av SGI-skydd innebir att den medféljande hamnar utanfor en viktig
del av det svenska socialférsikringssystemet bdde under utlands-
vistelsen och vid dterkomsten till Sverige. Forslagen medfor bittre
mojlighet f6r medfoljande make och maka att ta ut sina férildra-
penningdagar pd sjukpenningnivd, vilket kan bidra till ett mer jim-
stillt uttag av forildraférsikringen bland berorda forildrar.

30.1.6 Krav pa uppehallsratt for ratt till aldreforsorjningsstod
och bostadstilldgg till pensionarer

Forslagen i korthet

I kapitel 22 presenterar jag forslag pd krav pd uppehéllsritt for dldre-
forsorjningsstod och bostadstilligg till pensionirer, som ett ytter-
ligare villkor fér ritt till ersittning (se avsnitt 22.5).

Konsekvenser for den grinséverskridande rorligheten

Forslaget bedéms inte pdverka rorligheten till och frdn Sverige
nimnvirt eftersom ildreférsorjningsstddet och bostadstilligget for
pensionirer endast utgor en del av det totala skyddet fér pensionirer.
Rérligheten till Sverige frin andra EU/EES-stater dr dessutom liten
bland personer 65 ar eller dldre. Dock kan forslaget resultera 1 att vissa
pensionirer som anséker om dessa férminer inte anses uppfylla kravet
om uppehdllsritt 1 Sverige, vilket kan leda till att de inte bedéms ha
laglig vistelse 1 landet. Av administrativa skil kan dock Pensionsmyn-
digheten inte informera Migrationsverket om beslut i enskilda
drenden, s& Pensionsmyndighetens beslut innebir inte nédvindigtvis
att personen avvisas frdn Sverige (se avsnitt 30.4.1). I det hir sam-
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manhanget ir det virt att pipeka att mojligheten f6r EES-medborgare
att omfattas av andra bosittningsbaserade férmdnerna som garanti-
pension inte paverkas av forslaget.

Konsekvenser for Pensionsmyndigheten

Forslaget innebir att Pensionsmyndigheten kommer att behéva gora
en egen bedémning av uppehillsritten nir personer ansdker om ildre-
forsorjningsstdd och bostadstilligg for pensionirer, vilket kan antas
medfora en viss 6kad administration f6r Pensionsmyndigheten. Beslut
om ildreférsorjningsstdd beviljas fér en period av hogst 12 ménader i
taget medan beslut om bostadstilligg fér pensionirer kan beviljas
l6pande eller tidsbegrinsat, vilket i de hir fallen bedéms som limplig.
Beslut om bostadstilligg kan di félja lingden pd ildreférsorjnings-
stodet, det vill siga 12 minader, s3 att uppehillsritten fortlopande kan
bedémas. Det tidsbegrinsade besluten innebir di att uppehillsritten
kommer att bedémas vid varje ansékan. De administrativa konse-
kvenserna fér Pensionsmyndigheten till f6ljd av forslaget bedémer
jag som sma.

Konsekvenser for de offentliga finanserna

Forslaget kan forvintas innebira vissa minskade férsikringsutgifter,
genom att personer som saknar uppehéllsritt inte kommer att ha ritt
till dldreférsorjningsstod och bostadstilligg f6r pensionirer. Men hur
vanligt féorekommande det kommer att bli dr svirt att uppskatta. En-
ligt Pensionsmyndighetens officiella statistik fick drygt 290 000 pen-
sionirer bostadstilligg utbetalt 1 december 2015 till ett genomsnittligt
drsbelopp pd cirka 30 000 kronor per betalningsmottagare. Samma
ménad utbetalade Pensionsmyndigheten ildreférsoérjningsstod till
21 000 pensionstagare till ett medeldrsbelopp pa cirka 39 000 kronor.’
Minga av dem med ildreforsérjningsstdd kan antas ocksd {3 bostads-
tilligg. Effekterna p forsikringsutgifterna beddéms bli sma3.

> www.pensionsmyndigheten.se
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Konsekvenser for sysselsittningen

Jag bedomer inte att forslagen ger nigra sysselsittningseffekter.

Konsekvenser for jimstilldheten

Jag beddémer inte att forslaget medfor ndgra konsekvenser f6r jim-
stilldheten 1 Sverige.

30.2 Arbetsloshetsforsakringen
Forslagen i korthet

I kapitel 24 redovisas ndgra forslag pd dndringar och tilligg 1 lagen
(1997:238) om arbetsloshetsforsikring (ALF) och lagen (1997:239)
om arbetslshetskassor (LAK). For att 16sa problematiken med
tillimpningen av medlemsvillkoret vid kvarstdende medlemskap under
arbete 1 en annan EU/EES-stat, som beskrivs 1 avsnitt 24.3.4, foreslir
jag att det tydligt skrivs in i medlemsvillkoret 1 7 § ALF att minader
med medlemskap 1 en arbetsloshetskassa 1 Sverige under arbete utom-
lands d& svensk lag enligt forordning 883/2004 eller avtal om social
trygghet med tredjeland inte ir tillimplig, inte f&r ingd vid provning
av om medlemsvillkoret dr uppfyllt (se avsnitt 24.4.2).

For att minska risken att glapp mellan en period 1 annan medlems-
stat och Sverige uppstir, foreslr jag dven indrade regler f6r intride i
en arbetsloshetskassa (se avsnitt 24.4.3).

Konsekvenser for den grinséverskridande rorligheten

Forslagen bedomer jag ha mycket liten paverkan pd rorligheten for
arbetstagare och egenforetagare till och frin Sverige. Forslaget om
indring 1 7 § ALF innebir endast att medlemskap 1 en svensk arbets-
loshetskassa under arbete i1 en annan EU/EES-stat inte kan ligga till
grund f6r uppfyllt medlemsvillkor, vilket frimst berér grinsarbetare
bosatta i Sverige som blir arbetslosa. Medlemsvillkoret kan 1 stillet
uppfyllas genom sammanliggning av perioder, om personen trider in 1
en svensk arbetsloshetskassa inom &tta veckor frin det att f6rsikrings-
skyddet 1 det andra landet upphérde.
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Min bedémning ir att kvarstiende medlemskap har uppstitt dels
for att avgiften ir relativt 13g, dels for att minska risken for kringel
med intride nir den utlindska anstillningen upphor. Arbetslgshets-
kassorna informerar de sékande om att de kan std kvar som medlem-
mar under kortare arbetsperioder i ett annat land, och de informerar
dven rutinmissigt de sokande om vikten av ett sammanhingande
medlemskap. S3 linge arbetsloshetskassorna informerar sina med-
lemmar om nya gillande regler, ser jag ingen anledning att ndgon
skulle avstd frin att anta ett arbete 1 en annan medlemsstat av det
skilet. Tvirtom ir forslaget amnat att motverka en osikerhet om vad
som giller vid arbete utomlands, och att arbetsléshetskassorna ska
kunna limna tydliga besked vid frigor.

For foretagare som startar verksamhet i en medlemsstat som
saknar arbetsloshetsforsikring for féretagare innebir lagférslaget, med
nuvarande tillimpning av artikel 61.1, att det arbetet inte kan ligga till
grund f6r upptyllt medlemsvillkor vid arbetsléshet 1 Sverige. Det giller
om arbetslandet pd Ul-intyget intygar perioder av verksamhet som
egenforetagare som oforsikrade, vilket enligt uppgift frén Arbetslos-
hetskassornas samorganisation (SO) férekommer efter arbete 1 Norge
och Spanien.

Konsekvenser for arbetsléshetskassorna

Mojligheten att kvarstd som medlem i en svensk arbetsléshetskassa
kommer fortsittningsvis att finnas, men forslaget innebir att driv-
kraften att kvarstd minskar. Vissa minskade intikter i form av
inbetalade medlemsavgifter for personer som arbetar i en annan
EU/EES-stat kan dirmed férvintas bli en marginaleffekt. Vilka
summor vi talar om ir svira att uppskatta, dd det saknas uppgift om
hur vanligt férekommande kvarstiende medlemskap under arbete
utomlands 1 dagsliget ir. Sikerligen kommer dock ménga som i dag
kvarstdr som medlemmar under kortare arbete utomlands ocksd géra
det med dndrade regler, till foljd av de 18ga avgifterna for att kvarstd
och den transaktionskostnad som kan finnas f6r den enskilde av att
limna och terintrida.

Drivkraften att kvarstd som medlem 1 en arbetsloshetskassa finns
1 dag framfor allt f6r grinsarbetare 1 Danmark, d& oférsikrat arbete i
Danmark med ridande tillimpning inte kan ligga till grund f6r upp-
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fyllt medlemsvillkor. Men en allmin osikerhet om vilka regler som
giller kan ocksd leda till att personer kvarstdr, fastin arbetet utom-
lands kan ligga till grund {6r uppfyllt medlemsvillkor.

Ar 2013 fanns omkring 16 000 grinsarbetare i Danmark och
30 000 grinsarbetare 1 Norge. Dirutéver bodde omkring 10000
respektive 32 000 svenska medborgare i arbetsfér dlder 1 Danmark och
Norge (se avsnitt 5.3). Min bedémning dr indd att en liten andel av
dessa ir medlemmar i en svensk arbetsloshetskassa. Oavsett bedémer
jag att mitt forslag inte kommer att f8 ndgon storre inverkan pa de
inbetalda medlemsavgifterna. Vid antagande om att si minga som
1 000 personer som 1dag kvarstdr som medlemmar inte skulle gora
det med nya regler, och att deras medlemsavgift 1 genomsnitt uppgir
till 120 kronor samt att de har en genomsnittlig dagpenning mot-
svarande den 1 december 2016 om 710 kronor, s innebir det minsk-
ade intikter per minad pi cirka 42500 kronor*. Arbetsldshets-
kassorna har tillsammans omkring 3,5 miljoner medlemmar, si dven
om férslaget skulle kunna pdverka medlemsantalet med rent av nigra
promille bér den ekonomiska nettoetfekten vara hanterbar.

Konsekvenser for de offentliga finanserna

Forslaget bedomer jag endast har begrinsade effekter pd de offentliga
finanserna. Nigot firre personer med kvarstdende medlemskap under
arbete 1 Danmark, enligt resonemangen ovan, ger marginellt min-
skade intikter 1 form av inbetalda finansieringsavgifter. Forsikrings-
utgifterna bedémer jag ocksd pdverkas marginellt, di arbete 1 en
annan medlemsstat vanligtvis kan ligga till grund fér uppfyllt med-
lemsvillkor. Frimst efter oférsikrat arbete 1 Danmark skulle det
kunna uppstd en situation dir en sdkande endast beviljas grund-
beloppet, som med nuvarande tillimpning beviljas inkomstrelaterad
ersittning genom att kvarstd som medlem. Sammanliggning av perio-
der for uppfyllande av arbetsvillkoret ir relativt ovanligt, 1 genomsnitt
cirka 2 000 grinsarbetare per &r varav drygt 80 procent efter arbete i
Norden enligt statistik frin IAF. De flesta beviljas inkomstrelaterad
ersittning och skulle med foreslagna regler sannolikt ocksd goéra det.

* Minskad medlemsintikt per minad: 1000 X 120 = 120000 kronor. Effekt pd finansierings-
avgift till staten per mdnad: 1 000 X 710 X 1,31/12 = 77 500 kronor. Nettominskning av med-
lemsintikter for arbetsldshetskassorna per minad: 120 000 — 77 500 = 42 500 kronor.

820



SOU 2017:05 Konsekvenser av forslagen

S& dven minskningen av forsikringsutgifterna som en f6ljd av for-
slagen bedémer jag bli férsumbara.

Konsekvenser for sysselsittningen

Jag bedomer inte att forslagen ger ndgra sysselsittningseffekter i
Sverige.

Konsekvenser for jimstilldheten

Jag beddémer inte att forslaget medfor ndgra konsekvenser f6r jim-
stilldheten 1 Sverige.

30.3 Halso- och sjukvarden
Forslagen i korthet

Utifrdn bland annat att Europeiska kommissionen har uppmirk-
sammat svirigheter rérande tillgdng till svensk hilso- och sjukvérd
(till patientavgift) for personer som omfattas av personkretsen i
férordning 883/2004 och for vilka Sverige 4r behorig stat, men som
inte ir folkbokférda i landet, foresldr jag ett fortydligande i1 8 kap.
2 § hilso- och sjukvirdslagen (HSL) av landstingens skyldighet att
erbjuda vird tll de personer som omfattas av personkretsen i for-
ordning 883/2004 och for vilka Sverige bedéms som behérig stat
genom arbete eller EU-rittslig bosittning, samt dess familjemed-
lemmar. Aven kostnadsansvaret i vissa grinséverskridande situationer
dir Sverige inte ir behorig stat tydliggors (se avsnitt 25.5).

Likartade férindringar foreslds for 5 a § tandvardslagen (1985:125)
och 4§ punkt2 lagen om likemedelsférminer m.m. (2002:160).
Foljdindringar foreslds dven for 2 § lagen (1993:1651) om likarvirds-
ersittning, 2 § lagen (1993:1652) om ersittning for fysioterapi, 7 kap.
3 § smittskyddslagen (2004:168) samt 5 § lagen (2008:145) om statligt
tandvrdsstod.
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Konsekvenser for den grinséverskridande rorligheten

Forslagen beddmer jag inte har ndgon direkt betydelse fér hur ménga
personer som kommer till Sverige. Redan 1 dag bér alla EU/EES-me-
dborgare som omfattas av samordningsbestimmelserna och har
Sverige som behérig stat ha tillgdng till hilso- och sjukvird. Den be-
grinsade effekten av forslaget understryks av att endast 24 intyg om
bosittning 1 Sverige enligt férordning 883/2004 vid skrivande stund
har utfirdats av Forsikringskassan enligt uppgift frin myndigheten.
Diremot kan féreslagen ha en positiv 1angsiktig effekt pd grinséver-
skridande rorelse till Sverige eftersom det tydliggor regelverket kring
tillgdng till vird 1 Sverige och dirmed bidrar till en mer rittsiker situa-
tion f6r den enskilde.

Konsekvenser for regioner, landsting och kommuner

Jag bedomer att forslaget om dndring 1 8 kap. 2 § HSL 1 kombination
med en &versyn av nuvarande mojlighet att 3 intyg frin Forsikrings-
kassan underlittar for hilso- och sjukvirden vid mottagandet av
patienter frin andra EU/EES-stater och andra grinséverskridande
situationer 1 Sverige. Det borde dven underlitta for personer som inte
ir folkbokforda i landet. Nigra ckade administrativa kostnader med
hantering av intygen bedémer jag inte féreligger, sirskilt mot bak-
grund av de fital intyg som hittills har utfirdats.

Forslaget om fortydligande av kostnadsansvaret i vissa grins-
overskridande situationer dir Sverige inte ir behorig stat bedomer jag
vara positivt f6r Sveriges landsting och kommuner, eftersom det ger
en tydligare rittslig grund for att fakturera behérigt land for vard-
kostnaderna (vilket i dessa fall inte dr Sverige). Forslaget syftar till att
tydliggora kostnadsansvaret for vissa grinsdverskridande situationer
nir en person bor och ir folkbokférd i1 Sverige, men arbetar 1 ett
annat EU/EES-land. Intresset for att dberopa férordningen ligger hir
egentligen inte hos den enskilde, eftersom den har tillgdng till hilso-
och sjukvird dven enligt 8 kap. 1 § HSL. Intresset for att dberopa en
grinsoverskridande situation ligger i stillet hos den vars betalnings-
ansvar skulle kunna undvikas genom att 8beropa férordningen, det
vill siga virdgivaren/landstinget och i forlingningen staten. I dessa
fall ska kostnaderna inte biras av Sverige eftersom Sverige inte ir
behorig stat.
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Dock dterstdr vissa administrativa problem gillande mojligheten
for vdrdnadsgivare att f8nga upp denna grupp pd grund av vird-
givarnas och landstingens administrativa rutiner. Om landstingen och
vardgivarna 1 framtiden kan utveckla sin administration finns poten-
tial till minskade utgifter genom att de aktuella virdkostnaderna
faktureras den behoriga staten istillet f6r att biras av landstingen.
Det ir 1dag utan ullférlitlig statistik svirt att uppskatta hur stor
denna grupp ir, eller hur stor den uteblivna intikten 1 dagsliget ir (se
vidare kapitel 25).

Konsekvenser for de offentliga finanserna

Jag bedomer inte att foérslaget om fértydligande om vem som har
tillgdng till hilso- och sjukvdrd i Sverige utifrdn samordningsbe-
stimmelserna kommer att medféra nigra betydande konsekvenser
for de offentliga finanserna. Som beskrivs ovan bér alla EU/EES-
medborgare som omfattas av samordningsbestimmelserna och har
Sverige som behorig stat redan i dag ha tillgdng till hilso- och sjuk-
vard. Forslaget om tydliggérande av kostnadsansvaret bedomer jag
langsiktigt kan ha en positiv inverkan pd de offentliga finanserna
(se ovan).

Konsekvenser for sysselsittningen

Jag bedomer inte att forslaget ger ndgra sysselsittningseffekter.

Konsekvenser for jimstilldheten

Jag bedémer inte att foérslaget medfor ndgra konsekvenser for jim-
stilldheten 1 Sverige.
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30.4 Ovriga forslag
30.4.1 Forandringar i utldnningslagen
Forslagen i korthet

I kapitel 22 presenteras ndgra indringar 1 utlinningslagen
(2005:716, UtlL). Jag foresldr en bredare definition av det sociala
bistdndssystemet 1 8 kap. 9 § UtlL, som reglerar uppehillsritten foér
EES-medborgare de férsta tre minaderna i Sverige. Orimlig belast-
ning pd det sociala bistindssystemet bor inte begrinsas till social-
yinstlagen, eftersom dven andra férminer in de som utgdr enligt
socialjinstlagen kan anses omfatta av det sociala bistdndssystemet.

Jag foresldr dven ett fortydligande 1 8 kap. 3 § 3 och 4 UtlL att
en EES-medborgare, férutom en heltickande sjukforsikring, dven ska
ha tillrickliga tillgingar for att inte bli en orimlig belastning fér det
sociala bistindssystemet, for att ha uppehillsritt Gverstigande tre
méinader i Sverige. Syftet med férindringen ir att i bittre verens-
stimmelse med lydelsen i artikel 7.1b i det sd kallade rorlighets-
direktivet’.

Konsekvenser for den grinséverskridande rorligheten

Forslaget om en bredare definition pd det sociala bistindssystemet
1 8 kap. 9 § UtlL bedémer jag kan méjligen f& en viss inverkan pd
antalet personer med uppehdllsritt i Sverige. Med en bredare defini-
tion omfattas dven de sirskilda icke avgiftsfinansierade kontant-
formaner som Sverige har anmalt till bilaga X 1 férordning 883/2004,
1 dagsliget dldreforsorjningsstdd och bostadstilligg till pensionirer.
Men i och med att jag ocksd foreslar krav pd uppehillsritt for att
kunna beviljas dessa férméner (se avsnitt 30.1.6), bedomer jag att
utdkningen med just de férménerna inte har nigon betydelse for
vilka som kan avvisas. Viss osikerhet rdder dock kring vissa medi-
cinska virdinsatser som hemtjinst, som skulle kunna omfattas av

> Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unions-
medborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och uppehilla sig inom med-
lemsstaternas territorier och om 4ndring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphi-
vande 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 p. 77-123.
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den bredare definitionen pd det sociala bistdndssystemet. P4 sikt
kan diremot dven andra férmaner inom det sociala trygghetssystemet
komma att omfattas av den bredare definitionen, beroende pd hur
nationell och EU-domstolens rittspraxis utvecklas. Aven omfér-
handlingen av férordning 883/2004 kan leda till att orimlig belast-
ning kan forindras. Dirfér dr det svart att bedéma vad forslaget pd
sikt kommer att medféra nir det giller avvisning av EU/EES-
medborgare som anses kunna utgéra en orimlig belastning pa det
sociala bistdndssystemet.

Forslaget om krav pa tillrickliga tillgdngar for att inte bli en
orimlig belastning f6r det sociala bistindssystemet berér dem med
uppehillsritt genom studier och tillrickliga tillgdngar, som kan
antas vara fi till antalet. Under dren 2005-2013, d& Migrations-
verket registrerade uppehillsritter, registrerades &rligen mellan 900
och 1300 EES-medborgare med uppehillsritt genom enbart tillrick-
liga tillgingar. Under samma period registrerades mellan 3 000 och
6 000 EES-medborgare med uppehillsritt genom studier. Antalet
inresande studenter frdn EES-stater var under lisdren 2009/2010-
2013/2014 mellan 11 000 och 13 000. Att antalet inresande studenter
ir fler dn beviljade uppehillsritter férklaras sannolikt av bdde under-
registrering av uppehdllsritt samt av att vissa studenter dven kan ha
uppehillsritt av andra skil dn studier. De flesta studenter kan dock
beviljas studiestdd, vilket 1 sig kan anses vara tillrickliga tillgdngar och
dirmed skil for uppehéllsritt.

Konsekvenser for myndigheter och kommuner

Skatteverket provar sjilvstindigt en persons uppehdllsritt nir en
person ska folkbokféras och forslagen bor inte medféra nigon for-
indring f6r Skatteverket.

Pensionsmyndigheten kommer med anledning av forslaget om
krav pd uppehillsritt for rite till dldreférsérjningsstéd och bostads-
tilligg till pensionirer (se avsnitt 30.1.6) ocksd géra en sjilvstindig
uppehillsrittsbedémning. Foér att Pensionsmyndigheten ska kunna
bedéma om personen har tillrickliga tillgdngar och heltickande sjuk-
forsikring finns ett behov av att kontakta andra myndigheter som
kan ha sdan information om personen. Detta ir dock inte mojligt
pd grund av nu gillande sekretessbestimmelser. Pensionsmyndig-
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heten kan diremot inhimta denna information genom ett samtycke
frin den berérda personen. I det fall det inte ges ett samtycke finns
inte ett tillrickligt underlag for att fatta beslut om férméanerna vilket
betyder att férménerna inte kan limnas.

Fér kommunerna kan forslaget innebira att bedémningen av
uppehillsritten blir bredare, eftersom andra sociala bistdnd in eko-
nomiskt bistdnd kan bli aktuellt. Det kan 1 sin tur resultera 1 nigot
fler beddmningar.

For Migrationsverket innebir regelférindringarna frimst att myn-
digheten kan behéva f information om att en enskild person kan
utgora en belastning for det sociala bistindssystemet frin Skatte-
verket, Pensionsmyndigheten och kommunerna. Frigan kvarstir
dock hur Migrationsverket ska fi tillgdng till sddan information.
Om uppgifterna kommer att kunna limnas ut till en annan myn-
dighet avgors efter en prévning 1 det enskilda fallet.

Genom att information om exempelvis att en person inte har
uppehillsritt 1 Sverige inte alltid kan limnas till en annan myndighet,
kan det resultera i att olika myndigheter gor olika bedémningar.
Dessutom kanske Migrationsverket inte fir information om att
exempelvis Pensionsmyndigheten har gjort en bedémning av att en
person inte har uppehillsritt, vilket gor att Migrationsverket inte
kan ta stillning till om personen ska utvisas.

Diremot kan en konsekvens av forslaget om att fortydliga frin
*f6rsorjning” till “orimlig belastning pd det sociala bistdndssystemet”
innebir en skirpning som leder tll att Migrationsverket och migra-
tionsdomstolarna har stérre mojligheter att bedéma den orimliga
belastningen som inte lingre dr enbart kopplat till att personen har
ullrickliga tillgingar for sin f6rsorjning.

Konsekvenser for de offentliga finanserna

P2 kort sikt bedomer jag att forslagen inte kommer att ha nigon
inverkan pi de offentliga finanserna, av samma skil som beskrivs
ovan. Viss osikerhet rider dock pid ling sikt beroende pi hur
nationell och EU-domstolens rittspraxis utvecklas. Forslagen kan
pa sikt leda all vissa minskade forsikringsutgifter genom nigot firre
utbetalningar av bosittningsbaserade férméner.
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For kommunerna kan idndringen av tillrickliga tillgingar fér sin
forsorjning il att 1 stillet handla om tillrickliga tillgingarna for att
inte bli en orimlig belastning fér det sociala bistdndssystemet bor
lingsiktigt kunna medféra vissa minskade kostnader f6r kommunerna.

Konsekvenser for sysselsittningen

Jag bedomer inte att forslagen ger nigra sysselsittningseffekter.

Konsekvenser for jimstilldheten

Jag bedomer inte att forslagen medfér ndgra konsekvenser for jim-
stilldheten 1 Sverige.

30.4.2 Forandringar i folkbokforingslagen
Forslagen i korthet

For att bland annat méjliggora ett mer omfattade socialt trygghets-
skydd for vissa utsinda med statlig arbetsgivare och deras medfsl}-
ande familjemedlemmar foreslir jag utékade mojligheter till folkbok-
foringen till denna grupp. Bakgrunden till f6rslaget om folkbokforing
av statligt utsinda och deras medféljande ir att den okade inter-
nationaliseringen av arbetsmarknaden har gjort att det har blivit van-
ligare att de som utsinds inte dr folkbokférda i Sverige. Med mitt f6r-
slag ska den som har avregistrerats frin folkbokféringen och som
sedan blir utsind fér anstillning pd utlindsk ort i svenska statens
yinst ska dter kunna folkbokféras 1 Sverige. Folkbokforing 1 Sverige
ska dven vara mojlig for medfoljande familjemedlemmar.

Vidare foresldr jag att all lokalanstilld personal vid beskickningar,
konsulat eller dess betjining ska folkbokféras i Sverige, om de upp-
tyller ovriga kraven f6r folkbokfoéring (se avsnitt 21.3.3).
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Konsekvenser for den grinséverskridande rorligheten

Jag bedémer att forslagen inte kommer att {3 nigon inverkan pd hur
ménga som reser till och frin Sverige. Sannolikt berérs endast ett fital
personer av forslagen.

Vad giller forslaget om utékad mojlighet till folkbokféring av
utsinda statsanstillda och deras medféljande familjemedlemmar kan
det exempelvis handla om nyanstillda som ir bosatta utomlands och
som direkt efter introduktionsutbildningen stationeras vid en ut-
landsmyndighet. Ett annat exempel ir anstillda 1 Regeringskansliet
eller Sida som direkt efter tjinstledighet for arbete vid internationella
organisationer, som till exempel Europeiska utrikestjinsten och FIN,
placeras pa tjinster inom utrikesrepresentationen pa svenska utlands-
myndigheter. En person som till exempel har flyttat frén Sverige for
att arbeta f6r FN 1 ndgra dr hindras dirmed inte frin att kunna folk-
bokféras 1 Sverige 1 samband med ett nytt uppdrag inom Sveriges
utrikesforvaltning.

Forslaget om lokalanstillda berér utlindska medborgare anstillda
vid beskickningar, konsulat eller dess betjaning. I Sverige finns cirka
100 utlindska ambassader och 200 utlindska konsulat. Uppgift om
antalet beskickningar bland dessa ambassader och konsulat saknas.
Likas3 saknas uppgift om antalet lokalanstillda och hur stor andel av
dessa som inte ir folkbokférda 1 Sverige. Jag bedémer oavsett att
antalet personer som berérs av forslaget dr begrinsat.

Konsekvenser for foretag, myndigheter och organisationer

Forslagen kommer att kunna medféra en marginell 6kning av an-
talet folkbokféringsirenden hos Skatteverket. Men d& antalet per-
soner som berdrs av forslagen dr sd {4, bedémer jag att 6kningen
kan hanteras inom ramen for befintliga férvaltningsanslag.

Konsekvenser for de offentliga finanserna

Forslagen innebir framfor allt frin ett socialt trygghetsperspektiv att
denna grupp fér tillgdng till svensk subventionerad hilso- och sjuk-
védrd enligt nuvarande 3 § HSL. Folkbokféring gor vidare att den en-

828



SOU 2017:05 Konsekvenser av forslagen

skilde tilldelas ett personnummer, som ocksd forenklar tillgdng till
andra delar av samhiillet.

Eventuella 6kade kostnader till f6]jd av bland annat tillging till
subventionerad hilso- och sjukvird for lokalanstillda kan enligt min
mening motiveras av att de sedan beskattningsiret 2007 ir fullt ut
skattskyldiga 1 Sverige. Frin och med dr 2001 omfattas lokalanstillda
dessutom fullt ut av det svenska socialférsikringssystemet och social-
avgifter betalas 1 Sverige for ersittningar till de lokalanstillda.

Utsinda 1 svenska statens tjinst som avregistrerats fran folkbok-
foringen kan folkbokféras, tillsammans med sina medféljande familje-
medlemmar, utan att det finns en avsikt att bo 1 Sverige 1 minst ett ar.
Detta kan leda till att ndgot fler personer blir folkbokférda i Sverige,
men det ir en relativt liten grupp och dven om de blir folkbokférda
och dirigenom kan ha ritt till hilso- och sjukvird medfér det enbart
en liten 6kning av kostnaderna for hilso-och sjukvirden. Detta kan
dock, enligt mig, motiveras med att utsinda i svenska statens tjinst
ir fulle skattskyldiga 1 Sverige.

Konsekvenser for sysselsittningen

Jag bedomer inte att forslagen ger ndgra sysselsittningseffekter.

Konsekvenser f6r jimstilldheten

Jag beddémer inte att forslaget medfor ndgra konsekvenser f6r jim-
stilldheten 1 Sverige.

30.4.3 Informationsutbyte mellan myndigheter
Forslagen i korthet

I kapitel 27 presenteras tvd forslag om ny uppgiftsskyldighet for
Skatteverket gentemot Forsikringskassan for utredning och beslut
om tillimplig lagstiftning. Forslagen innebir att Skatteverket ska
limna uppgifter om inkomst av tjinst, anstillning eller bosittning till
Forsikringskassan, om uppgifterna behévs for utredning om eller
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faststillande av tillimplig lagstiftning enligt férordning 883/2004.°
Uppgiftsskyldigheten ska regleras bdde 1 7§ forsta stycket forord-
ningen (2001:588) om behandling av uppgifter 1 Skatteverkets
beskattningsverksamhet (SdbF) och 1 110 kap. 34 a § SFB. Syftet ir
att de uppgifter, som har betydelse for att Forsikringskassans utred-
ning och beslut om tll