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Abstract

This study addresses questions concerning social rights and migration in Sweden during the
post-war era. In particular, is aims foci on the parliamentary regulation of rights for Swedish
and foreign citizens to gain access to and export pension benefits according to Swedish
pension law. It takes point of departure in previous research where it has been suggested that
financing principles for benefits systems matters in this respect. In order to elaborate on that
hypothesis, the tax-financed Peoples” Pension is compared with the supplementary pension
which is financed by social contributions.

Results show that both eligibility and the right to export benefits where developed at an
earlier stage and to a greater extent in the supplementary pension scheme. This result is in line
with previous research. In addition, results also reveal that expanded eligibility does not
automatically lead up to a right to export benefits. This is especially clear with respect to the
development of the Peoples™ Pension.

It is thus concluded that the development of both eligibility and exportability reflects the
internal logic that is inherent with the relationship between contributions and benefits in a
contributory system. It is also emphasised that international cooperation on social rights and
migration has been of relevance for the development of national legislation. This is especially
true for the Peoples” Pension scheme where the Swedish citizenship as eligibility-criteria has
been replaced over time.

Sammanfattning

| studien undersoks historiskt hur Sveriges riksdag har reglerat ratten for svenska och
utlandska medborgare att tillga och exportera pensionsformaner i enlighet med svensk
pensionslagstiftning. Den skattefinansierade folkpensionens och den avgiftsfinansierade
tillaggspensionens utveckling jamfors over tid for att testa den ur tidigare forskning harledda
hypotesen att pensionernas finansieringsprinciper har spelat roll for utvecklingen.

Undersokningen bekréaftar hypotesen da saval tillgangligheten som mojligheterna att
exportera pensionsformaner utvecklades tidigare i tillaggspensionen an i folkpensionen.
Dartill visar studien att 6kad tillganglighet till pensionsformanerna inte automatiskt innebar
utvidgad rétt att exportera dem och att detta i synnerhet galler den skattefinansierade
folkpensionen.

En slutsats ar darfor att rattighetsutvecklingen for saval svenska som utlandska
medborgare har varit beroende av formanernas finansieringsform, dar den hégre graden av
individualisering i den avgiftsfinansierade tillaggspensionen har gynnat en sadan utveckling.
Ett annat resultat &r att det internationella samarbetet spelat roll for rattighetsutvecklingen. |
synnerhet galler detta for folkpensionen vars mojligheter att anpassas till internationella
situationer begransades av att svenskt medborgarskap var ett kriterium for att tillga
pensionsformanerna.
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Sociala rattigheter och migration: Det svenska pensionssystemet i internationella
situationer 1946-1993*

Peter Johansson

Inledning
Vilken ratt till svenska pensionsférmaner bor personer ha som migrerar Gver Sveriges granser

for att leva har eller i annat land? I kdlvattnet av 6kande global migration uppmarksammas
migrerande personers tillgang till sociala rattigheter i allt stérre omfattning. Fragan ar viktig
och berér manniskors mojligheter att réra sig 6ver nationsgranserna under socialt sékra
villkor, att omfattas av mottagarlandets trygghetssystem och att kunna flytta till annat land
utan att forlora intjanade forméner.*

Ratt till sociala formaner for migrerande personer har historiskt reglerats i enskilda
landers nationella lagstiftning om sociala formaner, i socialkonventioner mellan tva eller flera
lander samt i internationella 6verenskommelser. Den har studien narmar sig temat migration
och sociala rattigheter genom att behandla det svenska pensionssystemets anpassning till
situationer dar manniskor ror sig dver de svenska nationsgranserna. Fokus riktas mot den
reglerade mojligheten for saval svenska som utlandska medborgare att tillga och att exportera
svenska pensionsformaner. | studien kartlaggs och analyseras reglernas forandring over tid,
med sérskild hansyn till regelskillnader for svenska och utlandska medborgare.

Genom att uppmarksamma utlandska medborgares tillganglighet till svenska sociala
formaner anknyter studien ocksa till forskning pa temat invandring och valfardsstat. En
central och omtvistad fraga i denna forskning ar huruvida immigration och valfardsstat gar att
forena langsiktigt.? Vissa forskare menar att det finns ett orsakssamband mellan
mangkulturella samhallen och en negativ eller svag utveckling av offentliga formanssystem.
Inte minst har de velat se USA:s socialpolitiska utveckling i det ljuset.® I detta samband

mellan begransad valfardsstatsutveckling och mangkulturellt samhalle ser de ett tecken pa att

* Forfattaren tackar for kommentarer pa en tidigare version av detta working paper pa Hostmotet i Umed den 11-
12 oktober 2010 med Natverket for forskning om socialpolitik och véalfard. Studien har gjorts méjlig genom stéd
fran Forskningsréadet for arbetsliv och socialvetenskap (FAS).

! Fragan har nyligen uppmarksammats i Legrain, Philippe, Is free migration compatible with a European-style
welfare state, Sweden’s Globalisation Council, 2009; Se dven Kommittén for cirkular migration, Cirkular
migration och utveckling — kartlaggning av cirkuléra rérelseménster och diskussion om hur migrationens
utvecklingspotential kan framjas, SOU 2010:40.

% Nannestad, Peter, 2007, “Immigration and welfare states: A survey of 15 years of research”, European Journal
of Political Economy, 23.

® Alesina, Alberto och Edward L. Glaeser, Fighting poverty in the US and Europe. A world of difference, Oxford
och New York, Oxford University Press, 2004.
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invandring kan undergrdava den sociala tillit och den solidaritet mellan grupper som
valfardssamhallen vilar pa. Valfardsstater beskrivs harvidlag som nationella och slutna system
som inte ar langsiktigt forenliga med 6ppenhet och immigration. En prognos for Europa har
varit att effekterna av invandring &r att det publika stodet for valfardsstaten minskar generellt
eller att utlandska medborgare utestangs fran de sociala formanerna. Man har kallat det en
"amerikanisering” av de europeiska trygghetssystemen.* Men tesen &r starkt ifragasatt av
andra forskare vars undersokningar visar att det i europeiska lander inte finns starka negativa
attitydforandringar till véalfardsstaten eller beldgg for att de sociala utgifterna faktiskt
minskar.’

Ovan namnda studier tenderar att méta vélfardsutvecklingen kvantitativt, i termer av de
sociala utgifternas utveckling. Utgangspunkten for den har studien ar dock att vi kan forvanta
oss att landers forhallningssatt till sociala rattigheter vid migration ocksa har en institutionell
dimension och att undersékningar av valfardstatens regelverk ar viktiga for att battre forsta
hur de har anpassats till internationella situationer. I detta sammanhang finns goda skal att ta
hénsyn till hur tidigare forskning visat att de principer som styr valfardsinstitutionernas
utformning i olika lander ocksa spelat roll for graden av 6ppenhet for invandrare.® | synnerhet
tycks formanssystem som finansieras av férmanstagarna sjalva i form av egenavgifter eller
arbetsgivaravgifter vara mer inkluderande for immigranter &n valfardsprogram som é&r
finansierade av skatter. Keith Bantning betonar denna aspekt av institutionernas utformning
nar han med utgangspunkt i Esping-Andersens valfardstypologi vill forsta varfor korporativa
och socialdemokratiska valfardsregimer &r mer inkluderande for immigranter an liberala
valfardsregimer.” | en jamforande undersokning av olika valfardsregimers éppenhet for
immigranter bekraftas detta ocksa av Diane Sainsbury som konstaterar att den starka
betoningen av forvarvsarbete och avgifter som formanskriterium i nutida tyska och svenska

socialforsakringar har underlattat for immigranter att omfattas av dessa landers

* Freeman, Gary P., 1986, "Migration and the political economy of the welfare state”, Annals of the American
Academy of Political and Social Science, 485.

®Banting, Ketith et. al., Do multiculturalism policies erode the welfare state? An empirical analysis” i Banting,
Keith och Will Kymlicka (red.), Multiculturalism and the welfare state: Recognition and redistribution in
contemporary democracies, Oxford och New York, Oxford University Press, 2006; Gerdes, Christer, Studying
the interplay of immigration and welfare states, Stockholm, Swedish institute for social research, 73, 2008; Mau,
Steffen och Christoph Burkhardt, 2009, "Migration and welfare state solidarity in Western Europe”, Journal of
European Social Policy, 19.

® Wenzel, Uwe och Mathias Bos, 1997, ”Immigration and the modern welfare state: The case of USA and
Germany”, Journal of Ethnic and Migration Studies, 23.

" Banting, Keith, 2000, ”Looking in three directions. Migration and the European welfare state in a comparative
perspective” i Bommes, Michael och Andrew Geddes (red.) Immigration and welfare. Challenging the borders
of the welfare state, London och New York, Routledge.
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formanssystem.® I linje med detta finner Robert Holzmann att sociala rattigheter vid
migration ar mer utvecklade i nationella formanssystem dar det finns en tydlig koppling

mellan férméner och prestationer.®

Studiens tillvagagangssatt
Trots att migration under efterkrigstiden har blivit allt vanligare ar har svensk historiskt

forskning om valféardsstaten lamnat denna aspekt relativt outredd. Vi vet fortfarande lite om
hur vara valfardsinstitutioner forandrats i forhallande till internationella situationer dar
maéanniskor ror sig Over nationsgranserna. Har lagstiftaren velat anpassa lagarna till migrerande
personers villkor genom att géra formanssystemen mer tillgangliga eller genom att inskranka
de sociala rattigheterna? Hur har de olika formanssystemen fungerat i sddana situationer?

Den har studien vill bidra till att minska kunskapsluckan. Genom att jamfora
rattighetsutvecklingen i folkpensionen och allménna tillaggspensionen i ett historiskt
perspektiv ar syftet att kartlagga utvecklingen samt analysera om och pa vilket satt
utformningen av véalfardsinstitutionerna kan spela roll foér graden av anpassning till
internationella situationer. Fragan ar om det i ett svensk historiskt perspektiv stimmer att
avgiftsfinansierade system &r mer 6ppna dn andra system. For att svara pa fragan undersoks
och jamfors den historiska utvecklingen i saval den skattefinansierade folkpensionen som den
avgiftsfinansierade allmanna tilldggspensionen. Ar hypotesen riktig, kan vi forvanta oss en
skillnad i den historiska utvecklingen dar tillgdngligheten ar mer och tidigare utvecklad i
tillaggspensionen.

Undersokningen omfattar dock saval fragor om tillganglighet som exportmajligheter for
bade svenska och utlandska medborgare. Angreppssattet avviker fran den forskning som i
huvudsak studerar utlandska medborgares tillganglighet till trygghetssystemen i
mottagarlandet, men mojliggdr mer omfattande information om hur regelverken foréandrats
over tid och i vilken man utvecklingen 6kat eller minskat de formella skillnaderna mellan
svenska och utlandska medborgare. | tillagg till tidigare forskning ger studien mojlighet att
undersoka vilken relevans hypotesen om de avgiftsfinansierade systemens 6ppenhet har nér
det galler migration, alltsd mojligheterna for svenska och utlandska medborgare att exportera
pensionsformanerna. Aterspeglas en hogre grad av tillganglighet till formanssystemen ocksa i

8 Sainsbury, Diane, 2006, “Immigrant’s social rights in comparative perspective. Welfare regimes, forms in
immigration and immigration policy regimes”, Journal of European Social Policy, 16: 229-244. Se aven
Morrissens, Ann och Diane Sainsbury, 2005, "Migrantssocial rights, ethnicity and welfare regimes”, Journal of
Social Policy, 34, 4.

® Holzmann, Robert, Johannes Koettl och Taras Chernetsky, 2005, Portability regimes of pension and health
care benefits for international migrants: An analysis of issues and good practices, Global Commission on
International Migration.
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en utvidgning av exportmojligheterna? Eller finns det tvartom ett protektionistiskt drag, dar
Okad tillganglighet har kombinerats med restriktiva regler for export?

Empirin bestar av riksdagstryck med bihang samt offentliga utredningar. Detta material
ar val agnat att beskriva den politiska diskussionen pa omradet. Studiens sérskilda fokus pa
tillganglighet och export har sin bakgrund i hur sociala rattigheter vid migration historiskt har
kretsat kring fyra huvudprinciper: Det skall rada klarhet i fraga om vilket land som har
ansvaret for en person som flyttat mellan landerna. Rattsutdvningen skall vara icke-
diskriminerande, det vill saga att migrerande personer skall ha samma sociala rattigheter i
mottagarlandet som landets egna medborgare. For det tredje praglas arbetet att astadkomma
social trygghet vid migration av att sociala rattigheter skall vara mojliga att exportera till
annat land, och slutligen att intjanandeperioder eller kvalificeringsperioder skall vara portabla.
Portabilitet innebar att en person kan tillgodorakna sig intjanandeperioder som denne
forvarvat i ett land och addera dem till intjanandeperioden i ett annat land.™

Studien avgrénsas till att galla de formella villkoren i pensionslagstiftningen. For att tala
med Rawls &r det pensionssystemets procedurréttvisa som undersoks, det vill sdga de formella
reglerna for svenska och utlandska medborgare i pensionslagstiftningen.** Daremot berérs
inte fragan om fordelningsutfallet, hur pensionsformaner fordelar sig mellan svenska och
utlandska medborgare.*? Studien utelamnar dérfor viktiga aspekter som i verkligheten styr
den faktiska tillgangen till och exportmdjligheterna av pension, sasom olika gruppers situation
pa arbetsmarknaden eller utlandska medborgares majligheter att fa uppehalls- och
arbetstillstand i Sverige.*® Inte heller omfattar studien de praktiska problem som en person
kan mota nar hon vill ta ut svensk pension och samtidigt bor i annat land.

Acrtikeln disponeras i det foljande i tre avsnitt: Nedan redogor jag for reglerna for
folkpension och allmén tillaggspension till och med att riksdagen antog lagen om allméan
forsékring 1962. Avsnittet visar att det vid denna tidpunkt fanns tydligt diskriminerande
inslag i saval reglerna for folkpensionering som i reglerna fér den allmanna tillaggspensionen.

Darefter riktas blicken mot hur savél tillgangligheten som majligheten till export utvecklats i

19 Avato, Johanna, Johannes Koettl och Rachel Sabates-Wheeler, 2009, Definitions, good practices, and global
estimates on the status of social protection for international migrants, The World Bank, SP Discussion Paper,
no. 0909; Nickless, Jason and Helmut Siedl, 2004, Co-ordination of Social Security in the Council of Europe: A
short guide, Strasbourg, Council of Europe.

1 Rawls, John, A theory of justice, Cambridge,Massachusetts; Harvard university press, 2003.

12 Se t.ex. Morrissens, Ann och Diane Sainsbury, 2005, ”Migrants social rights, ethnicity and welfare regimes”,
Journal of Social Policy, 34, 4.

13 Se t.ex. de los Reyes, Paulina, 2006, "Valfard, medborgarskap och diskriminering”, i de los Reyes, Paulina
(red.) Om valfardens gréanser och det villkorade medborgarskapet, Rapport av utredningen om makt, integration
och strukturell diskriminering, SOU 2006:37.
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de bada pensionssystemen. | de tva avsnitten om den historiska utvecklingen redogér jag for
regelférandringarna och hur riksdagen motiverat dessa. Har uppmérksammas dessutom att en
aterkommande fraga i diskussionen varit reglerna i de internationella 6verenskommelser som
Sverige ingatt med andra lander. Avslutningsvis sammanfattar jag och diskuterar studiens
resultat.

Pensionslagstiftningen
Sverige har under undersokningsperioden i huvudsak haft tva parallella och samverkande

pensionssystem i lagen om folkpensionering fran 1947 och 1959 ars lag om allmén
tillaggspension (ATP). Bada pensionsformerna ger ratt till alderspension och olika former av
fortida pension sasom pension vid varaktigt nedsatt arbetsformaga. Medan folkpensionen har
en historia som stracker sig tillbaka till 1913 infordes tillaggspensionen for forsta gangen
1959. 1962 inarbetades bada lagarna inom ramen for lagen om allman forsakring. De tva
systemen kompletterar varandra och ar ssmmanbundna pa sa satt att folkpensionen &r tankt att
garantera grundtrygghet for formanstagarna medan tillaggspensionen darutover ger rétt till
pensionsférmaner i forhallande till de pensionsavgifter formanstagaren har betalat under sin
yrkesverksamma tid. Erséttningarna i tillaggspensionen ar inkomstrelaterade upp till en viss
niva och garanterar pa sa satt standardtrygghet. | takt med att de tva pensionerna har
samordnats har reglerna inneburit att den som tjanar in ATP-poang ocksa forvarvar ritt till
folkpensionsdelen i alderspensionen. Detta samband mellan de tva pensionerna hade
betydelse for utvecklingen under 1970-talet for saval utlandska medborgares méjlighet att
tillga folkpension liksom svenska medborgares ratt att exportera folkpension (se nedan).

Né&r den nya lagen om folkpension antogs 1946 stadgade den att rétt till folkpension
tillfoll personer som var svenska medborgare och mantalsskrivna i Sverige.* | samverkan
innebar de tva rattighetsgrundande kriterierna medborgarskap och mantalsskrivning att
folkpensionering blev en exkluderande forsakring for saval utlandska medborgare som for
svenska medborgare som valde att bosétta sig i annat land. Reglerna markerade att detta var
en nationell folkforsakring for svenska undersatar som levde i Sverige. Folkpensionen av
1946 ars snitt stammer darfor val in i bilden av ett nationellt socialt formanssystem dar den
sociala solidaritetens granser var knutna till det svenska territoriet och till formanstagarnas

svenska medborgarskap. Samtidigt visar folkpensionen att tillganglighet till skattefinansierade

 Redogérelsen fér lagen om folkpensionering bygger pé& proposition 1946:220 och SFS 1946:431
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formaner som grundar sig pa medborgarskap inte innebar nagon sjalvklar ratt att exportera
dem. For att erhalla folkpension forutsattes att formanstagaren skulle vara boende i landet.

Pensionen var i huvudsak skattefinansierad enligt ett system dar de sociala utgifterna fér
folkpension delades mellan staten och kommunerna. | kontrast till saval sjukforsakringens,
arbetsloshetskassans och yrkesskadeforsakringens finansieringsprinciper under 1940-talet
fanns i folkpensionen inget reellt samband mellan den forsakrades inbetalda avgifter, hennes
ratt till formaner eller till fdrménernas storlek.™ Varje svensk medborgare bosatt i Sverige
alades visserligen att fran 18 ars alder betala pensionsavgift, men avgiften var uttalat
symbolisk. Tanken var att avgiften skulle forstarka k&nslan hos den forsakrade att denne hade
forvarvat sin pensionsrétt. Pa sa satt skulle det tydligt framsta att folkpensionen skiljde sig
fran understod fran fattigvarden. For att alla skulle kunna vara med och betala var avgifterna
satta lagt, syftet var att dven personer som inte betalade inkomstskatt skulle kunna betala
avgifterna och déarmed kénna att de forvarvat sina rattigheter.*®

De protektionistiska dragen i folkpensioneringen framstar annu tydligare vid en
jamforelse med huvudreglerna i lagen om allman tillaggspension. Tillaggspensionen skiljde
sig fran folkpensioneringen framst genom att den etablerade ett starkare forhallande mellan en
individs prestationer pa arbetsmarknaden, hennes pensionsavgifter och hennes ratt till
pensionsférmaner liksom formanernas storlek. Enligt reglerna var en person beréattigad till full
alderspension vid 67 ars alder om hon hade tjénat in pensionspoéng i Sverige under minst
trettio ar. For personer fodda mellan 1896 och 1923 gallde dock sérskilda 6vergangsregler dar
kravet pa intjanandetid reducerades till ett spann fran 20 till 29 ar beroende pa personens
fodelsedr.!’

Den starka betoningen pa prestationer pa arbetsmarknaden och intjanandetider 6ppnade
upp for en 6kad grad av individualisering i tillaggspensionen som annu inte hade sin
motsvarighet i folkpensionen. Enligt huvudregeln utgick full tilliggspension forst efter trettio
intjanandear, men en person hade ocksa rétt till pension redan efter att ha betalat in
pensionsavgifter i tre ar under forutsattning att hon fyllt 63 ar. Ersattningsnivan reducerades
da med hansyn till antalet intjanandear enligt en sérskild berdkningsregel.

Pensionens hogre grad av individualisering korresponderade ocksa med en mer

inkluderande lagstiftning for den migrerande arbetskraften. I lagen slogs uttryckligen fast att

15 For en dversikt 6ver svenska férmanssystem vid denna tidpunkt, se Amark, Klas, 2004, Hundra &r av
valfardspolitik: Valfardsstatens framvaxt i Norge och Sverige, Umea, Boréa.

16 proposition 1946:220, s. 120.

" Redogérelsen for reglerna i lag om allman tillaggspension bygger pé proposition 1959:100, samt SFS
1959:291.
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tillaggspension kunde forvarvas av savél svenska medborgare bosatta i landet sdsom personer
utan svenskt medborgarskap, givet att dessa var mantalsskrivna i Sverige. Till skillnad fran
folkpensionen forutsattes inte att formanstagaren var bosatt i Sverige nar pensionen betalades
ut. Lagen sade i stéllet att den som en gang tillgodoraknats pensionspoéng fortsatt var
forsékrad oavsett sitt medborgarskap eller i vilket land hon var mantalsskriven. Huvudregeln
var salunda att det for saval svenska som utlandska medborgare var maojligt att exportera sina
formaner i tillaggspensionen.

Att huvudreglerna i allmanna tillaggspensionen var mer inkluderande och mer
anpassade till internationella situationer hindrar inte att det samtidigt fanns viktiga
inskréankningar och skillnader i villkoren for svenska och utldandska medborgare. Medan det
for svensk medborgare exempelvis rackte att vara bosatt i Sverige for att kunna tjana in
tillaggspension krévdes av utlandska medborgare att de var mantalsskrivna i landet, d.v.s.
hade registrerat sig hos Skattemyndigheten. | propositionen anfordes att regeln var nddvandig
eftersom det var viktigt att veta om en utldéndsk medborgare uppehdll sig i Sverige mera
varaktigt. Av praktiska skal var det enklast att avgéra det genom att stélla krav pa
mantalsskrivning.'® Vad denna skillnad betydde i praktiken for utlandska medborgare, skulle
uppmarksammas under mitten av 1960-talet. Darutover fanns flera skillnader for svenska och
utlandska medborgare med avseende pa vantetiden for full pension. Medan det kravdes av
svensk medborgare att denne kunde tillgodorékna sig pensionspoang for minst tre ar for att
alls fa tillaggspension, kravdes av utlandska medborgare att de betalat in avgifter under minst
tio ar. Dessutom géllde évergangsreglerna for personer fodda 1896-1923 enbart svenska
medborgare.

Saval den svenska folkpensionen som den allmanna tillaggspensionen illustrerar att
valfardsstaten under 1950-talet &nnu hade protektionistiska drag, vilket ocksa marks i hur
begransningarna motiverades i propositionstexterna. Den langre vantetiden for utlandska
medborgare motiverades med att det aven i andra europeiska landers lagstiftning ocksa fanns
séarskilda regler som inskréankte rétten for utlandska medborgare. Socialministern drog darfor
slutsatsen att det inte vore “vélbetankt” fran svensk sida att ha samma regler for svenska som
utlandska medborgare. | alla fall sa lange som svenska medborgare inte forsakrades pa samma
villkor i andra lander som dessa landers medborgare. Som exempel ndmns Vasttyskland dar
utlandska medborgare forlorade sin pensionsersattning om de lamnade landet.*® Dartill skall

laggas att villkorsskillnaden mellan svenska och utlandska medborgare aterkom vad gallde

'8 proposition 1959:100, s. 81.
19 Proposition 1959:100, 5.105

10
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ratten till fortidspension inom ramen for ATP. Medan det for svensk medborgare rackte att
vara forsakrad enligt lagen om tilldggspension kravdes for utlandsk medborgare en véntetid
pa fem ar innan denne kunde fa fortida pension. Sarskilda villkor gallde dessutom de
utlandska medborgarnas anhériga. Familjepension enligt ATP utgick till anhériga endast om
de var svenska medborgare eller bosatta i Sverige da den forsékrade avled.

Trots huvudprincipen, att pensionsrattigheter var nagot individen tjanade in genom sitt
forvarvsarbete fanns saledes undantag och sarregler som upphavde principen om likstallighet
mellan svenska och utlandska medborgare i pensionsforsékringen. Dessa villkorsskillnader
markerades an starkare i villkoren for att exportera pensionsformanerna utomlands. Enligt
huvudregeln var en person, oavsett medborgarskap, berattigad till intjanad svensk ATP dven
om denne bosatte sig i annat land &n Sverige. Anda fanns allvarliga inskrankningar i utlandska
medborgares mojligheter att fa sin pensionserséttning utbetald i annat land. Enligt 1959 ars
proposition om ATP skulle pension bara utgd med halva beloppet till utlandsk medborgare
under tid som denne var bosatt utomlands. Beloppet skulle dessutom beréknas pa vérdet av
pensionen vid den tidpunkt da personen i fraga lamnade Sverige vilket innebar att pensionen
inte var vardesakrad, i takt med att inflationen steg minskade pensionens reala varde.
Darutover kunde svenska myndigheter, utan medgivande fran personen i fraga omvandla
pensionen till en engangssumma enligt vissa regler.

Inskrankningarna i exportratten for utlandska medborgare kan tolkas som en gréns for
den solidaritet pa vilken vélfardsstaten byggde, eller som ett uttryck for att utlandska
medborgares krav pa rattvisa vagdes mot den svenska statens vilja att hushalla med
begransade resurser. De restriktiva reglerna signalerar samtidigt att svenska myndigheter inte
hade kontroll 6ver personer som var bosatta i andra lander och att de pa detta sétt
kompenserade for sin bristande tilltro till, eller sitt bristande samarbete med, andra landers
pensionsmyndigheter och férsakringsorgan.?’ Inskrankningarna i utlandska medborgares rétt
att exportera pensionen borde ha fyllt syftet att i det laget minimera risken for att pensioner
betalades ut felaktigt, for att forhindra dverforsékring eller eventuellt fusk. Méjligheten att
omvandla pensionen till ett engangsbelopp innebar helt sakert ocksa en administrativ fordel

for svenska myndigheter.

20 Se t.ex. proposition 1959:100, s. 161.
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Utvecklingen av ATP
| sdval lagen om folkpensionering som lagen om tillaggspension forandrades reglerna nagot i

samband med att riksdagen antog 1962 ars proposition om lag om allmén forsakring (AFL). |
tillaggspensionen slopades bland annat halveringsregeln for utlandska medborgare som fick
sin pension utbetald i annat land. Regeléandringen innebar dock ingen sjalvklar uppmjukning
av regelverket eftersom den ersattes med regeln att utlandsk medborgare bosatt i annat land an
Sverige var berattigad till full pensionsersattning forst efter fyrtiofem intjanandear. Det
betydde att utldndska medborgare, om de hade for avsikt att flytta utomlands efter
pensioneringen, var tvungna att arbeta 45 ar i Sverige innan de kunde ta ut full tillaggspension
i annat land.?

| tabell 1 (nedan) sammanfattas den historiska utvecklingen av regelskillnaderna for
svenska och utlandska medborgare i tillaggspensionen med héansyn till tillgdnglighet och
export med borjan 1962. Har framgar att det i borjan 1960-talet fanns betydande
villkorsskillnader for svenska och utlandska medborgare vad galler reglerna for saval

tillgdnglighet som export, men att dessa elimineras under 1960- och 1970-talet.

Tabell 1: Likstéllighet mellan svenska och utléndska medborgare i ATP 1962-1979

Tillgénglighet Regler vid export

Vintetid | Bosattning | Overgangsregler | Vérdesakring | Intjanandetid | Engadngssumma
1962
1966 X X X X
1967 X X X X X
1978 X X X X X X

Kallor: Proposition 1962:90, 1966:59, 1967:73 och 1977/78:75

Medan det rackte for svensk medborgare att vara bosatt i landet krdvdes av utlandsk
medborgare att denne var mantalsskriven har. Vidare var svensk medborgare forsakrad efter
tre ars vantetid och hade rétt till full pension efter 30 ars forsakring, for svensk medborgare
fodd mellan 1896 och 1923 var dock véntetiden mellan tjugo och tjugonio ar enligt de
sarskilda 6vergangsregler som fanns i ATP. Utlandsk medborgare var daremot tvungen att
vanta tio ar innan denne omfattades av forsékringen och ingen utlandsk medborgare
omfattades av de sarskilda évergangsreglerna. Ville utlandsk medborgare exportera sin
pension gallde sarskilda restriktiva regler. Tabellen illustrerar samtidigt att de flesta
regelskillnader for svenska och utlandska medborgare avlagsnades under 1960-talet. Det var i

fraga om de sarskilda 6vergangsreglerna som regelskillnaderna mellan svenska och utlandska

2! proposition 1962:90, s. 366
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medborgare levde kvar langst. Forst efter 1978 ars proposition kunde dven utlandska
medborgare omfattas av 6vergangsreglerna.

Den politiska ambitionen att minska regelskillnaderna mellan svenska och utlandska
medborgare marks redan i 1962 ars proposition om lag om allmén forsakring dar
socialminister Torsten Nilsson menade att utldndska medborgares status i bland annat
pensionslagstiftningen borde bli foremal for utredning. Han konstaterade att tanken att en
utlandsk medborgare som arbetar borde vara jamstalld med landets medborgare vann allt
storre gehor, och att det tillhdrde de “framtida uppgifterna att ta upp hela fragan om reglerna
for svenska medborgares och utlanningars stéllning inom vért socialforsakringssystem”.?

Samma ar tillsattes en kommitté med uppgift att utreda tillaggspensioneringens regler
for utlandska medborgare. Resonemanget i kommittédirektivet visar att det fanns tva sarskilda
huvudargument som motiverade en utveckling av rattigheterna for utlandska medborgare.
Dels hanvisade socialministern till det internationella samarbetet pa det sociala omradet, dels
vidholl han principen att forvarvsarbete var en prestation som borde ge ratt till pension for
alla, oavsett medborgarskap. Krav pa att lika regler skulle gélla for utlandska medborgare
hade rests i sparen av den europeiska integrationen och ambitionen att 6ka arbetskraftens
rorlighet. 1LO:s konvention nr. 118 stadgade, med hansyn till formanssystem med
individuella kvalifikationsvillkor, att det skulle det rada likstallighet mellan mottagarlandets
medborgare och de utlandska medborgare som lagligen bosatt sig dar. Socialministern
summerade att en central princip i det internationella samarbetet om social trygghet var att
”en utl&nning, som med sin arbetsinsats bidrar till ett lands produktion, bor vara likstalld med
landets egna medborgare i frdga om pensioner och andra socialforsakringsformaner.” Denna
princip hade ministern uppenbarligen latt att ansluta sig till, och han anférde att den redan
vunnit acceptans pa den svenska arbetsmarknaden. Men dven om kommittén dirigerades att
utreda fragorna fran den har utgangspunkten, sattes en grans for rattighetsutvecklingen vid de
sarskilda overgangsreglerna for personer fodda mellan 1896 och 1923. Han menade att
reglerna borde forbehallas den generation svenska medborgare som genom sitt arbete gjort det
mojligt att alls inféra ATP.%

| den paféljande utredningen resonerar kommittén i samma linje som socialministern. |
betankandet malar de upp bilden av att det internationella samarbetet var i stark utveckling
och att arbetskraftens 6kade rorlighet var en drivkraft till att enskilda landers hallning i

socialpolitiska fragor var under férandring. Om landerna tidigare ansett det nédvéandigt och

22 Proposition 1962:90, s. 297.
2 Kommittédirektivet finns &tergivet i SOU 1965:62, s. 30-31.
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naturligt att vara restriktiva gentemot utldéndska medborgare préglades nu utvecklingen av
okad internationell koordinering av enskilda landers férmanssystem. Man har anledning att
tro, skrev den vidare, att landerna pa sikt kommer att slopa de regler som missgynnar
utlandska medborgare. Regeln om 45-arig intjanandetid for utlandska medborgare som
bosatte sig utomlands kunde darfor slopas och risken for 6verforsékring fick i stallet hanteras
i de internationella konventionerna. Dessutom hénvisade kommittén till att det i lagen om
allmén forsékring fanns en paragraf som gjorde det mojligt for svenska myndigheter att dra av
belopp som motsvarade vad personen fick fran annat land. Kommittén tillade att det i langden
knappast var hallbart for ett land, att i sin lagstiftning ha regler som asidosattes genom
internationella konventioner. Vidare foreslog kommittén att den sarskilda vantetiden pa tio ar
for utlandska medborgare skulle slopas liksom boséttningskravet for anhériga vad géller
ratten till familjepension.?*

Den nye socialministern, Sven Aspling, stédde i huvudsak kommittén och gick pa
samma linje som den. Han delade kommitténs synpunkt att det internationella socialpolitiska
samarbetet gjorde det mindre troligt att andra lander fortsatt skulle ha mindre formanliga
regler for utlandsk arbetskraft. Pa tva punkter hade dock Aspling en annan uppfattning an
kommittén. For det forsta delade han inte uppfattningen att kravet pa mantalsskrivning kunde
kvarsta som tidigare. Medan kommittén anforde att kravet knappas utgjorde nagot problem,
ville Aspling att fragan skulle utredas for att sedan I6sas genom att mantalsskrivningskravet
ersattes med krav pa bosattning. For det andra forslog kommittén att det skulle vara frivilligt
for utlandsk medborgare att omvandla pensionen till ett engangsbelopp. Tvangsmomentet
skulle tas bort. Det holl Aspling med om, men menade att det skulle vara frivilligt for saval
svenska som utlandska medborgare att pa eget initiativ omvandla pensionen till
engangsbelopp.”

Aret darpa aterkom Aspling med en proposition rérande kravet p& mantalsskrivning for
svenska medborgare som ville kvalificera sig for folkpension och for utlandska medborgare i
forhallande till tillaggspensionen. Det framsta skélet att slopa kravet pa mantalsskrivning och
ersatta det med krav pa bosattning tycks ha varit den langa vantetiden. Ministern anforde att
mantalsskrivningen byggde pa boséttning i landet den forsta november varje ar och att det
darfor kunde droja upp till fjorton manader innan utlandsk medborgare omfattades av
socialforsakringen eller svensk medborgare kunde kvalificera sig for folkpension. Ett annat

skal var att kravet pd mantalsskrivning for utlandska medborgare i praktiken hade luckrats

2 50U 1965:62, s. 36-39
% proposition 1966:59, s. 34-37.
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upp. Aspling hanvisade till en utredning fran Riksforsakringsverket som visade att kraven pa
mantalsskrivning hade asidosatts i flera fall for utlandska medborgare som omfattades av de
socialkonventioner Sverige hade ingatt med andra lander. Sarskilt omnamns den nordiska
konventionen liksom konventioner med Italien och Storbritannien. For medborgare i dessa
lander réckte det att skriva in sig hos forsékringskassan vid boséttning i Sverige for att vara
forsékrad. Samma likstéallighet med svenska medborgare féljde for medborgarna i de lander
som i likhet med Sverige skrivit under 1LO:s konvention nr 118.%°

Propositionen innebar att kravet pa mantalsskrivning darefter ersattes med krav pa
bosattning i landet. Darmed hade alla regelskillnader mellan svenska och utlandska
medborgare avlagsnats ur tillaggspensionen, fransett villkorsskillnaderna i 6vergangreglerna.
Dessa andrades inte forrdn 1978, som ett led i den strévan att likstéalla svenska och utlandska

medborgare i saval folkpensionen som tillaggspensionen.?’

Utvecklingen av folkpensionen
Rattighetsutvecklingen i folkpensionssystemet efter 1962 praglas av dkad tillganglighet for

utlandska medborgare och 6kade exportmdjligheter for svenska medborgare. | ljuset av
allménna tillaggspensionen ar utvecklingen mer begransad vad galler exportmdjligheterna,
dessutom har utvecklingen gatt betydligt langsammare. Att hanvisa till individens prestationer
pa arbetsmarknaden, hennes forvarvsarbete och inbetalda pensionsavgifter var inte mojligt nar
det géllde den skattefinansierade folkpensionen. Kopplingen mellan finansiering och
formaner var svag, i stallet var medborgarskap och mantalsskrivning fortsatt de
rattighetsgrundande kriterierna. Medan réttighetsutvecklingen i allmanna tillaggspensionen
byggde pa att radande principer renodlades och gjordes giltiga aven for utlandska medborgare
sa kravdes for folkpensionen att gamla principer 6vergavs till forman for nya. Vagen mot
Okad likstallighet mellan svenska och utlandska medborgare forutsatte att medborgarskapet
som rattighetsgrundande kriterium ersattes med nagot annat. Som framgar nedan kom
bosattning i Sverige med tiden blivit ett rattighetsgrundande kriterium for utlandska
medborgare, liksom intjanad ATP. Darutover framstar det internationella socialpolitiska
arbetet som en starkare och mer pataglig drivkraft for folkpensionen an i fraga om
tillaggspensionen. Arbetet att upprétta avtal mellan lander om social trygghet praglas av hur

en anpassning av folkpensionen till internationella forhallanden kravde nya l6sningar. | senare

% proposition 1967:73, s. 11, 16-18
%" proposition 1978/79:75, s. 63.
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lagen har dessa losningar ocksa praglat eller rent av drivit pa forandringen av den nationella
lagstiftningen.

| tabell 2 och 3 nedan illustreras rattighetsutvecklingen i lagen om folkpension mellan
1962 och 1993. Vad avser tillgangligheten sker den stora forandringen egentligen forst 1993
da svenskt medborgarskap helt upphor att vara ett rattighetsgrundande kriterium for
folkpension. Kravet pa svenskt medborgarskap ersattes med krav pa bosttning i Sverige eller
pensionspodng till ATP. Det ar forst vid detta tillfalle som likstéllighet mellan svenska och

utlandska medborgare rader i fraga om tillganglighet till folkpensionen.

Tabell 2: Regler for tillgang till folkpension for svenska och utlandska medborgare

Tillganglighet for svensk medborgare Tillganglighet for utldndska medborgare

1962 | Mantalsskriven svensk medborgare eller vid | Nej
62 ars alder samt 5 ar dessforinnan

1978 | Mantalsskriven svensk medborgare eller vid | Minst tio ars bosattning i Sverige efter 16 ars

62 ars alder samt 5 ar dessforinnan alder
1993 | 40 ars boséattning efter 16 ars alder eller i 40 ars bosattning efter 16 ars alder eller i
forhallande till intjanad ATP forhallande till intjanad ATP

Kalla: Proposition 1962:90, 1977/78:75, 1992/93:7

Det forsta steget mot utokad tillganglighet till folkpension foér utlandska medborgare togs
dock redan pa 1970-talet i samband med invandrarutredningens arbete och den efterfoljande
propositionen om nya riktlinjer for svensk invandrarpolitik. Forslaget att &ven utlandska
medborgare skulle kunna tillga folkpension var en logisk foljd av kommitténs arbete som
byggde pa foresatsen om ett mangkulturellt samhalle dar svenska myndigheter skulle
acceptera att utlandska medborgare hade en dnskan att vidmakthalla sitt medborgarskap. Att
svenskt medborgarskap var ett centralt rattighetskriterium for att tillga folkpension passade
illa in i den ambitionen. Darutover kunde kommittén ocksa konstatera att regeln att utlandska
medborgare utesléts fran folkpensionen stamde daligt med den internationella ambitionen att
oka den sociala tryggheten for migrerande personer.?®

Sven Aspling gav darefter den sittande pensionskommittén i uppdrag att utreda fragan
om vissa minimivillkor for utlandska medborgare for ratt till folkpension.?® Efter att
kommittén lamnat sitt betdnkande foreslog socialminister Gabriel Romanus en regeléndring
som gjorde det mojligt for utlandska medborgare att fa ratt till folkpension. Den motprestation
som avkravdes av utlandska medborgare var dock att de var bosatta i Sverige minst tio ar,
varav fem ar skulle vara forlagda omedelbart fore det att folkpensionen bérjade betalas ut.

' SOU 1974:69, s. 147-148.
% Regeringens skrivelse 1976/77:103, s. 47-48.
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Tiodrsregeln kom inte ur tomma intet, utan korresponderade med villkoren for utlandska
medborgare i flera av de bilaterala socialkonventioner som Sverige hade ingatt. Ministern
understrok i propositionen att boséttningstid i Sverige exempelvis gav Jugoslaviska och
Italienska medborgare ritt att fa svensk folkpension. Detta géllde dven for nordiska
medborgare, som i enlighet med den nordiska socialkonventionen hade tillgang till
folkpension och som dessutom kunde exportera den under tre ar om de bosatte sig i annat
nordiskt land &n sitt hemland. Aven ILO:s konvention 118 gav mojligheter for medborgarna i
de lander som ratificerat konventionen att erhalla svensk folkpension efter viss
bosattningstid. *

Som framgar i tabell 3 nedan sa inleddes dock avstegen fran reglerna om svenskt
medborgarskap och mantalsskrivning i Sverige i de regler som reglerade svenska
medborgares rétt att exportera sin folkpension utomlands. En principiellt viktig nyordning i
1962 ars lag om folkpension var att den for forsta gangen 6ppnade en mojlighet for svenska
medborgare att exportera folkpension till andra lander. Villkoret var dock att formanstagaren

varit mantalsskriven i Sverige under det &r denne fyllde 62 samt de fem &ren dessférinnan.™

Tabell 3: Exportregler for svenska och utlandska medborgare i folkpensionen 1962 och 1993

Exportmdjlighet for svensk medborgare Exportméjlighet for utlandsk medborgare

1962 | Efter mantalsskrivning i Sverige vid 62 ars | Nej
alder samt fem sammanhangande ar
darforinnan

1978 | forhallande till intjanad ratt i ATP Nej
1993 | Boséttningsbaserad (a) och intjdnad (b) Nej
folkpension

Kéllor: Proposition 1962:90, 1977/78:75, 1992/93:7

Ratten att exportera folkpensionsférmaner utvidgades darefter ytterligare pa 1970-talet i
kolvattnet av invandrarutredningens betankande. Efter initiativ fran Sven Aspling fick den
sittande pensionskommittén i ett tillaggsdirektiv i uppgift att se dver reglerna fér export av
folkpension. Socialministern pekade sérskilt pa sambandet mellan tillaggspension och
folkpension och foreslog att intjanad ATP ocksa kunde utgora ett rattighetsgrundande
kriterium for exporterbar grundpension. Regeln innebar att den folkpension som svensk
medborgare hade tjanat in genom sina inbetalningar till ATP ockséa kunde exporteras. Pa det
har sattet kunde férmanstagarens prestationer pa arbetsmarknaden ligga till grund aven for
folkpension. Den har mgjligheten att exportera intjanad folkpension var ny for svenska

% proposition 1977/78:75, s. 31-34.
*! Proposition 1962:90, s. 279; SFS 1962:281.
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medborgare, men ocksa den hade utvecklats i bilaterala avtal dar utlandska medborgares hade
mojlighet att tillga folkpension enligt dessa linjer. Socialministern sjalv hanvisade till hur
denna regel hade utarbetats inom ramen for socialkonventionen med Osterrike samma ar.*

Mojligheten att genom pensionspodng till ATP tjana in folkpension och att exportera
den gallde inte for utlandska medborgare. Aspling understrok att utlandska medborgares ratt
till folkpension reglerades genom konventioner och tillade att s& bor dven ske i framtiden™.
| den nationella lagstiftningen géllde alltsa exportreglerna endast for svenska medborgare,
men det skall inte tas till intakt for att utlandska medborgare i praktiken varit helt uteslutna
franratten att exportera folkpension. Tabell 3 (ovan) illustrerar snarare att denna ratt i stallet
har utvecklats i de bi- och multilaterala avtalen som Sverige har ingatt med andra lander. Men
nér det gallde den nationella lagstiftningen om folkpension begransades utvecklingen av att
riksdagen inte ville ga sa langt att bosattning i Sverige ocksa var rattighetsgrundande for
export. | 1978 ars proposition poangterade socialministern att av ratten att tillga folkpension
genom boséttning i Sverige foljde inte ratten att exportera formanerna. Motiveringen var att
"det svenska samhallet inte rimligen bor alaggas ett generellt ansvar for det sociala
grundskyddet for personer som vistas utomlands med aberopande av tidigare bosattning i
Sverige”.®

I retrospektiv framstar den svenska folkpensioneringens regler som illa anpassade till
internationella situationer med avseende pa majligheten att tillga och exportera folkpension
for utlandska medborgare och vad galler mojligheterna att exportera pensionen for svenska
medborgare. Skalen gar att soka i de principer som genomsyrade formanerna. Folkpensionen
har inte byggt pa en princip som enkelt kunde utvecklas sa att regelskillnaderna mellan
utldndska och svenska medborgare forminskades. | stallet har kravts anpassning till
internationella situationer genom successiva avsteg fran de ursprungliga rattighetsgrundande
Kriterierna. Det &r i forsta hand i de internationella avtalen som den har rattighetsutvecklingen
skett, forst darefter har de arbetats in i pensionslagstiftningen.

Exempel pa detta har namnts ovan, ett annat ar hur féljderna av att Island, Norge och
Danmark under 1970-talet Gvergav de traditionella kraven pa medborgarskap for att tillga
grundpension i sina lander. | férlangningen betydde det att den nordiska socialkonventionen
behdvde gdras om for att knyta starkare band mellan bosattningsperiod i ett land och ratten till

grundpension. 1 1981 ars nordiska socialkonvention ersatte de nordiska landerna regeln om att

%2 Regeringens skrivelse 1976/77:103, s. 47.
¥ Regeringens skrivelse 1976/77:103, s. 48.
* Proposition 1978/79:75, s. 59-62.
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tre ars bosattning gav rétt till full folkpension med ett system dar folkpensionens formaner
bestamdes av den tid en formanstagare hade varit bosatt i ett land. Boséattning blev
rattighetsgrundande enligt ett system dar 40 ars bosattning under “aktiv alder” gav ratt till full
grundpension och dar kortare perioder gav rétt till reducerad grundpension enligt ett
omrakningssystem dar varje bosattningsar gav réatt till ersattning som motsvarade 1/40 av full
pension.*®

Dessa regler kom att inarbetas i svensk pensionslagstiftning pa 1990-talet. Den
omedelbara anledningen till det var EES-avtalets ikrafttrdédande. Det innebar att EG-
forordningen 1408/71 dverordnades den svenska lagen om allméan forsakring, vilket i korthet
betydde att all form av diskriminering mellan svenska och europeiska medborgare var
forbjuden. Europeiska medborgare skulle ha samma ritt att tillga folkpension som svenska
medborgare, och den medborgare i nagot av samarbetslanderna som en gang beviljats
folkpension skulle ha ratt att exportera den till annat medlemsland. Detta betydde att svenskt
medborgarskap inte l&ngre skulle vara ett exkluderande rattighetskriterium. Den tillsatta
pensionsberedningen, som utredde konsekvenserna av detta menade att pensionsavgifterna
skulle 6ka med miljardbelopp om inget gjordes. Svaret pa utmaningen blev att gora om
folkpensionen efter den nordiska modellen, sa att folkpensionsformanerna gjordes avhéangiga
boséattningstiden i Sverige. De sarskilda boséattningskraven for utlandska medborgare
slopades.

Det har innebar att svenskt medborgarskap i den nationella lagstiftningen fran och med
1993 inte hade nagon betydelse for formanstagarnas rétt till folkpension sa lange de bodde
kvar i Sverige. Saval svensk som utlandsk medborgare kunde enligt samma regler antingen
forvarva rétt till folkpension genom bosattningstid i landet eller genom intjanad ATP.
Déremot spelade svensk medborgarskap fortfarande roll vad géllde mojligheterna att
exportera folkpension. | propositionen slogs detta fast: Socialminister Bo Kénberg skrev att
"de foreslagna intjanandereglerna skall galla pa samma villkor for svenska som utlandska
medborgare. Daremot far enligt lagforslagen endast svenska medborgare uppbéra folkpension
vid bosattning utomlands.”*” Och nar lagen om folkpensionering efter den stora
pensionsreformen ersattes med reglerna om garantipension levde denna begrénsning vidare |

den nya lagstiftningen.

¥ Proposition 1980/81:152, s. 4-5.

% Se SOU 1992:26, s. 103-117; Proposition 1992/93:7, s. 26-42.
%" Proposition 1992/93:7, s. 1.

* Proposition 1997/98:152, s. 79-80.
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Men utvecklingen dér svenskt medborgarskap spelar allt mindre roll for rattigheter till
svensk folkpension har fortsatt &ven efter det. Nar socialforsékringssystemet utreddes och
reformerades i Sverige under 1990-talet kom pensionsvillkoren att renodlas ytterligare i
forhallande till bosattnings- och intjanandekriterierna. Formanssystemen ar idag uppdelade i
tva delar med hansyn till hur férmanerna har vunnits; det finns en bosattningsbaserad och en
arbetsbaserad del. Ambitionen att ytterligare minska betydelsen av det svenska
medborgarskapet for formanstagarnas rattigheter medforde att utlandska medborgare
tillerk&ndes rétten att exportera den grundpension de tjanat in genom att ha tillgodogjort sig
genom pensionspoang till ATP. Harmed hade utlandska medborgare for forsta gangen enligt
svensk pensionslagstiftning formell ratt att exportera folkpension. Det betyder dock inte att

restriktionerna att exportera garantipension har undanrdjts.*°

Diskussion och resultat
Sveriges efterkrigshistoria praglas av att det &r ett litet land som valt att inte stdnga sina

granser och agera protektionistiskt i en véarld som préglas av 6kad integration. Enligt tidigare
forskning ar sma landers 6ppenhet till omvérlden en faktor som kan utvidga generositeten i
landernas valfardssystem.“® Utgngspunkten for den har studien &r att anpassningen till
internationella situationer ocksa aterspeglas i valfardsinstitutionernas utformning. Studien
visar att pensionssystemen har anpassats till internationella situationer genom att svenskt
medborgarskap i allt mindre utstrackning har betydelse for de formella villkor som reglerar
ratten till sdval folkpension som tillaggspension liksom ratten att exportera dessa formaner.
Den har studien testar i historiskt perspektiv hypotesen att formerna for formanernas
finansiering spelar roll for mojligheten att tillga pensionsformaner och den fragar darutover
om tillganglighet samtidigt innebar att dessa formaner ar majliga att exportera. | den delen
studien beror fragor om tillganglighet till svenska formaner bekraftas i huvudsak tidigare
forskning. Reglerna for pensionernas finansiering har uppenbarligen spelat roll for
rattighetsutvecklingen. I allt véasentligt har utvecklingen mot likstéllighet mellan svenska och
utlandska medborgare varit snabbare i den avgiftsfinansierade tilldggspensionen &n i den
skattefinansierade folkpensionen. Den processen kan kopplas till den hogre graden av
individualisering i tilliggspensionen som rent konkret tog sig uttryck i en princip som sade att

en persons prestationer pa arbetsmarknaden var rattighetsgrundande. Tillaggspension har

% Proposition 1998/99: 119, s. 81-82, 145-146.
%0 Cameron, David R., “The expansion of the public economy: A comparative analysis”, The American Political
Science Review, 72, 4.
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betraktats som uppskjuten 16n som tillhért individen, darfér har riksdagen over tid kunnat
gora avsteg fran de diskriminerande inslag som fanns inledningsvis.

Utvecklingen av tillaggspensionen stoder knappast tanken att de nationella
valfardssystemen bygger pa exkluderande nationell solidaritet. | kontrast till den tidigare
forskning som starkt betonat att den sociala solidaritet som utgor valfardsstaten grundlag
skulle vara nationell till sin natur kan anféras fran svensk utgangspunkt, att i ett system dar
formanstagarens prestationer ar rattighetsgrundande spelar deras nationalitet mindre roll.
Forvarvsarbete blev tidigt en ingang for utlandska medborgare till det svenska
pensionssystemet. Detta framstar sarskilt tydligt i jamforelse med den skattefinansierade
folkpensionens utveckling. Medan tillaggspensionens principer byggde pa en tydlig och
matbar prestation fran formanstagaren sa var relationen mellan avgifter och formaner oklara i
pensionsforsakringen. Det betyder att utlandska medborgare haft hog grad av tillganglighet
och goda exportmojligheter av tilldggspensionen sedan atminstone sent 1960-tal under
forutsattning att de forvarvsarbetat i Sverige. For den utlandske medborgare som inte
forvarvsarbetat har tillgangligheten till pension och mgjligheten att exportera den déaremot
varit sémre an for svenska medborgare i motsvarande situation.

For att gora folkpensionen tillganglig for utlandska medborgare pa samma villkor som
for svenska medborgare kravdes att det rattighetsgrundande Kriteriet helt stoptes om.
Boséttning i Sverige och intjdnad ATP blev det réttighetsgrundande kriteriet stallet for
svenskt medborgarskap vid slutet av 1970-talet. Denna utveckling gallde inledningsvis inte
tillgangligheten till folkpensionen for utlandska medborgare, utan mgjligheterna att exportera
pensionen for svenska medborgare. Detta var borjan pa en langre process dar det nationella
medborgarskapet som rattighetsgrundande kriterium successivt kom att ersattas med krav pa
mantalsskrivning och darefter krav pa bosattning i landet.

I den del studien galler exportreglerna maste slutsatsen dras att det historiskt inte finns
nagot sjalvklart samband mellan ratten att tillga pensioner och rétten att exportera dem.
Hypotesens antagande att principerna for formanernas finansiering har spelat roll for
rattighetsutvecklingen far dock anda stod: Det ar i den skattefinansierade folkpensionen dar
tillgang till formaner inte har foljts av ratten att exportera dem till annat land. Majligheterna
att exportera pensionsformaner for saval utlandska som svenska medborgare utvecklades
tidigare i tillaggspensionen &ven om diskriminerande inslag fanns till 1966-1967. Néar det
galler folkpensionen fick svenska medborgare ratt att exportera formanerna 1962, under
forutsattning att de varit mantalsskrivna i Sverige vid 62 ars alder samt fem ar dessforinnan.

Att utlandska medborgare har fatt tillgang till svensk folkpension i kraft av sin bosattningstid i
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Sverige betyder inte att deras mojligheter att exportera dem enligt samma lagstiftning har
utvidgats. Den ratten har i stéllet reglerats i internationella avtal och konventioner. Som
framgatt ovan har dessa regler sedan kunnat ersétta de ursprungliga reglerna i den nationella
lagstiftningen. Framsta exemplet ar hur boséttningskriteriet infors i folkpensionen 1993.

For att sammanfatta sa har drivkrafterna for rattighetsutvecklingen i saval folkpensionen
som tillaggspensionen praglas av bade interna krafter i form av formanssystemens inre logik
och av externa krafter i form av internationellt samarbete och 6verenskommelser. Medan
tillaggspensionens rattighetsutveckling i forsta hand framdrivits av en inre logik med grund i
den néra relationen mellan férmaner och avgifter har reglerna om folkpensionen i stérre grad
drivits fram av internationella éverenskommelser och avtal. | dessa avtal har riksdagen hittat

nya kriterier som ersatt kraven pa svenskt medborgarskap som rattighetskriterium.
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