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Pensionsmyndigheten avstyrker forslaget om att det ska inforas tva nya grundskydds-
forméner.

Det dr av vikt att pensionen ar férutsdgbar for pensiondrer och pensionssparare.
Omrikningar av pensioner &r saledes skadliga for fortroendet for pensionssystemet.
Pensionsmyndigheten beddmer att det finns en stor risk att de nya grundskydds-
formanerna som foreslas i betdnkandet skulle kategoriseras som minimiférmaner vid
en domstolsprovning, dé de har en sldende likhet med det nuvarande grundskyddet.
Det innebér att formanerna skulle behdva riknas om fran grundpension och
omstéllningspension i form av grundpension till pensionsférmaner som hanteras som
minimiférméner.

Risken for att de foreslagna forménerna i framtiden kategoriseras som minimi-
forméner ar det huvudsakliga skilet till att Pensionsmyndigheten avstyrker forslagen
om nya grundskyddsformaner. Darutdver viger Pensionsmyndigheten in behovet av
en Overgripande oversyn av grundskyddet, eftersom grundskyddet for pensionirer idag
ar mycket komplext. Regelverket kring formanerna ar komplicerat och férménernas
olika syften é&r otydliga. Pensionsmyndigheten anser i avvaktan pé en sddan oversyn
att garantipension for den som ar fodd 1938 eller senare och garantipension till
omstéllningspension fortsatt bor hanteras som minimiférméner.

For det fall regeringen avser att ga vidare med forslagen i betdnkandet om nya grund-
skyddsformaner redogor Pensionsmyndigheten for de konsekvenser som myndigheten
ser. Det dr uteslutet for Pensionsmyndigheten att genomfora en implementering av de
nya forslagen till den 1 december 2020, da utvecklingsverksamheten pd myndigheten
ar anstrangd till foljd av inforandet av det politiskt Gverenskomna inkomstpensions-
tilligget och hojda pensionséldrar. Nya grundskyddsforméner kan tidigast inféras om
ca 3-5 ar, efter att inkomstpensionstilligget och de nya pensionséldrarna har
implementerats.

I det foljande 1amnar Pensionsmyndigheten inledningsvis specifika synpunkter pa
utredningens forslag. Sedan beskrivs konsekvenser och en uppskattning av kostnader
av de forslag som lamnas i betdnkandet. Darefter foljer myndighetens kommentarer pé
utredningens bedomningar avseende ett grundskydd som hanteras som minimi-
forméner. Avslutningsvis lamnar Pensionsmyndigheten nagra allmdnna synpunkter
nér det giller grundskyddet for pensionérer.

www.pensionsmyndigheten.se
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1 En ny grundpension och omstallningspension i form
av grundpension - kapitel 9 och 10

I beténkandet foreslas att tva nya grundskyddsforméner ska inforas, grundpension och
omstdllningspension i form av grundpension, som ska ersitta forméanerna garanti-
pension for den som dr fodd 1938 eller senare och garantipension till omstallnings-
pension. Sdsom ovan angetts avstyrker Pensionsmyndigheten att det infors nya
grundskyddsforméner. For det fall regeringen avser att g vidare med forslagen redo-
gors likval for vissa foljder av och aspekter med dessa nya forméner.

1.1 Risk att de nya formanerna kategoriseras som
minimiféormaner
Pensionsmyndigheten ser utifran de nya forménernas utformning att det finns en risk
for att dessa, ur ett EU-perspektiv, skulle kunna kategoriseras som minimiférmaner
vid en provning i domstol. EU-domstolen uttalade i domen Browning att en minimi-
forman endast foreligger nir boséttningsstatens lagstiftning innehaller en specifik
garanti, som har till &ndamal att tillférsdkra dem som atnjuter sociala trygghets-
formaner en minimiinkomst som dverstiger storleken pa de forméner som de hade
kunnat gbra ansprak pa enbart med stdd av fullgjorda forsikringsperioder och erlagda
avgifter.! I domen Zaniewicz-Dybeck konstaterade domstolen att garantipensionen
utgdr en minimiforman eftersom syftet med denna é&r att tillforsdkra de forsdkrade en
skilig levnadsniva® pa sa sitt att de garanteras en minimiinkomst som dr storre én det
belopp som de skulle ha fatt om de bara fick inkomstgrundad pension dé den &r for lag
eller till och med obefintlig.

I beténkandet anges att grundpension syftar till att géra det mojligt for dem som inte
har tjdnat in ndgon inkomstgrundad pension att fa pension och innebdr ett alternativt
sdtt att tjana in pension. Grundpension baseras pé den forsakringstid som den for-
sékrade kan tillgodorédkna sig. En forsédkrad kommer kunna ha rétt till bade grund-
pension och inkomstgrundad pension. Dessa behdver samspela pa sa sétt att den
inkomstgrundade pensionen minskar grundpensionen. Vidare anges att omstéllnings-
pension i form av grundpension bor ge den efterlevande till en person som inte har
haft ndgra pensionsgrundande inkomster ett ekonomiskt skydd under en omstéllnings-
period och syftar till att vara en kompletterande inkomst under den niarmaste tiden
efter ett dodsfall och under den tid forlingd omstéllningspension betalas ut. Garanti-
pensionsutredningen bedémer att grundpension och grundpension i form av
omstéllningspension utifran bl.a. nimnda uttalanden i betdnkandet ska samordnas som
pensionsforméner inom EES och Schweiz.

Trots dessa skrivningar anser Pensionsmyndigheten att de nya formanerna kan komma
att kategoriseras som minimiférmaner vid en eventuell domstolsprévning. EU-
domstolen dr visserligen den yttersta uttolkaren av EU-rdtten, men dven lagre instanser
inom bade det svenska domstolsvidsendet och domstolar i andra medlemsstater kan

! Browning, p. 15, C-22/81, EU:C:1981:316.

2 Under forhandlingen vitsordade den svenska regeringen att syftet med garantipensionen ir att
tillforsdkra de forsdkrade en skélig levnadsniva pa sa sitt att de garanteras en minimiinkomst
som ér storre dn det belopp som de skulle ha fatt om de bara fick inkomstgrundad
inkomstpension dé den &r for 1ag eller till och med obefintlig, Zaniewicz-Dybeck, p. 44, C-
189/16, ECLI:EU:C:2017:946.
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komma att behdva kategorisera formanerna. Mot bakgrund av EU-domstolens
uttalanden i mélet Browning gor Pensionsmyndigheten beddmningen att risken for att
dven de nya formanerna ses som minimiférmaner ar stor.

Det angivna syftet med de nya forménerna skiljer sig fran det som finns for de
nuvarande grundskyddsférmanerna och &r inte formulerat som att de ska garantera de
forsikrade en skélig levnadsniva. Pensionsmyndigheten tvivlar dock p& om en om-
formulering av syftet ar tillrickligt for att de nya férménerna inte ska bedomas som
minimiférmaner. Det dr svart att utifran tidigare praxis avgora vad som varit av-
gorande for att kategorisera formanen; om det dr syftet med en forman (att tillforsdkra
en skilig levnadsnivd) eller funktionen och utformningen av densamma (att den
garanterar en inkomst som dverstiger storleken pa de féorméner som den forsékrade
hade kunnat gora ansprék pa enbart med stdd av fullgjorda forsikringsperioder och
erlagda avgifter).

I betankandet anges inte att grundpension eller omstéllningspension i form av grund-
pension garanterar en forsdkrad en minimiinkomst som &verstiger storleken pa de
forméner som de hade kunnat gora ansprik pé enbart med stod av fullgjorda for-
sékringsperioder och erlagda avgifter. Det skulle dock kunna hévdas att det &r just den
funktion som forméanerna fyller. Det forhéllandet att syftet inte beskrivs pa det séttet i
betdnkandet eller att den specifika garantin kan bli mycket liten om den forsékrade
endast har ett fatal ar att tillgodordkna sig som forsakringstid fortar, enligt Pensions-
myndighetens bedomning, inte detta forhallande.

Tillgodoraknandet av &r med pensionsgrundande inkomst (PGI) eller pensions-
grundande belopp for sjuk- eller aktivitetsersittning (SA-PGB) som forsdkringstid ar
den enda faktiska skillnaden som foreslads avseende ratten till och berdkningen av de
foreslagna forménerna jamfort med de nuvarande. Det far anses osékert om detta
ensamt kan avgdra hur formanerna ska kategoriseras enligt forordning 883/2004.

Sammanfattningsvis har de foreslagna forménerna en sldende likhet med det
nuvarande grundskyddet. Det framgér inte heller tydligt av praxis vad som varit
bestimmande for EU-domstolen vid kategoriseringen av formaner. Pensions-
myndigheten gor dérfor beddmningen att det framstér som sannolikt att en domstol vid
en framtida provning av de nya forménerna skulle kunna kategorisera dessa som
minimiférmaner.

1.2 Berdkningen av grundpension och omstadllningspension i
form av grundpension enligt de allménna
samordningsbestammelserna - avsnitt 9.9 och 10.9

Fore EU-domstolens dom i malet Zaniewicz-Dybeck berdknades den utlindska

alderspensionen som skulle minska garantipensionen schablonmaéssigt. Nar det fanns

en inkomstgrundad svensk pension skulle, vid pro rata-berékningen av garanti-
pensionen, de utlindska forsékringsperioderna likstillas med de svenska. Metoden
innebar att varje forsidkringsperiod som fullgjorts i andra medlemslidnder gavs samma
genomsnittliga pensionsmaéssiga virde som de svenska perioderna. I betéinkandet gors
beddmningen att grundpension och omstéllningspension i form av grundpension
kommer att omfattas av de allmédnna bestimmelserna om samordning av alders- och
efterlevandepension i kapitel 5 i forordning 883/2004. Vidare anges att berdkningen av
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dessa formaner ska ske pa samma sitt som fore domen géllande garantipension for
den som é&r fodd 1938 eller senare och garantipension till omstéllningspension.

Hogsta forvaltningsdomstolen beslutade att inhdmta ett forhandsavgorande fran EU-
domstolen om bl.a. den pro-rata berdkning som Pensionsmyndigheten déa gjorde var i
enlighet med EU-ritten.? EU-domstolen kategoriserade dock garantipensionen for den
som dr fodd 1938 eller senare som en minimiférman och uttalade istéllet hur en sddan
formén ska berdknas. Det &r saledes fortfarande oklart om den berdkning av garanti-
pension som gjordes fore domen var korrekt. Det finns ddrmed en risk att det
berdkningssitt som Pensionsmyndigheten skulle tillimpa pa de nya grundskydds-
formanerna inte skulle godkédnnas vid en framtida domstolsprévning, d&ven om
formanerna som saddana godtogs som pensionsforméner. Osékerheten kring
berdkningen medfor att det ar svart att fullt ut Gverblicka vilka konsekvenser sam-
ordningen av de nya féormanerna skulle fi. Det vill sdga om det s& smaningom
framkommer att pro-rata berdkningen ska goras pa ett annat stt &r det svart att i
nulédget uttala vilka effekter det skulle fa.

1.3 Villkor for grundpension och omstdllningspension i form
av grundpension - avsnitt 9.3-9.4 och 10.3-10.4
Den som ér bosatt i Sverige ska enligt utredningens forslag vara forsdkrad for grund-
pension och omstéllningspension i form av grundpension. De foreslagna nya
forménerna &r saledes boséttningsbaserade formaner och forfattningsforslaget inne-
fattar en éndring i 5 kap. socialforsikringsbalken. Formanerna ska vara beroende av
forsakringstid. Utover bosittningstid far dock dven ar med pensionsgrundande
inkomst (PGI) eller pensionsgrundande belopp for sjuk- eller aktivitetserséttning (SA-
PGB) tillgodoréknas i de fall det &rliga intjanandet uppgar till minst ett inkomst-
basbelopp. Att vid berdkningen av en forman som ar boséttningsbaserad dven beakta
inkomster avseende forsakringsperioden utgdr en avvikelse frén hur social-
forsikringen i huvudsak ar uppbyggd. I betinkandet ndimns en férmén som dr béde
bosittnings- och arbetsbaserad — bidrag till arbetshjdlpmedel — se 5 kap. 9 § och 6 kap.
6 § socialforsikringsbalken.* Storleken av forménen arbetshjidlpmedel (berdkningen av
formanen) &r dock inte avhingig hur lénge en person varit bosatt i Sverige eller hur
stor inkomst denne har. Férménen é&r ett bidrag till en arbetsgivare att kopa eller, om
det dr ekonomiskt mera formanligt, att hyra sddana arbetshjdlpmedel eller anordningar
pé arbetsplatsen som behdvs for att den forsikrade ska kunna utfora sitt arbete m.m.’
Liknelsen mellan de nu foreslagna formanerna och arbetshjialpmedel och vilka
slutsatser som kan dras av detta ar oklart.

Personer som uppbér inkomstrelaterad sjukerséttning och bor utanfor Sverige har
redan enligt dagens regelverk ritt att fiA SA-PGB faststillt i Sverige. Enligt nuvarande
regler for garantipension far dessa personer ingen forsékringstid tillgodordknad i
Sverige. Forslaget om tillgodordknande av ar med SA-PGB som forsakringstid
kommer dock att innebéra att personer med inkomstrelaterad sjukerséttning som &ar

3 Hogsta forvaltningsdomstolens beslut den 23 mars 2016 i mal nr 4078-14.
480U 2019:53 5. 241 1.
52 § forordning (1991:1046) om bidrag till arbetshjdlpmedel.
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stadigvarande bosatta utanfér Sverige kommer att kunna fa férsakringstid for grund-
pension.

Arbetad tid i Sverige far, till foljd av samordningsbestimmelserna, normalt tillgodo-
riknas som forsékringstid for garantipension for dem som omfattas av dessa
bestimmelser, vilket utredningen ocksa konstaterar.® Nyttan med tillgodordknande av
ar med PGI eller SA-PGB for grundpension och omstillningspension i form av grund-
pension kan darmed ifragasittas.

Det finns ett praktiskt fragetecken kring tillgodordknande av ar med PGI eller SA-
PGB som forsékringstid. PGI och PGB faststills for hela &r och faststélls séledes forst
under aret efter intjdnandearet. Uppgifterna &r tillgingliga for berdkning av allmén
pension forst dret efter faststillelsearet. Det innebar att for en férsdkrad som inte har
40 ars forsdkringstid och inte har boséttningstid for det &r denne fyllde 64 &r kan det
forst senare visa sig att denne har PGI eller SA-PGB for det aret. Med detta foljer flera
tillampningsfrdgor som inte besvaras i betéinkandet.

Pensionsmyndigheten anser att forménerna inte bor baseras pa arbetad tid. Som ndmns
nedan, avsnitt 6, ser Pensionsmyndigheten ett behov av en dvergripande dversyn av
grundskyddet for pensionédrer. En mer omfattande utredning skulle &ven kunna
behandla tillgodordknandet av forsdkringstid och de fragor som kan uppsté i
tillampningen. Konsekvenserna av att en person kan tillgodoréknas ett intjénande av
forsakringstid baserat pé arbete for en boséttningsbaserad forman, vilket dr en ovanlig
konstruktion inom socialforsdkringen, bedoms vara svara att Gverblicka.

2 Ikrafttradande- och dévergangsbestammelser -
kapitel 14

Pensionsmyndigheten har inte praktiska mojligheter att implementera forslagen till
den 1 december 2020 for att dessa ska kunna tillimpas fran och med den 1 januari
2021. Skélet till detta &r att det inte d&r mdjligt att utveckla IT-systemen for inforandet
av tva nya grundskyddsformaner till arsskiftet. Pensionsmyndigheten arbetar for
nérvarande med ett stort och omfattande IT-projekt som syftar till att forverkliga
pensionsdverenskommelsen fran december 2017 dir framst pensionsaldrarna
fordndras. Inom ramen for detta projekt flyttar myndigheten funktionerna frén dagens
IT-system for garantipension for den som ar fo6dd 1938 eller senare, som for
ndrvarande finns hos Forsdkringskassan, till nya funktioner som byggs hos Pensions-
myndigheten. Detta arbete kommer att 4ventyras om ytterligare stora férdndringar
behover genomforas under samma period. Utdver detta har myndigheten fétt i uppdrag
att forbereda ett inforande av ett inkomstpensionstilligg som foreslés trida ikraft i
februari 2021.

For att sékerstilla att fordndringarna i pensionséldrarna kan genomforas och inkomst-
pensionstillagget kan inforas, kan ett inforande av grundpension och omstillnings-
pension i form av grundpension tidigast ske efter detta, dvs. om ca 3-5 ar.

6SOU 2019:53 s. 237.

5 (14)
PID175344
1.0

VER 2020-34



PM59044 1.0

Dok.bet.

Version

2020-03-25 Dnr/ref.

3 Konsekvenser av ett inférande av grundpension och
omstallningspension i form av grundpension -
kapitel 15

3.1 Fortroendet for pensionssystemet

Pensionsmyndighetens berdkning av grundskyddsforménerna har forandrats mycket i
nartid. Forménerna har tidigare hanterats enligt de allménna samordnings-
bestammelserna i kapitel 5 i forordning 883/2004 avseende perioder fore EU-domen i
malet Zaniewicz-Dybeck och dérefter som minimiférmaner enligt artikel 58 fran och
med ménaden efter domen.” Om de nya formanerna inférs kommer grundskyddet igen
att hanteras enligt de allménna samordningsbestammelserna.

I beténkandet uttrycks att om ett grundskydd, som ér till for att varaktigt tillforsékra
forsdkringstagaren en rimlig levnadsniva, raknas om vid flera tillfdllen under en
relativt kort period riskerar det att paverka fortroendet for pensionssystemet i stort.
Utredningen motiverar dock forslaget med att hinvisa till det 6vergripande uppdraget
som var att sikerstélla att grundskyddet i pensionssystemet dver tid kan upprétthallas
och langsiktigt fungera.®

Pensionsmyndigheten instdmmer i utredningens uppfattning att omrékningar av grund-
skyddet ar skadliga for fortroendet for pensionssystemet. Det dr av stor vikt att
pensionen dr forutsdgbar for att pensiondrer och pensionssparare ska kunna ta vél
avvégda beslut om sin pension och privatekonomi. Férédndringar i grundskyddet bor
darfor vara vil motiverade och férdelarna sa pass stora att de dvervéger de negativa
konsekvenser som en regeldndring medfor. Till skillnad frén utredningens bedémning
ar det Pensionsmyndighetens uppfattning att tillrackliga skél inte foreligger for att
infora utredningens forslag om grundpension och omstéllningspension i form av
grundpension. Som ndamnts ovan bedoémer Pensionsmyndigheten vidare risken som
stor att de nya forménerna skulle kunna komma att kategoriseras som minimi-
forméner. Pensionsmyndigheten bedomer att grundskyddet i sa fall skulle behova
rdknas om.

3.2 Administrativa konsekvenser — avsnitt 15.6 och 15.8

Om de nya formanerna infors innebér det administrativa konsekvenser for Pensions-
myndighetens handldggning; dels i samband med inférandet av de nya forménerna,
dels pa langre sikt. Det finns idag drygt 500 000 personer fodda 1938 eller senare som
fér garantipension i form av allmén alderspension och drygt 4 300 personer som far
garantipension till omstédllningspension inklusive garantipension till férléngd
omstéllningspension. Utdver dessa finns det dven personer som &r beréttigade till
formanerna, dvs. har tillrdckligt manga bosittningsar, men som har for hog inkomst-
grundad pension och dérfor inte far nadgot belopp utbetalt. Det ror sig om ndstan

1,2 miljoner alderspensionirer och uppskattningsvis 2 000 personer’ med

7 Pensionsmyndighetens rittsliga stillningstagande, PRS 2018:6.

$S0OU 2019:53 5. 214.

% Hér ingér samtliga personer med omstéillningspension och forlingd omstillningspension som
inte far utbetald garantipension. En del av dessa personer dr dock inte beréttigade till garanti-
pension, men dessa individer gar inte att identifiera utifran tillgénglig information i data-
baserna.
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omstéllningspension och forlangd omstéllningspension. Infors en ny berdkningsmetod
maste beloppet rdknas om for samtliga beréttigade, dven for dem som idag inte far
nagot utbetalt belopp.

Inférandet av grundpension och omstillningspension i form av grundpension
forutsétter att de nuvarande formanerna dras in med anledning av att formanerna
upphdr. Pensionsmyndigheten har identifierat f6ljande administrativa moment.

- Identifiering av drenden.

- Framtagande av kommunicerings- och beslutsskrivelser.

- Kommunicering om indrag av forman.

- Fatta beslut om indrag av forman samt fatta beslut om beviljande av ny
forman.

- Informationsinsats till allménheten.

- Hantering av begidran om omprdévning.

- Processforing vid overklagande till forvaltningsdomstol.

- IT-utveckling.

Till detta kommer 6kad belastning 1 myndighetens kundservice med anledning av
indragning och beviljande av ny formén. Pensionsmyndigheten delar utredningens
uppfattning i1 betdnkandet att de administrativa konsekvenserna enligt ovan
foretradesvis paverkar myndighetens handldggning i samband med de nya for-
manernas inforande. '° Pensionsmyndigheten vill dock sirskilt belysa omfattningen av
den IT-utveckling som kommer att bli aktuell for att méjliggéra en handlaggning av
de nya forméanerna, se avsnitt 5.3 nedan. Pensionsmyndigheten anser &ven att
utredningen underskattar antalet omprévningar som indragning av formaner och
efterféljande beviljande av forméner kommer att generera med anledning av
forslaget.!! Det dr Pensionsmyndighetens erfarenhet att dven gynnande beslut
genererar omprovningar och med tanke pa det stora antal beslut som kommer att fattas
kan den administrativa boérdan inte nog betonas. Pensionsmyndigheten uppskattar att
ca en procent'? av besluten som fattas kommer att leda till att pensionarer éverklagar
besluten, vilket i sa fall innebér ca 17 000 drenden.

Rétten till grundpension kan enligt forslaget dven tillgodordknas genom ett intjdnande
av forsikringstid baserat pé arbete. Pensionsmyndigheten bedomer att det kommer att
innebdra administrativt merarbete jamfort med dagens regler och att de nya
administrativa arbetsmomenten inte dr av engangskaraktédr. Ca 170 000 nya drenden
om grundpension och omstéllningspension i form av grundpension uppskattas komma
att beslutas varje &r.'* I varje drende ska stillning tas till forsakringstid for savil
bosittning som arbete. Eftersom det i nuldget inte gér att bedoma hur stor del av
arbetsmomentet som kommer att hanteras genom ny IT-16sning gér det inte med

10'SOU 2019:53 s. 390.

1'SOU 2019:53 5. 393.

12 Baserat pa antal inkomna &verklaganden vid omriikning av garantipension till minimiférmaén.
13 Uppskattning utifran antal avslutade drenden under 2019.
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sikerhet att uppskatta myndighetens 6kade tid for handlaggning av detta arbets-
moment.

Infors grundpensionen enligt forslagen i betdnkandet kommer Pensionsmyndigheten
att rdkna om pensionen for alla personer som har bott eller arbetat inom EES eller
Schweiz och som har garantipension och &r fodda 1938 eller senare eller garanti-
pension till omstéllningspension till pro-rata berdknad grundpension och omstallnings-
pension i form av grundpension. For Pensionsmyndigheten skulle samordningen av de
nya formanerna dock innebéra en léttare hantering jimfort med nuvarande samordning
av garantipensionen som minimiférmén, da pensionsforméner berdknas utifran ett
genomsnittligt virde baserat pa en persons inkomster. Samordningen av en pension
som kategoriseras som en minimiforman kriver att myndigheten &rligen far in aktuella
pensionsbelopp frén andra lander som ska samordnas, vilket kan vara resurskrévande.
Pensionsmyndigheten menar dock att det inte enbart innebér en tillfdllig administrativ
effekt att rikna om tidigare beviljade forméner i form av minimiférmaner till
pensionsforméner. Konsekvenserna av inférandet av nya grundskyddsforméner inne-
bér att olika berdkningssétt behdver anvindas vid retroaktiva beviljanden och
omrikningar under en lang tid framéver. '

Som nidmnts ovan beddmer Pensionsmyndigheten risken som stor att de nya {or-
manerna skulle kategoriseras som minimiférmaner vid en framtida provning i
domstol. En kategorisering av det nya grundskyddet som minimiférméner skulle
innebédra en 6kad administration i form av omrakningar och beslutsfattande och 6kade
kostnader som foljer av den 6kade administrationen.

3.3 Ekonomiska konsekvenser - kapitel 15

3.3.1 Konsekvenser for Pensionsmyndigheten - 15.8.1

For implementering av tva nya formaner krévs stor IT-utveckling. Den tidpunkt som
foreslas 1 betdnkandet att formanerna ska inforas, januari 2021, kommer inte att kunna
realiseras av Pensionsmyndigheten.

Pensionsgruppen kom nyligen 6verens om att foresla en ny socialforsakringsforman,
ett pensionstillagg till inkomstgrundad allmén pension. Detta forutsitter IT-utveckling
som Pensionsmyndigheten i dagsldget héller pa att utreda omfattningen av. Med
anledning av denna osékerhet och omfattningen av olika &ndringsforslag inom
pensionsomradet dr var nuvarande bedomning att en implementering av de nya
formanerna tidigast kan ske om ca 3-5 ar, efter att inkomstpensionstilldgget och de nya
pensionséldrarna har implementerats.

Pensionsmyndigheten har uppskattat kostnaderna for IT-utvecklingen géllande
inférandet av grundpension och omstéllningspension i form av grundpension. Denna
uppskattning gjordes dock fore Pensionsgruppens beslut om ett pensionstillagg.

14 Exempel pa sddana situationer dr ansokningar om pension frin personer som bor inom EES
och Schweiz, dir beviljandetidpunkten i de flesta fall ligger bakat i tiden. Aven forindringar av
uppgifter som tidigare legat till grund for berdkningen av en minimiférman kommer att skapa
merarbete, da dndringar maste ske retroaktivt. Vid varje tillfdlle som en dndring eller ett
nybeviljande maste ske av formanen garantipension kommer ocksé hantering kring dvergangen
till grundpension att krévas, vilket kommer att forlinga handldggningstiden.
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Kostnaderna nedan avser IT-utveckling bade i Forsdkringskassans och Pensions-
myndighetens system for att kunna bevilja och berdkna grundpension i bdde gammal
och ny IT-milj6. Pensionsmyndigheten kommer att behova behalla all gammal
funktionalitet d& de dldre berdkningssétten kommer att behdva fortsitta tillimpas for
retroaktiv tid. Kostnaden for IT-utvecklingen uppskattas till ca 15 miljoner kronor hos
bada myndigheterna, totalt minst 30 miljoner kronor. Till detta kommer sedan

ca 20 procent av utvecklingskostnaden for analyser, krav, implementering etc.

For inforandet kommer det att krdvas en indragning av befintliga formaner och ett
beviljande av grundpension och omstéllningspension i form av grundpension. Det kan
genomforas genom en IT-16sning dér detta kan goras som en engangshéindelse.
Kostnaden for detta ingér i den totala kostnad som anges ovan.

Denna engéngshindelse kommer ocksé att kréva att Pensionsmyndigheten skickar ut
beslut. Dé det ror ménga pensionirer uppstir ocksa en stor kostnad for papper och
porto. Kostnaden uppskattas till ca fem kronor per utskick, vilket skulle ge en total
kostnad pa 7,5 miljoner kronor.'> Om det ocksa ska goras en kommunicering kring
inhdmtade utlindska pensioner tillkommer kostnaden for detta.

For den 16pande hanteringen av drenden dér grundpension och omstéllningspension
till grundpension ska beviljas framét i tiden uppskattas myndigheten spara mellan
8,5 och 10,5 miljoner kronor &rligen jamfort med nuvarande hantering av garanti-
pension och garantipension till omstillningspension i form av minimiférméner.

3.3.2 Férandrat intjanande av forsakringstid — avsnitt 15.3.2
Tillgodoraknandet av &r med PGI eller SA-PGB som forséakringstid foreslas gélla for
forsdkringstid fran och med den 1 december 2020. Detta innebér att dagens
pensiondrer inte paverkas och regeldndringen skulle ddrmed inte innebéra nagra
ekonomiska konsekvenser pa kort sikt. For att uppskatta de ekonomiska konse-
kvenserna av forslaget gors i betéinkandet en hypotetisk berdkning genom att berdkna
en grundpension for den som &r f6dd 1938 eller senare och som fick garantipension
2017. I betdnkandet anges att utredningen med sdkerhet kan konstatera att ca

92 procent av de garantipensionérer som ingér i den hypotetiska berdkningen inte
skulle paverkas av regelandringen. Utredningen anger vidare att for ca 0,5 procent
skulle regelindringen innebéra en hégre grundpension.'® Som anges i betéinkandet
riskerar dock den hypotetiska berdkningen att underskatta forsakringstiden.!” Detta
innebdr att det endast &r pensiondrer som har 40 boséttningsér som man med sikerhet
kan sédga inte skulle paverkas av regeldndringen. Denna grupp motsvarar endast

76 procent av den studerade populationen. Hur regeléndringen skulle paverka
resterande 24 procent av den studerade gruppen &r osékert. I betdnkandet anges att
tillgodordknandet av ar med PGI eller SA-PGB kommer att innebéra ett okat

15 Baserat pa en uppskattning om ca 1,5 miljon beslut.

16 SOU 2019:53 s. 373.

17 Utredningen kunde utifran befintliga data inte med sidkerhet avgoéra vilka ar som ingér i
pensiondrernas bosattningsar. Dérfor skattas istéllet en ny forsikringstid som det hogsta vérdet
av antalet bosattningsér och antalet &r med PGI eller SA-PGB, dock med ett tak pa 40 ar, se
SOU 2019:53 s. 370.
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intjdnande till grundpension for endast ett begransat antal personer och att kostnads-
okningen for formanen skulle vara marginell. Mot bakgrund av resonemangen ovan
menar Pensionsmyndigheten att osékerheten géllande det faktiska utfallet &r for stor
for att man ska kunna uttala sig om effekterna av regeldndringen. I sammanhanget bor
dven namnas att utredningen anger att med den 6kande rorligheten inom och utom EU
kan man inte forutsitta att framtidens pensionérer inte skulle paverkas i hdgre grad &n
dagens pensionirer. '8

4 Domens rackvidd och omfattning - kapitel 5

I beténkandet analyserar utredningen vilka konsekvenser EU-domstolens dom i mélet
Zaniewicz-Dybeck fér for garantipension for den som é&r fodd 1938 eller senare och
for vissa andra formaner. Pensionsmyndigheten begrénsar sitt svar i denna del till de
formaner som myndigheten administrerar.

Avseende garantipension for den som ar fodd 1938 eller senare och garantipension till
omstéllningspension har Pensionsmyndigheten 1 ett réttsligt stéllningstagande i

maj 2018 gjort beddmningen att bestimmelsen 1 artikel 58 férordning 883/2004
innebdr att det inte i ndgon situation finns en skyldighet att betala ut dessa forméaner
till en person som ir bosatt inom EES eller Schweiz.'® I betinkandet instimmer
utredningen i Pensionsmyndighetens bedomning, men med tilldgget att det finns en
rattslig osékerhet i fragan. Enligt utredningen bestér osdkerheten i om det enligt
samordningsbestimmelserna finns en skyldighet att betala ut en pro rata-berdknad
garantipension for den som ar fodd 1938 eller senare och garantipension till
omstdllningspension till personer som &r bosatta i andra medlemsstater, dven nér dessa
formaner &r kategoriserade som minimiférméner. Sverige har i en sé kallad not till
administrativa kommissionen i november 2019 efterfrdgat andra medlemsstaters och
kommissionens instéllning till hur artikel 58 ska tolkas. Sverige har sérskilt efterfragat
andra medlemsstaters uppfattning om hur artikeln ska tillimpas nir en person som
uppbiir tilligg med stéd av artikeln bositter sig i en annan medlemsstat.>

Aven om det i ett EU-perspektiv kan anses rada viss osikerhet kring skyldigheten att
exportera minimiférméner till personer som bositter sig i en annan medlemsstat
vidhaller Pensionsmyndigheten sitt réttsliga stdllningstagande i frdgan fran maj 2018.
Den omsténdigheten att det pagar ett informationsutbyte i frdgan mellan regeringen

18 Totalt studerar man effekten for 394 000 garantipensionirer. Till gruppen med oforindrad
forsakringstid rdknar utredningen gruppen som redan har 40 boséttningsar. Man inkluderar
dven gruppen som har farre dn 40 boséttningsar men som inte far en 6kad forsékringstid vid
den hypotetiska berdkningen. En person med exempelvis 10 boséttningsar och 2 ar med
PGI/SA-PGB dir aren inte sammanfaller kommer enligt den hypotetiska berdkningen dock att
fa en oforéndrad forsékringstid pa 10 ar. Enligt utredningens forslag skulle den nya
forsékringstiden emellertid uppga till 12 ar. Det &dr dirmed endast de pensiondrer med

40 bosattningsar som man med sékerhet kan séiga inte skulle paverkas av regeldndringen. Det
motsvarar cirka 76 procent av den studerade populationen. Utredningen anger ca 0,5 av
garantipensionérerna skulle regelédndringen innebira en hogre grundpension. Hur
regeldandringen skulle sla for resterande 24 procent, dr dirmed osékert.

19 Pensionsmyndighetens rittsliga stéllningstagande, PRS 2018:1.

20 Swedish note regarding the interpretation of Article 58(2) of Regulation (EC) 883/2004,
S2019/00734/SF.
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och kommissionen bedéms for narvarande inte utgora ett skl att 4ndra stéllnings-
tagandet. I avsaknad av ytterligare rittslig vigledning kvarstar Pensionsmyndigheten
dérfor vid sin beddmning. En konsekvens av domen i mélet Zaniewicz-Dybeck ar vid
sadant forhéllande att det saknas réttslig grund for att betala ut garantipension fér den
som &r fodd 1938 eller senare och garantipension till omstéllningspension vid utlands-
bosittning inom EES eller i Schweiz.

EU-domen har ocksa konsekvenser for hur ndmnda formaéner ska beriknas. I
betéinkandet instimmer utredningen i Pensionsmyndighetens rittsliga stéllnings-
tagande som redogdr for hur forménerna ska beriiknas enligt artikel 58.%!

Vidare gors bedomningen att garantipension for den som ar f6dd 1937 eller tidigare
och garantipension till &nkepension inte dr sdidana minimiférméner som regleras av
artikel 58 i forordning 883/2004. Pensionsmyndigheten instdmmer i denna
beddmning.

5 Grundskydd i form av minimiférmaner - kapitel 11

I betdnkandet gors, vid sidan av férslagen om de nya formanerna grundpension och
omstdllningspension till grundpension, bedomningar med utgdngspunkten att garanti-
pension for den som dr fodd 1938 eller senare och garantipension till omstallnings-
pension bibehélls som minimiférméner. For det fall regeringen véljer att ga vidare
med alternativet att bibehélla garantipension och garantipension till omstallnings-
pension och dessa séledes fortsétter att hanteras som minimiférméner redogor
Pensionsmyndigheten nedan for vissa aspekter av vad det innebr.

5.1 Utbetalning av garantipension och garantipension till
omstdllningspension vid bosattning inom EES eller
Schweiz - avsnitt 12.3
I betdnkandet gors bedomningen att for det fall att garantipension for den som &r fodd
1938 eller senare och garantipension till omstéllningspension bibehalls som minimi-
formaner bor det inforas nationella bestimmelser som mojliggdr fortsatt utbetalning
till personer bosatta i andra medlemsstater. I samband med EU-domstolens dom i
malet Zaniewicz-Dybeck infordes nationella, svenska bestimmelser som innebar att
garantipension for den som dr f6dd 1938 eller senare och garantipension till
omstéllningspension skulle fortsétta att betalas ut med oférédndrade belopp vid
boséttning inom EES eller Schweiz till utgdngen av ar 2019. Dessa bestimmelser
forlangdes senare att gélla till utgdngen av ar 2020.

Som ndmns ovan har Pensionsmyndigheten inte praktisk mgjlighet att implementera
forslagen om nya grundskyddsformaner till den 1 december 2020 for att dessa ska
kunna tilldmpas fran och med den 1 januari 2021. Utan en forldngd giltighet av
bestammelserna om fortsatt utbetalning till personer bosatta inom EES eller Schweiz
eller ndgon annan atgérd fran regeringen som reglerar om och i sé fall vad som ska
betalas ut till personer bosatta inom EES eller Schweiz ser Pensionsmyndigheten for
ndrvarande inte att det finns négot réttsligt stod for utbetalning av garantipension for
den som dr fodd 1938 eller senare och garantipension till omstéllningspension till

2 Pensionsmyndighetens rittsliga stéllningstagande, PRS 2018:2.
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personer bosatta inom EES eller Schweiz efter ar 2020. Pensionsmyndigheten behdver
besked snarast och senast fore sommaren fran regeringen avseende detta férhéllande.

5.2 Konsekvenser av att behdlla garantipensionen och
omstdllningspension i form av garantipension som
minimiféormaner

5.2.1 Administrativa konsekvenser

Genom att fortsitta hantera garantipension for den som ar fodd 1938 eller senare och
garantipension till omstéllningspension som minimiférméner fordndras inte myndig-
hetens tillimpning eller handldggning. Forslaget bedoms dérfor inte ge nagra
administrativa konsekvenser i sig. Vid tillampning av artikel 58 ska uppgifter om
enskildas faktiskt utbetalda pension frén andra medlemsstater inhdmtas och beaktas
vid berékning av féorménerna. I férhallande till en samordning med hjélp av
schabloniserade belopp som foreslas for grundpension och omstéllningspension i form
av grundpension ér administrationen mer omfattande.

5.2.2 Ekonomiska konsekvenser

Hanteringen av garantipension for den som é&r fodd 1938 eller senare och garanti-
pension till omstéllningspension som minimiférméner infordes hos Pensions-
myndigheten och i de IT-system som finns hos Forsdkringskassan i februari 2019.
Nagon ytterligare IT-utveckling krivs inte for att kunna fortsétta bevilja och berdkna
formanerna som minimiforméner efter ar 2020 forutsatt att det dérefter finns réttslig
grund for utbetalning av garantipension for den som &r f6dd 1938 eller senare och
garantipension till omstéllningspension till personer bosatta inom EES och Schweiz.
IT-utveckling kommer déremot att krdvas om berdkningen vid utbetalning till bosatta
inom EES och Schweiz ska dndras. Sddan utveckling kan ske tidigast om ca 3-5 ar,
efter att inkomstpensionstilligget och de nya pensionséldrarna har implementerats.

Om det skulle bli aktuellt att dra in forménerna efter ar 2020 kommer det att innebéra
en administrativ engdngskostnad framst inom vér handlédggningsorganisation. Denna
ar dock liten i forhallande till hur stor kostnaden skulle bli vid en realisering av nya
grundskyddsférméaner, eftersom Pensionsmyndigheten redan i den utveckling i data-
systemen som gjordes efter EU-domstolens dom i malet Zaniewicz-Dybeck har
forberett for eventuell indragning av forménerna.

6 Behov av att se dver hela grundskyddet for
pensionarer

Risken for att 4ven de foreslagna formanerna i framtiden kategoriseras som minimi-
formaner &r det huvudsakliga skilet till att Pensionsmyndigheten avstyrker forslagen
om nya grundskyddsformaner, (se mer hdrom ovan, avsnitt 1.1). Dérutver véiger
Pensionsmyndigheten in behovet av en dvergripande utredning av grundskyddet.

Grundskyddet for pensionérer dr idag mycket komplext och Pensionsmyndigheten har
1 tidigare remissvar framfort att det finns ett stort behov av att gora en mer omfattande
utredning av grundskyddets utformning. Hér avses forutom garantipensionen éven
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bostadstilligget och dldreforsdrjningsstddet.?? Det ir Pensionsmyndighetens upp-
fattning att det finns viktiga fragor vad géller grundskyddets utformning som varken
denna eller tidigare utredningar har belyst pa ett tillrackligt utforligt sétt.

Att grundskyddet ar svart att forklara och forsta beror bland annat pa att reglerna ar
utformade sa att de olika grundskyddsférmanerna ar beroende av ett stort antal
forhallanden och att formanerna dessutom ar beroende av varandra. Vidare ar ett av
syftena med garantipensionen att hantera dvergangen fran Folkpensions- och ATP-
systemet, snarare 4n att fylla ett tydligt och 1&ngsiktigt politiskt mal. Det otydliga
syftet med garantipensionen bidrar till komplexiteten i grundskyddet. Utredningens
forslag om att utdka forsakringstid for grundpension till att dven inbegripa arbetad tid
skulle gora syftet med forméanen &nnu mer svarbegripligt. Nar det géller bostads-
tillagget &r dven dess syfte otydligt, da en del av beloppet bestar av ett konsumtions-
stod som saknar koppling till bostadskostnaden. En 6vergripande 6versyn skulle
innefatta analyser av syftena med grundskyddets olika delar och ddrmed avvagningar
om férménerna bor hanteras som minimiférméner eller inte. Det bor i sammanhanget
aven tilldggas att inforandet av en successivt stigande riktilder och ett inkomst-
pensionstillagg ytterligare motiverar behovet av en grundlig, sammanhallen 6versyn
av hela grundskyddet for pensionérer.

Som en allmén utgdngspunkt for Garantipensionsutredningen hénvisar regeringen i
direktiven till férarbeten for garantipensionen. I prop. 1997/98:152 anges att garanti-
pensionen ska anses utgora en grundskyddsformén som syftar till att sékerstélla att
personer med lag eller ingen inkomstgrundad pension har méjlighet att fa en utfyllnad
sé att den totala allmdnna pensionen hamnar pa en rimlig niva. I direktiven till
utredningen framhaller regeringen dven vikten av drivkrafter till arbete i pensions-
systemet samtidigt som det ska vara triffsikert och effektivt.?

Pensionsmyndigheten saknar i betdnkandet ett stdllningstagande kring vad som ska
anses vara en rimlig niva for garantipensionen. En central fraga i detta sammanhang
ror garantipensionens indexering som idag ar kopplad till prisbasbeloppet. Lagstiftaren
bor ta stidllning till den langsiktiga ambitionen med garantipensionen. Pensions-
myndigheten ser det som ett val mellan tva alternativ. Antingen stdr man fast vid
prisindexeringen, vilket i praktiken innebér en avveckling av forménen pa lang sikt i
takt med att realinkomsterna okar. Det andra alternativet dr att man bibehéller garanti-
pensionens vérde gentemot den allmédnna inkomstutvecklingen, det vill sdga gar over
till en inkomstindexering av forménen. Om lagstiftaren inte vill forbinda sig till ndgot
av dessa alternativ bor dven det uttalas. Om lagstiftaren uttalar sig om den langsiktiga
ambitionen for garantipensionen skulle samhaéllets grundskydd for pensionédrer bli mer
forutsdgbart. Detta skulle forbattra pensionssparares mojligheter att kunna ta stéllning
till olika val infor pensioneringen.?* Lagstiftaren bor i ssmmanhanget dven ta

22 Se remissvar "Oversyn av grundskyddet for pensionirer, Ds 2018:8” och “Forbiittrat
grundskydd for pensionérer, S2019/00462/SF”.

2 Kommittédirektiv 2018:106, s. 5.

24 Pensionsmyndigheten ser dock inte ett behov av ett stillningstagande frén lagstiftaren nir det
giéller vardet for garantipension till omstéllningspension i forhéllande till den allménna
inkomstutvecklingen. Till skillnad frén &lderspensionen ar ndmligen omstéllningspensionen en
tillféllig erséttning som syftar till att endast ge en kompletterande inkomst for den efterlevande.

13 (14)
PID175344
1.0

VER 2020-34



PM59044 1.0

Dok.bet.

Version

2020-03-25 Dnr/ref.

uttrycklig stéllning till avvagningen mellan nivan pa grundskyddet och drivkrafter till
arbete samt hur detta bor foljas och métas. Det finns ocksé andra principer rorande
garantipensionens syfte som lagstiftaren bor ta stéllning till, sésom inkomstprovningen
och huruvida den ska utformas som en individuell forman eller inte.?

Detta remissvar har beslutats av Pensionsmyndighetens styrelse efter foredragning av
juristen Naomi Zemack. Nérvarande fran styrelsen har varit ordférande Kerstin
Wigzell samt ledamoterna Annika Creutzer, Eva Vestin, Thomas Rolén, Marcus
Karlsson och generaldirektor Daniel Barr. I den slutliga handldggningen har dven
avdelningschefen for juridikavdelningen Lena Aronsson, enhetschefen Martina Irving,
analytikern Kristin Kirs och controllern Daniel Oscarsson deltagit. I den slutliga
beredningen har produktionsomradeschefen Biljana Lajic, enhetschefen Kent Larsson
och juristen Hanna Johansson deltagit.

Daniel Barr

Naomi Zemack

Behovet hos den enskilde att veta det framtida vérdet for formanen bor darfor vara relativt
begrinsat.

25 Nir det giller inkomstprovningen sd dr det svart att motivera att garantipensionen enbart
minskas med individens berdknade allminna inkomstgrundade pension. Dagens skilda belopp
for gifta och ogifta ar vidare inte befogade dé garantipensionen inte ar en behovsprovad
forman. Se tidigare remissvar S2018/01589/SF och S2019/00462/SF for en utveckling av dessa
resonemang.
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