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Forord

Pensionssystemet, pensionerna och pensionérernas ekonomi har debatterats
mycket under de senaste aren. Helt naturligt finns det olika intressen i
pensionsdebatten och dirmed férmedlas delvis olika bilder av hur det stéar
till med pensionerna och pensionssystemet. I syfte att bidra till att pensions-
debatten vilar pa saklig grund initierade Pensionsmyndigheten under hdsten
2021 och véren 2022 en faktaserie dar vi redovisade fakta och fordjupning i
fragor som vi bedomer &r centrala nédr pensioner debatteras. Vi ville ge ett
bidrag till svar pa fragan: Hur star det egentligen till med pensionerna och
pensionssystemet?

Riksdagens olika beslut och den padgaende pensionsdebatten visar att dven
om pensionssystemet i teknisk mening fungerar i enlighet med intentionerna
frdn 1990-talet sa accepteras inte dess effekter pa pensionerna fullt ut. Som
en fortséttning pa faktaserien initierar Pensionsmyndigheten dirfor en andra
serie med rapporter om alternativa utvecklingsvégar for Sveriges pensions-
system — om regeringen och riksdagen skulle vilja gora fler forandringar.

Rapporterna i serien beskriver ndgra olika férdndringar av pensionssystemet
och vilka konsekvenser de skulle leda till pa kort och ldng sikt for samhélle
och individer. Pensionssystem kan utformas pa méanga olika sétt och vara
alternativ i rapporterna gor inte ansprak pd att vara uttdmmande. Syftet med
rapportserien &r att bidra till en informerad diskussion om eventuella vigval
for pensionssystemet och om vilka principer och mal det kan ha. Vilket
pensionssystem vi bor ha eller om det bor fordndras dr 1 forsta hand en
politisk fraga och Pensionsmyndigheten tar inte stéllning till vare sig om
eller hur pensionssystemet bor fordndras.

Vid regelfordndringar som sker 1 ett s ldngsiktigt samhéllskontrakt som ett
pensionssystem dr det extra viktigt att sdidana fordndringar ar vil
genomtinkta och brett forankrade. Grunderna 1 ett pensionssystem behover
vara 1dngsiktiga for att forvéirvsaktiva ska kunna fatta medvetna val kring
arbete och sparande. Om det dr mojligt, eller inte &r mojligt, att upprétthalla
ett stabilt regelverk dr darfor i1 sig en faktor att beakta vid utformningen av
allménna pensionssystem.

Detta dr den forsta rapporten 1 en vigvalsserie om pensionssystemet,
forutom vigvalsseriens inledande portalrapport. I vagvalsserien ingér
ytterligare tre rapporter som kommer publiceras enligt f6ljande;

2. Atgirder for mer jamstdillda och jimlika pensioner. Publicering
1 februari 2023

3. Hojda pensioner inom ramen for nuvarande pensionssystem.
Publicering 1 mars 2023

4. Ett nytt pensionssystem? Publicering 29 mars 2023

Stockholm december 2022

Ole Settergren
Analyschef
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Sammanfattning

Grundskyddet i 3lderspensionssystemet bestar av fyra formaner som
alla ar inkomstprovade men pa olika satt och med detaljerade
regelsystem. Dartill finns den nya férmanen inkomstpensionsstilldgg.
Grundskyddet blir dérmed komplext och svart att forsta. Det finns
darfor skal att se 6ver mojligheterna for ett enklare och mojligen aven
mer dandamalsenligt grundskydd.

Pensiondrer som har lag eller ingen allmin inkomstgrundad pension och
som har ldmnat forvirvslivet har ofta smé mojligheter att forbéttra sin
ekonomiska situation. Fér den gruppen finns det dérfor ett inkomstprovat
grundskydd. Grundskyddets centrala delar bestar av garantipension,
inkomstprovad mot allmén inkomstgrundad pension och bostadstilligg som
inkomstprévas mot ndstan alla inkomster och formdgenhet i hushéllet.
Dessa tva forméner r till stor del ett arv fran tidigare pensionssystem. For
en mindre grupp pensiondrer racker inte dessa forméner till for att nd upp till
en skilig levnadsniva. Grundskyddet har darfor under senare decennier
byggts ut forst med ett sérskilt bostadstilligg direfter med ett
dldreforsorjningsstod som bada provas mot hushéllets inkomster och
formdgenheter. Darutover har inkomstpensionstilligget tillkommit under
2021. Den forménen &r inte utformad eller inford som en del av
grundskyddet men den dr skattefinansierad och betalas i manga fall ut till
pensiondrer som far grundskydd.

Bland annat i syfte att ge grundskyddet till dem med storst behov, &r
reglerna for att kunna fi formanerna detaljerade. Fyra forméner med
detaljerade regler ger dock ett komplext grundskydd som ar svart for
pensiondrerna att forstd och ansdka om samt svért for Pensionsmyndigheten
att administrera och informera om. En konsekvens av komplexiteten 4r en
okad risk for felaktiga utbetalningar. Eftersom flera av formanerna kriaver en
ansokan sd uppstér ocksa ett morkertal da férménerna inte nar fram till alla
som har ritt till dem. Ett grundskydd med detaljerade regler i syfte att uppna
en hog triaffsakerhet vad géller bdde dem som anses ha ritt till forménen och
storleken pa forméansbeloppet kan séledes 1 praktiken tappa 1 tréffsidkerhet
just for att reglerna r sé detaljerade. Ddarmed finns ocksé en risk for att
tilliten till pensionssystemet tar skada.

Andelen pensionérer som far del av grundskyddet har successivt minskat
sedan millennieskiftet. Men till f61jd av den hojda garantipensionen 2020
och 1 augusti 2022 sa har andelen pensionérer som far grundskydd okat
patagligt. Realinkomstminskningen 2022 leder ocksa till att andelen
garantipensiondrer 0kar 2023 och forvéntas dka dven 2024.

Enklare regler for grundskyddet betyder 1 allmédnhet mindre omfangsrika
och mindre detaljerade regler. Det medfor ofta en ldgre traffsdkerhet i

forhallande till existerande, tolkade eller antagna mal eller atminstone en
fordandrad traftbild i1 vilka som har ritt till grundskyddet och storleken pé
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deras forman. Det finns en motsittning mellan enklare regler och
efterstravad traffsdkerhet. Enklare regler leder déarfor typiskt sett till att vissa
pensiondrer far mindre i ekonomiskt stod alternativt att kostnaderna for
forsdkringen okar. Vid en 6versyn av utformningen av grundskyddet i syfte
att forenkla systemet ar det darfor av vikt att man slar fast vilka mal och
principer som ska gilla for grundskyddet. I det ligger avvdgningen mellan
enkelhet och triffsikerhet, det vill séga vilket pris 1 form av dkade kostnader
eller minskad traffsikerhet som lagstiftaren kan acceptera.

Ett enklare grundskydd gar att uppnd genom forenklingar inom ramen for
nuvarande struktur for grundskyddet. I rapporten redogors for ett antal
exempel pa sadana forenklingar. Exemplen bygger pa alternativ som i olika
sammanhang diskuterats under senare ar. De har i varierande grad nackdelar
och behover darfor narmare utredas och dvervéigas. Exemplen ér av det
skilet heller inte Pensionsmyndighetens forslag.

For garantipensionen redogor vi for foljande alternativ:

- alltid anvidnda faktiskt utbetald pension som underlag nér
garantipension berédknas

- garantipensionen riknas av krona for krona mot den
inkomstgrundade pensionen

- garantipensionen bestims oberoende av civilstand

- undanta garantipension fran beskattning

For bostadstilldgget redogor vi for foljande alternativ:

- bostadstilldgget gors om till ett konsumtionsstdd dir berdkningen
sker oberoende av den faktiska bostadskostnaden.

- bostadstillagget berdknas utan hinsyn till formogenhet, eventuellt
med undantag for fritidshus

- det sdrskilda bostadstilldgget slopas

Det finns naturligtvis flera mojliga forandringar och om nuvarande struktur
for grundskyddet ska behéllas finns skél att i en dversyn dven analysera
andra alternativ. Exemplen &r var for sig begriansade och syftar till att visa
mojligheter inom nuvarande struktur med fyra forméner for grundskyddet.
De redovisade alternativen dr dock mojliga att kombinera med varandra.
Grundskyddet skulle med sédana justeringar och inom ramen for nuvarande
system bli enklare att forstd och hantera 4n idag, men fortsatt skulle det
finnas minst tre forméner inom ramen for grundskyddet.

I rapporten redogdrs darutover for ett exempel pé ett radikalt forenklat
grundskydd som enbart har en forman. Utgdngspunkten for detta exempel ar
att forenkla och samtidigt tydligare utga frn ett mal om att sa 1dng det ar
mojligt motverka relativ ekonomisk fattigdom bland pensionérer. Det ér
dock inte mgjligt att 4stadkomma ett betydligt enklare grundskydd utan en
prislapp 1 form av hogre kostnader for staten eller lagre formaner for vissa
individer. En radikal fordndring av grundskyddet far ocksa betydande
sadana konsekvenser.

Pensionsmyndigheten konstaterar att malen for dagens grundskydd &r
otydliga och att summan av olika forméner och regler ar stort. Att malen &r
otydliga medfor naturligtvis att det dr svért att veta om reglerna ar effektiva.

Sammanfattning iv



De manga forménerna och deras utformning gor det mycket svart for
enskilda att forstd dem och deras effekter samt att forménerna inte alltid nar
fram till alla som é&r beréttigade till formanen. Mot den bakgrunden finns det
skil att gora en 6versyn med syfte att forenkla grundskyddet, sérskilt som
grundskyddet successivt byggts ut och fordndrats utan att det har gjorts
ndgon helhetsbeddmning av grundskyddet. En sddan 6versyn behdver dock
ta sin utgangspunkt i en analys av ett langsiktigt mal for grundskyddet och
vilket pris 1 form av kostnader eller omfordelningar som &r rimliga att betala
for ett enkelt men dndamalsenligt grundskydd.
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1. Det nuvarande grundskyddet

1.1. Grundskyddets alla formaner gor
systemet komplext

De som pé grund av alder har ldmnat forvérvslivet har normalt svért att
sjdlva forbattra sin ekonomi. Det finns bland annat dérfor ett grundskydd
inom pensionssystemet som garanterar en viss lagsta inkomst for de
pensiondrer som inte har tjdnat in en tillracklig egen inkomstgrundad
pension. Att garantera en viss ldgsta inkomst later enkelt och skulle i varje
fall 1 teorin vara det. I praktiken har det dock inte, sa som framgér nedan,
medfort ett enkelt regelverk.

Pensionssystemets grundskydd bestar av fyra férmaner; garantipension,
bostadstillagg, sirskilt bostadstillagg och dldreforsorjningsstdod, som alla ar
inkomstprovade men pa olika sétt. Darutover inkomstbeskattas formanerna
olika. Under hosten 2021 infordes dven ett inkomstprovat inkomstpensions-
tillagg for personer med inkomstgrundad pension mellan cirka

9 000 — 18 000 kronor per manad. Denna forman betalas ddrmed i inte
obetydlig utstrackning ut till personer som omfattas av grundskyddet. Den
overvildigande majoriteten av de pensionérer som far grundskydd har ocksa
inkomstpension! och premiepension. Sammantaget finns det alltsa sju
statliga dlderspensions- eller pensionsrelaterade formaner.

Grundskyddets fyra forméner har olika och detaljerade regelverk, vilket
sammantaget leder till ett regelverk som &r svért att verblicka och forsta.
Inkomstpensionstillagget 1dmnas i hog grad ocksa till dem som tar del av
grundskyddet och bidrar till problemen som finns att forstd vad som &r
syftet med reglerna och deras sammantagna effekt. Eftersom bostadstillagg,
sarskilt bostadstillagg och dldreforsorjningsstod dessutom forutsétter en
ansokan finns det oundvikligen ett morkertal, det vill séga det finns
pensiondrer som &r beréttigade till exempelvis bostadstilligg, men som inte
forstér att den mojligheten finns eller av andra skél inte ansdker om
forménen.? Ett till synes triffsikert regelsystem innebir darfor att vissa
pensiondrer riskerar att g miste om en del av grundskyddet. Vissa av
reglernas utformning innebir ocksa att det dr svart for Pensionsmyndigheten
att kontrollera att de utbetalda beloppen berdknats utifrdn korrekta
forhallanden och didrmed 4r de som ska betalas ut. Pa sa sitt finns ocksa en
risk for lagre grad av réttssdkerhet for pensiondren. Ett komplext system ér
ocksa mer resurskriavande att administrera med 6kad risk for att beloppet
inte betalas ut 1 rétt tid eller att kostnaden for administrationen riskerar att
bli hog.

1| denna rapport avses med inkomstpension aven tilldggspension dar det ar relevant.

2 Aven de inkomstgrundade férmanerna har ett mérkertal, dvs. det finns personer som har intjanat
pension som inte tar ut den. Vanligtvis handlar det om personer som inte (ldngre) bor i Sverige och som
har intjdnat sma pensionsbelopp.
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Garantipensionen syftar till att ge en viss ldgsta inkomstniva till dem som
har 1ag eller ingen egen inkomstgrundad allmén pension. Den fungerar som
en utfyllnad till den allminna inkomstgrundade pensionen och réknas dérfor
av mot en pa visst sitt berdknad inkomstgrundade pensionen men inte mot
andra inkomster. Avridkningen av garantipensionen sker i tva steg dér forsta
steget dr 100 procent eller krona for krona och det andra steget endast
reducerar garantipensionen med 48 procent. Garantipension dr en
individuell férman d&ven om den har olika basnivéer beroende pa om
individen &r ogift eller gift. Garantipensionen provas alltid vid en ansdkan
om uttag av inkomstgrundad allmén pension, det vill sdga garantipensionen
kraver ingen egen ansdkan.

For hel garantipension kravs 40 ars boséttning i Sverige och att man uppnatt
”riktaldern”, som fran och med 2023 ar 66 ar. For den som har farre dn 40 ar
minskas forménsbeloppet 1 motsvarande grad.

Garantipensionens niva syftar till en grundliggande levnadsniva men inte
till att vara ett tillrdcklig ekonomiskt stod for att pensionédren ska kunna
klara en rimlig bostadskostnad. Darfor finns det kompletterande
bostadstilldgget som dven det dr inkomstprovat men till skillnad mot
garantipensionen mot alla inkomster. Ritt till bostadstillagg kraver att
pensionédren ansoker om formanen.

Bostadstilldgget tar hinsyn till i princip alla inkomster i hushéllet, samt till
hushaéllets formogenhet och till boendekostnaden. Inkomstpensionstilldgget
paverkar dock inte bostadstilligget. Inom bostadstillagget finns sedan 2012
ocksé ett konsumtionsstod utan koppling till bostadskostnaden som idag
utgér med 840 kronor per ménad till ensamstaende och 420 kronor per
manad for samboende. For personer med hoga boendekostnader som har en
i forhéllande till bostadskostnaden 14g inkomst finns ocksa ett sdrskilt
bostadstilligg.

Alla pensiondrer far inte full garantipension, eftersom de bott i Sverige farre
an de 40 &r som krévs for full garantipension. Det finns dérfor pensiondrer
som, trots garantipension och bostadstillagg, far en lagre inkomst &n
lagstiftaren velat acceptera. For att &ven dessa personer ska {4 en rimlig
inkomststandard finns dldreforsorjningsstod. Syftet med dldreforsorjnings-
stodet &r att garantera att pensiondren nar upp till en definierad skilig
levnadsniva ndr bostadskostnaden dr betald. Den skiliga levnadsnivan dr pa
en niva nagot dver nivan for forsdrjningsstdod, och ndgot under nivan som
foljer av full garantipension. Rétt till sdrskilt bostadstillagg samt dldre-
forsorjningsstod provas samordnat nédr ansdkan gors om bostadstillagg.
Pensionéren ansoker alltsd om alla tre formanerna samtidigt.

Inkomstpensionstilldgget (IPT), ar inkomstprévat mot den inkomstgrundade
pensionen och finansieras genom statens budget och betalades ut forsta
gangen 1 september 2021. Férmanen inférdes med motiveringen att 6ka
respektavstandet, som avser skillnaden 1 pensionsinkomst for den som har
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arbetat och den som inte har arbetat ett helt yrkesliv.? IPT syftar till att
forstarka den inkomstgrundade pensionen. Det finansieras dock som ett
bidrag genom statens budget och betalas i ménga fall ut till dem med
grundskydd.

Figur 1 nedan visar de olika pensionsdelarna f6r en pensionér fodd 1957
som gér 1 pension 2023 vid 66 ars alder med olika tidigare
ménadsinkomster.* Det sirskilda bostadstilligget och
aldreforsorjningsstodet ingér hér 1 féltet for bostadstillagg.

Figur 1 Pensionsutfall for en person fodd 1957, pensionsalder 66 ar
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Kalla: Pensionsmyndighetens typfallsmodell

Den inledningsvis hackiga utvecklingen for inkomstpensionen beror pa att det krévs en
pensionsgrundande inkomst pa minst 0,423 prisbasbelopp for att fa pensionsratt, det sa
kallade intjanandegolvet. Hyresbeloppet inom bostadstilldgget ar har satt till 6 000 kronor per
manad. Avgiftstaket for allman pension &r 47 717 kronor per manad ar 2022 och 2021 ars
medellon i Sverige var 37 100 kronor per manad.

3 Respektavstandet okar for dem med ett berdkningsunderlag (som ar inkomstgrundade pensioner som
berdknas pa samma satt som vid prévningen av garantipensionen) mellan 9 000 och 14 000 kr/manad
gentemot den som saknade inkomster. For dem med inkomster 6ver 14 000 kronor/manad beviljas ett
l8gre IPT och for dessa minskar avstandet till dem med det maximala beloppet av IPT. IPT forsvagar
avgifts- och livsinkomstprincipen.

“Typfallet borjar arbeta vid 23 ars alder och ar ensamstdende. Inkomsterna under forvarvslivet har foljt
den genomsnittliga inkomstutvecklingen och avkastningen for premiepensionen motsvarar den
genomsnittliga vardeutvecklingen pa fondtorget. For mer information om typfall se
Pensionsmyndighetens rapport “Hyr typiskt ar ett typfall” 2021
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1.2. Andelen som far grundskydd okar

En betydligt hdgre andel kvinnor d4n mén far garantipension. Gemensamt for
bada konen ir att andelen som tar del av garantipensionen successivt har
sjunkit fram till 2017. Ett skél till den utvecklingen é&r att inkomsterna i
Sverige utvecklats positivt 1 fasta priser. Garantipensionen ir viardeskyddad
och utvecklas dirfor i takt med inflationen, som fram tills nyligen varit
mycket 14g. Inkomstpensionen f6ljer diremot forandringen 1
genomsnittsinkomst sd som den miits av inkomstindex®. Okningen av
inkomstindex har i allménhet varit hogre &n inflationen. Nér forandringen i
inkomstindex dverstiger inflationen med 1,6 procent sa innebar det att
inkomstpensionen dkar med mer dn garantipensionen. Nya pensionérer har
ocksa i allménhet allt hogre ingdngspensioner och en allt mindre andel av
nya pensiondrer forvédntas ddrmed fi garantipension.

Andelen pensiondrer som far garantipension har dkat betydligt under 2022,
vilket beror pa den forhallandevis stora 6kningen av garantipensionen i
augusti 2022. En viss 0kning ses redan 2020 da riksdagen hojde
garantipensionen forsta gdngen. Andelen pensionérer med garantipension
kommer att 6ka dven 2023, vilket beror pa att prisbasbeloppet for 2023 okar
med 8,7 procent, samtidigt som inkomstpensionen dkar med 3,0 procent.
Enligt nuvarande prognos for indexeringen 2024 sker ytterligare en 6kning
av garantipensionens virde i forhallande till inkomsterna. Det leder till
ytterligare 6kning av andelen pensionédrer med garantipension och till att
denna andel under 2024 forvéntas vara i nivd med vad den var nér
garantipensionen infordes 2003.

> Inkomstpensioner som borjat att utbetalas raknas arligen om med forandringen i inkomstindex minus
det forskott pa inkomsttillvaxten om 1,6 procent som ingar i berdkningen av inkomstpensionen. Genom
att (om) nytilltrddande pensionarer, tack vare inkomstutvecklingen, har hégre inkomstpensioner dn aldre
pensiondrer kan inkomstpensionerna i genomsnitt att utvecklas i takt med inkomstutvecklingen, trots
avdraget 1,6 procent.
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Figur 2 Andel kvinnor och man med utbetalning av garantipension for
perioden 2003-2021 och prognos 2022 och framat
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De statliga utgifterna for det samlade grundskyddet beréknas uppga till
ndstan 39 miljarder kronor for 2023. Utgifterna for garantipension berdknas
till cirka 26 miljarder kronor. Garantipensionen inkomstbeskattas med cirka
5 miljarder. Det samlade grundskyddet efter skatt som pensionérerna fir
uppgér alltsa till cirka 34 miljarder kronor. Tabell 1 nedan visar andelen
pensiondrer 66 ar och édldre som berdrs av grundskyddet — garantipension
(GP), bostadstilldgg och dldreforsorjningsstod (BTP). I tabellen framgar
ocksa andelen personer som &r 66 ar och dldre har relativ 1ag ekonomisk
standard (fattiga”). Méttet for 1ag ekonomisk standard &r ett relativt métt,
det vill séga det visar den ekonomiska standarden i forhallande till hela
befolkningen. Eftersom lontagare i genomsnitt inte far kompensation {for
inflationens effekter medan garantipensionen foljer prisutvecklingen sé far
de samst stillda pensionérerna relativt vriga befolkningen en forbattrad
ekonomisk standard 2023 och enligt prognosen dven 2024. Av det skilet
berdknas andelen relativt fattiga pensiondrer minska till 7,5 procent 2023.
Som jamforelse var andelen pensiondrer med 14g ekonomisk standard 13
procent 2020.

Tabell 1 Uppskattat antal pensiondrer 66 ar eller dldre, andelen pensiondrer
med grundskydd samt andelen dldre i ekonomisk fattigdom, prognos for
2023

Andel med Andel som
Antal GP men Andel med GP saknar Andel
pensiondrer  inget BTP och BTP grundskydd  fattiga
Kvinnor 1040600 43,5% 21,9% 31,4% 8,2%
Man 896 600 16,0% 10,3% 715%  6,6%
Totalt 1937100 30,7% 16,5% 50,0% 7,5%

Kalla: SCB och undersékningen om hushallens ekonomi 2020 (starurvalet, avseende i Sverige
folkbokforda personer), uppraknad till 2023 med avseende pd befolkning, ekonomi och for
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aret géllande regler.

Not 1: GP —garantipension, BTP — Bostadstillagg och/eller dldreforsorjningsstod.

Not 2: Mattet for andel fattiga ar relativ lag ekonomisk standard, det vill sdga en disponibel
inkomst som understiger 60 procent av medianinkomsten i Sverige.

I figur 3 illustreras hur stor andel grundskyddet utgor av pensiondrernas
disponibla inkomster. Pensionérerna r sorterade fran lagsta till hogsta
andelen. Vi ser att det dr skillnad i andelar mellan kvinnor och mén. For
cirka étta procent av de kvinnliga pensionérerna utgor grundskyddet mer dn
50 procent av den disponibla inkomsten. Motsvarande andel fér minnen ar
omkring fyra procent. Av figuren framgér ocksé, vilket &dven ses i tabellen
ovan, att ndstan 30 procent av miannen har minst en av grundskyddets
forméner och motsvarande andel bland kvinnorna ar nistan 70 procent.

Figur 3 Grundskyddets andel av de aldres disponibla inkomst, 2023
100%

Kvinnor — Man
80%

o)
o
=S

Andel grundskydd

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Andel av de aldre
Kalla: SCB och undersokningen om hushallens ekonomi 2020 (starurvalet), uppraknad till
2023 med avseende pa befolkning, ekonomi och for aret géllande regler.

Figur 4 visar andelen pensiondrer med viss disponibel inkomst, uppdelat pa
kvinnor och mén. Figuren visar ocksa vad den disponibla inkomsten bestér
av, dels olika delar av grundskyddet samt andelen som enbart har
inkomstbaserad pension®. Summan av andelarna inom de olika
inkomstklasserna for kvinnor respektive man uppgér till 100 procent. De
som enbart har inkomstgrundad pension, det vill sdga personer som inte
hade ndgon grundskyddsforman alls, &r markerade med ljusbla farg. I
figuren framgér dven ett vertikalt streck som visar 2023 ars grians for
maximalt grundskydd for ensamstaende efter skatt, 16 822 kronor per
mdnad. Beloppet giller for en ensamstaende person med full garantipension,
dvs. ndgon som har 40 boséattningsar, och maximalt bostadstillagg. Det finns
dock vildigt f4 sddana personer.

I rapporten har genomgéende inkomstpensionstilldgget inte behandlats som
en del av grundskyddet, ett stdllningstagande som inte ar sjdlvklart.

6 | inkomstbaserad pension ingdr aven tjanstepension och en liten andel personer med l6neinkomster.
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Figur 4 Inkomstfordelningen for pensionarer, kvinnor och man, uppdelat pd
grundskydd, 2023
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Kalla: SCB och undersékningen om hushallens ekonomi 2020 (starurvalet), uppraknad till
2023 med avseende pa befolkning, ekonomi och for ret géllande regler.

Not: GP=Garantipension, BTP = bostadstilldgg till pensionarer, AFS = ldreforsorjningsstod.

1.3. Handlaggningen kan effektiviseras - men
regelsystemet begransar

Regelsystemet for grundskyddet ar detaljerat och kréver information om
vissa forhallanden som endera myndigheten méste inhdmta eller
pensiondren eller tredje part lamna ifran sig. Det skapar begransningar for
effektivisering men det gér att gora forenklingar och forsok med detta pagar.
En sadan atgérd som nu utreds inom Pensionsmyndigheten &r att se om
ytterligare automatisering av uppgiftsinhdmtning kan ske.

Genom att himta in uppgifter maskinellt kan hanteringen av det nuvarande
grundskyddet forhoppningsvis effektiviseras. Pensionsmyndighetens
beddmning ar dock att komplexiteten medfor begransningar och att det
darfor finns skél att &ven dvervéga fordndringar av grundskyddets struktur
och regler.
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2. Behovet av en oversyn av
grundskyddet

2.1. Vad ar egentligen malet med
grundskyddet?

Grundskyddets olika delar har olika historia och delvis olika syften. De har
under decennier utvecklats utan att helheten har analyserats. Tvértom har
det vid flera tillfdllen byggts pa med tilldgg utan att helheten beaktats.

Garantipensionen har sina rotter i folkpensionen fran 1913.
Garantipensionen har dock en mycket annorlunda utformning &n den
tidigare folkpensionen men nivéer och regler har dndé arv fran
folkpensionen pé sé sétt att garantipensionens nivé syftade till att motsvara
grundskyddet, dvs. folkpensionen och pensionstillskottet, i det gamla
systemet.

Syftet med garantipensionen r att ge dldre med inga eller 1dga
forvarvsinkomster ett ekonomiskt skydd som ger en inkomst som ligger
klart dver vad som krivs for en “skilig levnadsstandard”.” I det syftet
beaktas dock enbart inkomstgrundad allmén pension.

Garantipensionen &r utformad pa ett sddant sitt att den kan anses vara bade
for ”generds” och for ’snal” for att kunna anses syfta till att sdkerstdlla en
skélig levnadsniva. For generds eftersom den bortser fran pensionédrens
inkomster utover inkomstgrundad pension och hushallets inkomster 1 6vrigt,
dven om garantipensionen for gift ér ligre 4n for ogift. Aven det faktum att
garantipensionen inte beaktar formdgenhet skulle kunna anforas som skl
for att den dr mer generds dn ndodvandigt for att sékerstélla en ekonomi klart
over skilig levnadsniva”.

Garantipensionen &r vidare ”for generds” pa sa sitt att den inte minskas med
hela 6kningen av den allméinna inkomstgrundade inkomsten, utan med 48
procent av denna. Skilet till den forhallandevis laga avrédkningsprocenten ar
att manga personer med genomsnittlig allmén inkomstgrundad pension
diarmed far i varje fall ndgra kronor garantipension. Motivet till att de far
dessa kronor &r inte att lagstiftaren bedomt att de behover dessa for att f4 en
viss levnadsniva. Skilet &r i stéllet att det ska ha 16nat sig att arbeta for fler.

Garantipensionen ar samtidigt mycket ”for snal” for att sékerstilla en niva
klart ver skilig levnadsniva eftersom garantipensionen inte tar hénsyn till
nddvindig konsumtion sisom till exempel boendekostnaden.® Det gér inte
att finansiera ens ett billigt boende med enbart garantipension. Nivén pa
garantipensionen forutsétter endera andra pensioner, inkomster eller

7 Prop. 1993/94:250 Reformering av det allmdnna pensionssystemet, s.50.
850U 1994:205s. 215
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formdgenhet eller en med pensionidren sammanboende person kan finansiera
boendekostnaden. Finns inte sddana tillgangar” har garantipensiondren ratt
till bostadstillagg.

Hur den svenska garantipensionen ska definieras i en unionsréttslig kontext
uttalades 1 EU-domstolens forhandsavgdrande till Hogsta
forvaltningsdomstolen, som meddelades i dom i december 2017.121 1
forhandsavgorandet uttrycker EU-domstolen att garantipensionen &r en
forman vid alderdom men olik andra pensioner. Garantipensionen ar inte
avgiftsbaserad och inte heller avhéngig hur linge en person varit ansluten
till forsakringssystemet. Domen definierade istéllet den svenska
garantipensionen som en pension som ocksa idr en minimiforman.
Garantipensionen &r definitionsmassigt dirmed mer lik ett socialt bidrag én
en ordindr pension. EU-avgdrandet har medfort det mycket ovanliga att en
forman som da den beviljades av Sverige ansigs vara en pension dras in for
alla som har denna forman men &r bosatta inom EU utanfor Sverige. En
utredning fick med anledning av domen i uppdrag att analysera och ldmna
forslag pa hur garantipension till alderspension och omstéllningspension bor
konstrueras och regleras och ldmnade i betdnkandet Grundpension forslag
om att garantipensionen ska ersittas med en grundpension. Savil uppdraget
som betidnkandet handlade dock enbart om garantipensionen och inte dess
roll for hela grundskyddet.

Utifran skilen i EU-domstolens avgorande kan de olika delarna i
grundskydden i Sverige anses vara mer lika — att ge en viss ligsta
inkomstniva vid alderdom. Oaktat detta aterstar att politiskt sla fast om
syftet eller mélet med den svenska garantipensionen bor vara i konsekvens
med vad domstolen slagit fast eller om ndgon fordandring av reglerna bor
ske. Detta understryker ytterligare behovet av att utreda och klarldgga
garantipensionens syfte och dess roll 1 forhdllande till ela grundskyddet.

Aven mélet for den langsiktiga nivén p4 garantipensionen ir oklart.
Oklarheten uppstar genom att garantipensionen, i likhet med sin foretrédare
folkpensionen é&r prisindexerad. En real inkomsttillvaxt kommer séledes att
innebdra att garantipensionen langsamt blir pd en helt obetydlig niva i
forhéllande till inkomsterna. En sddan utveckling pagick fram till
riksdagsbeslutet som 2020 hdjde garantipensionen for forsta gdngen. Bade
den hojningen och hdjningen av garantipensionen i augusti 2022 borde,
enligt Pensionsmyndighetens uppfattning ha foregéatts av en analys och
klarldggande av malet for garantipensionen och vilken niva pé
garantipensionen som lagstiftaren anser dr lamplig utifrdn detta mal.

Bostadstilldgget kompletterar garantipensionen med det ursprungliga syftet
att pensionédrshushall med laga inkomster och lag formogenhet ska kunna
efterfraga ett rimligt boende. Det finns dock numera inom ramen for
bostadstillagget dven ett sdrskilt tilligg som inte dr kopplat till
boendekostnaden. Bostadstilldgget kan darmed Overstiga boendekostnaden.
Detta konsumtionsstdd som infordes 2012 &ndrade syftet med

(21 M3l C-189/16

Behovet av en dversyn av grundskyddet 9



bostadstillagget. Fordndringen var ursprungligen liten i kronor, men har
vaxt. Principiellt var dock konsumtionstilldgget redan fran borjan mycket
viktigt. Bostadstilldgget fordndrades frén att endast ha varit ett
bostadsbidrag till att ocksa avse bidrag till 6vrig konsumtion. Inte heller
infor denna principiella fordndring beslutades gjordes ndgon sammanvagd
analys over grundskyddets syfte och hur dess olika delar samverkar och
kanske dven motverkar varandra.

Det sdrskilda bostadstilldgget tillkom 1 borjan av 90-talet till f6ljd av att
bostadstilldgget inte bedomdes ricka till for att fullt ut kompensera for
skattereformens effekter pa boendekostnaderna. Det var en akut atgérd dér
det av naturliga skél inte fanns utrymme for en mer sammanvégd
beddomning av grundskyddet. Avsikten var att det skulle vara en tillfallig
16sning men som alltsa 30 ar senare alltjamt géller.

Aldreforsérjningsstodet infordes 2003 till foljd av att garantipensionen,
bostadstilldgget och det sérskilda bostadstilligget inte langre beddmdes
forma ge en tillrdcklig inkomstgaranti eftersom det kravdes 40 ars
bosittning 1 Sverige for en full garantipension. Ett skél till inférandet av
aldreforsorjningsstodet var att pensionérer skulle fa denna statliga formén
istillet for att behova ans6ka om ekonomiskt bistand fran kommunen,
eftersom de var beroende av stod varaktigt.

Inkomstpensionstilldgget syftar till att 6ka respektavstdndet och ldmnas i
stor utstrackning till dem som ocksa far del av grundskyddet. Nagon analys
om hur formanen skulle forhalla sig till grundskyddet gjordes inte i samband
med att forslaget om inkomstpensionstilldgg togs fram. Dess syfte i
forhéllande till grundskyddet ar darfor otydligt.

Inkomstpensionstilligget innebér att grundldggande principer for berdkning
av pensionsformaner och principen om ett fran statsbudgeten autonomt
inkomstrelaterat pensionssystem frangatts, &ven om reglerna for inkomst-
och premiepensionen bibehallits. Aven den grundliggande principen om att
grundskyddet syftar till att ge en ldgsta inkomst och att andra inkomster
darfor ska paverka grundskyddsformanernas storlek frangas genom
inkomstpensionstilldggets utformning.

De avsteg fran pensionssystemets principer som inkomstpensionstilligget
innebar har och kommer att fortsitta forsvéara for pensionssparare och
pensiondrer att forstd hur pensionen har berdknats. Det gor det dven svarare
att forstd hur inkomstens storlek och arbetslivets langd paverkar pensionen.
Bland annat eftersom inkomstpensionstilligget innebar att utfallet for den
framtida pensionen inte ldngre endast beror pd den inkomst som
pensionsspararen sjalv har haft under arbetslivet. I dagens system far alla
som inte far del av grundskyddet en pensionshdjning som ar proportionell
mot inkomstokningen. Vidare har inkomstpensionstilldgget skapat
marginaleffekter som 1 vissa fall Gverstiger 100 procent for dem som har en
berdknad inkomstpension mellan cirka 14 000 och 17 000 kronor per
mdnad. Cirka 20 procent av samtliga nuvarande pensionérer befinner sig i
det intervallet. Bland de nu forvirvsaktiva finns ett mycket stort antal,
omkring 1 miljon individer, som uppskattas fa en inkomstpension 1 det
intervall dér mer arbete ger en totalt sett ligre allmén pension. Detta innebér
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att nuvarande information om hur det allménna pensionssystemet fungerar —
bland annat vad géller livsinkomstens avgorande betydelse for pensionen
bor dndras.

Grundskyddet har saledes byggts pd successivt utan att det har tagits nagot
egentligt samlat helhetsgrepp och utan heltickande analyser av hur
grundskyddets formaner samverkar eller om det skulle kunna ersittas med
ndgot enklare och mer samordnat system. An mindre har det formulerats
nagot samordnat mal och syfte. Flera formaner med delvis oklara syften gor
ocksé systemet komplext och svért att forstd. Aven om syftet med en viss
enskild formén &r tydligt kan det forsvaras av att det syftet 4r i strid med,
eller motverkas av, andra formaner.

En friga som ddrmed kan stéllas &r om det i fortséttningen behdvs fyra eller
fem olika grundskyddsforméaner eller om det kan goras pa ett annat sétt och
anda ge de éldre ekonomisk trygghet. For att svara pa det ar det rimligt att
forst ta stéllning till vilket mal grundskyddet ska ha och vilka som ska
omfattas av det.

2.2. Avvagningen mellan enkelhet och
traffsakerhet

Att regelsystemet dr detaljerat dr i huvudsak drivet av en fordelningspolitisk
strdvan efter triffsdkerhet sa att stodet ges till dem med storst behov. Detta
ar uppenbart och tydligt nir det giller bostadstilldgget, det sdrskilda
bostadstillagget och dldreforsorjningsstodet. Det dr ddremot inte alls tydligt
nir det giller garantipensionen eller inkomstpensionstilligget. Dessa
formaner saknar fordelningspolitiska mél i konventionell bemaérkelse.

Genom exakta regler blir fordelningen typiskt sett mer exakt utifrén de
politiska malen. Det finns saledes en inbyggd motséttning mellan enkelhet
och fordelningspolitisk réttvisa. Graden av enkelhet behover darfor alltid
vagas mot graden av fordelningspolitisk traffsdkerhet. Tréaffsdkra regler ar
déarutdver ofta kostnadseffektivt for staten, eftersom de med storre precision
fordelar pengar s att enbart de med ett definierat behov far stodet. Det finns
dérfor ockséd en motsittning mellan enkelhet och att begrinsa kostnader.
Enkla regler kan dock leda till billigare administration men administrations-
kostnaderna &r dven for administrativt dyra forméner vanligen laga jamfort
med formanskostnaderna.

Ovanstdende giller i teorin. Ett problem i detta sammanhang &r att de
politiska malen med pensionssystemets grundskydd dr mycket otydliga.
Utan tydliga mal ar det svart, for att inte siga omdgjligt, att utvardera om en
forman ar traffséker eller inte. En avvédgning mellan triaffsdkerhet och
enkelhet later sig bara goras om malet som ska uppnaés &r tydligt.

Enklare regler bor alltid efterstrdvas, men det kommer ofta med ett pris.
Enklare regler kan leda till hogre kostnader och/eller ldgre forméner for
vissa individer. Att sl vakt om befintliga formansnivéder och/eller befintliga
kostnader for systemet blir ofta ett substitut for avsaknaden av tydliga mal.
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I strdvan efter enkelhet dr det darfor viktigt att vara medveten om att det
finns ett pris och att det finns en ”betalningsvilja” {for att uppna ett enklare
system. Utan sadan vilja kommer strdvan inte att lyckas. Under senare
decennier har flera forsok att forenkla reglerna gjorts. Som regel har
oforandrade kostnader och inga eller begransade omfordelningar ersatt
avsaknaden av tydliga politiska mél, vilket forsvarat mojligheterna att
forenkla i sa hog grad att forenklingarna i stort uteblivit. Vissa forenklingar
har genomforts under senare decennier men samtidigt har reglerna i andra
avseenden skapat ett mer svarbegripligt och krangligt system, och medfort
att fler 4n tidigare omfattas av svarbegripliga regler an tidigare.

Med tanke pa nackdelarna med ett komplicerat regelsystem bor stridvan efter
forenklingar alltid finnas. Denna rapport ér ett led i en séddan strévan. Det
handlar hdr inte om genomarbetade forslag utan om skissartade alternativ.
Alternativen som redovisas och jamfors dndrar avvagningen mellan
enkelhet och exakthet. For att illustrera och jamfora priset for
forenklingarna redovisas for alternativen dels priset i form av kostnader for
statens budget, dels priset i form av omfordelningar mellan individer.
Slutligen gors en bedomning av vinsten for administration och begriplighet
for allménheten. Syftet med genomgéngen ar pa detta vis att tydliggora
kostnaden for ett enklare system sa att prisfridgan blir en del av framtida
overviganden om ett enklare grundskydd.

Avvigningen mellan enkelhet, fordelningspolitisk exakthet och kostnader ar
1 grunden en fraga om vérderingar och ett politiskt beslut. Att inféra enklare
regler har som ndmnts ett pris i form av hogre kostnader eller omfordelning
mellan individer. Utifrdn Pensionsmyndighetens uppdrag att informera om
pensioner och administrera pensionssystemet vill Pensionsmyndigheten
dock betona att &ven komplexa regler ocksa har ett pris — dels i form av
begriplighet och dirmed mgjligheten for manniskor att gora de rationella val
som pensionssystemet i praktiken forutsitter, dels i form av en effektivare
administration.

De forenklingar som beskrivs dr sdledes exempel och inte fordndringar som
Pensionsmyndigheten forordar bor genomforas eller inte. Alternativen syftar
till att visa att det gér att forenkla dagens grundskydd —men att det alltid
kommer med ett pris. Utformningen av ett grundskydd handlar dérfor
mycket om det védgvalet.

2.3. Det finns sammantaget skal for att se over
grundskyddet

Vad som dr ett réttvist och rimligt grundskydd ér alltid en frdga om
vérderingar och det finns darfor ingen absolut rétt niva eller rétt utformning.
Dessutom dr vérderingar beroende av en médngd forhéllanden 1 omvérlden
och forandras darfor 6ver tid. Konsekvensen av dndrade forhdllanden och
vérderingar har vi ocksa sett genom den utveckling och successiva
pabyggnad av grundskyddet som skett i form av sérskilt bostadstillagg,
dldreforsorjningsstod, konsumtionsstdd 1 bostadstilldgget och frekventa
justeringar av bostadstilldgget.
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En forédnderlig omvérld krédver justeringar — dven i grundskyddet.
Aterkommande justeringar av regelsystem under lang tid innebér ofta att det
byggs pa utan att det gérs ndgon analys av helheten eller att det formulerats
ett samlat mal for det. Forutom en otydlighet om syftet med grundskyddet
har det lett till ett allt mer komplext system med orimligt manga formaner
som gor det svart att forstd, svart att administrera och pd grund av att det ar
svart att forstd ocksa riskerar att vara réttsosékert.

Pensionsmyndigheten anser mot den bakgrunden att det i forsta hand finns
skl for att gora en total dversyn av hela grundskyddet, déir strivan bor vara
att 4stadkomma ett enklare system med farre formaner. I andra hand anser
Pensionsmyndigheten att det bor géras en dversyn i syfte att gora
forenklingar inom ramen for nuvarande system. I bada fallen bor en 6versyn
inkludera en inledande analys av vilka mal som bor styra grundskyddets
utformning och nivéer.

Som nédmnts finns skél for att forenkla men det kommer med ett pris. Givet
att en Oversyn gors vill Pensionsmyndigheten pdminna om vikten av att en
sddan dversyn hanterar den.

Det dr mot bakgrund av behovet av en sddan 6versyn som
Pensionsmyndigheten i denna rapport pekar pa ett antal alternativa
forenklingar. Det dr fraga om skisser med dvergripande beddmningar som
syftar till att fungera som underlag for en fortsatt diskussion om vigval {for
grundskyddet.
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3. Alternativa forenklingar inom
ramen for det nuvarande
grundskyddets struktur

Aven om det nuvarande grundskyddets struktur behalls gér det att gora
forandringar som gor det lite enklare att forsta och hantera. I detta avsnitt
visar vi exempel pa ndgra sddana atgirder. Alternativen &r inte nirmare
analyserade och &r inte att betrakta som fardiga forslag fran
Pensionsmyndigheten utan syftar just till att visa pa vad som skulle kunna
goras om regering och riksdag vill behélla nuvarande struktur.

Pensionsmyndigheten anser att det finns skél att se 6ver mdjligheterna att
forenkla grundskyddet men anser att det i forsta hand bor ske i formen av en
statlig offentlig utredning for att fa ett mer samlat grepp om hela
grundskyddssystemet.

Regelforandringar leder till ekonomiska konsekvenser, fradmst for staten och
hushallen men dven kommunerna kan komma att beréras. Hushallens
ekonomi péverkas dven pa sa sitt att det sannolikt fir fordelningseffekter.
Vissa kommer att fa en lagre inkomst och andra kommer att {4 en hogre
inkomst. Vi har i dessa enkla analyser helt bortsett fran mgjligheten att ha
overgangsregler for forandringar som gors. Sddana regler skulle forsvéra
beskrivningarna och gora fordndringarnas egenskaper otydligare.

De ekonomiska konsekvenserna av de dvergripande regelférenklingarna
inom grundskyddet utgar fran att individernas beteenden inte paverkas av
forandringarna.

3.1. Forenklingar av garantipensionen

Det ér svért att bryta ut endast garantipensionen och se den forménen
separat frén det 6vriga grundskyddet men reglerna kan dock forenklas
oavsett vad man viljer att gora med bostadstillagg och
dldreforsorjningsstod. I september 2022 var det cirka 1 000 000 personer
som fick garantipension. Forenklingarna som beskrivs nedan berér endast
de som dr fodda 1938 och senare vilket utgor 84 procent av alla personer
med garantipension. De ekonomiska konsekvenserna dr framskrivna till
2023.

3.1.1. Underlaget for garantipension ersatts med faktisk utbetald

allman pension
Nuvarande berdkning av garantipensionen utgér fran ett teoretiskt”
underlag, och inte frén de faktiska utbetalningarna av inkomst- och
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premiepensionen.” Underlaget utgar fran att hela den allméinna
inkomstrelaterade pensionen kommer fran inkomstpensionen. Det vill sdga i
berdkningen antas att inkomstpensionens avgift har varit 18,5 procent
istéllet for den faktiska 16 procent. Premiepensionens faktiska avgift, 2,5
procent, blir dirmed 0 i1 berdkningsunderlaget vilket i slutindan innebér att
man helt bortser fran storleken pé premiepensionsutbetalningen i
berdkningen av garantipensionen. Utdver detta riknas underlaget som om
pensionen togs ut vid 65 ars alder — oavsett vid vilken verklig alder den
inkomstgrundade pensionen togs ut. Tva personer kan trots samma
pensionsutbetalning ddrmed fa olika belopp pa garantipensionen beroende
pa vilken alder de hade nir de paborjade sitt uttag av inkomstpension.
Inkomstpensionstilldgget, som infordes i september 2021, ingar inte i
berdkningsunderlaget och reducerar dirmed inte garantipensionen.

Anledningen till att ett teoretiskt berdkningsunderlag anvénds 1 forhallande
till vid vilken alder nér pensionen tas ut dr att garantipensionen inte ska ge
drivkrafter till tidiga uttag vilket annars hade varit fallet. Anledningen till att
inte premiepensionens storlek anvénds utan att underlaget i stéllet antar att
all inkomstgrundad pension intjénats i form av inkomstpension var
ursprungligen for att lagstiftaren utgick ifrén att premiepensionen skulle
rdknas om varje minad vilket skulle ha medfort behov av att rdkna om
garantipensionen varje manad. Senare beslutades att premiepensionen skulle
utformas pa ett sétt som medforde att den i likhet med inkomstpensionen
endast omrdknas vid arsskiftet. Till beslutet att inte anvinda faktiskt
utbetald premiepension kom att premiepensionen kan tas ut med
efterlevandeskydd och dé bli lagre. Om garantipensionen berdknades med
faktisk premiepension skulle det kunna ge drivkrafter for vissa att vélja
efterlevandeskydd.

Ett ytterligare skél for att faktisk utbetald premiepension inte anvénds i
berdkningen av garantipensionen dr att en pensionir inte bor kompenseras
av garantipensionen till foljd av en dalig utveckling av premiepensionen.
Det skulle i sé fall kunna uppmuntra till taktiskt risktagande i
premiefondsvalen dér vinster av ett hogt risktagande fir behéllas av den
enskilde medan forluster kompenseras med skattefinansierad garantipension
(moral hazard). Aven det omviinda har framfGrts som skil, att man inte ska
’straffas” med ldgre garantipension vid en god utveckling av
premiepensionsfonderna.

Om inkomstunderlaget for garantipensionen ersdtts med den faktiskt
utbetalda pensionen — inkomst- och premiepensionen samt inkomst-
pensionstilligget — men 1 6vrigt har samma berdkningsregler, berdknas
statens utgifter for garantipensionen att 6ka med nédstan 400 miljoner kronor.
Garantipensionen beskattas, vilket medfor att kommunernas skatteinkomster
berdknas 6ka med cirka 100 miljoner kronor. Garantipensionen ingdr 1
underlaget for bostadstilldgget och dldreforsorjningsstodet, varfor dessa
bidrag ocksa paverkas av en fordndrad garantipension. Inom bostadstillagget

? Inkomstpensionstillagget berdknas med ett liknande teoretiskt underlag.
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finns det dock ett fribelopp motsvarande hel garantipension. Ligger
forandringen under den nivén sé paverkas dirmed inte bostadstilldgget.
Statens utgifter for grundskyddet med hénsyn till detta dkar totalt med
néstan 300 miljoner kronor. Hushéllens disponibla inkomster berdknas
minska med ndstan 200 miljoner kronor av att ersitta det fiktiva berdknings-
underlaget med faktisk utbetald allmén pension.

Forenklingen innebdér att ett fital personer, cirka 3 000 pensionirer, kommer
att fa en 0kad inkomst efter skatt och bidrag med i genomsnitt drygt 1 000
kronor per manad. Drygt 400 000 pensionédrer kommer att i lagre
disponibel inkomst med i cirka 45 kronor per méanad.

Garantipensionen beror fler kvinnor &n mén, men forenklingen av
berdakningsunderlaget paverkar pensionsgapet endast marginellt. Andelen
ekonomiskt fattiga kommer 1 stort att vara oforéndrad.

Att ersitta dagens berdkningsunderlag med faktiskt utbetald allméin pension
bedoms 1 Ovrigt inte ha nagra storre finansiella effekter for hushallen dven
om vissa enskilda personer kommer att paverkas. Det sa kallade respekt-
avstandet — skillnaden i pension mellan den som har arbetat ett helt yrkesliv
och den som inte har arbetat — paverkas inte av denna forenkling.

En konsekvens med regelforenklingen ér att de som arbetar vidare efter 66
ars alder, 2023 &rs aldersgrans for grundskyddet, far en ldgre garantipension
och att de som tog ut inkomstpensionen fore 66 ars alder far en hogre
garantipension. Det beror pa att ett sent uttag av inkomstpensionen leder till
ett hogre méinadsbelopp eftersom den forvintas betalas ut under en kortare
tid och pa motsvarande sétt leder ett tidigt uttag till 1igre ménadsbelopp av
inkomstpension. Sammantaget kan forenklingen uppmuntra personer, de
som kan komma att f4 garantipension, till ett tidigare pensionsuttag eftersom
det 4r de faktiska inkomst- och premiepensionsutbetalningarna som anvinds
oavsett uttagstidpunkt.

Att infora denna forenkling kan dock innebéra att de personer som nu inser
vilken pension de kommer att fa, och att de sannolikt kan komma att {2
garantipension, bdrjar ta storre risker med premiepensionssparandet
eftersom de fér del av vinsten medan staten kompenserar om spekulationen
gér daligt. Att sddan spekulation verkligen skulle ske forutsétter att
pensionsspararna dels har kunskapen dels dr ekonomiskt rationella och
verkligen byter fonder i spekulationssyfte.

Den stora fordelen med forenklingen ar att det blir begripligt hur
garantipensionen berdknats om den berdknas utifran den faktiska nivan pa
den allménna inkomstgrundade pensionen. For Pensionsmyndigheten
innebér forenklingen att det ar léttare att kommunicera och forklara
besluten. Administrationen skulle krdva samma funktionalitet som idag.

Négra konsekvenser av forenklingen med att avrikningen av
garantipensionen utgar frn faktisk utbetald pension:
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Konsekvens Effekt

Hushallens disponibla inkomster*, mnkr -190
Forandring av andelen ekonomiskt fattiga, -0
procentenheter

Antal personer med 6kad inkomst 3000
For dessa genomsnittlig okning, kr/manad 1000
Antal personer med lagre inkomst 402 000
For dessa genomsnittlig minskning, kr/manad 45
Pensionssparares/pensionarers forstaelse** 8
Pensionsmyndighetens interna administration** 1

* Ekonomisk konsekvens for offentlig sektor (stat och kommuner) ar med omvant tecken
(+200) miljoner kronor.

** Pensionsmyndighetens bedémning av forenklingen for berdrda respektive for den interna
administrationen, pad en skala 1-10 dar 1 ar lika komplext som idag och 10 &r en betydande
forenkling.

3.1.2. Enklare formel for avrakning av garantipensionen
Garantipensionen minskas mot inkomstgrundad allmén pension, alla
allménna inkomstgrundade pensioner fran ett annat land samt &nkepension.
Tjanstepensioner eller privata pensioner paverkar diremot inte berdkningen
av garantipensionen.

Avrakningen av garantipension sker krona for krona (100 procent) upp till
cirka 5 500 kronor per manad for ogifta och 5 000 kronor for gifta. Darefter
ar avrdkningen 48 procent. Nir inkomstunderlaget &r tillrackligt hogt,

16 180 kronor per ménad for ogift och 14 650 kronor per méanad for gift, ar
garantipensionen helt avriknad och sdledes 0 kronor, se figur 5 nedan.
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Figur 5 Nuvarande garantipension
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Inkomstunderlag 2023, kr per manad

| figuren &r tva vertikala streck indragna, en for kvinnor (12 300) och en annan for man
(15 200) som visar pa det genomsnittliga inkomstunderlaget for kvinnor respektive man.

I detta exempel ersitts den 48-procentiga avrikningen med 100 procent, dvs
avrakningen sker med 100 procent till dess garantipensionen ar helt
avriaknad. I 6vrigt giller att dagens regler och samma berdkningsunderlag
som idag ligger till grund for berdkningen. Alternativet innebér att
garantipensionen upphor vid en lagre inkomstgrundad pension, for ogifta
vid 10 631 och for gifta vid 9 625 kronor per ménad. For pensiondrer med
ett inkomstunderlag under dessa nivéer blir alltsd den allmédnna pensionen
10 631 respektive 9 625 kronor per ménad.

Forenklingen kommer att 6ka marginaleffekten till 100 procent for dem som
idag har 48 procents marginaleffekt, vilket innebér antingen inte langre
kommer vara berittigade till garantipension pa grund av ett for hogt
inkomstunderlag eller, om de har en ldgre, istillet f4 en marginaleffekt pa
100 procent, se figur 5b.
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Figur 5b Garantipension med 100 procent avrakning
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Inkomstunderlag 2023, kr per manad

I hela det inkomstintervall dar garantipension kan betalas ut dr alltsa
marginaleffekten 100 procent, vilket leder till den nackdelen att alla med
garantipension (ur pensionssynpunkt) kommer att sakna incitament till
arbete. Den snabbare avtrappningen av garantipension innebir samtidigt att
garantipensionen inte kommer att kunna betalas ut vid lika hog
inkomstgrundad pension, det vill séga farre personer far garantipension.
Aven om marginaleffekten i ett intervall kommer att 6ka si kommer allts&
farre 4n idag omfattas av marginaleffekterna.

Hur respektavstandet eller pensionsutfallet mellan de som har arbetat ett helt
yrkesliv och de som inte har arbetat paverkas beror pd hur detta avstand
definieras mer exakt. Drygt 750 000 dldre kommer i snitt fa cirka 660
kronor mindre per manad 1 inkomst efter skatt och bidrag.

Forenklingen med 100 procents avridkning kommer att 6ka pensionsgapet
mellan kvinnor och mén eftersom det ar fler kvinnor &n man som paverkas.
Pensionsgapet 6kar med cirka 1,7 procentenheter fore skatt och med
omkring en procentenhet efter skatt.

Andelen ekonomiskt fattiga pensiondrer, personer med relativt lag
ekonomisk standard, paverkas och dkar. Andelen fattiga kvinnor 6kar med
1,0 procentenheter, frin 8,2 till 9,2 procent, och andelen fattiga mén okar
med 0,2 procentenheter, fran 6,6 till 6,8 procent.

Den finansiella effekten for staten beréknas till 8,4 miljarder kronor.
Kommunernas ekonomi forsvagas med 2,9 miljarder kronor och hushallens
disponibla inkomster minskar med cirka 5,4 miljarder kronor. Den
finansiella effekten innebar séledes for offentlig sektor ett okat
reformutrymme med cirka 5,4 miljarder kronor.
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Dessa ekonomiska effekter — negativa for manga individer och positiv for
statens budget skulle naturligtvis kunna dndras genom att det reform-
utrymme som skapas anvinds for att hdja nivan pa garantipensionen, med
det belopp som statsbudgeten vann pa 100 procents avridkning. Det skulle
leda till en storre inkomstomfordelning fran personer med béttre pensioner
till personer med ldgre pensioner jamfort med dagens situation. En mojlig
stegvis védg till en sddan 100 procentig avrékning dr att besluta att framtida
hoéjningar av garantipensionen ska utformas sa att endast de med den légsta
inkomstgrundade pensionen ska fa del av hojningen.

Nagra konsekvenser av att garantipensionen riknas av med 100 procent:

Konsekvens Effekt
Hushallens disponibla inkomster*, mnkr -5 400
Forandring av andelen ekonomiskt fattiga, +1,0
procentenheter

Antal personer med 6kad inkomst 0
For dessa genomsnittlig okning, kr/mdnad 0
Antal personer med lagre inkomst 750000
For dessa genomsnittlig minskning, kr/manad 600
Pensionssparare/pensionarers forstaelse** 2
Pensionsmyndighetens interna administration** 1

* Ekonomisk konsekvens for offentlig sektor (stat och kommuner) ar med omvant tecken
(+5 400) miljoner kronor.

** Pensionsmyndighetens bedémning av forenklingen for berérda respektive for den interna
administrationen, pa en skala 1-10 déar 1 &r lika komplext som idag och 10 &r en betydande
forenkling.

3.1.3. Forenkla genom att inte ta hansyn till civilstandet

Det ér det faktiska civilstanden som avgor nivan for garantipensionen. Dock
kan en ogift person i berékningen av garantipensionen jdmstillas med gift
om han eller hon &r sambo med nagon som denne har eller har haft barn
med eller tidigare varit gift med. P4 samma sétt kan en gift person jamstéllas
med ogift om denne lever stadigvarande atskild frén sin make/maka.

Pensionsmyndigheten behdver med nuvarande regler dérfor alltid utreda om
ett par 4r sammanboende eller om de lever stadigvarande étskilda, beroende
pa vilket faktiskt civilstind som behover utredas. Det betyder ocksa att det
endast dr par som har barn tillsammans eller tidigare varit gifta, som far en
lagre garantipension, inte par som dr sambos men inte uppfyller villkoren
for att betraktas som gifta enligt socialforsdkringsbalken. Skulle civilstdnd
slopas inom garantipensionen skulle det innebéra en betydande
administrativ forenkling for Pensionsmyndigheten och mer logisk och
begriplig formén for pensiondrerna. Att ge ersittning utifrdn civilstdnd kan
1dag ocksa ses som ett dlderdomligt synsitt. I till exempel skattelag-

Alternativa férenklingar inom ramen for det nuvarande grundskyddets struktur 20



stiftningen tilldmpas individbeskattning sedan sambeskattningen
avskaffades for 50 &r sedan.

Att garantipensionen skiljer pd gifta och ogifta och kan ses som att
lagstiftarens i viss man beaktat skilig levnadsniva for dldre utover
boendekostnad.'® Att ha ligre niva for gifta in for ogifta innebér for gifta
par ofta att den ena parten, oftast kvinnan, far en ldgre pension dn om det
hogre beloppet skulle utbetalas dven till gifta. Det innebér ett storre
beroende av maken. Detta beroende dkar ju mer inkomsterna skiljer sig at
mellan make och maka. Om ddremot samma totala kostnad for garanti-
pensionen ska fordelas vore det till nackdel for ensamstaende kvinnor med
civilstandsoberoende garantipension eftersom garantipensionens niva da
skulle behova sdnkas for ”ogifta” for att gifta ska hamna pa samma niva.

Garantipensionen beraknas som om alla var gifta:

I detta alternativ paverkas ogifta personer. Drygt 280 000 kvinnor far i snitt
cirka 300 kronor ldgre disponibel inkomst per manad. Motsvarande for
minnen dr nastan 130 000 personer som ocksé far 300 kronor per manad i
minskad disponibel inkomst.

Statens utgifter for garantipensionen minskar med 3,3 miljarder kronor. Den
lagre utbetalda garantipensionen pdverkar och dkar utgifterna for bostads-
tilldgg och dldreforsorjningsstodet samt minskar kommunernas skatte-
inkomster med cirka 900 miljoner kronor.!! Med hiinsyn till detta beriknas
den finansiella effekten for staten till +2,1 miljarder kronor och for
hushéllens lagre inkomster efter skatt och bidrag med 1,2 miljarder kronor.

Forenklingen innebér en 6kning av andelen ekonomiskt fattiga, frimst
kvinnor som berdknas 6ka med 0,5 procentenheter. Andelen fattiga mén
okar med 0,1 procentenhet. Pensionsgapet mellan konen 6kar brutto med
cirka 0,4 procentenheter och netto (efter skatt och bidrag) med 0,1 procent-
enheter.

Garantipensionen berdaknas som om alla var ogifta:

Denna forenkling beror gifta personer (frdmst kvinnor, drygt 375 000
personer mot drygt 165 000 mén) som far en hogre garantipension. Den
hojda garantipensionen inkomstbeskattas och for dem med bostadstilligg
och dldreforsorjningsstdd s& minskar bidragen. I snitt far berdrda kvinnor
cirka 470 kronor mer per ménad medan berérda mén fér cirka 370 kronor
mer per manad i disponibel inkomst.

Forenklingen innebir att statens utgifter for garantipension okar med 4,2
miljarder kronor. Utgiftsokningen pdverkar bostadstilligget och &dldre-

10'Nivan 10 631 for ogifta och 9 625 kronor per manad for gifta pensionarer i garantipension kan jdmforas
med det yttersta skyddsnétet i socialskyddslagen dar ekonomiska bistandet i riksnormen for
ensamstdende &r 4 250 kronor och 6 950 kronor per manad under 2022. | riksnormen ingar utgifter for
livsmedel, klader och skor, lek och fritid, forbrukningsvaror, hélsa och hygien samt dagstidning och
telefon. Tillagg for skalig boendekostnad, tandvard, glasdgon, medicin och annat nédvéndiga utgifter
tillkommer.

11 Forutsatt att fribelopp med mera inom dessa system ar oféréndrade.
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forsorjningsstodet samt inkomstskatten. Med hansyn till detta berdknas den
finansiella effekten for staten till -3,9 miljarder kronor. Kommunernas
finansiella sparande 6kar med drygt 1,1 miljarder kronor och hushallens
disponibla inkomster forstirks med 2,8 miljarder kronor.

Forenklingen pdverkar och minskar andelen ekonomiskt fattiga med cirka
0,3 procentenheter. Hojningen av garantipensionen kommer for ndgra fa
gifta att paverka deras marginaleffekt som dédrmed okar négot.
Pensionsgapet mellan konen minskar marginellt, cirka 0,4 procentenheter
brutto och 0,1 procentenheter netto (efter skatt och bidrag).

Det ér naturligtvis fullt mgojligt att vélja att 14gga nivan for en civilstands-
oberoende garantipension nagonstans mellan den nuvarande nivén for gifta
eller ogifta. En kostnadsneutral niva ligger ndgot ndrmre nivan for gifta,

9 625 kronor per manad, dn for ogiftas 10 631 kronor per ménad.

Att gora garantipensionen civilstindsoberoende beddms vara en betydande
forenkling av pensionsadministrationen enligt Pensionsmyndigheten. Att be-
doma civilstand leder till bade l&nga och komplicerade utredningar. Detta
ger dven en effekt pa handlaggningen av bostadstilligg eftersom den méste
vénta in omrikningen av den allméinna pensionen innan bostadstilligget kan
provas. Slutligen dr garantipensionscivilstdndet inte detsamma som den bo-
sattningsbaserade varianten i bostadstilligget vilket gor det svarare for
pensiondrerna att forstd grundskyddssystemet. Det gor att tvi par som har
samma ekonomiska forutsdttningar dndé kan fa olika garantipensioner bara
pa grund av om de valt att gifta sig, skaffa gemensamt barn eller inte har
gemensamma barn. Skulle civilstandet inte paverka, skulle forstaelsen hos
mottagaren oka.

Konsekvenser av att inte skilja pé civilstdnd inom garantipensionen for
fodda 1938 och senare:

Konsekvens Ogifta Gifta
Hushallens disponibla inkomster*, mnkr 2 800 -1200
Forandring av andelen ekonomiskt fattiga, -0,1 +0,3
procentenheter

Antal personer med 6kad inkomst 540000 0
For dessa genomsnittlig okning, kr/mdnad 440 0
Antal personer med lagre inkomst 0 400000
For dessa genomsnittlig minskning, kr/manad 0 300
Pensionsspararens/pensionarens forstaelse** 10 10
Pensionsmyndighetens interna administration** 10 10

* Ekonomisk konsekvens for offentlig sektor (stat och kommuner) &r med omvant tecken
(-2 800 resp. +1 200) miljoner kronor.
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** Pensionsmyndighetens bedémning av forenklingen for berorda respektive for den interna
administrationen, pa en skala 1-10 dar 1 ar lika komplext som idag och 10 &r en betydande
forenkling.

3.1.4. Garantipensionen undantas fran inkomstbeskattningen
Liksom den inkomstgrundande pensionen beskattas garantipensionen. Ar
2009 infordes ett forhojt grundavdrag for personer som har fyllt 66 ar. Ett
val som lagstiftaren har &r om garantipensionen ska vara skattefri eller inte.

Figur 6 Aldres grundavdrag 2008—2023, uttryckt i dagens priser
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Om garantipensionen undantas fran inkomstbeskattning men i Svrigt
hanteras som idag, kommer hushallens inkomster efter skatt att 6ka med 4,7
miljarder kronor. Att slopa skatten minskar respektavstdndet mellan de som
har arbetat hela livet i forhallande till dem som inte har arbetat. Pensions-
gapet mellan kvinnor och mén netto minskar med 0,6 procentenheter.
Andelen dldre och ekonomiskt fattiga kvinnor minskar med 1,3 procent-
enheter och andelen fattiga mian med 0,9 procentenheter.

Det som forenklar for Pensionsmyndighetens administration ar framst
kommunikationen med pensionérerna och att ge béttre prognoser eftersom
skattesatserna kan skilja sig 4t mellan olika kommuner.
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Konsekvenser av att inte beskatta garantipensionen:

Konsekvens Effekt
Hushallens disponibla inkomster*, mnkr 4700
Forandring av andelen ekonomiskt fattiga, -1,1
procentenheter

Antal personer med 6kad inkomst 840000
For dessa genomsnittlig 6kning, kr/manad 470
Antal personer med lagre inkomst 0
For dessa genomsnittlig minskning, kr/manad 0
Pensionsspararens/pensionarens forstdelse** 1
Pensionsmyndighetens interna administration** 3

* Ekonomisk konsekvens for offentlig sektor (stat och kommuner) ar med omvant tecken
(-4 700) miljoner kronor.

** Pensionsmyndighetens bedémning av forenklingen for berérda respektive for den interna
administrationen, pa en skala 1-10 déar 1 &r lika komplext som idag och 10 &r en betydande
forenkling.

3.1.5. Nagra kommentarer

Garantipensionen till utomlandsbosatta kommer att upphora efter december
ménad 2022'2. I berikningarna ingdr ingen s.k. export av garantipensionen.
Berdkningarna ovan avser enbart personer fodda 1938 eller senare. Fodda
1937 eller tidigare har dldre regler och dessa personer har inte ingatt i
forenklingarna.

En ytterligare forenkling vore att ta bort kravet pa 40 bosittningsér for att fa
oreducerad garantipension. Det dr, i vissa fall, svart att ta reda pa uppgifter
om bosittning langt tillbaka i tiden och reglerna ar komplexa, fraimst
eftersom de Over tid dndrats och varje historisk regel fortsatt ska anvéndas
for den tid d& den var géllande. Utgifterna for garantipensionen skulle 6ka
med cirka 11,5 miljarder kronor om alla fick garantipensionen omréknad till
40 boséttningsar och kostnaderna for bostadstilligg och dldreforsorjnings-
stdd skulle minska. Sannolikt skulle Sveriges attraktivitet for (dldre)
migranter 6ka om kravet pa 40 ars boséttning 1 Sverige togs bort. Samtidigt
innebar bostadstilligg och dldreforsorjningsstdd for manga en formén som
ar av likartad omfattning som garantipensionen, endast nagot lagre, sa
drivkraftspaverkan dr kanske inte sd stor.

Ett exempel pa regelidndring som dock eventuellt kan gora reglerna svarare
att fOrstd ar att, likt Island, Italien och Norge, endast tilldta pensionering fore
66 ars dlder om pensionsinkomsten berdknas né en viss niva. Skilet till detta

1252021/08121 Utbetalning av garantipension inom EES och i Schweiz samt i Forenade kungariket
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ar att minska framtida utgifter for dldres grundskydd. Ett sddant forslag
skulle pé nagra ars sikt minska behovet av grundskydd och ge ett 6kat
reformutrymme f0r staten till andra d&ndamal.

3.2. Forenklingar av bostadstillagget

Bostadstilldgget dr en behovsprévad forméan som syftar till att komplettera
en lag inkomst sé att pensionédren har mojlighet att efterfraga och betala for
ett rimligt boende. Reglerna for bostadstilldgg dr sddana att Pensions-
myndigheten behdver 16pande inhdmta vissa uppgifter fran pensionédren
eller tredje part, alternativt att pensiondren lamnar motsvarande uppgifter.
Forménen har stort inslag av manuell handldggning. Om pensionéren lever
tillsammans med nagon behovs vanligen uppgifter for den andra personen
ocksa. Det finns ddrmed stora mojligheter att forenkla reglerna for
bostadstilldgget genom att reducera antalet uppgifter som behovs.

3.2.1. Bostadstillagg ersatts med ett konsumtionsstdd till aldre
Boendekostnaden tas idag upp med faktisk kostnad. Forenklingen nedan
innebdr att bostadskostnaden ersétts med ett fast konsumtionsstod som dr
oberoende av bostadskostnaden. Dagens konsumtionsstdd om 840 kronor
hgjs till 7 290 kronor per ménad. Stddet om 7 290 kronor motsvarar det
maximala bostadstilligg som kan fés idag. En foljd av detta &r att forménen
1 sd fall skulle tjana p4 att byta namn till exempelvis konsumtionsstdd till
pensiondrer. [ ovrigt skulle inga férdndringar behdva genomforas det vill
sdga inkomstberdkningen och formogenhet hanteras som idag.

Forenklingen innebir att statens totala utgifter for bostadstillagget eller
konsumtionsstddet till dldre 6kar med cirka 9,3 miljarder kronor.
Kommunernas avgifter for hemtjanst bedoms 6ka, varfor hushéllens
inkomster efter bidrag och avgifter 6kar med cirka 9,2 miljarder kronor. Det
ar drygt 310 000 kvinnor och 150 000 min som péverkas och fir en hogre
inkomst. I genomsnitt 6kar berdrda kvinnors och méns inkomster efter
bidrag med néstan 1 700 kronor per manad. Det &dr personer med relativt
laga boendekostnader som gynnas av forenklingen. Fordandringen innebér
dock dven en vélfardsvinst for de pensionédrer som redan har maximalt
bostadstillagg eftersom de skulle fa en mojlighet att forbittra sin ekonomi
genom att minska sin boendekostnad.

Det frikostigare stodet kommer att minska andelen édldre ekonomiskt fattiga
med omkring tre procentenheter for kvinnor och 1,6 procentenheter for mén.
Forenklingen innebdér att skillnaden i inkomster efter skatt och bidrag mellan
konen, pensionsgapet, minskar nagot (0,1 procentenheter).

Pensionsmyndighetens administration skulle minska om forenklingen
infordes. Vid handlédggningen av bostadstilligg gér man samtidigt en
kontroll om den s6kande &r beréttigad till dldreforsorjningsstdd och dven for
berdkning av den formanen anvinds bostadskostnaden. For att alternativet
ska fa full effekt fordras dérfor att reglerna om dldreforsorjningsstod
anpassas pa motsvarande vis.

Konsekvenser av att bostadstilldgget enbart har ett konsumtionsstod:
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Konsekvens Effekt

Hushallens disponibla inkomster*, mnkr 9200
Forandring av andelen ekonomiskt fattiga, 2,4
procentenheter

Antal personer med 6kad inkomst 463000
For dessa genomsnittlig okning, kr/madnad 1670
Antal personer med lagre inkomst 0

For dessa genomsnittlig minskning, kr/manad 0
Pensionsspararens/pensionarens forstaelse** 4
8

Pensionsmyndighetens interna administration**

* Ekonomisk konsekvens for offentlig sektor (stat och kommuner) ar med omvant tecken
(-9 200) miljoner kronor.

** Pensionsmyndighetens bedémning av forenklingen for berdrda respektive for den interna
administrationen, pad en skala 1-10 dar 1 ar lika komplext som idag och 10 &r en betydande
forenkling.

3.2.2. Slopad formogenhetsprovning

Bostadstillagget dr en hushéllsanknuten och helt inkomstprévad forman. Nar
inkomsten som paverkar bostadstilligget berdknas medridknas dven en viss
andel av formdgenhet som inkomst. Ett viktigt undantag &r permanentbostad
som pensiondren bor i som alltsé inte paverkar inkomstberidkningen.
Tillagget till den bidragsgrundande inkomsten &r 15 procent av den

sammanlagda formdgenheten som overstiger 100 000 {f6r den som é&r ogift
och 200 000 kronor for gifta.

I alternativet slopas formdgenhetsprovningen

Utgifterna for bostadstillagg beréknas med stor osékerhet 1 detta alternativ
0ka med omkring 2 000 miljoner kronor. De ekonomiska konsekvenserna ar
dock osékra eftersom det saknas formogenhetsuppgifter sedan
formogenhetsskatten slopades 2007.!% De som har férmogenhet i form av
aktier, aktiefonder, sparande pa bankkonto m.m. fér i detta alternativ ett
hogre bostadstilldgg till foljd av forenklingen. Férandringen innebér att
pensiondrer med 1&g inkomst men med relativt hog formdgenhet i form av
likvida medel kan fa bostadstillagg.

Ett skal till att slopa formogenhetsprovningen dr att formogenheten 1
praktiken dr svar att kontrollera och dédrmed finns en uppenbar risk att
inkomstprovningen inte blir likformig for alla pensionérer.

Pensionsmyndighetens administrativa borda skulle minska betydligt av att
forenkla formdgenhetsprovningen dven om fler skulle kunna fa

13 Riksdagsbeslut betdnkande 2007/08:SkU15
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bostadstillagg. Forenklingen innebér att andelen dldre med lag ekonomisk
standard minskar med drygt en procentenhet. Pensionsgapet efter skatt och
bidrag mellan kvinnor och man minskar med nédgra tiondels procentenheter.

Konsekvenser av att slopa formoégenhetsprovningen inom bostadstilligget:

Konsekvens Effekt
Hushallens disponibla inkomster*, mnkr 2000
Forandring av andelen ekonomiskt fattiga, -1,1
procentenheter

Antal personer med 6kad inkomst*** 100000
For dessa genomsnittlig 6kning, kr/manad*** 2000
Antal personer med lagre inkomst 0
For dessa genomsnittlig minskning, kr/manad 0
Pensionsspararens/pensiondrens forstaelse** 4
Pensionsmyndighetens interna administration** 8

* Ekonomisk konsekvens for offentlig sektor (stat och kommuner) ar med omvant tecken
(-2 000) miljoner kronor.

** Pensionsmyndighetens bedémning av forenklingen for berérda respektive for den interna
administrationen, pa en skala 1-10 déar 1 &r lika komplext som idag och 10 &r en betydande
forenkling.

*** Uppgifterna ar osdkra

3.2.3. Sarskilda bostadstillagget slopas

En forenkling dr att slopa det sdrskilda bostadstilldgget for pensionédrer med
laga pensioner och att istéllet prova dessa mot dldreforsdrjningsstodet.
Reglerna skiljer sig marginellt &t varfor statens totala utgifter blir ungefar
densamma eftersom pensionérerna istéllet far dldreforsorjningsstod.

En pensionir med en partner under 65 &r med mycket lag inkomst kan
forlora pé att det sirskilda bostadstilldgget slopas eftersom det sérskilda
bostadstillagget och dldreforsorjningsstddet tillsammans kan ge ett hogre
belopp in enbart dldreforsdrjningsstodet.'* Det dr endast cirka 3 000
personer som far sirskilt bostadstillidgg.

Slopande av det sarskilda bostadstillagget forenklar hanteringen for
Pensionsmyndigheten'® men det underlittar dven rimligen forstielsen for de

14 Dagens system med bdde sarskilt bostadstilldgg och dldreforsorjningsstdd innebar i vissa fall att
hushallet med bidragen far en inkomst éver den skaliga levnadsnivan. €n diskussion som framforts ibland
annat Ds 2018:18, "Oversyn av grundskyddet fér pensionarer — Inriktning for ett nytt grundskydd”, s 133.
15 Forsakringskassan hanterar dock fortsattningsvis det sérskilda bostadstilldgget for personer med sjuk-
eller aktivitetsersattning samt Pensionsmyndigheten for sokande som ar 66 ar eller dldre och dar
medsokande ar yngre.
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dldre. Det dr ungefar 400 — 500 kvinnor och mén som skulle fa ett lite lagre
stod dn annars.
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4. Alternativ med ett nytt
grundskydd med endast en
forman

Som tidigare konstaterats dr dagens grundskydd med fyra formaner
komplext med otydligt mal for vad som ska uppnés. Om mélet med grund-
skyddet skulle vara att pa ett sa enkelt sdtt som mdjligt ge en grundnivé som
leder till att s& fa pensiondrer som mojligt har en relativ 1dg ekonomisk
standard s dr dagen system inte optimalt. I detta avsnitt visas ett kraftigt
forenklat grundskydd som dr konstruerat for att strdva mot ett sadant mal.
Det bygger pa hushillens disponibla inkomster, pensioner och andra
inkomster efter skatt och bidrag, och fyller ut denna inkomst till nivan for
gransen for ekonomisk fattigdom hos dldre. Det nya grundskyddet far alltsa
ett tydligt mal: att reducera antalet ekonomiskt fattiga pensionérer.

Det forenklade grundskyddet fangar intentionen att de éldre ska garanteras
en viss ekonomisk levnadsniva. Pensionsdebatten har under senare ér fétt
mer fokus pé ekonomiskt fattiga pensionérer och pensionssystemets
betydelse for att motverka fattigdom. Ekonomisk fattigdom eller relativ lag
ekonomisk standard, utgar fran samtliga hushéall och deras disponibla
inkomster. Gréinsen for fattigdom utgdr hir 60 procent av hushallens
medianinkomst med hénsyn till antal hushallsmedlemmar. Ensamstédende
personer utan barn har konsumtionsvikten 1 och sammanboende personer
utan barn har vikten 1,51. Vikten avspeglar hushdllets ekonomiska stor-
driftsfordelar, exempelvis att det inte kostar mer att aka tva personer i en bil
an att 4ka ensam eller att det ricker med en uppsittning kdksutrustning.
Hushallets ekonomiska standard utgdr summan av hushallsmedlemmarnas
inkomster efter skatt och bidrag och darefter delat med konsumtionsvikten.
60 procent av medianvérdet av samtliga hushall och deras ekonomiska
standard berédknas for 2023 uppgé till omkring 15 000 kronor per manad.

Att vilja den grinsen som mal, som garanti for pensionssystemets grund-
skydd, dr inte alls givet. Det kan darfor diskuteras och kritiseras. Regel-
forenklingen utgér dock fran denna grins. Samma regelféridndringar som
hir presenteras, kan naturligtvis litt anpassas for andra gransvérden.

Forenklingen utgar frén att garantipension, bostadstilldgg, sarskilt bostads-
tillagg, dldreforsorjningsstdd och inkomstpensionstillagg slopas och ersitts
av ett enda grundskydd som dr en form av éldrestdd. Stodet innebér att
ogifta pensiondrer garanteras 15 000 kronor och gifta garanteras 9 330
kronor per manad. Pensiondren behdver inte ansdka om stodet utan det
betalas till alla som har en inkomst under gransvérdet. Morkertalet inom
grundskyddet upphor vilket i sig innebir att cirka 135 000 fler personer
bedoms fa del av de dldres grundskydd. Stodet far en utformning som é&r likt
dagens éldreforsorjningsstdod, men med ett konsumtionsstdd istéllet for
bostadskostnad och utan formdgenhetsprovning.
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Aven med en formén som ligger p4 eller strax dver griinsvirdet for relativ
lag ekonomisk standard, kommer det trots allt finnas dldre som é&r
ekonomiskt fattiga. Skélet till att hushall med dldre personer 4ndd kommer
att kunna ha en lag ekonomisk standard é&r att de kan ha en realiserad
kapitalforlust, vara samboende med en person som ar yngre dn 66 ar med
lag inkomst eller fortsatt vara forvirvsaktiva, t.ex. egenforetagare, med g
inkomst.

Statens samlade utgifter for ett sadant grundskydd berdknas minska med
omkring 16 miljarder kronor. Avskaffandet av garantipensionen medfor 26
miljarder kronor i lagre utgifter for staten, nést storsta utgiftsbesparing ar
slopandet av bostadstillagget (13 miljarder kronor) och den tredje storsta
utgiftsbesparingen ér avskaffandet av inkomstpensionstilligget (5 miljarder
kronor). Det nya dldrestddet berdknas uppga till drygt 28 miljarder kronor.
Kommunernas skatteinkomster berdknas minska med omkring 7 miljarder
kronor och avgiftsinkomsterna for hemtjanst 6kar med cirka 2 miljarder
kronor. Aven utgifterna for ekonomiskt bistnd lir 6ka nigot men
berdkningar av dessa dr osékra och dr inte medtagna. Den finansiella
effekten och reformutrymmet for offentlig sektor totalt uppgér dédrmed till
omkring 7 miljarder kronor. Hushallens disponibla inkomster minskar med
samma belopp.

De med hdgre inkomster dn gransvardet och som i dag far bostadstilligg
forlorar pé forindringen. Aven personer med hdgre inkomst fn grinsvirdet
som har inkomstpensionstilldgg men som inte har bostadstilldgg forlorar. En
del individer med mycket 14ga inkomster gynnas av forandringen.

Det dr omkring 320 000 personer (135 000 kvinnor och 185 000 mén) som
far en 6kad disponibel inkomst med i1 genomsnitt 1 500 kronor per manad
medan omkring 1 150 000 personer (810 000 kvinnor och 340 000 mén) far
en minskad disponibel inkomst med i snitt cirka 1 000 kronor per ménad.
Andelen kvinnor med lag ekonomisk standard beréknas ddremot minska
med cirka tre procentenheter och for mén med néstan tva procentenheter.

Négra konsekvenser av dldrestodet:

Konsekvens Effekt
Hushallens disponibla inkomster*, mnkr -7 000
Forandring av andelen ekonomiskt fattiga, 2,4
procentenheter

Antal personer med 6kad inkomst 320000
For dessa genomsnittlig okning, kr/mdnad 1500
Antal personer med lagre inkomst 1150000
For dessa genomsnittlig minskning, kr/manad 1000
Pensionssparare/pensionarers forstaelse ** 10
Pensionsmyndighetens interna administration** 10
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* Ekonomisk konsekvens for offentlig sektor (stat och kommuner) &r med omvant tecken
(+6 000) miljoner kronor.

** Pensionsmyndighetens bedémning av forenklingen for berérda respektive for den interna
administrationen, pa en skala 1-10 déar 1 &r lika komplext som idag och 10 &r en betydande
forenkling.

Detta forenklade grundskydd ger alltsa en stor reducering av andelen fattiga
trots att utgifterna ar lagre dn for det nuvarande systemet. Tréaffsdkerheten
har ett pris; néstan hilften av pensionérerna far en sankt inkomst med 1
genomsnitt cirka 1 000 kronor per manad. En anledning till att s pass
manga far sankt inkomst &r att inkomstpensionstilligget tas bort vilket idag
betalas ut till cirka 1 250 000 personer.

Aldrestddet ovan utgar likt dldreforsérjningsstodet idag fran hushallets
inkomster. Alternativet ovan kan komma att paverka beteendet hos
individerna pa ett oonskat vis. Den som t.ex. kommer att fa del av
dldrestddet och enbart ser till det egna privata ekonomiska intresset kan
komma att skjuta pa uttaget av tjanstepensionen tills pensionen netto efter
uttaget av tjdnstepensionen blir hogre.
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Slutsatser

Dagens grundskydd &r delvis ett arv fran folkpensionen och det tidigare
formansbaserade ATP-systemet. Vid dvergdngen i mitten av 1990 talet till
dagens avgiftsbaserade system fanns en politisk 6verenskommelse och vilja
att ingen skulle forlora pa det nya systemet, det vill sédga det var det gamla
systemet som skapades decennierna innan som framst styrde nivan pé det
grundskydd som skapades. Man drvde synsittet att pensionssystemets
grundskydd inte syftade till att vara tillrickligt for att klara en rimlig
levnadsniva. Det innebar att bostadstilldggets syfte inte overvégdes i
samband med pensionsreformen och bostadstilliggets konstruktion blev
saledes i princip oforéndrat i den nya pensionsmiljon.

Aven den 16sning med sirskilt bostadstilligg som beslutades 1991
overfordes till det nya grundskyddet. Det sirskilda bostadstilldgget infordes
snabbt med avsikt att vara en tillfdllig I6sning men finns 30 ar senare
alltjamt kvar. Darutdver infordes 2003 ytterligare en formén, dldreforsorj-
ningsstod, for att nivan pa grundskyddet skulle bli rimligt 4ven for
pensiondrer som kommit till Sverige sent i livet.

Under 2021 har dessutom det statligt finansierade inkomstpensionstillagget
tillkommit som &ven det i manga fall betalas ut till personer som fér del av
grundskyddet. Inkluderas dven inkomstpensionstilldgget berdrs 73 procent
av pensionirerna av ett statligt finansierat grundskydd dér livsinkomst-
principen inte fullt ut géller.

Vi kan konstatera att dagens grundskydd, som nu bestar av fyra formaner,
arvts och byggts pa med véllovliga motiv under ménga ar — dock utan att det
gjorts ndgon samlad analys och bedomning av hela grundskyddets mél och
hur delarna samverkar. Formanerna &r alla inkomstprévade men pé olika
sdtt. En av dessa forméner, garantipensionen, ar individberdknad men
civilstindsberoende, medan de dvriga édr hushéllsberédknade. Foljden &r att vi
har ett ssmmantaget komplext system for grundskyddet som &r svart att
forstd och svart att hantera. Komplexiteten gor ocksa att den teoretiska
fordelningspolitiska tréffsdkerheten riskerar att leda fel nir alla som har rétt
till grundskyddet av okunskap inte nas av det.

Pensionsmyndigheten anser att nuvarande ordning inte &r tillfredsstidllande —
vare sig for forstaelsen, tilltron till systemet eller for en rimlig administrativ
hanterbarhet. Syftet med den hir rapporten ar att med exempel visa pa att
det gér att gora forandringar som ger ett enklare och mer greppbart grund-
skydd. Antingen genom forandringar inom grundskyddets befintliga
formaner eller genom att skapa ett nytt grundskydd med endast en formén.

Rapportens alternativ ska framst ses som exempel pa vad som kan goras
beroende pé vilket syfte man har med forenklingen och vilka effekter som &r
onskvirda eller acceptabla. Eftersom syftet 1 forsta hand ar en illustration &r
siffror och bedomningar preliminéra.
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Mot bakgrund av brister i nuvarande utformning anser Pensions-
myndigheten att det finns skél for att 1 forsta hand inte lappa i nuvarande
system utan att forst genomfora en samlad statlig utredning av hela grund-
skyddet. I utredningen eller 1 dess direktiv &r det angelédget att forst
bestimma grundskyddets mél och syfte. Om malet ar ett si enkelt system
som mojligt som forhindrar ekonomisk utsatthet for sa manga som mojligt,
ja da ar dagens system inte optimalt. D& bor man striva efter ett system 1
linje med det sista alternativet i denna rapport. Ar malet ndgot annat bor en
utredning mer fokusera pé att formulera grundskyddets mal och utifran det
gora forandringar inom nuvarande struktur. Aven detaljerade regler gar att
forsvara om syftet &r tydligt.

Slutligen &r det vésentligt att infor att en sddan utredning tillsitts sla fast
vilket pris som politiken &r beredd att betala for ett enklare, tydligare och
mer réttssdkert grundskydd. Det &r inte svart att forenkla men forenklingar
kommer alltid med ett pris; antingen blir det omfordelningar dér vissa far
mindre grundskydd eller sa okar forsiakringskostnaderna. Ar det inte tydligt
vilket pris som kan accepteras riskerar utredningen att misslyckas.
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Bilaga
Bakgrund om bostadstillagget

Ar 1963 formaliserades det kommunala bostadstilligget (KBT) nir
generella regler om hur inkomster och formdgenheter skulle avrakna
formanen. Det var ddremot upp till kommunerna att bestimma storleken pa
tilligget och det varierade mellan kommunerna. Ar 1979 tog staten dver
stora delar av finansieringen av KBT givet att vissa berékningsregler
anvindes. Kommunerna hade dock mdjlighet att ha generdsare regler.

Under 90-talskrisen fick hyresgister betydande hyresokningar, enligt SCB
okade den genomsnittliga hyran med 15 procent 1990 och med 25 procent
aret dirpa. 1991 infordes ett sdrskilt kommunalt bostadstilligg (SKBT) som
finansierades av staten. SKBT skulle kompensera pensionérer med 14g
inkomst och hog boendekostnad genom att fylla ut skillnaden mellan social-
bidragsnormen och den beréttigades pension och dvriga inkomster. I
samband med inférandet tillsattes en kommitté, KBT-utredningen, med
uppgift att se 6ver systemet med kommunalt bostadstillagg. I sitt slut-
betidnkande foreslog de ett nytt system for bostadsstdd, bostadstillagg till
pensiondrer (BTP) med enklare inkomstberdkning och att fler maskinella
omrékningar borde kunna goras till exempel vid dndrad avtalspension eller
vid hyreshdjningar.

Forstatligandet av bostadsstodet till dagens bostadstilligg (BTP) och sirskilt
bostadstilligg (SBTP) genomfordes den 1 januari 1995. Under en 6ver-
gingsperiod var det fortfarande mojligt for kommuner att ge kompletterande
bostadstillagg.

I Prop. 1993/94:173 uppges skalen till forstatligandet av bostadsstddet var
att ’eftersom folkpension och pensionstillskott inte &r tillrickliga for att
tdcka levnadsomkostnader och en normal hyra bor bostadsstodet ses som en
del av det allmidnna pensionssystemet for vilket staten har ett helhetsansvar.
Det ér inte acceptabelt att det allménna pensionssystemet ger olika utfall
beroende pé var i Sverige man bor.” Man sag dven att behovet kvarstod av
ett extra stdd om man trots bostadstilligg inte hamnar 6ver griansen for
skilig levnadsniva.

I utredningen om bostadsstod fran 1999, SOU 1999:52, omtalas att syftet
med bostadsbidraget for dldre var att ge ekonomiska mdjligheter for dldre
att ha en god bostad. I den tidigare KBT utredningen (SOU 1992:21)
omtalas att framtida system for bostadsstdd till alderspensiondrer bor vara
utformat sd att det ger mojlighet att efterfraga och bibehalla en bostad med
tillfredsstéllande standard @ven i nyproduktion. Bostadsstddet bor darfor
enligt utredningen 1 hog grad inriktas pé att vara ett hogkostnadsskydd som
utjamnar boendekostnaderna och underlattar flyttning till modernare och
lattskotta bostider.
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Ett syfte med bostadstilldgget ar sdledes att pensiondrer inte ska behdva
flytta.

Bostadstillagget fas forst efter ansokan och alla som &r beréttigade till
forménen soker inte. Andelen som inte soker och som skulle fi efter
ansOkan bendmns ofta som “morkertalet”. Morkertalet dr givetvis svart att
uppskatta eftersom Pensionsmyndigheten som handhar drendena inte kdnner
till alla uppgifter som behovs for att kunna betala ut rétt belopp till ratt
personer. Morkertalet har dock med stor osédkerhet uppskattats till cirka

135 000 personer.

Bostadstilldgget ser till boendekostnaden for bostaden dir personen ar
mantalsskriven. Boendekostnaden dr svar att berdkna och vérdera. Enbart
kallhyran medfor inte en god bostad men ska &ven bredband, garage med
mera ingd som for manga &r inkluderade i hyran eller avgiften till bostads-
rattsforeningen? Ska hédnsyn tas till om bostaden &r finansierad med eget
eller lanat kapital? Ur ekonomisk réttvisa borde alternativkostnaden av eget
kapital beaktas. Eget insatt kapital tillsammans med amortering pa bostads-
lanen, innebar ldgre framtida rénteutgifter for boendet 4n en hogre belaning.
16 Den mindre sparsamma med ligre amorteringar och hdgre riinteutgifter
far ett hogre ekonomiskt stod av det allmédnna &n 6vriga. BTP uppmuntrar
saledes pa sa sétt till mindre sparsamhet. Det dr formodligen inte sérskilt
vanligt 1 och med att reglerna &r svara att forsta och att det ar omgjligt att
veta om reglerna kommer att vara desamma i framtiden. For nérvarande ar
det mellan 5 och 10 procent som har bostadstilligg och bolédneskulder.

I formdgenheten ingar inte bostaden dar personen &r mantalsskriven men
fritidshuset och annat ingér. Hur formogenheter och skulder ska beaktas och
berédknas &r svart. Viss formogenhet tas inte heller upp 1 berdkningen, sdsom
t.ex. konst, batar, fordon m.m. Lagstiftaren antar att avkastningen ar 15
procent pa nettoformdgenheten med ett uppskattat varde dverstigande

100 000 kronor. Den som har sparat i den egna bostaden premieras framfor
sparande 1 aktier som ger riskvilligt kapital till naringslivet. Att vardet av
smahuset och bostadsritten inte ingar i formdgenheten beror sannolikt att
den sokande inte ska behova flytta pd dldre dagar. Bostadstillagget innebér
att fastigheten inte behdver avyttras vilket pa sikt betyder att den kommer
arvas av anhoriga med den viardeutveckling som skett. Tanken med bidraget
var/ar dock inte att dven vara ett finansiellt stod at arvingarna.

16 Risk finns att delar av bostadslanet inte avser bostaden utan annan privat konsumtion eftersom t.ex. ett

"batlan” har hogre ranta an huslanet &r det ekonomiskt rationellt att beldna huset istllet. Det egna insatta
kapitalet och eller amortering av bostadslanen skulle alternativt kunna anvandas fér andra andamal vilket
i s3 fall ger en hogre framtida boendekostnad och hégre BTP. En boendekostnad som inkluderar bredband
med mera ger ett hogre BTP &n annars.
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