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Oversyn av garantipensionens konstruktion  pj.
ur ett internationellt perspektiv 2018:106

Beslut vid regeringssammantréde den 4 oktober 2018

Sammanfattning

En sérskild utredare ska analysera och ldmna forslag till hur

garantipension och garantipension till omstillningspension bor

konstrueras och regleras i socialforsikringsbalken. Aven andra
angransande formaner ska analyseras i ljuset av den senaste rétts-
utvecklingen. Syftet med dversynen ér att ge regeringen underlag
och skapa savil tydliga som hallbara forslag till eventuella re-
former p& omradet.

Utredaren ska bl.a.

— analysera hur garantipensionen bor konstrueras till foljd av
den rittsliga utvecklingen och utarbeta nddvéandiga forfatt-
ningsforslag, och

— utreda om krav pa uppehéllsritt bor inforas for ratt till garan-
tipension, garantipension till omstédllningspension samt sjuk-
ersittning och aktivitetsersittning i form av garantierséttning
och utarbeta nddvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 29 november 2019.

Andrade forutsittningar for utbetalning och beriikning av
garantipension

Garantipensionen ar en del av det allmdnna pensionssystemet
och fungerar som en utfyllnad for personer med lag eller ingen
inkomstgrundad pension. Det innebér att garantipensionen av-
raknas mot inkomstgrundad pension. Garantipension har tidigare
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ansetts vara en sddan pensionsforman som omfattas av de all-
ménna bestimmelserna om samordning av élders- och efter-
levandepension i Europaparlamentets och radets férordning (EG)
nr 883/2004 av den 29 april 2004 om samordning av de sociala
trygghetssystemen (forordning 883/2004), som ersatt radets for-
ordning (EEG) nr 1408/71 av den 14 juni 1971 om tillimpningen
av systemen for social trygghet nir anstillda, egenfOretagare
eller deras familjemedlemmar flyttar inom gemenskapen (férord-
ning 1408/71), forordningarna fortsittningsvis bendmnda sam-
ordningsbestimmelserna. Sddana forméner ska &ven riknas av
mot utlindska forméner vilket tidigare har gjorts med stod av
artikel 46 1 forordning 1408/71, numera ersatt av artikel 52 i for-
ordning 883/2004, som innefattar den s.k. proratatemporis-meto-
den.

Detta synsitt har dock fordndrats sedan EU-domstolen den
7 december 2017 meddelade dom i malet Boguslawa Zaniewicz-
Dybeck mot Pensionsmyndigheten, C189/16, ECLI:EU:C:2017:946
som ror den svenska garantipensionen for personer fodda 1938
eller senare. Av domen framgar att garantipension ar att anse som
en s.k. minimiformén som omfattas av artikel 50 i forordning
1408/71, som numera motsvaras av artikel 58 i1 forordning
883/2004. Om en forman omfattas av artikel 58 innebér det att
medlemsstaterna har en skyldighet att sikerstélla att en person
som &r bosatt i landet ska garanteras ett visst ldgsta formans-
belopp. Enligt samordningsbestimmelserna finns det ingen
skyldighet for en medlemsstat att betala ut en minimiférman vid
bosittning i ett annat medlemsland (med vilket i sammanhanget
avses ldnder som ingar i Europeiska ekonomiska samarbets-
omrédet [EES] samt Schweiz). Det &r dock mojligt att i nationell
ratt foreskriva att utbetalning av en minimiférmén kan goras dven
vid boséttning i ett annat medlemsland.

EU-domstolens provning har enbart avsett garantipension for
personer fodda &r 1938 eller senare. Regeringen har emellertid i
propositionen Fortsatt utbetalning av garantipension inom EES
och Schweiz (prop. 2017/18:275) gjort bedomningen att domen
far konsekvenser dven i friga om garantipension till omstéll-
ningspension pa ett sddant sétt att dven den formanen beddms
vara en minimiférmén i samordningsbestimmelsernas mening.



Konsekvenser av EU-domstolens dom i mal C-189/16

EU-domstolens dom innebér att garantipension inte ldngre om-
fattas av de allminna samordningsbestimmelserna av alders- och
efterlevandepensioner i férordning 883/2004. Garantipensionen
ska i stéllet samordnas enligt de sérskilda bestimmelserna om
minimiférméner enligt artikel 50 i forordning 1408/71 eller ar-
tikel 58 i forordning 883/2004.

En konsekvens av EU-domstolens dom é&r att den pro rata-
metod som har anvénts for att berdkna hur garantipensionen pa-
verkas av andra utlindska pensioner inte lingre far anvéndas.
Dock medfor inte domen nagot hinder mot att den faktiska ut-
landska éalderspensionen, enligt 67 kap. 16 § socialforsakrings-
balken ingér i berdkningsunderlaget och dirmed minskar garan-
tipensionen. Dérutdver innebar domen ocksé att forsékringstiden
inte far begrénsas till att enbart avse bosittningstid i Sverige,
eftersom det strider mot forordningen och dess grundtanke om
att den fria rorligheten for personer inte ska begridnsas. Vid
tillimpningen ska dérfor dven sddana forsdkrings- och bositt-
ningsperioder i EES eller i Schweiz och som avses i artikel 58 i
forordning 883/2004 tas med vid berdkningen.

Innan Sverige gick med i EES s betalades folkpension bara
ut till svenska medborgare bosatta i Sverige. | samband med in-
triadet i EES gjordes bedomningen att det inte var mdjligt att ha
den typen av begrinsningar. Efter intrddet i EES gjordes begréns-
ningen i stéllet inom intjdnandet av sjélva forsakringstiden, men
om man vl hade ritt till den s& fanns motsvarande ritt ocksa om
man var bosatt i ett annat EES-land. Nér garantipensionen in-
fordes utgick man fran att d&ven den skulle samordnas enligt de
allménna samordningsbestdmmelserna och ddrmed betalas ut vid
bosittning i andra EES-lénder eller i Schweiz. Garantipension
har saledes betalats ut med stdd av det forfattningsstod som an-
sdgs finnas i samordningsbestimmelserna. Nagon nationell lag-
stiftning har ddrmed inte ansetts vara nddvéandig.

EU-domstolens dom medfor att forutséttningarna for utbetal-
ning av garantipension till ett annat medlemsland har &ndrats. Det
finns inte ldngre en skyldighet att betala ut formanen till enskilda
bosatta i andra ldnder inom EES eller i Schweiz, vare sig enligt
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samordningsbestimmelserna eller enligt nationella bestédmmel-
ser, vilket far direkta konsekvenser for ett stort antal minniskor
som riskerar att inte beviljas garantipension eller att fi sin
garantipension indragen pd grund av sin boséttning utomlands.
Det innebér en privatekonomisk fordndring som personerna i
friga inte har haft nagon mdjlighet att forutse. Att personer som
har planerat infor pensionen utifrén hittillsvarande tillimpning
och personer som redan har garantipension, ska hamna i en
situation dir de ekonomiska forutséttningarna éndras utan ndgon
mojlighet till framforhdllning beddmdes som orimligt. Rege-
ringen har darfor i propositionen Fortsatt utbetalning av garanti-
pension inom EES och Schweiz (prop. 2017/18:275) lamnat for-
slag som mojliggor att enskilda personer som i dag ér bosatta i
ett annat land inom EES eller i Schweiz, under en begrinsad tid
och till dess att detta uppdrag redovisats, dven fortsittningsvis
ska kunna ans6ka om och fa garantipension och garantipension
till omstdllningspension. Det foreslas dven att garantipensionen,
i den mén den den enskilde redan far den, ska betalas ut med
oforandrat belopp. Lagen ér foreslagen att gilla till utgangen av
2019.

Vidare har regeringen i ndmnda proposition gjort bedom-
ningen att kvalificeringstiden for rétt till garantipension framéver
ska grunda sig pé nationell lagstiftning och inte pa samordnings-
bestimmelserna, varféor sammanldggningsprincipen inte ska
tillampas nér en person ar bosatt i ett annat medlemsland. En per-
son bosatt i Sverige med boséttningstid i ett annat medlemsland
kommer i enlighet med samordningsbestimmelserna dock att
kunna fa garantipension beviljad som en minimiférman, om
denne uppfyller kravet pa tre ars forsdkringstid under forutsitt-
ning att ett ars forsikringstid finns i Sverige och ytterligare minst
tva ar inom EES eller i Schweiz.

Allminna utgiangspunkter

Regeringen har i propositionen Garantipension, m.m. (prop.
1997/98:152) gett uttryck for att garantipension for personer
fodda 1938 eller senare ska anses utgora en grundskyddsforman
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som syftar till att sdkerstélla att personer med 14g eller ingen in-
komstgrundad pension har mdjlighet att fa en utfyllnad sé att den
totala allménna pensionen hamnar pé en rimlig niva. Vidare ut-
tryckte regeringen att det for rétt till oreducerad garantipension
ska krdvas en lang tids anknytning till Sverige, varvid 40 ars bo-
sdttning ansags utgora en rimlig avvigning. Utover den allménna
pensionen finns dven behovsprovade stdd i form av bostads-
tillagg for pensiondrer och dldreforsorjningsstdd, som garanterar
dldre bosatta i Sverige en skilig levnadsniva.

Dagens garantipension ér i grunden en effektiv formén 1 for-
hallande till den inkomstgrundade allménna pensionen men inte
i forhéllande till den totala pensionsinkomsten. Det finns starka
fordelningspolitiska skdl for ett bra grundskydd i ett allmént
pensionssystem och det dr en forutséttning for att manga dldre
ska fa en rimlig ekonomisk standard. Samtidigt ar det viktigt att
grundskyddet dr just en grund. [ mojligaste man ska det 16na sig
att arbeta dven for personer med laga inkomster. I enlighet med
Pensionsgruppens &verenskommelse om léngsiktigt hojda och
trygga pensioner som beslutades i december 2017, pagér det ett
arbete med att reformera och forstirka grundskyddet i det
svenska pensionssystemet. Mot bakgrund av pensionsdverens-
kommelsen har en arbetsgrupp i utredningen Oversyn av grund-
skyddet for pensiondrer — Inriktning for ett nytt grundskydd (Ds
2018:8) lamnat forslag som Pensionsgruppen har tagit stillning
for. Utgangspunkten for det fortsatta arbetet med en fordndrad
garantipension ska darfor ocksé priaglas av att det ska finnas driv-
krafter till arbete i systemet samtidigt som det ska vara traffsidkert
och effektivt.

I en internationell kontext har samordningsbestimmelsernas
huvudregel att formanen kan betalas ut vid bosittning i ett annat
medlemsland tillimpats i frdga om garantipensionen. En grund-
laggande strdvan med samordningsbestimmelserna &r att de ska
vara effektiva och inte utgora hinder for den fria rorligheten for
personer. Bestimmelserna ska inte heller syfta till eller tvinga
fram en oavsiktlig harmonisering av medlemsldndernas olika
sociala trygghetssystem. Regelverket ska ge uttryck for en skilig
och rittvis ansvars- och kostnadsfordelning mellan medlems-
staterna. Omotiverade administrativa kostnader for tillimpande
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socialforsikringsinstitutioner bor vidare undvikas och den en-
skildes behov av social trygghet virnas.

Utredaren bor ha garantipensionens syfte som utgéngspunkt
samtidigt som det ocksé bor sdkerstéllas att dvriga principer ovan
kommer till uttryck. Utredaren ar fri att franga syftet for att dstad-
komma en mer effektiv och triffsiker formén om det finns skil
for det. Sa langt som mojligt ska utredaren vidare stréva efter en
enhetlig och enkel konstruktion for samtliga garantipensioner. I
sina Overviganden bor utredaren dven beakta att begrepp och de-
finitioner som forekommer inom unionsrétten kan ha en annan
innebdrd dn motsvarande begrepp i nationell lagstiftning. 1 en
samordningssituation kan detta fi konsekvenser for hur de
nationella regelverken ska tillimpas i gransoverskridande situa-
tioner.

De forslag som utredaren lamnar ska vara relevanta och ta till
vara intresset av en god balans mellan behovet av att bevara ett
sammanhallet svenskt socialt trygghetssystem med hog legitimi-
tet och de behov av internationell karaktar som finns. Hinsyn be-
hover darfor tas till dagens forutsédttningar med en 6kande globa-
lisering och dndrade rorlighets- och migrationsmonster. Sam-
tidigt behover det vdgas in i vilken omfattning en del av det
svenska boséattningsbaserade grundskyddet for alderspension ska
kunna gé att 4 vid bosittning i ett annat land dn Sverige. For-
slagen ska vara utarbetade pa ett sddant sitt att de dr transparenta,
lattforstaeliga och administrativt gynnsamma. Jamstélldhet
mellan kvinnor och mén ska beaktas i sévél analysen som for-
slagen till atgérder.

Forslagen ska vidrna ett fungerande grundskydd inom den
svenska alderspensionen och den finansiella hallbarheten i garan-
tipensionen. Forslagen ska inte medfora 6kade kostnader for
statens budget.

Uppdraget att se 6ver konstruktionen av garantipension och
garantipension till omstillningspension efter den dndrade
forutsiittningen att de ir minimiférmaner

Av EU-domstolens dom f6ljer att boséttningstid i andra EES-
lander och Schweiz ska ingé vid berékningen av forsdkringstiden
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i den svenska garantipensionen. Enligt regeringens proposition

(prop. 1997/98:152) ska det krévas lang boséttningstid i Sverige

for att ha ritt till oreducerad garantipension. Domen medfor sa-

ledes att denna ursprungliga tanke med garantipensionen inte
langre &r tillimplig. Domen medfor ocksé att rétten till utbetal-
ning av garantipension vid boséttning i ett annat EES-land eller

Schweiz har upphort. Den fordndrade klassificeringen till en

minimiférmén &ndrar ddrmed véasentligen forutsittningarna for

garantipensionen och hur den ska hanteras.

Det finns vidare behov av att kartldgga vilka formaner i andra
EES-ldnder och i Schweiz som direkt motsvarar den svenska
garantipensionen och andra forméner i dessa ldnder som kan 1am-
nas till personer med lag eller ingen inkomstgrundad pension.
Det dr av sérskilt intresse i de stater dir det finns ett storre antal
personer som i dag far svensk garantipension och dér dessa per-
soner mdjligen skulle bli formanstagare till ett annat EES-lands
formaner.

Klassificeringen av garantipensionen som en minimiférman
innebdr vidare att garantipensionen beviljas pd grundval av
nationell lagstiftning och inte lingre pa samordningsbestdmmel-
serna. Detta medfor en fordndring vad géller kvalificeringstiden
och hur man i den situationen beaktar forsakringstid i ett annat
medlemsland.

Utredaren ska dérfor
— kartligga och analysera konsekvenserna av den #dndrade

forutsdttningen att garantipension och garantipension till
omstéllningspension ar att anse som minimiférmaner,

— analysera forutsittningarna savél for att inte klassificera
forménerna som minimiférmaner som for att bibehélla
klassificeringen,

— kartldgga forméner i 6vriga medlemslander som motsvarar
den svenska garantipensionen och andra forméner i dessa
lander som kan ldmnas till personer med lag eller ingen
inkomstgrundad pension,

— analysera och ta stillning till vilka krav som kan stéllas pa
kvalificeringstid for ratt till svensk garantipension, d&ven med
beaktande av sammanléggningsprincipen, och



— foresld en utformning av garantipension och garantipension
till omstéllningspension som leder till att systemet langsiktig
fungerar utifrdn de dndrade forutséttningarna och utarbeta
nddvéndiga forfattningsforslag.

Uppdraget att analysera konsekvenserna av EU-domstolens
avgorande for vissa ovriga formaner

Berékningen av forsdkringstiden dr konstruerad pa liknande sétt
dven inom garantipension for personer fodda ar 1937 eller
tidigare och for garantipension till &nkepension. Dock skiljer sig
bada dessa formaner fran garantipension for personer fodda 1938
eller senare samt fran garantipension till omstéllningspension
vilka ska utredas enligt ovan. Garantipension for personer fodda
1937 eller tidigare ar inte konstruerad pa samma sétt och har inte
heller som syfte att garantera en ldgsta pensionsniva. Garanti-
pension till &nkepension dr en forman som grundar sig pé dldre
lagstiftning och vars syfte inte heller ar att garantera en ldgsta
niva av pensionen.

Sjukersattning och aktivitetsersittning i form av garantiersétt-
ning &r ett generellt skydd for alla som &r hogst 65 &r och hindrar
att den som forvarvat laga pensionsinkomster av arbete hamnar
pa en inkomstniva som inte &r skilig. En person forvarvar dock
inte en rétt till invaliditetsforman p& samma sitt genom arbete i
olika lander som i fallet med pensionsformaner. Dessa bada for-
manskategorier dr darfor inte jamforbara i detta avseende.

Sammantaget har regeringen i propositionen Fortsatt utbetal-
ning av garantipension inom EES (prop. 2017/18:275) ansett att
garantipension for personer fodda 1937 eller tidigare, garanti-
pension till &nkepension eller sjukerséttning och aktivitetsersétt-
ning i form av garantiersittning inte bor anses vara formaner som
ska samordnas som en minimiforman. Det har emellertid i pro-
positionen ocksa konstaterats att fragan om vilka formaner som
kan anses utgéra minimiférméner &r komplex och kraver vidare
utredning.



Utredaren ska dérfor

— med hénsyn till forminernas syfte och konstruktion ana-
lysera i vilken mén EU-domstolens dom péaverkar garanti-
pension for personer fodda 1937 eller tidigare, garanti-
pension till ankepension samt sjukersittning och aktivitets-
ersittning i form av garantiersittning.

Uppdraget att utreda maojligheten att infora krav pa
uppehallsritt

Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29
april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars
ratt att fritt rora sig och uppehélla sig inom medlemsstaternas
territorier (rorlighetsdirektivet) reglerar unionsmedborgares och
deras familjemedlemmars rétt att fritt réra sig och uppehalla sig
inom medlemsstaternas territorier. Direktivet reglerar under
vilka omstdndigheter som unionsmedborgare har rétt att fritt
vistas i och bositta sig i andra medlemsstater. I svensk ritt har
rorlighetsdirektivet genomforts genom #ndringar i bl.a. utlan-
ningslagen (2005:716), forkortad UtIL, och utlénningsférord-
ningen (2006:97).

Alla EES-medborgare har ritt att uppehalla sig tre manader i
Sverige utan att omfattas av andra krav &n att ha giltigt pass eller
annan id-handling. For att fa uppehalla sig langre tid &n tre
manader kravs uppehéllsritt eller uppehéllstillstdnd i Sverige.

Det stélls inget krav pa uppehallsritt enligt 3 a kap. UtlL for
att en person ska anses bosatt och fi tillgang till de svenska
sociala trygghetssystemens bosédttningsbaserade formaner (5
kap. socialforsdkringsbalken).

I betdnkandet Svensk social trygghet 1 en globaliserad virld
(SOU 2017:5) foreslas att édldreforsorjningsstdd och bostads-
tilldgg inte ska ldmnas till den som saknar uppehallsritt. Forut-
sdttningarna for garantipension och garantipension till omstéll-
ningspension har sedan utredningens tillkomst foréndrats i och
med att den nu &r att anse som en minimiférman och som sadan
en formén som unionsrittsligt inte maste betalas ut vid bosittning
1 ett annat medlemsland &n det utbetalande landet.
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Utredaren ska darfor

— beddma mojligheten att inféra krav pa uppehéllsritt for att
en person ska kunna fa garantipension och garantipension till
omstéllningspension,

— beddma mojligheten att infora krav pé uppehallsritt for att
en person ska kunna fi garantipension for personer fodda
1937 eller tidigare och personer som &r beréttigade till sjuk-
ersittning och aktivitetserséttning i form av garantiersitt-
ning, och

— utarbeta nddvindiga forfattningsforslag, med beaktande av
de forslag i fradga om krav pa uppehallsritt som har lamnats i
betdnkandet Svensk social trygghet i en globaliserad vérld
(SOU 2017:5), och foresla en enhetlig lagteknisk 16sning.

Ovriga fragor

Utredaren far inom de ramar som angetts for uppdraget ta upp
och belysa dven andra fragestéllningar som &r relevanta for upp-
draget. Om utredaren kommer fram till att det kravs eller &r lamp-
ligt med kompletterande eller &ndrade nationella bestimmelser i
andra delar dn de som ska utredas sirskilt, ska sddana foreslas.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska analysera och redovisa forslagens kostnader och
konsekvenser i enlighet med kommittéférordningen (1998:1474)
samt relevanta internationella regelverk och gillande EU-ritt.
Konsekvensanalysen ska sarskilt avse forslagens konsekven-
ser for nuvarande och blivande pensionérer. Utredaren ska dven
belysa vilka konsekvenser de foreslagna atgiarderna har for kvin-
nor respektive man som ror sig mellan Sverige och de Gvriga
EES-linderna eller Schweiz, i synnerhet grannldnderna. I en
sddan analys bor unionsmedborgarskapets mervirde sérskilt be-
aktas. Aven konsekvenser for statens budget, Pensionsmyndig-
heten, Forsdkringskassan och andra aktdrer som utredningen
finner relevanta ska beskrivas. Forslagens administrativa och
ekonomiska konsekvenser ska analyseras och redovisas.
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Samrad och redovisning av uppdraget

Vid genomforandet av uppdraget ska utredaren hélla Regerings-
kansliet (Socialdepartementet) informerat. Utredaren ska sam-
rada med Pensionsmyndigheten, Forsdkringskassan och Inspek-
tionen for socialforsdkringen. Under genomforandet av upp-
draget ska utredaren ha en dialog med och inhdmta upplysningar
frdn de myndigheter och andra organisationer som kan vara be-
rorda av de aktuella frigorna, t.ex. pensiondrsorganisationerna,
Svenskar i varlden och Europeiska kommissionen.

Muntlig redovisning i Pensionsgruppen ska ske vid en eller
flera tidpunkter som bestdms i samrdd med Regeringskansliet
(Socialdepartementet).

Uppdraget ska redovisas skriftligen senast den 29 november
2019.

(Socialdepartementet)



