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Remiss: KOM (2016)815 Forslag om andringar i Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 883/2014 av den 29 april 2004 om samordning av de sociala
trygghetssystemen samt férordning (EG) nr 987/2009 om tillampningsbestammelser
om férordning (EG) nr 883/2014 av den 29 april 2004om samordning av de sociala
trygghetssystemen.

Sammanfattning

Juridiska fakultetsndmnden begrénsar sin granskning av kommissionens forslag till
forandring av forordning 883/2004 till de tre, enligt fakultetsndmnden, viktigaste
forandringsforslagen. Vad géller 6vriga forandringsforslag har fakultetsnamnden inte tagit
stéllning i sak.

1) En férandring av férordningens likabehandlingsprincip ar inte mojlig.
Kommissionens forslag till en inskrdnkning av férordning 883/2004:s
likabehandlingsprincip leder till att medlemsstaterna kan inskrénka forordningens
berattigade personkrets till att i praktiken enbart omfatta migrerande arbetstagare
vad galler atkomst till sociala trygghetsformaner. Vissa som omfattas av
forordningens personkrets och som ar bosatta i en medlemsstat kommer saledes
inte kunna ansoka om dessa sociala trygghetsformaner utan hamnar i en grazon dar
man kan vara bosatt men utan nagra substantiella rattigheter. Andringsforslaget
strider mot primarrattens likabehandlingsprincip. Vidare ar den rattspraxis som
kommissionen aberopar som grund for férandringen motstridig och i vissa fall
direkt felaktig.

2) Forandringen av artikel 65 kan ge upphov till en inskrankt fri personrérlighet.
Kommissionens forslag till att ersétta befintlig artikel 65 frangar férordning
883/2004;s grundprincip om en behorig stat. Den nya artikel 65 ger upphov till tva
behdriga stater vilket kan verka inskrankande pa den fria personrorligheten da
oklarheter om behorig stat kan uppsta.
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3) Den nya artikel 75a strider mot Regeringsformen.
Fakultetsnamnden beddmer att kommissionens forslag att respektive medlemsstats
behoriga myndighet ska tillse att myndigheterna tillampar férordningen korrekt,
artikel 75a, star i strid med den grundlagsfasta principen om forvaltningens
sjalvstandighet, RF 12:2.

Nedan foljer en djupare analys av forslaget till férandring av likabehandlingsprincipen
samt kortare analyser avseende fordndringen av artikel 65 och forslaget till inférandet av
den nya artikel 75a.

Forslaget till forandring av artikel 4, forordning 883/2004

Forordning 883/2004 samordnar medlemsstaternas sociala trygghetssystem, som utgors
av bland annat sjukpenning, foraldraférmaner, arbetsloshetsformaner och pension, vid
gransoverskridande situationer.

Grundtanken med EG:s forsta substantiella forordning pa omradet, forordning 3/58, var
att genom en samordning begransa medlemsstaternas territoriella strukturer av de sociala
trygghetsformanerna. Pa sa vis kunde en migrerande arbetare vara saker pa att denna,
oavsett nationella regler, alltid skulle omfattas av en medlemsstats sociala trygghet samt
att intjanade rattigheter inte gick forlorade vid en flytt. Férordning 3/58 och dess
efterfoljare forordning 1408/71 utgjorde darmed en viktig pusselbit avseende framjandet
av den fria rorligheten for arbetstagare.

Forordning 883/2004 &r en komplex lagstiftning med samordning, sammanléggning av
forsakringsperioder som harrér fran tva eller fler medlemsstater samt olika
berdkningsmodeller. For forevarande remiss racker det med att konstatera att férordning
883/2004:s regler om tillamplig lagstiftning pekar ut en behorig stat vid olika
gransoverskridande situationer. Den medlemsstat som utpekas som behdrig stat enligt
forordningens regler bedomer (da det rér sig om samordning och inte harmonisering av
medlemsstaternas sociala trygghetssystem) darefter sjélvstandigt om personen uppfyller
de nationella kvalifikationskraven. Forordning 883/2004 foreskriver emellertid i artikel 4
att en person som omfattas av forordningen ska behandlas pa samma sétt som den
behoriga statens egna medborgare.

Genom att férordning 883/2004:s personkrets ar 2004 utvidgades till att omfatta en
overvagande del av alla unionsmedborgare, mojliggjorde denna utvidgning att en ny
personkrets kunde komma i atnjutande av sociala trygghetsformaner som utges pa
grundval av boséttning. Detta i kombination med férordningens likabehandlingsprincip
ledde till ovantade utfall dar icke-ekonomiskt aktiva unionsmedborgare nu kunde ’bo till
sig” dessa sociala trygghetsformaner.

EU-domstolen har varit lyhord for denna nationella problematik och i sitt
forhandsavgorande, i C-140/12, Brey, konstruerat en brygga mellan férordning 883/2004
och direktiv 2004/38 som mojliggor nationella kvalifikationskrav pa en uppehallsrétt
(och dérmed 6ppna upp for en olikbehandling inom personkretsen) innan sociala
trygghetsformaner med drag av socialt bistand utges. Detta bygge har fortsatt i och med
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mal C-333/13, Dano, och har konsoliderats genom mal C-67/14 Alimanovi¢, och mal C-
299/14 Garcia-Nieto. Den darpa foljande mal C-308/14, Europeiska kommissionen mot
Forenade kungariket och Nordirland, aktualiserar den nara angransande fragan om hur
renodlade “’klassiska” sociala trygghetsformaner kan komma att begransas gentemot
icke-ekonomiskt aktiva unionsmedborgare.

Kommissionen dnskar i sitt forslag COM(2016) 815 final, 1agga denna réttspraxis som
grund for en forandring av forordning 883/2004s likabehandlingsprincip.

Fakultetsnamnden menar att det &r svart att aberopa denna rattspraxis for en forandring av
den grundlaggande likabehandlingsprincipen da aktuell rattspraxis dras med brister.
Foljande gor att rattspraxisen inte bor laggas till grund for en sa omvalvande forandring
av forordningens likabehandlingsprincip som foljer av artikel 4:

1) Sociala trygghetsformaner och socialt bistand har olika bakomliggande syften

Forordning 883/2004 &r en lagstiftningsprodukt med rotter i 1900-talets borjan dar den
migrerande arbetskraften var och fortsatt ar i fokus vad géller atkomsten till den sociala
tryggheten. Unionsmedborgarskapet a andra sidan ar en betydligt yngre réttslig
konstruktion dar dess innersta vasen nu ar mer oklar &n nagonsin, dar rattspraxis sokt
balansera icke-ekonomiska unionsmedborgares rétt att vistas i en stat mot vistelsestatens
behov av att kunna ra éver sina sociala bistandssystem.

Socialt bistand avser olika former av bidrag som ges till den som exempelvis genom
arbete, pension eller studiemedel, inte uppnar en skélig levnadsniva. Man brukar tala om
samhéllets yttersta sociala skyddsnét som finns dar for de lagen man inte kan forsorja sig
sjélv.

Den sociala tryggheten grundas istallet pa erlaggandet av sociala avgifter. Det ror sig om
en kollektiv 16sning dar individer genom att betala sociala avgifter kan ta del av olika
statliga eller statligt reglerade forsakringslosningar som foraldraférmaner, sjukpenning
och pensioner. Den sociala tryggheten har, beroende pa historisk kontext men ocksa
politiska stallningstaganden, utvecklats i olika riktningar dar tva huvudspar kan skonjas:
en arbetsbaserad social trygghet (Bismarckmodellen) och en boséttningsbaserad social
trygghet (Beveridgemodellen samt den nordiska modellen).

Den arbetsbaserade sociala tryggheten ar beroende av inkomst och inbetalda avgifter.
Denna sociala trygghet omfattar enbart en stats arbetstagare och deras
familjemedlemmar. Ovriga delar av befolkningen har att forlita sig pa andra mindre
omfattande valfardslosningar. Den bosattningsbaserade sociala tryggheten utgar, som
framgar av namnet, fran en boséttning i landet och skiljer sig at fran den arbetshaserade
sociala tryggheten pa sa vis att det finns en omfordelningspolitisk ambition och solidaritet
gentemot svagare grupper inbyggd i systemet. Denna solidaritet yttrar sig emellertid inte i
en individuell behovsprévning vilket &r fallet med de skattebaserade sociala
bistdndsformerna. Vi har istallet att géra med en forsakringsldsning med solidariska
inslag inom en stats territorium.
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2) Foérordningens syfte ar att forstarka den fria personrorligheten for de personer som
omfattas av forordningens personkrets

Domstolen slar fast i Brey, p. 52 att forordning 883/2004 har som syfte att sékerstélla att
man vid en gransoverskridande rérelse ska kunna behalla vissa sociala
trygghetsformaner som beviljats i ursprungsstaten, medan direktiv 2004/38
huvudsakligen ger den mottagande staten en mojlighet att begransa atkomst till socialt
bistand. Har gor EU-domstolen sig skyldigt till en grov férenkling av férordning
883/2004. Forordningen syftar inte enbart till att garantera att formaner fran tidigare
behdriga stater kan fortsatt erhallas. Férordningens syfte ar, som ocksa foljer av artikel
48 FEUF, kanske framforallt att sakerstélla en likabehandling med den nya behoriga
statens medborgare medelst likabehandlingsprincipen som aterfinns i forordningens
artikel 4. For Breys vidkommande ror det sig inte om att Tyskland végrar betala ut
Breys intjanade pension, utan om att den behériga staten Osterrike uppstaller
kvalifikationskrav for atkomst till sin tillaggsersattning. | Brey aktualiseras alltsa
rattsliga regleringar i den nya behdoriga staten. Det dr darfér anmérkningsvért att EU-
domstolen utgatt fran forordningens andra syfte som inte har nagon relevans i
sammanhanget.

3) Forordningens regler om tillamplig lagstiftning pekar ut vilken stat som &ar
behorig stat, detta innebar dock inte att medlemsstaterna kan uppstéalla
kompletterande nationella kvalifikationsregler som inte beaktar EU-réttens
likabehandlingsprincip

EU-domstolen konstaterar i Dano att likabehandlingsprincipen preciseras ndrmare i
artikel 24, rorlighetsdirektivet och artikel 4, férordning 883/2004.

Likabehandlingsprincipen som sadan skiljer sig forvisso inte at dessa regelverk emellan.
Det som skiljer sig at ar istallet mojligheten att gora ett avsteg fran denna princip.
Rorlighetsdirektivets artikel 24.2 méjliggor hér en olikbehandling mot bakgrund av en av
lagstiftaren efterstrdvad balansering av medlemsstaternas forpliktelser gentemot icke-
ekonomiskt aktiva unionsmedborgare. Forordning 883/2004 mojliggor ingen
olikbehandling.

EU-domstolen menar emellertid att det, da det rér sig om enbart en samordning av
medlemsstaternas sociala trygghetssystem, ar detmojligt for medlemsstaterna att
uppstélla nationella materiella kvalifikationskrav. EU-domstolen hanvisar i denna del, till
mal C-619/11 Dumont de Chassart dar Domstolen slagit fast att forordningens regler om
tillamplig lagstiftning i férordning 883/2004 enbart pekar ut en medlemsstat som behdrig
stat. Den behoriga staten behover saledes inte betala ut sociala trygghetsformaner per
automatik utan det star medlemsstaten fritt att behalla eller anta nationella
kvalifikationskrav som ska vara uppfyllda for att en sokande ska kunna erhalla
formanerna. Detta konstaterande &r korrekt och i linje med att férordning 883/2004 bygger
pa en samordning och inte en samordning av medlemsstaternas sociala
trygghetsformaner. Medlemsstaterna har saledes fortsatt lagstiftningskompetens. Vad
EU-domstolen véljer att bortse fran i sitt resonemang ar att nationella regler ar att sattas i
ett primarrattsligt ssmmanhang. Denna, nagot beskurna, sjalvstandighet har betonats i
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Dumont de Chassart. EU-domstolen slar namligen lite langre fram i avgdrandet fast att de
nationella kvalifikationskraven maste vara desamma gentemot alla, saval de egna
medborgarna som de migrerande arbetstagarna. De nationella reglerna som tar vid efter
att en medlemsstats pekats ut av férordningens regler om tillamplig lagstiftning kan
saledes inte havdas utan beaktande av EU-rattens 6vergripande likabehandlingsprincip.
EU-domstolens obiter dicta faller darmed pa eget grepp.

4) EU har en begransad lagstiftningskompetens inom socialpolitiken

EU-domstolen for ett resonemang i Brey om att en annan utgang i malet skulle ... leda
till en omotiverad skillnad i behandlingen mellan medlemsstaterna beroende pa hur
deras nationella sociala skyddssystem ar uppbyggda ...” EU-domstolen véljer hér bortse
fran fundamenta: forordning 883/2004 baseras pa samordning. Grundprincipen, som
exempelvis framgar av Hervein, ar att det ar medlemsstaterna som utformar sina sociala
trygghetssystem:

Det saknas [emellertid] foreskrifter i fordraget om harmonisering av lagstiftningen om
social trygghet i medlemsstaterna. Avseende anstéllda foreskrivs i artikel 51 [art 48] i
fordraget endast att dessa lagstiftningar skall samordnas. Skillnaderna i fraga om
innehall och forfarande mellan systemen for social trygghet i var och en av
medlemsstaterna, och foljaktligen mellan rattigheterna for de personer som arbetar i
dem, berdrs saledes inte av denna bestammelse.

Unionsréatten respekterar saledes medlemsstaternas befogenhet att organisera sina
valfardssystem saval specifikt (genom samordningen i forordning 883/2004) som i stort
(se artikel 153 FEUF, sarskilt p 4 om medlemsstaternas oinskrankta ratt att fortsatta
utforma sina respektive vilfardssystem). Det kan ddrmed inte uppsté en “omotiverad”
skillnad. Skillnaderna ar istéllet en naturlig foljd av att medlemsstaternas sociala
trygghetssystem samordnas utan nagon narmare harmonisering.

5) En balansering mellan individen och medlemsstaternas 6nskan om hallbara sociala
trygghetssystem féljer redan av férordning 883/2004

Avvagningen mellan den fria personrorligheten och medlemsstaternas 6nskemal om
ekonomiskt hallbara system finns redan inbyggd i forordning 883/2004. Farhagorna att
unionsmedborgare i och med forordning 883/2004:s utvidgning av personkretsen skulle
bo till sig sociala trygghetsformaner uppmarksammades av medlemsstaterna och ledde
till ett fortydligande av férordning 883/2004 hdsten 2010, genom inférandet av skal 17 a:

”Nér en medlemsstats lagstiftning blir tillimplig pé en person enligt avdelning II i
denna forordning, bor villkoren for anslutning och rétt till formaner faststéllas genom
den behoriga medlemsstatens lagstiftning, varvid gemenskapslagstiftningen bor
respekteras.”

Skrivningen fortydligar att EU-rétten inte forhindrar att medlemsstaterna infor
kompletterande nationella kvalifikationskrav for, kanske framst bosattningsbaserade,
sociala trygghetsformaner. Ingressens skél 17 a betonar att medlemsstaterna fortsatt kan
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stélla kompletterande krav innan en rétt till bosattningsbaserade sociala
trygghetsformaner foreligger.

Det andra ledet av ingressens skal 17 a foreskriver emellertid att denna mojlighet inte
far strida mot unionsratten. Harvidlag aktualiseras (aterigen) EU:s
likabehandlingsprincip. Dock maste det hallas i minnet att EU-rattens
likabehandlingsprincip inte &r absolut. FOr den skull en medlemsstat kan anféra sakliga
skal for en olikbehandling, kan dessa godtas av EU-domstolen. En sadan inskrankning
maste dock vara proportionerlig. Efter att EU-domstolen funnit att det foreligger ett
objektivt godtagbart sakligt skél foljer darfor en proportionalitetsbedémning for att
bedéma om det finns mindre ingripande séatt att uppna det godtagna sakliga skélet.

Pa den sociala trygghetens omrade har EU-domstolen sedan tidigare godtagit Tysklands
begransning av en forman med syfte till att uppmuntra barnafédande i Tyskland som
sakligt skal. Ett mer, for remissens vidkommande aktuellt sakligt sk&l som godtagits av
EU-domstolen ar risken for att den ekonomiska balansen i ett socialt trygghetssystem
allvarligt rubbas (se de férhandsavgdranden som ror den gréansoverskridande hélso- och
sjukvarden med bdrjan mal C-120/95 Kohll).

Detta sakliga skal var i fokus i den fordragsbrottstalan som kommissionen drev i mal C-
308/14, Europeiska kommissionen mot Forenade kungariket och Nordirland. EU-
domstolen godtog i malet risken for att den ekonomiska balansen i ett socialt
trygghetssystem allvarligt rubbas som ett objektivt godtagbart skal. En beddmning om ett
anfort skél kan ses som ett godtagbart skél for att inskranka en likabehandling blir
forvisso mer omfattande an att pa ett 6vergripande plan godta att medlemsstaterna kan
uppstalla krav pa uppehallsratt. En sadan mer genomgaende bedomning fran fall till fall
skulle, samtidigt som den respekterar medlemsstaternas kompetens pa det sociala
omradet, utga fran den fria personrorligheten da medlemsstaterna maste kunna
presentera val underbyggda makrohot som rattfardigar inskrankningarna. Vidare skulle
man undvika att skiljelinjerna mellan tva vitt skilda formansslag, socialt bistand
respektive sociala trygghetsférmaner, suddas ut i ett unionsrattsligt perspektiv.

Harvid ar det emellertid viktigt att uppméarksamma att EU-domstolens
forhandsavgorande mal C-308/14, Europeiska kommissionen mot Férenade kungariket
och Nordirland svarligen kan ses som nagot annat &n en politisk signal till Férenade
kungariket infor folkomrdstningen i juni 2015 pa grundval av tre forhallanden.

Harvid ar det emellertid viktigt att uppméarksamma att EU-domstolens férhandsavgérande
i mal C-308/14, Europeiska kommissionen mot Forenade kungariket och Nordirland,
svarligen kan ses som nagot annat an en politisk signal till Forenade kungariket infor
folkomrostningen i juni 2015 pa grundval av tre forhallanden:

1) Vid Domstolens efterfoljande bedémning om det foreligger en otillaten
olikbehandling finner EU-domstolen att den brittiska inskrankningen &r att ses
som indirekt diskriminerande. Den brittiska lagstiftningen, kan dock inte uppfattas
annat an direkt diskriminerande da atskillnad gors pa grundval av nationalitet; de
brittiska medborgarna har en rétt att bo och darmed &r de berattigade till de
aktuella formanerna, medan unionsmedborgarnas ratt gors beroende av en
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uppehallsratt.

2) Det ar vidare anmarkningsvart att Férenade kungariket inte ens anmodas, i motsats
till fast rattspraxis som bekraftats sa sent som i januari 2016, att bevisa att det
skulle foreligga en ekonomisk risk som skulle rattfardiga olikbehandlingen.

3) Awvslutningsvis haltar EU-domstolens konstaterande att kontrollerna av
uppehallsratt inte sker systematiskt. Har har man istallet att fraga sig gentemot
vilka persongrupper kontrollerna sker; alla migrerande unionsmedborgare eller de
som inte kan uppvisa ett arbetsgivarintyg. FOr den senare gruppen sker en
systematisk kontroll.

6) Sammanfattning och alternativt forslag

Sammantaget forhaller det sig sa att EU-domstolens konstruktion av bryggan mellan
forordning 883/2004 och rorlighetsdirektivet uppvisar sa allvarliga brister att det blir
svart att tala om en valgrundad forandring eller atminstone en forsvarbar forandring av
forordning 883/2004:s likabehandlingsprincip. Detta blir sarskilt uppenbart da
forordning 883/2004 redan i sig mojliggor en balansering av den fria personrérligheten
mot medlemsstaternas farhagor om okade kostnader for de sociala trygghetssystemen i
ljuset av en upplevd 6kning av icke-ekonomiskt aktiva unionsmedborgare.

Det kan vidare konstateras att kommissionens forslag till en férandring av férordningens
likabehandlingsprincip faktiskt inskranker forordningens personkrets till att enbart
omfatta migrerande arbetstagare trots att férordningens personkrets enligt artikel 2 ar
fortsatt densamma. Denna inskrankning star i strid med EU-rattens grundlaggande
rattsprincip om likabehandling. EU-domstolen kommer darfér svarligen kunna bortse
fran denna 6vergripande princip vid en framtida domstolsprévning.

Det enda hallbara alternativet ar darfor, om konsensus rader bland medlemsstaterna, att
lagstiftningsvagen begransa forordning 883/2004:s personkrets till att (aterigen) enbart
omfatta migrerande arbetstagare. Med en sadan begransning av personkretsen klargors
de yttre granserna for medlemsstaternas solidaritet utan att likabehandlingen visavi delar
av den beréattigade personkretsen begrénsas.

Likafullt kvarstar, enligt unionsratten, en ratt till fri rorlighet for alla unionsmedborgare
och vi kommer att fortsatt se icke-ekonomiskt aktiva unionsmedborgare som kommer att
soka sig till andra medlemsstater for att hanka sig fram.

Fakultetsnamnden konstaterar avslutningsvis att fragan om vilken solidaritet som
medlemsstaterna har att visa de mest utsatta i vara samhéllen, oaktat
rattspraxisutveckling och nya lagstiftningsinitiativ, kvarstar.

Forslag till tillagg till férordningens skal 5
Av samma skél som ovan ar det inte mojligt att inta skal 5(a) som i svepande ordalag

slar fast att rorlighetsdirektivet 2004/38 &r att appliceras pa forordning 883/2004 och
dess personkrets. Sa ar inte, som ovan visats, fallet.
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Forslag till andringen av artikel 65

Kommissionen foreslar vissa forandringar av samordningen av arbetsloshetsformaner.
Forandringsforslagen tar sikte pad sammanlaggningen av arbetsloshetsperioder, export av
arbetsloshetsformaner samt faststallande av behorig stat avseende utbetalning av
arbetsloshetsformaner vid gransoverskridande situationer.

Fakultetsnamnden konstaterar att forslaget till forandring av artikel 65 (2) kan leda till att
tva stater kan parallellt anses vara behoriga: en medlemsstat vad galler den sociala
tryggheten enligt huvudregeln som foljer av artikel 13, férordning 883/2004 och en
medlemsstat avseende arbetsloshetsformanerna enligt artikel 65(2), férordning 883/2004.
Detta forhallande &r inte i linje med férordningens grundtanke om att endast en
medlemsstat pekas ut av forordningen som behdrig stat. Detta forslag kan leda till
tillampningssvarigheter for medlemsstaternas behériga myndigheter.

Forslag till ny artikel 75a

Fakultetsnamndens beddmning &r att kommissionens forslag att respektive medlemsstats
behoriga myndighet ska tillse att myndigheterna tillampar férordningen korrekt, artikel
75a, star i strid med den grundlagsfésta principen om forvaltningens sjalvstandighet, RF
12:2. Det ar inte mojligt for Socialdepartementet som behérig myndighet att styra, eller
patala brister i myndigheternas, tillampning av férordning 883/2004.



