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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
pensionsdebatten vilar pa saklig grund initierade Pensionsmyndigheten
under hosten 2021 och véren 2022 en faktaserie dir vi redovisade fakta och
fordjupning i fragor som vi bedémer &r centrala nér pensioner debatteras. Vi
ville ge ett bidrag till svar pa frdgan: 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
frén 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 utvecklingsvagar for Sveriges
pensionssystem — om regeringen och riksdagen skulle vilja gora fler
forandringar.

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

Vid regelforandringar som sker i ett sa langsiktigt samhéllskontrakt som ett
pensionssystem ar det extra viktigt att sdidana fordndringar ar vil
genomtédnkta och brett forankrade. Grunderna i ett pensionssystem behdver
vara langsiktiga for att forvarvsaktiva ska kunna fatta medvetna val kring
arbete och sparande. I den utstrackning det dr mojligt, eller inte dr mojligt,
att upprétthalla ett stabilt regelverk &r darfor 1 sig en faktor att beakta vid
utformningen av allménna pensionssystem.

I arbetet med analysen av delad inkomstpensionsritt och efterlevandeskydd
for inkomstpension har vi samtalat med forskare i nationalekonomi och i
sociologi vilka, utifrén olika perspektiv i sin forskning, har studerat
kvinnors och méns arbetsutbud och/eller pensioner; Ann-Zofie Duvander
och Linda Kridahl (Stockholms universitet), Lisa Laun och Erica Lindahl
(IFAU) samt Agneta Kruse (Lunds universitet). Vi dr mycket tacksamma for
deras vérdefulla hjélp samtidigt som Pensionsmyndigheten ensam ér
ansvarig for rapportens innehall och slutsatser.

Detta dr den andra rapporten i serien. Tidigare har rapporten Alternativ for
ett enklare grundskydd publicerats, forutom viagvalsseriens inledande
portalrapport. I vigvalsserien ingdr ytterligare tva rapporter som kommer
publiceras enligt foljande.
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3. Hojda pensioner inom ramen for nuvarande pensionssystem.
Publicering 1 mars 2023
4. Ett nytt pensionssystem? Publicering 29 mars 2023
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Sammanfattning

Om lagstiftaren vill agera for att f3 mer jamstallda pensioner bedomer
Pensionsmyndigheten att efterlevandeskydd for inkomstpension ar
den atgdrd som ar mest [dmplig att utreda vidare. Det finns dven skal
att utreda mojlighet att dela inkomstpensionsratt, [dta sambor med
barn 6verfora premiepensionsratt samt att se dver avgiften vid
overforing av premiepensionsratt. Manga av de forslag som
diskuterats i den allmanna debatten for att utjamna pensionerna
innebar avsteg fran livsinkomstprincipen. Forslagen ovan bedomer vi
dock inte har ndgon paverkan pa livsinkomstprincipen.

I den allminna debatten har det 6ver tid funnits ett fokus pa pensionsgapet
mellan konen. Det finns hos méanga en vil etablerad uppfattning att
pensionerna dr ojamstillda och att det bor vidtas dtgiarder som leder till mer
jamstéllda pensioner. De politiska atgérder som vidtagits hittills har endast
jamnat ut gapet till viss del.

Sett till endast inkomstgrundad allmén pension ér skillnaden mellan konen
22 procent 2022. Ett annat matt som anvénds for att studera pensionsgapet
ar det som visar pensionsgapet i allmin pension, det vill sidga i det
inkluderas dven garantipension och inkomstpensionstilligg. Det gapet dr 17
procent. Garantipension och inkomstpensionstilligg minskar alltsé gapet.
Hojningen av garantipensionen i augusti 2022 minskade pensionsgapet med
2,3 procentenheter jAmfort med juli 2022.

Trots en bred politisk enighet om att pensionerna bor bli mer jamstéllda
saknas det ndstan helt en diskussion om vilka dtgirder som vore aktuella
samt vilka andra samhéllsekonomiska effekter som kan uppkomma nér
atgarder vidtas for att minska pensionsgapet. Syftet med denna rapport ar att
gora en dversiktlig bedomning av dessa effekter och vi utgar fran de olika
atgdrder som har forekommit i den allmédnna pensionsdebatten och i andra
sammanhang. I rapporten bedomer ocksd myndigheten vilka atgérder som &r
mest intressanta att undersoka ndrmare om lagstiftaren vill minska
pensionsgapet. Rapporten ska sdledes snarare ses som ett
diskussionsunderlag @n en heltdckande analys och utredning av dtgirderna.

Som Pensionsmyndigheten tidigare konstaterat kommer atgérder for
jamstéllda pensioner alltid med ett pris om atgirderna tas i form av
fordndringar 1 utformningen av det allménna pensionssystemet. I stor
utstrackning innebér eventuella dtgirder en svagare koppling mellan arbete
och pension. Priset dr sdldes 1 vilken utstrickning detta sker, och hur denna
svagare koppling paverkar arbetsutbud, drivkrafter till arbete och statens
budget. Det dr av vikt att viardera samtliga effekter av atgarder for ett
minskat pensionsgap.

Tabell 1 nedan sammanfattar effekter av de atgérder som har analyserats 1
den hir rapporten. Vi har inte gjort prognoser eller berdkningar pa
mikrodata av effekter av atgidrderna, utan samtliga effekter som redovisas
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baseras pd Pensionsmyndighetens beddmningar och 1 vissa fall
approximerade berdkningar. For att gora tabellen enhetlig uttrycker vi oss 1
termer av “betydande effekt”, viss effekt”, ”ingen effekt” samt “osdker
effekt”. Effekterna ska ses som en skattning och hjélp vid ldsningen for att
jamfora de olika atgdrderna med varandra. Att effekterna dr osikra beror
framforallt pa att pensionens paverkan pé arbetsutbud ar osdker overlag
under stora delar av arbetslivet samt att det ar svért att uppskatta hur ménga
som skulle utnyttja frivilliga atgérder for utjimning.

En grundlédggande princip i pensionssystemet dr livsinkomstprincipen, det
vill sdga att pensionens storlek styrs av hur stor den samlade livsinkomsten
ir. Overforing av premiepensionsritt, delning av inkomstpensionsritt och
efterlevandeskydd for inkomstpension ser vi som gavor som inte medfor ett
avsteg frén livsinkomstprincipen.

Tabell 1 Sammanstallning av effekter for de olika dtgarderna

Livsinkomstprincip Statens budget Jamstalldhet

Jamlikhet
mellan olika

och drivkrafter till mellan kvinnor
arbete ochman

Hojt grundskydd Betydande negativ Okade utgifter for = Betydande
paverkan. Bryter statsbudgeten. positiv effekt,
mot Storleksordningen | 6kad
livsinkomstprincipen. | beror pd huroch | jamstalldhet.
Minskade drivkrafter il n(;ylikz;
till arbete. ng skyddet

hojs.

Sankt forskottsranta Ingen paverkan pa Ingen direkt Betydande

livsinkomstprincipen. | effekt. Osdkra minskning av

Sanker nivan pa den indirekta effekter. | pensionsgapet.

initiala pension,
vilket 6kar de

ekonomiska
drivkrafterna till
arbete.
Pensions- Infor pensionsgrundande = Betydande negativ Betydande Viss minskning
grundande- = belopp for sjukpenning paverkan. paverkan pa av
belopp Minskade drivkrafter statens budget. Etjanandegapet.
till arbete. ange
betydande

paverkan for
enskilda med
hog
sjukfranvaro.
Infér pensionsgrundande = Betydande negativ Viss paverkan pa | Ingen effekt pa
belopp for Vab paverkan. statens budget. intjdnandegapet.
Kan ge
betydande
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inkomstgrupp

Betydande
positiv effekt,
okad jamlikhe

Osaker effekt,
risk for minske
jamlikhet.

Viss effekt.
Okar
jamlikheten.

Sannolikt inge
effekt.



Slopa
pensionsgrundande
belopp for studier och
utokapensionsgrundande
belopp for barnar

Frivillig dverforing av
premiepensionsratt mellan sambor

Slopad avgift vid 6verforing av
premiepensionsratt

Frivilligt delad inkomstpensionsratt.
Avgift tas pa det 6verforda beloppet.

Frivilligt efterlevandeskydd
inkomstpension. Pensionen sanks vid
val av efterlevandeskydd.
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Minskade drivkrafter
till arbete.

Betydande negativ
paverkan. Bryter
mot

livsinkomstprincipen.

Minskade drivkrafter
till arbete.

Ingen paverkan pa

livsinkomstprincipen.

Minskade drivkrafter
for mottagande part,
vanligtvis kvinnan.

Ingen paverkan pa

livsinkomstprincipen.

Minskade drivkrafter
for mottagande part,
vanligtvis kvinnan.

Ingen paverkan pa

livsinkomstprincipen.

Minskade drivkrafter
for nettomottagaren
i paret, vanligtvis
kvinnan.

Ingen paverkan pa

livsinkomstprincipen.

Minskade drivkrafter
for formanstagaren i
paret, vanligtvis
kvinnan.

Ingen direkt
paverkan. Viss
paverkan i form
av minskade
utgifter for
garantipension
och
bostadstillagg.

Viss direkt
paverkan genom
okad
administration.
Indirekta effekter:
viss minskning
utgifter for
bostadstillagg,
mindre
skatteintakter.

Indirekta effekter:
viss minskning
utgifter for
bostadstillagg,
mindre
skatteintakter.

Indirekta effekter:
viss minskning av
utgifter for
garantipension
och
bostadstillagg,
mindre
skatteintakter.

Indirekta effekter:
viss minskning av
utgifter for
bostadstillagg och
mindre
skatteintakter.

paverkan for
enskilda
foraldrar.

Viss effekt,
minskning av

intjidnandegapet.

Givet fortsatt
litet antal som
overfor endast
viss effekt,
minskat
pensionsgap.
Storre effekt for
enskilda par.

Ingen effekt pa

intjdnandegapet.

Beror pa hur
manga par som
valjer. Om
samma intresse
som Gverforing
premiepension
endast viss
effekt, minskat
pensionsgap.
Storre effekt for
enskilda par.

Sannolikt
betydande
effekt pa
pensionsgapet.

Viss effekt.
Okar
jamlikheten.

Viss positiv
effekt. Over tic
hogre
inkomster for
ensamstaende
kvinnor.

Viss positiv
effekt. Over tic
hogre
inkomster for
ensamstaende
kvinnor.

Viss positiv
effekt. Over tic
hogre
inkomster for
ensamstdende
kvinnor.

Omfordelning
inom hushalle
over tid, lagre
standard nar

bada lever och
betydligt hogr
standard for



den
ensamstaende

Ett hojt grundskydd och pensionsgrundande belopp for sjukpenning och
barnar innebdr en utjimning av pensionerna mellan kvinnor och méin, och
mellan olika inkomstgrupper, genom avsteg fran livsinkomstprincipen, det
vill sdga livsinkomstens koppling till storleken pé pensionen. Sadana
atgdrder kommer alltid med negativa konsekvenser i termer av negativ
paverkan pa drivkrafter till arbete och/eller 6kade statliga utgifter. Delning
och overforing av pensionsritter, samt efterlevandeskydd, paverkar
visserligen inte livsinkomstprincipen, men skapar negativa drivkrafter till
arbete for den 1 paret som far en hojd pension genom nyttjandet, vilket oftast
ar kvinnor. En sédnkning av forskottsréntan dr den enda atgérd som minskar
pensionsgapet utan att paverka livsinkomstprincipen eller minska drivkrafter
till arbete. En sénkt forskottsranta riskerar dock att minska jamlikheten
eftersom personer med laga inkomster generellt sett lever kortare dn
personer med hdga inkomster.

I vilken utstrackning minskade drivkrafter till arbete avseende intjinandet
till pensionen faktiskt skulle leda till ett minskat arbetsutbud under
arbetslivet ar dock osidkert, vilket géller for samtliga atgérder. Ju hogre
pensionen dr 1 kronor, men kanske sérskilt 1 forhdllande till arbetsinkomsten,
desto hogre bor risken vara att arbetsutbudet minskar. P4 dvergripande
samhéllsniva har kvinnor generellt ett ldgre arbetsutbud jamfort med mén,
till exempel arbetar fler kvinnor deltid och de tar ut en ldngre
fordldraledighet. En risk med atgérder som minskar drivkrafter till arbete &r
att det kan leda till att kvinnors arbetsutbud minskar. En sénkning av
forskottsriantan dr den enda atgérd som oOkar drivkrafterna till arbete, genom
en sdnkning av pensionen for nyblivna pensiondrer. Det dr dock osdkert
vilka effekter de 6kade drivkrafterna skulle kunna ge pa arbetsutbud.

En hojning av grundskyddet och en sidnkning av forskottsrintan dr de enda
atgarderna ddr den fulla effekten pd pensionsgapet skulle komma direkt.
Effekter av de Ovriga atgérderna skulle istdllet komma successivt. Effekten
av ett efterlevandeskydd for inkomstpensionen skulle dock sannolikt s1a
igenom snabbare dn de effekter som f6ljer av atgdrder som berdr intjdnandet
till pensionen.

De flesta av de analyserade atgdrderna skulle inte ge ndgon paverkan pa
inkomstpensionssystemets finansiella stdllning. Ett slopande av
pensionsgrundande belopp for studier och utdkade pensionsgrundande
belopp for barnér skulle minska balanstalet nagot och saledes minska
inkomstpensionssystemets dverskott ndgot. Slopad avgift vid overforing av
premiepensionsritt skulle minska premiepensionerna marginellt. Den mer
betydelsefulla effekten &r, s som nimns nedan i rapporten, enbart
principiell nér det giller en slopad avgift vid 6verforing av
premiepensionsritt. Eftersom avgift tas vid delad pensionsritt och samt att
val av efterlevandeskydd for inkomstpension sénker pensionen for den
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forsdkrade blir det ingen belastning for pensionssystemets finansiella
stillning. Delad inkomstpensionsrétt och ett efterlevandeskydd for
inkomstpension skulle istillet 6ka balanstalet i viss utstrackning, vilket
skulle bidra till ett nagot hogre dverskott i inkomstpensionssystemet.

Sammantaget gér Pensionsmyndigheten bedomningen att om lagstiftaren
vill jdmna ut pensionerna mellan kvinnor och mén ar ett frivilligt
efterlevandeskydd for inkomstpension den mest lampliga atgidrden att utreda
vidare. Som ndmns ovan beddms dtgirden ge en relativt snabb effekt pa
pensionerna for de kvinnor som fér ta del av efterlevandeskyddet utan att
atgdrden belastar statens budget, och samtidigt ger atgérden en
forhallandevis liten effekt pa livsinkomstprincipen. Avsaknaden av allmén
efterlevandepension for dldre dr ett annat motiv till att infora
efterlevandeskydd for inkomstpension. Vi har utgatt ifran att
efterlevandeskydd for inkomstpension, i likhet med nuvarande regler for
efterlevandeskydd for premiepensionen, gar att teckna forst vid
pensioneringstillfillet. Efterlevandeskyddet kommer kvinnorna till del forst
ndr mannen har avlidit och ger séldes inte en hogre pension sé linge maken
lever. Det bor dock noteras att de médn som viéljer ett efterlevandeskydd till
sin partner fir béra kostnaden for skyddet i form av ldgre inkomstpension
under sin levnad, vilket 1 sig jdmnar ut pensionerna.

Det faktum att efterlevandeskyddet inte ger nagot skydd vid skilsmaéssa,
eller vid makens dodsfall fore pensionsuttaget, kan ses som motiv for att
dven infora mojlighet att dela inkomstpensionsritter. Delning av
inkomstpensionsritt har i princip samma fordelar som efterlevandeskyddet
nir det giller paverkan pa statens budget och livsinkomstprincipen.

Vi vet inte vilka effekterna skulle bli pa arbetsutbudet om man infoérde
mojlighet till efterlevandeskydd for inkomstpension och delning av
inkomstpensionsritt. Mycket talar dock for begransade effekter pa
arbetsutbud, bade sett till mojliga forandringar i incitamentsstrukturer for
arbetsutbud och till empirisk forskning 6ver vad som styr kvinnors och
méns arbetsutbud.

Ett argument mot att infora mojlighet till delning av inkomstpensionsrétt ar
framforallt sannolikheten att f4 personer skulle nyttja mojligheten, sett till
dagens laga antal overforingar av premiepensionsritt mellan makar. Det
finns dock argument for att antalet Overforingar av premiepensionsritt inte
ar talande for hur stor omfattningen skulle bli av delning av
inkomstpensionsritter. Det dr svart for ett par att forsta paverkan pa
respektive individs pension nér den ena 1 paret overfor hela sin
premiepensionsritt. Effekten av delning av deras gemensamma
pensionsritter dr enklare att forsta.

Idag tas en avgift pa 6 procent vid overforing av premiepensionsrétt.
Storleken péd avdraget som gors motsvarar den forvintade uteblivna
arvsvinst som blir f6ljden av en ldngre forvéntad livslangd hos mottagarna (1
huvudsak kvinnor) av den dverfoérda premiepensionsritten. Avgiften
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beskrivs ofta som en nackdel nér det giller 6verforing av
premiepensionsritt. Att slopa avgiften for 6verforing av premiepension ar
en atgird som sannolikt skulle fa en relativ liten effekt pa pensionsgapet
men som dnda kan vara motiverad att genomféra. Om avgiften slopas
bedoms det endast leda till marginella minskningar av premiepensionen for
Ovriga pensionssparare, medan det kan fa en stor betydelse for den som tar
emot premiepensionsréatten.

Niér det géller mojlighet for sambor att fora Over premiepensionsritt finns
det goda skél att infora detta, sérskilt for sambor med gemensamma barn.
Pensionsmyndigheten har tidigare foreslagit att sambor ska ha mdjlighet att
fora Gver premiepensionsritter.

Att infora pensionsgrundande belopp for vard av barn (vab) och
sjukpenning bedoms ge forsumbara respektive sma effekter pa
pensionsgapet samtidigt som det komplicerar regelverket for intjdnandet till
den allménna pensionen. Erséttning fran socialforsékringen dr redan idag
pensionsgrundande och vi utgér i analysen att det pensionsgrundande
beloppet skulle vara en utfyllnad, helt eller till viss del, till den ordinarie
arbetsinkomsten. Pensionsgrundande belopp &r dven kostsamma for staten
och innebér avsteg fran livsinkomstprincipen. Nér det géller atgérden att
avskaffa pensionsgrundande belopp for studier och anvénda dessa medel till
att utdka pensionsgrundande belopp for barnér ar denna atgard dock i
princip kostnadsneutral och innebér en forenkling av pensionssystemet, men
effekten pa gapet ar liten. Pensionsgrundande belopp for fordldrapenning
analyseras inte, eftersom pensionsgrundande belopp for barnar kompenserar
for foraldraledighet under barnets forsta fyra ér.

Hojningar av grundskyddet ger stora effekter pa gapet men &r ocksé
kostsamma for statens budget och innebér avsteg fran livsinkomstprincipen.
Garantipensionen har ocksé hojts betydligt i nértid. I var kommande rapport
”Ett nytt pensionssystem” lyfter Pensionsmyndigheten det behov vi anser
finns for lagstiftaren att tydliggdra hur grundskyddet och det allmédnna
inkomstgrundade systemet ldngsiktigt bor forhélla sig till varandra.
Eventuella ytterligare hojningar av grundskyddet bor enligt myndighetens
uppfattning foregas av sddana uttryckliga stéllningstaganden.

Som Pensionsmyndigheten har konstaterat i var tidigare rapport "Hogre
startpension eller hogre arliga omriakningar?” (2021) finns det skil att se
over nivan pa forskottsrintan. I en sddan analys bor man dven studera
jamstélldhets- och jdmlikhetseffekterna ndrmare.

Som ndmns ovan har vi i vira beddmningar och berdkningar utgatt fran
dagens intjédnande till pensionen for kvinnor och mén och nuvarande
pensiondrers pensioner. Vi har inte gjort prognoser dver atgirdernas effekter
eller hur kvinnors och méns pensioner berdknas bli pa lingre sikt. Kvinnors
inkomster har ndrmat sig ménnens over tid, och mannens férvédntade
livsldngd har ndrmat sig kvinnornas. De jamstélldhetsproblem vi ser idag ér
alltsd inte nddvindigtvis desamma vi har imorgon, och behovet av
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utjdmnande atgirder och deras effektivitet kan fordndras over tid. Som vi
ndmner i1 rapporten ’Kan pensionerna bli mer jimstédllda?” (2022) ar det
viktigt att problemen definieras om lagstiftaren vill jimna ut pensionsgapet,
for att ratt atgarder ska vidtas.

Om lagstiftaren véljer att infora nya regler for att jimna ut kvinnors och
méns pensioner rekommenderar Pensionsmyndigheten att reglerna, om
mojligt, utformas sa att det gér att senare utvirdera effekterna av atgérderna
pa kvinnors och méns arbetsutbud.
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1. Pensionsgapet minskar men
det gar l[angsamt

En grundldaggande princip 1 pensionssystemet ér livsinkomstprincipen, det
vill sidga att pensionens storlek styrs av hur stor den samlade livsinkomsten
ar. Pa sa sitt blir pensionen en avspegling av hur stora inkomster man haft
under arbetslivet — ldga inkomster eller ett kort arbetsliv leder till
motsvarande lagre pension. Principen var central ndr pensionssystemet
konstruerades och motiverades av réttviseskél och att det alltid 1
pensionshinseende skulle 16na sig att ha arbetat.

For de forvarvsaktiva har kvinnor i genomsnitt lagre inkomst per arbetad
timme, arbetar mer deltid och 1dmnar i genomsnitt arbetslivet nagot tidigare
an man. I konsekvens med livsinkomstprincipen blir dirmed kvinnors
pensioner i genomsnitt ldgre. Vi fér ett pensionsgap mellan kénen som
speglar det inkomstgap som finns under arbetslivet. Att den effekten uppstar
var sdvil kdnd som diskuterad nir pensionssystemet utformades pé 1990-
talet. Effekten accepterades dock utifran argumentet att det inte ar
pensionssystemets uppgift att under pensionstiden kompensera for
inkomstskillnader under arbetslivet. Det fanns ocksé en dvertygelse om att
kvinnors d6kade deltagande pa arbetsmarknaden framover skulle leda till en
utjimning av livsinkomsterna och dédrmed pensionerna. Den fordndringen
har dock visat sig gd ldngsamt och pensionsgapet minskar darfor ocksd
langsamt.

Det har under lang tid funnits ett fokus pa pensionsgapet mellan konen i den
allménna pensionsdebatten. Politiskt finns ocksa en vil etablerad
uppfattning om problemet med ojdmstéllda pensioner och att det bor vidtas
atgirder som leder till mer jimstillda pensioner.! De tv4 hdjningar av
garantipensionen som riksdagen beslutat under senare ar har motiverats
bland annat av skilet att hja pensionerna for kvinnor med 1aga inkomster.>
Hojningen av garantipensionen har verkat utjimnande pa pensionerna
mellan kvinnor och mén, men ett betydande gap aterstdr. Vidare har en
marginell dtgird vidtagits dér det uttalade syftet med dtgérden varit att
minska pensionsgapet. Det giller administrativa regeldndringar for att
forenkla dverforing av premiepensionsritt.>

Det finns ett brett intresse 1 Pensionsgruppen om att uppnd mer jimstéllda
pensioner. I diskussionen om atgérder saknas dock néstan helt fraigan om

1 Se till exempel Socialdepartementet (2017a) och Socialdepartementet (2017b).

2 Se prop. 2018/19:134, bet. 2019/20:SfU7 samt prop. 2021/22:269, bet.2021/22:FiU49. |
bet.2017/20:SfU7 skriver socialforsakringsutskottet: “forslagen gynnar kvinnor, oftast dldre och
ensamstdende, som i storst utstrackning tar del av grundskyddets olika delar”. Regeringen har hanvisade
till héjningen av garantipensionen i augusti 2022 som en “rattvisereform for alla de som arbetat ofrivillig
deltid, tagit hand om familjen och manga ganger haft oerhort daliga arbetsvillkor.”, se
Socialdemokraterna (2022)..

3Socialdepartementet (2017c¢), prop. 2017/18:10, Bet. 2017/18:SfUl2.
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vilka andra effekter sddana atgarder skulle kunna fa pa drivkrafter till arbete,
arbetsutbud och statens budget.

Som Pensionsmyndigheten tidigare konstaterat kommer atgérder for mer
jamstéllda pensioner ndstan alltid med ett pris. Utjimnande dtgirder innebér
ett avsteg fran livsinkomstprincipen och en svagare koppling mellan arbete
och pension. Det dr darfor av vikt att virdera atgarderna mot hur den
svagare kopplingen paverkar arbetsutbud, drivkrafter till arbete och statens
budget. Det kan 1 det sammanhanget ocksa noteras att livsinkomstprincipen
har och har haft en central roll i hur pensionssystemet motiveras och
presenteras 1 myndighetens informationsuppdrag.

Pensionsmyndighetens avsikt med denna rapport &r att gora en dversiktlig
analys av effekter av ett antal atgdrder inom ramen for pensionssystemet
som syftar till att minska pensionsgapet. I rapporten beddmer myndigheten
vilka atgérder som &dr mest intressanta att undersoka nidrmare om lagstiftaren
vill minska pensionsgapet. Rapporten ska saledes snarare ses som ett
diskussionsunderlag 4n en heltickande analys och utredning av atgédrderna.

I Pensionsmyndighetens rapport (2022) Kan pensionerna bli mer
Jjdmstdllda? presenterades ndgra mojliga atgérder och regeldndringar for att
minska pensionsgapet. Atgirderna rérde grundskyddet (garantipension och
bostadstillagg), forskottsrantan, pensionsgrundande belopp och dverforing
av premiepensionsritt, delning av inkomstpensionsritt och
efterlevandeskydd for inkomstpension. I denna rapport analyserar vi dessa
atgirder vidare samt dtgirden att slopa avgiften vid dverforing av
premiepensionsritt. Vi har gjort en fordjupad analys av delad
inkomstpensionsritt och efterlevandeskydd for inkomstpension, analysen
aterfinns 1 sin helhet 1 bilaga 4. Pensionsmyndigheten har valt att géra en
djupare analys av dessa tva reformer for att det ar atgérder som skulle kunna
ge betydande effekt for kvinnors pensioner utan att ha stor eller entydig
paverkan pé livsinkomstprincipen och statsbudgeten. Delad
inkomstpensionsritt dr ocksa ndgot som aterkommande har diskuterats i den
allménna pensionsdebatten.

Vi gor en bedomning av atgédrdernas effekter pa jamstélldhet och jamlikhet.
Jamstélldhet handlar om huruvida atgdrden minskar eller 6kar skillnaderna i
genomsnittlig pension mellan gruppen kvinnor och gruppen mén. Jdmlikhet
handlar ddremot om atgirden okar eller minskar den genomsnittliga
pensionen mellan olika inkomstgrupper.

Vi bedomer dven dtgiardernas effekter pa livsinkomstprincipen och
drivkrafter till arbete, effekter pa arbetsutbud och statens budget samt
effekter pa inkomstpensionssystemets finansiella stéllning. Vi gor ocksa en
bedomning av hur snabbt atgarden far onskad effekt pa pensionerna, alltsa
tidsperspektivet. Vad giller atgérdernas paverkan pd livsinkomstprincipen
redovisar vi atgirdernas effekt pa den utbetalda pensionen. Det bor dock
papekas att pensionsritten vid tidpunkten for intjdnandet fortfarande kan
folja livsinkomstprincipen, d&ven om den utbetalda pensionen 1 ett senare
skede inte gor det.

I den teoretiska analysen utgér vi for enkelhets skull frin att kvinnan 1 paret
tjdnar mindre &n mannen. Detta forhallande ar det vanligaste, och det ér
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utjdmning av pensionsinkomsterna for dessa par som skulle minska
pensionsgapet. Att det i vissa par dr kvinnan som tjdnar mer &n mannen, och
att det finns samkdnade par, tar vi hdnsyn till i redovisningen av atgérdernas
effekt pa pensionerna.

Avsteget fran livsinkomstprincipen som gjorts i och med
inkomstpensionstilldgget gor enligt Pensionsmyndigheten det &n mer
angelédget att diskutera vilka principer som ska styra pensionssystemet.
Inkomstpensionstilldgget syftade till att 6ka bade jadmstilldheten och
jamlikheten. Rapporten analyserar darfor inte endast vilka effekter de olika
atgirderna far for jimstéllda pensioner utan ocksa vilka effekter atgirderna
far for mellan inkomstgrupper, till exempel om pensionerna blir mer
jamlika.
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2. Fyra matt pa pensionsgapet

Pensionsgapet kan métas pa olika vis och vilket matt som ar l[ampligt att
anvinda beror pa vad man vill belysa. I tabell 1 nedan redovisas fyra olika
matt pa pensionsgapet mellan kvinnor och mén: pensionsgapet for
inkomstgrundad allmén pension, pensionsgapet for allmédn pension
(inkomstgrundad pension samt garantipension och inkomstpensionstilligg),
pensionsgapet for allméin pension inklusive dnkepension samt gapet i
disponibel inkomst. De forsta tre gapen ér berdknade utifran utbetald
pension 1 augusti 2022, gapet i disponibel inkomst 4r himtat fran
budgetpropositionen for 2023 och berdknat f6r 2020 ars inkomster.

Pensionsgapet for enbart den inkomstgrundade allméinna alderspensionen ar
22 procent. Ett annat matt som anvénds for att studera pensionsgapet dr det
som visar pensionsgapet for all allmén alderspension, det vill sdga
inkomstgrundad allmén pension, garantipension och
inkomstpensionstillagget, vilket ligger pa 17 procent. Garantipension och
inkomstpensionstillagg minskar alltsa gapet. Hojningen av garantipensionen
1 augusti 2022 minskade pensionsgapet med 2,3 procentenheter jamfort med
juli 2022.

Det kan ocksa vara relevant att rikna med inkepensionen® i pensionsgapet.
Vid berdkning av storleken pa det garantipensionsbelopp som ska betalas ut
till individen likstélls d&nkepension med inkomstgrundad allmén pension och
reducerar dirmed storleken pa den utbetalda garantipensionen. Ankepension
utgdr en betydande del av de allra dldsta kvinnornas inkomster. Inkluderas
ankepension i berdkningen av pensionsgapet minskar gapet med 3
procentenheter och uppgar da till 14 procent.

Tabell 2 Fyra matt pa pensionsgapet

Allman

pension
inklusive  Disponibel
ankepension  inkomst**

Inkomstgrundad ~ Allman
allman pension  pension

Genomsnitt 12500 13600 14100 -
kvinnor (kr)

Genomsnitt 16000 16500 16 500 -
man (kr)

Pensionsgap* 22% 17% 14% 27%

Anm. Beloppen ér avrundade till ndrmaste 100-tal, pensionsgapet berdknas dock pa icke-
avrundade belopp. Berdknat for folkbokforda. *1-(Genomsnitt kvinnor/Genomsnitt min)

4 Ankepensionen avskaffades formellt 1990 och &r under utfasning.
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Inkomstgrundad allmén pension: inkomstpension, tilliggspension, premiepension. Allmén
pension; inkomstpension, tilliggspension, premiepension, inkomstpensionstilligg,
garantipension. **Disponibel inkomst: inkomst netto efter skatt och bidrag for kvinnor och
min som tagit ut allmén pension, kélla: prop. 2022/23:1 Alderspensionssystemet vid sidan
av statens budget, s. 9.

Gapet i total disponibel inkomst, det vill sdga samtliga inkomster netto efter
skatt och bidrag uppgar till 27 procent och &r alltsa 10 procentenheter hogre
an gapet 1 allmdn pension. En stor forklaring till att pensionsgapet 6kar nir
vi ser till den totala disponibla inkomsten dr tjdnstepensionerna som séledes
forstarker ojdmstdlldheten i pensionérernas inkomster. I
Pensionsmyndighetens tidigare rapport Kan pensionerna bli mer
Jjdmstdllda? (2022) beskrivs det totala inkomstgapet for pensionérer
nirmare.’ I rapporten redogdrs Aven for olika orsaker till inkomstgapet for
pensiondrer. Att det finns ett inkomstgap, trots att det allménna
pensionssystemet och tjdnstepensionsavtalen dr konsneutralt utformade,
beror pé att kvinnor i genomsnitt har ett 14gre intjdnande till pension &n
min. Kvinnor har dven ett genomsnittligt ndgot tidigare uttrade fran
arbetslivet an min, vilket paverkar pensionsintjdnandet negativt.

Om lagstiftaren vill minska gapet dr den mest effektiva atgérden beroende
av vilket gap som anses mest relevant. Om det dr gapet i disponibel inkomst
som man vill reducera sa kan det gapet minskas pi flera sitt, inte bara
genom atgérder i det allmédnna pensionssystemet som minskar gapet
definierat som nagot av de tre forsta 1 tabell 2, utan dven genom fordndring
av skatter och bidrag. I denna rapport har vi fokus pé atgirder som minskar
gapet 1 inkomstgrundad allmén pension, men vi diskuterar dven atgirder
inom grundskyddet. Var uppfattning ar att den politiska och allminna
debatten under senare tid har varit inriktad pa gapet i dessa pensionsdelar
och vi har darfor valt att ha rapportens fokus pa dessa delar.

I rapporten tar vi for vissa atgiarder upp paverkan pa intjinandegapet mellan
kvinnor och mén. Fordndringar 1 intjinandegapet motsvarar inte fullt ut
fordndring 1 pensionsgapet. Ett 6kat intjanande for kvinnor kommer inte att
sla igenom fullt ut pd pensionsgapet, frimst eftersom den 6kade
inkomstpensionen kommer att minska garantipensionen.

5Ses. 11.
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3. Generella effekter av
atgarderna

I kapitel 4 gér vi igenom de olika &tgédrderna och deras effekter pa bland
annat ekonomiska drivkrafter till arbete samt arbetsutbud. Analyserna for
samtliga atgérder har som utgédngspunkter hur drivkrafter till arbete ser ut
idag samt vad som paverkar arbetsutbudet. Istillet for att upprepa dessa
utgangspunkter i analysen for varje atgird har vi sammanstéallt
utgangspunkterna i avsnitt 3.1 och 3.2. I avsnitt 3.3 redovisas en
overgripande analys nir det giller effekter pa statens budget, jimstélldhet
och jamlikhet for de olika atgérderna.

3.1. Livsinkomstprincipen

En av grundbultarna i Sveriges pensionssystem dr pensionens koppling till
livsinkomsten, den sa kallade livsinkomstprincipen. Det innebér att
storleken pa pensionen i huvudsak ska bero pé de pensionsavgifter man
betalat in under arbetslivet. Eftersom pensionens koppling till livsinkomsten
ar en grundlaggande princip for pensionssystemet anser vi att det ar viktigt
att ta stdllning till hur olika &tgirder innebér ett avsteg fran
livsinkomstprincipen eller inte.

Det tidigare ATP-systemet inte anségs stimulera till arbete 1 tillrdcklig grad
eftersom pensionen berdknades utifrdn enbart de 15 bésta aren samt att det
rdckte med ytterligare 15 &r med 14g inkomst for att fa oreducerad pension.
For de som hade nétt upp till 30 arbetsar gav 0kat arbete i manga fall ingen
okad pension dver huvud taget.® Det fanns dirutdver en omfordelning
mellan generationer som ansdgs oréttvis — yngre generationer betalade in
mer till systemet &n vad édldre generationer hade gjort och 1 forvéintan skulle
fortsitta att gora.

Med det nuvarande pensionssystemets koppling till livsinkomstprincipen
har vi ett avgiftsbestdmt fristdende system dar livsldngdsrisken och de
ekonomiska riskerna uttryckligen har lagts pa det forsikrade kollektivet. En
bakomliggande tanke var att detta sjdlvreglerande system, genom att vara
langsiktigt finansiellt stabilt och genom den breda politiska
overenskommelsen, ocksa skulle kunna fungera politiskt stabilt och
opaverkat under minga decennier. Det gor i sin tur systemet mer
forutsdgbart och trovardigt.

6 Aren som paverkade pensionen skapade ocksa en oénskad fordelningspolitisk egenskap genom att den
som gjorde karridr och hade ett kortare arbetsliv, med en ékande inkomst, gynnades av systemet medan
den som hade en mer stabil inkomst under ett [3ngt arbetsliv missgynnades. Det relativt laga
inkomsttaket minskade dock betydelsen av denna fordelningspolitiska egenskap.
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3.2. Ekonomiska drivkrafter till arbete och
arbetsutbud

3.2.1. Skillnaden mellan paverkan pa ekonomiska drivkrafter

respektive paverkan pa arbetsutbud
I kapitel 4 analyseras hur ekonomiska drivkrafter till arbete paverkas av de
olika atgérderna. Om ekonomiska drivkrafter paverkas innebar det dock inte
nodvandigtvis att beteendet i form av arbetsutbud paverkas. Det finns andra
faktorer, forutom ekonomiska drivkrafter, som paverkar individers
arbetsutbud. Det géller sirskilt om den ekonomiska drivkraften avser
pensionens storlek. For de flesta som arbetar ligger pensionen ldngt fram i
tiden och pensionens storlek &r inte av avgorande betydelse for beslut om
arbetsutbud.

Vi har déarfor analyserat effekten pd ekonomiska drivkrafter till arbete
respektive effekten pa arbetsutbud separat. Aven om effekter pa arbetsutbud
antas vara sma till f6ljd av en viss atgédrd kan det fortfarande vara av intresse
att se hur ekonomiska drivkrafter till arbete paverkas. Skélet till detta &r att
det kan finnas en 6nskan om att pensionssystemet ska ge ekonomiska
drivkrafter till arbete oavsett om ménniskor agerar pa dem eller inte.

3.2.2. Ekonomiska drivkrafter till arbete

Nir det géller drivkrafter till arbete beror ibland effekten p4 om man har ett
individperspektiv eller hushallsperspektiv. I bilaga 3 kapitel 2 ger vi en
kortfattad beskrivning av det empiriska stodet for individ- respektive
hushallsmodeller. Bdde den individ- och den hushéllsbaserade modellen har
i forkommande studier visat sig kunna forklara arbetsutbudet, men det
empiriska stodet for hushdllsmodeller &r mer begréinsat. I vissa fall gar det
inte att entydigt séiga hur drivkrafterna paverkas.’

Utifran ett jamstalldhetsperspektiv dr ekonomiska drivkrafter till arbete for
smabarnsforaldrar av sarskilt intresse, eftersom det ar nir kvinnor och méan
far barn som ekonomisk ojamstilldhet inom relationer i allménhet 6kar.® De
ekonomiska drivkrafterna till arbete med avseende pa pensionen &r for
smabarnsforildrar idag smé pd grund av pensionsgrundande belopp for
barnir’ inom den allméinna pensionen samt att vissa tjénstepensionsavtal
kompenserar vid forédldraledighet och deltid. Drivkrafter till arbete med
avseende pa inkomst under arbetslivet, dr dock relativt starka, framfor allt

7| vissa fall ser vi en positiv inkomsteffekt men negativ substitutionseffekt av en atgard, eller tvértom, och
da gdr det inte att sdga entydigt hur drivkrafterna paverkas. Exempelvis paverkar en 6kad l6n pensionen
positivt, vilket underlattar for personen att ga ner i arbetstid (inkomsteffekt). Samtidigt blir det relativt
dyrare att avsta fran att fortsatta att arbeta eftersom den framtida pensionen kommer att bli hogre
(substitutionseffekt). Det gar inte entydigt att avgora vilken av de tva effekterna som &r storst. Se bilaga 2
for mer om inkomst- och substitutionseffekter (arbetsutbudsteori).

8 Angelov, N., Johansson P. och Lindahl, €. (2013) s.12. Se dven prop. 2021/22:1 Bilaga 3 s. 14 och
Lundborg P. (2021).

2 Se avsnitt 4.3 nedan for mer om regelverket for pensionsgrundande belopp for barnar.
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pé grund av jobbskatteavdraget. Dagens regelverk innebir alltsa att det &r
den aktuella inkomsten efter skatt och bidrag som skapar ekonomiska
drivkrafter till arbete for smabarnsforildrar. Intjanandet till pension
paverkas 1 stort sett inte.

De atgirder som mojliggdér omfordelning av intjdnade pensionsritter inom
ett par, sdsom overforing av premiepensionsritt, delning av
inkomstpensionsritt samt efterlevandeskydd for inkomstpension, underléttar
for kvinnor att minska sitt arbetsutbud. Méjligheten for mannen att
kompensera hushallet inkomstmaéssigt for kvinnans minskade arbetsutbud ar
dock begrénsat. Intjdnandetaket i den allménna pensionen sétter en grins for
hur mycket mannen kan &ka sitt intjinande till pensionen.'® Progressiviteten
i skattesystemet gor att det dr svart att oka den disponibla inkomsten for
hushéllet under arbetslivet.!! Detta gor att tgirderna far en begriinsad
paverkan pa drivkrafterna till arbete.

3.2.3. Arbetsutbud

Vissa atgérder for jamstéllda pensioner skulle paverka ekonomiska
drivkrafter till arbete negativt, sirskilt for personer med laga inkomster eller
individen i ett par som har lagst inkomst. Detta innebér att det framfor allt &r
for kvinnor som drivkrafter till arbete skulle paverkas negativt av regler som
minskar pensionsgapet. P4 samma sitt skulle atgérder for jamlika pensioner
paverka drivkrafter till arbete negativt inom grupper med laga inkomster. Ett
minskat arbetsutbud innebér dock minskad inkomst under arbetslivet, vilket
under storre delen av arbetslivet bor fa storre paverkan pé arbetsutbudet dn
vad storleken pd pensionen far. Ju ldngre fram i tiden pensioneringen ligger,
desto storre vikt kan man anta att individen och hushéllet lagger vid hur den
aktuella inkomsten paverkas av ett minskat arbetsutbud. Omvént bor det
vara sé att ju ndrmre pensionstillfillet en individ kommer desto mer kan
man anta att individen beaktar hur arbetsutbudet paverkar
pensionsinkomsten.

Det dr osdkert vilka effekter de olika dtgdrderna skulle ge pd kvinnors och
mins, eller olika inkomstgruppers, arbetsutbud da det saknas studier Gver
effekter av liknande reformer. For att sdkert kunna uttala sig om effekter
kréavs det ett empiriskt underlag och det &r svért, kanske omdjligt, att med
hog sdkerhet méta de aktuella effekterna.

Effekten pa pensionen av val som gors mitt i arbetslivet dr svara for
individen att forutspd, vilket bor minska eventuella effekter pé arbetsutbudet
av forandrade incitament. Nar det giller pensionens paverkan pa
arbetsutbudet under arbetslivet dr det empiriska underlaget begriansat.
Pensionsmyndigheten har i en enkiit'? frigat pensionssparare om man tog

10 Som beskrivs i avsnitt 4.6 takas fortfarande det individuella intjdnandet.
11 Se bilaga 4 avsnitt 2.7.

12 Pensionsmyndigheten har gjort enkatundersokningar bland pensionérer och pensionssparare.
Undersékningarna ar genomfdrda den 22—28 november 2021 inom ramen for en slumpmassigt
rekryterad webbpanel via Demoskop/Norstat. Urvalen ar riksrepresentativa baserat pa kon, dlder och
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hénsyn till pensionen vid val av arbetstid. En storre andel av dem som
arbetade heltid 4n dem som arbetade deltid uppgav att de tog hinsyn till
pensionen, och av dem en storre andel kvinnor &n mén. Detta talar for att
reformer for mer jamstéllda pensioner i viss utstrackning skulle kunna
paverka kvinnors arbetsutbud negativt. I den man kvinnor skulle minska sitt
arbetsutbud skulle ocksé deras intjdnande till pensionen minska och darmed
skulle den 6nskade jamstélldhetseffekten av atgiarden reduceras.

Generellt ser man storre effekter av ekonomiska incitament av att vara kvar
pa arbetsmarknaden for grupper som star nira in- och uttrade ur
arbetsmarknaden. Hit rdknas yngre och dldre, samt grupper med svag
forankring pa arbetsmarknaden. Samtliga analyserade atgéarder forutom
sankning av forskottsridntan skulle ddrmed potentiellt kunna utgdra en faktor
for att fler dldre, 1 synnerhet personer med svag forankring pa
arbetsmarknaden, lamnar arbetskraften. Empiriska studier visar dock att
flera faktorer, forutom pensionens nivd och ekonomiska drivkrafter,
paverkar individers val av pensionsalder, sasom inkomstniva, hélsa och
partnerns alder.!? Uttrddet frén arbetskraften beror i hdgre utrickning pa
normer, familje- och hélsoskil och i mindre utstrackning pa ekonomi.

Niér det géller paverkan pé arbetsutbudet i stort (det vill sdga arbetad tid och
deltagande i arbetskraften) av ekonomiska incitament dr sammanboende
mindre kénsliga for forandringar &n ensamstaende, vilket géller bade par
med och utan barn.!* Detta talar for att de atgirder som riktas till
sammanboende bor fa en begridnsad paverkan pa arbetsutbudet. Hir avses
Overforing av premiepensionsritt samt delning av inkomstpensionsritt och
efterlevandeskydd for inkomstpension. Forskningen bygger dock pa effekter
av 6kad disponibel inkomst for individerna i1 hushéllet, sasom minskad skatt.
Det ir troligt att hushallen paverkas pé ett annat sitt av de ovannidmnda
atgirderna, som utjamnar inkomsten inom paret. Sammanboendes
arbetsutbud och reaktion pa ekonomiska incitament nér det géller pensionen
kan ocksé paverkas av hur individen bedomer dels sannolikheten for en
separation fore eller under pensionstiden, dels risken for att ens partner
avlider forst. Detta géller bade for atgérder som specifikt riktas till par och
for mer generella atgirder sdsom ett hojt grundskydd.
Pensionsmyndighetens enkdtundersokning till forvarvsaktiva och
pensiondrer visar att relativt minga individer har tagit hansyn till hushallets
inkomst vid val av arbetstid under arbetslivet. F& har dock tagit hdnsyn till
partnerns pension nir det giller valet att g i pension.'®

Uttag av forildrapenning ér ojimnt fordelad mellan kvinnor och mén. Aven
om antalet médn som tar ut fordldrapenning, liksom antalet dagar som
minnen tar ut fordldrapenningen, har 6kat sedan de sé kallade
“pappaménaderna” infordes sa sker 6kningen langsamt. De empiriska

region och resultaten dr végda i efterhand utifran samma parametrar. Det genomférdes 1 065 intervjuer
med pensionssparare och 617 intervjuer med pensionarer.

13 Se bilaga 3 kapitel 4.
14 Se bilaga 3 kapitel 3.
15 Se bilaga 3 kapitel 2.
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studier som har gjorts gillande fordldraledighet visar ocksa att det inte &r
ekonomi som framst styr valet av fordldraledighet. Det var vidare relativt fa
mén och kvinnor i Pensionsmyndighetens enkit som vid val av langd pé
fordldraledighet uppgav att de beaktat valets paverkan pa pensionen. Detta
talar ssmmantaget for att kvinnors och méns ldngd pa fordldraledigheten
inte skulle paverkas i ndgon storre utstrackning av de analyserade
atgirderna.

Om arbetsutbudet minskar leder det till minskade skatteintdkter och
minskade avgiftsinkomster till pensionssystemet. Det skulle dock krévas en
relativt stor paverkan pa arbetsutbudet for att det skulle ge effekter pa
pensionernas omrikning.'®

3.3. Effekter pa statens budget, jamstalldhet
och jamlikhet

Grundskyddet och pensionsgrundande belopp finansieras genom
statsbudgeten, men flera av atgirderna som analyseras i denna rapport
innebér ingen direkt paverkan pa statsbudgeten utan handlar om
omfordelning inom pensionssystemet. Atgérderna kan dock innebéra
indirekta effekter pa statsbudgeten genom paverkan pa rétten till
grundskydd eller &ndrade skatteintékter. Nér det géller kostnads- och
jamstélldhets- eller jimlikheteffekter av hojt grundskydd och
pensionsgrundande belopp beror dessa effekter givetvis pd hur stor
hdjningen skulle vara och hur reglerna skulle utformas. Den formodligen
bista jamforelsen av olika dtgirders effektivitet skulle vara procentuell
fordndring av pensionsgapet per miljard kronor 1 6kad utgift for respektive
atgird. Vi har inte gjort nagra sddana berdkningar av effektiviteten for olika
atgdrder 1 denna rapport, utan vi redovisar endast vara bedomningar dver
hur stora effekter de olika dtgirderna kan ténkas fa pa jimstélldhet och
jamlikhet 1 forhallande till kostnaden. Jamfort med effekten av en hojning
av grundskyddet dr det svarare att bedoma effekter pd pensionsgapet av de
ovriga dtgirderna. Det beror bland annat pa att vissa atgarder vi tar upp ger
valmgjligheter som endast minskar pensionsgapet i1 den utstrackning
valmojligheten nyttjas. Ett annat skl till svdrigheten att bedoma effekten av
valmgjligheter och héjda eller nya pensionsgrundande belopp 4r den (langa)
tid det tar for fordndringar att sla igenom pa gapet. Nagot som ytterligare
forsvéarar mojligheten att kvantifiera dtgirdernas effekter ar att mer
jamstéllda inkomstgrundade pensioner skulle minska kvinnors ritt till
grundskydd i och med att deras pensioner blir hogre. For vissa atgiarder
skulle samtidigt ménnens behov av grundskydd 6ka pa grund av ligre

16 Inkomstindex berdknas utifran genomsnittet av de pensionsgrundande inkomsterna for alla mellan 16—
64 ar, om arbetsutbudet paverkas i termer av lagre inkomster for vissa grupper kommer detta ge
paverkan pa inkomstindex. Om alla dldre med en for hela kollektivet snittinkomst slutar arbeta s3
paverkas inte index. Om arbetsutbudet minskar i termer av att farre arbetar eller gar i pension tidigare ger
detta negativ paverkan pa pensionssystemets balanstal
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inkomstgrundande pensioner. Dessa effekter behdver berdknas vid en
kvantifiering av olika alternativs effekter.

Generella effekter av 3tgarderna
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4. Sju dtgarder som minskar
pensionsgapet

I detta kapitel analyseras lagandringar av:

- grundskyddet, avsnitt 4.1,

- forskottsriantan, avsnitt 4.2,

- pensionsgrundande belopp, avsnitt 4.3,

- mgjlighet for sambor att féra Over premiepensionsritt, avsnitt 4.4,
- slopad avgift vid 6verforing av premiepensionsratt, avsnitt 4.5.

Vi analyserar dven inférandet av nya lagregler:

- delning av inkomstpensionsritt, avsnitt 4.6,
- efterlevandeskydd for inkomstpension, avsnitt 4.7.

Vi behandlar 1 denna rapport sadana atgdrder som har analyserats och/eller
foreslagits 1 andra sammanhang. Det finns naturligtvis ytterligare mdjliga
atgéirder for att skapa mer jamstillda och jamlika pensioner. Avsnitt 4.8
behandlar omstéllningspension for dldre som vi har valt att inte ta med 1 var
analys.

Atgérder inom pensionssystemet som diskuteras men som inte skulle ge mer
jamstéllda pensioner dr en hojning av avgiften och inférandet av en sé
kallad gas, det vill sdga utdelning av dverskottet fran
inkomstpensionssystemets buffertfond, i pensionssystemet. Nar det géller en
hojning av avgiften till det allménna pensionssystemet har en sddan reform
analyserats, men inte foreslagits, av Pensionsmyndigheten (2021) “Effekter
av hojda avgifter till det allminna pensionssystemet”. Analysen utgick ifran
forfarandet att avdraget for den allménna pensionsavgiften pa sju procent tas
bort. Detta innebér en avgiftshdjning pa 1,29 procentenheter, fran dagens
17,21 till 18,5 procent.!” Om avgiftshdjningen kommer pensionirerna till
del genom hojning av inkomstindex skulle bdde kvinnors och méns
inkomst- och tilldggspensioner 6ka. Effekten pa den disponibla inkomsten
skulle dock bli mindre for kvinnor pa grund av avrakningen mot den
allminna inkomstgrundade pensionen som gors for garantipension och
bostadstillagget. Inforandet av en ”gas” bedoms {4 liknande effekter pd
pensionsgapet som en hojning av pensionsavgiften. Eftersom méns
pensioner kommer att hdjas mer &n kvinnors pa grund av grundskyddet
kommer dessa dtgirder inte att analyseras vidare i denna rapport. I mars
2023 planerar dock Pensionsmyndigheten att behandla dessa fragor i en
rapport om hdjda pensioner inom ramen for nuvarande pensionssystem.

171dag betalas avgift pa 18,5 procent av den pensionsgrundande inkomsten, vilken motsvarar den taxerade
inkomsten med avdrag for den allmanna pensionsavgiften pa 7 procent.
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4.1. Hojt grundskydd

I den allménna pensionen finns ett grundskydd bestdende av garantipension och
bostadstillagg.

Garantipensionen provas mot den allmiinna inkomstgrundade pensionen' och
ska utgora ett skydd for den som av olika anledningar inte har forvdrvat en
tillrdcklig allmédn pension under sitt arbetsliv. Maximal garantipension &r 10
631 kronor per manad for ogifta och 9 625 kronor per manad for gifta
(2023).!%

Bostadstilldgg &r ett skattefritt tilligg till den allminna pensionen och ar ett
skydd mot héga bostadskostnader for pensiondrer med laga inkomster och lag
formogenhet. Stodet riktas dirmed mot ett mer begrénsat antal pensionérer &dn
dem med garantipension. Maximalt belopp for ensamstaende ar 7 290 kronor
per manad och 3 645 kronor per ménad for sammanboende (2023). En del av
bostadstillagget utgdrs av ett sa kallat konsumtionsstod som saknar koppling till
bostadskostnaden. Konsumtionsstodet motsvarar 840 kronor per manad for
ensamstdende och 420 kronor per manad for sammanboende.

Bland pensionirer har en storre andel av kvinnorna dn ménnen l14g
inkomstgrundad pension och laga 6vriga inkomster. Detta medfor att en
storre andel av kvinnor &n mén &r mottagare av garantipension och
bostadstilldgg. En hojning av grundskyddet skulle darfor minska pa
pensionsgapet och inkomstgapet mellan éldre kvinnor och mén. Hojt
grundskydd skulle ocksa gora pensionerna mer jimlika, eftersom det
innebér en hojning av pensionen for inkomstgrupperna med de 14gsta
pensionerna, oavsett kon. Nar det géller fordndringar av grundskyddet finns
det manga mojliga alternativ till regeléndringar for att skapa mer jimstéllda
och jamlika pensioner; grundskyddet kan hojas i olika omfattning och pa
olika sétt. Bade nivan pa garantipensionen och bostadstilldgget har hojts vid
flera tillfdllen sedan forménerna infordes. Ett alternativ som
Pensionsmyndigheten tidigare har foreslagit dr att géra garantipensionen
civilstdndsoberoende, genom att hoja beloppet for gifta s att det blir i
samma niva som for ogifta.!® Inkomstindexering av garantipensionen,
istéllet for dagens prisindexering, har foreslagits i bland annat rapporter fran
fackforbundet Kommunal.?° I en rapport frin tankesmedjan Fores foreslas
en indexering som #r mer foljsam med inkomstutvecklingen”.?! Givet att
inkomstutvecklingen pé lang sikt dr hogre dn prisutvecklingen i samhaéllet
skulle inkomstindexering leda till hogre garantipension. I tider av hog
inflation och lag real tillvixt, sisom dagens situation, skulle

18 Med likstalld med ogift menas en gift person som stadigvarande lever isar fran sin make. Med likstalld
med gift menas att en person sammanbor med ndgon som denne har eller har haft barn med eller tidigare
varit gift med. Se 65 kap.1-2§, SFB (2010:110).

19 Pensionsmyndigheten (2016c¢) s.8.
20 Kommunal (2015).
21 Fores (2022).
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inkomstindexering dock innebéra att garantipensionérernas kopkraft
minskar.

Atgiird:

I var analys av effekter i detta avsnitt kommer vi inte att anta nagra
specifika regelandringar, utan redogoér overgripande for effekterna av ett
hojt grundskydd. Bostadstilldgget ingar inte 1 berdkningen av
pensionsgapet utan ingar endast i berdkningen av inkomstgapet mellan
aldre kvinnor och mén. Effekterna av en hjning av bostadstilldgget &r
liknande som for dem vid hdjning av garantipension och vi analyserar
darfor bada grundskydden nedan.

4.1.1. Paverkan pa livsinkomstprincip och drivkrafter till arbete
Hoéjningar av garantipension och bostadstilldgg innebér att det s kallade
respektavstandet minskar mellan de som inte arbetat alls och de som genom
arbetet har tjinat in till inkomstgrundad pension ??Vidare ger en hdjning av
grundskyddet negativ paverkan pa livsinkomstprincipen och pé drivkrafter
till arbete. En hojning av grundskyddet leder dven till att fler pensiondrer
omfattas av de marginaleffekter som uppkommer i och med grundskyddet.
Med marginaleffekt menas att en 6kad inkomstgrundad allmén pension inte
kommer sl igenom fullt ut pa den totala pensionen i och med att
garantipensionen d& minskar. Bostadstilldgget genererar &nnu hogre
marginaleffekter &n garantipensionen, men tilldgget omfattar farre personer
och de flesta blir berdttigade till tilligget forst efter ndgra ar som
pensionirer, i regel nir de blir ensamstéende.? I och med att
bostadstillagget i regel ges till dem som redan ar pensionérer kan de
marginaleffekter som bostadstilldgget generar ses som mindre skadliga for
arbetsutbudet &n om de paverkade fler pensiondrer vid borjan av
pensioneringen, sdsom garantipensionen gor.

4.1.2. Effekter pa arbetsutbud

En hojning av grundskyddet skulle ge relativt hog risk for tidigareldggning
av pensionering jamfort med dvriga av rapportens atgarder. Grundskyddet
gar framst till personer med laga inkomster och i den gruppen aterfinns
personer som har haft en svag forankring pa arbetsmarknaden. Forskning
har visat att dldre personer som har en svag forankring pa arbetsmarknaden
reagerar relativt starkt pd ekonomiska incitament nir det géller uttrdde ur

22 Respektavstand kan definieras pa olika vis. Pensionsmyndigheten har tidigare berdknat det genom att
jamfora disponibel inkomst for den genomsnittliga kvinnan, den genomsnittliga mannen och
héginkomsttagaren med den disponibla inkomsten for en pensionar med full garantipension och helt
bostadstillagg. Se Pensionsmyndigheten (2020).

23 Det ar framfor allt dldre ensamstdende pensionarer som blir berattigade till bostadstillagg eftersom
hushallets inkomst i regel ar lagre for den gruppen pensionarer. De flesta lever i en parrelation nar de gar i
pension och det ar forst nér pensiondren blir ensamstdende som det brukar bli aktuellt med bostadstillégg.
Det finns fler ensamstaende éldre kvinnor an ensamstaende aldre man och det beror dels pa att kvinnor
som grupp i lever l[dngre dn man och dels pa att kvinnor i de flesta parférhallanden ar ndgra ar yngre &n
den man hon levt tillsammans med.
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arbetskraften.?* Vidare skulle en hdjning av grundskyddet i viss utstriickning
kunna péverka arbetsutbudet negativt bland kvinnor genom att de minskar
sitt heltidsarbete och istdllet arbetar deltid.

4.1.3. Effekter pd statens budget
Under 2021 betalade staten ut néstan 14 miljarder kronor i garantipension
och drygt 10 miljarder kronor i bostadstillagg.

Aven en mindre hdjning av garantipensionen skulle innebéra stora
kostnader, vilket beror pa att det 4r minga pensiondrer som far
garantipension. Hojningen av garantipensionen 2020 med 200 kronor per
ménad kostade drygt 1,4 miljarder kronor (2020).> Héjningen av
grundnivan for garantipensionen med 1 000 kronor per ménad fran augusti
2022 okade statens utgifter med knappt 3,6 miljarder under 2022 (det vill
sdga fem manader) och berdknas 6ka statens utgifter med knappt 9,7
miljarder under heldret 2023.%° Fran juli 2022 till augusti 2022 dkade det
totalt utbetalda beloppet i garantipension med 67 procent.?’

Hojningar av nivaerna for bostadstilligget skulle inte bli lika kostsamma
eftersom antalet mottagare dr farre. I jimforelse med garantipensionen finns
det flera alternativa sétt att hoja beloppet for bostadstilligget pa. Det kan ske
genom att indra konsumtionsstddet, taket for bostadskostnad, fribeloppet?®
och avrikningen mot olika inkomstslag. Hojningen i januari 2022 av taket
for bostadskostnaden, fran 7 000 till 7 500 kronor, och av
konsumtionsstddet, fran 340 kronor per manad till 540 kronor per manad for
ogifta®®, kostade statsbudgeten knappt 1 miljard kronor 2022.%° Nér
bostadstillagget hojdes ytterligare 1 augusti 2022, med ett hojt
konsumtionsstdd pa 300 kronor per manad for ogifta®! och en hdjning av
fribeloppet med 1 000 kronor per ménad, berdknades det kosta drygt 700
miljoner kronor under 2022 och ungefér 1,8 miljarder kronor under helaret

%4 Se bilaga 3 kapitel 3.
25 prop. 2018/19:134.
26 Prop. 2021/22:269, s. 53.

27 De procentuella foréndringarna i utbetalt totalt belopp i garantipension frdn manad till manad var for
o6vriga manader endast marginella under 2022, liksom under 2021.

28 Syftet med fribeloppet &r att den som enbart har garantipension inte ska fa ett reducerat bostadstillégg.
Fribeloppets nivd motsvarar i princip grundnivan for garantipension.

29 For gifta hojdes konsumtionsstodet med 100 kronor, fran 170 kronor per manad till 270 kronor per
manad.

30 Prop. 2021/22:1 Utgiftsomrade 11 Ekonomisk trygghet vid alderdom.

31 For gifta hojdes konsumtionsstodet med ytterligare 150 kronor per ménad, fran 270 kronor per manad
till 420 kronor per manad.
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2023.32 Fran juli 2022 till augusti 2022 dkade det totalt utbetalda beloppet i
bostadstilligg med knappt 13 procent.>?

4.1.4. Pdaverkan pa dlderspensionssystemet vid sidan av statens

budget
Atgirderna for att hdja grundskyddet har ingen direkt paverkan pa de
inkomstgrundade pensionerna eftersom grundskyddet ar skilt fran inkomst-
och premiepensionssystemen. Daremot kan atgirderna ge indirekta effekter
pa pensionssystemet om de minskar arbetsutbudet.

4.1.5. Effekter pd jamstalldhet

Bland de pensionirer som far garantipension dr ungefér 76 procent kvinnor
och de tar emot cirka 76 procent av det utbetalda beloppet (utbetalningar till
folkbokforda pensiondrer augusti 2022). Garantipension minskar
pensionsgapet i relativt stor utstrdckning. Sett till utbetald pension i augusti
2022 minskade garantipensionen pensionsgapet i allmén pension med drygt
5 procentenheter, frin knappt 23 procent till drygt 17 procent.>* Detta kan
jamforas med pensionsgapet for utbetald pension i juli 2022, det vill sédga
fore den senaste hojningen av garantipensionen, da garantipensionen
minskade pensionsgapet med knappt 3 procentenheter fran ndrmare 23
procent till ndrmare 20 procent.

Bland mottagare av bostadstillagg &r 72 procent kvinnor och de tar emot
ungefir lika stor andel av det utbetalda beloppet (augusti 2022).

4.1.6. Effekter pa jamlikhet

En hojning av grundskyddet ger en relativt stor positiv jamlikhetseffekt.
Garantipensionen provas endast mot inkomstpensionen och tilldggspension.
Det finns dérfor pensiondrer med garantipension som har en hég disponibel
inkomst, exempelvis pa grund av hdga kapitalinkomster och
arbetsinkomster, dven om de inte dr manga. En hdjning av garantipensionen
skulle dock ge storst hojning av inkomsten for gruppen pensiondrer med
laga disponibla inkomster. En h6jning av bostadstillagget skulle i &nnu
hogre utstrackning gynna pensionérer med lag disponibel inkomst pa grund
av den skarpare inkomstprovningen av formanen.

4.1.7. Tidsperspektiv

En hojning av grundskyddet skulle ge en direkt reducerande effekt pa
pensionsgapet och ger mer jimstéillda pensioner. Det har ocksa en direkt
effekt pd jamlikheten genom att inkomstskillnaderna mellan de ldgsta
inkomstgrupperna och dvriga minskar. Nu géllande prisindexering av
garantipensionen, och att bostadstilldggets regelverk &r uttryckt i nominella

32 Prop. 2021/22:1805.11 samt bet. 2021/22:FiU49 s.32. | kostnaden ingar till viss del dven den
minskade kostnaden for aldreforsorjningsstodet som kommer av héjningen av garantipensionen och
bostadstillagget.

33 De procentuella féréndringarna i totalt utbetalt belopp i bostadstilldgg fran manad till manad var for
o6vriga manader endast marginella under 2022, liksom under 2021.

34 Bergknat for folkbokforda.
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termer (det vill sédga belopp i kronor), gor att effekterna pa jimstélldhet och
jamlikhet av ett hojt grundskydd skulle minska Gver tid vid real tillviaxt. En
hdjning av grundskyddet skulle séledes skapa mer jimstéllda och jdmlika
pensioner pa kort sikt men hojningen skulle behdva foljas upp av nya
hojningar eller en hégre indexering for att effekten ska behallas Gver tid.
Effekten av en hogre indexering av garantipensionen, utan att forst hdja
nivan pa garantipensionsbeloppet, skulle ge effekt forst pa langre sikt.

4.2. Sankt forskottsranta

Béde inkomstpensionen och premiepensionen berdknas med en sé kallad
forskottsrénta. Detta innebdr att den initiala pensionen, det vill sdga den
forsta pensionsutbetalningen, berdknas med ett forskott pa den framtida
avkastningen pa pensionskapitalet. Forskottsrédntan hojer alltsd den initiala
pensionens nivd, men ger en lagre arlig omrékning av pensionen. En
forskottsrédnta om 1,6 procent &r faststélld i lag for inkomstpensionen. Nivan
valdes bland annat med hansyn till att 1,6 procent 14g néra den forvintade
inkomsttillvixten i samhillet. Detta innebér att inkomstpensionen i
praktiken, i1 forvantan, prisindexeras, det vill sdga pensionen forvéntas métt i
kopkraft Gver tid vara relativt stabil. For premiepensionen bestims
forskottsrintan istéllet av Pensionsmyndigheten. En dvergripande
malsdttning om en stabil pensionsutveckling styr &ven den forskottsrantan.
Sedan 2017 &r Premiepensionens forskottsrénta dr 1,75 procent bade for
fondforsdkringen och den traditionella forsidkringen.

Forskottsrdantan och dess effekter har analyserats 1 en tidigare rapport av
Pensionsmyndigheten (2021).%° De som forlorar pa en forskottsriinta 4r de
som lever langre 4n genomsnittet av befolkningen (med fler &r av lagre
omrikning av pensionerna). De som gynnas av en forskottsrinta dr de som
lever kortare 4n genomsnittet. De som inte paverkas av forskottsréntan ar de
lever lika ldnge som genomsnittet. Kvinnor lever 1 genomsnitt ldngre dn
min (och ddrmed ldngre &n genomsnittet av befolkningen). En sénkt
forskottsrinta skulle diarfor gynna kvinnor och 6ka deras genomsnittliga
pension. Det skulle minska pensionsgapet och 6ka den ekonomiska
jamstilldheten. I Pensionsmyndighetens rapport som ndmns ovan har
myndigheten analyserat effekten av en halverad eller slopad forskottsrénta.
Pensionsmyndigheten konstaterade att finns det skél for lagstiftaren att se
over nivan pa forskottsrintan. I en sddan analys bor man dven studera
jamstélldhets- och jdmlikhetseffekterna ndrmare.

Nir det giller fordndringar av forskottsrdantan finns det manga mojliga
alternativ till regeldndringar. Forskottsrantan kan sénkas 1 olika
utstrackning, till och med slopas helt.

35 Pensionsmyndigheten (20213).
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Atgiird:

I detta kapitel analyseras effekten av en sénkt forskottsranta for
inkomstpensionen och premiepensionen utan antagande om en viss nivé.
Utgangspunkten ir att en sdnkning av forskottsrantan skulle ske for
samtliga utbetalda pensioner, vilket skulle innebéra en siankning av
pensionen for de yngre pensiondrerna och en hojning for de dldre.

4.2.1. Paverkan pa livsinkomstprincip och drivkrafter till arbete

En sankt forskottsrdnta ger ingen paverkan pa livsinkomstprincipen, det vill
sdga paverkar forskottsréntan inte kopplingen mellan arbete och pension.
Déaremot sianker atgirden nivan pa den initiala pensionen, vilket dkar de
ekonomiska drivkrafterna till arbete.

4.2.2. Effekter pa arbetsutbud

Senareldggning av pensionering dr en mojlig effekt av en sinkt
forskottsrinta, men effekten blir sannolikt inte sa stor, eftersom manga
andra faktorer paverkar val av pensionsalder, se avsnitt 3.2.3 ovan.

4.2.3. Effekter pd statens budget

Effekterna av en sénkt forskottsranta pa statens budget dr osékra.
Sankningen ger visserligen lagre initiala inkomstgrundade pensioner, vilket
skulle 6ka antalet pensiondrer med garantipension och bostadstilligg och
dven medfora hogre belopp for garantipension och bostadstilldgg. Det i sin
tur hojer utgifterna for garantipension och bostadstillagg.

En hogre indexering av de inkomstgrundade pensionerna skulle visserligen,
vid real tillvéxt samt givet ldgre eller inga hdjningar av grundskyddet,
innebéra en utfasning av stoden dver tid for individer som lever lange.
Dessa individers inkomstgrundade pension skulle med andra ord 6ka dver
tid s4 att rétten till grundskydd minskar. Eftersom individer med 14ga
inkomster, som dr mottagare av grundskydd, har en ldgre genomsnittlig
livsldngd &n individer med hdga inkomster skulle dock statens utgifter for
grundskyddet sannolikt 6ka av en sénkt forskottsrianta, di den sénkta initiala
inkomstgrundade pensionen skulle leda till ett h6jt grundskydd for denna

grupp.

4.2.4. Paverkan pa dlderspensionssystemet vid sidan av statens
budget

Effekten av en sinkt forskottsrinta i inkomstgrundad pension paverkar
utbetalningsprofilen genom att pensionsutbetalningarna blir ldgre de forsta
aren och hogre 1 slutet av pensionstiden, jamfort med utbetalningsprofilen
vid of6ridndrad forskottsrdnta. Den genomsnittliga tid som forflyter frén det
att pensionen tjénas in tills den betalas ut blir lingre, den sa kallade
omsittningstiden okar. En fordndrad forskottsrinta for inkomstpensionen
skulle ddrmed paverka inkomstpensionssystemets finansiella stdllning. Den
sammanlagda effekten av att utbetalningar i nartid blir mindre, att
omsittningstiden 0kar och att pensionsskulden okar blir att balanstalet 6kar
med cirka tva procentenheter vid slopad forskottsranta och med cirka en
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procentenhet vid en halvering av forskottsrdntan. Denna hdjning av
balanstalet skulle vara permanent om inga andra atgirder vidtas. Den
forstarkning av balanstalet som uppstar ifall forskottsrantan sénks skulle
kunna komma pensionérer och pensionsspararna till del genom att pensioner
och kontobehéllningar 6kar i motsvarande man. Nér det géller
premiepensionen skulle en sénkning av forskottsrantan innebéra en
sankning av utbetalade premiepensioner. Se Pensionsmyndighetens rapport
(2021) Hogre startpension eller hogre arliga pensionsomrdikningar for mer
information om effekter pa pensionssystemet av en sénkt forskottsriinta.>®

4.2.5. Effekter pd jamstalldhet

Kvinnor lever i genomsnitt lingre &n mén och skulle gynnas av en sénkt
forskottsrinta. Tidigare analyser har visat att gapet 1 allméin inkomstgrundad
pension skulle minska 2 procentenheter vid en sdnkning av forskottsrantan.
Niér det géller det totala pensionsgapet for den allmédnna pensionen paverkas
detta av garantipensionen och effekten dr oséker. Initialt skulle den totala
pensionen sénkas for bAde méin och kvinnor som &r yngre pensionérer vid en
sankt forskottsrdnta, men inte lika mycket for kvinnorna eftersom fler
kvinnor 4n mén skulle fa en 6kad garantipension. Genom en hogre érlig
omrikning skulle sedan de inkomstgrundade pensionerna bli hogre for de
som lever langst, dir kvinnorna utgér majoritet. For de som har rétt till
garantipension skulle den 6kade inkomstpensionen leda till att
garantipensionen minskar. Aven for de dldsta blir en direkt effekt av en
sankt forskottsrinta en hdjd inkomstpension, och for vissa skulle det
innebéra det en sdnkt garantipension. For att f4 fram den direkta och
langsiktiga effekten av sankt forskottsrianta pa det totala pensionsgapet
behover dérfor forandringen av inkomstpensionen och garantipensionen
analyseras pd individniva, vilket vi inte har gjort i denna rapport. Det totala
pensionsgapet forvintas dock minska eftersom avridkningen av
garantipensionen vid h6jd inkomstgrundad pension for de flesta
pensionsnivéer inte sker till 100 procent.

4.2.6. Effekter pa jamlikhet

Sammantaget ser Pensionsmyndigheten en risk for att en sidnkt
forskottsrinta skulle missgynna grupper med lagre inkomster och ddrmed
leda till 6kad ojamlikhet.

Det finns ett starkt samband mellan utbildningsniva och livsldngd. Individer
dldre &n 65 ar med eftergymnasial utbildning lever till exempel i genomsnitt
3 &r lingre #n individer dldre in 65 &r med endast forgymnasial utbildning.’
Aven 14g anknytning till arbetsmarknaden och 1ag socioekonomisk status
innebdr att den forvintade livsldngden for en individ blir kortare. Att minska
forskottsriantan gynnar séledes generellt sett akademiker och tjinstemén
medan det missgynnar arbetare och sjukskrivna personer. Tidigare
berdkningar frdn Pensionsmyndigheten (2016) visar ocksé att kvinnliga

365.58-61.
37 S(B, Ettarig livslangdstabell efter utbildningsniva, hushallstyp, kon och alder. Ar 2012 — 2021.
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laginkomsttagare lever ldngre &n manliga hoginkomsttagare. Manliga
laginkomsttagare kan darfor sdgas vara sarskilt missgynnade av en sdnkt
forskottsrianta, medan kvinnliga hoginkomsttagare blir sérskilt gynnade. For
manliga hoginkomsttagare respektive kvinnliga ldginkomsttagare bedoms
deras medellivslangd ligga ndra den genomsnittliga, vilket innebér att de
varken &r sdrskilt gynnade eller missgynnade av en sénkt forskottsranta.

Aven hushéllsammansittningen har visat pa ett starkt ssmband med
livsldngden, dér de som dr sammanboende lever ldngre dn ensamstiende.
Statistiska centralbyran har exempelvis redovisat att 65-ariga
sammanboende kvinnor forvéntas leva drygt 2 ar ldngre d4n ensamstaende
kvinnor i samma aldersgrupp. Skillnaden bland mén i motsvarande élder ar
drygt 4 4r.*® Det innebér med andra ord att sammanboende forviintas gynnas
av en sinkt forskottsrinta medan ensamstaende forvantas missgynnas.
Vidare har ssmmanboende oftast hogre ekonomisk standard an
ensamstaende, eftersom hushéllets standard berdknas pa samtliga individers
inkomster och hushallsutgifterna antas inte vara dubbelt sa hoga for ett par
som for en ensamstiende.’® Ensamstiende kvinnor och sammanboende miin
har livsldngder néra genomsnittet for hela befolkningen och péaverkas inte av
forskottsrdntan, medan ensamstdende min missgynnas och sammanboende
kvinnor gynnas. De kvinnor som dr sammanboende vid 65 ars alder kommer
dock i genomsnitt vara énkor och leva ensamma i fyra &r. Den hogre
pensionen som en sénkt forskottsrianta skulle ger blir dérfor viktig dven for
dessa sammanboendes kvinnors framtida inkomststandard.

4.2.7. Tidsperspektiv

En sankt forskottsrinta kan genomforas pé olika vis men det alternativ som
presenteras i Pensionsmyndighetens rapport "Hdogre startpension eller hdgre
arliga pensionsomrikningar? Forskottsridntans betydelse for pensionerna
(2021) innebdr inte att en infasning gors. Istéllet gors en justering av
samtliga pagaende utbetalda pensioner, vilket alltsa ger en direkt effekt pa
pensionsgapet och jimlikheten sdsom beskrivs i 4.2.5 och 4.2.6 ovan.

4.3. Forandra de pensionsgrundande
beloppen och infor nya

Erséttningar fran socialforsidkringen ér 1 de flesta fall™ pensionsgrundande i
den allménna pensionen. Erséttningsnivan for socialforsidkringarna dr dock
inte 100 procent av arbetsinkomsten, i vissa fall betalar staten darfor in extra
pensionsratter som fungerar som utfyllnad upp till den ordinarie
arbetsinkomsten. Staten kompenserar pensionsforlust vid franvaro fran
arbetsmarknaden pd grund av vard av sma barn, studier, plikttjanst eller
sjukdom med arbetsoforméga som foljd (mottagare av sjuk- och
aktivitetsersittning). I dessa situationer betalar staten in pensionsrétter for

140

38 S(B, Ettarig livslangdstabell efter utbildningsniva, hushallstyp, kén och &lder. Ar 2012 — 2021.
39 Se Pensionsmyndigheten (2022b) s. 2 fér mer om berakning av ekonomisk standard.
40 Ett undantag &r exempelvis garantiersattningen i sjuk- och aktivitetsersattningen.
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en fiktivt berdknad inkomst. Dessa fiktivt berdknade inkomster kallas
pensionsgrundande belopp.

For dem med sjuk- och aktivitetsersittning utgdr det pensionsgrundande
beloppet i princip en utfyllnad till tidigare inkomst fore sjukskrivningen. For
plikttjdnstgoring berdknas det pensionsgrundande beloppet utifran antal
tjdnstgoringsdagar och 50 procent av den genomsnittliga pensionsgrundande
inkomsten for det aret. Det pensionsgrundande beloppet for studier berdknas
till 138 procent av det studiebidrag som betalats under aret.

Nir det giller pensionsgrundande belopp for barnar &r regelverket mer
komplicerat. Pensionsgrundande belopp for barnér ges till en av fordldrarna
till barn som &r upp till fyra ar gamla, fordldern med lagst inkomst far det
pensionsgrundande beloppet. Beloppet riknas fram pa tre olika sitt.
Pensionsmyndigheten viljer for varje enskilt ar det sdtt som ar mest
gynnsamt.

De tre berdkningssétten ar:

1. Beloppet for barnér blir en utfyllnad frén den inkomst individen har under
barnér upp till den inkomst individen hade aret innan barnér (barnets fodelse
eller adoption). Den tidigare inkomsten bendmns i lagen som individuell
Jjdmforelseinkomst.

2. Beloppet {or barnér blir en utfyllnad frin den inkomst individen har under
barnar upp till en sé kallad generell jamforelseinkomst som motsvarar 75
procent av genomsnittsinkomsten (den genomsnittliga pensionsgrundande
inkomsten) 1 Sverige.

3. Beloppet innebér ett fast tilldigg som motsvarar ett inkomstbasbelopp.

En forsékrad kan darfor for tva skilda ar fa sitt pensionsgrundande belopp
for barnar berdknat enligt olika berdkningsalternativ.

Kvinnor tar storre delen av fordldraledigheten 4n mén och arbetar mer deltid
under smédbarnsaren samt har sjuk- och aktivitetsersattning i hogre
utstrdckning d4n mén. Kvinnor dr diarfor mottagare av pensionsgrundande
belopp 1 hogre grad dn min.

Det finns flera tdnkbara alternativ till att fordndra och utforma nya
pensionsgrundande belopp for att 6ka kvinnors genomsnittliga intjanande
till pensionen och minska pensionsgapet. Pensionsmyndigheten har i svar pa
ett regeringsuppdrag 2016 foreslagit ett avskaffande av pensionsgrundande
belopp for studier och att dessa medel istillet anvinds for att utoka
pensionsgrundande belopp for barnér. Detta skulle gynna kvinnor i viss méan
och dven innebira en forenkling av pensionssystemet.*! I remissvaret till
Jéimstdillda pensioner? (Ds. 2016:19)* tar Pensionsmyndigheten dven upp
mojligheten att minska pensionsgapet genom att inféra nya
pensionsgrundande belopp, till exempel for sjukpenning och tillfallig

41 Se Pensionsmyndigheten (2015) samt Pensionsmyndigheten (2016b).
42 Pensionsmyndigheten (2016d) s. 6.

Sju 3tgdrder som minskar pensionsgapet 21



fordldrapenning (vab). Detta skulle ocksé gynna kvinnor. Ett annat
alternativ som myndigheten tar upp dr mgjligheten att anvanda
inkomstindexering istéllet for prisindexering vid den arliga upprikningen av
barnarsritten.** I detta kapitel analyseras dessa mdjliga regelforindringar
forutom en fordandrad indexering av jamforelseinkomsten da det bedoms ge
en marginell paverkan pa pensionsgapet. Pensionsgrundande belopp for
fordldrapenning analyseras inte, eftersom pensionsgrundande belopp for
barndr kompenserar for fordldraledighet under barnets forsta fyra ar.
Visserligen far endast den i paret med ldgst inkomst pensionsgrundande
belopp for barnar. Majoriteten av mottagarna av pensionsgrundande belopp
for barnar dr dock kvinnor. Dessutom har de pensionsgrundande beloppen
for barnar en sddan konstruktion att de kompenserar dven vid frdnvaro utan
uttag av fordldrapenning, vilket gynnar kvinnor som tar ut mer obetald
fordldraledighet 4n mén.

Atgird:

I det hir avsnittet analyserar vi effekterna av tre regeldndringar for
pensionsgrundande belopp.

1. Utdkade pensionsgrundande belopp for barnar. Vi utgér fran den
analys som myndigheten gjorde 2016, det vill séga att antalet ar
oOkar fran fyra till fem samt att den generella jamforelseinkomsten
1 berdkningsalternativ tva okar fran 75 till 85 procent av medel-
PGL.!

2. Inforande av pensionsgrundande belopp for vab

3. Infbrande av pensionsgrundande belopp for sjukpenning

For pensionsgrundande belopp for vab och sjukpenning antar vi att
beloppen skulle utgoéra en utfyllnad, helt eller till viss del, till inkomst
utan sadan franvaro fran arbetet. Vi antar dock inget mer specifikt
regelverk 4n s utan resonerar 6vergripande om sannolika effekter
som kompensation genom pensionsgrundande belopp skulle ge.

4.3.1. Paverkan pa livsinkomstprincip och drivkrafter till arbete
Generellt kan det konstateras att livsinkomstprincipen paverkas negativt av
pensionsgrundande belopp, eftersom de pensionsgrundande beloppen ger ett
intjdnande till pensionen som inte kommer av arbete. Effekten pa drivkrafter
till arbete beror dock pé hur reglerna utformas. I dagens pensionsgrundande
belopp for barndr har man forsokt behalla incitament till arbete genom att ge
ett extra inkomstbasbelopp till dem som inte gar ner i inkomst. Detta gor att
individer far hogre totalt pensionsunderlag (pensionsgrundande inkomst +
pensionsgrundande belopp) om de arbetar heltid jimfort med deltidsarbete,
med undantag for personer med hdg respektive mycket 1ag inkomst.** Detta
forfarande gar dock inte att tillimpa vid tillfallig fordldrapenning (vab) och

43 Avser alternativ 1 av de tre berdkningsalternativen fér pensionsgrundande belopp for barnar.
44 Pensionsmyndigheten (2015.
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sjukpenning. Ersdttning frén socialforsidkringen &r redan idag
pensionsgrundande och vi utgar i analysen att det pensionsgrundande
beloppet for vab och sjukpenning skulle vara en utfyllnad, helt eller till viss
del, till den ordinarie arbetsinkomsten. Pensionsgrundande belopp som
innebér en utfyllnad av individens intjdnande (upp till nivan som individen
skulle ha haft utan franvaro pa grund av vab och sjukpenning) minskar
drivkrafter till arbete. Ett sdtt att behalla incitamenten ar att inte ge full (det
vill sdga 100 procentig) kompensation genom de pensionsgrundande
beloppen utan istillet lata utfyllnaden ske till viss del.

Effekten pa drivkrafter till arbete av hojda pensionsgrundande belopp ar
nagot annorlunda dn de som kommer av ett hojt grundskydd.
Marginaleffekten av pensionsgrundande belopp ir tydligare for individen
under arbetslivet &n marginaleffekten som uppstér av ett hojt grundskydd.
Effekten av pensionsgrundande belopp syns direkt for den individ som tar
del av dokumentationen av intjanandet till den allménna pensionen, medan
effekten av grundskyddet blir tydlig forst nir individen ndrmar sig
pensionering, &ven om effekten skulle kunna uppfattas tidigare &n s i en
pensionsprognos.

Aven om marginaleffekterna av pensionsgrundande belopp medfor att
drivkrafter till arbete minskar kan de hogre pensionsgrundande beloppen
samtidigt gora att personer far tillrdckligt hog inkomstgrundad pension for
att lyftas ur marginaleffekterna i grundskyddet.

4.3.2. Effekter pd arbetsutbud

Som beskrivs 1 avsnitt 3.2.3 &r det osédkert vilka effekter olika dtgirder for
jamstéllda och jamlika pensioner skulle ge péa arbetsutbud dé det saknas
kontrollerade studier. Aven om det sker en kompensation for pensionen med
pensionsgrundande belopp péverkas fortfarande den aktuella inkomsten
negativt av sjukskrivning och vab, bade pa grund av erséttningsnivan och
beskattning av inkomstslagen, vilket 1 sig skapar ekonomiska drivkrafter till
arbete. Den aktuella inkomsten bor vidare paverka individers arbetsutbud 1
hogre utstrackning 4n framtida pensionsinkomsten, i1 synnerhet for de
individer som befinner sig 1dngt frdn pensionering.

En icke onskvird effekt av att utoka pensionsgrundande belopp for barnér
vore om kvinnor gér ner mer i arbetstid 4n vad de gor 1 dagslaget pa grund
av den 6kade kompensationen pa pensionen under barnar.
Pensionsmyndighetens bedomning &r att om atgédrden skulle ge sddana
effekter skulle dessa sannolikt vara sma. Som ndmns ovan finns det
incitament till arbete 1 konstruktionen av pensionsgrundande belopp for
barndr forutom for personer med véldigt 1dg inkomst. Nér det géller
fordldraledighet bedoms atgérden inte ge effekter da det &r andra saker én
ekonomi och pension som pdverkar fordldrarnas val av fordldraledighet, se
avsnitt 3.2.3.

Den hojda pensionen som de pensionsgrundande beloppen ger 6kar
incitamenten att gd i pension tidigt, men som vi ndmner 1 avsnitt 3.2.3 finns
det ménga faktorer som péverkar pensionsaldern férutom pensionens niva.

Sju 3tgdrder som minskar pensionsgapet 23



4.3.3. Effekter pa statens budget

Utdkade pensionsgrundande belopp for barndr som finansieras genom
avskaffade pensionsgrundande belopp for studier skulle i princip inte kosta
ndgot enligt Pensionsmyndighetens tidigare berdkningar. Nar det géller
kostnaden for att infora pensionsgrundande belopp for sjukpenning och
tillfallig fordldrapenning bedoms detta {4 en relativt stor pdverkan pa statens
budget. Exakt niva pa utgifterna beror dock pa hur mycket de
pensionsgrundande beloppen skulle kompensera. I bilaga 1 gors en
uppskattning av kostnaden for en 100 procentig kompensation vid
sjukpenning och vab berdknat for 2019. Pensionsgrundande belopp for
sjukpenning skulle d& motsvara 8,8 miljarder kronor, vilket innebér en utgift
for statsbudgeten pa 1,6 miljarder kronor i pensionsratter (18,5 procent av
de pensionsgrundande beloppen). For vab blir de pensionsgrundande
beloppen 1,7 miljarder kronor och ddrmed en utgift for staten pa 320
miljoner kronor i pensionsritter. En utdkning av pensionsgrundande belopp
skulle dock samtidigt minska kostnaderna for grundskyddet. Detta bor
sdrskilt gélla pensionsgrundande belopp for sjukpenning. Nér det géller
utdkade pensionsgrundande belopp for barnér visar en tidigare uppskattning
pa att detta ger en marginell minskning av statens utgifter for
grundskyddet.*’

4.3.4. Paverkan pa dlderspensionssystemet vid sidan av statens
budget

Premiepensionssystemet pdverkas inte av atgérderna.

Nir det géller inkomstpensionen skulle avskaffade pensionsgrundande
belopp for studier och utdkade pensionsgrundande belopp for barnar sdnka
omsittningstiden, eftersom pensionsgrundande belopp for studier i
genomsnitt betalas ut tidigare dn pensionsgrundande belopp for barnar.
Detta minskar tillgdngarna i pensionssystemet och ger en viss sdnkning av
balanstalet.*®

Inférande av pensionsgrundande belopp for sjukpenning och vab skulle inte
ge ndgon paverkan pd inkomstpensionssystemet. Eftersom de
pensionsgrundande beloppen ges till personer som redan har
pensionsgrundande inkomst genom socialforsidkringen, skulle
pensionstillgangarna 6ka lika mycket som pensionsskulderna och det skulle
dérfor inte fa nagon effekt pd balanstalet. Indexeringen av pensionerna
skulle inte heller paverkas genom inkomstindex da denna berdknas utifran
pensionsgrundande inkomster och inte inkluderar pensionsgrundande
belopp.

4.3.5. Effekter pa jdamstalldhet

Fler kvinnor &n mén &r sjukskrivna och kvinnor tar 1 hdgre utstrickning ut
tillféllig fordldrapenning (vab) dn mén, vilket bidrar till att kvinnor fér lagre
pensioner. Detta innebér att pensionsgrundande belopp for dessa

4> Pensionsmyndigheten (2016b) s. 10.
46 pensionsmyndigheten (2015) s. 44.
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livssituationer skulle jimna ut pensionsgapet i nigon man. Hur stor
utjdmningen skulle kunna bli beror pa i vilken utstrackning sjukskrivning
och vab paverkar pensionsgapet idag. Denna paverkan beror i sin tur pa
flera faktorer: hur stor andel av kvinnor respektive méin som &r sjukskrivna
och som vabbar och dessa gruppers inkomstnivéer, ersattningsnivan vid
sadan frdnvaro fran arbetet (det vill siga hur stor den pensionsgrundande
inkomsten blir idag vid frdnvaro) samt hur lang tid som franvaron fran
arbetet pagar. For att gora en sdker uppskattning av utjamningseffekten pa
pensionsgapet av att inféra pensionsgrundande belopp for vab och
sjukpenning skulle det kridvas berdkningar baserade pé individdata. I bilaga
1 redovisar vi deskriptiv statistik for sjukpenning och vab. Som jamforelse
gors dven en berdkning for sjuk-och aktivitetserséttning. I bilagan gor vi
dven en grov berdkning utifran dessa uppgifter for att uppskatta
utjimningseffekten pa intjinandegapet av pensionsgrundande belopp.*” Vér
slutsats &r att pensionsgrundande belopp for sjukpenning och sjuk- och
aktivitetsersittning ger viss effekt pa intjanandegapet, knappt 0,3
procentenheter. Effekten av pensionsgrundande belopp for vab ar i det
nirmaste forsumbar, endast 0,05 procentenheter. For enskilda individer med
hog franvaro fran arbetet pa grund av vab och sjukpenning skulle dock
pensionsgrundande belopp ge en visentligt positiv paverkan pé pensionen.

Niér det géller ett avskaffande av pensionsgrundande belopp for studier och
utokade pensionsgrundande belopp for barnar blir effekten en omfordelning
av pensionsritter fran mén till kvinnor. Kvinnorna har visserligen en storre
del av studieritterna, men denna andel 4r mindre én andelen av
barndrsritterna och nettoeffekten blir darfor att kvinnor som grupp far mer
pensionsritter. En grov uppskattning &r att gapet mellan méns och kvinnors
intjinande skulle minska med cirka 0,8 procentenheter.*®

4.3.6. Effekter pd jamlikhet

Pensionsgrundande belopp for sjukpenning samt utokade
pensionsgrundande belopp for barnér bedoms 6ka jamlikheten 1 viss
utstrackning. Pensionsgrundande belopp for vab ger sannolikt inga
jamlikhetseffekter. Jiamfort med hojningar av grundskyddet skulle inférande
av pensionsgrundande belopp for vab tillfalla samtliga inkomstgrupper i

47 | var forenklade analys kompenserar de pensionsgrundande beloppen till 100 procent for
inkomstbortfallet upp till inkomsttaket i sjukpenning respektive tillfallig foraldrapenning. Dessa tak ligger
dock lagre dn intjdnandetaket i pensionssystemet; for 2019 var taket raknat per manad 31 000 kronor for
sjukpenning, 29 063 kronor for tillfallig foraldrapenning och 43 280 kronor for pension. Detta innebar
saledes att den totala kompensationen blir ldgre i var berakning an vad det skulle bli i praktiken om
reglerna infordes. Det ar vidare osdkert om var berdkning innebar en under- eller verskattning av
effekten p3 intjdnandegapet av de pensionsgrundande beloppen. Kompensationen av de
pensionsgrundande beloppen blir underskattad for bade kvinnor och maén med inkomster 6ver taken i
sjukpenning och tillfallig férdldrapenning. Hur intjdnandegapet skulle pdverkas av dessa
pensionsgrundande belopp beror pa inkomstfordelningen hos de kvinnor och man som tar emot dessa
socialforsakringar samt antalet kvinnor och méan i olika inkomstgrupper, dessa forhallanden har vi inte
studerat ndrmare. Med tanke pa de sma effekter vi ser av vara grova berakningar bedémer vi att effekten
pa intjdnandegapet bor bli liten av pensionsgrundande belopp for vab och sjukpenning.

48 Pensionsmyndigheten (2015) s. 41.
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nidgon man. Inférande av pensionsgrundande belopp for sjukpenning och
utokade pensionsgrundande belopp for barnar skulle dock i hogre
utstrdckning kunna 6ka jimlikheten eftersom det 1 hogre utstrickning nar
personer med 1aga inkomster.*’

Den 6vre gransen for arsinkomster som inte ger rétt till sjukpenning &r

525 000 kronor under 2023. Den dvre griansen for arsinkomster som inte ger
ritt till allmén inkomstgrundad pension dr 599 205 kronor (2023).5 Det
innebdr att personer med inkomster 6ver taket for sjukpenning idag forlorar
mer i intjdnandet till pensionen vid sjukdom &n personer med inkomster
under taket. Personer med inkomster dver taket for sjukpenning skulle
darfor tjina mer pa kompletterande pensionsgrundande belopp om beloppet
ges som en utfyllnad upp till arbetsinkomsten.

Niér det géller utokade pensionsgrundande belopp for barnér ar det fraimst
kvinnor med laga inkomster som skulle gynnas sett till gruppen av
mottagare. Detta beror framfor allt pd att forslaget innebédr en hjning av den
generella jimforelseinkomsten. °>! Gruppen som skulle missgynnas av
atgirden dr kvinnor med pensionsgrundande belopp for studier som saknar
pensionsgrundande belopp for barndr. Denna grupp har i genomsnitt ett
relativt 14gt intjdnande till den allménna pensionen. Det laga genomsnittliga
intjinandet hos dessa kvinnor beror pé att en stor andel inte har haft ndgon
eller vildigt 1ag pensionsgrundande inkomst under ménga 4r.>> Gruppen ir
dock liten.

For dem med lagst inkomster kommer effekten pa den totala pensionen av
de pensionsgrundande beloppen inte sla igenom fullt ut pé grund av
avrdkningar 1 grundskyddet.

4.3.7. Tidsperspektiv

Forandringar av pensionsgrundande belopp skulle fa ldngsam effekt pa
pensionerna givet att atgérden fasas in och inte ges retroaktivt.

4.4, Utoka mojlighet for overforing av
premiepensionsratter till att aven
omfatta sambor

Den som ér gift eller har en registrerad partner kan vélja att féra Gver sin
pensionsratt for premiepensionen till sin maka, make eller registrerad
partner. Pensionsrétt kan §verforas och tas emot utan begrinsning beroende
pa alder eller genomfort pensionsuttag. Man kan inte fora 6ver

49 Se IFAU (2011).

502023 var maximal pensionsgrundande inkomst var 532 500 kronor, vilket alltsd motsvarar 572 600
kronor med avdrag pa 7 procent for allman pensionsavagift.

51 Pensionsmyndigheten (2016b) s.9.

52 Pensionsmyndigheten (2015) s. 35ff.
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pensionsratter som redan har tjénats in, utan bara pensionsrétter som tjdnas
in fran och med det ar individen begért overforing.

Niér premiepensionen fors dver minskas beloppet med 6 procent.
Mottagaren far alltsa 94 procent av beloppet. Resten av pengarna fordelas
till samtliga pensionssparare som en form av arvsvinst. Storleken pa
avdraget som gors motsvarar den forvintade uteblivna arvsvinst som blir
foljden av en lédngre forvintad livslangd hos mottagarna (i huvudsak
kvinnor) av den dverforda premiepensionsritten. Motivet till avgiften ar att
Overforingen av premiepensionen inte ska leda till ldgre pensioner for resten
av forsdkringskollektivet, det vill sdga de som inte for 6ver eller tar emot
premiepensionsratt.

De flesta som for dver sina premiepensionsritter idag &r mén och de flesta
mottagare av premiepensionsritter dr kvinnor. Det dr dock relativt fa par
som for 6ver premiepensionsritt. Andelen mén gifta med kvinnor som for
over premiepensionsritt 4r ungefir 1 procent.>® Den totala effekten pé
intjdnandegapet mellan kvinnor och méin som &verforing av
premiepensionsritt ger dr darfor marginell. I dagsldget dr det bara gifta och
registrerade partners som har ritt att fora Over premiepensionsrétter. Det ar
dock ménga som lever som sambor och Pensionsmyndigheten har tidigare
foreslagit att &ven sambor ska ha mojlighet att fora Gver
premiepensionsritter.>* Atgirden skulle 6ka administrationskostnader for
myndigheten nigot eftersom det skulle krivas en viss manuell bedomning
av samborelationen. For att begrdansa den administrativa kostnaden skulle ett
alternativ kunna vara att enbart ge mojlighet till dverforing av
premiepensionsritter for sambor med gemensamma barn.

Atgiird:

I detta avsnitt analyserar effekterna av att ge par som lever som sambor
mojlighet att fora dver premiepensionsritter.

4.4.1. Paverkan pa livsinkomstprincip och drivkrafter till arbete
Overforing av premiepensionsritt bryter inte mot livsinkomstprincipen.
Overforingen ses som en géva av en del av livsinkomsten.

Om till exempel en man for 6ver premiepensionsritt till en kvinna, vilket dr
mer vanligt 4n vice versa, ger det kvinnan en hogre premiepension. Det 1 sin
tur, allt annat lika, minskar kvinnans drivkrafter till arbete.’> Overforingen
innebdr ocksé att mannen fér en l4gre premiepension, vilket allt annat lika
Okar hans drivkrafter till arbete. Samtidigt gor avgiften pa det 6verfora

53 Ar 2019 var det 349 kvinnor och 13 867 man som férde Gver premiepensionsratt. Antalet kan stéllas i
relation till att bland pensionsspararna samma ar fanns 1 151 641 man som var gifta med kvinnor, réknat
som procent blir andelen man som férde dver premiepensionsrétt till kvinnor endast 1 procent. Det bor
dock tilldggas att inte alla man tjdnar mer an sin partner (se aven bilaga 5).

54 Pensionsmyndigheten (2016¢) s. 4.
%5 Detta &r den s3 kallade inkomsteffekten, se bilaga 2.
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beloppet att effekten pa pensionen av arbete minskar, vilket padverkar
drivkrafterna till arbete negativt. Eftersom det blir tvd motverkande
fordndringar 1 drivkrafterna till arbete gér det i mannens fall darfor inte att
entydigt sdga hur drivkrafterna paverkas.

Utifréan ett hushéllsperspektiv gar det inte att entydigt sdga hur drivkrafterna
paverkas. Hushéllets samlade pension blir ldgre pa grund av avgiften, vilket
Okar drivkrafterna till arbete. Samtidigt innebér avgiften pé det dverfora
beloppet ett ldgre utbyte av arbete till pension, vilket minskar drivkrafterna
till arbete.>

4.4.2. Effekter pa arbetsutbud

Som beskrivs i avsnitt 3.2.3 dr det osékert vilka effekter Gverforing av
premiepensionsritt for sambor skulle ge pa kvinnors och méns arbetsutbud
da det saknas empiriska studier dver effekter av liknande reformer, och inte
ens om det funnits sddana studier dr det sékert att de skulle ge ett tydligt
besked. Pensionsmyndigheten har genomfort en enkitundersdkning®’ hos
pensionssparare om hur pensionen har paverkat de svarandes arbetsutbud.
Utifrén undersokningen kan slutsatsen dras att arbetsutbudet skulle kunna
paverkas negativt av att inféra mojlighet till 6verforing av
premiepensionsritt till sambor, eftersom det verkar finnas en risk att kvinnor
i storre utstrickning skulle vilja att arbeta deltid 4n heltid. Overforing av
premiepensionsritt till sambor skulle ocksa kunna utgdra en faktor for att
fler dldre, 1 synnerhet personer med svag forankring pa arbetsmarknaden,
lamnar arbetskraften.

Eventuella effekter pa arbetsutbudet av atgdrden bedomer dock
Pensionsmyndigheten som sma. Effekten pa pensionen av val som gors mitt
i arbetslivet dr svara for individen att forutspd, vilket bor minska eventuella
effekter pa arbetsutbudet av fordndrade incitament. Vidare visar empiriska
studier att flera faktorer, forutom pensionens niva och ekonomiska
incitament, paverkar individers val av pensionsalder, se 3.2.3.

De empiriska studier som har gjorts gédllande kvinnors och méns uttag av
fordldraledighet visar ocksa att det inte &r ekonomi som framst styr valet av
fordldraledighet. Kvinnors och méns langd pa fordldraledigheten skulle

%6 Inkomst- och substitutionseffekterna ar motverkande. P3 grund av avgiften blir den samlade pensionen
[8gre brutto, och incitamenten till att arbeta 6kar saledes (inkomsteffekten). Avgiften innebar dock ett
[8gre utbyte av arbete till pension, vilket minskar incitament till arbete (substitutionseffekten). Om
mannen har hogre marginalskatt an kvinnan kommer pensionsinkomsten for hushallet att 6ka netto
genom overforingen. Detta minskar incitamenten till arbete (inkomsteffekt). Samtidigt ger dverforingen
da dven ett okat utbyte av arbete till pension, vilket 6kar incitamenten till arbete (substitutionseffekt). Det
kan dock tillaggas att pa langre sikt ar effekten pa hushallets livsinkomst osdker, eftersom kvinnan i
forvantan lever langre 4n mannan.

57 Pensionsmyndigheten har gjort enkatundersokningar bland pensionarer och pensionssparare.
Undersékningarna ar genomfdrda den 22—28 november 2021 inom ramen for en slumpmassigt
rekryterad webbpanel via Demoskop/Norstat. Urvalen ar riksrepresentativa baserat pa kon, alder och
region och resultaten dr végda i efterhand utifran samma parametrar. Det genomférdes 1 065 intervjuer
med pensionssparare och 617 intervjuer med pensionarer.
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dérmed sannolikt inte paverkas ndmnvért av att fler fick mojlighet att fora
over premiepensionsritt.

4.4.3. Effekter pd statens budget

Overforing av premiepensionsritt for sambor skulle i huvudsak innebra att
min for dver till kvinnor. Kvinnor som grupp lever lingre dn méin, och
eftersom de i regel dr nagra ar yngre 4n den man som de lever med, riskerar
kvinnor 1 hogre utstrdckning att bli ensamstaende nér de dr dldre
pensiondrer. De ensamstaende dldre har i regel ett stdrre behov av
ekonomiskt stod 1 form av grundskyddet. Premiepensionen paverkar inte
berdkningen av garantipensionen varfor statens utgifter for garantipensionen
inte skulle minska. For de mottagare som har 1ag total inkomst under
pensionstiden skulle 6verforing av premiepensionsrétt innebdra minskade
utgifter for staten avseende bostadstillagg, eftersom premiepensionen
paverkar berdkningen av bostadstilldgg.

I de fall en hoginkomsttagare for Gver premiepensionsritt till en mottagare
som &r laginkomsttagare skulle statens skatteintdkter minska. Generellt sker
overforing av premiepensionsritt fran den i paret med hogre inkomst till den
med légre, vilket innebér att skatteuttaget skulle bli lika stort eller lagre av
overforingen.

4.4.4. Paverkan pd dlderspensionssystemet vid sidan av statens
budget

Givet att en avgift tas ut pa det belopp som fors dver skulle inte storleken pa
premiepensionerna paverkas for det 6vriga kollektivet.
Inkomstpensionssystemet paverkas inte.

4.45. Effekter pd jdmstalldhet

Mojligheten till att dverfora premiepensionsritt for sambor forvéntas
minska pensionsgapet, men sannolikt blir effekten bara marginell med tanke
pd hur fa gifta par som utnyttjar mojligheten idag. Pensionsmyndigheten har
i en tidigare rapport fran 2016 visat hur dverforing av premiepensionsrétt
ger en liten effekt pa det totala intjinandegapet mellan kénen. Overforing av
premiepensionsritt ger dock betydande effekt pa pensionerna for enskilda
par med storre inkomstskillnader som gor 6verforing under en ldngre
tidsperiod.*

4.4.6. Effekter pd jamlikhet

Mgjligheten till att Gverfora premiepensionsritt for sambor bedoms ha viss
positiv effekt pa jamlikhet 1 form av hogre ekonomisk standard for
efterlevande kvinnor.

Vilka det dr som for 6ver premiepensionsritter och vilka som dr mottagarna
har analyserats 1 en rapport frdn Expertgruppen i offentlig ekonomi, ESO
(2017:6) Makar som delar pd kakan. Analysen visar att kvinnor oftare far

%8 Pensionsmyndigheten (2016a).
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overforing om maken ar hogutbildad, dldre &n henne, och har en hogre
arbetsinkomst &n henne. Analysen visar ocksa att kvinnor som sjdlva ar
hoginkomsttagare har hogre sannolikhet att i makens premiepensionsrétter
4n kvinnor som har 1ig eller medelinkomst.*”

Vidare sker ingen direkt forandring av ekonomisk standard, eftersom
ekonomisk standard berdknas péd hushéllsnivé (avgiften for 6verforingen
minskar den ekonomiska standarden samtidigt som eventuella skillnader i
marginalskatt kan gora att den 6kar). Pa langre sikt innebér sannolikt
overforingen att fler ensamhushall (efterlevande kvinnor) far en hogre
ekonomisk standard.

Pensionsmyndighetens data visar att medianbeloppet for 6verforing av
premiepensionsritt motsvarar den maximala premiepensionsrétten vid
intjinandetaket (12 525 kronor 2020), det vill sdga att det &r i stor
utstrickning dr hoginkomsttagare som gor overforingar. Férutom att
partnern far en hogre premiepension kan dverforingen ocksd medfora att
den som for dver pa sikt far en lagre inkomstskatt. Det forhdllandet giller
om Overforingen medfor att den framtida pensionsinkomsten hamnar under
gransen for statlig inkomstskatt. Men i en enkdtundersdkning som
Pensionsmyndigheten (2016) gjorde bland 6verforare av premiepensionsrétt
2016 var det dock endast fyra procent av de svarande som angav
beskattning som skal till overforing.

4.4.7. Tidsperspektiv

Effekten pa pensionsgapet skulle vara stegvis och ske over ett langt
tidsspann. Ar 2013 var genomsnittsildern for nya mottagare av
premiepensionsrétter 51 ar, vilket innebar att vi ser effekten pé
pensionsgapet ungefér 15 ar senare nir bade de som dverfor och de som tar
emot premiepensionsritterna borjar ga i pension.

4.5. Slopa avgiften vid dverforing av
premiepensionsratt

Som nidmns 1 avsnitt 4.4 ovan tas en avgift pa 6 procent ut vid 6verforing av
premiepensionsritt. Storleken pé avdraget som gors motsvarar den
forviantade uteblivna arvsvinst som blir f6ljden av en ldngre forvantad
livsldngd hos mottagarna (i huvudsak kvinnor) av den dverforda
premiepensionsritten. Avgiften finansierar pé sé vis det faktum att pension
forvintas betalas ut en ldngre period. Avgiften beskrivs ofta som en nackdel
nér det géller 6verforing av premiepensionsritt och innebdr att bade
mottagarens pension och hushéllets totala pension blir ligre.®

Lagstiftaren motiverade avgiften med att den merkostnad som é&r forknippad
med Overforing av premiepensionsritt ska béras av dem som nyttjar denna

59§ 52.
60 Se till exempel Aktiespararna (2016).
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mdjlighet och inte belasta hela kollektivet av forsikrade.®' Regeln
motiverades alltsd av forsdkringsméssiga skil, men en slopad avgift ar
mojlig utan storre konsekvenser: att lata hela premiepensionskollektivet std
for overforingskostnaderna, vilket skulle leda till marginellt ligre
premiepensioner, knappt 1 krona per sparare och ar. Att paverkan blir liten
beror pé att det &r f4 som for dver premiepensionsritt idag. Med fler
overforare skulle paverkan bli storre, men dven om antalet skulle 6ka
kraftigt till 40 000 per ar blir kostnaden for uteblivna arvsvinster bara runt 3
kronor i genomsnitt per sparare och &r.%?

Principiellt kan man ocksé argumentera mot en avgift dé liknande effekter
sker inom premiepensionssystemet nir kvinnors premiepensionsratter okar
av andra skél; 6kar kvinnors inkomster, till exempel genom sérskilt hojda
16ner for kvinnodominerade yrken, och kvinnor lever langre 4n mén, sd
kommer delningstalet att 6ka och sédnka premiepensionerna for samtliga
pensiondrer. Den effekten paverkar hela forsdkringskollektivet inom
premiepensionssystemet.

Ett annat argument mot avgiften &r situationen nér ett par viljer vem som
ska ga ner i arbetstid. Antag att mannen har hdgre inkomst dn kvinnan. Gér
kvinnan ner i arbetstid, och mannen véljer att kompensera henne genom
Overforing av premiepensionsritt, innebér detta en kostnad for hushallet
genom avgiften. Om det istdllet & mannen som gér ner i arbetstid och
kvinnan inte for 6ver sin premiepensionsritt ger det samma effekt pa
premiepensionssystemet som nér kvinnan arbetar deltid och fir mannens
premiepensionsritt, men i detta fall behover inte paret betala nagon avgift
eftersom ingen dverforing sker. Forsdkringskollektivet forvintas dock
forlora 1 bdda fallen (givet att ingen avgift tas ut vid 6verforing). Det beror
pa att ndr mannens premiepension minskar sa gar kollektivet miste om de
forvantade arvsvinster som skulle ha betalats ut om hans premiepension
hade varit ofrindrad.®

Idag &r det fa personer som for dver sina premiepensionsritter, cirka 15 000
personer av totalt 5,7 miljoner premiepensionssparare (2020). Av de som for
over premiepensionsritter dr 97 procent mén. Ibland anges avgiften som ett
troligt skl till det 1aga nyttjandet. Pensionsmyndigheten (2016) har i en

61 Se prop. 1997/98:151 5. 313f.

62 Berdknat 2016, se Pensionsmyndigheten (2016a). Effekten uppskattas dock vara i samma omfattning
idag.

63 Nar en person avlider sa betalas hans eller hennes kvarvarande pension ut till dem som lever och ar
fodda samma 3r som den avlidne, den utdelningen bendmns for arvsvinst. Man lever i genomsnitt inte lika
[8nge som kvinnor, men mannens pension ar berdknad for att racka dver en lika [3ng forvantad livstid som
for kvinnor. Nar mannen i vart exempel for ver premiepensionsratt till kvinnan gar darfor
premiepenssonskollektivet miste om arvsvinster och far darfor [&gre pension om inte avgiften hade
funnits. Om mannen gar ner arbetstid minskar han sitt intjdnande till premiepensionen. | och med att
mannens premiepension blir [dgre s3 blir ocksa eventuella arvsvinster l&gre, vilket i sin tur ger lagre
pension till de dverlevande i kollektivet. Forsakringskollektivet forlorar alltsd mer pd att mannen gar ner i
arbetstid, jdmfort med att kvinnan gor det, eftersom hans premiepensionskapital férvantas ge mer i
arvsvinst an kvinnans.
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tidigare enkdtundersokning till premiepensionssparare fragat om de kinner
till mojligheten att féra Gver premiepensionsritt, och till dem som kanner till
mojligheten har myndigheten frigat varfor de valt att inte gora dverforingar.
Utifrén svaren gar det inte att dra ndgon slutsats om avgiften paverkar viljan
att fora Over premiepensionsratter. Det beror dels pa att de flesta av de
tillfrigade inte kédnner till avgiften och dels pa att de anger andra skal till att
man inte for over. Avgiften tycks dock ha viss avskridckande effekt for dem
som genom enkétundersokningen blev medvetna om mojligheten att de kan
fora Over premiepensionsritter. Majoriteten av dem som forst stéllt sig
positiva till méjligheten blev tveksamma eller negativa nir de fick hora att
det gors ett avdrag for avgiften pd premiepensionsritten. Vad de svarande
anger i intervjusituationen kan dock inte ségas spegla verkligheten fullt ut.
Det ér osékert hur dessa individer skulle agera efter att ha haft mer
betdnketid och mojlighet att tillgodogdra sig mer information. Det dr ocksa
svart att veta vilka skil som skulle ligga till grund for ett slutgiltigt beslut.%

Atgird:

I detta avsnitt analyserar vi slopad avgift (idag 6 procent) vid dverforing
av premiepensionsritt. Ingen kompensation sker till
premiepensionskollektivet for uteblivna arvsvinster.

4.5.1. Paverkan pa livsinkomstprincipen och drivkrafter till arbete
Ett slopat avgiftsuttag for 6verforingen av premiepensionsritter har ingen
paverkan pa livsinkomstprincipen.

Niér det géller drivkrafter till arbete paverkas dessa i1 viss mén av en slopad
avgift. Ur ett individperspektiv 6kar mottagarens (oftast en kvinna) pension
om avgiften slopas och minskar darfor mottagarens drivkrafter till arbete.
Drivkrafterna for 6verforaren (oftast en man) dkar av en slopad avgift,
eftersom arbete da ger mer pensionsritt. Avseende den sammanvigda
effekten av drivkrafter pd hushéllsnivd gér det inte att sdga hur drivkrafterna
paverkas. Hushéllets samlade pension blir hogre, drivkrafterna till att arbeta
minskar ddrmed. En slopad avgift innebér dock ett hogre utbyte av arbete
till pension, vilket 6kar incitament till arbete.

4.5.2. Effekter pa arbetsutbud

Som ndmns 1 4.4.2 vet vi inte vilken effekt som overforing av
premiepensionsrétt har pa kvinnors och méns arbetsutbud. Om inte antalet
overforingar 6kar bor effekten pd arbetsutbudet vara liten da en slopad
avgift ger en begriansad paverkan pa mottagarens totala pension. Om antalet
overforingar 0kar skulle detta kunna ge sma effekter pa arbetsutbud i form
av Okat deltidsarbete for kvinnor och ett tidigare uttride frin arbetskraften
for personer med svag anknytning till arbetsmarknaden.

64 Pensionsmyndigheten (2016a), s. 29.
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4.5.3. Effekter pa statens budget

Om antalet 6verforingar inte paverkas innebéar atgdrden 6kad premiepension
hos framfor allt kvinnor, vilket skulleleda till minskade kostnader for staten
nér det géller bostadstillagg. Eventuell skatteeffekt bedoms vara positiv i
och med att premiepensionsinkomsterna 6kar, men totalt sett forsumbar
eftersom det handlar om en liten 6kning av inkomsterna.

Om antalet 6verforingar 6kar skulle statens skatteintdkter minska i de fall
méan med hog (framtida) pensionsinkomst for Gver premiepensionsritt till
kvinnor med 1&g pensionsinkomst.

4.5.4. Paverkan pa dlderspensionssystemet vid sidan av statens
budget

Niér det géller premiepensionssystemet skulle en slopad overforingsavgift
innebdra en marginell sinkning av premiepensionerna, eftersom hela
kollektivet av premiepensionssparare da inte blir kompenserade for att
perioden som pensionsritten forvintas betalas ut blir langre pa grund av
overforingen (se inledning till detta avsnitt). I dvrigt paverkas inte
premiepensionssystemet. Inkomstpensionssystemet paverkas inte.

4.55. Effekter pd jamstalldhet

En tidigare analys av Pensionsmyndigheten (2016) visar att en slopad avgift
skulle ge en obetydlig effekt péd intjanandegapet; gapet skulle minska med
0,004 procentenheter, givet att antalet dverforingar inte 6kar.®®

Overforda premiepensionsritter frin manliga verforare uppgick 2020 till i
genomsnitt 10 126 kronor per ar. Om avgiften slopas skulle beloppet bli 10
770 kronor. Pensionsmyndighetens typfallsberékningar visar att dverforing
av premiepensionsritt under tio ar, nir mottagaren fran det att mottagaren ar
30 é&r, ger 770 kronor i premiepension per manad nér en dverforingsavgift
tas ut och 820 kronor om avgift slopas, om dverforarens inkomst &r 35 000
kronor per manad. Om Overforaren har en inkomst vid eller 6ver
inkomstgransen som hogst utgor underlag for inkomstgrundad pension

(49 938 kronor per manad 2023) skulle mottagarens pension bli 1 040
kronor per manad med avgift och 1 110 kronor per manad utan avgift.

4.5.6. Effekter pd jamlikhet

En slopad avgift vid éverforing av premiepensionsritt bedoms ha viss
positiv effekt pd jamlikhet 1 form av hogre ekonomisk standard for
efterlevande kvinnor.

Om avgift for 6verforing av premiepensionsritt slopas, men det inte dkar
antalet som for 6ver premiepensionsrétter, skulle atgirden bara innebéra en
hojning av befintliga mottagares (oftast kvinnor) pensioner. En slopad avgift
skulle inte sdnka Gverforarnas (oftast mén) pensioner.

Som beskrivs i avsnitt 4.4.6 ovan far kvinnor oftare 6verforing av
premiepensionsratt om maken dr hogutbildad, dldre &n henne, och har en

85 Se Pensionsmyndigheten (2016a), 5.35.
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hogre arbetsinkomst dn henne. Kvinnor som sjélva dr hoginkomsttagare har
hogre sannolikhet att fa makens premiepensionsritter 4n kvinnor som har
lag eller medelinkomst

Den ekonomiska standarden skulle 6ka nigot, bade for paret pa hushallsniva
av en slopad avgift, och pé lidngre sikt skulle efterlevande kvinnor fa en
hogre ekonomisk standard.

Samtidigt innebar en slopad avgift att kostnaden for 6verforingen bekostas
av hela forsdkringskollektivet. Eftersom det bara &r par som kan dra nytta av
overforingen innebdr det i viss utstrickning en omfordelning av medel frén
ensamstiende till par.

4.5.7. Tidsperspektiv

Tidsperspektivet dr detsamma som inforandet av mojlighet for sambor att
fora ver premiepensionsritt. Effekten pa pensionsgapet skulle ske stegvis
och dver ett 1ngt tidsspann. Ar 2013 var genomsnittséldern for nya
mottagare av premiepensionsritter 51 4r, vilket innebér att vi ser effekten pa
pensionsgapet ungefér 15 ar senare nir bdde de som overfor och de som tar
emot premiepensionsritterna borjar ga i pension.

4.6. Infor mojlighet att dela pensionsratter for
inkomstpensionen

Privat sparande, oavsett om det dr ett pensionssparande eller inte, ingér i
giftorittsgodset om det inte gjorts till enskild egendom och beaktas ddrmed
vid en bodelning vid dktenskapsskillnad. Det gér dock inte den allminna
inkomstgrundade pensionen eller tjdnstepensioner. Det innebér att den som
forvérvsarbetat mer, tack vare att partnern tagit storre ansvar for barn och
hushaéll, far behalla hela den hogre allménna inkomstgrundade pensionen
och tjénstepensionen, medan partners privata pensionssparande kommer att
delas vid bodelning om det inte gjorts till enskild egendom. Vid dodsfall
hanteras detta inom tjanstepensionen om paret valt ett aterbetalningsskydd
medan den allménna inkomstpensionen inte kan delas eller Gverlatas till
efterlevande. For premiepensionen finns mdjlighet till 6verforing av
premiepensionsratt samt mdjlighet att vélja efterlevandeskydd vid uttag av
premiepensionen. Den privata pensionen ingar normalt sett i dodsboet och
bodelningen.

Fragan om delad pensionsritt i den allménna inkomstgrundade pensionen
har varit foremal for diskussion sedan inférandet av den allménna
tilliggspensionen ATP. Att delad pensionsritt inte infordes 1 ATP-systemet
hade bade principiella och tekniska skél. Pensionsberedningen (SOU
1990:76) ansdg att det fanns starka skal for att dela pensionsritter, framst
vid skilsméssa. P& grund av ATP-systemets 15- och 30-drsregler gick det
inte att faststilla vardet for nagra enskilda intjinandear forrén vid
pensioneringen, ndgot som talade emot regler for delning.

Vid reformeringen av pensionssystemet under 1990-talet utreddes fragan
vidare. I det nuvarande avgiftsbaserade pensionssystemet finns inte de
tekniska hinder som fanns i ATP-systemet. En delning av pensionsritter kan
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ske savil 16pande som momentant. En I6pande delning innebir att parets
intjanade pensionsritt laggs samman och delas lika varje ar och att
pensionskontona dirmed arligen speglar effekten av parets inkomster och
delningen. En momentan delning skulle istillet innebédra att makarnas
individuella pensionsritter, 1 likhet med vad som nu ar fallet registreras pa
varje individs pensionskonto och att en delning forst sker vid skilsmédssa och
kanske rimligen dven vid dodsfall. Summan av parets tva individuella
inkomstpensionskonton skulle da summeras och delas lika.

Pensionsarbetsgruppen, som var en mindre grupp politiker och experter,
tillsattes 1991 for att ta fram forslag pé reformerat pensionssystem. I sitt
principforslag 1994 foresprakade pensionsarbetsgruppen l6pande delningen
eftersom pensionen blir mer forutsédgbar och utrymmet for oonskade
spekulationer minskar.®® Pensionsarbetsgruppen menade vidare att delning
endast ska kunna ske mellan gifta eller registrerade partners. Delning av
pensionsritter mellan sambor ansags inte vara i linje med den
familjerittsliga lagstiftningen. Aven administrativa skil lyftes fram som ett
argument mot att sambor ska kunna dela pensionsrétter. Man valde dock att
inte ga vidare med forslaget, bland annat pa grund av problem géllande
hanteringen av garantipension.®’ Istillet infordes mojligheten att dverfora
premiepensionsratter mellan makar.

I Jamstdllda pensioner? (Ds. 2016:19) analyserades fragan igen, med
slutsatsen att inga fordndringar har skett som gor att det finns skél att dndra
tidigare bedomningar, det vill sdga beddmningen att inte infora mojlighet till
delning av inkomstpensionsrétter.

Eftersom ménnens inkomster fortfarande dr hogre 4n kvinnornas skulle
delad inkomstpensionsritt fa en utjimnande effekt fran tvd hall genom att
gifta, eller tidigare gifta, kvinnors pensioner i genomsnitt skulle 6ka, och
gifta, eller tidigare gifta, méns pensioner i genomsnitt skulle minska.

En slutsats som framfordes i Jamstdllda pensioner? (Ds. 2016:19) var att
delad pensionsritt kan vara en delkomponent f6r mer jdmstéllda pensioner,
men att det aldrig kan vara den generella 16sningen. Eftersom delad
pensionsritt uteslutande berdr makar eller registrerade partners skulle
forslaget inte 6ka pensionerna for de kvinnor som aldrig varit gifta.

Ett forslag om momentan delning vid bodelning har framforts av
tankesmedjan Fores. Forslaget handlar sdledes inte om en mdjlighet till
delning nér som helst under arbetslivet, utan istéllet att den allménna
pensionen ska beaktas vid en bodelning.®

650U 1994:205. 312.

67 Det kan tilldggas att mojlighet till skatteplanering ocksa lyftes upp som kritik under reformarbetet samt
att det kan bli svart for vissa par ekonomiskt dar nettodverforaren gar i pension fore nettomottagaren, se
Ds. 2016:195.189-192.

%8 Denna atgard har framforts av Fores (2022).
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Atgird:

I detta avsnitt analyserar vi effekten av en frivillig 16pande delning av
inkomstpensionsritt mellan gifta och registrerade partners samt sambor
med gemensamma barn, oavsett alder pa barnen.

Intjdnade pensionsrétter fran bada i paret slds ihop och sedan fordelas
lika mellan de tva individerna. Berdkningen gér ungefdr till enligt
foljande: forst berdknas den individuella pensionsritten med samma golv
och tak som idag for den pensionsgrundande inkomsten samt med
samma pensionsgrundande belopp, direfter fordelas pensionsritter om
fran den i paret som har tjdnat mer till den som har tjdnat mindre sa att
individerna far exakt lika mycket 1 pensionsrétter.

Delning av inkomstpensionsritt innebir en avgift pa beloppet som i
praktiken fors 6ver fran den ena partnerns intjanande till den andra.
Avgiften berdknas pé liknande sétt som idag for premiepensionen, och
beror pé skillnaderna i livsldngd och fordelningen av dverforing mellan
min och kvinnor, se avsnitt 4.5. Idag &r avgiften 6 procent for
premiepensionen och samma avgift antas gélla vid delning av
inkomstpensionsritt.

I bilaga 5 redovisas mer om antaget regelverk och fordjupad analys av
mojliga effekter pa arbetsutbud, pensionsbeslut och pensionsnivaer.

4.6.1. Paverkan pa livsinkomstprincipen och drivkrafter till arbete
Livsinkomstprincipen uppfylls fortfarande och dverforingen som sker fran
den med hogst intjdnande till den med l4gst intjanande kan ses som en
frivillig gdva inom ramen for ett pensionssystem som upprétthaller
livsinkomstprincipen.

Givet att kvinnan tjdnar mindre &n mannen i ett par s& kommer kvinnans
pension 6ka, och darfor minskar kvinnans incitament till arbete av
delningen. For mannen minskar pensionen, vilket 6kar drivkrafterna till
arbete. Samtidigt minskar utbytet av arbete till pension pd grund av avgiften
pa det 6verforda beloppet, vilket minskar drivkrafterna till arbete. Det gér
dérfor inte entydigt att séiga hur drivkrafterna paverkas for mannen.%
Utifrén ett hushdllsperspektiv gér det inte heller att entydigt sdga hur
drivkrafterna till arbete paverkas.’®

Hur incitamenten till arbete paverkas beror vidare pa om paret, som
pensiondrer, far del av grundskyddet eller ej, samt om berdkningen av
grundskyddet ska ridknas pé faktisk pension eller den fiktiva pensionen som
individerna skulle ha haft utan delning.”! Fér individen och hushallet 4r det

89 Se dven bilaga 4 avsnitt 2.2.1.
70 Se dven bilaga 4 avsnitt 2.3.1.
71 Se dven bilaga 4 avsnitt 2.4.
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dock mycket svért att uppskatta effekterna av garantipensionen om
pensioneringen ligger langt fram 1 tiden.

4.6.2. Effekter pa arbetsutbud

Som beskrivs i avsnitt 3.2.3 ovan ar det osdkert vilka effekter delning av
inkomstpensionsritt skulle ge pa kvinnors och méns arbetsutbud dé det
saknas empiriska studier over effekter av liknande reformer. Utifran en
enkitundersokning’? som Pensionsmyndigheten har genomfort bland
kvinnor och mén i férvarvsaktiv dlder kan man dra slutsatsen att
arbetsutbudet bland kvinnor skulle kunna paverkas negativt av att infora
mojlighet till delning av inkomstpensionsritt. Delning av
inkomstpensionsritt skulle ocksé kunna utgora en faktor for att fler dldre, i
synnerhet personer med svag forankring pa arbetsmarknaden, ldmnar
arbetskraften i tidigare &lder. Pensionsmyndigheten beddmer dock att de
eventuella effekterna pa kvinnors arbetsutbud skulle bli sma. Vér
beddmning baseras bland annat pé att effekten pd pensionen av val som gors
mitt 1 arbetslivet dr svara for individen att forutspa, vilket bor minska
eventuella effekter pa arbetsutbudet.”® Empiriska studier visar vidare att
flera faktorer, forutom pensionens niva och ekonomiska incitament,
paverkar individers val av pensionsélder.”

De empiriska studier som har gjorts géllande uttag av fordldraledighet visar
ocks3 att det inte &r ekonomi som fréimst styr valet av fordldraledighet.”
Kvinnors och méns ldngd pa forédldraledigheten skulle ddrmed sannolikt inte
paverkas ndmnvirt av mojlighet att dela inkomstpensionsritt.

4.6.3. Effekter pd statens budget

De effekter som delade inkomstpensionsritter skulle ha pé statens budget
beror pé hur garantipensionen hanteras; om storleken pé garantipensionen
berdknas utifrdn den faktiska inkomstpensionen som individerna i paret har
efter delning, eller om garantipensionen berdknas utifran en fiktiv
inkomstpension, det vill sdga den inkomstpension som individerna skulle
haft om inte delning gt rum.

Delning kan gora att nettodverforare (den i paret som har hogst inkomst) far
en sankt inkomstpension som blir si lag att han eller hon med ordinarie
regler skulle fa ritt till garantipension. Berdknas garantipensionen dock pa
fiktiv inkomstpension kan nettodverforaren hamna i en ekonomiskt utsatt
situation, sirskilt om hen inte ldngre lever tillsammans med nettomottagaren
(den i paret som hade ligst inkomst under arbetslivet). Aven om det idag
framfor allt dr personer med hoga inkomster som for over
premiepensionsritt vet vi inte vilka par som skulle dela inkomstpensionsrétt

72 Pensionsmyndigheten har gjort en enkatundersokning bland pensionssparare. Undersokningen &r
genomford den 22—28 november 2021 inom ramen for en slumpmadssigt rekryterad webbpanel via
Demoskop/Norstat. Urvalen &r riksrepresentativa baserat pa kon, alder och region och resultaten ar vigda
i efterhand utifrdn samma parametrar. Det genomfordes 1 065 intervjuer med pensionssparare.

73 For utveckling av resonemangen, se bilaga 4 kapitel 3.
74 Se avsnitt 3.2.3 samt bilaga 4 avsnitt 4.
75 Se dven bilaga 4 avsnitt 1.1.
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om mojligheten fanns, och det skulle sannolikt &ven féorekomma
nettooverforare med ett eget lagt intjinande. Vid delning av pensionsritter
ar det vidare svart for individen att uppskatta effekten pa den slutliga
pensionen, eftersom delning kan ske langt fore pensionering.
Pensionsmyndighetens sammantagna bedomning ar darfor att fiktiva belopp
vid delning skulle kunna leda till s& orimliga konsekvenser att den 16sningen
inte bor viljas om en mdjlighet till delning ska inféras. Myndigheten anser
att garantipensionen bor berdknas pa den faktiska inkomstpensionen
individerna har efter delning. Konsekvensen pa statens budget av en rétt att
dela inkomstpensionsritt skulle da sannolikt vara minskade kostnader for
garantipension. Givet att de som skulle dela inkomstpensionsrétt skulle ha
samma inkomstnivder som dagens par som for dver premiepensionsritt,
skulle fa nettodverforare hamna under inkomstgransen for garantipension.
Vi har dock inte studerat inkomstnivaerna hos mottagarna nérmare for att
kunna bedéma hur ménga som skulle f4 minskad garantipension.

Pensionsmyndighetens beddmning &r att delning av inkomstpensionsratt
skulle ge minskade kostnader for staten nér det géller bostadstilldgg,
eftersom delningen forvintas ka inkomsten for kvinnor med lag total
inkomst. I de fall mén med hdg inkomst delar inkomstpensionsrétt med
kvinnor med 14g inkomst kommer statens skatteintdkter att minska, om
delningen medfor att hoginkomsttagarens pension minskar i sadan
utstrackning av den kommer under inkomstgriansen for statlig inkomstskatt.

4.6.4. Paverkan pa dlderspensionssystemet vid sidan av statens
budget

Om nettodverforingen framst sker fran mén till kvinnor, och méinnen ar
dldre 4n kvinnorna, kan delning péverka inkomstpensionssystemet genom
en hogre omsittningstid, det vill sdga den genomsnittliga tid som forflyter
fran det att pensionen tjinas in tills den betalas ut. Kvinnor tar dock i
genomsnitt ut pension ndgot tidigare dn mén, vilket bor ddmpa 6kningen pa
omsdttningstiden marginellt. En 6kad omséttningstid okar tillgangarna och
ddrmed dven balanstalet, vilket minskar risken for balansering.

4.6.5. Effekter pd jamstalldhet

Kvinnors intjinande som andel av médnnens uppgick 2019 till 90,2 procent.
Kvinnorna tjdnade alltsa in ndrmare 10 procentenheter mindre till
inkomstpension under det &ret. Om vi antar att det enbart &r de Gverforare
och mottagare av premiepensionsritter som skulle dela
inkomstpensionsritter skulle intjanandekvoten 6ka endast med 0,1
procentenheter till 90,3. Eftersom antalet 6verforare 1 detta fall ar litet blir
paverkan pé den totala intjinandekvoten marginell. Om didremot alla gifta
som tjdnade in till inkomstpension under 2019 skulle dela pensionsritter
skulle intjinandekvoten 6ka med 5,1 procentenheter till 95,3 procent.’®

76 Se aven bilaga 4, avsnitt 4.2. Det kan noteras att om alla kvinnor och mén var gifta, och det inte fanns
samkonade dktenskap, skulle intjdnandekvoten vid delning av inkomstpensionsratt uppga till 100
procent.
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Effekten pa inkomstpensionerna som skulle fas av delning av
inkomstpensionsratter paverkas alltsa i stor grad av hur ménga som skulle
vilja att gora detta. En fingervisning av hur manga som skulle vilja delning
skulle kunna vara hur manga som nyttjar mdjligheten idag for 6verforing av
premiepensionsratt, vilket motsvarade drygt en procent av de méin som var
gifta med kvinnor (2020). For kvinnor gifta med mén var motsvarande andel
0,03 procent. Pensionsmyndigheten har ocks4 i en enkiitundersokning’’
stéllt fragan till de 1 forvarvsaktiv dlder om de skulle vara intresserade av att
dela inkomstpensionsritt samt vélja efterlevandeskydd for
inkomstpensionen. Frigan stdlldes endast till gifta och sambor. For bade
mén och kvinnor svarade da 25 procent att de tror att de skulle dela
pensionsratter for inkomstpensionen om mdjligheten fanns. Skillnaden
mellan det intresse for delning av inkomstpension vi ser i
enkétundersokningen och den faktiska Gverféringen av premiepensionsratter
som sker idag kan ha flera orsaker. En forklaring skulle kunna vara att
manga av dem som anger att de &r intresserade sedan inte skulle gora valet
nér det verkligen var aktuellt. Nér det géller mdjligheten till
efterlevandeskydd for inkomstpension ser vi dock ett lika stort intresse i
enkdtundersdkningen som antalet pensionérer som idag véljer det for
premiepensionen. En forklaring till det stora intresset for delning av
inkomstpensionsritt skulle darfor kunna vara att effekten av 6verforing av
hela premiepensionsritten dr svar att uppskatta, men att delning av
inkomstpensionsrétt ger tydligare effekter genom lika stort intjdnande for
bada i paret. Oavsett hur manga, totalt, som skulle vilja att dela
inkomstpensionsritt skulle delning for enskilda par med stora

inkomstskillnader kunna ge stor paverkan pé deras pensioner.”®

Vilket som ger storst utjamningseffekt pa ett pars pensioner, delning av
inkomstpensionsritter eller 6verforing av premiepensionsritter, beror pa
inkomstskillnaderna inom paret. Vid storre inkomstskillnader ger delning en
storre utjimning inom paret. Vid mindre skillnader ger 6verforing av
premiepensionsrétter storre inkomstutjimning. Effekten av delning av
inkomstpensionsritt och dverforing av premiepensionsritt beror ocksé pé
hur linge delning och 6verforing sker, och tiden fran dverforing/delning till
uttag av pension. Skilet till detta &r att premiepensionen antas ha en hogre
avkastning dn utvecklingen av inkomstpensionen och ger siledes en hogre
rianta pa rénta-effekt.

4.6.6. Effekter pd jamlikhet
Mojligheten till att dela inkomstpensionsritt bedoms ha viss positiv effekt
pé jamlikhet 1 form av hogre ekonomisk standard for efterlevande kvinnor.

Som beskrivs 1 avsnitt 4.4 ger overforing av premiepensionsritt idag framst
utjdmning av pensionen mellan grupper av mén och kvinnor som i

77 Pensionsmyndigheten har gjort en enkatundersokning bland pensionssparare. Undersokningarna &r
genomforda den 22—28 november 2021 inom ramen for en slumpmassigt rekryterad webbpanel via
Demoskop/Norstat. Urvalen ar riksrepresentativa baserat pa kon, 3lder och region och resultaten ar vagda
i efterhand utifrdn samma parametrar. Det genomfordes 1 065 intervjuer med pensionssparare.

78 Se dven bilaga 4 avsnitt 1.1.2.
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genomsnitt har ett relativt hdgt intjinande till pensionen. Skulle samma
grupper vilja att dela inkomstpensionsritter skulle vi se samma effekter for
den atgérden.

Vidare sker ingen direkt fordndring av ekonomisk standard, eftersom
ekonomisk standard berdknas pd hushallsniva (avgiften for 6verforingen
minskar den ekonomiska standarden samtidigt som eventuella skillnader i
marginalskatt kan gora att den okar). P4 langre sikt innebér sannolikt
overforingen att fler ensamhushéll (efterlevande kvinnor) far en hogre
ekonomisk standard.

4.6.7. Tidsperspektiv

En 16pande delning under arbetslivet innebér att effekten pa kvinnors och
maéns pensioner skulle fasas in langsamt. Ju yngre par dr som borjar dela
inkomstpensionsritt, desto langre tid tar det innan effekten slar igenom fullt
ut, och desto storre blir effekten pa pensionen, givet fortsatt delning fram till
pensionen. Under 2013 var genomsnittsdldern for nya mottagare av
premiepensionsritt dock 51 ar och delning av inkomstpensionsritt skulle
kunna folja samma monster.

4.7. Infor mojlighet till efterlevandeskydd for
inkomstpensionen

Idag finns inte mojlighet att vélja efterlevandeskydd for inkomstpension.
Den mojligheten finns dock for premiepension.

I remissvaret till Jamstdllda pensioner? (Ds. 2016:19) tar
Pensionsmyndigheten upp efterlevandeskydd for inkomstpension som en
mojlig atgéird for att minska pensionsgapet mellan kvinnor och mén.
Efterlevandeskyddet for inkomstpension skulle kunna utformas pa liknande
sitt som premiepensionens efterlevandeskydd.”

79 Pensionsmyndigheten (2016d) s. 7.
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Atgird:

I detta avsnitt analyserar vi effekterna av att infora ett frivilligt
efterlevandeskydd for inkomstpension med liknande utformning som
dagens efterlevandeskydd for premiepension.

Efterlevandeskydd for inkomstpensionen kan viljas av gifta, registrerade
partners och sambor med gemensamma barn samt sambor som tidigare
har varit gifta. Efterlevandeskydd for inkomstpension kan viljas forst vid
uttaget av inkomstpension.

Inkomstpensionens efterlevandeskydd innebér att inkomstpension betalas
ut till efterlevande formanstagare efter det att forsékringstagaren har
avlidit. Det innebar att nér forsdkringstagaren paborjar uttag av sin
inkomstpension beridknas inkomstpensionen “pa tva liv”, vilket innebar
att hansyn tas bade till forsdkringstagarens och formanstagarens éalder.

Efterlevandeskyddet kan inte viljas bort efter det har valts, skyddet ska
endast kunna aterkallas vid skilsméssa och separation.

For exempel pa hur pensionsnivan paverkas och andra effekter av
efterlevandeskydd for inkomstpension, se fordjupad analys 1 bilaga 4. Vi
antar i analysen nedan att kvinnan tjénar mindre &n mannen och att mannen
véljer efterlevandeskydd for sin inkomstpension. Nar det géller effekter pa
pensionsgapet har detta skattats utifrdn statistik for bdde kvinnor och mén
som viljer efterlevandeskydd pa sin premiepension.

4.7.1. Paverkan pa livsinkomstprincipen och drivkrafter till arbete
Frivilligt efterlevandeskydd f6r inkomstpension péverkar inte
livsinkomstprincipen. Den forsdkring for dodsfall som skyddet ger betalas
genom en lagre pension for forsdkringstagaren. Efterlevandeskyddet kan
dérmed ses som en gava fran forsdkringstagaren till formanstagaren.

Ur ett individperspektiv minskar drivkrafterna till arbete for kvinnan
eftersom hennes pension okar. For mannen 6kar drivkrafterna till arbete
genom att pensionen minskar. Samtidigt minskar drivkrafterna till arbete
eftersom utbytet av arbete i form av pension minskar. Fér mannen gér det
dirfor inte entydigt att séiga hur drivkrafterna paverkas.®

Ur ett hushéllsperspektiv gér det inte entydigt att sdga hur drivkrafterna
forandras, eftersom det beror pé aldersskillnaden inom paret samt om
mannens marginalskatt minskar efter val av efterlevandeskydd.®!

Incitamenten 0kar for mannen att tidigareléigga pensionsuttaget eftersom
detta sakrar efterlevandeskyddet for kvinnan; véljer han att skjuta pa
pensionsuttaget finns risken att han avlider fore uttag av pensionen och
kvinnan gir dirmed miste om efterlevandeskydd. Hur incitamenten till

80 Se dven bilaga 4 kapitel 2.
81 Se dven bilaga 4 avsnitt 2.3.2.
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arbete paverkas beror ocksd pad om paret, som pensiondrer, forvéntas fa del
av grundskyddet eller ej samt om berdkningen av grundskyddet ska rikna pa
faktisk pension eller den fiktiva pensionen som individerna skulle ha haft
utan efterlevandeskydd.®?

4.7.2. Effekter pa arbetsutbud

Pensionsmyndigheten gor beddmningen att om efterlevandeskydd for
inkomstpension skulle paverka arbetsutbud negativt skulle effekterna
sannolikt vara (mycket) sma. Till skillnad fran delning av pensionsrétt som
sker 16pande under intjdinandetiden sa sker valet av efterlevandeskydd forst
nér pension tas ut. Drivkrafterna till arbete paverkas ddrmed av ett beslut
som fattas av, vanligtvis mannen, i slutet av arbetslivet. Det innebér en
osdkerhet for om kvinnan kommer att fa ta del av efterlevandeskyddet; d&ven
om paret tidigare har kommit Gverens om att vilja efterlevandeskydd finns
det alltid en risk for att mannen avlider fére pensionsuttag, att paret skiljer
sig eller att mannen vid pensionsuttaget angrar sig. Aven skilsmissa efter
pensionering ger mannen ratt att ta bort efterlevandeskyddet. Denna
osikerhet, i kombination med att kvinnan i de flesta fall inte far den hogre
pensionen i samband med sin egen pensionering, bor paverka kvinnans val
av arbetsutbud. Eventuella effekter pa arbetsutbudet bor darfor vara mindre
4n vid delning av inkomstpensionsritt.53

4.7.3. Effekter pd statens budget

Effekten pi statens budget av mojligheten att vilja efterlevandeskyddet for
inkomstpensionen beror pd hur garantipensionen hanteras. Berdknas
garantipensionen utifrdn inkomstpensionen utan efterlevandeskydd (fiktiv
inkomstpension) skulle utgifterna for garantipensionen vara oforandrade.
Beriknas istillet garantipension utifran inkomstpensionen med
efterlevandeskydd (faktisk inkomstpension) skulle utgifterna for
garantipensionen att minska. En viktig skillnad gentemot delning av
pensionsrétt, och ett argument for att utgd fran fiktiv inkomstpension nér det
giller efterlevandeskydd, ar att forsdkringstagaren direkt kan se effekten av
efterlevandeskyddet vid pensionsuttaget.’* Med ett sddant regelverk skulle
efterlevandeskyddet innebéra att statens utgifter blir oforandrade for
garantipension. Oavsett hur lagstiftaren skulle vilja att hantera
garantipensionen skulle den 6kade pensionsinkomsten for den efterlevande
minska statens utgifter for bostadstillagg, eftersom formanen berdknas pé
hushallets faktiska inkomster och det &r fler ensamstaende dn
sammanboende som fir forméinen (den minskade inkomsten for hushallet pa
grund av efterlevandeskyddet under tiden bada i paret ar i livet bor endast i
undantagsfall leda till 6kat bostadstillagg).

Skatteintékterna till staten skulle sannolikt minska pd grund av den sinkta,
men mer l&ngvariga inkomstpension som skulle bli foljden, da en del

82 Se dven bilaga 4 avsnitt 1.2.5.
83 Se dven bilaga 4 kapitel 3
84 Se dven bilaga 4 avsnitt 1.2.1 respektive 1.3.
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forsdkringstagare kommer att hamna under brytpunkten for statlig
inkomstskatt pd grund av valet av efterlevandeskydd. I vissa fall skulle dock
en efterlevande med egen hog inkomst kunna hamna 6ver griansen for statlig
inkomstskatt nér efterlevandepensionen betalas ut.

4.7.4. Paverkan pa dlderspensionssystemet vid sidan av statens
budget

Efterlevandeskyddet sénker den utbetalade pensionen for den som har
tecknat skyddet at efterlevande. I forvintan kommer pensionen dock betalas
ut under langre tid eftersom den Overgar till den 6verlevande. Den totala
pensionsskulden i inkomstpensionssystemet paverkas darfor inte. Att
pensionsutbetalningarna senareldggs innebar dock en 6kad omséttningstid
som Okar tillgangarna. Darmed 6kar balanstalet och risken for balansering
minskar.

4.7.5. Effekter pd jamstalldhet

Relativt minga viljer att teckna ett efterlevandeskydd till premiepensionen
jamfort med det laga antalet som véljer att fora Over premiepensionsrétter,
drygt 40 procent respektive drygt 1 procent av gifta man. Om detta
forhdllande dven skulle gilla for antalet som viljer att teckna
efterlevandeskydd for inkomstpension i forhallande till delning av
inkomstpensionsritter bor effekten av efterlevandeskydd bli betydligt storre
pa pensionsgapet dn delning av inkomstpensionsrétter.
Pensionsmyndigheten har i en enkétundersokning® stillt frigan till
pensionssparare om de skulle vara intresserade av att vilja
efterlevandeskydd for inkomstpension. Av méinnen tror 48 procent att de
sjdlva, partnern eller bada skulle teckna efterlevandeskydd om mojligheten
fanns. For kvinnorna var motsvarande andel 35 procent. Andelarna kan
jamforas med att bland de som tog ut premiepension 2020 valde 43 procent
av de gifta ménnen och 25 procent av de gifta kvinnorna att teckna
efterlevandeskydd. Intresset for efterlevandeskydd for inkomstpension och
de faktiska valen av efterlevandeskydd for premiepensionen ligger saledes
pa ungefar samma niva.

Efterlevandeskydd ger bade en direkt effekt och en langsiktig effekt pa
pensionsgapet. Den direkta effekten dr den sénkta pensionen for
pensiondren som tecknar efterlevandeskydd. Om de som har valt
efterlevandeskydd for premiepension dven skulle vilja efterlevandeskydd
for inkomstpensionen skulle pensionsgapet for nyblivna pensiondrer minska
med 4 procentenheter, frin 15 procent till 11 procent.®

Den langsiktiga effekten intréffar ndr, och om, pensiondren avlider fore
formanstagaren som da far ta dver pensionen. Den 1dngsiktiga effekten pa

8 Pensionsmyndigheten har gjort en enkatundersokning bland pensionssparare. Undersokningen &r
genomford den 22—28 november 2021 inom ramen for en slumpmassigt rekryterad webbpanel via
Demoskop/Norstat. Urvalen &r riksrepresentativa baserat pa kon, 3lder och region och resultaten ar vagda
i efterhand utifrdn samma parametrar. Det genomftrdes 1 065 intervjuer.

8 Se dven bilaga 4 avsnitt 4.2.
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pensionsgapet av efterlevandeskydd &r svarare att uppskatta, eftersom den
beror pa vem i paret som dor forst — och om forménstagaren uppnér
pensionsélder. Men dven om relativt fi skulle ta 6ver inkomstpensionen fran
sin avlidne make kommer Gvertagandet att ge en s pass stor hojning av den
efterlevandes pension att paverkan péd pensionsgapet inom hushallet bor bli
betydande. Nér det géller det pensionsgapet pa samhillsniva skulle detta
inte paverkas i lika stor utstriackning, eftersom grundskyddet hos den
efterlevande skulle minskas av den 6kade inkomstpensionen. Hur mycket
beror pé hur lagstiftaren, avseende berékningen av garantipension och
bostadstillagg, skulle vélja att hantera den extra inkomst som
efterlevandeskyddet ger.

Det bor noteras att efterlevandeskydd ger ett simre ekonomiskt skydd 4dn
delad pensionsritt i den bemirkelsen att skyddet kan upphora vid skilsméssa
eller separation.

4.7.6. Effekter pa jamlikhet

Mojligheten till att védlja efterlevandeskydd for inkomstpension bedéms ha
viss positiv effekt pa jamlikhet i form av hogre ekonomisk standard for
efterlevande kvinnor.

Den ekonomiska standarden skulle sénkas i viss utstrackning for par som
viljer att teckna efterlevandeskydd. Nivén dr beroende av hur
aldersskillnaden ser ut inom paret. Ju yngre formanstagaren dr i forhallande
till forsakringstagaren, desto storre blir minskningen av inkomstpensionen.
Den efterlevandes ekonomiska standard, i méanga fall kvinnans, kommer
dock att vara betydligt hogre om partnern valt att teckna efterlevandeskydd,
jamfort med om partnern inte valt det.

Efterlevandeskydd for inkomstpension skulle troligtvis framst innebdra en
utjimning av pensionen mellan grupper av mén och kvinnor som i
genomsnitt har hdgt intjinande till pensionen.’’

4.7.7. Tidsperspektiv

Effekten av efterlevandeskydd for inkomstpension skulle komma successivt
for varje generation som tecknar skyddet. Partnern som tecknar skyddet
maste avlida for att efterlevandeskyddet ska komma den efterlevande till
del. Den fulla effekten pé pensionerna skulle dock sannolikt kunna ses
snabbare @n for delad pensionsritt for inkomstpensionen samt for hojda eller
nya pensionsgrundande belopp, eftersom de senare atgarderna berdr
intjdnandetiden.

4.8. Angaende omstallningspension for aldre

Ankepensionen #r under utfasning och omstillningspension ges endast till
efterlevande yngre dn 65 ar. En omstéllningspension dven for efterlevande
som dr 65 dr och éldre skulle framf6r allt gynna kvinnors ekonomi eftersom

87 bilaga 4 avsnitt 4.2.2 figurerna 7 och 8 redovisas pensionsbehallning for olika grupper av mén och
kvinnor.
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de i genomsnitt har en lidngre livslingd &n min. Omstéllningspensionens
aldersgrins analyserades av Pensionsmyndigheten (2018) ”Analys av
efterlevandeskyddet, Svar pa regeringsuppdrag”. Myndigheten drog dé
slutsatsen att dldersgrinsen antingen bor avskaffas, eller s& bor
omstdllningspension endast ges till efterlevande med barn (under 18 ar).

Ett argument for att ha kvar &ldersgrénsen for omstillningspensionen ér
bland annat att dodsfall bland dldre personer dr ndgot mer forutsebart dn for
yngre och i hdgre grad kan planeras for. Aven andra hiindelser, till exempel
sjukdom som leder till separation, kan medfora liknande forsémring av
hushallsekonomin for dldre som ett dodsfall, men sddana hiandelser finns det
ingen allmén forsékring for. Om aldersgransen skulle avskaffas, och
omstillningspensionen ska finansieras av pensiondrerna, kan det mojligen
ifrdgaséttas varfor pensionérer ska tvingas till en obligatorisk
efterlevandeforsdkring, genom en efterlevandepensionsavgift, oavsett om
pensiondren har nigra efterlevande att skydda eller inte och oavsett parets
ekonomiska situation. Den invindningen ar dock giltig 4ven vad géller
nuvarande omstéillningspension till personer yngre dn 65 ar, liksom stora
delar av socialforsékringen och statliga omfordelningar 6ver lag.

Det kan tilldggas att inkomstokningen som en omstéllningspension skulle ge
for den efterlevande skulle vara temporér, eftersom forménen endast betalas
ut under 12 méanader.®® Eftersom omstillningspensionen ir tillfillig har vi
valt att inte gora en vidare analys av denna atgéird. Vi hianvisar till
myndighetens rapport frdn 2018 och berdkningarna som gjordes dér.

4.9. Sammanfattande analys av atgardernas
effekter

Ett hojt grundskydd och pensionsgrundande belopp for sjukpenning och
barndr innebidr en utjimning av pensionerna mellan kvinnor och mén, och
mellan olika inkomstgrupper, genom avsteg fran livsinkomstprincipen, det
vill siga livsinkomstens koppling till storleken pé pensionen. Sddana
atgdrder kommer alltid med negativa konsekvenser i termer av negativ
paverkan pé drivkrafter till arbete och/eller 6kade statliga utgifter. Delning
och dverforing av pensionsratter, samt efterlevandeskydd, paverkar
visserligen inte livsinkomstprincipen, men skapar negativa drivkrafter till
arbete for den i paret som fér en hdjd pension genom nyttjandet, vilket oftast
ar kvinnor. En sénkning av forskottsrdntan dr den enda dtgidrd som minskar
pensionsgapet utan att paverka livsinkomstprincipen eller minska drivkrafter
till arbete.

88 Formanen betalas ut under 12 manader givet att den efterlevande inte har barn som &r yngre 8n 18 ar
Har den efterlevande barn under tolv ar utbetalas forlangd omstallningspension till och med den manad
det yngsta barnet fyller tolv ar. Har barnet fyllt tolv dr utbetalas tolv manaders férlangd
omstallningspension. Fyller barnet 18 ar innan tolvmanadersperioden utbetalas forlangd
omstallningspension till barnets 18 drsmanad.
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I vilken utstrackning minskade drivkrafter till arbete avseende intjdnandet
till inkomstgrundad pension faktiskt skulle leda till ett minskat arbetsutbud
under arbetslivet dr dock osékert. Osdkerheten kring huruvida dtgirden leder
till ett minskat arbetsutbud géller for samtliga atgérder. Som beskrivs i
avsnitt 3.2.3 saknas det empiriska studier 6ver sadana samband. Vidare &r
det framfor allt den inkomst som individen har under arbetslivet som 1 hogre
utstrackning paverkar hens arbetsutbud. Om pensionens niva paverkar
arbetsutbudet bor det framst ske ndr individen ndrmar sig pensionering. Det
finns d& en risk for minskat arbetsutbud, framfor allt hos grupper med redan
svag anknytning till arbetsmarknaden. Nir det géller valet av tidpunkt att ga
1 pension visar dock flera studier att ekonomin och storleken pd pensionen
bara dr tva faktorer bland manga som paverkar beslutet. Det ska dock
tilliggas att &ven om en utjamnande atgérd inte forvéntas paverka
manniskors arbetsutbudsbeteende, kan det fortfarande finnas principiella
skl till att skapa eller behalla drivkrafter till arbete i pensionssystemet.

Hoéjningar av grundskyddet som skapar mer jamstéllda pensioner mellan
kvinnor och min skapar ocksa mer jimlika pensioner. Aven
pensionsgrundande belopp for sjukpenning och barnér kan forvintas leda till
mer jimlika pensioner. Ovriga tgirder som analyseras tenderar dock inte
att skapa mer jamlika pensioner utan skapar “endast” mer jimstéllda
pensioner. En sdnkning av forskottsrantan riskerar till och med att 6ka
ojamlikheten i1 pensionen mellan olika socioekonomiska grupper samtidigt
som jamstédlldheten mellan kvinnor och mén okar.

Ett forhojt grundskydd kan ge stor effekt pa pensionsgapet och effekten
kommer direkt vid regeldandringen. Ett exempel dr hur pensionsgapet
minskade fran 19,7 procent i juli till 17,4 procent i augusti 2022 da
garantipensionen hdjdes med 1 000 kronor per manad. Att hoja
grundskyddet dr ocksa fordelningsmaissigt traffsékert, i synnerhet nér det
giller bostadstilligget. En hojning av grundskyddet, och da framforallt
garantipensionen, innebdr dock betydande kostnader for statens budget. Den
senaste hdjningen av garantipensionen beréknas 6ka statens utgifter med
drygt 9,6 miljarder &r 2023.

Att jamna ut pensionsgapet med pensionsgrundande belopp ger liknande
effekter som de for grundskyddet; det blir dyrt om det ska ge nagon
betydande effekt pa pensionsgapet. Pensionsgrundande belopp for
sjukpenning samt en utdkning av de pensionsgrundande beloppen for barnar
bedoms ge viss paverkan pa pensionsgapet. Daremot bedoms effekten av
pensionsgrundande belopp for vab vara i1 det narmaste obefintlig. Till
skillnad fran grundskyddet kan pensionsgrundande belopp ocksé gynna
hoginkomsttagare 1 viss utstrackning. Denna effekt dr dock begrdnsad 1 och
med intjanandetaket till den allménna pensionen. En mgjlig fordel med
forhojda pensionsgrundande belopp, jamfort med ett forhojt grundskydd, ér
att det for pensionédren kan vara mer onskvért med ett arligt intjdnade till
pensionen, som 1 sin tur ger en hdgre inkomstpension, dn att man far ta del
av grundskyddet som pensionir. Att ha rétt till grundskydd kan vara
stigmatiserande.
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Overforing av premiepensionsritt for sambor, slopad avgift vid dverforing
av premiepensionsréitt och delning av inkomstpensionsritt ger i princip
samma effekter. Dessa atgirder ger ingen direkt paverkan pa statsbudgeten.
Livsinkomstprincipen efterlevs och eventuella effekter pa arbetsutbud
bedoms som sma. Effekten pd pensionsgapet bedoms dock som osiker.
Effekten blir véldigt liten givet samma laga intresse som man idag ser for
overforing av premiepensionsritt. Atgirderna kan dock ge stor effekt for
berdrda par. Som ndmns i avsnitt 4.6 skulle delning av inkomstpensionsratt
ge storre effekt pa pensionsgapet vid stora inkomstskillnader mellan paret.
Vid mindre skillnader skulle 6verforing av premiepensionsritt ge storre
utjdmning.

Nir det giller efterlevandeskydd for inkomstpension uppstar samma
effekter, eller avsaknad av effekter, som foregaende tre atgérder pa
statsbudget, livsinkomstprincip och arbetsutbud. Hér finns det dock
potential for storre paverkan pa pensionsgapet givet att antalet som skulle
vilja efterlevandeskydd for inkomstpensionen skulle vara i nivd med antalet
som idag véljer skyddet for premiepensionen. Nagot som talar for att det
skulle bli sa &r resultatet av en enkédtundersokning Pensionsmyndigheten har
gjort bland pensionssparare dér de fick ange intresse for mojligheten att
vilja efterlevandeskydd for inkomstpensionen.

Vi har inte undersokt varfor det ér fler som viljer efterlevandeskydd for
premiepension jamfort med val av dverforing av premiepensionsrétt. En
mojlig forklaring &r att valet av efterlevandeskydd &r nagot som samtliga
blivande pensionirer behover ta stéllning till vid uttag av pension. Daremot
stdlls inte pensionssparare infor valet att fora Over premiepensionsrétt eller
inte, om de inte sjdlva soker upp informationen.

Atgirder som hojer grundskyddet och sinker forskottsrintan ir de enda av
atgdrderna ovan dar den fulla effekten péd pensionsgapet sker direkt vid en
regeldndring, medan effekterna av de 6vriga kommer successivt. Effekten
av ett efterlevandeskydd for inkomstpensionen 1 syfte att minska
pensionsgapet skulle dock sannolikt fasas in snabbare dn de 6vriga
atgirderna som ber0r intjinandet (pensionsgrundande belopp, delning av
inkomstpensionsritt och overforing av premiepensionsratt).

Nir det giller effekter pa pensionssystemet skulle de flesta av de
analyserade atgirderna inte ge ndgon paverkan. Ett slopande av
pensionsgrundande belopp for studier och utdkade pensionsgrundande
belopp for barnar skulle minska balanstalet nagot och séledes minska
pensionssystemets stabilitet nagot. Slopad avgift vid 6verforing av
premiepensionsritt skulle minska premiepensionerna marginellt. Delning av
inkomstpensionsritt och efterlevandeskydd for inkomstpension skulle 6ka
balanstalet i viss utstrackning, vilket skulle stirka
inkomstpensionssystemets finansiella stdllning och minska risken for
balansering.
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5. Slutsatser

I Pensionsmyndighetens tidigare rapport ”Kan pensionerna bli mer
jamstillda?” beskrivs hur ojamstéllda pensioner beror pa ojamstéllda
inkomster under arbetslivet, vilket i sin tur har sin grund 1 ett ojamstallt
arbetsliv och ojamstillt foraldraskap. Dessa problem har analyserats i olika
sammanhang. Exempelvis kan hir ndmnas utredningar frdn Delegationen
for jamstilldhet i arbetslivet® och Kommissionen for jimstéllda
livsinkomster.”® Férslag pa atgérder for att 6ka den ekonomiska
jamstélldheten har bland annat varit reformering av fordldraforsékringen, att
kvinnor 1 hogre grad ska erbjudas heltidstjénster och att myndigheters
stodatgirder ska foljas upp ur ett jamstalldhetsperspektiv.

I denna rapport har vi endast dversiktligt analyserat atgéarder inom den
allménna pensionen som skulle minska skillnaden i pensionen mellan
kvinnor och mén. Utdver detta har vi kommenterat hur atgdrderna forvintas
paverka inte bara jidmstélldheten utan ocksé jamlikheten i pensionen for
olika inkomstgrupper. Som beskrivs 1 Pensionsmyndighetens tidigare
rapport ”Kan pensionerna bli mer jadmstéllda?” dkar dock pensionsgapet nir
tjdnstepensionen inkluderas 1 berdkningen av gapet. Likasé okar dven
ojdmlikheten mellan olika inkomstgrupper eftersom tjédnstepensionerna har
en omviand progressivitet, det vill sdga avsattningen till tjinstepensionen &r
procentuellt hdgre for hdgre inkomstnivaer.

5.1. Pensionsmyndighetens bedomning av
atgarderna

Sammantaget gor Pensionsmyndigheten bedomningen att om lagstiftaren,
genom regeldandringar i det allménna pensionssystemet, vill jimna ut
pensionerna mellan kvinnor och mén ar mdjligheten att vilja
efterlevandeskydd for inkomstpension den mest lampliga dtgirden att utreda
vidare. Som ndmns ovan beddms dtgérden ge en relativt snabb effekt pa
kvinnors pensioner utan att belasta statens budget och utan att gora avsteg
fran livsinkomstprincipen. Avsaknaden av allmén efterlevandepension for
aldre dr ett annat motiv till att infora efterlevandeskydd for inkomstpension.
Den ekonomiska standarden faller 1 allménhet avsevart om en inkomst
forsvinner i ett parhushéll. Idag finns endast mojlighet att vélja
efterlevandeskydd f6r premiepensionen.

Den som tecknar ett efterlevandeskydd far en ldgre pension, det dr saledes
den personen som far béra kostanden for skyddet. I regel &r det mdn som

8 Se till exempel SOU (2015:50).
90 SOU (2022:4).
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tecknar skyddet. Den direkta effekten pa pensionsgapet av att mannen
tecknar efterlevandeskydd for inkomstpension skulle dérfor bli att gapet
minskar pa grund av att mdnnens inkomstpensioner minskar, givet att
tillrackligt manga méan tecknar skyddet. Det ar forst nar mannen dor, under
forutséttning att de dor efter det att de paborjat ta ut inkomstpension och att
de avlider fore sin maka, som de efterlevande kvinnornas pensioner okar.

Det kommer sannolikt dven forekomma fall dar den efterlevande kvinnans
ekonomiska standard blir hogre efter mannens dodsfall &n vad parets
ekonomiska standard var fore dodsfallet. Vidare skulle atgirden bara gynna
vissa efterlevande kvinnor, det vill sdga dem vars make avlider efter det att
han borjade ta ut inkomstpension.

Aven skilda kvinnor utan barn har i genomsnitt relativt 1dga inkomster och
skulle inte kunna fa hogre pension av ett efterlevandeskydd, om mannen har
valt bort efterlevandeskyddet vid skilsméssan. Det faktum att
efterlevandeskyddet inte ger ndgot skydd vid skilsméssa, eller om tecknaren
av skyddet avlider fore sitt forsta pensionsuttag, ar skél for att 4ven infora
mojlighet att dela inkomstpensionsritter. Delning av inkomstpensionsrétt
ger 1 princip samma fordelar som efterlevandeskyddet nir det géller
paverkan pé statens budget och livsinkomstprincipen. Ménga par lever med
gemensam ekonomi och dérfor kan delad pensionsritt ses som en
forlingning av den gemensamma ekonomi som paret haft under arbetslivet.
Detta resonerade lagstiftaren ocksa om i forarbetena till pensionsreformen
nir man foreslog delning av premiepensionsritt.

Béde efterlevandeskydd for inkomstpension och delning av
inkomstpensionsritt skulle kunna ge genomgripande ekonomiska
konsekvenser for de kvinnor och mén som gor dessa val, sérskilt for par
med stora inkomstskillnader. De kan jdmf6ras med pensionsgrundande
belopp for barndr som ger effekt endast under fyra ar efter barnets fodelse,
och grundskydd som endast triffar kvinnorna med l4gst pensioner.

Vi vet inte vilka effekterna skulle bli pa arbetsutbudet om man inforde
mojlighet till efterlevandeskydd for inkomstpension och delning av
inkomstpensionsritt. Mycket talar dock for begransade effekter pa
arbetsutbud, bade sett till mojliga forandringar i incitamentsstrukturer for
arbetsutbud och till empirisk forskning 6éver vad som styr kvinnors och
méns arbetsutbud.

Skal till att inte infora mdjlighet till delning av inkomstpensionsratt dr
framfor allt sannolikheten for att fa skulle nyttja mojligheten och
pensionssystemet far ddrmed ytterligare ett regelverk att forhélla sig till, till
lag nytta. Denna risk bygger pa antagandet att delning av
inkomstpensionsratt skulle nyttjas i samma (ringa) omfattning som
Overforing av premiepensionsritt nyttjas idag.

Antalet 6verforingar av premiepensionsritt behdver dock inte vara
végledande for hur stor omfattningen skulle bli av delning av
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inkomstpensionsratter. En forklaring till det dr att det kan vara svart for den
enskilde att forstd hur en dverforing av premiepensionsritter kommer att
paverka dels overforarens framtida premiepension och dels mottagarens
framtida premiepension, samt dérutover forsta hur 6verforingen paverkar
hushallets samlade inkomst under pensionstiden. Effekten av delning av
inkomstpensionsratter ger dock en enkel och tydlig effekt; bada i paret far
da lika stort intjdnande.

Idag kan individen enbart vdlja mellan att fora 6ver hela eller ingen del av
premiepensionsritter, det gar alltsa inte att dela premiepensionsrétterna. Att
det forhaller sig sa torde bero pa de administrativa forutsdttningar som fanns
pa 1990-talet och som lagstiftaren hade att forhalla sig nir man arbetade
fram nuvarande pensionssystem. En sddan administration har genom
utveckling av IT blivit mer ldtthanterlig sedan dess. Darfor skulle mojlighet
att dela premiepensionsrétt ocksa kunna utredas.

Lagstiftaren bor dven ta stdllning om man vill uppmuntra de forvarvsaktiva
att teckna efterlevandeskydd for inkomstpension och dela pé
inkomstpensionsritter for att jimna ut pensionsgapet inom hushéllet, eller
om man anser det tillrickligt att infora dessa mojligheter och hoppas pa att
hushéllen gor aktiva val pa omradet 4nda. Om nyttjandet av dessa
mdjligheter ska kunna maximeras behdver de marknadsforas. Aven de
hinder som finns bor da ses dver, sdsom avgiften pa 6 procent som tas ut for
att kompensera hela forsakringskollektivet for 6kade pensionsutbetalningar
som Overforing av premiepensionsritt innebar. Att slopa eller minska
avgiften skulle ge liten paverkan pé 6vriga kollektivets pensioner, &ven om
det var forhallandevis manga par som skulle dela inkomstpensionsrétter.

Att slopa eller sdnka avgiften for 6verforing av premiepensionsritt dr en
atgird som sannolikt skulle fa en relativt liten effekt pa pensionsgapet, men
som dnd4 kan vara motiverad att genomfora. Avgiften beskrivs ofta som en
nackdel nédr det giller 6verforing av premiepensionsritt och kan leda till att
par avstér fran att nyttja mdjligheten. Att avgiften slopas beddms endast
leda till marginella minskningar av premiepensionen for dvriga
premiepensionssparare medan det kan fa en stor betydelse for den som tar
emot premiepensionsritten. Aven om avgiftens slopande endast skulle leda
till marginella minskningar for 6vriga pensionssparare har avgiften dock en
principiell betydelse, eftersom det idag skulle innebdra en verforing fran
ensamstaende till par.

Niér det géller mojlighet for sambor att fora dver premiepensionsrétt finns
det goda skél for att infora detta, sarskilt for sambor med gemensamma
barn. Det bor inte bli lika administrativt betungande som att tillata
overforing for samtliga sambor, eftersom uppgifter om gemensamma barn
finns tillgdngliga i register, vilket uppgifter om samboforhdllanden inte gor.
Vidare ér forédldrar en grupp som ofta har ett sirskilt behov av att jamna ut
intjdnandet till pensionen. Effekten pd det framtida pensionsgapet bedoms
dock som liten, men effekten skulle mojligtvis kunna bli stérre om man
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infor mojlighet att dela premiepensionsritt och sénker eller tar bort den
avgift som tas ut av dverforingen.

Vikten av ett enkelt regelverk talar emot ett inférande av pensionsgrundande
belopp for sjukpenning och vab av jamstilldhetsskél, di dessa atgirder
bedoms ge smi respektive forsumbara effekter pa pensionsgapet.
Pensionsgrundande belopp ér dven kostsamma for staten och innebér ett
avsteg fran livsinkomstprincipen. Nér det géller atgérden att avskaffa
pensionsgrundande belopp for studier och anvénda dessa medel till att utoka
pensionsgrundande belopp for barnar 4r denna atgird dock i princip
kostnadsneutral och innebir en forenkling av pensionssystemet. °!

Hojningar av grundskyddet ger stora effekter pa gapet, men ar ocksa
kostsamma och innebér avsteg fran livsinkomstprincipen. Garantipensionen
har dessutom hojts forhallandevis mycket i nértid och Pensionsmyndigheten
bedomer dérfor att det 4r mindre 1dmpligt med ytterligare hdjningar 1 syfte
att minska pensionsgapet. Eventuella ytterligare hdjningar av grundskyddet
bor enligt myndighetens uppfattning foregés av att lagstiftaren gor
fortydliggéranden av grundskyddets syfte 1 forhdllande till den
inkomstgrundade pensionen.

Som Pensionsmyndigheten (2021) har konstaterat i vér tidigare rapport
”Hogre startpension eller hogre arliga omrakningar?” finns det skél att se
over nivan pa forskottsrantan. I en sddan analys bor man dven studera
jamstélldhetseffekterna narmare.

Pensionsmyndigheten vill vidare papeka att efterlevandeskydd for
inkomstpension och delad inkomstpensionsrétt bara beror gifta och sambor
med barn. Dessa atgérder ar utifrdn det perspektivet darfor ett begriansat
verktyg for att skapa mer jamstéillda pensioner for alla kvinnor och mén.

5.2. Ovrigt att beakta vid val av utjdmnande
atgarder

Som ndmns ovan har vi inom ramen for denna rapport inte gjort prognoser,
varken over de effekter som étgérder forvintas fa eller dver storleken pé de
framtida pensionerna. Kvinnors inkomster har ndrmat sig mannens over tid,
allteftersom fler kvinnor har fétt starkare anknytning till arbetsmarknaden
och 1 storre utstrackning arbetar heltid. Parallellt har mdnnens forvantade
livsldngd 6kat och ndrmat sig kvinnornas. Hur utvecklingen i dessa
avseenden blir framdver kommer att paverka framtida pensionsgap och
ddrmed effekterna av de dtgdrder vi har behandlat 1 denna rapport. Andelen
kvinnor med garantipension och bostadstilligg har minskat dver tid pa

91 Full kostnadsneutralitet &r inte mojligt att uppna eftersom kostnadernas storlek for pensionsgrundande
belopp for studier respektive barndr beror pa en mangd férhallanden om framtiden som inte kan
prognosticeras exakt, se dven Pensionsmyndigheten (2015) s. 44—45.
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grund av att kvinnors inkomstgrundade pension har 6kat samt pa grund av
att garantipensionen varit prisindexerad. Hojningen av garantipensionen
2020 och 2022 har dock medfort att andelen kvinnor och min med
garantipension okat vid dessa tillfdllen. Om kvinnors inkomster fortsétter att
ndrma sig mdnnens kommer grundskyddens utjdgmnande effekter pa
pensionsgapet och inkomstgapet att avta over tid. Vidare har méns andel av
pensionsgrundande belopp for barnar okat over tid. En 6kad andel
pensionsgrundande belopp for barnar for mén kan forklaras av att mén ar
fordldralediga, vabbar och arbetar deltid pa grund av barn 1 hégre
utstrickning, vilket bor ge positiva effekter pa kvinnors inkomster och
intjdnande av pensionsritt. Den utjdimnande effekten av kvinnors och méns
pensioner som pensionsgrundande belopp for barndr ger kommer siledes att
minska over tid om denna trend héller 1 sig.

De jamstélldhetsproblem vi ser idag kommer alltsa inte nédvéndigtvis vara
desamma som vi har imorgon. Behovet av atgirder som utjamnar
skillnaderna i pension mellan kénen kommer troligen darfor forandras Gver
tid. Likasé torde atgdrdernas effektivitet fordndras med tiden. Som vi
ndmner i Pensionsmyndighetens (2022) rapport ’Kan pensionerna bli mer
jamstéllda?” dr det viktigt att problemen definieras om lagstiftaren vill
jimna ut pensionsgapet, for att ritt dtgird ska vidtas. Ar det skillnaden i
pension mellan méin och kvinnor som &r problemet eller &r det skillnaden 1
pension mellan personer med olika livsinkomster som &r problemet? Om
lagstiftaren ska infora nya regler for att minska pensionsgapet behover syftet
for dessa reformer formuleras. Atgirderna bor rimligen tillgodose behov
som nuvarande atgarder inte fyller.

Pensionsmyndigheten har i denna rapport gjort bedomningen att frivillig
delning och overforing av pensionsritter samt frivilligt val av
efterlevandeskydd inte utgor avsteg fran livsinkomstprincipen. Dessa val har
vi sett som en frivillig gdva inom hushéllet. Det finns dock ett
tolkningsutrymme nér det giller vad som ér ett avsteg fran
livsinkomstprincipen. Lagstiftaren bor lampligen vid vidare utredning av
atgarder ta stdllning till vad som ska rdknas som avsteg fran
livsinkomstprincipen.

Det forekommer kritik mot att infora atgarder som hojer kvinnors pensioner
da dessa skulle kunna bidra till att befdsta traditionella konsroller och
minska kvinnors arbetsutbud. Om denna kritik dr motiverad bor dven
nuvarande regler som jdmnar ut pensionsgapet kunna ifrdgaséattas, sésom
grundskydd, pensionsgrundande belopp for barnar och 6verforing av
premiepensionsritt. En relevant fraga for lagstiftaren att ta stéllning till ar
om det finns ndgon skillnad mellan nuvarande regler och nya mojliga
atgirder? Eller dr alla bra, eller daliga, ur ett jamstilldhetsperspektiv?

Att kvinnor har ldgre inkomster beror i stor utstrickning p4 att de arbetar
mer deltid och 1 genomsnitt har 14gre 16n, vilket ger en ldgre pension jamfort
med ménnen. Det finns studier som visar att deltidsarbete i stor utstrackning
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ar ett frivilligt val for manga kvinnor. Man kan dé tycka att det inte ar
rimligt att det offentliga ska bekosta en hojning av deras pension genom
grundskyddet. Om man infor delning av pensionsritt for inkomstpension,
och berdknar garantipensionen péa den faktiska pensionen, skulle bortfallet i
pensionen orsakad av kvinnans deltidsarbete finansieras inom paret.

En annan aspekt som inte bor glommas bort, nédr det géller dtgirder for att
jamna ut inkomster, dr att inkomstskillnader mellan kdnen generellt mits
med genomsnitts- eller medianinkomster. Pa sa vis missar man fordelningen
av inkomster inom respektive grupp. Det finns skil att anvénda fler matt 4n
vad vi har gjort i denna rapport for att studera pensionsgapet och effekter av
olika dtgérder.

Som vi nimnt ovan i rapporten finns det begriansat med empiriska studier av
pensionens paverkan pé arbetsutbudet under arbetslivet. Om lagstiftaren
véljer att infora nya regler for att jimna ut kvinnors och méns pensioner
rekommenderar Pensionsmyndigheten att reglerna, sa langt det dr mojligt,
utformas sa att det gér att senare utvirdera effekterna av atgérden pé
kvinnors och méns arbetsutbud.

Niér reformers fordelningspolitiska traffsdkerhet analyseras anvénds ofta
ekonomisk standard som inkomst- och fattigdomsmaétt. Ekonomisk standard
berdknas for hela hushallet, och utifran det mattet dr det framst
ensamstaende kvinnor som riskerar att leva i fattigdom. Sammanboende
kvinnor respektive mén antas alltsd ha samma standard, det vill sdga paren
antas leva med gemensam ekonomi. Studier visar dock att en av fem
sammanboende ildre par har helt separat ekonomi.’? Problemet, i den
utstrackning det existerar, att en part i en parrelation lever under
“fattigdomsgrénsen” trots att hushéllets samlade ekonomi dverstiger denna
grins, kan endast motverkas genom ett helt individualiserat grundskydd som
for varje individ &r dver fattigdomsgrinsen.

Avslutningsvis vill vi betona vikten av tydliga och l&ngsiktiga principer i
pensionssystemet. En grundlidggande princip 1 pensionssystemet ar
livsinkomstprincipen, det vill séga att pensionens storlek styrs av hur stor
den samlade livsinkomsten dr. De atgirder som vi lyfter fram som mest
lampliga att utreda vidare, efterlevandeskydd och delning av pensionsrétter,
ger ingen paverkan pé livsinkomstprincipen. Atgirder som jimnar ut
pensionerna pé andra vis, genom exempelvis grundskydd eller
pensionsgrundande belopp, innebér i princip alltid att kopplingen mellan
arbete och pension minskar. Ju fler och storre utjdimningar av pensionerna
som infors, desto mer gér pensionssystemet mot en baspension dér alla far
ett lika stort pensionsbelopp som inte grundas pa vare sig inbetalda
pensionsavgifter eller inkomster. En sddan utveckling skulle strida mot
lagstiftarens avsikter med pensionsreformen som genomfordes under 1990-

92 Kridahl, L., Duvander, AZ. (2022) och Duvander A-Z, Kridahl L. (2022).
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talet och dven mot avsikterna i det 1960 inférda ATP-systemet som det
nuvarande systemet ersatte. Varje utjdimning innebdr ett avsteg fran
livsinkomstprincipen. Pensionsmyndigheten gor ingen virdering av detta
forhallande men vill betona vikten av tydliga och langsiktiga principer.
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