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Sammanfattning

Grundskyddet for aldre &r till for att ge ett visst ekonomiskt skydd till
pensionarer nar den inkomstgrundade allmanna pensionen, andra pensioner
och 6vriga inkomster eller tillgangar enligt lagstiftarens mening ar for laga.
I denna rapport experimenteras det med olika grundskydd som mer eller
mindre radikalt skiljer sig fran det nuvarande systemet med garantipension,
bostadstillagg och aldreforsorjningsstdd. Syftet ar att illustrera att ett
grundskydd i ett allmént pensionssystem kan utformas pa olika satt. Valet
av grundskydd ger olika utfall nar det géller andel pensionarer med lag
ekonomisk standard, marginaleffekter, respektavstand och hushallens
disponibla inkomster samt kostnader for staten och skattebetalarna. Ett
ytterligare syfte dr att visa att alla utformningar mer eller mindre leder till
malkonflikter; ett system som har en lag andel med lag ekonomisk standard
ar dyrt, medan ett system som ger lika hég pension till alla leder till att
drivkrafterna till arbete minskar. Experimenten med alternativa grundskydd
syftar ocksa till att ge kunskap om det existerande grundskyddets
egenskaper.

Experimenten ar en bekraftelse pa det i samhéllsdebatten ofta
underrapporterade faktumet att det inte finns nagra losningar, det finns bara
avvagningar. Det samhallet kan och, naturligtvis, bor stréva efter ar att
skapa den basta avvagningen som star till buds. En strévan att na det hoga
malet kraver formodligen ett standigt utvarderande av den radande
ordningen. Ett sétt att utvardera den radande ordningen &r att experimentera,
simulera alternativa ordningar i laboratoriemiljé. Pensionsmyndigheten
avser att fortsatta utveckla sadan metodik och pedagogik for att beskriva
effekter av existerande och alternativa regler.

Pensionsmyndigheten har bland annat i uppdrag av regeringen att analysera
pensionssystemets effekter for individ och samhélle. Denna rapport &r ett
sétt att sdka gora det.
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1. Bakgrund

Grundskyddet for aldre &r till for att ge ett visst ekonomiskt skydd till
pensionarer nar den inkomstgrundade allmanna pensionen, andra pensioner
och dvriga inkomster eller tillgangar enligt lagstiftarens mening &r for laga.

| denna rapport redovisas resultaten av olika grundskyddsexperiment for att
belysa att de val man gor i utformningen av ett grundskydd ofta sker pa
bekostnad av nagonting annat. Malkonflikterna som uppstar &r svara, for att
inte saga omojliga att 16sa. Vad ar mest rattvist, ett system dar det rader raka
ror mellan inkomst och pension med hég andel som har en pension som inte
gar att leva pa jamfort med ett system dar alla far lika mycket i pension?

Detta avsnitt inleds med en éverblick 6ver de storre forandringar som
genomforts i utformningen av pensionssystemet och av grundskyddet for att
darefter redovisa syftet med rapporten. Slutligen beskrivs det
grundskyddsystem vi har idag.

1.1. Kort historik over den allmanna
pensionen och grundskyddet

Utformningen av det allménna pensionssystemet och det tillhérande
grundskyddet har forandrats 6ver tid och kan ségas spegla samhallets
varderingar nar det géller de aldres forsorjning.

Under 1800-talet och borjan av 1900-talet, i samband med
industrialiseringen, flyttade manga i arbetsfor alder till stader for att arbeta i
de framvéaxande fabrikerna. Aldre slaktingar blev kvar i hembygden och
hamnade ofta i bristfalliga forhallanden inom fattigvarden. Fattigvardens
brister och den stora utgiftspost den dnda utgjorde for kommunerna var en
drivkraft for ett annorlunda utformat och battre ekonomiskt grundskydd.

1913 tillkom lagen om allman pensionsforsakring vars syfte var att ge dldre
”en ekonomiskt tryggare och socialt viardigare form av understod”.
Pensionsforsékringen inneholl dels en avgiftsbaserad pension och dels ett
skattefinansierat behovsprovat grundskydd kallat tillaggspension. Beloppen
var dock laga och det var fortfarande manga som var beroende av
fattigvarden.

1935 ars lag om folkpensionering omvandlade den avgiftsbaserade
pensionen till en skattefinansierad grundpension. Avgifter fortsatte att
betalas av de forsakrade men pensionsbeloppen var inte langre
forsakringstekniskt beroende av storleken pa de inbetalda avgifterna. Den
behovsprdvade tillaggspensionen fanns kvar som ett komplement.

Naésta stora reform intraffade 1946 nar lagen om folkpensionering
beslutades. Folkpensionen var helt skattefinansierad och pensionsnivan
tillrackligt hog att tillskottet fran den kommunala fattigvarden inte langre
ansags vara nodvandig. Folkpensionen bestod av ett lika stort belopp till alla
och det var inte behovsprovat i annan mening an att ensamstaende
pensionarer fick ett hdgre belopp an gifta. Den tidigare tilldggspensionen
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ersattes av bostadstillagg och dnkepensioner och ett inkomstprovat
hustrutillagg tillkom.

1948 omfattades ytterst fa av de privatanstéllda arbetarna och inte mer &n en
tredjedel av tjanstemannen av tjanstepensionsavtal. | samband med att allt
fler l16ntagare fick det allt battre stalldes det krav pa att detta dven borde
galla under tiden som pensionar. Istéllet for att alla fick ett (1agt) enhetligt
grundbelopp borde den ekonomiska standarden under tiden som pensionér
relateras till standarden under den forvarvsaktiva tiden, nagot som vid den
tiden endast gallde for de med tjanstepensionsavtal. Detta ledde till att ATP
(allmén tillaggspension) infordes 1960. Forsakringen finansierades av
arbetsgivaravgifter. Ar 1969 infordes pensionstillskottet for att hoja
pensionssystemets lagstaniva. Den nya férmanen avraknades krona for
krona mot ATP. Utdver tillskottet fanns &ven ett inkomstprovat
bostadstillagg samt skattesystemets sarskilda grundavdrag fér pensionérer
med relativt sett Iaga pensionsinkomster.

Principerna bakom dagens allménna pensionssystem — med
livsinkomstprincipen — beslutades 1994 och implementerades till storsta
delen 1999. Fyra ar senare, 2003, borjade reglerna for det nya grundskyddet
(garantipension, bostadstillagg och aldreforsorjningsstod) att tillampas och
de sérskilda skatteregler som géllde for pensionarer togs bort, istéllet hojdes
grundskyddets bruttobelopp. Pensionsreformen innebar en storre betoning
pa standardskydd inom den allmanna pensionsforsakringen; istéllet for en
enhetlig miniminiva som bas ar det primara den pension som tjanats in
genom forvarvsarbete. Reformens syfte, i all korthet, var dels att skapa ett
langsiktigt finansiellt stabilt allmént pensionssystem, dels att ge en
grundtrygghet som var liknande den i folkpensions- och ATP-systemet men
att samtidigt stimulera till arbete genom att begransa marginaleffekter for
personer med varaktig anknytning till arbetsmarknaden.
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Figur 1 Férmaners andel av de totala pensionsutbetalningarna inom det
allmanna pensionssystemet for perioden 1954 — 2019
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Figur 1 visar den andel som varje pensions- och grundskyddsférman utgor
av de totala pensionsutbetalningarna inom det allménna pensionssystemet
fran 1954 och framat. 1954 och 20 ar framdver utgjorde bostadstillagget
cirka 10 procent av pensionsutbetalningarna. Dérefter minskade andelen
bostadstillagg samtidigt som pensionstillskottet 6kade i betydelse.
Pensionstillskottet minskade sedermera, formodligen pa grund av den
stigande infasningen av ATP. Den stora 6kningen av ATP/inkomstpension
ar 2003 sker pa grund av att man da inkluderar den tidigare folkpensionen i
ATP vilket gar att se annu tydligare i nasta figur. Dessutom slutfordes
likabeskattningsprincipen 2003 efter skattereformen i borjan pa 1990-talet,
och garantipensionen (for fodda 1937 och tidigare) utformades for att
kompensera for den hogre skatten som féljde av slopandet av det tidigare
sérskilda grundavdraget for pensiondrer. Likabeskattningsprincipen kan i
viss man sdgas ha avskaffats 2007 i och med “’jobbskatteavdragets”
inférande.

Idag utgor grundskyddet — garantipension, bostadstillagg till pensionérer
och aldreforsorjningsstdd — omkring 10 procent av de totala allménna
pensionsutbetalningarna. Genom att likbeskattningsprincipen évergivits och
relativt laga pensioner sedan lange beskattas nagot lagre &n motsvarande
arbetsinkomster kan man argumentera for att skatteskillnaden bor anses
utgéra en del av pensionssystemets grundskydd. Denna skatteutgift beaktas
dock inte som en del av grundskyddet i denna rapport.
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Figur 2 Genomsnittlig utbetalning for olika formaner i det allmanna
pensionssystemet uttryckt i prisbasbelopp for perioden 1954 — 2019

Inkomstgrundade och avgifts/premiebaserade férmaner med heldragen linje och
skattefinansierade formaner med streckad linje.
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| figur 2 visas den genomsnittliga utbetalningen for de som &r berattigade
till olika pensionsférmaner. Det ar alltsa inte mojligt att summera olika
linjer eftersom pensionarer ofta har del av flera formaner.! Vi ser i figur 2
ovan att pensionsutbetalningarna i genomsnitt har 6kat sedan 1954, den
storsta 6kningen star utbetalningarna av ATP/inkomstpension for.
Pensionsutbetalningarna for ATP och folkpension beviljades och
omraknades utefter prisbasbeloppets utveckling. ATP:s 6kande
utbetalningsstorlek beror bade pa en infasningseffekt och att inkomsterna,
och darmed daven antalet ATP-poédng, 6kade. Inkomstpensionen foljer
istallet inkomsternas utveckling, dock med ett avdrag om 1,6 procent under
utbetalningsfasen. Inkomstindexeringen leder till att
inkomstpensionsutbetalningarnas storlek uttryckt som prisbasbelopp okar.
Garantipensionen foljer ocksa utvecklingen av prishasbeloppet men trots det
minskar de genomsnittliga utbetalningarna av formanen 6ver tid. Det beror
framfor allt pa att den avraknas mot inkomstpensionen. Storleken pa det
genomsnittliga bostadstillagget har ocksa 6kat sedan 1954.

1 Varje formans drsutbetalning har dividerats med hur manga det ar som far formanen, det &r alltsa olika
antal personer i namnaren i de olika férmanerna.
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Aldreforsorjningsstodets initiala nedgang beror pé att efter att forménen
infordes kunde manga personer efter ett eller ett par ar med AFS fa ihop 10
ars bosattningstid i Sverige och darmed fa full garantipension enligt dldre
pensionsregler.

1.2. Syfte

Syftet med denna rapport &r att ta fram och férmedla kunskap om hur det
nuvarande grundskyddet ar konstruerat och vilka finansiella och andra
effekter konstruktionen har for individer och samhallet. Det gors bland
annat genom att beskriva effekter for individer och samhéllet av alternativa
utformningar av grundskyddet. Pedagogiken dr att beskriva egenskaper hos
alternativa grundskyddssystem for att darigenom fa en battre forstaelse for
det nuvarande grundskyddet. Alternativen ar experimentella och ar saledes
inget som Pensionsmyndigheten forordar eller pa annat sétt har tagit
stéllning till.

Vi gor detta for att utbilda oss sjalva och andra som arbetar med
pensionsfragor i hur det nuvarande och alternativa system paverkar
hushallens disponibla inkomster, marginaleffekter, andelen med lag
ekonomisk standard med mera som blir foljden av ett grundskydd for
pensiondrer.

Malgrupp ar beslutsfattare och andra personer och organisationer som
arbetar med pensionsfragor i Sverige. Rapporten syftar ocksa till intern
kunskapsuppbyggnad inom Pensionsmyndigheten.

1.3. Dagens grundskydd

Grundskyddet bestar idag av garantipension, bostadstillagg till pensionarer
(BTP) och aldreforsorjningsstod. Huruvida dnkepensionen ska anses inga i
grundskyddet eller inte &r inte uppenbart. Vi har i denna rapport valt att inte
ta med stodet eftersom &nkepensionerna dr under utfasning.

Garantipensionen ges till pensionarer som &r 65 ar eller dldre och saknar
eller har en lag inkomstpension. De som helt saknar inkomstpension kan
som mest fa narmare 8 600 kronor per manad i garantipension om de &r
ogifta? och narmare 7 700 kronor per manad om de &r gifta®*.

2 Ogifta inkluderar dven de som inte langre bor permanent tillsammans med sin make/maka eller partner
med gemensamma barn.

3 Gifta inkluderar &ven sammanboende som tidigare varit gifta med varandra och sammanboende som
haft barn tillsammans.

4 Avser fodda 1938 och senare. Fodda 1937 och tidigare omfattas av andra regler for garantipension.
Bada systemen uttrycker dock garantipensionen i termer av prisbasbelopp. For fédda 1938 och senare
utgdr garantipensionen ar 2020 med 2,181 prisbasbelopp for ensamstdende och 1,951 prisbasbelopp for
sammanboende. Pensionen minskas efter 1,26 resp. 1,14 prisbasbelopp med Gverskjutande
inkomstpension med 48 procent.
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Garantipensionen riaknas som inkomst av tjanst och beskattas®.
Bostadstillagg till pensionérer (BTP), sarskilt bostadstillagg for pensionérer
och aldreforsorjningsstodet (AFS) ar skattefria bidrag som prévas mot
pensionarens, och i forekommande fall make, makas eller sambos, samlade
inkomster och formogenheter. BTP &r ett stod for en boendekostnad upp till
7 000 kronor per manad med ett tillagg pa 340 kronor per manad som &r
oberoende av bostadskostnadens storlek. Den bidragsgrundande
bostadskostnaden, upp till 6 540 kronor per manad, raknas av mot inkomster
och férmogenheter. For makar och likstéllda géller nivaer som motsvarar
halften av de belopp som nd&mnts ovan. De som saknar full forsékringstid,
det vill sdga de som bott i Sverige kortare tid an 40 ar och har Iag eller ingen
inkomstpension kan fa AFS. For en ensamstaende pensionar uppgar
beloppet for skalig levnadsniva till 5 860 kronor per manad och for
sammanboende pensiondrer 4 770 kronor. | enstaka fall kan ett sérskilt
bostadstillagg (SBTP) ges utéver BTP. for att fa en skalig levnadsniva att
leva pé efter att boendet &r betalt. Bade SBTP och AFS utgér fran hushallets
inkomster efter skatt och 6vriga bidrag och jamfér denna disponibla inkomst
mot en skalig levnadsniva®, om inkomsten inte tacker denna niva sa fyller
bidraget ut med mellanskillnaden. Pa grund av att SBTP utgar fran ett
inkomstgolv motsvarande full garantipension beviljas SBTP i princip endast
till en pensionar vars make/maka eller likstallda har Iag eller ingen inkomst.
AFS och SBTP kompenserar dven for en bostadskostnad upp till 7 000
kronor, utan nagra ersattningsgrader.

Personer som ar 66 ar och aldre har ett forhojt grundavdrag som medfor att
de betalar lagre skatt &n vad som betalas for motsvarande arbetsinkomst for
de som ar yngre. Delar av denna skatteskillnad kan ses som ett grundskydd.
Det forhdjda grundavdragets bidrag till pensionssystemets grundskydd
analyseras inte i denna rapport men ingér indirekt i SBTP och AFS eftersom
det férhojda grundavdraget paverkar och 6kar individernas disponibla
inkomster. En orsak till att vi valt att, i stort sett, bortse fran det férhojda
grundavdragets bidrag till pensionssystemets grundskydd &r att det inte ar
entydigt hur det ska berdknas eftersom olika synsétt ar mojliga att forsvara.

> Personer som &r 66 ar eller dldre har dock en lagre inkomstbeskattning eftersom de har ett férhojt
grundavdrag. Det forhéjda grundavdraget kan ses som en del av grundskyddet, men den olikformade
beskattningen mellan personer yngre 8n 66 ar och personer 66 ar och aldre tas inte upp i denna rapport.

6 Uttrycks i fasta priser och utgor for ensamstaende 1,486 prisbasbelopp och fér sammanboende 1,2105
prisbasbelopp. Maximalt dldreforsorjningsstod for en ensamstaende person med maximal skalig
boendekostnad (7 000 kr/manad) ar 2020 uppgar till 12 860 kronor. Inkomstpensionstilldgget, som ska
inforas fr.o.m. september 2021 kommer inte att vara en inkomst som beaktas i berdkningen av
bostadstillagg eller dldreforsorjningsstod.
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2. Grundskyddsexperiment

Ett grundskydd kan utformas pa manga satt; det kan variera i niva och det
kan dven trappas av med olika procentsatser mot inkomstgrundade
pensioner. Avtrappningen kan vidare ske enbart mot den allmanna
pensionen eller mot flera typer av pensionsinkomster. Olika inkomstké&llor
kan viktas sa att till exempel bara 50 procent av tjanstepension inkluderas i
avtrappningen. Ett grundskydd kan ocksa prévas mot en mangd olika
variabler beroende pa hur generost, traffsakert och “rittvist” lagstiftaren vill
att skyddet ska vara; exempelvis kan det vara behovsprévat pa individ- eller
hushallsniva och/eller formogenhetsprévat. Den allméanna pensionen kan
ocksa ersattas av en sa kallad folkpension, dvs. en pension dar alla far
samma belopp oavsett tidigare forvarvsinkomster.

| detta avsnitt simulerar vi inférandet av radikalt annorlunda typer av
grundskydd jamfort med dagens system:

e Folkpension
e Inget grundskydd

e Grundskydd med 100 procents avrakning mot den allmanna
pensionen

e Behovsprovat grundskydd pa individniva utan
formogenhetsprévning

e Behovsprovat grundskydd pa hushallsniva med
formogenhetsprévning

e Behovsprovat grundskydd med skattefri garantipension

Slutligen séatts dessa experiment i relation till det nuvarande grundskyddet
for aldre.

Vi studerar utfallet av de simulerade grundskydden och de forandringar de
ger upphov till pa olika typer av relevanta matt som rér exempelvis lag
ekonomisk standard, férandringen av pensiondrernas disponibla inkomster,
marginaleffekter och respektavstand’. Vi tar varken hansyn till den nya
formanen inkomstpensionstillagg som regeringen aviserar att infora
september manad 2021 eller de 6vriga aviserade forslagen i
budgetpropositionen for 2021. Experimenten har utférts med hjélp av
Statistiska Centralbyrans mikrosimuleringsmodell FASIT som utgar fran ett
urval av befolkningen — omkring 1,7 miljoner individer — fran 2018
framraknat till 2020 med avseende pa befolkning, ekonomi och gallande
regler.

7 Statistiska Centralbyran anvander sig av begreppet l3g ekonomisk standard. Detta &r ett relativt matt och
Pensionsmyndigheten anvander darfor begreppet relativ [dg ekonomisk standard. OECD och Eurostat
anvander begreppet “risk at poverty” vilket kan dversattas till risk for fattigdom.
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Matt som anvands for att beskriva utfallen av experimenten
Relativ lag ekonomisk standard. Andel individer boende i hushall vars
ekonomiska standard — hushallets disponibla inkomst justerad for
forsorjningsbordan — understiger 60 procent av medianvardet for samtliga
hushall.

Absolut lag ekonomisk standard. Andel individer boende i hushall vars
inkomst understiger nivan for Socialstyrelsens “riksnorm” for ekonomiskt
bistdnd — den niva som enligt socialtjanstlagen anses vara ett minimum for
att individerna i hushallet ska kunna fa en ekonomisk skalig levnadsniva.

Hushallens disponibla inkomst. Férandringen av hushallens inkomster
efter skatt och bidrag. Inkomsten for de olika experimenten relaterar till
dagens inkomster efter skatt och bidrag.

Indirekt marginaleffekt. Hur stor andel av pensionen som gdr bort i 6kad
skatt och minskade bidrag vid en 6kning av den pensionsgrundande
livsinkomsten®. Hoga indirekta eller framtida marginaleffekter minskar det
privatekonomiska utbytet av att arbeta ytterligare och av att skjuta pa
pensioneringen vilket i sin tur riskerar att minska arbetsutbudet. Olika
utformningar av grundskyddet, till exempel avrakning mot vissa inkomster,
kommer att leda till olika stora marginaleffekter.?

Respektavstand. Skillnad i genomsnittlig disponibel inkomst mellan dem
som enbart har inkomstrelaterad pension och dem som har maximalt
grundskydd. Respektavstandet ar allts3 skillnaden mellan
pensionsinkomsten efter skatt och bidrag for de som har forvarvsarbetat sa
pass att de inte far del av grundskyddet for dldre jamfért med en person som
inte har arbetat och far maximalt grundskydd. Ett generdst grundskydd ger
ett [3gt respektavstand medan ett mindre generost skydd ger ett hogre
avstand. Dock sdger inte respektavstandet ndgonting om hur pass manga det
ar som tar del av den maximala nivan av grundskyddet.

Alla utformningar av pensionssystem behdver hantera malkonflikten mellan
a ena sidan forsakringsmassighet med raka ror mellan intjanande och
pension — livsinkomstprincipen — 8 andra sidan ett generdst grundskydd.

De tva forsta matten, relativ och absolut lag ekonomisk standard, beskriver
hur stor andel det ar av individerna som har en inkomst under en viss

8 Den indirekta eller intertemporala effekten pa pensionsutfallet netto av en tidigare, under forvarvslivet,

okad arbetsinsats med tillhérande pensionsratt.
Marginaleffekten = 1 — A disponibel inkomst / A inkomstrelaterade pensionsunderlaget

? | ett avgiftsbaserat pensionssystem. | mattet ingar sdledes inte effekten av extra arbetsinkomster for
pensiondrer. For vidare diskussion om aldre marginaleffekter, se Pensionsmyndighetens rapport om
"Aldres marginaleffekter’ 2017-12-01.
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inkomstniva. | bada matten tas hansyn till hela hushallets inkomster vilket i
extremfallet kan leda till att tva personer hamnar under gransen nar man
justerar for forsorjningsbordan trots att det endast ar en person i hushallet
som har otillracklig inkomst.

Experimenten leder ibland till stora 6kningar eller minskningar av
hushallens disponibla inkomster. En 6kning innebér att de aldre totalt sett
har mer pengar i planboken jamfort med idag men det innebér inte att alla
far det battre, vissa individer kan fortfarande fa en lagre disponibel inkomst
an idag. Om hushallens disponibla inkomster forandras leder det i princip
till en motsvarande forandring med omvant tecken for den offentliga
sektorns utgifter vilket till strsta delen bestar av de statliga utgifterna.

Hoga marginaleffekter ar ofta inte 6nskvarda eftersom det minskar
incitamentet for ytterligare arbete om man inte far behalla en stor andel av
den 6kade inkomsten. Vi har valt att anvanda oss av begreppet indirekt
marginaleffekt eftersom inkomstokningen sker under den forvarvsaktiva
aldern men marginaleffekten mats pa den 6kade pensionen. Det kan vara
stor skillnad i marginaleffekt mellan olika inkomstintervall. | denna rapport
redovisas den typiska effekten 6ver vad som gar bort i skatt och minskande
bidrag av att den inkomstrelaterade pensionen ékar marginellt.

Respektavstdndet dr ett matt som beskriver problematiken: ”Jag har arbetat
hela mitt liv men far anda lika mycket i pension som en som inte har arbetat
en enda dag”. Ett generost grundskydd med hog maximal nivé ger lagre niva
for relativ 1ag ekonomisk standard samtidigt som det ger ett lagt
respektavstand. Respektavstandet beror dven pa genomsnittsinkomsten for
de som inte tar del av grundskyddet.

2.1. Inget grundskydd versus folkpension

| detta forsta experiment har vi valt att utga fran tva motpoler av grundskydd
for att tydliggdra hur valet av system paverkar de ovan beskrivna matten.
Den ena motpolen ar det nuvarande inkomstgrundande pensionssystemet
men helt utan nagot grundskydd alls. Den andra &r ett system dar
grundskyddet, inkomst- och tillaggspensionen ersatts med en allmén
folkpension som ér lika stor for alla och pensionsskillnaden mellan
individerna beror helt pa premie- och tjanstepensionen. Eller uttryckt pa ett
annat satt: ett helt avgiftshaserat system enligt livsinkomstprincipen jamfort
med ett helt skattefinansierat system som garanterar alla samma
pensionsniva. Resultaten presenteras i figur 3.
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Med dagens allménna

inkomstrelaterade Figur 3 Egenskaper i ett folkpensionssystem
pensionssystem men respektive dagens inkomstgrundade system utan
utan ndgot grundskydd  grundskydd
(bla punkter) berdknas

strax Gver 20 procent

av de dldre hamna

under nivan for relativ

|é_g ekonomisk Relativ lag ek. standard ) ®
standard*® och 6,5
procent under nivan for
absolut lag ekonomisk 0 5 10 15 20
standard. Hushallens Procen

disponibla inkomst Hushallens disp. inkomst @ °

berédknas minska med 20 -10 M?ljarder o 20 30
omkring 18,1 miljarder

kronor — vilket Marginaleffekt o

motsvarar offentliga 34 w28 40
sektorns nettoutgift for

dagens grundSkydd till Respektavstand e [ ]
aldre'. Néstan 630 000 0 5000 10000 15000
personer 65 ar och Kronor

aldre skulle fa en minskad disponibel inkomst med i genomsnitt omkring

2 040 kronor per manad jamfort med det nuvarande pensionssystemet.

@ rolkpension

@® Inget grundskydd

Absolut lag ek. standard @ ]

Né&r sambandet mellan inkomstens storlek och pensionens storlek &r svagt
innebar det att marginaleffekterna ar hdga. Om det inte finns nagot samband
alls ar effekten 100 procent. | experimentet utan grundskydd hamnar den
uppskattade indirekta marginaleffekten pa 36 procent. | ett system dar
grundskyddet slopas helt kommer marginaleffekterna att minska fér de som
idag har nytta av grundskyddet, det vill sdga har garantipension,
bostadstillagg eller aldreforsorjningsstod. De som inte erhaller nagon
grundskyddsforman far inte forandrade marginaleffekter. Anledningen till
att marginaleffekten inte blir 0 procent i ett system dar det fullt ut rader
’raka ror” mellan avgift och hojd pensionsrittighet &r genom
skattesystemets effekter samt att ytterligare inkomster éver taket pa 8,07
inkomstbasbelopp inte ger nagon extra pensionsratt inom det allmanna
systemet. Over taket far individer daremot fortsatta avsattningar till
tjanstepensionen, vilket skapar fortsatta marginaleffekter i takt med
marginalskatten.

101 de olika experimenten sa férandras pensionarernas disponibla inkomster och detta leder till att
gransen for [3g ekonomisk standard skiljer sig 3t mellan de olika experimenten. Det handlar dock om
relativt sma skillnader, den [8gsta nivan ar 13 275 kr och den hogsta 13 516 kr. Med dagens grundskydd
utgdr gransen for [g ekonomisk standard till omkring 13 340 kronor per manad. For en vidare diskussion
om fattiga med absolut och relativ [3g ekonomisk standard, forsérjningsbérda med mera se
Pensionsmyndighetensrapport om “Aldres ekonomi” 2018-06-04

1 0Om vi bortser fran att kommunernas avgiftsinkomster fran aldreomsorg kan komma att minska nagot.
Kommunernas utgifter for ekonomiskt bistand kommer daremot att dka.
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Vidare ar “underforstddda” marginaleffekten for samboende eller gifta ldgre
eftersom de ofta saknar bostadstillagg, denna marginaleffekt férsvinner vid
ett slopat grundskydd. I genomsnitt lever kvinnor langre & méan och i
parrelationer &r kvinnan oftast yngre &n mannen. Det medfor att andelen
sammanboende hushall minskar vid hogre aldrar. Kvinnor far darfor i stérre
utstrackning bostadstilldgg, och har darmed hogre marginaleffekter, som
intraffar vid hogre aldrar. Det bidrar till att marginaleffekterna blir lagre i ett
system utan grundskydd.

Respektavstandet, den genomsnittliga skillnaden i disponibel inkomst for
personer med enbart inkomstrelaterade pensioner till den maximala
grundskyddsnivan, uppgar till genomsnittspensionen eftersom inget
grundskydd ges. Avstandet, inklusive premie- och tjanstepension, ar darmed
cirka 15 000 kronor efter skatt. Utan ndgon form av grundskydd skulle man
alltsa sta helt utan inkomst som pensionar om man aldrig har tjanat in nagon
pensionsratt till pensionssystemet eller tjanstepension eller har besparingar.
Vid for 1ag inkomst skulle man istéllet hanvisas till att soka ekonomiskt
bistand vilket skulle innebéra att kommunernas utgifter skulle oka.

| det motsatta experimentet, folkpensionen, roda punkter i figuren, infors en
skattepliktig enhetlig (folk)pension som ersétter bade vart nuvarande
grundskydd och den allméanna inkomst- och tilldggspensionen. Vi har valt
en niva om 14 000 kronor per manad i folkpension sa att hushallens
disponibla inkomster blir nagot hogre &n dagens niva, cirka 7 miljarder
kronor hogre.

”Folkpensionsbeloppet” &r hér — till skillnad hur den tidigare folkpensionen
var utformad — detsamma for ensamboende som foér sammanboende. Vidare
saknar experimentet, ocksa till skillnad fran tidigare folkpension, krav pa
bosattning i Sverige viss tid for att fa full forman. Andelen med relativ lag
ekonomisk standard beraknas i detta experiment uppga till cirka 14,5
procent, en i stort sett oférandrad andel mot dagens system. Daremot
kommer avstandet till nivan for relativ lag ekonomisk standard i snitt
minska fran 1 650 kronor till 1 100 kronor.

Om folkpensionen hojs till drygt 16 000 kronor per manad kommer i stort
sett alla pensionarer 6ver nivan om 13 275 kronor efter skatt som ar gransen
for relativ 1ag ekonomisk standard. De som fortfarande inte nar upp till
nivan lever i hushall dar partnern &r yngre an 65 ar och har valdigt 1ag eller
ingen inkomst.

Med en skattefinansierad folkpension kommer inga indirekta
marginaleffekter att uppsta eftersom inga avgifter betalas for den framtida
pensionen. A andra sidan kan man se marginaleffekten som 100 procent
eftersom ytterligare arbete inte ger hogre allméan pension. Daremot kommer
det fortsatt att uppsta marginaleffekter i systemet eftersom individerna i
detta experiment fortsatt har premie- och tjanstepension. Vi har dock valt att
ange marginaleffekten till 100 procent, medvetna om att den uppfattningen
kan kritiseras.

Utformningen av folkpensionen innebadr att livsinkomstprincipen inom det
pensionssystemet helt 6verges och 6verlats till premie- och tjanstepension
och privat sparande.

Grundskyddsexperiment 11



Respektavstandet beror endast pa storleken pa premie- och tjanstepensionen
och uppgar till 3 500 kronor. Det gar att argumentera for att
respektavstandet i detta fall egentligen &r 0 kronor eftersom alla omfattas av
folkpensionen och att man darmed inte kan rékna fram den genomsnittliga
inkomsten for de som inte tar del av grundskyddet. Vi har anda valt 3 500
kronor eftersom det &r den genomsnittliga skillnaden mellan en som har
arbetat och en som saknat inkomst under yrkeslivet.

Om folkpensionen istéllet ges som ett skattefritt bidrag pa 11 800 kronor per
manad uppnas i stort sett motsvarande finansiella effekter for hushallen och
offentlig sektor totalt (kommunerna far minskade skatteinkomster medan
statens utgifter for folkpensionen minskar med motsvarande belopp). Detta
alternativ far samma finansiella konsekvenser forutom vissa regionala
fordelningseffekter dar de boende i kommuner med hdg kommunalskatt
gynnas mer &n boende med en for rikssnittet lagre skattesats, samtidigt som
kommunerna och kommuninvanarna gar miste om skatteinkomster som
anvénds for omsorg med mera. Det kan i detta sammanhang ndmnas att
Holland har ett system som liknar experimentets, men med bland annat krav
pa 50 ars bosattning for full forman och med andra ytterligare formaner
beroende pa om man ar ensam- eller ssmmanboende. Boséattningskravet
leder bland annat till ett behov av ett kompletterande grundskydd, sa vida
lagstiftaren inte dverger sin hittillsvarande uppfattning att ekonomiskt
bistand inte ska utgora ett grundskydd for personer som natt pensionsalder.

| experimentet med bade beskattad och skattefri folkpension kommer néstan
hélften eller omkring 980 000 individer fa en 6kad disponibel inkomst med i
snitt 2 500 kronor per manad och drygt hélften, 1 120 000 individer, skulle
fa en minskad disponibel inkomst med i genomsnitt 1 800 kronor per
manad. De som i hogre utstrackning vinner pa reformen ar kvinnor och de
som i allménhet forlorar &r man.

Enbart folkpension &r enklare att administrera och informera om jamfort
med dagens system. Folkpensionen ar i experimentet helt skattefinansierad
och marginaleffekterna fran grundskyddet ar hundraprocentiga. De fordelar
som ett allmant pensionssystem som utgar ifran livsinkomstprincipen har
eller anses ha gar daremot helt forlorade — bortsett fran den
inkomstgrundade del som utgérs av premiepensionen som i experimentet
antagits vara kvar. En sadan fordel &r att ett system baserat pa
livsinkomstprincipen premierar arbete och att det ger en férman som for de
flesta star i proportion till livsinkomsten.

Utan nagot grundskydd hade 20 procent av pensiondrerna hamnat under gransen for
relativ lag ekonomisk standard och 7 procent under gransen for absolut l3g
ekonomisk standard.

Med folkpension far man lag andel pensiondrer under gransen for absolut lag
ekonomisk standard men den valda nivan pa 14 000 kronor ar for lag for att en
ensamboende pensionar ska komma 6ver gransen for relativ ldg ekonomisk
standard.
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2.2. Grundskydd med 100 procent avrakning
mot den allmanna pensionen

| detta andra experiment ersatter vi dagens grundskydd med en skattepliktig
pensionsforman om 15 000 kronor per manad som raknas av krona for
krona mot den

allmanna inkomst- och

premiepensionen. Figur 4 15 000 kronor skattepliktigt grundskydd
Fordelarna med detta ~ med 100 procents avrakning mot allman pension
system jamfort med och dess effekt pa ett antal matt
vart nuvarande o Folioens

= olKpension
a”m?'nna ® Inge’?grundskydd
pensionssystem ar att ®  100% avrékning mot AP
det ar enklare att forsta
och det ar lattare att Relativ lag ek. standard o e L]

administrera. Daremot

skulle det innebira ett Absolut lag ek. standard @ ®

stort fmansu;llt _ 0 5 10 15 >0
underskott for offentlig Procent

sektor. Hushallens disp. inkomst @ e (]
Formanen beréknas 20 o0 go 20 30
. N . iljarder kronor

Oka pensionarernas

disponibla inkomster Marginaleffekt ° ]

med totalt cirka 31 3 A 40
miljarder kronor (grona

punkter). Andelen Respektavstand o ° °
pensiondrer under 0 5000 10000 15000
gransen for relativ 1ag Kronor

ekonomisk standard, 12,5 procent, ar betydligt lagre an i det foregaende
experimentet med folkpension och det har lika stor andel pensionarer med
inkomster under gransen for absolut lag ekonomisk standard, 0,5 procent.

Det ar framst ensamstaende personer som inte riktigt nar upp till det nya
gransvardet for relativ l1ag ekonomisk standard pa 13 516 kronor per
manad*2. Gapet, eller den inkomst som saknas upp till denna niva, ar i
genomsnitt cirka 1 913 kronor per berérd person. Sammanboende
pensionarspar, dar bada har nadgon del grundskydd, kommer att na dver
gransvardet!3, Sammanboende dar den ena personen &r pensionar men inte
den andra kan fa en standard under gransvardet om personen utan pension
saknar eller har en mycket lag inkomst. Om formanen i experimentet hojs

2 Gransvardet ar 60 procent av medianinkomsten for samtliga hushall. Eftersom de aldres inkomster
paverkas av experimenten skiljer sig gransvardet at mellan experimenten.

13 Personerna tillsammans eller hushallet kommer att atminstone ha 25 880 kronor efter skatt. Deras
ekonomiska standard med hansyn till forsérjningsbérdan (med vikten 1,51) uppgar till ndstan 17 140
kronor vilket dverstiger gransvardet for relativ [dg ekonomisk standard. Se rapport fran
Pensionsmyndigheten “Aldre med 8ga inkomster” frén 2018 som mer utforligt redovisar ekonomisk
standard.
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till 16 000 kronor per manad skulle endast 8 procent av de éldre ha en
inkomst under gransen for relativ 1dg ekonomisk standard. Hushallens
inkomster efter skatt skulle da 6ka med 35,8 miljarder kronor fran dagens
niva.

Vinnare pa detta experiment ar i hdg grad personer som i dag har en relativt
lag inkomstgrundad pension men som inte har réatt till grundskydd eftersom
han eller hon bor ihop med en person med tillrackliga inkomster eller
formogenhet for att komma Gver ratten till
bostadstillagg/aldreforsorjningsstod. Det ror sig till betydligt storre del om
kvinnor an om méan. De relativt fa som far en lagre disponibel inkomst ar
framst aldre med garantipension beviljad enligt gamla regler i kombination
med hogt bostadstillagg.

De indirekta marginaleffekterna med detta system uppskattas hamna pa
omkring 38,4 procent, vilket &r 2,4 procentenheter hdgre an experimentet
ovan med ett slopat grundskydd. Har kommer marginaleffekterna vara
hundraprocentiga inom det allménna systemet upp till och med 15 000
kronor for att darefter forsvinna, forutom effekterna av marginalskatter, upp
till och med taket fér pensionsintjanandet.

Respektavstandet blir 7 000 kronor, ungefar halften av vad det var i
experimentet utan grundskydd och betydligt hdgre an for folkpensionen.
Anledningen bakom det hoga respektavstandet ar att det endast &r de som
har en allman pension som ar stérre an 15 000 kronor som inte far del av det
nya grundskyddet och det & mot denna grupps genomsnittsinkomst som
respektavstandet mats. Daremot skiljer sig inte nivan for det maximala
grundskyddet sérskilt mycket mot de dvriga experimenten. Om vi dven
inkluderar tjanstepensionen i den 100 procentiga avrdkningen minskar
respektavstandet till 4 900 kronor pa grund av att pensionerna minskar. Da
okar hushallens disponibla inkomster med 17,5 miljarder kronor.

Experimentet med 15 000 kronor i grundskydd med 100 procent avrakning mot den
allmanna pensionen ar bra pa att minska andelen pensiondrer med relativ l3g
ekonomisk standard men kraver stora dverforingar till hushallen for att dstadkomma
detta. Detta innebar i forlangningen betydande statliga utgiftsokningar.

2.3. Behovsprovat grundskydd pa individniva
utan formogenhetsprovning

| detta tredje experiment slopar vi dagens grundskydd och ersatter det med
en behovsprévad forman som motsvarar den skaliga levnadsnivan som
anges for ensamstaende personer i dagens aldreforsorjningsstod. |
experimentet ges stodet utan formogenhetsprévning samt har ett tillagg for
hyran dar boendekostnaden har ersatts med en schablonhyra om 7 000
kronor per manad. Detta ger ett system som ar relativt enkelt att
administrera och ger ett ekonomiskt stéd i niva med vad som idag anses
vara skalig levnadsniva for aldre inom ramen for aldreforsorjningsstodet
(AFS).
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Det nya grundskyddet bestar av dels ett skattefritt belopp per individ som
motsvarar 5 857 kronor per manad, vilket motsvarar den skéliga levnadsniva
som en individ far i

dagens AFS for Figur 5 Grundskydd upp till skalig levnadsniva med
ensamstaende, dels et chablonhyra och utan fsrmogenhetsprovning och
schablonbelopp om dess effekt p3 ett antal matt
7 000 kronor till
A ® Folkpension
hushall_et Som ® Inget grundskydd
ersattnlng for ® Behovsprévat utan formégenhetsprévning
boendekostnaden.
Bidraget uppgar Relativ 3g ek. standard ° »
darmed till 12 857
kronor per manad for Absolut lag ek. standard o @ ®
ensamstaende och till 0 : 0 . 20
9 357 kronor per Procent
manad for S
boende par dar Hushallens disp. inkomst @ ] e
samman P 20 10 0O 10 20 30
de sammanboende Miljarder kronor
antas dela pa ,
b dekostnaden Marginaleffekt ] °
0..en . . 34 36 38 40
Stodet i experimentet Procent
ar ocksa konstruerat
Respektavstand o e o

utan nagon
formogenhetsprévning. 0 2000 10000 15000
Detta grundskydd (graa punkter) skulle leda till att hushallen totalt sett far
en lagre disponibel inkomst an idag om 4 miljarder kronor. | detta
experiment berdknas andelen aldre med lag relativ ekonomisk standard att
vara 19,6 procent, vilket &r nastan lika mycket som i experimentet utan
grundskydd. Om den skaliga nivan hojs fran 5 857 till 6 318 kronor per
manad kommer samtliga pensionarer 65 ar eller aldre, forutsatt att de
ansOker om stddet, att ha en inkomst som 6verstiger gransvardet for relativ
lag ekonomisk standard.

Andelen personer 65 ar och aldre med en ekonomi under nivan for
ekonomiskt bistand (absolut lag ekonomisk standard) beréknas till 1,2
procent. Detta kan intraffa i hushall med hég hyra dar den ena parten saknar
inkomst och ar yngre &n 65 ar och dar den andra tar del av grundskyddet for
aldre.

| detta experiment uppstar marginaleffekter pa 40 procent, vilket ar hogre én
bade experimentet med slopat grundskydd och experimentet med 100
procents avréakning av 15 000 kronors grundskydd. Har kommer enbart de
som har en allman pension under skalig levnadsniva att ha hoga
marginaleffekter. For alla individer och hushall som har en allmén pension
Over griansen géller “raka ror”, det vill séga ett hogre intjdnande, upp till och
med intjdnandetaket, ger en hogre pension.

Respektavstandet blir cirka 2 200 kronor, alltsa lagre an for
folkpensionsexperimentet. Anledningen till detta &r att folkpensionen hade
en lagre inkomstniva efter skatt an den maximala nivan pa grundskyddet i
detta experiment.
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Om man istallet forandrar det behovsprovade stodet sa att det likt dagens
AFS tar hansyn till hushallsstatus med ett lagre belopp fér sammanboende,
4 771 kronor for sammanboende istéllet for 5 857 kronor, 6kar andelen med
relativ 1dg ekonomisk standard med 0,3 procentenheter. Paradoxalt nog sa
minskar istallet andelen under absolut lag ekonomisk standard fran 1,2
procent till 0,6 procent. Anledningen till detta &r att ndr man tar hénsyn till
hushallsstatus sa lagger man ihop hushallens inkomster och dividerar med
tvd. Om den sammanboende har lag eller ingen inkomst kan man darmed fa
ett hogre belopp nér formanen beviljas pa hushallsstatus an individuellt
vilket kan vara anledningen till att andelen under absolut lag ekonomisk
standard sjunker nar man tar hansyn till hushallsstatus.

En generost tilldmpad behovsprovad forman ar inte tillracklig for att minska andelen
pensionarer som ligger under gransen for relativ [dg ekonomisk standard. Daremot
klarar den att reducera andelen under absolut ldg ekonomisk standard.

2.4. Behovsprovat grundskydd pa
hushallsniva med formogenhetsprovning

| detta fjarde experiment técker det behovsprdvade grundskyddet upp till
skalig levnadsniva pa hushallsniva sa som i vart nuvarande
aldreforsorjningsstod.

Hyran ar aven i detta i
experiment ersatt med ~ Figur 6 Grundskydd upp till skalig levnadsniva med

en schablonhyra om schablonhyra och med formogenhetsprovning och
7 000 kronor per dess effekt pd ett antal matt
manad. Till skillnad

3 R ® rolkpension
fran det tidigare e Inget grundskydd
experimentet ar stodet Behovsprévat med férmégenhetsprévning
formogenhetsprovat pa
samma satt som i Relativ lag ek. standard ® (
dagens )
éldreft')rs()'rjningsstbd. Absolut lag ek. standard @ °
!I:ormog_enhe'gsprovnlng 0 5 10 s -
ar ofta tidskréavande Procent
och kan mnebgra ) Hushallens disp. inkomst @ ®
manuell handlaggning, 20 10 0 10 20 30
vilket leder till att det Miljarder kronor
ar lgdmlnlstratlvt Marginaleffekt .
kréavande. 34 36 38 40

Procent

| det har experimentet

(qula punkter) ligger Respektavstdnd ° .
andelen under grénsen 0 5000 10 000 15 000
for 1ag ekonomisk Kronor

standard pa 20,3 procent, nagot hogre an i foregaende liknande experiment
(avsnitt 2.3). Det ar dessutom 0,2 procentenheter hogre &n for experimentet
utan nagot grundskydd. Det beror troligen pa att det ar relativt manga som
ligger runt gransvardet for lag ekonomisk standard och i detta experiment ar
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60 procent av medianinkomsten 13 319 kronor, 18 kronor lagre &n nivan
utan grundskydd.!* Eftersom medianinkomsten ar lagre innebar det att en
storre andel av pensionarerna ligger under gransen for relativ lag ekonomisk
standard.

Dessutom 6kar andelen pensionarer under gransen for absolut Iag
ekonomisk standard till 4,4 procent. Det tyder pa att en del individer med
laga pensioner har exempelvis fritidshus, privat sparkapital med mera och
darfor inte beviljas ett behovsprévat grundskydd med
formogenhetsprovning trots laga inkomster. | det nuvarande grundskyddet
ar bostadstillagg och aldreforsorjningsstod formégenhetsprovade, men inte
garantipensionen.

Jamfort med dagens niva minskar hushallens disponibla inkomster med 12,8
miljarder kronor.

| detta experiment stramas grundskyddet at och provas nu mot
formogenheter samt pa hushallsniva, vilket leder till en marginaleffekt pa
37,8 procent, vilket &r lagre an tidigare experiment nar det prévades pa
individniva. Individer som i tidigare experiment fick férmanen pa grund av
laga allmanna pensioner forlorar nu i manga fall delar eller hela férmanen
pa grund av sin sambos inkomster samt gemensamma formogenheter. For
dessa kan darfor enbart héjda pensionsgrundande inkomster héja pensionen
I samma utstrackning, vilket leder till att de indirekta marginaleffekterna
sjunker.

Respektavstandet blir lagre an i experimentet med folkpension och lika lagt
som i det foregaende experimentet utan formogenhetsprovning.

Om man istallet for att anvénda en schablonhyra anvander den faktiska
hyran sker inga storre forandringar av andelen under absolut eller relativ lag
ekonomisk standard. Detsamma galler marginaleffekterna och
respektavstandet. Hushallens totala disponibla inkomster skulle dock
minska ytterligare med cirka 800 miljoner kronor.

Formogenhetsprovningen &r alltsa den faktor som framforallt paverkar hur
pass stor andel av pensionarerna som ligger under gransen for absolut lag
ekonomisk standard.

Om grundskyddet endast bestdr av en behovsprovad forman med
formdgenhetsprovning blir det relativt manga som hamnar under gransen for
absolut l3g ekonomisk standard.

4 Att nivan 60 procent av medianinkomsten ar lagre i ett experiment med grundskydd for dldre an ett
utan ar svarforklarat. | experimentet utan grundskydd ar det 46 000 fler som far ekonomiskt bistand fran
kommunen &n i detta experiment och det ar ven fler personer som far bostadstillagg till sjuk- och
aktivitetsersattning. Att dessa férmaner tar hansyn till hela hushallets inkomster skulle kunna vara en
forklaring.
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2.5. Behovsprovat grundskydd med skattefri
garantipension

Nedan visas effekterna av det femte experimentet. | denna utformning av
grundskyddet beskattas inte garantipensionen och bostadstillagget ar slopat.
Skyddet kompletteras med ett bidrag for skalig levnadsniva, likt
experimentet ovan, som innebdr ett tilldgg likt dagens &ldreforsérjningsstod
pa 5 857 kronor per manad for ensamstaende och 4 771 kronor per manad
for sammanboende och

dar hansyn tas till

hushillets samlade Figur 7 Skattefri garantipension och stod upp till
inkomster. Det sker skalig levnadsniva (lila) och dess effekt pa ett antal
daremot ingen matt

formogenhetsprévning
och bidraget for

® rolkpension
@ Inget grundskydd

schablonhyran &r 7 000 ® Behovsprovat med skattefri GARP
kronor per manad for

alla (3 500 kr per Relativ lag ek. standard e O o
person for ol el <tandane

sammanboende). Det Absolut lag ek. standard @ ®

har experimentet har 0 5 10 15 20
en annan profil &n de Procent

tldlgar_e Efte_rsom ) Hush3llens disp. inkomst @ o o
garantipensionen inte 20 10 0 10 20 30
ar behovsprévad utan Miljarder kronor

g_es tl” c_le med Marginaleffekt ] o

tillracklig 34 36 38 40
forsakringstid och lag Procent

inkomst. Respektavstand @ ] ]
Experimentet innebér 0 5000 10000 15000
att hushallens Kronor

disponibla inkomster 6kar med 1,8 miljarder kronor (lila punkter).

Andelen med lag absolut ekonomisk standard (under normen for
ekonomiskt bistand) minskar till 0,5 procent eftersom berdkningen gors med
en hogre berdaknad schablonhyra jamfort med dagens niva. Slopad
formogenhetsprévning bidrar ocksa till att fler far en hogre inkomst vilket
gor att farre individer hamnar under gransen. Andelen &ldre med en
disponibel inkomst under relativ 1ag ekonomisk standard ar 17,4 procent
vilket ar mittemellan experimenten med folkpension och inget grundskydd.
Experimentet ger en relativt liten forstarkning av inkomsterna for de med
garantipension. Trots detta ar det en forhallandevis hog andel med relativ
lag ekonomisk standard. Detta kan delvis forklaras av att det kravs 40 ar
med bosattning i Sverige for att fa full garantipension vilket exempelvis
personer som har invandrat i vuxen alder har svart att uppfylla.

De indirekta marginaleffekterna for detta experiment uppgar till 37,8
procent, vilket ar ungefar samma som foregaende experiment. Trots att
marginaleffekterna ar ganska hoga for garantipensionen, for de allra flesta
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48 procent, ar de lagre &n de 100 procentiga effekterna for
aldreforsorjningsstddet. Det leder till att de som ersétter
aldreforsorjningsstodet med garantipension far en lagre marginaleffekt. De
som i detta experiment far garantipension men inte far nagot
aldreforsorjningsstod far istallet hogre marginaleffekter eftersom
avrakningen mot den 6kade inkomstpensionen ar hogre &n skattesystemets
marginaleffekter.

Detta experiment ger det lagsta respektavstandet, endast 8 kronor, till och
med lagre an for folkpensionsexperimentet i avsnitt 2.1. Anledningen till
detta ar att den nya nivan fér maximalt grundskydd blir hog, strax over
15 000 kronor per manad vilket ligger nara den genomsnittliga disponibla
inkomsten for aldre.

Den skattefria garantipensionen sanker andelen med absolut ldg ekonomisk
standard men grundskyddsnivan blir sa pass hog att respektavstandet blir i stort sett
obefintligt.

2.6. Dagens grundskydd versus experimenten
Hur forhaller sig det

nuvarande Figur 8 Dagens grundskydd i forhallande till
grundskyddet till experimenten
experimenten? ,
® Folkpension
® Inget grundskydd
Med dagens grundslfydd 0 Dosers grancikydd
(svarta punkter) beréknas ®  100% avrakning mot AP
® Behovsprdvat utan formogenhetsprévning

14,3 procent av
pensionarerna hamna
under nivan for relativ l1ag
ekonomisk standard. Det Relativ lag ek. standard o9 o o
ar ungefar samma andel

Behovsprévat med férmogenhetsprévning
Behovsprovat med skattefri GARP

som i folkpensions- Absolut lag ek. standard @@ ®

experimentet, bada ar 0 5 10 16 20

daremot hogre an i Procent

EXperimentet med 100 Hushallens disp. inkomst @ e o o °

procent avrakning mot 20 10 0 10 20 30
. . Miljarder kronor

den allménna pensionen

(avsnitt 2.2) som okade Marginaleffekt . oo oo

hushallens inkomster med = o 28 40

nastan 31 miljarder

kronor. Det kan vara vért Respektavstind ® @ @ ° °

att papeka att nar man 0 5000 10000 15000

Kronor

anvander sig av den
faktiska hyran i bostadstillagget kan man hamna under grénsen for relativ
lag ekonomisk standard pa grund av att man har en lag hyra. Hade hyran
varit hogre hade man istallet hamnat 6ver gransen trots att ens disponibla
inkomst inte har foréandrats.
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Dagens grundskydd star sig val nar det galler att reducera andelen under
absolut lag ekonomisk standard, det &r endast experimenten med
folkpension, 100 procents avrdkning mot allméan pension och
behovsprdvade grundskydd utan formogenhetsprovning som har en lagre
andel med absolut 1ag ekonomisk standard.

Bostadstillagget och garantipensionen &r relativt bra pa att minska andelen
med relativ 1ag ekonomisk standard. Nar dessa tva formaner ersatts med en
mer generds variant av aldreforsérjningsstod okar andelen till ndstan 20
procent. Vid avsaknad av bostadstillagg men en skattefri garantipension
minskar den till 17,4 procent. Att sdnka den ytterligare fran 14,3 procent
skulle innebéra stora statliga utgiftsékningar.

Dagens grundskydd ger en indirekt marginaleffekt pa cirka 40 procent,
endast experimentet med grundskydd upp till skélig levnadsniva pa
individniva utan formogenhetsprovning har ett hogre véarde. Dagens
grundskydd bestar av flera olika delar som helt eller delvis raknas av mot
allman pension (garantipensionen) samt behovsprévas mot andra inkomster,
bostadskostnad och férmogenheter (bostadstillagg och
aldreforsorjningsstod). Garantipensionen réknas av krona for krona upp till
ett visst belopp och darefter med 48 procent av en krona tills formanen ar
helt utfasad. Bostadstilldgget reduceras med inkomster och formégenhet upp
till dess att formanen ar utfasad. Marginaleffekterna i dagens allmanna
inkomstgrundande pensionssystem &r saledes hoga vid lagre inkomster, men
trappas ned vid hogre inkomster, upp till och med intjanandetaket for allmén
pension.

Granserna for nar marginaleffekterna i nagon mening upphér ar inte lika
tydligt i dagens system utan ar flytande beroende pa inkomst, formogenhet
och bostadskostnad. Exempelvis kan en individ med hégt belanat hus, och
darmed en hog boendekostnad via bolanerantan, fa ett hogre bostadstillagg
an en individ med lagre inkomster men med lagt beldnat boende och déarmed
lag boendekostnad. De skattade marginaleffekterna med dagens grundskydd
ar dock i den hdgre anden av de jamférda experimentens utformning.

Respektavstandet i det nuvarande systemet &r relativt 1agt, 2 300 kronor. Till
och med folkpensionsexperimentet har ett storre respektavstand jamfort med
dagens maximala niva eftersom 14 000 kronor ger ungeféar 11 800 kronor
per manad efter skatt. | det nuvarande ar aldreforsorjningsstod och
bostadstillagget skattebefriat och ger darmed en hogre hogsta niva for
grundskyddet.

| januari 2020 var det cirka 780 000 personer som fick minst en krona
utbetald fran nagon av grundskyddsformanerna. Det &r daremot
forhallandevis fa personer som far den maximala nivan. 300 personer far
maximalt aldreforsorjningsstod, 3 000 personer maximal garantipension och
2 500 personer maximalt bostadstillagg. Nivan som man anvander for att
berakna respektavstand ar darmed en relativt teoretisk gréans. De flesta som
far del av grundskyddet far inte sa hoga belopp, medianbeloppet &r 1 500
kronor per manad och medelbeloppet 2 700 kronor. Respektavstandet
beréknas sa att saga till ett atypiskt typfall. Det som daremot komplicerar
bilden &r att man kan erhalla en kombination av de olika
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grundskyddsférmanerna. Om man summerar de olika formanerna ar det
ungefar 11 000 personer som far mer an 12 857 kronor utbetalt fran
grundskyddet for dldre.®

Av de 780 000 personer med nagon form av grundskyddsutbetalning &r det
cirka 65 000 personer som inte har nagon utbetalning av inkomst- eller
tillaggspension. Nio av tio utan inkomst- eller tilldggspension har
garantipension, halften har bostadstillagg och en fjardedel
aldreforsorjningsstod. | genomsnitt far de som inte har nagon
inkomstrelaterad allman pension 7 400 kronor fran grundskyddet for aldre.

15 fter skatt blir antalet personer lagre i och med att garantipensionen beskattas.
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3. Diskussion

Grundskyddet for de aldre ar till for att sékerstalla en skalig levnadsniva.
Dock &r garantipensionen inte utformad pa ett sadant sétt att den kan anses
uppfylla det syftet, den &r bade for “generds” och for ’snal” for att kunna
anses syfta till att sakerstélla en skalig levnadsniva. For generds eftersom
den bortser fran dels pensionarens inkomster utéver inkomstpensionen, dels
hushallets inkomster i 6vrigt, d&ven om garantipensionen for sammanboende
ar lagre an for ensamboende. For snal eftersom garantipensionen inte &r
tillrackligt hog for att kunna leva pa om inte det finns nadgon annan i
hushallet som kan sta for till exempel boendekostnaden. Detta var
lagstiftaren val medveten om i utformningen av garantipensionen.
Grundtanken var att astadkomma en évergang fran ordningen med ATP,
pensionstillagg, folkpension och sérskilt grundavdrag till den nya ordningen
med ett allmént pensionssystem som var inkomstgrundat fran forsta kronan
och att trygga ekonomin vid sidan av boendekostnaden. Garantipensionen
skulle under dverskadlig tid framdver” samexistera med ett behovsprovat
bostadsstod.

Grundskyddet och alderspensionssystemet kan i huvudsak konstrueras pa tre
olika sétt:

a) Beskattningsbart bidrag och allman inkomstgrundad pension,

b) Skattefritt bidrag och allmén inkomstgrundad pension samt

c) Enbart en lika stor pension for alla oavsett tidigare
forvarvsinkomster

Det gar aven att ha konstruktioner som i olika utstrackning kombinerar a)
och b). Bidragens niva och konstruktion kan varieras pa otaligt manga sétt,
individuell prévning eller hushallsprévning, med och utan inkomst- och
formogenhetsprovning med mera. Det sista sattet ¢) bendmns i denna
rapport for folkpension och den kan vara bade beskattningsbar eller
skattefri.

Varje utformning av grundskydd maste finansieras med skatter eller
avgifter, darfor har finansieringen i sig effekter for saval individer som
samhallet. Det innebar ocksa att om grundskyddet andras kommer det att fa
effekter for individer och samhéllet. Nedan beskrivs nagra sadana effekter.

Grundskyddet har en omfordelande effekt och en alternativ

kostnad
Det rader en direkt konflikt mellan malen om forsakringsmassighet med
raka rér mellan intjdnande och pension — livsinkomstprincipen — och grund-
skyddet. Dessa kan inte forenas savida inte alla pensionarer har
livsinkomster som ger en inkomstgrundad pension dver grundskyddets niva.
Ett sétt att minska marginaleffekterna &r att minska behovet av
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grundskyddet genom att hoja de inkomstgrundade pensionerna. Hojda
pensioner ar dock inte gratis utan betalas av nagon, till exempel av de
forsékrade personerna genom ett hojt, obligatoriskt, pensionssparande. Ett
annat satt att hoja de manatliga pensionerna ar att héja pensionsaldern —
aven det kan anses “betalas” av de forsdkrade sjdlva.

Grundskyddet innebar en omfordelning av inkomster. Skatt tas ut av
enskilda individer och staten betalar sedan ut dessa till de &ldre med relativt
sdmre ekonomi. Denna statliga utgift kunde alternativt anvéndas for andra
behov eller alternativet for att sdnka skatterna med motsvarande. Skatten
som tas ut och fordelas till andra paverkar marginalskatterna och far
marginaleffekter.

Marginaleffekter — paverkan pa arbetsutbudet
Skatten tas oftast ut av de forvarvsaktiva for att stodja de &ldre som har
relativt 1dga inkomster. Skatteuttaget kan ha en negativ inverkan pa
drivkrafterna for arbetet. Med marginaleffekt avses vanligtvis hur stor del av
en inkomstokning som faller bort i 6kad skatt och eller minskade bidrag. |
denna rapport avser inkomstokningen istéllet en 6kning av den
inkomstgrundade pensionen. En nackdel med att presentera
marginaleffekten med ett enda varde &r att det kan vara svart att fa en kansla
for vad det egentligen innebdr. | grundskyddsexperimenten kan effekten i
vissa grupper skilja sig fran det redovisade vardet, nagot vi har forsokt att
behandla genom att i vissa experiment beskriva marginaleffekter pa ett mer
teoretiskt plan.

Marginaleffekter kan forefalla som nagot abstrakt och teoretiskt men de har
den mycket verkliga och negativa effekten att manniskors formaga att
forbattra sin ekonomi genom mer arbete, eller 6kad inkomst utan att arbeta
mer, delvis berdévas dem. Dessutom kan grundskyddet skapa langsiktiga
marginaleffekter for den enskilde av ett lagre pensionsutfall av tidigare
arbete. Den langsiktiga effekten har dven den en negativ effekt pa
arbetsutbudet genom att pensionsbeslutet paverkas. Hur stora dessa effekter
blir ar osdkert men de &r troligen negativa och inte helt obetydliga. Utover
ekonomiska effekter finns moraliska och réttviseaspekter pa fragorna om
kopplingen mellan inkomst, inbetalade avgifter/skatter och vad den enskilde
far ut i pension. Uppfattningen om vad som ar ratt rattvisa skiljer sig dock
mellan manniskor.

Manniskor har dock generellt sett svart att bedoma vardet av nagonting
langt fram i tiden. Det gar att argumentera for att narliggande ekonomiska
behov, mitt i livet, &r storre &n dagens bedémning av framtida behov, vilket
talar for att hoga marginaleffekter inom ett pensionssystem inte
nodvandigtvis skulle paverka dagens arbetsutbud i nagon storre omfattning.
Men ju narmre pensionstillfallet en individ kommer, enligt denna logik,
desto mer paverkas arbetsutbudet vid hoga marginaleffekter. Och for
individer som redan tar ut sin pension blir marginaleffekterna &n mer
betydelsefulla vid ett beslut om att fortsatta arbeta eller inte.
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Andelen med [dg inkomst
Syftet med grundskyddet & som namnts att sékerstélla en viss ekonomisk
niva. Ett problem ar vad som avses med tillracklig standard eller skalig
levnadsniva. Varken regeringen eller riksdagen har formulerat ndgra mal
eller matt i dessa avseenden, annat an vad som med hjalp av viss moda och
hypoteser kan uttolkas ur reglerna for grundskyddet. Ett komplicerande
faktum &r vidare att 1ag ekonomisk standard rimligen méts pa hushallsniva
och inte individniva, samtidigt som diskussionen om pensioner ofta utgar
fran individer. Socialtjanstlagen reglerar hushallsindividernas rétt till
forsorjningsstdd och en skalig niva kan vara Socialstyrelsens norm for
ekonomiskt bistand. | nuvarande regler for grundskyddet till &ldre rader
andra och hdogre nivaer som lagstiftaren ansett vara skaliga.

Nivan kan vara i absoluta termer — till exempel Socialstyrelsens norm for
ekonomiskt bistand — eller relativt andras inkomster i samhéllet. Exempel pa
den senare ar mattet relativ 1ag ekonomisk standard, 60 procent av
medianinkomsten, dar inkomsten utgdrs av hushallets samlade disponibla
inkomster justerat for forsérjningsbordan. Andelen pensionarer som har laga
inkomster sager inte nagot om hur utformningen av grundskyddet skulle
kunna 6ka eller minska de aldres behov av ekonomiskt stod for att na en
skalig levnadsniva. De ar en god indikator for att félja utvecklingen for ett
givet grundskydd, om det &r fler eller farre sin &r i behov av grundskyddet
och hur stort det forandrade behovet av ekonomiskt stod &r. Déremot kan
matten vara missvisande och otillrackliga nar olika typer av
grundskyddslésningar ska jamforas med varandra. Skalet till detta &r att
andelen inte reflekterar den lagre delen av inkomstférdelningen. Anta
exempelvis att 10 procent av de &ldre har en inkomst under den skaliga
nivan och att dessa i snitt saknar 4 000 kronor per manad for att na upp till
den nivan. Ett alternativt grundskydd skulle kunna innebéra att 40 procent
ligger under nivan men att dessa pensionarer saknar i snitt enbart 100 kronor
per manad. Det andra grundskyddet krymper alltsa gapet till skélighetsnivan
mer, men har en hogre andel som befinner sig under den. Gapet ar saledes
ett kompletterande matt till andelen under en viss niva. Vad som ar basta
grundskyddet av de tva kan dock &nda bedomas vara det forsta om det
innebar lagre marginaleffekter och i évrigt mindre stérningar for ekonomin.

Ett andrat grundskydd kan péaverka den relativa gransen for lag ekonomisk
standard, eftersom pensionerna ingar i berakningen av gransvardet. Det
finns sannolikt dven en liten effekt av att gransvardet for nivan andras,
eftersom inkomstférdelningen och medianinkomsten &ndras av ett andrat
grundskydd. Denna effekt pa andelen ar dock marginell. Resultatet av vissa
experiment kan dock vara svara att forsta. Ett alternativ ar att lasa
gransvardet, men till vilket grundskyddsystem? | denna rapport har vi valt
att lata den relativa gransen rora sig med valt grundskydd, nagot som i varje
fall ur en teoretisk synvinkel ar mer ratt an att lasa den.
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Skillnaden i pension mellan kvinnor och man — pensionsgapet
— och mellan de med och utan grundskydd, sa kallat

respektavstand
Valet av pensionslosning med grundskydd ger olika effekt pa kvinnors och
mans pensioner, vilket paverkar det sa kallade pensionsgapet. | och med att
kvinnor i genomsnitt har lagre livsinkomster och darmed pensioner leder
generdsare grundskyddssystem till ett minskat pensionsgap. | exemplet dér
en folkpension ersatter inkomst- och tillaggspensionen samt grundskyddet
bestar gapet endast av skillnaden mellan kvinnor och méns premie- och
tjanstepension. Storst pensionsgap har exemplet helt utan grundskydd.
Reglerna for vart nuvarande grundskydd och den allmanna
inkomstgrundande pensionen &r kdnsneutrala. Undantaget &r
ankepensionen, som inte har behandlats i denna rapport, men formanen &r
under utfasning och det ar relativt fa som far den nybeviljad. Den minskar
anda pensionsgapet eftersom det &r manga aldre ankor som fortfarande far
den.

Med respektavstand avses vanligen skillnaden i pensionsutfall for en individ
som har arbetat hela livet jamfort med en som inte har arbetat och som
darmed far del av grundskyddet. Oftast berdknas respektavstandet for
individer utan beaktande av hushallssituation. Det ger en skev bild eftersom
grundskyddets bostadstillagg och aldreforsérjningsstod beraknas for hushall
och de flesta pensionérer lever i flerpersonershushall. Samtidigt kan den
individcentrerade beskrivningen av respektavstandet forsvaras med att den
inkomstgrundade pensionen &r helt individuell och att beskrivningen &r
lattare att forsta.

Makroekonomiska effekter — sannolikt av marginell

betydelse
Grundskyddets utformning har betydelse for de kostnader som &r férenade
med att administrera formanerna, i férhallande till utbetalningarnas samlade
storlek ar de dock relativt sett lagre. Grundskyddet kan ocksa fa vissa
makroekonomiska effekter av att de som genom skatt betalar kostnaden for
grundskyddet har en annan konsumtionsbenagenhet an de som far del av
grundskyddet. Sannolikt sparar de yngre forvéarvsaktiva mer dn
pensionarerna och de yngres konsumtion &r sannolikt lagre an vad
pensionarernas ar. Grundskyddet skulle darmed ha vissa positiva effekter
for samhallsekonomin. Grundskyddet paverkar dven relationen mellan
staten och kommunerna genom att staten avlastar kostnader for kommuner
med relativt stor andel dldre. Ovriga kommuner far en storre borda genom
att deras kommuninvanare far betala en relativt hégre kommunalskatt. Det
ar dock troligt att staten pa nagot satt hade kompenserat kommunerna om
forhallandena skulle férandras mot idag, till exempel om garantipensionen
hade blivit skattefri.
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4. Metod

Rapporten beskriver aspekter av dagens grundskydd — garantipension,
bostadstillagg till pensionarer och aldreforsorjningsstéd — samt nagra
alternativa regler for grundskyddet och “experimentens” effekt pa bland
annat individernas och hushallens ekonomi, andelen aldre som berdrs med
mera.

Analyserna grundar sig pa Statistiska centralbyrans (SCB)
mikrosimuleringsmodell FASIT som anvénder sig av undersékning om
hushallens ekonomi fran 2017, framraknad till 2020 med avseende pa
befolkning, ekonomi och dagens regler.

Mikrosimuleringsmodellen FASIT
Modellen utgar fran undersékningen om hushallens ekonomi som ér ett
urval av hushallen i Sverige fran 2017 omfattande cirka 1,7 miljoner
individer. Urvalet ar framskrivet till 2020 med avseende pa befolkning,
ekonomi och gallande regler — inklusive de i budgetproposition fér 2020
foreslagna regler om bland annat grundskydd och &ndrade skatteregler. For
mer information om modellen hanvisas till SCB:s hemsida!’. Eftersom det
ar ett framskrivet urval &r resultaten behaftade med en viss osékerhet.

Hushallets disponibla respektive individuell disponibel

inkomst
Fordelningsanalyser utgar oftast fran hushallens disponibla inkomster, det
vill sdga samtliga familjemedlemmars inkomster efter skatt och bidrag. For
att ta hansyn till att hushallen skiljer sig at i antal familjemedlemmar och
olika aldrar — nyttjas olika ekvivalensskalor for att ta hansyn till hushallets
forsorjningsborda. Dessa sa kallade ekvivalensskalor ger for hushallen olika
antal konsumtionsenheter. Ekvivalensskalorna tar hénsyn till de
stordriftsfordelar som antas rada av att vara fler personer i hushallet dar
sammanboende par till exempel inte behover ett dubbelt sa dyrt boende
jamfort med en ensamstaende person.

Inkomsten med hansyn till antalet konsumtionsenhet bendmner vi med
manga andra som ekonomisk standard.

I denna rapport ser vi dock framst till individerna och deras inkomster efter
skatt och bidrag, sa kallad individuell disponibel inkomst.

Avsteg fran individuell disponibel inkomst sker naturligt i rapporten nar
antalet och andelen personer med lag ekonomisk standard redovisas.

Med individuell disponibel inkomst avses saledes de enskilda individernas
inkomst efter skatt och bidrag dar de hushallsanknutna bidragen, bland

17 https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/hushallens-ekonomi/inkomster-och-
inkomstfordelning/fordelningsanalytiskt-statistiksystem-for-inkomster-och-transfereringar-fasit/
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https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/hushallens-ekonomi/inkomster-och-inkomstfordelning/fordelningsanalytiskt-statistiksystem-for-inkomster-och-transfereringar-fasit/

annat BTP och AFS, har fordelats jamnt mellan de vuxna individerna i
hushallet.

Metod
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Referenser

Fran fattigvard till ekonomisk trygghet vid alderdom
-beskrivning av grundskyddet i det svenska pensionssystemet

Pensionsmyndigheten

Aldres marginaleffekter - beskrivning av marginaleffekter och olika forslag
till 6kad pension. Pensionsmyndigheten

Aldres med l&ga inkomster - beskrivning av de aldres inkomster, andelen
“fattiga” pensiondrer. Pensionsmyndigheten

Referenser

28



www.pensionsmyndigheten.se
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