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Forord

Huvudprincipen i det allminna pensionssystemet ir att pensionen
grundar sig pd individens forvirvsinkomster under hela livet, den s3
kallade livsinkomstprincipen. Samtidigt ska systemets grundskydd
ge ett ekonomiskt skydd till ekonomiskt svaga ildre, s att ingen ska
behova leva i ekonomisk utsatthet under dlderdomen. En del
pensionirer behéver dirfor olika former av stéd som inte grundar
sig pd deras férvirvsinkomster under arbetslivet. En ersittning som
inte grundar sig pa arbete motverkar drivkrafter till arbete, men en
sddan milkonflikt mellan grundskydd och drivkrafter till arbete kan
inte undvikas. Att utforma ett grundskydd ir ofrdnkomligen en
balansging mellan mélsittningen om ett bra och ullrickligt skydd
mot ekonomisk utsatthet och att virna pensionssystemets livs
inkomstprincip.

Mot bakgrund av att det nu ir 20 4r sedan reglerna foér garanti
pension beslutades har Pensionsgruppen, med féretridare for de
partier som stdr bakom pensionséverenskommelsen tagit initiativ till
en utredning for att gora en 6versyn. En starkt bidragande orsak till
oversynen dr Pensionsgruppens sirskilda fokus pd att uppnd mer
jimstillda pensioner. Eftersom grundskyddet tydligt bidrar till att
minska skillnaderna i pension mellan kvinnor och min finns det dven
av det skilet motiv fér en dversyn.

Forslagen 1 denna promemoria har tagits fram av en arbetsgrupp
bestiende av Christina Enegren (analytiker), Kristin Kirs (utredare),
Johannes Osterstrom  (utredare) och Sara Ornhall Ljungh
(analytiker). Arbetet har skett med 16pande avstimning och styrning
frdn Pensionsgruppen.

Stockholm i februari 2018
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Sammanfattning

Uppdraget om oversyn av grundskyddet for pensionarer

Den 27 januari 2017 beslutade chefen fér Socialdepartementet, stats
ridet Strandhill, om genomférande av en dversyn av grundskyddet
for dlderspension. Som bakgrund till beslutet anges bland annat den
l&ngvariga period av reallénetillvixt som har lett till att omfattningen
av grundskyddet successivt minskat i férhdllande till mediani
nkomsten i samhillet. Det fanns dirfor ett behov av att analysera
utvecklingen och dverviga behovet av férindringar i grundskyddet.
I uppdraget 1ig att analysera den nuvarande konstruktionen av
grundskyddet och limna férslag till forindringar som ger samman
taget bittre egenskaper f6r dem med ldga pensioner, pd kort och pa
lang sikt. En férutsittning var virnande om intjinandeprincipen i
den inkomstbaserade dlderspensionen, inklusive pensionssystemets
drivkrafter till arbete. Aven balansen mellan grundskyddsnivin och
intjinandetakets nivd skulle 6vervigas. Sirskilt fokus skulle ligga pd
dtgirdernas effekter pd pensionsgapet mellan kvinnor och min.
Uppdraget omfattade hela grundskyddet med beaktande av bide
garantipension, bostadstilligg och dldreforsérjningsstod.

Problembild

Nedan foljer en sammanfattning av den problembild som utred
ningen identifierat 1 6versynen av grundskyddets funktion.

Okad andel med relativt l14g ekonomisk standard hos aldre

Inkomstspridningen har ¢kat sedan den nuvarande utformningen av
grundskyddet inférdes 2003. Den okade inkomstspridningen har
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medfort en 6kad andel med relativt 18g ekonomisk standard bland
gruppen idldre. Den huvudsakliga forklaringen till detta ir att in

komstokningarna hos de férvirvsarbetande har varit betydligt storre
in inkomstdkningarna hos pensionirer. Dirmed har grinsen for l8g
ekonomisk standard 6kat snabbare in pensionirernas inkomster.
Fler pensionirer faller dirmed under denna grins.

Att inkomsttillvixten har varit stérre hos férvirvsarbetande dn
hos pensionirer forklaras i sin tur av att den reala tillvixten under de
senaste 20 dren har genererat relativt kraftiga 16neskningar. Kopp
lingen mellan pensionsinkomster och den reala tillvixten har varit
begrinsad. Forklaringen till detta finns i pensionssystemets utform
ning, dir uttagna inkomstgrundade pensioner och garantipen
sionerna inte féljer inkomstutvecklingen i samhillet genom att de
foljsamhetsindexeras respektive prisindexeras. Regelverket for
garantipensionen utformades under 90-talet efter tid av hég inflation
och 1&g tillvixt. Fokus l3g dirfér pd att realsikra pensionen. Tanken
var ocksd att garantipensionen successivt skulle fasas ut i takt med
den reala tillvixten.

Ett viktigt skil ull att de inkomstgrundade pensionerna inte har
foljt med 1 inkomstutvecklingen ir att yngre generationer av pen
siondrer inte har anpassat pensionsildern till sin hégre forvintade
livslingd. Vidare har utfasningen av det generésa (och ekonomiskt
ohéllbara) ATP-systemet ocksd gett pensionirer som omfattas av
det nya pensionssystemet 1 snitt ligre pension. Exempelvis har
ménga kvinnor férlorat pd att inkomstpensionen beriknas pa livs
inkomsten istillet for de 15 bista inkomstdren och regeln om 30 &rs
intjinande for full ATP.

Andelen med relativ lig ekonomisk standard ir storre bland de
ildre pensionirerna in bland de yngre. Detta beror i stor utstrick
ning pa att en stdrre andel av de ildre ir ensamstiende och saknar
dirfér mojlighet att dela pd kostnader pd samma sitt som samman
boende har. En annan férklaring ir att bland de idldre pensionirerna
ir andelen kvinnor stérre, vilka historiskt inte alltid deltagit i arbets
kraften och dirmed har en ligre intjinad allmin pension. Vidare har
yngre pensionirer tjinstepension i hégre utstrickning in ildre.
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Garantipensionens inkomstprévning ar inte effektiv for att hjdlpa
ekonomiskt utsatta

Utredningens bedémning ir att inkomstprévningen av garanti
pensionen ir svag. Garantipensionen provas endast mot allmin in
komstgrundad pension. Detta innebir att en person kan f garanti
pension dven om den har andra (héga) inkomster. En betydande an
del av garantipensionirerna har hoga inkomster 1 jimférelse med be
folkningen 1 stort. Detta kan forklaras av att en del av garanti
pensionirerna har tjinstepension och/eller hoga kapitalinkomster.

Garantipensionen ir vidare ett individuellt stod och provas dirfor
inte mot hela hushillets ekonomi. Dirmed ir den mindre fordel
ningsmissigt triffsiker in om den hade varit ett hushillsstod. Ett
ligre belopp ges dock till gifta jimfért med ogifta. Skillnaden mellan
nivierna som ges till gifta och ogifta ir drygt 12 procent medan Kon
sumentverkets berikningar av den motiverade skillnaden i ekono
miskt bistdnd mellan ensamstiende och sammanboende (den del av
stodet som ges utdver bostadskostnad) ir nistan dubbelt s& stor.
Garantipensionen kompenserar siledes inte fullt ut for att ensam
stiendes utgifter dr hogre.

Utredningen anser visserligen att alla bor betraktas som sjilv
stindiga individer i pensionssammanhang, vilket talar for lika hog
garantipension for alla oavsett civilstind. Enligt utredningen ir det
dock orimligt att bortse frdn det faktum att fordelningen av medel
till garantipensionen utgir frin begrinsade resurser i statens budget
som ska anvindas s3 effektivt som mojligt. Andelen med relativt 1ig
ekonomisk standard ir bland bide min och kvinnor drygt fem
gdnger stdrre 1 gruppen ensamstiende dn gruppen sammanboende
pensionirer. Eftersom de mest behévande aterfinns bland ensam
stiende (ofta dldre kvinnor) finns det skil att 6ka skillnaden i nivén
pa garantipensionen utifrdn om pensioniren ir ensamstdende eller
sammanboende.

Bostadstilldggets utformning &r inte helt andamalsenlig

Bostadskostnaderna har ¢kat snabbare in bostadskostnadstaket i
bostadstilligget. Ar 2003 hade en fjirdedel av pensionirerna med bo
stadstilligg en bostadskostnad éver taket. Innan héjningen av taket
2018 var andelen ver 50 procent, efter hdjningen var andelen 34
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procent. Den kraftigaste 6kningen av de I8pande kostnaderna dter

finns inom hyresbestindet, framfér allt inom nyproduktionen.
Hyresbostider ir ocksd den vanligaste boendeformen bland pen

siondrer med bostadstilligg. Under perioden har det dock skett
andra hojningar av stédet dn héjningar av bostadskostnadstaket. Ut

redningen menar dock att en utveckling som fortsitter mot att en
stor andel av pensionirer med bostadstilligg har en bostadskostnad
over taket riskerar att pdverka det grundliggande syftet om att nivén
pa bostadstilligget ska vara relaterad till bostadskostnaden.

Ar 2012 infordes ett konsumtionsstéd i bostadstilligget p3 170
kronor per person som dret dirpd hojdes f6r ensamstdende och blev
dirmed 340 kronor per hushill. Ett skil till inférandet, och en fordel
med konsumtionsstddet, ir att dven hushdll med l3ga bostadskost
nader tog del av konsumtionsstddet, vilket gjorde det férdelnings
missigt triffsikert. Konsumtionsstddet saknar dock koppling till
bostadskostnaden och inférandet ligger dirfor inte 1linje med syftet
med bostadstilligget. Vidare dkar denna utformning risken for att
stodet blir exporterbart till 6vriga EU, vilket skulle 6ka kostnaden
for stodet.

Ersdttningsgraden 1 bostadstilligget har hojts successivt. Vid in
férandet av nuvarande utformning 2003 gavs ersittning for 91
procent av bostadskostnaden under taket. Idag har denna ersitt
ningsgrad hojts till 96 procent {6r bostadskostnader under 5 000 kr
per minad. Utredningen menar, 1 likhet med vad regeringen skrev
vid inférandet av bostadstilligget, att en hog ersittningsandel skapar
en risk for att bostadstilligget blir kostnadsdrivande.

Syftet med bostadstilligget ir att ge ekonomiska méjligheter for
ildre med begrinsad ekonomi att efterfrga en passande bostad, och
inkomstprévningen innefattar dirfér i1 princip alla inkomster.
Dagens regler for inkomstprévningen tillkom i samband med an
passningar till pensionsreformen 2003 och slopandet av sirskilda
skatteregler f6r pensionirer. Utformningen styrdes delvis av ambi
tionen om att uppnd neutralitet gentemot tidigare inkomstprév
ningsregler, 1 syfte att géra 6vergdngen sd smidig som méjligt for
den enskilde pensioniren. Lagstiftarens anpassningar har enligt ut
redningen dock medfort att bostadstilligget har en inkomstprov
ning som idag kan uppfattas som svir att forstd och motivera. Ett
sidant problem ir avrikningsprocenten av bostadstilligget utifrin
individens reduceringsinkomst. Avrikningen av bostadstilligget ir
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storst for 1dga inkomster (62 procent jimfért med 50 procent 1 hogre
inkomstskikt). Ett annat problem ir viktningen av tjinstepensioner
och privata pensioner i reduceringsinkomsten. Viktningen goér att
endast 80 procent av tjinstepension och privat pension ingdr, medan
hela den allminna pensionen riknas med. Arbetsinkomsters pd
verkan pd bidragets storlek har, i syfte att 6ka drivkrafterna till ar
bete, mildrats vid tv3 tillfillen efter stodets inférande. Nuvarande
regler innebir att endast hilften av arbetsinkomsten &ver 24 000
kronor per r beaktas i reduceringsinkomsten. Stodets regelverk, dir
olika inkomstslag behandlas olika, innebir enligt utredningen ett av
steg frin bostadstilliggets syfte om en stark behovsprévning. Pen
sionirer med samma inkomstnivd fr idag olika storlek pd bostads
tilligget. Det finns dirmed en milkonflikt mellan drivkrafter till ar
bete och en effektiv och principiellt enhetlig behovsprévning 1 detta
fall. Ur ett arbetsincitamentsperspektiv ir arbetsinkomster viktigare
in pensionsinkomster. Men drivkrafter till arbete f6r dldre kan ocksa
paverkas med skatter, som t.ex. dagens dubbla jobbskatteavdrag.

Svaga incitament for pensionarer med grundskydd att
senarelagga sitt uttag av pension

I dagsliget har grundskyddspensionirer simre mojligheter att hoja
den langsiktiga [6pande pensionen livet ut jimfért med en pensionir
med enbart inkomstgrundad pension. Bide garantipension och bo
stadstilligg riknas av mot en hjd intjinad inkomstgrundad pension.
Grundskyddspensionirers 6kade inkomster omfattas dirfér av hoga
marginaleffekter. Reglerna har utformats pa detta sitt pd grund av
att individens 6kade inkomstgrundade pension innebir att dennes
férmdga att f6rsorja sig sjilv 6kar, och att behovet av grundskyddet
did minskar. En nackdel med denna utformning ir dock att driv
krafterna tll att forlinga arbetslivet dr svaga och att méjligheterna
for individen att hoja sin livsvariga l6pande (pensions)inkomst blir
relativt smi. Finland, Danmark och Norge har regler som mojliggér
héjning av grundpensionen vid ett senarelagt uttag.

De ovan beskrivna problemen for grundskyddspensionirer hand
lar om brist pd mojlighet att héja sin livsvariga pension. Nir det
giller mojligheten att oka sin inkomst pa kort sikt genom arbete be
démer dock utredningen att bide de flesta grundskyddspensionirer
och 6vriga pensionirer idag har starka drivkrafter att arbeta dven
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efter pensionsuttaget. Allra hogst marginaleffekter méter dem med
ildreforsorjningsstdd eftersom detta stod minskar med 100 procent
mot 6kade inkomster. S8 linge som stddet inte ir helt avriknat ir
sdledes individens incitament f6r att 6ka sina inkomster obefintliga.

Utredningens férslag

Utredningens bedémning ir att nuvarande grundskydd i stort
fungerar vil. Eftersom det finns hoga krav pd att pensionssystemet
ska vara férutsigbart och ldngsiktigt krivs det mycket goda skil for
att géra om systemet i grunden. Utredningen anser att det idag inte
finns problem som motiverar sddana omfattande reformer. Diremot
finns det ett flertal méjligheter till férbittringar och effektivise
ringar av det nuvarande grundskyddet. Utredningens slutsats ir
vidare att grundskyddet maste héjas for att avstdndet 1 inkomst
mellan grundskyddspensionirer och évriga samhillet ska minska
och for att minska risken for ekonomisk utsatthet hos ildre.
Huvudprincipen i pensionssystemet ir att pensionen grundar sig
pd individens forvirvsinkomster under livet, den s.k. livsinkomst
principen. Grundskyddet f6ér pensionirer utgdr ett tydligt avsteg
frin denna princip. Milkonflikten mellan skydd mot utsatthet och
drivkrafter till arbete gir i praktiken inte att undvika. Samma mal
konflikt finns dven inom andra delar av socialférsikringssystemet.
For att sd ldngt som mojligt bevara drivkrafterna fér arbete och
endast piverka dem med lig ekonomisk standard har utredningen
utgdtt frin mélet att foresld forindringar som leder till ett effektive
grundskydd. Med detta avses att grundskyddet bor forbittra situa
tionen for dldre med svag ekonomi 1 sd hog grad som mojligt givet
insatta resurser, men samtidigt utformas med hinsyn till de principer
som har pekats ut som centrala f6r pensionssystemet och som gor
att det uppfattas som rittvist och legitimt. Utredningen vill fram
hilla att forslagen till ett reformerat grundskydd har utformats som
ett paket, dir garantipension och bostadstilligg tillsammans ska ge
ett triffsikert och indamalsenligt grundskydd fér pensionirer med
laga inkomster och héga bostadskostnader. Paketets olika delar bor
dirfor inforas samtidigt, sirskilt pd grund av att de besparingar som
foreslds inom bostadstilligget 1 sig genererar forlorare; kombinerat
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med nivihojningar 1 andra delar av grundskyddet begrinsas antalet
som totalt sett fir en ligre inkomst av reformerna.

Vidare bor forslaget ses som en foreslagen inriktning fér grund
skyddet som inte dr utformat i detalj p4 lagstiftningsniva. Det finns
mojligheter att justera delar av det paket som féreslds om man i1 den
politiska beslutsprocessen gor andra avvigningar én vad utredningen
har gjort av vilka principer som viger tyngst. Om t.ex. drivkrafterna
for arbete ir nigot som prioriteras hogre in triffsikerheten 1 stodet
kan utredningens férslag modifieras for att 6ka arbetsincitamenten.
S&dana justeringar skulle pdverka paketets effekter, t.ex. kan kostna
den och férdelningsprofilen bli en annan.

Forslagen till reformering av grundskyddet har tagits fram genom
l6pande avstimning mellan arbetsgruppen och Pensionsgruppen,
dir Pensionsgruppen har beslutat om férslagens inriktning.

Reformer avseende garantipensionen

Utredningens férslag:

¢ Garantipensionen ska héjas f6r bdde gifta och ogifta. Avrikning
ska ske mot allmin pension pd samma sitt som gors idag.

o Ett tilliggsbelopp 1 garantipensionen ska inféras med ett hogre
belopp fér ogifta dn for gifta. Tilliggsbeloppet ska avriknas mot
yjdnstepension och nettokapitalinkomster med 48 procent.

e Nivén pi garantipensionen ska justeras utifrdn uttagsdlder om ut
taget gors senare in vid dldern for tidigast uttag av garanti
pension. Idag ir denna dlder 65 &r. Nir riktdlder for uttag av pen
sion infors utgdr man istillet frin individens riktdlder vid juste
ring av garantipensionen vid senare uttag. Vid ett senare uttag ska
den lopande utbetalningen riknas upp i relation till den forsikra
des forvintade genomsnittliga dterstiende livslingd (delnings
talet) samt i relation till arvsvinster.
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Reformer avseende bostadstillagg for alderspensionarer

Utredningens férslag:

e Bostadskostnadstaket i bostadstilligget ska hojas tll 7 000
kronor per minad.

e Ersittningsgraden fér bostadskostnaden i bostadstilligget ska
vara 100 procent upp till 3 000 kronor, 90 procent mellan 3 001
och 5 000 kronor, och 70 procent mellan 5 001 och 7 000 kronor.

o Konsumtionsstddet i bostadstilligget ska avskaffas.

e Vid berikning av bostadstilligg ska tjinstepension, privat pen
sion, arbetsinkomster, etableringsersittning och studiemedel tas
upp med 100 procent i reduceringsinkomsten.

o Avrikning av bostadstilligg mot en reduceringsinkomst som
dverstiger ett prisbasbelopp ska hojas till 62 procent.

¢ Vid hojning av garantipensionen ska fribeloppet i bostadstilligget
héjas till samma nivd som garantipensionen.

o Skilig bostadskostnad i det sirskilda bostadstilligget ska hojas till
7 000 kronor per ménad.

Reformer avseende dldreférsoérjningsstod

Utredningens forslag:

o Ett fribelopp for arbetsinkomster ska inféras fér personer med
ildreforsorjningsstdd. Fribeloppet ska uppga till 24 000 kr per ar.

¢ Skilig bostadskostnad ska hojas till 7 000 kronor per manad.

Skalen for utredningens féreslag

En grundliggande slutsats ir att det finns ett behov av en forstirk
ning av grundskyddet som frimst bér riktas mot allmin konsum
tion. Att enbart ge ersittning for bostadskostnader innebir enligt
utredningens bedomning en for stark styrning av konsumtionen
mot bostadskonsumtion. Ett stéd f6r allmin konsumtion ger istillet
individen valfrihet vad giller vilken konsumtion hen vill prioritera.
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Utredningen beddmer att férstirkningen av ekonomiskt stod for
allmin konsumtionen bor géras inom garantipensionen. Utred
ningen vill betona att det ir en politisk avvigning att bedéma vilken
nivd som garantipensionen bor ligga pa. Stodet ir till skillnad frin
forsorjningsstodet inte en ligstanivd som helt kan relateras till behov
utan en typ av pension; lagstiftaren har uttalat att garantipensionen
ska ligga 6ver en sidan ligstanivd. Det kan ses mot bakgrund att
stodet kriver att en person ska ha bott i landet under 1 stort sett hela
arbetslivet for att fullt ut ha ritt tll garantipension. Med ett stod
som ligger 6ver skilig levnadsnivd finns det dock anledning att se
dver om dven stringare kvalifikationskrav ir motiverade for att {3 ta
del av stodet. Utredningen foresldr dels en héjning av nuvarande
garantipensionsnivd, dels att ett tilliggsbelopp inférs som en del av
garantipensionen, med hogre belopp for ensamstiende in for
sammanboende, och som prévas mot tjinstepension samt netto
kapitalinkomster. Tilliggsbeloppet ska prévas mot deklarerade in
komstuppgifter for att garantipensionen dven framéver ska kunna
betalas ut automatiskt utan krav pd inrapportering av inkomst
uppgifter frdn den enskilde. P4 detta vis undviks mérkertal, dvs. att
personer som har ritt till stédet men som inte soker det, liknande
det vi ser i dagens bostadstilligg. Hojningen av grundnivan i garan
tipensionen motiveras dels av att en sidan krivs for att garantipen
sionen ska behilla sin funktion som utfyllnad till den allminna pen
sionen och for att hilla ett visst avstind till skilig levnadsniva i dldre
forsérjningsstodet. Dels krivs en nivihojning foér att kompensera
for besparingar som gors i bostadstilligget. Nir det giller inférandet
av tilliggsbeloppet motiveras detta av att resurser kan riktas till de
pensionirer som har svagast ekonomi pd individuell nivd. Férslaget
gynnar pd sd sitt sirskilt dldre kvinnor och utredningens férslag
bidrar dirfor till mer jimstillda pensioner.

Aven om utredningens forslag frimst inriktas p3 en forstirkning
av garantipensionen ser utredningen iven ett behov av ett hojt
grundskydd fér pensionirer med l3ga inkomster och héga bostads
kostnader. For detta indamal ir det mest effektivt att gora hojningar
1 bostadstilligget. Stédet gors mer dndamilsenligt och triffsikert
och f6ljdanpassas till hojningen av garantipensionen.

Utredningen foresldr dven regler som 6kar drivkrafterna till fér
lingt arbetsliv {6r garantipensionirer. Garantipensionen ska ¢ka vid
senarelagt uttag genom en liknande konstruktion som ékar dagens
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inkomstpension vid senarelagt uttag. Vidare infors ett fribelopp for
arbetsinkomster 1 ildreférsorjningsstddet. Utredningen foresldr
dven fortsatt utredning av hur en héjd pension genom senarelagt
pensionsuttag ska hanteras 1 inkomstprévningen av bostadstilligget.

Effekter av forslagen
Kostnader

Effekterna av promemorians exempelférslag ir omgdende och den
totala offentligfinansiella nettokostnaden ir ca 1,4 miljarder kronor,
men for staten ir nettokostnaden ca 2,1 miljarder kronor (2019).
Skillnaden pd nettoeffekten mellan offentlig sektor och stat beror
huvudsakligen pd att de kommunala skatterna 6kar nir garantipen
sionen okar.

Nir det giller kostnader for férslaget om hojd garantipension vid
senarelagt uttag beror denna pd huruvida pensionirer forindrar sitt
beteende eller ¢j till f6ljd av reformen. Det simsta utfallet, dvs. att
ingen beteendeférindring sker éverhuvudtaget, skulle innebira en
att en kostnad fasas in under en 20-3rsperiod och 6kar med en dryg
miljon kronor per ir efter inforandet.

Fordelningseffekter

Nir det giller férdelningseffekter gynnas framfér allt pensionirer
med lig ekonomisk standard (decilgrupp 1 och 2). I genomsnitt pd
verkas pensionirerna mer positivt av forslagen ju ildre de ir. Det
beror pd att de ildsta 1 hogre grad tar del av grundskyddet dn de
yngre pensionirerna. Reformerna piverkar befolkningen i olika
delar av landet olika. Aldre personer som bor p landsbygden gynnas
mer av reformerna in andra.

Nir det giller forslagets jimstilldhetseffekter 6kar den indivi
duella disponibla inkomsten mer i genomsnitt f6r kvinnor dn fér
min, oavsett var 1 inkomstférdelningen personen befinner sig (med
undantag for de med hégst inkomster). Med de féreslagna re
formerna minskas inkomstgapet mellan kénen med 0,3 procent
enheter. Trots att reformerna tll stérsta del gynnar kvinnor ir for
indringen pd just inkomstgapet timligen begrinsad. Det beror pd att
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reformerna i grundskyddet med dess utjimnande egenskaper dr sma
1 forhllande till hela det allminna pensionssystemet och de ildres
ovriga inkomster.

Det finns individer som fir en férsimrad ekonomi pga. de re
former som leder till besparingar. Fér dessa individer dr storleken pd
de ekonomiska férstirkningar de f&r genom reformen mindre dn for
simringarna pa grund av besparingar. Paketet ir konstruerat f6r att
minimera antalet som totalt sett missgynnas av reformerna. Men pa
grund av att reformen ocksd ska uppnd mélen om att inféra en 6kad
behovsprévning och en renodling av inkomstprévningen 1 bostads
tilligget dr det oundvikligt att det uppstar férlorare. De som forlorar
ligger ofta lingre ner i inkomstférdelningen di en del av bespa
ringarna gors 1 bostadstilligget, vilket ir ett st6d som riktas till de
lingre ner i inkomstfordelningen. Den genomsnittliga foérlusten dr
dock betydligt mindre fér dem med 18g inkomst dn for dem lite
hégre upp 1 inkomstférdelningen. Det ir ett mycket litet antal per
soner som drabbas av storre forluster.

Typfall

Forslagen paverkar grundskyddspensionirerna i olika hég grad.
Hushall med svagare ekonomi och hég hyra gynnas mest. Ensam
stiende med maximalt bostadstilligg (bostadskostnad pa eller dver
det nya taket pd 7 000 kronor per manad) och full garantipension,
utan tjinstepension, ir de som tjinar mest pd reformerna. Dessa ir
dock relativt f. Disponibel inkomst 6kar med 1 323 kronor per
ménad for personer som tillhér denna kategori.

En mer typisk grundskyddspensionir har dock en mindre andel
garantipension pga. inkomstgrundad pension, och har dessutom
tjinstepension. Utredningen har riknat pd ett typfall som visar en
person med en inkomstpension pd 8 000 kronor per ménad, en
garantipension pd 1863 kronor och en tjinstepension pd 1000
kronor per mdnad. Hyran ir 5500 kronor. Disponibel inkomst
stiger med 71 kronor per ménad {6r en sddan person.

For en pensionir med garantipension som férlinger arbetslivet
och gir 1 pension vid 67 irs dlder istillet f6r 65 beror effekten av
utredningens forslag pd omfattningen av inkomstgrundad pension.
Utredningen har riknat pd ett typfall som har haft 13ga livsinkomster
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och dirfér en allmin inkomstrelaterad pension pd 5 400 kr per
ménad vid 65 4rs dlder. Disponibel inkomst stiger med drygt 200
kronor 1 mdnaden for en sddan person.

Analys av atgarder for att mildra marginaleffekter

Ett hojt grundskydd skapar alltid héjda marginaleffekter, med risk
for minskade drivkrafter till arbete som foljd. Utredningens forslag
ir utformade 1 syfte att begrinsa antalet personer som omfattas av
de hojda marginaleffekterna. De héjda marginaleffekterna och det
minskade respektavstindet, den minskade skillnaden mellan per

soner med ldg och hég intjinad pension, som reformerna bidrar till
kan dock hanteras genom en stirkt inkomstgrundad pension. Ut

redningen redovisar en analys av hur sidana reformer skulle paverka
marginaleffekterna. Regelindringarna som presenteras inom in

komstpensionssystemet som skulle minska systemets marginal

effekter dr hojd pensionsdlder, hojda avgifter till pensionssystemet
och ett hojt intjinandetak. Dessa dtgirder skulle minska marginal

effekternaien stor del avinkomstintervallet dd de hojer de inkomst

grundade pensionerna for given minadslon. De skulle dessutom
innebira att firre kvalificerar sig f6r grundskydd. Utéver detta skulle
marginaleffekterna i systemet kunna minskas genom férindrad be

skattning f6r pensionsinkomster.
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1 Inledning

1.1 Uppdraget och dess genomforande
1.1.1  Tillsattandet av en arbetsgrupp

Den 27 januari 2017 beslutade chefen f6r Socialdepartementet, stats
rddet Strandhill, om genomfoérande av en éversyn av grundskyddet
for alderspension.' Oversynen skulle genomféras av en arbetsgrupp
inom Socialdepartementet och pdg till den 2 februari 2018. Arbets
gruppen har utgjorts av Christina Enegren (analytiker), Kristin Kirs
(utredare), Johannes Osterstréom (utredare) och Sara Ornhall
Ljungh (analytiker). Experter frin Socialdepartementet har deltagit
1 arbetet. Lopande avstimningar har gjorts med tjinstemin vid
Ekonomiska avdelningen och Budgetavdelningen vid Finans
departementet.

Bakgrund

Som bakgrund till beslutet anges att garantipensionen ir virde
skyddad genom att den bestims av prisbasbeloppet och dirfér inte
har en koppling till inkomstutvecklingen. Det var en medveten kon
struktion 1 pensionsdverenskommelsen och garanterar oférindrad
kopkraft oavsett konjunktursvingningar och realloneutveckling.
Genom en lingvarig period av reallonetillvixt har dock omfatt
ningen av grundskyddet successivt minskat i1 forhillande till
medianinkomsten 1 samhillet. Det fanns dirfér ett behov av att ana
lysera utvecklingen och &verviga behovet av férindringar 1 grund
skyddet.

Vidare hinvisades till Pensionsgruppens projekt om jimstillda
pensioner. I rapporten Jamstillda pensioner? (Ds 2016:19) visas att

! Protokoll 2017-01-27, dnr. S2017/00547/SE.
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det finns ett betydande inkomstgap mellan kvinnor och min och att
grundskyddet har en stor betydelse for att dimpa gapet. Nistan 80
procent av dem som fir garantipension ir kvinnor och 76 procent av
dem som fir bostadstilligg dr kvinnor. Grundskyddets utformning
har dirfér stor betydelse fér pensionsgapet mellan kvinnor och min.
Frigan om grundskyddets betydelse har mot den bakgrunden disku
terats 1 Pensionsgruppen och gruppen var enig om behovet av en
oversyn av grundskyddet. Bostadstilligget ir inte en del av pensions
overenskommelsen och ligger utanfér Pensionsgruppens mandat,
men till f6]jd av bostadstilliggets tydliga samband och beroende av
garantipension angavs i beslutet att formdnerna behdver analyseras
samordnat.

Nirmare om uppdraget

I uppdraget lig att analysera den nuvarande konstruktionen av
grundskyddet och limna férslag till férindringar som ger samman
taget bittre egenskaper for dem med ldga pensioner, pd kort och pd
lang sikt. En férutsittning var virnande om intjinandeprincipen i
den inkomstbaserade &lderspensionen, inklusive pensionssystemets
drivkrafter till arbete. Aven balansen mellan grundskyddsnivin och
intjinandetakets nivd skulle 6vervigas. Sirskilt fokus skulle ligga pa
dtgirdernas effekter pd pensionsgapet mellan kvinnor och min.

Uppdraget omfattade hela grundskyddet med beaktande av bade
garantipension, bostadstilligg och ildreférsérjningsstéd. I upp
draget angavs att det inte innefattade nigra restriktioner om att den
nuvarande strukturen miste uppritthillas.

Forslagens konsekvenser f6r dagens och framtidens pensioner
och fér pensionsgapet mellan kvinnor och min skulle redovisas samt
de offentligfinansiella och samhillsekonomiska konsekvenserna pa
kort och pd lang sikt. Férslag till férindringar skulle dven beakta
konsekvenser for hur de pdverkar och pdverkas av andra system.

Den sirskilda utredning om bostadstilligget som gjorts av en ar
betsgrupp inom Socialdepartementet (S 2017/00515/SF) skulle
vidare beaktas av utredningen.
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1.1.2 Lopande avstamningar med Pensionsgruppen

Forslagen 1 denna departementsskrivelse har tagits fram genom
l6pande avstimningar mellan arbetsgruppen och Pensionsgruppen.
Arbetsgruppen har 1 flera steg tagit fram underlag som ror frigor av
overgripande eller principiell karaktir dir Pensionsgruppen sedan
har beslutat om inriktning for det fortsatta arbetet. Arbetsgruppen
har direfter tagit fram forslag som utgdr frén Pensionsgruppens vig
val.

1.1.3 Metod

Arbetsgruppen har i 6versynen av grundskyddet anvint sig av olika
metoder.

Statistisk analys har genomforts frin olika datakillor sdsom
FASIT, Pensionsmyndigheten och SCB. Simuleringar och typfalls-
berikningar har gjorts med Pensionsmyndighetens typfallsmodell.
Dokumentstudier ligger dven till grund for en del av analysen, hir
avses bland annat forskning om ekonomisk utsatthet hos ildre,
ildres bostadssituation och grundskyddet i andra linder.

Arbetsgruppen har vidare genomfort flertalet intervjuer.
Forskare som arbetsgruppen har triffat ir Angelika Thelin (Linné
universitetet), Mika Vidlund (Pensionsskyddscentralen i Finland)
och Lennart Flood (professor emeritus vid Handelshégskolan i
Goteborg). Arbetsgruppen har vid flera tllfillen triffat de riks
tickande pensionirsorganisationerna (PRO, SPF, RPG och SKPF)
for att 16pande beritta om utredningens arbete och ta emot syn
punkter. Arbetsgruppen har iven besokt Stadsmissionens ildre
center p& Kungsholmen i Stockholm.

Arbetsgruppen har vidare fatt stéd frin Pensionsmyndighetens
experter inom regelverket for grundskyddet fér pensionirer och
statistik 6ver utbetalade stod.
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1.2 Utredningens férslag ska ses som en
principinriktning for grundskyddet

Forslaget som presenteras 1 kapitel 4 ska ses som en foreslagen in
riktning f6r grundskyddet. De nivder som presenteras ir dirfor
exempel och det gdr att vilja bide hogre och ligre nivier in de som
presenteras i detta kapitel. I effektavsnittet redovisas effekter av hela
paketet och av de enskilda reformerna som féreslas.

Promemorian innehdller inte ndgra lagférslag. Forslag till den
nirmare utformningen av reformen med lagforslag, 6vergdngs
bestimmelser m.m. behéver utredas vidare.

1.3 Avgransningar

Foremdl for 6versynen har varit grundskyddet i pensionssystemet.
Utredningen analyserar, men limnar inte férlag, avseende effekten
av skatter samt regelverket fér inkomstpensionssystemet sdsom av
giften, intjinandetaket och pensionsildern.

Bostadstilligg ges, férutom till 8lderspensionirer, dven till per
soner med aktivitets- och sjukersittning. Utredningens forslag avser
endast bostadstilligg till 8lderspensionirer.

Vissa delar av grundskyddets regelverk har utredningen inte haft
mojlighet att utreda fullt ut men ser som angeligna att analysera
vidare, se kapitel 4 avsnitten méjliga frigor att utreda i en framtida
oversyn” for respektive del av grundskyddet. Utredningen anger
dven de reformer som har varit féremal for 6vervigande men dir vi
valt att inte ligga ndgot foreslag, se avsnitt om “avfirdade reformer”
1 kapitel 4.

1.4 EU-domstolens provning av garantipensionen

Hogsta forvaltningsdomstolen beslutade den 23 mars 2016 att be

gira ett férhandsavgorande av EU-domstolen avseende hur regler i
samordningsbestimmelserna (1408/71) ska tolkas gillande berik

ningen av svensk garantipension. EU-domstolens dom limnades den
7 december 2017. EU-domstolen kommer fram till att den svenska
garantipensionen ska ha en annan klassificering in den nu har och
att garantipensionen ir att betrakta som en minimiférman. Domen
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medfor att den metod som tillimpas vid samordningen behéver
indras. Den forindrade klassificeringen kan ocksi komma att f3 stor
inverkan pd férsikringens utformning och domen medfér dirfor att
en dversyn av garantipensionens konstruktion och reglering behover
goras.

D3 utfallet av domen inte har varit kint och inte heller har kunnat
forutses under den tid utredningen pagitt, sd ir utredningens forslag
framtagna med utgingspunkt 1 nu gillande lagstiftning. EU-dom
stolens forhandsavgorande och Hégsta Forvaltningsdomstolens
kommande dom kommer kriva en noggrann konsekvensanalys,
vilket kan {8 paverkan p3 vissa av utredningens forslag.

1.5 Disposition

I kapitel 2 ges en beskrivning av grundskyddets funktion och de
pensionirer som berdrs av grundskyddet. Detta gérs genom redo
visning av regelverk, analys av statistik, typfallsberikningar samt
presentation av relevanta studier pd omrédet.

Kapitel 3 behandlar de problem som utredningen har identifierat
gillande ekonomisk utsatthet hos pensionirer och grundskyddets
funktion.

I kapitel 4 redovisas utredningens forslag till reformer av grund
skyddet.

Forslagen av reformerna 1 kapitel 4 ger upphov till effekter av
olika slag. I kapitel 5 redogors for kostnader, fordelningseffekter,
effekter pd ekonomisk jimstilldhet och marginaleffekter. Dirutover
presenteras nigra typfall.

I det avslutande kapitel 6 analyseras hur olika regler i pensions
systemet och skattesystemet pdverkar marginaleffekterna fér pen
sionirer.
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2 Bakgrund

I detta kapitel ges en beskrivning av grundskyddets funktion och de
pensionirer som berdrs av grundskyddet. Detta gors genom redo
visning av regelverk, analys av statistik, typfallsberikningar samt
presentation av relevanta studier pd omridet.

Kapitlet avhandlar inledningsvis 1 avsnitt 2.1 behov av och syfte
med ett grundskydd. I avsnitt 2.2 beskrivs syftena med grund
skyddets olika delar och regelverket fér de olika stoden. I f6ljande
avsnitt 2.3 ges en bild av grundskyddets utveckling éver tid, bide
gillande regelverk och kostnader samt statistik éver antal pensio
nirer som omfattas av grundskyddet. Avsnitt 2.4 behandlar pensio
nirernas ekonomiska situation dir inkomsterna och 18g ekonomisk
standard 1 gruppen redovisas med olika métt. Féljande avsnitt 2.5
redogor for dldres utgifter och avsnitt 2.6 for bostadssituationen for
ildre. I avsnitt 2.7 behandlas ekonomisk utsatthet hos ildre utifrn
ett individperspektiv. Slutligen ges i avsnitt 2.8 en internationell ut
blick med en sammanfattande beskrivning av grundskyddet for dldre
1 vdra grannlinder.

2.1 Grundskydd for pensionarer — ett nédvandigt
avsteg fran livsinkomstprincipen i
pensionssystemet

Huvudprincipen i pensionssystemet ir att pensionen grundar sig pa
individens forvirvsinkomster under livet, den s.k. livsinkomst
principen. Grundskyddet for pensionirer utgor ett tydligt avsteg
frén denna princip. Den som inte har arbetat eller har arbetat i liten
grad kan genom grundskyddet {8 garantipension och bostadstilligg,
som ir i nivd med inkomstgrundad pension fér de som har arbetat
under storre delen av livet.
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Grundskyddet har bedémts som en nédvindig for att skydda
ekonomiskt svaga ildre, s3 att ingen ska behéva leva 1 ekonomisk
utsatthet under 8lderdomen. Mélkonflikten mellan skydd mot ut
satthet och drivkrafter till arbete gdr i praktiken inte att undvika.
Samma mélkonflikt finns dven inom andra delar av socialforsikrings
systemet, t.ex. arbetsloshetsférsikringen, sjuk- och aktivitetsersitt
ningen och forildraférsikringen. Dessa bidrag ir inkomstgrundade,
men har dven ett grundskydd som inte ir beroende av tidigare in
komst. Forsorjningsstodet dr det yttersta grundskyddet for per
soner yngre dn 65 dr, stodet provas strikt mot befintliga inkomster
och betalas ut i man av behov. Fér personer 65 ar och ildre finns det
en mer generds motsvarighet 1 ett dldreforsorjningsstod. Bida for
sorjningsstoden ges utan krav pd tidigare inkomster.

En principiellt viktig skillnad mellan grundskyddet f6r pensio
nirer och 6évriga grundskydd ir att de tidigare syftar till att ge en
varaktig foérsérjning till en grupp som har limnat arbetskraften.
Detta kan motivera en relativt hégre nivd pd grundskyddet f6r pen
siondrer dn grundskyddet for évriga grupper. Sjukersittningen har
en liknande funktion eftersom den oftast ir varaktig fram till pen
sion.

2.2 Grundskyddets olika delar, syften och
regelverket

Grundskyddet f6ér pensionirer bestdr av garantipension, bostads
tilligg for pensionirer och idldreférsorjningsstdd. Garantipensionen
och bostadstilligget ir de huvudsakliga bestdndsdelarna i grund
skyddet eftersom de omfattar i sirklass flest individer och utgér de
storsta kostnaderna for staten.

Ankepensionen ir under utfasning och brukar generellt inte rik
nas till grundskyddet for pensionirer. Ankepensionen har dock fort
farande stor pdverkan pd ildre dnkors ekonomi och ersitter till viss
del garantipension fér denna grupp?, dirfér ges i detta avsnitt en
kortfattad beskrivning av stédets syfte och regelverk.

Det sirskilda bostadstilligget har férlorat 1 betydelse bland annat
pga. inférandet av dldref6rsérjningsstddet och behandlas dirfor inte

2 Pensionsmyndigheten (2017d).
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nirmare i detta avsnitt, stodets funktion avhandlas istillet nirmare 1
kapitel 3 avseende problembilden, se avsnitt 3.4.8.

2.2.1  Syften med grundskyddets olika delar

I foljande avsnitt beskrivs syftena med de olika delarna av grund
skyddet.

Overgripande kan sigas att de olika stéden ir behovsprévade i
olika grad och har dirmed olika férdelningsmissiga profiler och rik
tas ocks3 till lite olika grupper av pensionirerna. Ju hogre grad av
behovsprévning desto bittre fordelningsmissig profil har stédet och
desto mindre grupp riktas stddet till.

Garantipensionen ir det minst behovsprévade av grundskyddets
stdd di den bara riknas av mot individens allminna inkomst
grundade pension. En kraftigare behovsprévning sker 1 bostads
tilligget dir stodet avriknas mot hushéllets alla inkomster och dven
del av férmdgenheten. Men avrikningen sker inte krona fér krona i
bostadstilligget. I ildreférsorjningsstodet, som har den héogsta
graden av behovsprévning, avriknas inkomster krona fér krona.

Garantipension

Garantipensionen inférdes 2003 vid 6vergdngen till det nuvarande
pensionssystemet. Garantipensionens utformning kan ses mot bak
grund av den allminna forsikringstanke som tillskrevs &lderspen
sionssystemet 1 dess forarbeten, vilket innebir att pension ska om
fatta alla utan stérre provning mot behov eller begrinsningar i tid.’
Garantipensionen provas endast mot den allminna inkomst
grundade pensionen och ska utgéra ett skydd fér den som av olika
anledningar inte har férvirvat en tillricklig allmin pension under sitt
arbetsliv. I princippropositionen uttalade regeringen att garantipen
sionen ska ligga pd en nivd som ligger klart 6ver vad som krivs f6r
en "skilig levnadsstandard”* samt frimst syfta till att trygga ekono
min vid sidan av boendekostnaden.” Garantipensionen kan dirmed

3 SOU 1994:20 Reformerat pensionssystem, s.77—78.
* Prop. 1993/94:250 Reformering av det allminna pensionssystemet, s.50.
>SOU 1994:20's. 215.
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dels beskrivas som ett stod for generell konsumtion med bred triff
bild, dels en férsikringsliknande grundpension som skydd mot
ekonomisk utsatthet under dlderdomen.

Bostadstilligg

Bostadstilligg ir ett skydd mot héga bostadskostnader fér pensio
nirer med liga inkomster och 18g férmogenhet. Stddet riktas dirmed
mot ett mer begrinsat antal pensionirer in de med garantipension.
Dagens utformning hirrér frdn 2003 d3 stédet anpassades till det
nuvarande pensionssystemet samt till avskaffandet av det sirskilda
grundavdraget fér pensionirer. I férarbetena till inférandet av bo
stadstilligget uttalades att stodet ska ge pensionirer mojlighet till en
bra boendestandard.® Bostadstilligget ska enligt férarbetena ge mo;
ligheter f6r pensionirer att efterfrdga och bibehilla en bostad ocksi
i nyproduktionen.” Bostadstilligg ska vidare ges efter behov.® Detta
innebir att stddet provas mot alla former av inkomster och mot fér
mogenhet. Vidare ir stodet utformat s att maximalt belopp ir det
samma f6r en ensamstdende pensionir som det sammanlagda belopp
som ges till de tvd parterna i ett ssmmanboende par.

Aldreforsorjningsstod

Aldreforsorjningsstddet kan ses som ett yttersta skyddsnit for den
ildre delen av befolkningen. Det inférdes 2003. Syftet var att genom
ett statligt stod tillgodose det grundliggande forsérjningsbehovet
for bosatta 1 Sverige som har fyllt 65 &r och som inte hade sin for
sorjning tryggad genom allmin pension eller andra inkomster. Nivén
pd ildreforsorjningsstddet skulle dven ligga 6ver nivdn for riks
normen i férsérjningsstddet.”

En person som har bott hela sitt vuxna liv 1 Sverige har normalt
inte ritt till dldreférsorjningsstdd. Den personen har normalt in
komstgrundad pension och/eller garantipension, eventuellt kom

¢ SOU 1999:52 Inkomstprivning av bostadstilligg for pensiondrer, s.178.

7 SOU 1999:52 s. 165, hinvisning till SOU 1992:21 Bostadsstod till pensiondrer, s.113.
Reformerade regler for bostadstilligg till pensiondrer m.fl. Prop. 2000/01:140's. 31.

$ Prop. 2000/01:140 $.36-37.

“Prop. 2000/01:136 Aldreférsérjningsstod s. 16-20.
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pletterat med bostadstilligg, som sammantaget 6verstiger skilig lev
nadsnivd enligt dldreforsorjningsstddet. De personer som oftast
kommer ifrdga for dldreférsérjningsstdd dr invandrare som saknar
eller har 13g inkomstgrundad pension och/eller reducerad garanti
pension. Det finns dven en grupp pensionirer som pd grund av ett
tidigt uttag av dlderspension har fitt 18g pension och dirfér ir be
rittigade till dldreférsérjningsstod. '

Aldreforsorjningsstéd dr liksom bostadstilligg behovsprovat
mot inkomster och férmégenhet, men eftersom ildreférsérjnings
stodet dr det yttersta skyddsnitet ir behovsprévningen skarpare.

Ankepension

Fore 1990 bestod efterlevandepensionen fér vuxna enbart av dnke

pension for kvinnor som dessutom var livsvarig. Reformeringen av
efterlevandepensioner 1990 innebar att inkepensionen ersattes av en
konsneutral och tidsbegrinsad omstillningspension som upphér nir
den efterlevande fyller 65 3r. Reformeringen utgick frin den pdtag

ligt 6kade forvirvsfrekvensen f6r kvinnor och den individualiserade
synen pi en egen forsérjning. En ensidig inkepension till kvinnor
var 1 det perspektivet otidsenlig och behovet av en livsling efter

levandepension ansdgs inte finnas eftersom var och en férvintades
yjdna in sin egen lderspension. Man gjorde dock bedémningen att
det till f6]jd av tidigare f6rvirvsmonster fanns ett fortsatt skyddsbe

hov f6r ménga kvinnor och reformeringen inneholl dirfér mycket
lingsiktiga dvergingsregler."

Sarskilt bostadstilligg

Ar 1991 inférdes det sirskilda bostadstilligget som ett extra skydd
for dem med hog hyra och sma marginaler. Hyrestaket som ir 6 620
kronor ir hogre idn for bostadstilligget och berikningen av tilligget
utgdr frin skilig levnadsnivd, dvs. hur mycket individen har kvar
efter att bostaden ir betald. Maximalt sirskilt bostadstilligg provas
mot individens nettoinkomster inklusive utbetalt bostadstilligg,

12 Pensionsmyndigheten (2016a)
"' Ds 2016:19 Jimstdllda pensioner, s.7.
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dvs. inkomsterna efter skatt. Hir gors dock ett avsteg frin indivi
dens faktiska forhdllanden: pensionirens inkomst sitts 1 berik
ningen alltid till ligst nettobeloppet for full garantipension. Nir
ildreforsorjningsstddet inférdes dr 2003 forlorade det sirskilda bo
stadstilligget betydelse foér dlderspensionirer. Berikningsreglerna
for dldreforsorjningsstodet skiljer sig frin dem for sirskilt bostads
tilligg endast i det att personens faktiska inkomst alltid beaktas.

2.2.2 Regelverket for grundskyddet

I foljande avsnitt beskrivs regelverket f6r de olika delarna av grund
skyddet. Regelverket for grundskyddet ir mycket omfattande.
Nedanstdende beskrivning ir oversiktlig med fokus pd de mest
visentliga delarna av regelverket.

Regelverket for garantipension

Garantipensionen ir utformad pd olika sitt fér personer som ir
fodda 1937 eller tidigare respektive personer som ir f6dda 1938 eller
senare. Garantipensionen paverkas dven av individens civilstind pd
s sitt att ogifta (och likstillda med ogifta) fir hogre garantipension
in gifta (och likstillda med gifta) *. Nivaskillnaderna hirrér frin den
tidigare folkpensionen. Fér mer analys av nivdskillnaden mellan gifta
och ogifta, se kapitel 3 avsnitt 3.3.2.

Garantipension for fodda 1938 eller senare

Garantipensionen har en évre maximiniv pd 2,13 prisbasbelopp/ar
(8 076 kronor i ménaden 2018) fér ogifta och likstillda och 1,90 pris

basbelopp/ar (7 204 kronor i m&naden 2018) fér gifta och likstillda.
Denna nivd giller f6r personer som inte har arbetat och haft nigon
pensionsgrundande inkomst innan pensionering. For personer som
har allmin inkomstgrundad pension pd minst 4 778 kronor (ogifta)
respektive 4 323 kronor (gifta) avriknas garantipensionen till 48

12 Med likstilld med ogift menas en gift person som stadigvarande lever isir frdn sin make.
Med likstilld med gift menas att en person sammanbor med nigon som denne har eller har
haft barn med eller tidigare varit gift med. Se 65 kap.1-2§, SFB (2010:110).

32



Ds 2018:8

procent mot den allminna inkomstgrundade pensionen. Avrik
ningen av garantipensionen fortsitter till nivin 11 650 kronor for
ogifta och 10 326 kronor for gifta, 6ver vilken garantipensionen ir
helt bortreducerad.

For ritt till hel garantipension krivs bosittningstid 1 Sverige pd
minst 40 ir. Fér de som har bott en kortare tid 1 landet, men dock
minst tre r, ges garantipensionen med 1/40 per &r.

Garantipension for fodda 1937 eller tidigare

Regelverket f6r garantipensionen foér f6dda 1937 och tidigare ir om
fattande d& det ir konstruerat si att nivdn skulle motsvara den nivd
som gavs av det tidigare regelverket for folkpension, pensionstill
skott och det sirskilda grundavdraget for pensionirer som fanns
fram till 2003." Eftersom garantipensionen blev skattepliktig, till
skillnad frin folkpensionen, innebar detta en hojning av bruttonivin
jamfort med folkpensionen. Hel garantipension fér en person utan
nigon inkomstgrundad pension motsvarar 2,18 prisbasbelopp/ar
(8 271 kronor 1 minaden 2018) f6r ogifta och 1,94 prisbasbelopp/ar
(7 369 kronor 1 manaden 2018) for gifta.

Garantipension till personer som ir fé6dda 1937 eller tidigare kan
paverkas av sdvil bosittningstid i Sverige som av &r med pensions
poing enligt det tidigare pensionssystemet. For en person utan in
komstgrundad pension (tilliggspension) krivs 40 &rs bosittningstid
for helt belopp som anges ovan. Kortare tid minskar beloppet pro
portionellt pd samma vis som {or garantipension f6r f6dda 1938 eller
senare. For personer som har tilliggspension beriknas garantipen
sionen antingen utifrin antal &r med pensionspoing eller bositt
ningstid."

13, En utgdngspunkt har varit att nettopensionen efter skatt vid en kommunalskattesats pa 34
procent 1 stort sett skulle vara densamma fére som efter omliggningen av pensionssystemet
och avskaffandet av det sirskilda grundavdraget, se SOU 1999:17 5.1471.

! Det ir folkpensionsdelen i berikningen av garantipensionen fér fédda 1937 eller tidigare
som pédverkas. Folkpensionen beriknades antingen utifrdn bosittningsdr (med krav pd minst
40 4r for oreducerad folkpension) eller &r med pensionspoing (med krav pd minst 30 4r fér
oreducerad folkpension). Det berikningsalternativ som ir mest fordelaktigt for individen
viljs.

33

Bakgrund



Bakgrund

Ds 2018:8

Regelverket for bostadstilligg

Berikningen av bostadstilligg dr relativt komplex och kan delas upp
1 fem steg:

1

34

Maximalt bostadstilligg. Den bostadskostnad som
ersitts uppgar idag till maximalt 5 600 kronor per hushill.
Upp tll 5000 kronor ersitts 96 procent av bostads
kostnaden, direfter ersitts 70 procent upp till maxtaket.
Utover detta ges pensiondren ett tilligg som saknar
koppling till bostadskostnaden pd 340 kronor per hushll.
Hogsta mojliga bostadstilligg uppgdr dirfor till 5560
kronor (5 220 + 340 kronor) f6r en ensamstiende eller f6r
ett sammanboende par).

Reduceringsinkomst. En total reduceringsinkomst
beriknas. Hir ingdr pensions-, kapital- och arbets
inkomster. Dessa inkomster har olika inverkan pd stédets
storlek. Allmin pension och kapitalinkomster ingdr till
100 procent, tjinstepension och privat pension till 80
procent samt arbetsinkomster till 50 procent (f6r den del
av arbetsinkomsterna som 6verstiger 24 000 kronor per
3r). Bostadstilligget reduceras dven av f6rmdgenheter som
overstiger 100 000 kronor per ensamstdende/samman
boende. Motsvarande 15 procent av férmdgenhetens virde
dver 100 000 kronor liggs till reduceringsinkomsten.
Fribelopp. Endast reduceringsinkomster som &verstiger
fribeloppet riknas av frin bostadstilligget. Fribeloppet
uppgdr till 2,17 prisbasbelopp/ar (8 228 kronor/méinaden)
for ensamstdende och 1,935 prisbasbelopp/ir (7337
kronor/méinaden) per person i ett sammanboende par. Det
innebdr att personer vars inkomster endast utgdrs av
grundnivdn fér garantipension fir bostadstilligg utan
inkomstreduktion.

Inkomstavdrag. Det belopp som &terstir efter att fribe
loppet har dragits av frin reduceringsinkomsten reduceras
en ytterligare ging for att 4 fram det avdrag som gors frin
det maximala bostadstilligget. Upp tull ett helt
prisbasbelopp (45 500 kronor) reduceras bostadstilligget
med 62 procent av reduceringsinkomsten, och for de delar
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av reduceringsinkomsten som &verstiger ett prisbasbelopp
reduceras bostadstilligget med 50 procent.

5 Berikning av bostadstilligget. Den maximala ersitt
ningen enligt punkt 1 reduceras med det inkomstavdrag
som har beriknats 1 stegen 2-4.

Illustration: garantipension och bostadstilligg f6r en
ensamstdende person med tjinstepension utan formogenhet

Figur 2.1 visar det allminna pensionssystemet &r 2018 for ensam
stiende personer fodda 1938 och senare som har en tjinstepension
som motsvarar 20 procent av inkomstpensionen och 5 600 kronor i
hyra. Nivdn pd hyra har stor betydelse. Ju hogre hyra desto hogre
upp 1 inkomsterna nér bostadstilligget.

Figur 2.1 Total allman pension, tjanstepension, bostadstillagg och
disponibel inkomst for en ensamstaende pensionér, ar 2018
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Regelverket for dldref6rsérjningsstod

Aldreforsérjningsstdet dr utformat som ett hushéllsbaserat utfyll
nadsstod, vilket innebir att pensioniren far ett belopp som hjilper
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pensioniren och en eventuell make/maka eller sammanboende att
komma upp 1 en viss garanterad inkomstniva. Den garanterade nivin
motsvarar summan av bostadskostnad upp till skilig bostadskostnad
och skilig levnadsnivd. Den skiliga bostadskostnaden ir 6 620
kronor i mdnaden (hilften f6r den som ir gift/sammanboende). Som
skilig levnadsnivd for ensamstiende anses 1,486 prisbasbelopp per ir
eller 5 634 kronor 1 minaden. Fér de som ir gifta/sammanboende
uppgdr det till 2,421 prisbasbelopp per ar eller 9 180 kronor 1
ménaden for hushillet. Nivén uttryckt i prisbasbelopp héjdes senast
2018, men ildreférsérjningsstddet riknas om med inflationen varje
4r 1 och med att det ir knutet till prisbasbeloppet. Den skiliga lev

nadsnivdn ska enligt férarbetena relateras till en nivd som ir rimlig
for att tillférsikra den enskilde en grundliggande forsorjning under
en lingre tidsperiod. Hir avses de nédvindiga vardagsutgifter som
ingdr 1 den schabloniserade riksnormen fér det ekonomiska bi

stdndet enligt socialtjinstlagen samt vad som dirutdver utgor skiliga
kostnader for hushdllsel, hemférsikring, likarvird och likemedel
upp till hégkostnadsskydd, viss tandvard, resor och nyanskaffning
av mobler och husgerdd.” Skilig levnadsnivd enligt ildreférsory

ningsstddet ligger dirmed &ver nivdn pd riksnormen pa forsérjnings

stodet; den senare motsvarar 4 000 kronor 1 minaden f6r en ensam

stdende och 6 540 kronor i minaden for hushéllet till gifta/samman

boende. Nivin pd dldreforsorjningsstodet dr bestimd utifrdn att den
bedéms gora det mojligt for dldre personer att kunna {8 sina behov
tillgodosedda utan att behova séka ekonomiskt bistdnd hos kom

munen. '°

Regelverket for ankepension

Efterlevande maka kan ha ritt till inkepension om hon var gift den
31 december 1989. Ankepensionen motsvarar 40 procent av den av

lidne makens intjinade pension. Ankans egen 3lderspension minskar
inkepensionen i de fall dédsfallet har skett 1990 eller senare samt
om idnkan dr f6dd 1930 eller senare. Vid dédsfall fére 1990 samt om
dnkan dr f6dd 1929 eller tidigare behéller inkan inkepensionen utan
avdrag vid sin egen pensionering. Ankepension betalas ut livsvarigt.

!> Prop. 2000/01:136 s. 26.
16 Prop. 2000/01:136 s. 45.
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Regelverket f6r hur inkepensionen beriknas och samordnas med
den egna pensionen skiljer sig &t fér f6dda 1944 och tidigare jimfort
med fédda 1945 och senare. Skillnaden beror pd att det fér fodda
1944 och tdigare finns en s.k. garantiregel f6r hur stor idnkepen
sionen ska vara efter samordning med inkans egen pension. Ankans
tilliggs- och inkomstpension tillsammans med dnkepensionen ska
motsvara en viss andel av dnkans och den avlidne makens samman
lagda tilliggs- och inkomstpension, exempelvis 60 procent for fodda
1930, 58 procent for fodda 1931 osv. till 50 procent for fodda
1935-1944.

Avsaknaden av garantiregler for kvinnor fé6dda 1945 och senare
medfor att betydligt firre dnkor 1 dessa dldrar erhiller inkepension.
Ett annat skil till att firre inkor f6dda 1945 och senare far inkepen
sion efter samordning med den egna pensionen ir att inkepensionen
fér denna grupp beriknas som om mannen hade avlidit 1989. Det
betyder att ATP-poing som intjinats direfter inte ingdr i underlaget
for inkepension. For kvinnor fodda 1944 och tidigare beriknas
inkepensionen p4 den avlidnes hela intjinade pension."”

2.2.3  EU-ratt och grundskyddet: exportabilitet

EU-ritten f6r pensioner regleras huvudsakligen 1 férordning (EG)
883/2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen. En
grundprincip f6r de sociala férsikringarna inom EU ir att en person
har ritt att {8 eller ha kvar sina intjinade rittigheter frin den be
hoériga staten dven om hen inte ir bosatt dir. Detta ir den s.k.
exportabilitetsprincipen. Syftet med exportabilitetsprincipen ir att
frimja den fria rérligheten inom EU. Den totala pensionen som en
person far baseras pa en proportionerlig férdelning enligt de férsik
ringsperioder som personen har uppfyllt i respektive medlemsstat
genom arbete eller bosittning.

Pensioner ir fullt exportabla inom EU. Aven om exportabilitets-
principen virnas av EU si finns det undantag fér vissa slags for
méner. Det giller sirskilda icke avgiftsfinansierade kontantférmaner
(artikel 70), dven kallade blandférméaner eftersom de omfattar for
méner som har drag av bide social trygghet och socialt stéd. Det ir

7 Fér mer om regelverket, se Pensionsmyndigheten (2016b).
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strikt reglerat vilka férmaner som kan riknas som sirskilda icke av
giftsfinansierade kontantférméner. Férmanen ska vara ett tilligg, er
sittning eller komplettering for de sociala férsikringarna och garan
tera en minimiinkomst i relation till de ekonomiska och sociala for
hillandena i medlemsstaten. Det betyder att férm&nen endast ska ge
en skilig levnadsnivd i forhdllande till den medlemsstat som beviljar
férménen. Férménen ska finansieras uteslutande med skatter och
inte frdn avgifter. Férmanen ska dven vara fértecknad i bilaga till for
ordning 883/2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen,
efter anmilan av medlemsstaten.'® Blandférmanerna beviljas i enlig
het med bosittningsstatens lagstiftning och utges och bekostas av
den. For Sveriges del finns endast bostadstilligg och ildreforsor)
ningsstdd upptagna 1 bilagan som sirskilda icke avgiftsfinansierade
kontantférméner.

Aven férminer som behandlas i artikel 58, s3 kallade minimifér
méner, ska undantas frén kravet pd exportabilitet. Fér minimifér
méner saknas en tydlig definition, men de utgérs av ett tilligg till
ordinarie pension som bara betalas ut s& linge den férsikrade bor
kvar 1 medlemsstaten och ska garantera en viss levnadsnivd. Det ir
inte nivin pi férmdnen utan formen som avgér om det ir en mini
miférmén.

Den svenska garantipensionen har hittills inte riknats in 1 ndgot
av dessa undantag och exporteras dirfér inom EU. Garantipen
sionen exporteras diremot inte till konventionslinderna, med
undantag f6r Kanada som svensk garantipension kan exporteras till
enligt sirskilda regler. EU-domstolens limnade en dom den
7 december 2017 som innebir att den svenska garantipensionen ska
ha en annan klassificering in den nu har och att den ir att betrakta
som en minimiférman. Fér mer om domen, se avsnitt 1.4.

2.3 Grundskyddets utveckling sedan 2003

Sedan det nya pensionssystemet inférdes 2003 har det skett férind
ringar i grundskyddet i flera avseenden. Detta avsnitt beskriver hur
regelverket har justerats och omfattningen av grundskyddet har for
indrats over tid, bide nir det giller utgifternas storlek och andelen
som omfattas.

18 Se férordning 883/2004, kapitel 9 s. 45-46.
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2.3.1 Forandring av regler sedan 2003

Garantipensionen har inte reformerats sedan den inférdes 2003. Till
skillnad frin reformer i bostadstilligget och dldreférsérjningsstodet
krivs beslut i pensionsgruppen fér att dndra garantipensionens
regelverk.

Bostadstilligget, som inte ir indexerat, har forindrats ett flertal
ginger sedan 2003. Bostadskostnadstaket har hojts frdn 4 500
kronor till 5600 kronor. Ersittningsgraden, d.v.s. andelen av bo
stadskostnaden som ersitts med bostadstilligg, har hojts frén 0,91
till 0,96 for bostadskostnader upp till och med 5 000 kronor. I inter
vallet 5001-5 600 kronor ir ersittningsgraden 70 procent. Vikten
for hur stor del av arbetsinkomster som tas med vid berikningen av
reduceringsinkomsten har sinkts frén 0,8 till 0,5. Dessutom har det
inforts ett fribelopp for arbetsinkomst pd 24 000 kronor per &r. Det
har ocks8 inforts ett tilligg pd 340 kronor per hushill som inte ir
beroende av boendekostnaden. Vad som ingdr i férmégenheten har
ocksd dndrats och inkluderar sedan 2010 inget 16s6re inomhus eller
utomhus. Det innebir t.ex. att bilar, bitar, konst och smycken inte
lingre reducerar bostadstilligget."

Aldreforsorjningsstédet har hojts ett flertal ginger genom att
normen fér skilig levnadsniva har hojts. Detta har oftast skett sam
tidigt som bostadstilligget har hojts. Ar 2003 var den skiliga lev
nadsnivdn 1,294 av ett basbelopp fér ensamstdende per dr och 2,168
basbelopp och fér ett gift/sammanboende par. Ar 2018 ir dessa
nivder 1,486 och 2,421 basbelopp, vilket motsvarar 5 634 kronor foér
ensamstdende och 9 180 kronor fér gifta/sammanboende par per
mdnad.

2.3.2  Utveckling av real disponibel inkomst fér pensionérer
med grundskydd jamfort med andra grupper i
samhallet

I figur 2.2 redovisas utvecklingen av real disponibel inkomst for en
samstiende pensionirer som lever pd olika former av grundskydd.
Som jimférelse redovisas i figur 2.3 ensamstiende med andra in
komster. Oavsett typ av inkomst antas personerna ha en hyra mot
svarande en hyresligenhets genomsnittliga hyra fér en tvéa. Ar 2003

¥Prop. 2008/09:203, bet. 2009/10:SfUS5, rskr. 2009/10:17. Se dven Férsikringskassan (2008).
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ar hyran 3 876 kronor och &r 2018 har den stigit med totalt 42
procent till 5523 kronor.”® Hyran pdverkar bide bostadstilligget
och férsérjningsstddet och dr dirmed viktig f6r utvecklingen av
disponibel inkomst fér de som har dessa stod.

Inkomstutveckling for pensionirer (typfall) med grundskydd

En person med enbart garantipension har sedan 2003 fitt en real 6k
ning av disponibelinkomsten med 15,9 procent trots att garantipen
sionen inte dkat i reala termer (se figur 2.2). Okningen beror p§ att
grundavdraget for personer 65 dr och ildre ir sd stort i detta in
komstintervall att garantipensionirer idag till och med betalar
mindre skatt in en léntagare med samma inkomst.

Pensioniren med enbart garantipension som dessutom har bo
stadstilligg har fitt en real disponibelinkomstékning med 22,7
procent under samma period. Utdver det inférda grundavdraget har
bostadskostnadstaket och ersittningsgraden i1 bostadstilligget hojts
samtidigt som hyran ocksd har stigit. Bostadstilligget har dirfor
okat och bidragit till 6kningen av real disponibel inkomst.

Om personen ovan har hemtjinst har utvecklingen dock varit
simre till f6ljd av stigande avgifter f6r hemtjinst. Den reala utveck
lingen av disponibel inkomstdkning efter betald hemtjinst® har varit
13,9 procent. Utvecklingen for denna grupp har varit simre in for
personer med ildreférsérjningsstéd som haft en real disponibel-
inkomstdkning pd 18,1 procent. Det beror pd att minimibeloppet i
berikningen av hemtjinstavgiften inte har f6ljt skilig levnadsnivd 1
berikningen av ildreforsorjningsstdod de senaste &ren. Personer med
lig pension och hemtjinst kan idag ha mindre att leva pd nir hem
yjdnstavgiften ir betald dn en person med ildreforsérjningsstod.

 Ar 2018 ir en prognos Gvriga 4r SCB.
2 Hemtjinstavgiften dras av frdn disponibel inkomst.
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Figur 2.2 Utveckling av real disponibel inkomst for pensiondrer med
grundskydd, ar 2003 till 2018
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Kalla: Egna berédkningar.

Jamforelse av inkomstutveckling for grundskyddspensionirer
och andra grupper (typfall)

Som jimforelse har en pensionir med inkomstbaserad pension®
utan bostadstilligg samtidigt haft en real 6kning pé 15,4 procent. En
pensionir med inkomstbaserad pension med bostadstilligg har haft
en 6kning pd 23,7 procent (se figur 2.3). Pensionirer som har bo
stadstilligg har haft en betydligt bittre utveckling dn de utan bo
stadstilligg, oavsett om de lever pd garantipension eller inkomst
baserad pension. Forstirkningar av bostadstilligget har varit ett
kraftfullt verktyg for att stirka ekonomin fér ildre med ligre in
komster. Bostadstilligget provas dessutom pd bruttoinkomster,
vilket innebir att skattesinkningarna inte har reducerat nivén.
Grundavdraget f6r personer 65 ar och ildre har haft en stor be
tydelse dven foér personer med inkomstbaserad pension. Det kan

PInkomstpensioniren dr hir en genomsnittlig pensionir 2003 bland de som inte har
garantipension. Den allminna inkomstbaserade pensionen har direfter foljsamhetsindexerats
och tjinstepension har skrivits fram med KPL.
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noteras att den inkomstbaserade pensionen under utbetalning {6l
samhetsindexeras och dirmed inte foljer Iontagarens inkomst
utveckling. Vidare har den s.k. balanseringen minskat utvecklingen
av inkomstpensionen under en stor del av perioden. Balanseringen
ir utfasad &r 2018, och har dirfér ingen inverkan p& den inkomst
baserade pensionen 2018. For pensionirer med bostadstilligg har
bostadstilligget delvis verkat kompenserande nir den inkomst
baserade pensionen har sjunkit pga. balanseringen.

En l6ntagare® har under perioden haft en real inkomstékning pa
45,3 procent, dvs. betydligt hégre in pensionirerna. Jobbskatte
avdraget har bidragit till den starka utvecklingen. Medianpersonen®
i befolkningen® har dock haft en real 6kning av sin ekonomiska
standard med 23,7 procent, dvs. betydligt ligre 4n lontagaren, men
hégre dn de som lever pa grundskydd och pensionirer med inkomst
baserad pension. Skillnaden 1 utveckling mellan léntagaren och
medianpersonen visar att det dr 1dngt ifrdn alla som tar del av de hoga
inkomstékningar som yrkesaktiva har.

Vid en analys av grundskyddet for ildre dr det ocksd intressant
att jimfora det med utvecklingen av grundskydd foér yngre. En per
son med sjuk- eller aktivitetsersittning pd garantinivd med bostads
tilligg har haft en svag utveckling under perioden. I Budgetpropo
sition foér 2018 foreslogs dock nigra reformer som kraftigt stirker
inkomsterna fér denna grupp. Totalt har deras reala disponibla in
komst 6kat med 14,7 procent &r 2003 till 2018, vilket dr 8,0 procent
enheter ligre in for garantipensionirer med bostadstilligg. Trots
den stora satsningen ar 2018 pd personer med sjuk- och aktivitets
ersittning, s3 ir detta en grupp som mellan &ren 2003 och 2018 haft
en svag inkomstutveckling.

Utvecklingen av férsorjningsstddet® kan stillas i relation till den
for dldreférsorjningsstodet. Bida stoden utgdr det yttersta grund
skyddet, men f6érsorjningsstddet dr primirt riktat till personer under

» Lontagarens 16n har skrivits fram med den genomsnittliga 16neutvecklingen.

* Om man sorterar alla virden i storleksordning si ir det mittersta virdet medianen.

» Hir avses den ekonomiska standard som medianpersonen i befolkningen har.

% Konsumentverket goér varje dr kostnadsberikningar fér hushdllen. Anpassningar av
berikningarna gérs o6ver tid med hinsyn till konsumtionsutveckling och allmin
standardutveckling i samhillet. Syftet med berikningarna ir att visa vad det kostar att
uppritthilla en rimlig levnadsnivi, fér nigra av hushillens vanligaste utgiftsomriden.
Berikningarna anvinds bl.a. som ett underlag till regeringens beslut om riksnormen inom
forsorjningsstdd, se Konsumentverket (2013). Enligt 3. 6 § Férordning (2009:607) med
instruktion f6r Konsumentverket ska Konsumentverket samrdda med Socialstyrelsen i arbetet
med att ta fram underlag till regeringens beslut om riksnorm.
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65 &r och ildrefoérsorjningsstodet ges endast till dem som dr 65 ir
och ildre. Aldreférsérjningsstédet har ékat kraftigare 4n forsorj
ningsstddet; en person med forsérjningsstdd har haft en real
disponibel inkomstékning pd 12,9 procent, vilket dr 5,2 procent

enheter ligre in for en person med ildreférsorjningsstod.

Figur 2.3
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Kalla: Egna berékningar.

Man kan konstatera att bdde ildre och yngre som lever pd grund
skydd halkar efter inkomstutvecklingen 1 6vriga samhillet, di den
till stor del styrs av l6ntagares inkomstutveckling. Pensionirer som
lever pd grundskydd har dock haft en betydligt bittre inkomst
utveckling 4n yngre som lever pi grundskydd. Aven de som hade
inkomstbaserad pension 2003 halkar efter i utvecklingen, om de inte
har haft rite till bostadstilligg.
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2.3.3  Utvecklingen av antalet mottagare av grundskydd for
aldre och stédens storlek

Garantipensionen minskar i betydelse i pensionssystemet

Andelen garantipensionirer har sjunkit kontinuerligt sedan 2003
med undantag f6ér ir di balanseringen 1 inkomstpensionssystemet
foérsimrat inkomstpensionerna (se figur 2.4). Dessa &r har fler blivit
berittigade till garantipension och andelen har stigit nigot. Nir
garantipensionen inférdes 2003 omfattades 77 procent av kvinnorna
och 24 procent av minnen. I december &r 2017 hade nivderna sjunkit
till 46 procent respektive 12 procent. Aven om andelen som har
garantipension har minskat kraftigt, s dr det fortfarande ett stort
antal som har garantipension. Detta kan delvis forklaras av att ny

blivna pensionirer bestir av drskullar som ir relativt stora i antal.”’
Ar 2017 fanns det 482 505 kvinnor och 108 846 min med en genom

snittlig garantipension pa 1 833 kronor respektive 2 049 kronor per
manad, bland de som var folkbokférda i Sverige. Utdver dessa fanns
det 40 215 kvinnor och 31 560 min med garantipension som var
folkbokféra utanfor Sverige.

¥ Ds. 2016:19 s.41.
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Figur 2.4 Andel med garantipension av de 65 ar och dldre som &r
folkbokforda i Sverige och har allmén pension, ar 2003 till
2017
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Kalla: Pensionsmyndigheten.

Att andelen som har garantipension sjunker beror framfér allt pd att
forvirvsfrekvens bland kvinnor har stigit kontinuerligt och behovet
av garantipension ir inte lika utbrett bland yngre generationer. En
god tillvixt, som lett till nigot hégre inkomstgrundade pensioner
bland yngre nytillkomna pensionirer jimfért med de dldsta pensio
nirerna, har ocksd successivt lett till att en mindre andel av pensio
nirerna har garantipension. Figur 2.5 visar att 1 den ildsta lders
gruppen har 85 procent av kvinnorna och 31 procent av méinnen
garantipension. I 8ldersgruppen 70-74 &r har de flesta gdtt i pension.
Dir ir det 37 procent av kvinnorna och 10 procent av minnen som
har garantipension. Det ir betydlig ligre andel dn i den dldsta 8lders
gruppen, men det ir fortfarande en mycket hog andel kvinnorna som
har en l3g inkomstgrundad allmin pension och fir garantipension
som tilligg.
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Figur 2.5 Andel med garantipension i olika aldersgrupper bland
folkbokférda i Sverige som har allman pension, ar 2017
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Kalla: Pensionsmyndigheten.

Bland kvinnor ir andelen med garantipension ligre ju yngre ko

horten ir. Men bland min ser férhillandet annorlunda ut. Andelen
med garantipension har varit stabilt de senast dren (se figur 2.6). I de
yngsta kohorterna ir andelen hogre dn 1 de som ir ndgra &r ildre pga.
att det dr vanligare att vinta med att ta ut inkomstbaserad pension
in garantipension. Med tiden bér dirfér andelarna i dessa kohorter
sjunka ngot.

46



Ds 2018:8

Figur 2.6 Andel med garantipension i olika kohorter bland de som har
allmin pension och &r folkbokforda i Sverige, ar 2017
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Kalla: Pensionsmyndigheten.

Men det finns ocksd de som aldrig har deltagit 1 arbetslivet och dir

med inte har ndgon inkomstgrundad pension. Nir garantipensionen
inférdes dr 2003 var det betydligt vanligare in idag att personer hade
enbart garantipension och ingen inkomstpension eller tilliggspen

sion. Ungefir 17 procent av kvinnorna och knappt 11 procent av
minnen hade enbart garantipension &r 2003 (se figur 2.7). Ar 2017
hade andelarna sjunkit till knappt 4 procent respektive 1 procent.
Bland de som idag pensioneras ir det ovanligt att personer inte alls
har deltagit i arbetslivet och dirmed helt saknar inkomstrelaterad
pension.
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Figur 2.7 Andel med garantipension som inte har annan allmén pension
bland folkbokforda i Sverige bland de som har allman pension,
ar 2003 till 2017
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Kélla: Pensionsmyndigheten.

Garantipensionen ir huvudsakligen en pension som utgér en utfyll
nad till den inkomstgrundade pensionen. Den genomsnittliga garan
tipensionen har sjunkit under &ren sen inférandet och var i december
2017 1 714 kronor per ménad f6r kvinnor och 1 855 kronor fér min,
vilket ir mycket ligre in den maximala nivan.

I figur 2.8 kan man utlisa hur garantipensionirerna ir férdelade
efter nivd pd garantipension. De flesta, bland de som ir fédda 1938
och senare, har en garantipension som ir lingt mindre in maximal
garantipension. Det finns dock ett hégre antal personer strax under
8 000 kronor per ménad och strax éver 7 000 kronor per ménad. Det
ir de nivder som motsvarar maximal garantipension for ogifta och
likstillda med ogifta respektive gifta och likstillda med gifta.

De lodrita linjerna i figuren markerar upp till vilken nivd den in
komstgrundande allminna pensionen riknas av till 100 procent. Fér
de till vinster om den bredare lodrita linjen sker avrikningen fullt
ut fér ensamstdende och for de till hoger riknas garantipensionen av
med 48 procent. Den tunnare linjen anger motsvarande grins for
sammanboende.
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Figur 2.8 Antal personer fodda 1938 och senare efter niva pa garantipen-
sion, ar 2015
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Kélla: STAR 2015, SCB.

For personer f6dda 1937 och tidigare beriknas garantipensionen pd
ett annat sitt. Garantipensionsreglerna fo6r denna grupp ir kon
struerade sd att individen skulle 8 en pension efter skatt som minst
motsvarade den nivd som gillde fére inférandet av det nya pensions
systemet ar 2003. I denna ildre grupp har kvinnorna i genomsnitt en
hégre garantipension dn i den yngre (se figur 2.9). I den ildre
gruppen finns ett stdrre antal personer med garantipension vid den
maximala nivin. Andelen med hég garantipension ir betydligt storre
bland de ildre pensionirerna in bland gruppen som ir fodd 1938
eller senare. Denna skillnad mellan yngre och ildre pensionirer ir
frimst ett resultat av kvinnors intride pd arbetsmarknaden. Med
tiden har dirfér garantipensionen 1 allt hogre grad kommit att bli ett
komplement till 6vriga pensionsinkomster for kvinnor.
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Figur 2.9 Antal personer fodda 1937 och tidigare efter niva pa
garantipension, ar 2015
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Kalla: STAR 2015.

Sammanfattningsvis ir det idag mindre vanligt att de ildre dn 65 har
garantipension och de som har det har dessutom i genomsnitt ligre
nivder. Det har medfért att de totala utgifterna f6r garantipensionen
har sjunkit frdn 25 miljarder &r 2003 till 13 miljarder &r 2017 (se figur
2.10). Utgifterna har minskat f6r kvinnor medan de i stort sett varit
oférindrade for min. I reala termer har de dock minskat dven for
min.
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Figur 2.10  Utvecklingen av kostnaden fér garantipensionen, ar 2003 till
2017
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Kalla: Pensionsmyndigheten.

Andelen pensionirer med bostadstilligg minskade fram till 2010
och har direfter varit oférindrad

Andelen med bostadstilligg sjonk bdde bland kvinnor och min fram
till ca 2010 pd grund av hégre pensionsnivder bland pensionirerna.
Nir balanseringen av pensionssystemet intriffade minskade pen
sionerna och behovet av bostadstilligg dkade (se figur 2.11). An
delen har sedan dess fortsatt att 6ka nigot bland min och planat ut
bland kvinnor. Ar 2017 hade 20 procent av kvinnorna och 8 procent
av minnen bostadstilligg i gruppen 65 r och idldre med allmin pen
sion, vilket motsvarar 216 000 kvinnor respektive 70 000 min.
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Figur 2.11  Andel med bostadstilldgg i gruppen 65 ar och dldre bland
personer med allmén pension, ar 2017
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Kalla: Pensionsmyndigheten.
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Bland ildre pensionirer ir det vanligare med 18ga inkomster dn bland
de yngre. Skillnader i pensionsnivier mellan yngre och ildre pen
siondrer piverkar behovet av bostadstilligg. Ju dldre dldersgrupp
desto hogre andel har bostadstilligg (se figur 2.12). Skillnader i in
komst mellan yngre och ildre pensionirer beror inte enbart pd den
allminna pensionen. En viss del forklaras genom att det dr mycket
vanligt att ta ut hela eller en stor del av tjinstepensionen under de
fem férsta dren som pensionir.
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Figur 2.12  Andel med bostadstillagg i olika aldersgrupper, ar 2017
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Kalla: Pensionsmyndigheten.

De flesta som har bostadstilligg ir ensamstiende kvinnor och dir

efter ir ensamstdende min den vanligaste gruppen (se figur 2.13).
Bland bida dessa grupper finns det ett 6kat antal vid den maximala
nivin fé6r BTP och maximala nivin f6r BTP och SBTP, men det stora
flertalet har betydligt ligre nivd pd bostadstilligget. Det kan bero
bide pd ligre hyror in den maximala bostadskostnaden f6r bostads

tilligg och pd att inkomster reducerar bidraget. Det dr {4 samman

boende som har bostadstilligg. Eftersom bostadstilligget soks per
hushill, och bostadskostnadstaket och ersittningsgraden ir den

samma for ensamstiende och sammanboende, s3 blir beloppen be

tydligt ligre fér ssmmanboende. I genomsnitt hade kvinnor med bo

stadstilligg ett belopp pd 2 384 kronor per minad och min 2 143
kronor &r 2017.

53

Bakgrund



Bakgrund

Ds 2018:8

Figur 2.13  Antal personer med olika nivaer pa bostadstilligg ar 2015
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Kalla: STAR 2015, SCB.

Utgifterna f6r bostadstilligg sjonk inledningsvis efter 2003 (se figur
2.14). Forstirkningar av stodet vid ett flertal tillfillen 1 kombination
med balanseringar i inkomstpensionssystemet har bidragit till att ut
gifterna har okat efter 2009. De sista dren har utgifterna dterigen
minskat eftersom balanseringen har varit under utfasning. Ar 2017
var utgifterna f6r bostadstilligget f6r lderspensionirer 8 miljarder.
Kvinnornas andel av utgifterna motsvarar 77 procent ir 2017.
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Figur 2.14  Utgifter for bostadstillagg for personer 65 ar och aldre, ar 2017
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Kalla: Pensionsmyndigheten.

F3 har idag dldreforsorjningsstod men andelen kan komma att
oka

Andelen som har ildreférsorjningsstdd ir idag mycket 1g, men
stigande (se figur 2.15). Nir stodet infordes var andelen knappt en
procent. Ar 2017 hade andelen med ildreférsdrjningsstdd okat till
drygt en procent, vilket motsvarar ca 13 000 kvinnor och ca 10 000
min. Kvinnor hade 2017 i genomsnitt 3 807 kronor och min 2 863
kronor per manad.
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Figur 2.15  Andel med &ldreforsérjningsstéd, ar 2017
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Kalla: Pensionsmyndigheten.

Nir det giller ildreférsérjningsstod dr bilden den motsatta till
garantipensionen, pd det sittet att det dr vanligare med ildreforsorj
ningsstdd bland yngre pensionirer in ildre och vanligare bland min
in kvinnor (se figur 2.16). Det kan férklaras av hur invandringen har
sett ut over tid och att det finns fler utrikes fé6dda bland yngre pens
ionirer. Kvalificeringen till garantipensionen ir striktare for de
fodda 1938 och senare, vilket ocksd kan vara en anledning till att an
delen ir hogre 1 de yngre dldersgrupperna.
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Figur 2.16  Andel med &ldreférsorjningsstdd i olika aldersgrupper, ar 2017
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Kalla: Pensionsmyndigheten.

Pensionirer med ildreférsorjningsstdd dr en grupp som kan komma
att oka framover till £6ljd av migrationen. For invandrare som har
kommit till Sverige sent i livet och inte hinner arbeta ihop tillrickligt
med inkomstpension, och inte heller har tillrickligt mdnga bositt

ningsdr for att {3 en tillricklig garantipension kan {3 ildreforsorj

ningsstdéd. Det fyller upp inkomsten till skilig levnadsnivd och
ticker skilig bostadskostnad utdver eventuell inkomstpension,
garantipension och bostadstilligg nir de limnar arbetslivet.

Andelen som tar del av grundskyddet for dldre dr idag ligre dn
2003 och fortsitter att minska for kvinnor

Andelen bland personer 65 &r och ildre som har nigot grundskydd,
dvs. garantipension, bostadstilligg eller idldreférsérjningsstdd, har
sjunkit frin 79 procent 2003 till 51 procent 2017 foér kvinnor och
frdn 27 ull 15 procent f6r min. Sedan 2010 har dock utvecklingen
planat ut bland min, medan den har fortsatt att sjunka bland
kvinnor. Under hela perioden har en betydligt hégre andel av
kvinnorna in minnen grundskydd.
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Figur 2.17  Andel med grundskydd (garantipension, bostadstillagg eller
dldreforsérjningsstod) i gruppen 65 ar och aldre, ar 2003 till
2017
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Kalla: Pensionsmyndigheten.

2.3.4  Ankepensionen och dess utfasning

I december 2017 hade ca 250 000 kvinnor idnkepension, till skillnad
frin 4r 2003 d4 det var 380 000.Ankepensionen betalas ut med bide
mindre och stdrre belopp, men med ett extra stort antal mottagare
vid den maximala nivdn pd 5 800 kronor per médnad (se figur 2.18).
Utan inkepensionen skulle garantipensionen varit betydligt storre i
omfattning for dldre dnkor. I genomsnitt hade kvinnorna med inke

pension ca 3 500 kronor 1 mdnaden 1 inkepension ar 2017.
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Figur 2.18  Antal personer som har dnkepension med olika nivaer, ar 2015
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Kélla: Star 2015, SCB.

Ar 2003 var utgifterna for dnkepensionen ca 15 miljarder kronor och
2017 hade de sjunkit till ca 11 miljarder kronor, nivdn ir dirmed fort
farande hog 1 forhillande till 6vriga delar i grundskyddet for ildre.

Det sista datumet {6r nir man maste vara gift fér att vara berit
tigad till inkepension sattes till den sista december 1989. D3 méinga
gifta par har ingdtt sitt dktenskap fore detta datum innebir det att
det fortfarande tillkommer dnkor framéver som ir berittigade till
inkepension. Utfasningen av inkepensionen kommer att pigd under
en l&ng tid, inte f6érrin runt 2060 forvintas den sista dnkepensio
niren avlida.”

2.4 Pensionarers ekonomiska situation

Befolkningen som ir 65 ir och ildre ir en mycket heterogen och stor
grupp pa drygt 2 miljoner individer, vilket motsvarar ungefir en fem
tedel av befolkningen. De ildre 4terfinns i alla delar av inkomstfor
delningen. Detta avsnitt beskriver den ekonomiska standarden hos

2 Pensionsmyndigheten (2017d).
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gruppen ildre. Olika mitt anvinds 1 analysen och avsnittet inleds
med en beskrivning av de olika mitten.

2.4.1 Matt pa inkomst och lag ekonomisk standard

Vid analysen av de ildres ekonomiska situation behdvs mitt pa sdvil
inkomst som l3g ekonomisk standard. Olika métt har olika fér- och
nackdelar och kompletterar varandra for att ge en bild av gruppens
ekonomiska situation.

Inkomstbegrepp

Vid fordelningsanalyser utgdr man vanligtvis frin inkomster som er
hills under det &r som analyseras och ingen hinsyn tas till for
mogenhet. Utgdngspunkten dr disponibel inkomst som ir hushéllens
sammanlagda inkomst frin arbete, kapital, niringsverksamhet och
positiva transfereringar minus negativa transfereringar sisom skatt,
betalt underh8llsstéd/underhillsbidrag och &terbetalning av studie
lin. Studieldn ingdr som en positiv transferering. Eftersom det finns
stordriftsfordelar 1 hushdll med flera personer behéver man géra en
korrigering i inkomstberikningen for att kunna jimféra hushill med
olika storlek med varandra. Hushéllets disponibla inkomst divideras
dirfér med konsumtionsvikten enligt den svenska konsumtions
enhetsskalan frin 2004.” Begreppet som ges kallas ekonomisk
standard eller ekvivalerad disponibel inkomst och ir framtaget f6r att
pd ett sd rittvisande sitt som mojligt spegla den ekonomiska
standard som hushdllen lever under. Begreppet dr huvudsakligen
hushéllsbaserat, men redovisningen sker i regel pd individniva.
Samma ekonomiska standard tilldelas di samtliga hushillsmed
lemmar.

I begreppet ekonomisk standard férutsitts att samtliga personer
1 hushillet har gemensam ekonomi och levnadsstandard, vilket i
praktiken dock inte alltid ir fallet. En egen inkomst kan dirfor inne
bira ekonomisk sjilvstindighet, vilket ir viktigt ur ett jimstilldhets
perspektiv. I de fall ekonomisk jimstilldhet studeras dr dirfor de

» En vuxen i ett ensamhushill har konsumtionsvikten 1, fér ytterligare en vuxen liggs 0,51 till
s& att konsumtionsvikten blir 1,51. For det forsta barnet liggs 0,52 till s3 att en familj med tvd
vuxna och ett barn fir konsumtionsvikten 2,03.
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resurser som individen direkt férfogar dver mer relevanta. For att
kunna jimféra individers ekonomiska situation, utan den ut

jimnande effekt som finns vid studier av hushdllsinkomster, berik

nas den individuella disponibla inkomsten. Det sker genom en sum

mering av alla individuella inkomster och genom att férdela hushills

gemensamma inkomster, som t.ex. bostadsbidrag eller barnbidrag,
lika mellan hushéllets vuxna.

Varken begreppet ekonomisk standard eller individuell disponi
bel inkomst tar hinsyn till vilka tillgdngar och vilken férmogenhet
hushillet eller individen har. Begreppen baseras enbart pd inkomster
under innevarande &r. Liga hushillsinkomster behover dirfor inte
innebira att hushillet lever med begrinsade resurser och har lig
standard. Ofta ir dock korrelationen mellan inkomster och for
mogenhet hog, men inte alltid. Istillet f6r “ekonomisk standard” an
vinds ibland det synonyma begreppet “ekvivalerad disponibel in
komst”.

Utover inkomst, formdgenhet och 16sore, paverkas individers
levnadsstandard 1 hég grad dven av de vilfirdstjinster som de far eller
har méjlighet att f8 om behov uppstar. En stor del av den offentliga
sektorns omférdelning sker 1 form av subventionerade tjinster, som
t.ex. skola, hilsovird och omsorg. Offentligt finansierade tjinster
ingdr inte 1 den disponibla inkomsten, vilket innebir att det ekono
miska vilstdndet underskattas. Traditionella férdelningsanalyser dir
disponibel inkomst anvinds underskattar 1 hégre grad vilstdndet 1 de
grupper som 1 hogre grad tar del av vilfirdstjinster. Bland dessa kan
barn, ungdomar och ildre nimnas.” Vilfirdstjinsterna har en ut
jimnande effekt.

Maitt pa 13g ekonomisk standard

Det finns olika métt for att mita hur den ekonomiska situationen
ser ut 1 befolkningen. Mitten kan vara direkta eller indirekta. De
direkta mitten bygger pd observationer av individers levnads
standard istillet f6r berikningar av inkomsten. Indirekta matt base
ras pd data 6ver inkomster. De indirekta métten kan vara bide rela
tiva och absoluta. I absoluta métt relaterar man till en inkomstgrins

%% Se 2017 4rs ekonomiska virproposition, Bilaga 2 f6r en redogérelse for vilfirdstjinsternas
effekt pa det ekonomiska vilstdndet och férdelningen.
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ett visst &r och den valda grinsen skrivs endast upp med inflationen
for att hillas realt oférindrad. Med ekonomisk tillvixt, som kommer
de flesta till del, kommer ett absolut mitt att visa pd en minskad
absolut 18g ekonomisk standard med tiden. Ett relativt métt relaterar
istillet till en grins som sitts i relation till medianinkomsten 1 sam
hillet under ett aktuellt r. I detta mitt beaktas den relativa dimen
sionen och den ekonomiska standarden ses 1 forhillande till in
komstférdelningen det aktuella dret. For att ett relative méitt ska
minska krivs det att inkomsterna okar f6r de som ligger under den
relativa grinsen s3 att de flyttar upp 6ver grinsen. Medianinkomsten
har mycket stor betydelse i mitt av detta slag och inkomstférind
ringar 1 befolkningen med en inkomst nira medianinkomsten kan fa
stor pdverkan pd det relativa méttet. Det vanligaste indirekta relativa
mdttet dr att mita antalet personer av en population som har in
komster under 60 procent av medianinkomsten. Mittet R60 ut
trycks vanligtvis som andel av befolkningen som har inkomster
under den definierade grinsen. Mittet ir dock inte ett métt pa for
sorjningsproblem, varken antalet personer som har {érsorjnings
problem eller storleken pd deras férsérjningsproblem. En annan be
grinsning med madttet ir att det inte tar hinsyn tll inkomstsprid
ningen hos de som ligger under grinsen utan enbart till grinsen. Det
innebir att personer som har en ekonomisk standard som ligger
strax under grinsen piverkar méttet pi samma sitt som en person
som ligger ldngt ifrdn grinsen. En reform som stirker inkomsterna
kan medféra att medianen 6kar och att andelen under grinsen for
R60 okar trots att ingen har fitt en ligre inkomst. Mattet ska dirfor
anvindas med forsiktighet. Om reformer ska utvirderas bor ana
lysen kompletteras med andra mitt som édven tar hinsyn till hur ut
satta de med relativt 18g ekonomisk standard ir. Foérdelen med
madttet ir att det ir enkelt att f6rstd, vilkint och dr jimforbart mellan
olika linder. Ett vanligt indirekt absolut mitt (A60) pa 18g ekono
misk standard i Sverige ir att jimfora inkomsten med 60 procent av
medianinkomsten r 1995.

Inom ramen f6r EU:s tillvixtstrategi har det tagits fram ett direkt
matt som fingar frinvaron av varor och tjinster och oférmigan att
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delta i vardagliga aktiviteter som uppfattas som socialt nédvindiga,
s.k. svir materiell deprivation eller mycket 1&g materiell standard.”

De tre mitten pd lig ekonomisk standard kompletterar varandra
och kan visa delvis olika bilder.

2.4.2 Ekonomisk standard bland de aldre

Aldre ir en heterogen grupp som finns i alla delar av
inkomstfordelningen

Personer som ir 65 3r och ildre ir en heterogen grupp och fore

kommer i hela inkomstférdelningen (se figur 2.19.) Men de ir ndgot
mer frekventa i decilgrupp® 2—4, framfér allt kvinnorna. Kvinnor ir
1 hogre grad ensamstiende 4n min och har en hégre medellivslingd
och dirmed hogre genomsnittsdlder och har dessutom haft ligre
pensionsgrundande inkomster under arbetslivet, vilket medfér att
kvinnor dr mer frekventa i den nedre delen av inkomstférdelningen.

31 Svir materiell deprivation definieras som att individen saknar férmiga inom minst fyra av
nio omriden: att mota ovintade utgifter, att 3ka pd en veckas semesterresa, att betala skulder,
att dta en méltid med kott, kyckling eller fisk varannan dag, att hdlla hemmet tillrickligt varmt,
att ha en tvittmaskin, att ha en firg-tv, att ha en telefon och att 4ga en bil

32 Befolkningen delas in i 10 lika stora grupper dir de med ligst ekonomisk standard hamnar i
decilgrupp 1, de med nist ligst standard i decilgrupp 2 osv. dnda upp till decilgrupp 10 med
den hégsta ekonomiska standarden.
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Figur 2.19  Antal personer i olika decilgrupper uppdelade pa alder, ar 2015
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Kélla: STAR 2015, SCB.

Den ekonomiska standarden varierar 6ver livet

Den ekonomiska standarden forindras over livet (se figur 2.20).
Med tv4 undantag stiger den kontinuerligt frdn fédsel fram till ca 60
3rs dlder. Det férsta undantaget dr 1 20-3rsdldern dd minga ungdomar
bérjar studera och bildar egna hushill. Det andra undantaget ir 1 30
3rsdldern dd manga skaffar barn och inkomsten ska fordelas pd fler
hushillsmedlemmar. Gruppen i dldersintervallet 55-60 &r ir vanligt
vis sedan linge etablerade p8 arbetsmarknaden, och har dirmed goda
inkomster. Samtidigt har férsérjningsansvaret vanligtvis minskat d&
barnen har hunnit vixa upp och flytta hemifrin. Den ildsta gruppen,
som ir 6ver 65 r och till storsta del dlderspensionirer, har i genom
snitt en relativt l18g ekonomisk standard som minskar kraftigt med
okad 8lder. Figuren visar endast medianen och pd samma sitt som
den ekonomiska standarden varierar 6ver livet, si finns det ocksi
stora skillnader inom en och samma &rskull.
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Antalet individer varierar mellan generationerna. Vissa generationer
ir storre dn andra. Bland de som ir ca 70 &r och ildre minskar be
folkningen kontinuerligt, vilket innebir att antalet personer som ir
riktigt gamla och till stor del har svag ekonomi ir férhllandevis £
till antal.

Figur 2.20  Ekonomisk standard och antal personer i olika aldrar, ar 2015

Ekonomisk standard kronor (vanster axel), antal (hoger axel)

350 000 160 000
mmmmmm Ekonomisk standard (vénster axel) e [ntal (hoger axel)
300 000 - 140000
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250 000
100 000
200 000
- 80000
150 000
60000
100 000
40000
50000 20000
0 0

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75 80 85 90 95 100
Alder

Kélla: STAR 2015, SCB.

Det finns ett samband mellan ekonomisk standard och
hushallstyp, kon och dldersgrupp

Ensamst3ende kvinnor har oftare ligre ekonomisk standard in sam
manboende (se figur 2.21). Det giller oavsett &lder. Ju yngre desto
storre andel finns hoégre upp 1 inkomsterna. De ensamstdende ir i
mycket hog grad samlade i ett mindre intervall 6ver och under R60
grinsen. Denna grupp ir ocksd mycket stor till antalet. En timligen
stor andel, 31 procent, av de ensamstdende kvinnorna 6ver 64 r hade
en ekonomisk standard under grinsen for relativ 13g ekonomisk
standard &r 2015.
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Figur 2.21  Fordelning efter ekonomisk standard for kvinnor i olika
aldersgrupper, ar 2015
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Anm. En punkt pa linjen anger hur manga som ligger inom ett spann pa en ekonomisk standard pa
0.

Kélla: STAR 2015, SCB.

Bland min 65 &r och ildre ir spridningen i ekonomisk standard
storre dn bland kvinnorna. De ensamstiende minnen ir betydligt
firre in kvinnorna och variationen 1 inkomsterna ir storre. Ju yngre
de ir desto stérre andel med hogre ekonomisk standard. Aven bland
de ensamstiende minnen finns det en inte obetydlig andel under
R60-grinsen, med den dr mindre 4dn bland kvinnorna (se figur 2.22).
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Figur 2.22  Fordelning efter ekonomisk standard for man i olika
aldersgrupper ar 2015
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Kélla: STAR 2015, SCB.

2.4.3  Relativt lag ekonomisk standard bland aldre

Risken for 13g ekonomisk standard kan beskrivas som bdde hég och
18g beroende pa vilket mitt som anvinds.

Sannolikheten for 1ig relativ ekonomisk standard (R60) har ett
tydligt samband med individers 8lder och anknytning till arbets
marknaden. Bland personer 65 &r och ildre stiger andelen kraftigt
med 6kad 3lder, vilket bland annat idr ett resultat av hogre tjinste
pension hos yngre pensionirer och att dldre generationer av kvinnor
1 lagre grad och mindre omfattning har varit forvirvsaktiva (se figur
2.23).

Om man istillet analyserar mdttet for absolut ekonomisk
standard (A60), s visar det en helt annan bild av de som ir 65 &r och
ildre. Nivdn ir ligre 1 gruppen idn i ovriga dldrar. De tvd skilda
bilderna av R60-mittet och A60-mittet ir ett resultat av att bdda
mdtten endast forhdller sig till specifika grinser och inte siger nigot
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om spridningen under grinserna. Tolkningen av de tvd métten till
sammans blir att bland ildre finns det en storre andel som relativt
sett har det lite simre. Men bland dessa ir det en mycket lite andel
som har riktigt dilig ekonomi, till skillnad frdn yngre grupper dir
andelen ir storre. Grundskyddet f6r pensionirer bidrar till att an
delen med absolut 13g ekonomisk standard ir 1g 1 denna grupp.

Figur 2.23  Andel med relativ lag ekonomisk standard (R60) och absolut lag
ekonomisk standard (A60) och antal personer i respektive
arskull, ar 2015
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Kélla: STAR 2015, SCB.

Att leva med relativ 18g ekonomiska standard ir betydligt vanligare
bland ensamstiende in sammanboende (se tabell 2.1). Det beror
frimst pd att ensamhushillet inte har nigon att dela sina utgifter
med. De ensamstiende kvinnorna har hégre andel med relativ lig
ekonomisk standard in minnen i alla dldersgrupper utom den
yngsta. Ju hogre 8lder desto storre dr skillnaden mellan min och
kvinnor.
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Tabell 2.1 Andel med relativ lag ekonomisk standard, R60 bland kvinnor
och min i olika aldersgrupper, ar 2015

Procent

Rider Ensamstaende Sammanboende Ensamstdende Sammanhoende

kvinnor kvinnor mén mén
65-69 19,9 4,1 20,6 4,0
70-74 21,3 51 21,9 5,1
75-79 34,0 6,7 22,5 6,3
80-84 34,0 9,7 21,4 8,8
85-89 35,8 13,1 24,8 12,2
90-94 39,1 14,3 24,1 14,6
95+ 38,4 9,0 25,5 21,2

Kélla: STAR 2015, SCB.

Andelen med lig ekonomisk standard enligt R60 har stigit mer eller
mindre kontinuerligt sedan 1995 for personer 1 8ldern 65-74 3r (se
figur 2.24). Nivan ir hogre och har stigit mer {or ensamstdende in
sammanboende. Skillnaden mellan kénen ir inte s stor f6r denna
grupp yngre pensionirer och det har varierat nir det giller vilket kén
som har hégst andel med Iig ekonomisk standard. Ar 2015 var nivin
fér ensamstiende kvinnor 24,2 procent och min 22,1 procent 1
8ldersgruppen 65-74 dr. Sammanboende 13g pd en betydligt ligre
nivd, 4,7 procent for kvinnor och 4,4 procent fér min.
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Figur 2.24
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Andel med relativ 1dg ekonomisk standard (R60) i aldern 65-74,

ar 1995 till 2015
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Anm. Det &r ett brott i serierna &r 2013 pga. att inkomstundersokningen gjordes om ar 2013.
Kalla: HEK och STAR 1995-2015, SCB.

Aven bland de ildsta som ir 6ver 75 &r har andelen ekonomisk ut
satta enligt R60 dkat i stort sett kontinuerligt (se figur 2.25). I denna
8ldersgrupp dr dock skillnaden bland de ildsta ensamstiende
kvinnorna och minnen stor. Bland de ildsta har ensamstiende
kvinnor en betydligt hogre andel ekonomiskt utsatta dn ensam
stdende min. Ar 2015 var 38,7 procent av de ensamstiende
kvinnorna 75 4r och ildre ekonomiskt utsatta enligt R60. Mot
svarande andel f6r min var 24,9 procent. Den stora skillnaden beror
bland annat pd att 1 denna 4ldersgrupp finns en stor andel kvinnor
med ett kort eller obefintligt arbetsliv pd den reguljira avlonade ar
betsmarknaden.
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Figur 2.25  Andel med relativ lag ekonomisk standard (R60) i aldern 75+, ar
1995-2015
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Anm. Det &r ett brott i serierna ar 2013 pga. att inkomstundersokningen gjordes om ar 2013.

Kélla: HEK och STAR 1995-2015, SCB.

Tabell 2.2 visar andelen med svir materiell deprivation 1 de olika EU-
linderna. Svir materiell deprivation ir ett direkt fattigdomsmatt pd
levnadsstandarden. Sett till hela befolkningen ir andelen ligst 1
Sverige relativt 6vriga EU-linder. Andelen ir dessutom ligre bland
ildre dn 1 befolkningen som helhet. Jimfért med andra EU-linder ir
nivén 1&g bland vir ildre befolkning. Detta mitt, som ir ett absolut
métt pd levnadsstandarden, indikerar att dldre 1 Sverige har en god
ekonomisk situation i jimférelse med ildre 1 vriga EU-linder.

Om istillet det relativa inkomstbaserade méttet R60 jimfors, ser
bilden annorlunda ut. Sverige stir sig inte alls lika vil i denna jim
forelse, sirskilt nir det giller andel med lig relativ ekonomisk
standard bland de ildre kvinnorna. I Sverige hade 20,6 procent av
kvinnorna lig relativ ekonomisk standard, vilket kan jimféras med
15,9 procent 1 EU(28) och15,1 procent i Euro(19). For svenska idldre
min var andelen dock ndgot ligre in 1 EU(28) och Euro(19).

Bilden kan dirmed se vildigt olika ut beroende pd vilka mitt som
studeras. Nir inkomsten studeras i relativa termer framstar Sveriges
ildre kvinnor som relativt utsatta i férhillande tll EU-omridet 1
snitt. Men nir levnadsstandarden jimfors 1 absoluta termer str sig
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Sveriges ildre kvinnor bist i en jimférelse 1 EU. Vi ser hir tydligt
hur de olika mitten pd l3g ekonomisk standard kompletterar
varandra. I Ungern ir bilden den omvinda. De har mycket 18g andel
med relativ 18g ekonomiska standard, men samtidigt en vildigt hog
andel med mycket 18g materiell standard.

Tabell 2.2 Lag ekonomisk standard i befolkningen 65 ar och aldre jamfort
med andra EU-ldnder ar 2015

Procent

Mycket 1ag materiell standard Lag relativ ekonomisk
standard (R60)
Hela  Kvinnor 65 Man 65+ | Kvinnor 65+ Mén 65+

hefolkningen +
Sverige 1,1 0,2 0,9 20,6 10,4
Schweiz 1,4 0,5 0,3 28,7 24,0
Island 1,6 0,4 0,3 10,3 7,6
Norge 1,7 0,5 0,5 14,1 3,0
Luxembourg 2,0 0,5 0,0 9,1 6,6
Finland 2,2 1,4 1,0 17,5 9,1
Nederlanderna 2,6 0,3 0,8 6,1 5,0
Osterrike 3,6 1,4 1,3 15,1 10,7
Danmark 3,7 0,7 11 10,0 8,0
Tyskland 4.4 3,0 1,8 18,3 14,5
Estland 45 6,3 3,2 43,3 21,0
Frankrike 45 2,3 1,3 8,8 7,0
Tjeckien 5,6 54 3,3 10,4 3,5
Belgien 58 2,6 1,5 15,7 14,5
Slovenien 58 7.4 4.4 22,2 10,2
Storbritannien 6,1 1,2 2,1 17,8 15,0
Spanien 6,4 2,5 1,8 13,2 11,1
Irland 7,5 2,9 33 15,2 13,1
Malta 8,1 47 47 21,6 20,4
Polen 8,1 9,0 6,2 13,9 9,2
Slovakien 9,0 9,9 8,0 7,0 3,4
Portugal 9,6 9,6 6,7 19,0 14,2
Italien 11,5 8,6 7,7 17,0 11,8
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Mycket 1ag materiell standard Lag relativ ekonomisk
standard (R60)
Hela  Kvinnor 65 Mén 65+ | Kvinnor 65+ Mén 65+

hefolkningen +
Kroatien 13,7 14,9 13,8 28,7 22,8
Litauen 13,9 19,3 16,1 29,7 15,7
Cypern 15,4 5,3 4,8 20,5 13,6
Lettland 16,4 19,7 15,1 40,4 22,6
Ungern 19,4 16,4 10,4 48 41
Grekland 22,2 16,5 13,7 15,2 11,9
Ruménien 22,7 24,5 17,1 23,5 13,3
Serbien 24,0 28,3 22,6 21,9 16,8
Turkiet 30,3 33,8 30,6 19,6 17,6
Bulgarien 34,2 453 34,4 38,2 22,1
EU (28 l4nder) 8,1 6,3 4.5 15,9 11,7
Euroomr. (19 I&nder) 6,9 49 3,6 15,1 11,4

Kalla: Eurostat EU-SILC.

Anm. Siffrorna for Sverige skiljer sig nagot fran SCB:s, vilket till storsta del beror pa
att olika ekvivalensskalor anvants.

2.4.4  Skal till relativt lag ekonomisk standard i gruppen aldre

Bland de ildre finns det en inte obetydlig andel som har en ekono
misk standard som ligger under 60 procent av medianinkomsten. Ar
2015 var de ca 290 000 personer. Samtidigt finns stéden 1 grund
skyddet som kan fylla ut hushillens ekonomi och bidra till att per
soner ndr dver grinsen. Ensamstiende pensionirer f6dda 1938 och
senare som hade full garantipension och maximalt bostadstilligg &r
2015 hade en inkomstnivd som l3g ca 50 kronor éver grinsen per
ménad. Frigan uppkommer dirfér varfér en viss andel indd hamnar
under grinsen fér R60. Det finns flera anledningar till att personer
inte ndr upp till grinsen och de kan delas in 1 ndgra olika grupper.
Den viktigaste anledning till att de dldre med grundskydd inte
uppnér tillrickligt hog inkomst f6r att nd ver grinsen ir att de inte
har, alternativt inte har ritt till bostadstilligg. Ar 2015 utgjordes den
hir gruppen av ca 180 000 personer, eller motsvarande 62 procent av
andelen ildre under R60-grinsen. Bland de ildre finns det en viss
andel som pga. sin férmdgenhet inte dr berittigade till bostadstilligg.
De har heller inget eller ett mindre behov av detta stéd di deras
potentiella levnadsstandard dr hogre dn vad deras inkomst indikerar.
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D3 det i dagsliget inte finns ndgon formogenhetsstatistik, dr det
svart att veta hur mdnga och vilka som inte har ritt till stodet pga.
for hog formogenhet. Men det finns ocksd en grupp som inte vill
eller inte vet om att de har mojlighet att s6ka detta stdd, se avsnitt
3.4.6 for en fordjupad diskussion om det s.k. morkertalet.

Det finns ocksd en grupp som har bostadstilligg, men inte har
maximalt stéd och tillrickligt mycket fér att nd 6ver grinsen for
relativt 18g ekonomisk standard. Det kan bero pd att de har en bo
stadskostnad som ir 18g och att de dirfor endast fir en mindre
summa. Det kan ocks8 bero pd att de har en féormégenhet som delvis
reducerar bostadsstédet. Det kan ocks vara en kombination av lig
bostadskostnad och férmégenhet. Ar 2015 var denna grupp ca
100 000 personer, motsvarande 34 procent av de under grinsen.

Det finns ocksd en mindre grupp pd ca 10 000 personer, mot
svarande 4 procent som har maximalt bostadstilligg, men l3g pen
sion och dirfor inte ndr 6ver grinsen. En del av dessa lever i hushill
som har dldreférsérjningsstdd eller forsorjningsstdd.

En begrinsning i mittet R60 ir att det inte tar hinsyn till att kost
naden for bostad varierar. En hog bostadskostnad genererar ett
hoégre bostadsstdod och dirmed hogre disponibel inkomst och
ekonomisk standard. En hégre bostadskostnad behéver dock inte
innebira en hogre bostadsstandard. En person som bor 1 en stérre
icke beldnad bostadsritt med 13g avgift, kan ha betydligt ligre bo
stadskostnader och hégre bostadsstandard dn en person som blivit
tvungen att flytta till en dyr nyproducerad ligenhet for att f8 6kad
tillginglighet. Med hogre bostadskostnader 6kar emellertid bostads
tilligget och dirmed minskar risken for att ha relativt 1ig ekonomisk
standard enligt R60. Det finns ocksd personer som har en hyra hogt
over taket och dirmed fullt bostadstilligg, men nir hyran ir betald
ir marginalerna mycket smd pga. den hoga hyran.
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2.4.5 Pensiondrer med grundskydd jamfért med andra
grupper med grundskydd

I figur 2.26 jimfors nivdn pd grundskyddet fér ensamstdende i olika
grupper ar 2018. Bostadskostnaden har betydelse f6r nivin pd grund

skydden och dirfér antas samtliga ha en bostadskostnad mot

svarande genomsnittet for en hyresligenhet med tvd rum och kék,
5523 kronor per minad. Nivierna pd grundskydden ir markerade
med lodrita linjer. I figuren finns ocksd inkomstférdelningen for
hela befolkningen och {6r de som ir 65 &r och ildre att relatera till.
Hogst nivd pd grundskyddet har garantipensionirer och personer
med sjuk- och aktivitetsersittning. Bida dessa grupper har bostads

tilligg. Direfter kommer personer som enbart eller till viss del har
ildreférsorjningsstod. Efter dem kommer personer som helt eller
delvis lever pd forsdrjningsstdd. Ligsta ersittningen for arbetsldsa
och sjuka dr pd en nivd s att dessa grupper dven far komplettera med
forsérjningsstod. En forildraledig har ligst ekonomisk standard av
dem som lever pa grundskydd.” Nivén pa grundskyddet fér grupper
som ir under 65 &r varierar dirmed, men de flesta ligger pa en nivd
som ir betydligt ligre dn for personer med grundskydd som ir 65 ar
och dldre. Undantaget ir personer med sjuk- och aktivitetsersittning
dir nivdn i stort ir densamma som for personer med garantipension.

33 Férildralediga med grundskydd har en disponibel inkomst som dr nigot under den fér
personer med garantipension och sjuk- och aktivitetsersittning. Men d& denna person inte ir
ensam 1 hushillet blir den ekonomiska standarden ligre in disponibel inkomst vid
ekvivaleringen. For &vriga grupper som lever 1 ensamhushill ir disponibel inkomst och
ekonomisk standard densamma.
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Figur 2.26  Nivan pa grundskyddet fér ensamstaende i olika grupper och
inkomstfordelningen ar 2018
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Kalla: Egna berdkningar och Fasit SCB.

2.4.6  Analys av grupper med olika hog inkomstgrundad
pension

I bilaga 1 analyseras bakgrundsvariabler hos pensionirer med olika
nivier pd sin inkomstgrundade allminna pension. En férdjupad kart
liggning har gjorts foér fédda 1947. Detta avsnitt sammanfattar
resultaten. I analysen i avsnitt 1.2 i bilagan har vi delat upp pensio
nirerna fédda 1947 i f6ljande inkomstgrupper utefter nivd pd in
komstgrundad pension: grupp 1 har pension upp till 7 000 kr/mén, i
grupp 2 har pension mellan 7 001-11 000 kr/mdn, i1 grupp 3 har pen
sion mellan 11 001 — 14 000 kr/mén och grupp 4 har pension pd 14
001 kr/mdn eller mer.

Om man studerar de fyra grupperna inrikes- och utrikes fodda
uppdelat pd min och kvinnor ser vi att svenskfédda kvinnor utgér
den storsta gruppen bland pensionirer 1 inkomstgrupp 1. Utrikes
fédda min och kvinnor ir dock de grupper som ir mest Sver
representerade 1 inkomstgrupp 1; de utgér 6,0 procent (minnen)
respektive 7,0 procent (kvinnorna) av hela gruppen pensionirer som
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studeras, men utgér drygt 20 procent (minnen) respektive drygt 25
procent (kvinnorna) av individerna med ligst inkomstgrundad pen
sion.

Analysen visar att majoriteten av individer med lig inkomst
grundad pension har haft relativt [iga inkomster under sitt arbetsliv.
De har ocks3 generellt sett haft firre &r av intjinande till pensionen
jamfért med individerna i1 de hdgre inkomstgrupperna. Bland indivi
der 1 inkomstgrupp 1 pabérjade ungefir 50 procent intjinandet till
pensionen relativt sent i livet, vid 30 4rs 3lder eller senare, varav 20
procent helt saknade intjinandedr till den inkomstgrundade pen
sionen. For pensionirer 1 inkomstgrupp 2 ser vi inte ett sirskilt sent
intridde 1 arbetlivet utan denna grupp har ungefir samma monster
som for grupperna med hégre inkomstgrundad pension. Nir det
giller pensionsdldern s tar majoriteten 1 samtliga inkomstgrupper
ut pensionen vid 65 &rs dlder. Andelen med tidigt uttag (61-64 &rs
alder) ir relativt litet 1 gruppen med ligst inkomstgrundad pension.
For pensionirer 1 inkomstgrupp 2 har en storre andel ett tidigt uttag
av pension, men skillnaden ir liten jimfért med pensionirer i in
komstgrupp 3. Gruppen med hogst inkomstgrundad pension har
ndgot mindre andel med tidigt uttag och betydligt stérre andel med
sent uttag av pensionen (66 r och senare).

Studerar vi undergrupper ser vi att samvariationen mellan in
komstgrupp och olika bakgrundsfaktorer skiljer sig &t, bide mellan
inrikes- och utrikes fédda samt f6r kvinnor och min. Skillnaderna
kan till stor del forklaras av att utrikes fodda generellt har firre &r
med intjinande till pensionen och att kvinnor generellt har ligre in
komster in min. Men generellt kan sigas att, fér samtliga under
grupper, finns ett positivt samband mellan nivin pd den pensions
grundande inkomsten och antalet intjinandedr, férutom for de allra
hogsta inkomsterna. Bidda dessa faktorer har stor pdverkan pd pen
sionsnivan.

Vi har dven studerat pensionen {or personer fodda 1947 med ett
lingre arbetsliv bakom sig. Med ett lingre arbetsliv har vi hir utgdrt
ifrdn minst 40 irs intjinande med en genomsnittsinkomst pd knappt
18 000 kr/mén 12015 &rs inkomstnivd och en pensionsdlder pd 65 &r
eller dldre. Totalt ror det sig om knappt 55 000 pensionirer (knappt
48 procent av samtliga studerade pensionirer fodda 1947), varav
knappt 24 000 kvinnor och drygt 31 000 min. Vi ser att trots en
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relativt 1ang tids intjinande till pensionssystemet si har en be
tydande andel, knappt 9 procent av kvinnorna, till ndgon del garan
tipension. Motsvarande cirka 10 procent av kvinnorna har en in
komstgrundad pension under 11 000 kronor (inkomstgrupp 1 och
2). Fér minnen ir det motsvarande 3,3 procent som har garantipen
sion och 6,3 procent har en inkomstgrundad pension under 11 000
kronor.

2.5 Aldres utgifter

Grundskyddet ir pd olika sitt anpassat efter hur hushéllens utgifter
ser ut. Detta dels genom det sirskilda stodet for att helt eller delvis
ticka bostadskostnaden (bostadstilligg) och dels genom anpassning
av stodens nivd utifrdn hushillets sammansittning. En gift eller lik

stilld med gift garantipensionir fir en ndgot ligre garantipension pd
grund av de stordriftsférdelar som ett sammanboendehushill har.
For pensionirer med bostadstilligg giller att ett sammanboende
hushdll fir samma ersittning som ett ensamstiendehushdll, alltsd
hilften s& mycket riknat per person.

For att jaimfora denna utformning med faktiska utgifter hos ildre
personer har utredningen analyserat data ver hushéllens utgifter
(SCB:s HUT-undersékningar). Statistiken har vissa brister frimst
pa grund av hégt bortfall, och dirfér bor resultaten tolkas med for
siktighet. Genom att sld ihop tre &rs HUT-studier (2007, 2008 och
2012) har 1 056 svarande hush3ll (som ir i dldern 65 till 79 r) sam
lats.

Bland de utgiftskategorier som kan ses som mer nédvindiga for det
grundliggande uppehillet kan riknas bostaden, livsmedel och hilso
/sjukvird. Analysen visar att bostadskostnaden utmirker sig pd tva
sitt. For det forsta dr det den storsta utgiften f6r manga hushill och
utgor en stor del av ekonomiskt utsatta hushdlls ekonomi. For en
samstiende liginkomsttagare stdr denna utgift fér ca 35 procent av
de totala utgifterna. Analysen visar ocksi att bostadskostnaden
ligger pd 1 stort sett samma nivd mellan alla de studerade grupperna.
Detta giller oavsett hur minga som ingdr 1 hushillet.

Sammantaget tyder detta pd att bostadskostnaden ir en stor ut
gift som f6r ménga dr svirare dn andra utgifter att paverka. Detta
eftersom att hushdll med ligre inkomster, t.ex. ensamstdende, inte
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tycks ha haft mojlighet att (genomsnittligt) sinka sin bostadskost
nad till ligre nivier dn hushdll med flera ginger stdrre inkomster.
Samtidigt ir bostaden central for ett drigligt leverne och utgiften
kan séledes inte undvikas.

Aven livsmedelsutgifterna ir pi en liknande nivi mellan alla
studerade grupper. Till skillnad fr8n bostadskostnaden s& har sam
manboende ungefir dubbelt s& hoga livsmedelskostnader som en
samstdende. Skillnaden mellan dessa utgifter kan kanske delvis hin
foras till att sammanboende hushill kan uppna stordriftsférdelar nir
det giller bostadskostnaden, men att detta inte ir lika litt nir det
giller kostnaden for livsmedel.

Det finns dven andra utgifter som sannolikt ir viktiga fér ménga
hushdll, t.ex. transporter. For dessa utgiftsposter kan dock inget
motsvarande tydligt ménster som ovan ses, tvirt om ir variationen
storre. Dock tycks hushéll med hégre inkomster ha hogre transport
kostnader.

Slutligen pekar resultaten pd en markant skillnad mellan hus
hillen vad giller hur stora marginaler som finns i ekonomin. Nir alla
utgifter ir sammanriknade har hushill med hoga inkomster ett dver
skott. For liginkomsttagarhushill dr situationen den omvinda, och
vissa hushall tycks ha ett underskott, d.v.s. att de totala utgifterna ir
hégre in inkomsterna.

2.6 Aldres bostadssituation och bostadskostnader

Som foregdende avsnitt visar ir bostadskostnaden mycket viktig 1
manga hushills ekonomi d& den ofta ir den storsta utgiften 1 hus
hillet. Ett drigligt boende ir samtidigt generellt sett ett av de mest
grundliggande materiella behoven f6r den enskildes vilbefinnande.
Att ha ett vilanpassat boende kan ge den enskilde hog livskvalitet,
men baksidan ir att det ocksd kan innebira stora kostnader.

Bostadens betydelse dterspeglas ocksd i att det finns sirskilda bo
stadsstdd riktade till de grupper som i genomsnitt ir mer ekono
miskt utsatta s§ som barnfamiljer, mottagare av sjuk- och aktivitets
ersittning samt pensionirer. Fér minga grundskyddspensionirer
utgdr bostadstilligg ett mycket viktigt tillskott till hushéllsekono
min.
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2.6.1 Boendeformer, tillganglighet och bostadsstandard

Olika boendeformer innebir varierande lingsiktiga férutsittningar
for ett sjilvstindigt liv i takt med dkande dlder. Boende i ett sm3hus
innebir att den enskilde sjilv ansvarar fé6r manga underhllssysslor,
men har ocksd méjlighet att pdverka t.ex. driftskostnaderna. I hyres
ritter ansvarar hyresvirden f6r underhéllet och individen har dirmed
inte ndgot ansvar foér, eller méjlighet att pdverka, dessa utgifter.
Aven en bostads tillginglighet ir en viktig forutsittning for de
ildre. Tillgingligheten ir ett uttryck som beskriver 1 vilken mé&n det
gdr att ta sig till och frén, men dven att rora sig inom bostaden fér
personer med funktionsnedsittningar. Ett hus med ménga trappor

(utan hiss) och héga trosklar har sdledes lag tillginglighet.

Vilken typ av bostider bor ildre i?
Tabell 2.3 beskriver 1 vilka boendeformer ildre bor vid olika ildrar.

Tabell 2.3  Aldres boende fordelat efter typ av boendeform ar 2016

Fordelat efter alder och redovisat i antal och andel

Smahus3*  Bostadsritt Hyresratt Specialbostad

60—69 ar Antal 679 800 195071 224 153 7476
Andel 61% 18% 20% 1%
70-79 ar Antal 505 586 178 439 176 352 14 481
Andel 58% 20% 20% 2%
80+ &r Antal 195639 114 357 123 801 52904
Andel 40% 23% 25% 11%
Kélla: SCB

Tabellen visar att majoriteten av de 1 dldersgruppen 60-69 och 70-79
ar bor 1 sm&hus. Andelen som bor 1 smihus minskar 1 takt med att
3ldern okar. I den ildsta 8ldersgruppen som utgors av dem som ir 80
ar och ildre dr andelen som bor 1 smihus ungefir 40 procent.

3* Innehaller smihus med dganderitt (ca 95 procent av totalt antal), smihus med hyresritt och
smihus med bostadsritt.
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Andelen som bor i specialbostider™ ir liten under de férsta tio
dren efter 60 ars 3lder, men ir betydligt hogre 1 gruppen som ir 80 &r
och ildre. Genomsnittet ir dir 11 procent. Trots 6kningen ir
boende i specialbostider fortfarande inte en dominerande kategori.
Med tanke pd att virdbehovet generellt 6kar i takt med stigande dlder
tyder detta pd att en stor del av dldres virdbehov tillgodoses av hem
yanst eller av anhériga 1 det egna hemmet. Data frin Socialstyrelsen
pekar pd att 1 gruppen som ir 80 &r eller dldre har 23 % hemtjinst 1
sitt vanliga boende.”®

De flesta pensionirer bor kvar i en villa eller en ligenhet dven upp
1 hog 8lder. Socialstyrelsens data pekar pd att 1 den grupp av ildre
65+ som ir “mest sjuka” (f&r omfattande vird- och/eller omsorgs
insatser) bodde ca 74 procent kvar i ordinirt boende.”” Det under
stryker att bostadsstandarden och méjligheten till vird 1 hemmet ir
sirskilt central for dldres vilbefinnande.

Fordelningen mellan boendeformer bland pensionirer med
bostadstilligg

I figur 2.27 har pensionirer med bostadstilligg foérdelats efter bo
endeform. Ungefir 66 procent av gruppen bor 1 hyrd bostad. An
delen som bor i hyresritt ir markant storre bland pensionirer med
bostadstilligg in bland 6vriga pensionirer.

% Definieras av SCB som bostider for ildre/funktionshindrade, studentbostider eller &vriga
specialbostider.

% Socialstyrelsen (2015), s. 123.

%7 Socialstyrelsen (2015), s. 129.
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Figur 2.27  Pensionirer med bostadstilligg fordelade efter boendetyp, ar
2017
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Kélla: Pensionsmyndigheten.

Bland de pensionirer med bostadstilligg som 2015 hade en bostads
kostnad pd minst 5 000 kronor per minad, dvs. en kostnad som
minst motsvarar det bostadskostnadstak som gillde d& for bostads
tilligg, dr hyresrittsinnehavare 6verrepresenterade. 80 procent av de
pensionirer med bostadstilligg som hade en kostnad éver det d&
varande taket var hyresrittsinnehavare. Hyran var i genomsnitt 5 500
kronor 1 m&naden 2018 f6r pensionirer med bostadstilligg, jimfort
med en total ménadskostnad pd 4 600 f6r bostadsritt respektive
4 700 for smahus.

Vilken boendestandard har ildre?

I mitningar av bostadsstandarden i termer av utrymme (antal rum
per person 1 hushdllet) har ildre generellt sett en hogre standard idn
ovrig befolkning. Andelen med mer dn ett rum per person (kok och
vardagsrum oriknade) dr 64 procent i 8ldern 65-74 4r, jimfért med
ca 20-45 procent i dldern 16-54 &r. Sdledes har ildre ofta ett rymligt
boende. I férhillande till andra 8ldersgrupper svarar dldre dessutom
relativt sillan att de har 18g boendestandard 1 termer av t.ex. lickande
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tak eller sprickor 1 fonster.”® Som féljande avsnitt pekar pd innebir
dock ildres dldrandeprocess och behovet av ett tillgingligt boende
sirskilda krav.

Aldrandet och tillgingligheten

Alderdomen innebir f6r ménga att livet férindras p3 ett sitt som
sitter boendesituationen i fokus. Den mest uppenbara férindringen
ir att ménga med tiden fir dldersrelaterade funktionsnedsittningar.
Detta gor i sin tur att det kan bli svirare att ta hand om underhillet
av ett hus eller att ta sig upp och ned for trappsteg 1 anslutning till
boendet. En forindring som ocksd drabbar ménga ildre ir att part
nern avlider, vilket ofta piverkar mojligheten och behovet av att be
halla det befintliga boendet.

Dessa forindringar 1 takt med dldrandet kan skapa ett behov av
ett mer tillgingligt boende. Vad som tidigare har varit en vilan
passad bostad kan 6ver tid resultera 1 en form av frihetsberévande
t.ex. pd grund av att trappstegen vid entrén blir allt svirare att
passera.

Kvarboendet ir norm?

Inom vard- och omsorgsarbetet har inriktningen linge varit att dldre
ska f8 mojlighet att bo kvar i sin egen bostad s3 linge som mojligt.
Denna s.k. kvarboendeprincip har motiverats bland annat av att dldre
inte ska behova flytta runt mellan olika virdformer. Principen kan
dven sigas gilla som generell utgdngspunkt f6r synen pd ildres
boende.

I SOU 2008:113 problematiseras dock denna princip och utred
ningen menade att den kan leda till ett tving fér dem som inte passar
in 1 beskrivningen om att individen alltid vill bo kvar hemma. S som
redovisats ovan drabbas sirskilt dldre av férindringar i forutsitt
ningar i och med 8ldrandet, vilket paverkar deras behov och krav pd
bostadens funktion. P4 sd sitt kan ildre sigas vara en speciell grupp
1 bostadshinseende di de kan stillas infér mer tvingande behov av

¥ SOU 2015:85, s. 1391,
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att flytta frdn sitt etablerade boende pd grund av &ldrande
processen.”

2.6.2  Anpassar aldre sitt boende genom att flytta?

Att anpassa sitt boende till 8ldrandeprocessen innebir ofta att en
flyte blir nodvindig. Aldres flyttbeteende har relevans iven fér
grundskyddets (frimst bostadstilliggets) utformning, d& stédet kan
bidra till eller motverka flyttar. Statistik dver flyttar samt forskning
om orsakerna bakom pekar pd att flyttfrekvensen ir 13g i gruppen
ildre 1 forhdllande till yngre vuxna personer. Detta kan bero pd att
ildre ofta har investerat bide ekonomiskt, socialt och mentalt i sin
bostad under en lingre tid.*

I studien Aldres flyttningar och motiv till att flytta eller bo kvar
(2012) undersoks flyttmonster bland ildre wutifrin data 6ver
svenskars bostadsadress sett 6ver tid. I studien underséks om per
soner &ver 65 har bytt bostadsadress eller inte under en femars
period. Data frin studien visar inte om en eller flera flyttar har skett
under perioden, utan endast personer som hade en annan adress vid
periodens slut in de hade vid dess bérjan.

Hos den grupp som viljer att flytta sker relativt kraftiga férskjut
ningar 1 vilken typ av boende som viljs. Tabell 2.4 visar att de ildre
som flyttar 1 huvudsak viljer att flytta frdn smdhus tll upplitelse
former som till 6vervigande del utgors av ligenheter i flerbostadshus
(bostadsritter samt privata och allminnyttiga hyresritter).* An
delen som bor i smihus minskar med 6ver tre fjirdedelar under bida
de studerade perioderna.

3 SOU 2008:113, 5. 146.
* Abramsson, Elmqvist och Magnusson Turner (2012) s. 17.
‘1 Boverket (2016), elektronisk killa, himtad himtat 2017-11-10 se referenslista bilaga 3.
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Tabell 2.4 Fordelning mellan olika boendeformer hos personer 65 ar och
aldre som flyttar, fére och efter flyttningen under tidsperioderna
2001-2005 och 2006-2008

Procent

Flyttning 2001-2005 Flyttning 2006-2008
Antal och andel 248 000 96 000
flyttande individer (23,2 %) (10 %)
figandeformer Fére Efter Fére Efter
Smahus aganderatt 53,3 13,1 49 10,8
Bostadsratt 16 28 17,8 25,9
Privat hyresratt 16,6 28,2 17,3 29,5
Allménnyttig hyres- 14,2 31,7 15,9 33,9

ratt
Kalla: Abramsson, EImqvist och Magnusson Turner (2012), s. 33.

Som nimnts kan behovet av att flytta uppkomma pd grund av en
forindrad levnadssituation som gor att individen far svirare att bo
kvar, t.ex. pd grund av forsimrad hilsa eller for att partnern har av
lidit. Givet det ovanstdende monstret dr det ocksd troligt att mdnga
flyttar sker frin ligenheter som inte ir tillgingligt byggda (t.ex. 1 hus
som saknar hiss) till mer tillgingliga ligenheter. I SOU 2015:85
redovisas att ungefir hilften 1 dldern 6ver 65 &r som bor i ett fler
bostadshus saknar hiss.* Det kan sdledes férvintas att det finns ett
relativt stort behov dven bland personer bosatta i ligenheter att
kunna flytta till mer tillgingliga boenden i takt med att de blir dldre.

2.6.3 Bostadskostnader

Kostnaderna fér boende pdverkar dldres méjlighet att anpassa bo
endet i takt med ldrandet. Eftersom kostnaden for bostaden ofta ir
den storsta utgiften 1 hushillets ekonomi kan en férindring vara
kinnbar, sirskilt fér grundskyddspensionirer vars marginaler gene
rellt dr sma.

#2 Statistiken inneh&ller ingen uppgift om ifall dessa personer bor p4 férsta viningen eller inte.
SOU 2015:85 antar att en majoritet av dessa personer bor pd en vining som ligger hégre upp
1 huset d4n markplan.
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Kostnaden f6r hyresbostider

Hyresbestindet ir viktigt for ekonomiskt utsatta pensionirer som
vill anpassa sitt boende pd dlderdomen eftersom denna boendeform
inte kriver en kontantinsats.

Figur 2.28  Utveckling av bostadshyror for hela bestandet respektive
nyproduktion, maximalt bostadstilligg och KPI arsgenomsnitt, ar

2001-2016
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Anm: Data fér nyproduktionshyror for ar 2010 och 2012 saknas hos SCB
Kélla: SCB

Figur 2.28 visar att de genomsnittliga hyrorna sedan 2001 har 6kat
mer in KPI. De genomsnittliga hyrorna f6r hela bestindet 6kade
med 43 procent under perioden medan KPI 6kade med 18 procent.
Nyproduktionen har haft en mer varierande hyresutveckling under
perioden, men har sedan 2005 utvecklats snabbare in det 6vriga
hyresbestindet samt KPI. Den totala hyresokningen fér nyproduk
tionen under perioden har varit 59 procent.

Sammantaget har hyrorna, sdvil f6r genomsnittet i hela bestdndet
som for nyproduktionen, ¢kat snabbare in maximalt bostadstilligg.
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SCB:s statistik 6ver hyreskostnader 1 olika delar av landet visar
att hyrorna ir hogre 1 stora stider dn i mindre kommuner. En ligen
het pd tvd rum och kok kostar i genomsnitt 4 900-6 100 kronor per
ménad beroende pd bostadsort.

Hyrorna ir dock hégre dn genomsnittet 1 det bestdnd som ir
byggt under senare ir. For de bostider som ir byggda mellan 1981
och 2000 (och som kan antas vara byggda pad ett mer tillgingligt sdtt
med t.ex. hiss) kostar en tvirumsligenhet mellan 5300 och 6 900
kronor per manad beroende pd bostadsort. I nyproduktionen ligger
motsvarande hyra pd mellan 7 200 och 9 200 kronor beroende pd bo
stadsort. Generellt dr hyrorna hégst i det senast producerade be
stdndet och ir stegvis ligre ju dldre bostaden ir (tillbaka ungefir till
byggar 1940).%

Kostnaden f6r gt boende

Kostnaden for ett dgt boende ir mer komplex att analysera d& den
dels ir sammansatt av ett antal l6pande kostnadsposter s som
rintor, uppvirmning, vatten, el, sophimtning, underhill, fastighets
avgift och tomtrittsavgild samt dels kopeskillingen for dgande
ritten. For dgt boende har driftskostnaderna ¢kat 1 en nigot ligre
takt dn for hyresrittsinnehavare. *

Priserna pd bdde bostadsritter och smihus har dock 6kat i en hog
takt. Mellan 2001 och 2016 6kade priserna fér smahus med ca 160
procent och ca 400 procent fér bostadsritter.” Det har sannolikt
gjort det svirare for dldre att anpassa sitt boende, dd denna grupp har
svart att f 1n hos de stérre bankerna.*

# SCB 2017, Hyror i bostadsligenheter (HiB).

#SCB:s HEK-undersokningar. Detta dr en urvalsundersékning varfor det finns viss osikerhet
kring skattningarna.

# SCB, forsiljningspriser {6r bostadsritter medelvirde i tkr efter region och &r samt
kopeskilling f6r permanenta smahus, medelvirde i tkr efter region och ar

* Pensionsmyndigheten (2017a).
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2.7 Aldres upplevelse av ekonomisk utsatthet
2.7.1 Forskning —intervjuer med éldre

I avhandlingen Aldrefattigdom — ekonomisk utsatthet i yngre dlders
pensiondrers vardag"’ genomférdes en kvalitativ intervjustudie med
yngre lderspensionirer fédda mellan 1935 och 1944. De var an
tingen fédda i Sverige eller s3 hade de bott i landet under en lingre
period fore dlderspensioneringen. Syftet med studien var att kart
ligga och f6rstd monster 1 ekonomisk utsatthet och dess betydelse 1
yngre dlderspensionirers vardag. Detta gjordes genom att bide prata
med personer med svagare och starkare ekonomi. For att inkludera
personer med starkare ekonomi kontaktades ett urval personer uti
frén deras taxerade inkomstuppgifter. For att inkludera personer
med svagare ekonomi kontaktades ett urval utifrdn Pensions
myndighetens register f6r mottagare av bostadstilligg. Forfattaren
triffade 47 intervjupersoner vilka i analysen delades in i tre grupper
utifrin ekonomiskt utrymme riknat som disponibel inkomst efter
betalda bostadskostnader samt fasta kostnader sdsom offentligt be
viljad ildreomsorg och utgifter pga. férsérjningsansvar fér barn.
Den férsta gruppen utgjordes av 16 personer med knapp ekonomi
som hade omkring 5 000 kronor i minaden i ekonomiskt utrymme.
Nettoférmogenheten riknas som upp till 125 000 kr, exklusive for
mogenhet bundet i det permanenta boende. Gruppen med begrinsad
ekonomi (16 personer) hade hogre ekonomiskt utrymme och/eller
hégre nettoférmodgenhet. Gruppen med trygg ekonomi (15 per
soner) hade ett ekonomiskt utrymme som bérjar vid 7 000 kronor i
médnaden och/eller en nettoférmdgenhet som stricker sig over
250 000 kronor. Intervjupersonerna i de ligre inkomstgrupperna var
1 hoégre grad ensamboende, medan intervjupersonerna i de hogre in
komstgrupperna i hégre grad var sammanboende.

Bland gruppen med knapp ekonomi var det inte huvudsakligen
en lig disponibel inkomst som var orsaken till det begrinsade
ekonomiska utrymmet utan det var oftare utgifter, och framfér allt
fanns det ofta en skuldproblematik. Det rorde sig inte om bostadslén
utan andra former av skulder. Det fanns ocks3 ofta social problema
tik som kommit och gétt under livet. Ndgra individer hade levt med

“Thelin A. (2013).
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l8ga och/eller oregelbundna inkomster under livet, andra var per
soner som hade bott utomlands 1 lingre perioder utan att ha tjinat
in nimnvirt till pensionen vare sig 1 Sverige eller i andra linder. Det
var jimn konsfoérdelning i den hir gruppen. Den hir gruppen hade
ett vildigt begrinsat ekonomiskt utrymme, flera hade dock fitt en
bittre ekonomi vid pensionering pd grund av grundskyddet som ges
till pensionirer 1 form av garantipension och bostadstilligg. Man var
generellt isolerade socialt men prioriterade att vara socialt delaktig
nir man kunde, t.ex. genom att resa till barn och barnbarn. Kon
sekvenserna kunde bli att man lit bli att ita ordentligt eller besoka
doktorn och tandlikaren.

Gruppen med begrinsad ekonomi utgjordes frimst av kvinnor.
Hemarbete, 1dga inkomster och deltid men idven fysisk ohilsa hade
lett till mindre inkomster och lig pension. Flera var ensamstdende
efter separation. Den hir gruppen gick ner relativt mycket 1 inkomst
vid pensionering. Man lyckades uppritthilla ett socialt liv utan att ge
avkall pd andra grundliggande behov, men man kunde inte resa och
gora den typen av aktiviteter som man hade kunnat gora tidigare.
Personerna i denna grupp férvintade sig sinkta inkomster 1 fram
tiden di avtalspensioner och privata pensionsférsikringar upphor.
De riknar ocksd med stigande utgifter pd grund av ohilsa och funk
tionsnedsittningar 1 framtiden. Flera riskerade att éver tid “falla
dver” 1 gruppen med knapp ekonomi.

Avhandlingen visar att intervjupersonerna hade olika strategier
f6r hur man skulle hantera sin knappa ekonomi. Nigra kopte lotter.
Andra jobbade svart, men da rérde det sig om mindre belopp. Flera
skulle kunna férbittra sin ekonomi genom att silja sitt hus men stan
nade ind3 kvar. Ndgon hade letat efter annat boende men hyrorna
var for hoga och man stillde dessa mot sina l6pande inkomster och
valde dirfér att bo kvar. Man sig generellt till sina 16pande in
komster och att dessa skulle ticka utgifterna snarare in att man
skulle silja huset.*

Generellt var deltagarna i undersékningen férndjsamma trots
deras ekonomiska svirigheter. Flera av personerna som levde 1i
ekonomisk utsatthet gav dock uttryck for att de var osikra pd hur
den egna inkomsten skulle komma att utvecklas och det bidrog till
stor oro infér den egna ekonomin i framtiden. Man upplevde inte
heller att man hade nigon kontroll utan var beroende av politiska

* Intervju, Angelika Thelin, 2017-04-19.
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beslut och ovissheten kring nir och hur dessa fattas. Gruppen med
lite bittre ekonomi pratade om rittvisa; att de har arbetat och att de
borde fi mer i pension in nigon som inte har gjort det. ¥’

Det sociala livet prioriterades hogt av de intervjuade. Ménga
pratar om ensamheten som den bristande ekonomin ledde till. Man
jimforde ofta sig och sin ekonomiska situation med barn, barnbarn
och andra jimnariga. Man var vildigt medveten om vad andra gor
och hur de lever. *

Flera av de intervjuade tog upp att nir de hade gitt frin att fi
forsorjningsstdd till ate f3 dldreférsorjningsstdd upplevde man att
man gick frin ett mer individuellt behovsprévat stéd till en scha
blonbehandling. Nir de sen ansdkte om ytterligare ekonomiskt bi
stind hos kommunen fick man ofta avslag.' Aven tidigare studier
visar att vissa ildre fir minskat ekonomiskt utrymme vid 6vergdng
fran forsérjningsstdd till dldreférsoérjningsstdd och att mojlighet till
bidrag utover skilig levnadsniva d4 minskade.”

2.8 Grundskyddet i vara grannlander

Utredningen har studerat utformningen av grundskyddet for pen
siondrer 1 Danmark, Norge, Finland och Nederlinderna. Hir avses
pensioner for dem som har 13g eller ingen inkomstgrundad pension
samt bostadsbidrag fér pensionirer. Analysen redovisas 1 sin helhet
1 bilaga 2.

Sammanfattningsvis kan sigas att nir det giller grundpensioner
s& finns det flera likheter mellan det svenska systemet och det norska
och finska vad giller struktur, genom grundpensioner som ges som
utfyllnad till den inkomstgrundade pensionen. Danmark och
Nederlinderna har en grundpension som liknar den tidigare folk
pensionen i Sverige dir i princip samma belopp ges till alla oavsett
nivd pd inkomstgrundad pension.” I Danmark, Finland och Norge
ger ett senare pensionsuttag en hogre grundpension.

* Intervju, Angelika Thelin, 2017-04-19.

*® Intervju, Angelika Thelin, 2017-04-19.

I Thelin, A. (2013), s.71.

52 Albertsson, M. (2008).

5 Danmark och Finland har en tudelad grundpension dir det ena av stéden dr behovsprovat 1
hégre grad dn det andra.
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Nir det giller bostadsbidrag for pensionirer varierar reglerna
kraftigt mellan de olika linderna, sirskilt vad giller bidrag nir pen
siondren iger sitt boende. I Finland, liksom i Sverige, riknas inte
virdet av permanentbostaden in 1 nettoférmégenheten. I Danmark
diremot betalas bostadsbidrag fér bostadsritter och egnahem wut
som l&n. I Norge riknas en del av taxeringsvirdet f6r permanent
bostaden in 1 nettoférmogenheten vid berikningen av bostads
bidraget. I Nederlinderna ges endast bostadsbidrag for hyrt boende.

91






3 Problembild

I detta kapitel redogors for de problem som utredningen har identi

fierat gillande ekonomisk utsatthet hos pensionirer och grund

skyddets funktion. Inledningsvis 1 avsnitt 3.1 beskrivs utredningens
bedémning av vilka syften stéden bor uppfylla. Direfter beskrivs or

sakerna till en 6kad andel med relativ 18g ekonomisk standard hos
ildre 1 avsnitt 3.2. Vidare analyseras effektiviteten i1 grundtrygghets

systemen, till att bérja med garantipensionens inkomstprévning (av

snitt 3.3), direfter bostadstilliggets utformning (avsnitt 3.4). 1
efterféljande avsnitt 3.5 redogérs for de incitament grundskydds

pensiondrer har for att forlinga arbetslivet och dirmed héoja sin
pension.

3.1 Utredningens bedomning av syftet med de olika
stoden inom grundskyddet

I detta kapitel beskrivs problembilden fér grundskyddet. En sddan
beskrivning motiverar en genomging av vilka syften som stéden
inom grundskyddet férvintas uppfylla.

Grundskyddet utgdr en grundplatta i pensionssystemet f6r dem
som inte har tjinat in tillricklig inkomstrelaterad pension. Begreppet
grundskydd finns inom flera delar av socialférsikringen (t.ex. for
ildraforsikringen och sjuk- och aktivitetsersittning) och garanterar
dven dir en grundnivd f6r dem med 18ga eller inga tidigare inkomster
frdn arbete.

Ett grundskydd maéste 1 storre eller mindre omfattning vara rela
terat till individens behov. Bland annat eftersom ett allt for frikostigt
grundskydd skulle bli mycket kostsamt och férsimra drivkrafterna
till arbete. Ju mer omfattande ett grundskydd ir desto simre ir driv
krafterna till arbete. Ett starkt behovsprévat grundskydd innebir
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svagare drivkrafter till arbete men omfattar firre personer in ett
svagare behovsprovat grundskydd. Nedanstidende punkter beskriver
alternativa utformningar av ett grundskydd:

e Den ligsta ersittningsnivd som ges kan anpassas till antingen den
skiliga levnadskostnaden (enbart behov) eller till en hégre nivd
som ger utrymme fér konsumtion utéver detta.

o Ersittningsnivin kan vara densamma fér alla mottagare eller an
passas efter att olika grupper kan antas ha olika behov, exempelvis
pd grund av att ensamstiende har hdgre omkostnader in
sammanboende (som delvis har stordriftsférdelar i sina utgifter).

o Stddet kan provas for en specifik utgift (sdsom bostadskostna
den). Stodet kan d& vara kopplat till den kostnad som individen
moter, eller ges som ett schabloniserat stod.

¢ Inkomst- och férmogenhetsprovningen kan ske pd individuell
nivd eller hushdllsnivd och inkludera fler eller firre delar av in
komsterna och férmdgenheten. En strikt behovsprévning prévar
stddet mot alla inkomster och all eventuell f6rmdgenhet som

hushéillet har.

e Avrikningen av stddet kan ske till 100 procent mot individens
ovriga inkomster, eller s8 kan den ske med en ligre procentsats
for att minska marginaleffekterna och dirmed fir individen be
hilla en del av stédet vid 6kad inkomst. Avrikningen kan ocksd
anpassas for att gynna specifika beteenden, till exempel genom en
ligre avrikning for arbetsinkomster for att gynna ytterligare ar
bete.

e Utbetalningen av stddet kan ske helt automatiskt och gilla for
overskddlig tid, alternativt kan en mer bidragsliknande utform
ning viljas som kriver en sirskild ansékan frin individen och
skyldighet fér den enskilde att anmila férindringar i ekonomin.

Ovanstdende beskrivning karaktiriserar skillnaden mellan mer
strikta och mer generdsa stdd, och inom grundskyddet fér pensio
nirer skiljer sig stoden idag avseende dessa aspekter eftersom de har
olika syften. Nedan beskrivs utredningens bedémning av den inrikt
ning som stdden bor utformas utifrin.
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3.1.1 Garantipension

Utredningen menar att garantipensionen dven fortsittningsvis ska
ge en nivd som verstiger skilig levnadsniva fér pensiondrer som har
haft inga eller 18ga inkomster under arbetslivet. Garantipensionen
ska enligt de ursprungliga intentionerna inte provas strikt mot be
hov, utan ska ses som ett uttryck f6r allmin vilfird.

Garantipensionens ersittningsnivd bor inte grundas i en bedém
ning av vad som ir individens behov, eftersom stédets nivd ir hogre
in den for skilig levnadsnivd och ska ticka dven ytterligare konsum
tion. Hur mycket eller vilken 6vrig konsumtion som individen ska
kunna bekosta ir en politisk friga att avviga enligt utredningen. Om
man over tid vill undvika att pensionirer halkar efter den férvirvs
aktiva befolkningen krivs det dock niv8hoéjningar i perioder av real
ullvixt.

Att garantipension ges med hogre nivder dn vad som ir nod
vindigt utifrdn skilig levnadsstandard kan motiveras av flera skil. Ett
skil dr att dldre oftast inte kan dtervinda till arbetsmarknaden for att
oka sina inkomster, samt att dldre dirfor befinner sig i sin ekono
miska situation mycket lingsiktigt. P3 lingre sikt uppstdr utgifter
som man pd kort sikt kan undvika. Ett annat skal ir att stédet 1 de
flesta fall kriver 40 &rs bosittningstid i landet for att ges fullt ut. Vid
framtida reformer av garantipensionen ir det rimligt att 6verviga en
kvalificering till stddet som stiller hégre krav pd individen dn 6vriga
stdd.

Vidare benimns stédet som en pension snarare in ett bidrag och
signalerar dirfér en mindre skarp behovsprévning. Utredningen an
ser ocksd att i den mdn som undantag frin mer strikt behovsprov
ning ir motiverade inom grundskyddet si bor dessa om mojligt
dstadkommas inom garantipensionen.

3.1.2 Bostadstilldgg

Utredningen menar att bostadstilligget ska fortsitta utgora en er
sittning for bostadskostnaden for hushill med svag ekonomi. Stédet
bor relateras till bostadskostnadens storlek. Nivan ska avvigas mot
kostnader fér boende och individers mojlighet att f6r egen del pd
verka detta. For att ge individen vissa incitament att sjilv se ver bo
stadskostnadens nivd bor bostadstilligget inte ersitta kostnaden
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fullt ut. Nivdn pd bostadstilligget motiveras av att alla pensionirer
ska kunna ha ett drigligt boende pd dlderdomen, samtidigt som det
kan vara svért att pdverka nivin pd bostadskostnaden.

Hushillets ekonomiska situation, oavsett skilen till denna, bér
vara det behov som bostadstilligget prévas mot (utdver bostads
kostnaden). Det kan dock finnas vissa undantag dir syftet ir att
systemet dven ska bidra till ett lingre arbetsliv. Detta gors genom att
individen tillits behilla en del av bostadstilligget vid 6kad inkomst.
En relativt stor del av pensionirerna har behov av bostadstilligg for
att kunna betala sin bostadskostnad och det ir dirfér problematiskt
att marginaleffekterna i stédet dr hoga.

3.1.3  Aldreforsorjningsstod

Aldreforsorjningsstodet ska vara relaterat till den skiliga kostnaden
for att leva, och bor sdledes 1 princip inte 6ka pd grund av ndgot annat
skil dn att denna kostnad har 6kat. Det finns dock skil till undantag
dven 1 detta fall, t.ex. kan viljan att 6ka drivkrafterna till arbete vara
ett sidant skal.

3.2 Okad andel med relativt l4g ekonomisk standard
hos aldre

Som beskrivs i avsnitt 2.4.3 har andelen med relativt 13g ekonomisk
standard hos gruppen ildre 6kat sedan 2003, bland de ensamstiende
ildsta kvinnorna ir okningen sirskilt kraftig. Denna bild kan fér

klaras av flera samverkande faktorer. Nedan beskrivs férindringar 1
inkomster hos forvirvsaktiva under perioden, direfter hur pensio

nerna har utvecklats. Slutligen analyseras orsakerna till varfér en
storre andel av de ildre dn de yngre pensionirerna har en l3g ekono

misk standard.
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3.2.1 Inkomstdkningar hos forvarvsaktiva har hojt gransen for
relativt 1ag ekonomisk standard

Den reala tillvixten har i genomsnitt varit hég i Sverige sedan det
nya pensionssystemet inférdes 2003. Inkomstdkningarna bland for
virvsaktiva har varit hoga. Detta har 6kat sannolikheten for att
grupper som inte har haft lika stora inkomstokningar ska hamna
under grinsen f6r 18g ekonomisk standard (R60). En sddan grupp ir
pensionirerna och vi ser att andelen med relativt 18g ekonomisk
standard bland ildre har 6kat sedan 2003.

Jobbskatteavdraget som har inférts i flera steg sedan 2007 6kade
disponibel inkomst ytterligare f6r de forvirvsaktiva. Detta hojde
medianinkomsten kraftigt 2007 och dirmed grinsen for lig ekono
misk standard (R60). Detta medforde att andelen med 1ag ekono
misk standard bland dldre 6kade kraftigt detta ar. Senare skattesink
ningar fér pensionirer, genom ett hojt grundavdrag, har dock
successivt hojt den disponibla inkomsten fér pensionirerna med
ligst inkomster. Det héjda grundavdraget kompenserar fullt foér
effekterna av jobbskatteavdraget; om man skulle ta bort bade jobb
skatteavdraget och det héjda grundavdraget for pensionirer skulle
andelen med relativt 18g ekonomisk standard 6ka nigot bland pen
sionirerna.”

3.2.2  Utvecklingen av pensionerna har varit svag jamfort med
de forvarvsaktivas inkomstutveckling

I kapitel 2 s3g vi att andelen med relativt 18g ekonomisk standard
bland pensionirerna har 6kat éver tid och ovan konstateras att detta
kan foérklaras av 6kade inkomster 1 samhillet inte har kommit de
ildre med grundskydd till del i lika hég grad som befolkningen i
stort. Aven de med en inkomstgrundad pension har haft svag in
komstutveckling. Detta beror pd hur pensionssystemet ir konstrue
rat nir det giller indexering av pensionerna; eftersom uttagna in
komstgrundade pensioner och garantipensionerna inte féljer in
komstutvecklingen i samhillet har pensionirer halkat efter de for
virvsaktiva 1 ekonomisk standard. Detta har lett till en 6kad andel
pensionirer med relativt 13g ekonomisk standard.

** Grundskyddsutredningen har simulerat effekten 2018 med hjilp av FASIT.
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Auvsnittet inleds med en kort analys av garantipensionens indexe
ring och hur den pédverkar pensionirernas ekonomiska situation.
Direfter foljer en analys av indexeringen av de inkomstgrundade
pensionerna.

Effekt av garantipensionens prisindexering

Som vi ser i avsnitt 2.3.2. har prisindexeringen av garantipensionerna
medfort att stddets niv har 6kat lingsammare dn l6nerna. Detta kan
illustreras genom att stilla garantipensionens nivd (som har {6ljt
prisbasbeloppet/inflationen) i férhllande till inkomstbasbeloppet.”
Ar 2003 motsvarade garantipensionen fér ogifta 2,01 inkomstbas
belopp. Motsvarande andel ir 2018 endast 1,55 inkomstbasbelopp.
I takt med att grinsen f6r R60 har hojts pd grund av inkomst
okningar hos de foérvirvsaktiva har garantipensionens nivd i fér
hillande till denna grins sjunkit. Idag krivs det att en
ensamstdende™ garantipensionir med 1ig eller ingen
inkomstgrundad pension har maximalt bostadstillige eller
motsvarande nivd pa évriga disponibla inkomster fér att hamna vid
grinsen for relativt 18g ekonomisk standard. Grinsen motsvarar
12 685 kr/méin 2018 (prognos) och den ekonomiska standarden for
garantipensioniren hamnar precis éver grinsen med en nivd pd
12 698 kr/min. En sammanboende® garantipensionir (dir bida i
paret enbart har garantipension som inkomstkilla) med maximalt
bostadstilligg hamnar under grinsen pd 12 270 kr/mén.
Garantipensionens prisindexering har dven fitt stor piverkan pd
ekonomin fér pensionirer med de ligsta nivderna pd inkomst
grundad pension. Detta giller bide fér dldre pensionirer, men dven
for de nya som kommer in pd en, {or varje dr, successivt ligre niva
garantipension jimfort med de forvirvsaktivas inkomster.

> Inkomstindex visar den allminna inkomstutvecklingen. Berikningarna grundas pd ett
inkomstindex fér 1999 om 100,00. Inkomstindex ska visa den relativa férindringen av
genomsnittet av de &rliga pensionsgrundande inkomsterna, efter avdrag foér allmin
pensionsavgift, fér férsikrade som under beskattningsdret har fyllt minst 16 &r och hogst 64
&r. Se 58 kap 10-11§§ SFB (2010:110). Det oavrundade inkomstbasbeloppet f6r &r 2005 ir 43
313 kronor och det ska betraktas som ett ”bastal” vid berikningen av inkomstbasbeloppet.
Enligt 58 kap. 27 § i SFB ska inkomstbasbeloppet riknas fram genom att bastalet 43 313
multipliceras med kvoten mellan inkomstindexet fér det ir inkomstbasbeloppet avser och
inkomstindexet f6r &r 2005. Det omriknade beloppet ska avrundas till nirmaste hundratal
kronor.

*¢ Ogift eller likstilld med ogift, se regelverket i avsnitt 2.2.2

%7 Gift eller likstilld med gift. Se regelverket i avsnitt 2.2.2.
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Effekt av inkomst- och tilliggspensionens foljsambetsindexering

Intjinade pensionsritter f6r inkomst- och tilliggspensionerna in
dexeras med inkomstindex fore pensionering. Efter att pensionen
har tagits ut indexeras den istillet med s.k. foljsambetsindexering,
vilket innebir inkomstindex reducerat med en férskottsrinta pa 1,6
procent (iven kallat normen). Forklaringen till avdraget med
normen vid den 4rliga indexeringen av inkomstpensionen ir att mot
svarande forskott ges vid beridkningen av pensionen vid (det férsta)
pensionsuttaget. Utan en forskottsrinta skulle den initiala pen
sionen bli relativt 18g f6r att sedan stiga med inkomstutvecklingen
dver tid och bli som hogst vid slutet av pensioneringen. De med all
min inkomstbaserad pension fir dirmed ta del av den reala tillvixten
1 samhillet, men deras reala inkomstutveckling blir svag under pen
sionsdren pga. att de dd betalar av pd forskottet.

Lagstiftaren utgick frin att de flesta pensionirer helst vill se ett
s& litet steg som mojligt mellan slutlén och begynnelsepension,
vilket motiverade en férskottsrinta s att pensionirer skulle 3 del av
den framtida tillvixten i férskott.” Det var dock viktigt att det reala
virdet av pensionerna inte sjonk dver tid, vilket innebir att normen
inte skulle sittas hégre dn den reala tillvixten.”

Genom att intjinade pensionsritter inkomstindexeras samtidigt
som utbetalade f6ljsamhetsindexeras genererar pensionssystemet
hégre pension f6r nyblivna pensionirer 1 férhillande till befintliga
pensionirer, allt annat lika. Oavsett nivin pd tillvixten och real
lonedkningarna 1 samhillet leder f6ljsamhetsindexeringen med f6r
skottsrinta till att pensionirernas relativa inkomster jimfért med
forvirvsaktiva (och nyblivna pensionirer) minskar mekaniskt for
varje ir som gar efter pensioneringen. Eftersom effekten ir kumula
tiv blir den allt stérre 6ver tid; 20 ar efter uttaget av en pension har
inkomstindex 6kat 37 procent mer idn pensionen. Forskottsrintan
kan vidare ses som relativt hog eftersom det krivs en hog real tillvixt
for att inkomstpensionens reala virde ska bibehillas; om reallénesk
ningarna ir ligre dn 1,6 procent innebir foljsamhetsindexeringen att
inkomstpensionen minskar i reala termer. I de tidigare forarbetena

%8 Prop. 1993/94:250 s. 156f.
5 Prop. 1997/98:151 5. 392.
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anges att normen bér sittas ndgot i underkant av vad som kan be
traktas som en rimlig prognos pd den framtida tillvixten sett 6ver en
lig period och en norm féreslogs pa 1,5 procent.®” For att hilla nere
utgifterna f6r ATP-baserade 3lderspensioner féreslogs dock 1 ett
senare steg i lagstiftningsprocessen en norm pé 1,6 procent.®

Medellivslingden har kat snabbare in vad man trodde vid in
forandet av det nya pensionssystemet. Detta innebir ett storre antal
3r dn forvintat som den genomsnittliga pensioniren idag lever efter
sitt pensionsuttag. Dirmed blir effekten av f6ljsamhetsindexeringen
storre in forvintat. Piverkan blir storst f6r de dldsta pensionirerna,
vilket sirskilt har missgynnat kvinnor pd grund av att de har hogre
medellivslingd i4n min.*

Utvecklingen av garantipension och uttagen inkomstgrundad pension
i forbdllande till inkomsterna 2003-2018

Figur 3.1 visar, for perioden 2003-2018, utvecklingen av inkomst
basbeloppet (inkomsterna® i samhillet), prisbasbeloppet (garanti
pensionen), inkomst- och balansindex (pensionsbehillningar) och
foljsamhetsindex (uttagna inkomst- och tilliggspensioner).

¢ Prop. 1993/94:250 s. 158,

1 ATP-systemet i dess ddvarande utformning beriknades vara i balans med en real tillvixt pd
2 procent. Med denna tillvixt skulle ATP-systemets utgifter i ett mer ldngsiktigt perspektiv
att utvecklas i samma takt som avgiftsinkomsterna. Vid ldgre tillvixt 4n 2 procent skulle de
ATP-baserade lderspensionerna ta i ansprik en allt stérre del av avgiftsunderlaget. En sidan
utveckling skulle undvikas om de ATP-baserade &lderspensionerna féljsamhetsindexeras kring
normen 2,0. Risken f6r drligen realt sjunkande pensioner 6kar dock pitagligt med denna norm,
varfér lagstiftaren avfirdade en s hég norm fér alla pensionirer. Ett alternativ som 6vervigdes
men ocks3 avfirdades var att ge en hdgre norm fér de idldre pensionirerna med pensioner frén
ATP-systemet. Losningen som valdes var en hdgre norm en den tidigare foreslagna. Se prop.
1997/98:151 s. 391-394.

2 En motverkande effekt fé6r kvinnornas del som kan nimnas i sammanhanget ir att
delningstalen ir desamma fér min och kvinnor, vilket har verkat héjande pi kvinnornas
pensioner.

 Fér mer om inkomstbasbeloppet, se fotnot 2 ovan.
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Figur 3.1 Utveckling av inkomst- och balansindex, inkomstbasbeloppet,
prisbasbeloppet och foljsamhetsindexering, ar 2003-2018
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Kalla: Pensionsmyndigheten (historik berdkningsfaktorer inkomstpension)

Notera att dven om utbetalda inkomst- och tilliggspensioner har
foljsamhetsindexerats s& har utvecklingen generellt legat 1 nivd med
garantipensionens prisindexering (prisbasbeloppet), med undantag
for nir balanseringen sinkte indexeringen av uttagna inkomstbase
rade pensioner. Under balanseringen kom ndgot fler pensionirer
under grinsen dir de blir berittigade till garantipension.*

Sammantagen effekt av ATP-systemets utfasning,
inkomstokningar och foljsamhetsindexering pa yngre och ildres
pensioner

Figur 3.2 visar genomsnittlig inkomstgrundad allmin pension for
min och kvinnor 1 olika ldrar.

% Ds 2016:19 s. 52 samt 92.
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Figur 3.2 Genomsnittlig allman inkomstgrundad pension for man och
kvinnor, 65 ar och ldre
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Anm, Beraknat fér dem som har utbetald pension (och inte hela befolkningen for respektive alder).
Kalla: STAR 2015.

Nir det giller minnen har de yngre pensionirerna en nigot hogre
inkomstgrundad pension i genomsnitt dn de ildsta, men sambandet
ir svagt. For kvinnorna finns det en storre skillnad mellan ildre och
yngre pensionirer. Att de yngsta pensionirerna har betydligt ligre
pension dn évriga kan forklaras av att de grupper som gér i pension
tidigt dr verrepresenterade i dessa dldrar och att grupper som kom
mer att f8 en hogre pension fortfarande arbetar. Ett liknande
monster ser vi nir vi studerar medianbelopp men beloppen ir hogre
in genomsnittsbeloppen.

Bilden ovan kan férklaras av flera faktorer med effekt i olika rikt
ningar; den reala tillvixten, kvinnors 6kade arbetskraftsdeltagande,
utfasningen av ATP-systemet och féljsamhetsindexeringen av ut
tagna pensioner. Nir det giller de yngre pensionirerna har dessa till
viss del kunnat tillgodogéra sig de hogre pensionsgrundande in
komstnivier som varit under senare &r till f6ljd av inkomstokningar
som skett 1 samhillet. De yngre pensionirerna har ocksg ett annat
arbetsliv bakom sig dn ildre generationer, med ett hogre arbets
kraftsdeltagande hos kvinnor. Detta har verkat héjande pa pensions
niverna. Vidare har det nya pensionssystemet tilldtit intjinande av
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pensionsritter dven efter 65 drs lder, vilket har medgett en hojning
av pensionerna fér de som har arbetat efter denna 4lder. ©

Utfasningen av det generdsa (och ekonomiskt ohéllbara) ATP-
systemet har dock gett pensionirer som omfattas av det nya pen
sionssystemet 1 snitt ligre pension in om de hade omfattats av det
tidigare pensionssystemet.* De yngre generationerna av pensionirer
har inte anpassat pensionséldern till sin hogre férvintade livslingd.
Den hogre forvintade livslingden har gett hogre delningstal vid en
given dlder, vilket har verkat sinkande p& pensionernas nivder. T.ex.
har pensionirer fédda 1945 fitt en minskad pension pd drygt 8
procent pd grund av livslingsdkningen. For fodda 1938 (med en
ligre forvintad livslingd) uppgdr denna effekt till drygt 4 procent.®’
Vidare har kvinnors pensioner generellt sett blivit ligre dn vad de
hade varit om kvinnorna hade fitt pension helt utifrin det gamla
systemet, pd grund av att pensionen 1 det nya systemet bestims uti
frén livsinkomsten istillet fér de 15 bista inkomstdren och regeln
om 30 &rs intjinande for full ATP.*

Den sammantagna effekten av faktorerna ovan ir att dagens pen
sionidrer fir en ligre pension 1 férhillande till sin slutlén och de foér
virvsaktiva in vad de ildre pensionirerna fick nir de tog ut sin pen
sion. Men pd grund av féljsamhetsindexeringen av de ildres pen
sioner ir det 1 princip ingen skillnad 1 niv8 pd allmin inkomstgrundad
pension mellan yngre och ildre pensionirer f6r min. For kvinnorna
finns det en storre skillnad mellan ildre och yngre pensionirer pga.
att de yngre har kvinnorna haft ett hogre arbetslivsdeltagande.”’

Figur 3.3 nedan ger en forenklad bild éver hur ildres pensioner
utvecklats dver tid och hur yngre och ildres pensioner férhéll sig till
de forvirvsaktivas inkomster vid tidpunkten f6r pensionering. Hir
forutsitts konstant arbetslivsdeltagande (det vill siga beskrivs det
forhallande som har gillt f6r min).

% Pensionsmyndigheten (2017c).

% Fodda 1938-1953 omfattas till viss del av det gamla systemet, dir andelen av pensionen som
beriknas utifrin det nya systemet dkar successivt for varje drskull. Fodda 1953 har t.ex. 19/20
delar av sin pension beriknad utifrdn det nya pensionssystemet och 1/20 del beriknad utifrén
det gamla ATP-systemet. Fédda 1952 har 18/20-delar beriknad utifrin det nya
pensionssystemet och 2/20-delar frin det gamla systemet.

¢ Pensionsmyndigheten (2017c) s.6-7. Nir beslut togs om hur det nya pensionssystemet
skulle se ut, 1994, utgick berikningarna frén den genomsnittliga livslingden f6r de som var
fédda 1930. Den procentuella forindringen avser hur mycket ligre som den allminna
inkomstgrundade pensionen blir av de férindrade delningstalen i det nya pensionssystemet 1
forhallande till vad pensionen skulle varit fér delningstalen fér fodda 1930.

¢ Ibid. s. 7-8.

“Ibid. s.5.
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Figur 3.3 Effekt av hog inkomstutveckling, féljsamhetsindexering samt in-
fasning av det nya pensionssystemet, nyblivha pensionarer vid
2003 respektive 2018
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Anm. Figuren ar ej skalenlig utan ska ses som en illustration.

3.2.3  Orsaker till att storre andel av de aldre pensiondrerna
har relativ lag ekonomisk standard jamfort med de
yngre pensiondrerna

Andelen med relativ 18g ekonomisk standard ir stérre bland de ildre
pensionirerna in bland de yngre, se figur 2.23 i kapitel 2. I detta av
snitt analyseras orsakerna till detta forhallande.
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En storre andel av de dldre ir ensamstiende och kvinnor

Att dldre pensionirer i stdrre utstrickning har en relativt 13g ekono

misk standard 4n de yngre beror 1 stor utstrickning p3 att en storre
andel av den tidigare gruppen ir ensamstiende och saknar dirfor de
stordriftsfordelar som sammanboende har. En annan férklaring ir
att bland de ildre pensionirerna dr andelen kvinnor stérre, och
kvinnor har i genomsnitt ligre inkomster in min (vilket generellt
giller oavsett lder). Dock ser vi att andelen med lig ekonomisk
standard dr hogre hos ildre pensionirer jimfort med yngre pensio

nirer dven nir man jimfér ensamstiende och sammanboende 1 de tvd
ildersgrupperna var fér sig. Detsamma giller nir man studerar min
och kvinnor var for sig; bdde dldre min och ildre kvinnor savil en

samstiende som sammanboende har ligre ekonomisk standard in
motsvarande kon i den yngre dldersgruppen.” Orsaken till en ligre
ekonomisk standard hos de ildre pensionirerna beror siledes pa in

komstskillnader mellan olika 8ldersgrupper, vilket analyseras kort

fattat nedan.

De yngre pensionirerna har tjinstepension i hégre utstrickning
in ildre

Figur 3.4 visar genomsnittliga inkomster f6r min och kvinnor i olika
aldrar.

7® Se avsnitt 2.4.3 dir andel med 1ig ekonomisk standard redovisas fér ensamstdende och
sammanboende separat, fér de olika dldersgrupperna.
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Figur 3.4 Genomsnittlig disponibel inkomst for kvinnor och man, fordelat
pa inkomstslag
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Kalla: STAR-materialet 2015

Vi ser att de dldre minnen 1 genomsnitt har ndgot ligre inkomst
grundad pension in de yngre. De idldre kvinnorna har 1 genomsnitt
sirskilt 13g inkomstgrundad pension. Ankepensionen och garanti
pensionen (gront i figuren) fyller dock 1 stor utstrickning ut skill
nader 1 inkomstgrundad allmin pension mellan yngre och ildre pen
sionirer.”! Som vi ser ovan har pensionirerna i genomsnitt en del
ovriga inkomster férutom allmin pension. Hir ser vi t.ex. stora skill
nader mellan yngre och ildre pensionirer nir det giller andra in
komstslag in den allminna pensionen, t.ex. har ildre pensionirer i
genomsnitt betydligt mindre tjinstepension in yngre.”” Det bér
dock noteras att monstret ser annorlunda ut nir vi studerar median
belopp. Den disponibla inkomsten ir d inte hogre for yngre ars
kullar och vissa inkomstslag ir betydligt ligre, sdsom kapital
inkomster och arbetsinkomster, se figur 3.5. Skillnaden mellan
median och genomsnitt visar att en mindre del av befolkningen har
omfattande inkomster av ett slag och andra har 13ga eller inga alls.

7! Det bor emellertid noteras att figuren visar ett genomsnitt och vi ser dirfor inte spridning i
pensionsnivd for de olika 8ldersgrupperna.
2 Ds. 2016:19 s.116.
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Ankepensionens Gvergingsregler syns tydligt hir med avtagande
medianbelopp f6r fédda 1930 och senare, vilket ger en stor pdverkan
pd medianen i disponibelinkomst.

Figur 3.5 Median disponibel inkomst fér kvinnor och man, férdelat pa
inkomstslag
Arligt belopp
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Kalla: STAR-materialet 2015

3.3 Garantipensionens inkomstprévning ar inte
effektiv for att hjdlpa ekonomiskt utsatta

Som beskrivs i tidigare kapitel 2 avsnitt 2.2 provas garantipensionen
endast mot allmin inkomstgrundad pension. Detta innebir att en
person kan fi garantipension iven om den har andra (hoga) in
komster. Garantipensionen ir dirutdver ett individuellt stéd och
provas dirfor inte mot hela hushillets ekonomi. Dessa tva regler
innebir att garantipensionen har svag inkomstprévning. Ett ligre be
lopp ges dock tll gifta jimfort med ogifta. Skillnaden mellan
nivierna som ges till gifta och ogifta ir emellertid endast drygt 12
procent.

I detta avsnitt analyseras inkomstprévningen av garantipensionen
samt konstruktionen med att ge olika niver pd garantipension be
roende pd civilstind.
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3.3.1 Garantipension provas endast mot allméan pension

Detta avsnitt inleds med en redogorelse for lagstiftarens motiv till
varfor garantipensionen endast avriknas mot allmin pension. Dir
efter analyseras garantipensionirernas inkomster.

Motiv enligt forarbeten till regelverket

I SOU 1994:20 resonerar Pensionsarbetsgruppen om vilka in
komster som ska medfora en avrikning pd garantipensionen. Man
menar att det teoretiskt fanns méjlighet att ta hinsyn till alla pen
sionirens inkomster av skiftande slag. En sidan l6sning bedémdes
dock inte som rimlig. Den skulle visserligen ekonomiskt tilldta att
grundskyddet skulle kunna liggas pd en hogre nivd eftersom kostna
derna skulle kunna hillas inom godtagbara grinser, men samtidigt
skulle administrationen och kontrollapparaten vixa.”

Allmdn pension och dnkepension

Enligt Pensionsarbetsgruppen var det sjilvklart att garantipensionen
skulle avriknas mot inkomstrelaterad pension frin den allminna
pensionen. Man menade dven att avrikning skulle géras mot utbe
talad dnkepension och utlindska pensioner.”

Tjédnstepension

Pensionsarbetsgruppen tog vidare upp att avtalspensionerna har
ménga gemensamma drag med den allminna pensionen i och med att
de ir obligatoriska i forhillande till den enskilde arbetstagaren och
omfattar alla som ir verksamma pd det aktuella verksamhetsom
ridet.” Bida tvd inkomsterna beror pa inkomst frén tidigare arbete.
Garantipensionen utformades dirfér enligt intentionen om att det
skulle goras en avrikning mot tjinstepensionen. I principproposi
tionen bedémde regeringen det vara f6r dyrt att inte gora en sddan

73 SOU 1994:20's. 215.
74 Ibid.
75 SOU 1994:20 s. 363.
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avrikning och man angav en kostnad motsvarande 2 miljarder
kronor om 4ret (divarande penningvirde).” Frigan omprévades
dock senare under lagstiftningsprocessen och med hinvisning till att
medel kunde omférdelas inom systemet for att ticka kostnaden sd
valde man att avstd frdn avrikning mot tjinstepension. Ett annat ar

gument som lyftes fram var att man inte ville gynna enskilda pen

sionslésningar framfor kollektiva (genom att avrikna garantipension
mot tjinstepension men inte avrikna mot privat pension).”’

Owriga inkomster
Pensionsarbetsgruppen hinvisade 1 SOU 1994:20 till d4 gillande reg
ler f6r avrikning av pensionstillskott samt reduktionen av sirskilt
grundavdrag. Enligt dessa regler beaktades inte forvirvsinkomster,
kapitalinkomster, individuella pensionsférsikringar/individuellt
pensionssparande samt féormdgenhetsinnehav.
Pensionsarbetsgruppen hinvisade till att dessa regler hade
grundat sig pd sirskilda 6verviganden betriffande bl.a. effekter pd
arbetsutbudet och snedvridningseffekter till f6ljd av omdisponering
av kapital. Pensionsarbetsgruppen ansig det inte som sin uppgift att
foresld andrade principer for vilka inkomster som ska tas 1 beaktande
vid avrikningen av garantipensionen i foérhillande till vad som vid
den tidpunkten gillde avseende det sirskilda grundavdraget och
pensionstillskottet. Dirmed menade man att ovan nimnda in
komstslag inte skulle tas 1 beaktande vid avrikningen 1 garantipen
sionens niva.”

Garantipensionidrernas inkomster

I figur 3.6 ser vi antalet personer i olika decilgrupper som har garan
tipension. Decilgrupp 1 motsvarar de 10 procent av befolkningen
(20 &r och dldre) som har ligst individuell disponibel inkomst.

76 Prop. 1993/94 :250 5.172.
77 Ds.1997 :66, s. 119.
7$SOU 1994:205.215.
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Figur 3.6 Antal personer med garantipension i olika decilgrupper samt
belopp pa garantipension ar 2015

250 000

Belopp
m8001-9000
m7001-8000
m6001-7000

5001-6000
= 4001-5000
= 3001-4000

2001-3000
=1001-2000
=1-1000

200 000

150 000

100 000

50 000

o

- |
-
-l
-l
-1
d |

|

Decilgrupp

Anm. Decilgruppsindelningen ar gjord for individuell disponibel inkomst for befolkningen 20 ar och
aldre.

Kélla: STAR 2015.

De flesta garantipensionirerna befinner sig i de tre ligsta decil
grupperna, men t garantipension dven tillfaller personer ldngt upp i
inkomstskalan.

I figur 3.7-3.8 analyseras sammansittningen av olika inkomstslag
for garantipensionirer i olika ldrar. Figur 3.7 visar genomsnittliga
bruttoinkomster och figur 3.8 visar medianbruttoinkomster.
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Figur 3.7 Genomsnittliga bruttoinkomster for kvinnor och man med
garantipension, fordelat pa alder ar 2015
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Kélla: STAR 2015

Figur 3.8 Medianbruttoinkomster foér kvinnor och man med garantipension,
fordelat pa alder 2015
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Kalla: STAR 2015
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Figur 3.7 och 3.8 visar att den allminna pensionen generellt utgér
huvuddelen av inkomsten fér garantipensionirerna. I figur 3.7 ser vi
att kapitalinkomster i genomsnitt utgér en betydande andel av den
totala inkomsten, i synnerhet f6r de ildre garantipensionirerna. I
gruppen min 86-90 ir med garantipension utgdr kapitalinkomster i
genomsnitt ca 23 procent av bruttoinkomsten, f6r kvinnor 1 samma
3ldersgrupp motsvarar inkomst av kapital ca 18 procent. Nivierna
dras dock upp kraftigt av en mindre grupp med mycket hoga kapi

talinkomster. Det framgdr nir medianinkomsterna studeras i figur
3.8 dir kapitalinkomsterna ir vildigt smd; 1 samma 3ldersgrupper
som ovan utgdr detta inkomstslag endast 0,1 procent av median

inkomsten, f6r bide min och kvinnor.

Nir det giller tjinstepension ser vi olika piverkan pd den totala
inkomsten beroende pd pensionirernas dlder och stora skillnader
mellan genomsnittsinkomster och medianinkomster fér vissa
grupper. For dldre min och yngre kvinnor med garantipension ut
gor tjinstepensionen ett relativt stort tillskott till inkomsten. Detta
giller oavsett om vi studerar genomsnittsinkomster eller median
inkomster. Fér min 91 3r och ildre med garantipension utgér
tjinstepensionen i genomsnitt 14 procent av bruttoinkomsten. Aven
kvinnor i 8ldersgruppen 66-70 &r har tjinstepension motsvarande 14
procent av den totala inkomsten. Andelen som medianbeloppen fér
yjdnstepension utgdr av totalinkomsten ir 9 procent foér minnen i
den ildsta dldersgruppen och 15 procent f6r kvinnorna i den yngsta
aldersgruppen.

Nir det giller ménnen i dldrarna 66-85 &r har dessa i genomsnitt
en tjinstepension pd runt 6 procent av bruttoinkomsten. Studerar vi
medianen utgdr dock tjinstepension endast mellan O till 3 procent
av bruttoinkomsten f6r samma grupp. Tabell 3.1 nedan redovisar an
del med tjinstepension fér garantipensionirer respektive samtliga
pensionirer 1 olika dldersgrupper. Vi ser att garantipensionirer har
ydnstepension 1 ligre utstrickning in gruppen pensionirer totalt,
andelen med tjinstepension ir dock betydligt ligre fér min med
garantipension dn fér kvinnor med garantipension.
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Tabell 3.1 Andel med tjanstepension, garantipensionarer och samtliga
pensionarer

Procent
Garanti-pensiondrer | Samtliga pensionarer
Mén Kvinnor Mén Kvinnor
Alder 65-74 60,4 82,4 91,5 90,8
75-84 452 76,7 88,3 85,3
85+ 53,4 70,8 82,7 76,2
Samtliga 55,1 77,1 89,7 86,7

Kélla: STAR 2015, SCB.

Vi har 1 detta avsnitt sett att en signifikant andel av garantipensio

nirerna har évriga inkomster som gér att de hamnar hégt upp 1 in

komstdecilerna. Detta férklaras av att en del av garantipensionirerna
har relativt hoga nivder pé tjinstepension och kapitalinkomster. Som
beskrivs 1 féregdende avsnitt var skilen att inte avrikna garantipen

sion mot kapitalinkomster en harmoniering av det nya regelverket
for garantipension i forhillande till det tidigare pensionssystemet
och sirskilda grundavdraget for pensionirer. Garantipensionen ut

formades dock utifrdn att denna skulle avriknas mot tjinstepension,
men avrikning valdes senare bort av andra, principiella, skal.

3.3.2 Ensamstaendes mindre majlighet att dela pa
hushallsutgifter kompenseras inte fullt ut i
garantipensionen”

Nivdn pd garantipensionen beror inte bara pd individens allminna
inkomstgrundade pension utan dven pd individens civilstdnd. Ogifta,
samt likstillda med ogifta, har ett hogre maximalt belopp, 8 076
kr/man &r 2018. Gifta, samt likstillda med gifta®, fir ett ligre belopp
pd maximalt 7 204 kr/mdn. I detta avsnitt analyseras motiven samt
fordelarna och nackdelarna med dagens regelverk utifrin perspektiv
som jimstilldhet och stordriftsférdelar f6r ssmmanboende.

7% Detta avsnitt analyserar nivin fér garantipension till fédda 1938 och senare. Det finns dock
skillnad for gifta och ogifta dven i garantipensionen f6r f6dda 1937 och tidigare.

80 Med likstilld med ogift menas en gift person som stadigvarande lever isir frin sin make.
Med likstilld med gift menas att en person sammanbor med nigon som denne har eller har
haft barn med eller tidigare varit gift med. 65 kap.1-2§, SFB (2010:110).
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Dagens nivder hirror frin den tidigare folkpensionen

I forarbetena till det nya pensionssystemet betonade Pensions
arbetsgruppen principen om att alla bor betraktas som sjilvstindiga
individer i pensionssammanhang, vilket man menade talade foér en
garantipension dir nivan ir oberoende av civilstdnd. Pensionsarbets
gruppen pétalade vidare att det skulle innebira betydande kostnader
att ge samma belopp oavsett civilstdnd och det ansdgs rimligt att an
vinda dessa medel till mer angeligna delar av grundskyddet.*'

Som nimns ovan var motiven till olika nivier p garantipensionen
att ssmmanboende pensionirers sammanlagda behov av ett inkomst
skydd normalt ligger pd en ligre nivd in om de hade varit ensam
stiende. Det framgir vidare av forarbetena att nivderna pd garanti
pensionen ir, sd [ingt som mojligt, en konvertering frin grundtrygg
heten 1 det tidigare pensionssystemet dir folkpensionen utgavs med
olika belopp for gifta och ogifta.*” Ndgra nirmare motiv till nivierna
1 form av tex. utgifter och stordriftsférdelar fér sammanboende
angavs ej.

Garantipension i férhdllande till ensamstiendes avsaknad av
stordriftsférdelar

Skillnaden i nivd p4 garantipension mellan gifta och ogifta motsvarar
drygt 12 procent. Relationen mellan nivdn for ogift och gift pen
siondr har varit densamma sedan garantipensionen inférdes 2003.

I Ds. 2016:19 Jamstillda pensioners konstateras att skillnaderna
mellan giftas och ogiftas nivier pd garantipensionen inte speglar
sammanboendes stordriftsfordelar vad giller konsumtion som inte
avser bostaden. Om garantipensionen skulle folja Konsument
verkets berikningar respektive skillnader 1 ekonomiskt bistind till
ensamstiende och sammanboende (stédet utdver det som ges for
bostadskostnad) skulle skillnaden mellan garantipensionsnivierna
vara nistan dubbelt s§ stor, runt 20 procent.”

Som redovisas 1 bakgrundskapitlet avsnitt 2.4.3 samt det in
ledande avsnittet 3.1 1 detta kapitel har ensamstdende en betydligt
storre risk for relativt 18g ekonomisk standard dn sammanboende.

$1SOU 1994:20's.5.217.
82S0U 1994:205.213-217.
$ Ds. 2016:19 s. 74.
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Om garantipension for ogifta 1 hogre grad skulle kompensera for
sammanboendes stordriftsférdelar skulle detta férbittra den ekono
miska situationen fér ensamstiende. Utredningen menar dock att
skillnaden mellan de olika nivierna fér gifta och ogifta inte néd
vindigtvis behdver uppga till de skillnader som ges i ekonomiskt bi
stdnd. De senare nivierna motsvarar skillnader i den nédvindiga
konsumtionen mellan ensamstiende och sammanboende. Garanti
pensionen ligger éver denna nivd och behovet av en hogre nivd for
ensamstiende kan dirfor anses vara mindre i garantipensionen in i
ekonomiskt bistind; den nivd pd ekonomiskt stéd som 6verstiger
skilig levnadsnivd kan anvindas till en mer valfri konsumtion dir det
inte nddvindigtvis finns samma stordriftsférdelar hos samman
boende.

Det bér dven noteras att ovan analyseras endast stordriftsférdelar
vad giller allmin konsumtion utdver bostadskostnaden, vilket
garantipensionen i huvudsak avses anvindas till.* Nir det giller
ekonomisk standard, dvs. totala inkomster fér bide 6vrig konsum
tion och bostaden ser forhdllandet mellan ensamstiende och
sammanboende grundskyddspensionirer annorlunda ut dn nir man
bara studerar garantipensionen. Bostadstilligg ges till samma nivd
for en ensamstiende med garantipension som ett par med garanti
pension, givet samma bostadskostnad och att de inte har 6vriga in
komster. Bostadstilligget verkar pa det viset fullt ut kompenserande
for ensamstdende garantipensionirers avsaknad av stordriftstor
delar. Vid hoga bostadskostnader fir en ensamstiende garantipen
sionidr med bostadstilligg t.o.m. hdgre ekonomisk standard in en
sammanboende garantipensionir med bostadstilligg (se avsnitt 3.2.2
om garantipensionens utveckling).

Nivder till gifta och ogifta ur jimstilldhetsperspektiv

Om garantipensionsnivin fér gifta skulle héjas till den nivd som
giller for ogifta, dvs. att beloppet pd garantipensionen skulle bli lika
for alla oavsett civilstind, skulle detta gynna gifta pensionirer med
18g inkomstrelaterad pension som idag far ett ligre belopp. En sddan

8 Enligt forarbetena ska garantipensionen ticka kostnader utéver bostadskostnaden, se SOU
1994:20 s. 215. Eftersom bostadstilligget dock inte ticker den totala bostadskostnaden for
hégre bostadskostnader kommer en del av garantipensionen behéva ticka denna del av
bostadsutgifterna, fér de grundskyddspensionirer som har héga bostadskostnader.
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utformning ser vi 1 dagens stdd till personer med ldg eller ingen in
komstgrundad sjuk- och aktivitetsersittning. Ofta lever garanti
pensionirer med en partner med hégre inkomst. Aven om det finns
en forsorjningsplikt mellan makar s kan man anta att inte samtliga
hushdll delar helt lika pd inkomster och utgifter. En hojning av nivén
for gifta skulle f6r en del garantipensionirer kunna minska beroen
det gentemot en make med hégre inkomst. Detta skulle framfor allt
gynna kvinnor. Man kan dirfor anse att det finns motiv till en hogre
garantipension for gifta utifrdn ett jimstilldhetsperspektiv. Utéver
det anser utredningen att principen om att alla bor betraktas som
sjilvstindiga individer i pensionssammanhang fortfarande ir aktuell,
vilket ocksd talar for lika hég garantipension fér alla oavsett civil
stand.

Enligt utredningen ir det dock orimligt att bortse frin det faktum
att medelstilldelningen till garantipensionen utgdr frén begrinsade
resurser 1 statens budget som ska anvindas s3 effektivt som méjligt.
Att gynna féretridelsevis kvinnor med relativt god ekonomi (gifta)
vore dirfor i praktiken att missgynna andra grupper innehillande
foretridelsevis kvinnor med simre ekonomi (ogifta). I kapitel 2 av
snitt 2.4.3 framgick att andelen med relativt 1ig ekonomisk standard
var drygt fem ginger stdrre bland ensamstdende in sammanboende
pensionirer, for bdde min och kvinnor. Man kan vidare anta att
makar 1 de flesta fall 1 stor utstrickning delar pd inkomster och ut
gifter. I det perspektivet &terfinns de mest behévande inte bland
sammanboende utan bland ensamstiende, som ensam stir for alla
hushillets kostnader. Hir dterfinns manga ildre kvinnor. Utifrdn ett
jimstilldhetsperspektiv kan ensamstiende dirfor ses som en sirskilt
utsatt grupp som bér prioriteras. Det bor dven noteras att 1 och med
att garantipension till ensamstiende ges med ett hégre belopp skapas
ett oberoende dven for gifta kvinnor 1 och med att deras ekonomi
blir mer tryggad vid en skilsmissa eller om deras partner avlider.

3.4 Bostadstillaggets utformning ar inte helt
andamalsenlig

Som anges 1 avsnitt 2.2.1 dr syftet med bostadstilligget bland annat
att ge 3lderspensionirer mojlighet till en bra boendestandard. Bo
stadstilligg ska vidare ge mojligheter f6r pensionirer att efterfriga

116



Ds 2018:8

och ha kvar en bostad ocksd 1 nyproduktionen. Utredningen menar
att det senare mélet bor nyanseras dd nyproduktionen idag har blivit
markant dyrare i férhillande till det befintliga bestdndet dn nir milet
uttrycktes. P4 dagens bostadsmarknad, och med tanke pd att re
surserna dr begrinsade, ir det rimligare att mélet uttrycks i termer av
att dldre ska kunna efterfriga ett boende som ir vil anpassat till de
behov som 3ldrandeprocessen orsakar, d.v.s. ett tillgingligt boende.
Det innebir inte nodvindigtvis ett boende 1 det allra nyaste be
stdndet. Diremot innebir det tillgdng till t.ex. en hiss, och dirmed
ir det dldsta bestdndet ofta simre anpassat for dldres behov.

I avsnitt 2.6 redovisas hur dldres boendesituation och férutsitt
ningar pd bostadsmarknaden har sett ut under de senaste 15 iren.
Avsnittet visar att det har skett relativt stora férindringar under
denna period, t.ex. har hyrorna liksom kostnaden for ett dgt boende
(smihus och bostadsritt) okat i en markant snabbare takt dn infla
tionen.

Den utveckling som har skett pd bostadsmarknaden de senaste
decennierna har pdverkat bostadssituationen fér dldre. Detta under
stryker att andra politiska tgirder, som ligger utanfor bostads
tilliggets utformning och utredningens uppdrag, kan évervigas for
att skapa en bittre fungerande bostadsmarknad fér dldre. Reformer
som péaverkar bostadsmarknaden tar dock lingre tid innan de kan 3
effekt. En hojning av bostadstilligget kan diremot leda till att dldre
kan efterfriga ett tillgingligt boende mer direkt. Nedan analyseras
enbart indamélsenligheten i olika delar av utformningen av bostads
tilligget.”

Utredningen har identifierat ett antal problemomrdden inom
dagens utformning av bostadstilligget som diskuteras och analyseras
nedan.

3.4.1 Olika inriktningar for bostadsstodet ar mojliga

I proposition 1993/94:173 beskrivs formerna for den éverging av
huvudmannaskapet for bostadstilligget frin kommunerna till staten
som genomfordes under 1990-talet. Vid denna reform dndrades er

sittningsgraden for bostadskostnaden under taket, till 85 procent av

% SOU 2015:85 Bostider att bo kvar i, analyserar och limnar férslag utifrin ett mer
Svergripande perspektiv pd idldres boende.
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bostadskostnaden 1 spannet mellan 100 och 4 000 kr. Vissa kom
muner hade tidigare ersatt bostadskostnaden med upp till 100
procent, och regeringen motiverade sinkningen av ersittnings
andelen (i kombination med en samtidig h6jning av maxbeloppet)
med att stodet 1 storre utstrickning skulle fungera som ett hogkost
nadsskydd. Regeringen ville dven ha ett mer kostnadsdimpande
system genom att individen alltid skulle ges privatekonomiska skil
att vilja en billigare bostad.*

De regelindringar som direfter har gjorts i bostadstilligget har
delvis inneburit en foérskjutning av stddets inriktning. Forstirk
ningarna har ofta syftat till att férbittra den ekonomiska situationen
for de simst stillda pensionirerna inom kollektivet pensionirer med
bostadstilligg. Kopplingen till bostadskostnaden har 1 och med detta
forsvagats. Istillet for att hoja bostadskostnadstaket 1 takt med de
stigande hyrorna har ersittningsgraden hojts vid flera tillfillen. In
riktningen fér de senare reformerna har dirmed varit en annan in
det “hogkostnadsskydd” som regeringen beskrev i prop.
1993/94:173. Denna inriktning kan dven exemplifieras av att man 1
tvd steg 2012 till 2013 inférde ett tilliggsbelopp pd 340 kronor per
mainad och hushill. Denna héjning kom alla pensionirer med bo
stadstilligg till del oberoende av bostadskostnad. I féljande avsnitt
diskuteras konsekvenserna av dessa férindringar, bide for for
ménstagarna men dven utifrn vad syftet med bostadstilligget ir.

3.4.2 Bostadskostnaderna for pensiondrer med bostadstillagg
har 6kat snabbare an bostadstaket i stodet

Bostadskostnadstaket 1 bostadstilligget utgér grinsen fér den
hogsta bostadskostnad som berittigar till ersittning. Under detta
tak kan pensioniren {8 bostadskostnaden ersatt till en viss andel,
men ersittningen reduceras beroende pd hur individens inkomster
och férmogenhet ser ut. For den som har en bostadskostnad éver
taket pdverkas inte storleken pd bostadstilligget av férindringar 1
bostadskostnaden. En pensionir med liga inkomster och en bo
stadskostnad som dr markant hogre in taket 1 bostadstilligget kan
dirfér ha sm& marginaler efter att bostadskostnaden ir betald.

8 Prop. 1993/94:173, 5. 291.
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I avsnitt 2.6.3 redovisas hur kostnaderna for att bo i bdde hyres
ritter och egenigda boendeformer har 6kat éver tid. Den kraftigaste
okningen av de l6pande kostnaderna dterfinns inom hyresbestindet,
framfér allt inom nyproduktionen. Hyresbostider ir ocksd den van
ligaste boendeformen bland pensionirer med bostadstilligget, drygt
70 procent bodde 2016 i en hyresritt.

Det sker ingen automatisk justering av nivin pd bostadskostnads-
taket 1 forhdllande till t.ex. kostnadsutvecklingen fér bostider, alla
eventuella justeringar sker genom aktiv politik. Bostadskostnads-
taket hojdes senast den férsta januari 2018 till 5 600 kr, och innan
dess &r 2007 till 5000 kr. Figur 3.9 visar utvecklingen av andelen
pensionirer med bostadstilligg som har hogre hyra in taket i syste
met. Ar 2003 hade en fjirdedel av pensionirerna med bostadstilligg
en bostadskostnad éver taket. Succesiva héjningar av ersittnings
grad och tak 8ren 2005-2007 férbittrade ekonomin f6r pensionirer
med bostadstilligg med hogre bostadskostnader, dr 2007 var det
endast 17 procent av mottagarna av stodet som hade hogre bostads
kostnader in taket. Efter 2007 skjuter andelen brant uppdt, vilket
hinger ithop med att nivdn pd taket lig fast mellan &ren 2007 och
2017, samt att hyreskostnaderna 6kade med 27 procent under
perioden.” Héjningen av taket 2018 har iter sinkt andelen som har
en hogre bostadskostnad in taket. I januari 2018 hade 34 procent av
pensionirerna med bostadstilligg en hogre bostadskostnad dn det
nya taket pd 5 600 kronor.

8 SCB, hyror i bostadsligenheter, &ren 2007 och 2017.
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Figur 3.9 Andel Eensionéirer med bostadstillagg med bostadskostnad 6ver
taket. Aren 2003-2018
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Under perioden har det skett andra héjningar av stddet dn takho;

ningar (dessa beskrivs i efterfoljande avsnitt). Utredningen menar
dock att en utveckling som fortsitter mot att en stor andel av pen

siondrerna med bostadstilligg har en bostadskostnad 6ver taket
riskerar att pdverka det grundliggande syftet om att nivdn pd stodet
ska vara relaterad till bostadskostnaden. Det skapar en risk for att
skillnaden i syfte mellan olika stéd inom grundskyddet férsvinner.
Ett fast tak inom bostadstilligget leder till att f6rm&nen 1 tider av
okade bostadskostnader i allt hogre grad urholkas och att kopp

lingen till faktisk bostadskostnad minskar. Med en minskad kopp

ling till bostadskostnaderna fir stodet allt mer karaktir av inkomst

provat allmint konsumtionsstdd. Detta eftersom nistan alla
sokande med tiden kommer att ha en bostadskostnad som minst
motsvarar det maximala taket.

120



Ds 2018:8

Béde pensionirer som flyttar och bor kvar kan paverkas av
utvecklingen av bostadskostnaderna

En risk nir bostadskostnaderna ¢kar snabbare in bostadskostnads-
taket 1 bostadstilligget, och dirmed maximalt bostadstilligg, ir att
hushill med sm& ekonomiska marginaler fir svirt att (1) anpassa sitt
boende genom flytt eller (2) bo kvar i hindelse av en stérre hyres
héjning.

I det forsta fallet, anpassning av boendet, avses t.ex. hushill som
har en hyresritt i det idldre hyresbestindet. Hushillet kan vara
tvingade att byta bostad fér att en person blir funktionshindrad och
boendet ligger i ett flerbostadshus utan hiss. Genomgangen 1 avsnitt
2.6.2 pekar pd att en inte obetydlig del av de ildre flyttar vid hog
ilder, ofta frin ett smihus (som kriver underhdll) till en ligenhet.
Det indikerar att det finns ett behov av anpassning hos ménga i
gruppen. Denna typ av flyttar forsviras frimst bland pensionirer
med sm& marginaler om maximalt bostadstilligg ir 13gt 1 férhillande
till de verkliga bostadskostnaderna. Detta sammanfaller dessutom
med att det i nuliget finns en 6kad bostadsbrist i manga kommuner,
vilket gér det generellt sett svdrare att f§ ett nytt boende.®

Det andra fallet, méjligheten till kvarboende, avser exempelvis
personer som bor 1 en hyresritt dir det sker en stérre hyreshdjning
till en nivd som ligger markant 6ver taket i bostadstilligget (t.ex. pd
grund av en renovering). Nir en storre renovering krivs f&r mindre
bemedlade grupper som bor 1 dessa bostider sannolikt svirt att klara
av de hyreshdjningar som foljer. I en studie av Boverket undersoks
sannolikheten fér flytt i samband med renoveringar i hyresbe
stindet. Studien pekar pd att sannolikheten for att ett hushill flyttar
nir en stdrre renovering i ett hyreshus sker 6kar markant, sirskilt
bland ekonomiskt utsatta grupper.”’

I den min som pensionirshushdll tvingas flytta pd grund av
bristande ekonomiska méjligheter att bo kvar, kan det ses som pro
blematiskt av tv8 anledningar. Dels innebir en sidan flytt att inten
tionerna med kvarboendeprincipen fringds, och i de fall en mycket

8 Se Bostadsmarknadsenkditen 2017, Boverket (2017) (elektronisk killa hamtad 2017-11-10 se
bilaga 3). Enkiten pekar pd att det dr bostadsbrist 1255 av 290 kommuner. Boverket benimner
hir “ildre som vill flytta till en mer tillginglig bostad” som en grupp vars situation ir anstringd
pd bostadsmarknaden.

¥ Boverket (2014) s. 26.
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gammal person tvingas flytta kan det innebira en avsevird pafrest
ning. Dels finns det situationer dir pensionirer tvingas flytta till ett
annat boende utan att ha méjlighet att hitta ndgot som ir anpassat
varken efter de egna behoven eller efter de tillginglighetsbehov som
omnimns i mélsittningen for bostadstilligget.

Hyrorna i det tillgingliga bestdndet ir ofta markant hogre in
taket

En mélsittning som uttrycks i inledningen av detta avsnitt ir att bo

stadstilligget ska mojliggora for dldre att efterfriga och ha kvar ett
boende i det tillgingliga bostadsbestindet. Detta innebir att ildre
ska kunna efterfriga bostider som ir anpassade for de forutsitt

ningar som aldrandeprocessen skapar, t.ex. genom att boendet har
en hiss.

En redovisning av bostadskostnaderna fér pensionirer med bo
stadstilligg 2017 pekar pd att det finns en stor spridning inom
kollektivet. Figur 3.10 visar att de flesta hade en bostadskostnad
kring det ddvarande taket pd ca 5 000 kr. F3 hushill har en bostads
kostnad som understiger 2 500-3 000 kr. En inte obetydlig del av
pensionirerna med bostadstilligg har dock bostadskostnader pd 7
000-8 000 kr.
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Figur 3.10  Antal hushall med bostadstillagg fordelade efter bostadskostnad
2017. Ensamstaende kvinnor respektive mian samt samman-
boende
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Kalla: Pensionsmyndigheten

Som beskrevs i avsnitt 2.6.3 ir hyrorna generellt sett hogre ju senare
en bostad ir byggd. Utredningen menar dock att ildre inte alltid
méste kunna bositta sig i det allra nyaste bestdndet. Bostider som ir
mer vilanpassade for idldre byggdes t.ex. dven pd 1980 och 1990
talen, med hiss och rymligt badrum.” Statistiken pekar dock p3 att
dven dessa bostider har hyror som ir hogre in genomsnittet.
Hyrorna i1 bostider som byggdes 1981-2000 ligger 1 snitt pd 5300
6900 kr per minad beroende pd bostadsort. Hyrorna i detta bestind
ir siledes markant hogre dn det nuvarande taket 1 bostadstilligget 1
flera delar av landet.

Over tid paverkas ildres forutsittningar pi bostadsmarknaden av
att mer nyproducerade bostider byggs och utgor en storre del av det
tillgingliga bestdndet. Hyrorna i det nyproducerade bestdndet har
dkat med 60 procent mellan 2001 och 2016. Genom att nyproduk
tionshyror ¢kar snabbare in de genomsnittliga hyrorna pekar ut
vecklingen pd en 6kande spridning mellan hégre och ligre hyror som
ildre med svag ekonomi kan ha svirt att kompensera fér. Vidare

% SOU 2015:85, s. 257 samt 340f (fér en beskrivning av utvecklingen av kraven pi
tillginglighet). Under slutet av 1970-talet infordes krav pd att gora bostider mer tillgingliga
for personer med funktionshinder, se prop. 1975/76:198, s. 24.
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skulle en allt for kraftig begrinsning av det utbud av ligenheter som
ildre kan hyra eller kopa att méjligheten att hitta ett 1 6vrigt
passande boende minskar. Bostadstilligget bor dirfor pd ett bittre
sitt in idag mojliggora bibehdllande av och flyttar till anpassade bo

enden.

3.4.3 Kostnadsdrivande inslag i bostadstillagget

Bostadstilligget mirker ut sig genom att det dr avsett for att ticka
en viss typ av utgift, bostadsutgiften.” Stédet paverkar ekonomiska
incitament fér den som ir mottagare av stddet, men ocksd for andra
aktorer pd bostadsmarknaden. Inriktningen av stédet mot bostads
kostnaden gér att individen kan uppfatta att det dr mer fordelaktigt
att vilja en dyrare bostad in att prioritera annan konsumtion dir in
dividen sjilv bir den fulla kostnaden. Samtidigt behover alla hushill
ett boende, och kostnaden f6r detta kan vara svirare att piverka in
andra utgifter eftersom det generellt kriver en flytt.

En hog ersittningsgrad kan vara kostnadsdrivande

Ersittningsgraden 1 bostadstilligget har hojts successivt. Vid in
férandet av nuvarande utformning 2003 gavs ersittning for 91
procent av bostadskostnaden under taket. Idag har denna ersitt
ningsgrad hojts till 96 procent f6r bostadskostnader under 5 000 kr.
Utredningen menar, 1 likhet med vad regeringen skrev 1 proposi
tion 1993/94:173, att en hog ersittningsandel av hela bostadskostna
den skapar en risk for att bostadstilligget blir kostnadsdrivande. For
det forsta beror detta pd att individen saknar egna incitament att
hilla nere bostadskostnaden nir en stor del av kostnadsékningen
ticks av bostadstilligget. Ett annat skil till att en allt for hog ersitt
ningsgrad kan vara kostnadsdrivande ir att det skulle kunna paverka
marknadens prissittning av vissa bostider som riktar sig till gruppen

ildre.”

" En mindre del av bostadstilligget pid 340 kr per hushdll ges dock oberoende av
bostadskostnaden, se avsnitt 3.4.4.

%2 Utifrdn nationalekonomisk teori bér detta vara det férvintade utfallet vid en stark
subvention av en viss typ av utgift. I forskningen tycks det finnas resultat som bide bekriftar
och motsiger detta antagande. Se exempelvis Susin (2002) och Rydell m.fl. (1982).
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I budgetpropositionen fér 2018 inférdes for forsta gingen en
differentierad ersittningsgrad som ir beroende av hur hég bostads
kostnaden ir. Som tidigare nimnt ersitts kostnader under 5 000 kr
med 96 procent, men for det spann av bostadskostnaden som ligger
mellan 5001 och 5600 kr ersitts istillet 70 procent. Regeringen
anger i budgetpropositionen att utformningen beror pd att det fort
satt ska vara [6nsamt for den som vill flytta till ett billigare boende.”

Utredningen menar att férdelarna med denna konstruktion ir
flera. Det differentierade spannet gér att individen fir betala en
storre del av bostadskostnaden sjilv om denne viljer att bo 1 en
dyrare bostad. Samtidigt underlittas kvarboende f6r de som inte har
mojlighet att flytta for att sinka sin bostadskostnad. Sledes skapas
ett storre privatekonomiskt incitament att se dver sin bostadskost
nad. Ett dyrare boende representerar dessutom ofta kvaliteter utdver
det absolut nédvindigaste, och det kan dirfér motiveras med att den
hégre kostnadsnivén dr nigot som individen delvis fir bekosta sjilv.
Slutligen innebir utformningen att kostnaderna fér ett hogre tak
inom bostadstilligget kan begrinsas, vilket méjliggor prioritering av
resurser till andra stod samtidigt som boende 1 en tillginglig bostad
underlittas.

Om taket hade héjts med bibehillen hog subventionsgrad hade
bostadstilligget kunnat bli kostnadsdrivande dven pd de bostads-
kostnadsnivier som det nya taket stricker sig till. Omvint ir det
sannolikt s att incitamenten spelar mindre roll vid de ligsta bostads
kostnaderna pd grund av att det vanligtvis finns en viss undre grins
for bostadskostnad pd de flesta marknader (oavsett boendets 6vriga
kvaliteter).” Den héga subventionsgraden bedéms dirfér ha en
mindre kostnadsdrivande verkan pd l3ga bostadskostnadsnivier.

3.4.4 Konsumtionsstddet ligger inte i linje med stodets syfte

Ar 2012 infordes ett konsumtionsstdd pi 170 kronor per person
som dret dirpd hojdes till 340 kronor per hushill. Konsumtions
stodet har ingen koppling till bostadskostnaden. En pensionir med
en inkomst under fribeloppet och 0 kronor 1 bostadskostnad ir be
rittigad till konsumtionsstddet.

% Budgetpropositionen fér 2018, UO11, s. 29.
% Detta forutsatt att kvaliteten ligger inom ramen f6r vad som ir ett acceptabelt boende fér
uthyrning enligt svensk lag.
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Konsumtionsstddet innebir att bostadstilligget fére inkomst
reducering dverstiger den faktiska bostadskostnaden om denna ir 5
465 kronor eller ligre. Konsumtionsstédet kan dirfér ses som en
hojning av ersittningsgraden till mer dn 100 procent for en stor del
av pensionirerna med bostadstilligg (se tabell 3.2).

Tabell 3.2  Total ersittningsgrad inklusive konsumtionsstodet pa olika
bostadskostnadsnivaer

Kronor
Bostadskostnadsersattning+ konsum-
tionsstod
Bostadskostnad =hostadstillagg Ersattningsgrad
2000 1920+340=2260 113%
3000 2880+340=3220 107%
4000 3840+340=4180 105%
5000 4800+340=5140 103%
5600 5220+340=5560 99%

Kélla: Egna berékningar.

En aspekt av inférandet av konsumtionsstddet ir att det inte ligger i
linje med syftet for bostadstilligget d& det saknar koppling till bo
stadskostnaden. Denna del av bostadstilligget har sdledes likheter
med garantipensionen eller dldreférsorjningsstddet s8 till vida att de
ir allminna konsumtionsstdd. Utformning av bostadstilligget med
ett konsumtionsstéd kan vara férvirrande f6r de som séker stodet,
eftersom det beskrivs som ett bostadsstéd, men ges delvis utifrdn
andra grunder. For det andra 6kar denna utformning risken for att
stodet blir exporterbart till 6vriga EU, vilket skulle 6ka kostnaden
for stodet (se avsnitt 2.2.3).

Ett skil till inforandet och en fordel med konsumtionsstédet ir
att det ger lika stor ersittning till alla pensionirer med bostadstilligg.
Det innebir att dven hushdll med l8ga bostadskostnader fir del av
konsumtionsstodet, vilket gor det fordelningsmaissigt triffsikert.
En takhgjning ger inte gruppen med 1iga bostadskostnader nigon
héjning av bostadstilligget (eftersom deras bostadskostnader ir
ligre in taket).
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Utredningen ser triffsikerheten som en positiv aspekt av kon
sumtionsstddet, men anser att skilet att lita bostadstilligget fort
sitta fungera som ett renodlat bostadsstdd viger tyngre.

3.4.5 Inkomster behandlas olika i behovsprévningen

En férmdns indamilsenlighet bedéms i férhillande till de ambi
tioner och uppstillda mal som férmanen férvintas uppfylla. En be
hovsprovad f6rman har storre fordelningsmissig triffsikerhet dn en
generell férmin, en mer omfattande behovsprévning gor siledes att
stodet 1 hogre grad kan riktas till en grupp med stérre behov (givet
samma kostnad). Syftet med bostadstilligget ir att ge ekonomiska
mojligheter f6r dldre med begrinsad ekonomi att efterfriga en
passande bostad, och inkomstprévningen innefattar dirfér i princip
alla inkomster.

Dagens regler f6r inkomstprévningen dr dock inte helt kon
sekvent utformade utifrin detta dvergripande syfte. De tillkom 1i
samband med anpassningar till pensionsreformen 2003 och slopan
det av sirskilda skatteregler f6r pensionirer. Utformningen styrdes
delvis av ambitionen om att uppnd neutralitet gentemot tidigare in
komstprovningsregler, i syfte att géra dvergdngen s3 smidig som
mojligt for den enskilde pensioniren. Det huvudsakliga syftet med
regelanpassningen var att utfallet f6r den enskilde skulle forindras i
en Onskad riktning. For att uppnd syftet infordes viktningar av de
inkomster som ingdr i reduceringsinkomsten och reducerings
inkomstens avrikningsprocent anpassades direfter.” Lagstiftarens
anpassningar har enligt utredningen medfért att bostadstilligget har
en inkomstprovning som idag kan uppfattas som bide inkonsekvent
och utan logik.

Ett exempel ir avrikningsprocenten. Avrikningen av bostads
tilligget dr storst for liga inkomster (62 procent jimfért med 50
procent”™ 1 hdgre inkomstskikt). Ett annat exempel som kan ifriga
sittas utifrdn den fordelningsmaissiga triffsikerheten ir viktningen
av tjinstepensioner och privata pensioner. I reduceringsinkomsten
ingdr endast 80 procent av tjinstepension och privat pension, medan

%> Se prop. 2000/01:140, bet. 2001/02:SfU3, rskr. 2001/02:10.

% Motiven for den ligre procentsatsen ir delvis en anpassning av bostadstilligget till tidigare
utformning, men ocks4 en anpassning till ddvarande ekonomiska ram. SOU 1999:52 och prop.
2000/01:140.
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hela den allminna pensionen riknas med. Utredningens mening ir
att de olika inkomstslagen bor viga lika tungt 1 prévningen av bo
stadstilligg. En provning som dagens, dir olika inkomster har olika
vikt dr ineffektiv och leder inte till att de som bist behéver stddet
far det. Personer med samma inkomst f&r genom olika vikter olika
storlek pd bostadstilligget beroende pd inkomsternas sammansitt
ning. Att ge hogre ersittning till vissa férminstagare utifrn vilken
typ av inkomst de har gor att kostnaderna for stodet blir onédigt
hég, samt att férdelningen kan uppfattas som orittvis.

Arbetsinkomsters pdverkan pd bidragets storlek har mildrats vid
tvd senare tillfillen for att 6ka drivkrafterna till arbete.” Nuvarande
regler innebir att hilften av arbetsinkomsten éver 24 000 kronor per
ar beaktas 1 reduceringsinkomsten. Dir ingdr ocksa kapitalinkomster
och en schabloninkomst motsvarande 15 procent av fé6rmdgenheten
dver 100 000 kronor.” Det ir siledes inte enbart inkomstens storlek
som styr nir pensiondren inte lingre ir berittigad till bostadstilligg,
utan dven inkomstens sammansittning och férmdgenheten. Det
exemplifieras nedan.

Hur stor inkomst kan man ha och inda 4 bostadstilligg?

I avsnittet illustrerar vi i tre olika typfall hur inkomstprévningen 1
bostadstilligget pdverkar individens disponibla inkomst. Med nu

varande bostadskostnadstak har en ensamstiende pensionir med en

bart allmin pension inte ritt till bostadstilligg med en minadspen

sion pd 18 400 kronor brutto vilket blir 14 700 kronor netto efter
skatt. Detta belopp ska 1 detta fall ricka till fér att bekosta en rimlig
bostad och évrig konsumtion (se figur 3.11).

Oftast har pensionirer med inkomstpension dven en del tjinste
pension. Figuren nedan visar effekten om individen utéver allmin
pension upp till nivin for fribeloppet i bostadstilligget bara har
tjinstepension som avriknas mot stddet. Detta kan ses som den
maximala effekten av tjinstepensionens inkomstviktning 1 bostads
tilligget. For dessa pensionirer gir avrikningen av bostadstilligget
laingsammare, eftersom tjinstepension viktas ligre in allmin pen
sion. Som mest kan en ensamstdende person som har allmin pension

7 Vid samma reform justerades dven SA-tagares stdd pd motsvarande sitt som bostadstilligg
for dlderspensionirer.
% Avser ensamstiende pensionir.
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upp till fribeloppet i bostadstilligget, och dirutéver enbart har
tjinstepension, fi upp till 21 300 kronor brutto vilket ger 16 300
kronor netto innan bostadstilligget ir helt bortreducerat. Pensio
nirer med tjinstepension kan siledes f8 hogre ersittning for att
efterfrdga en rimlig bostad dn de som enbart har allmin pension.
Foérvirvsinkomst dr det inkomstslag som idag pdverkar bostads

tilligget minst. I det fallet dr det varken triffsikerheten eller dver
ging till nya regler som styr hur arbetsinkomster behandlas. Det ir
istillet drivkraft till eller undanréjande av hinder mot arbete som
styrt regelutformningen. Genom férvirvsarbete ska pensioniren
kunna pdverka sin aktuella ekonomiska situation — endast en mindre
del av arbetsinkomsten kvittas mot ligre bidrag. Med en arbets
inkomst vid sidan av allmin pension (som motsvarar fribeloppet) ir
bostadstilligget bortreducerat vid en total minadsinkomst pd 30 400
kronor brutto vilket blir 24 500 kronor netto.” Att beloppet blir s3
hogt beror dels pd att bostadstilligget avriknas ldngsamt mot ar
betsinkomster, men ocksd pid att arbetsinkomster for ildre ir
gynnade i skattehinseende.'® Exemplet visar att ett behovsprovat
stdd betalas ut till pensionirer vars ekonomiska situation knappast
kriver det. Stodet kan 1 detta fall svarligen ses som ett behovsprovat

grundskydd.

% Aven detta exempel ér ovanligt bland pensionirer med bostadstilligg, men redovisas for att
visa den maximala effekten av inkomstviktningsreglerna for arbetsinkomster.

1% Aldre personers arbetsinkomster omfattas av bdde det dubbla jobbskatteavdraget samt det
forhojda grundavdraget.
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Figur 3.11  Bostadstilldggets storlek beroende pa storleken pa allmin
pension, tjanstepension och arbetsinkomster, ensamstaende
alderspensionir.
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3.4.6 Morkertalet

Bostadstilligget bedoms ha ett relativt hogt morkertal, dvs. det finns
mainga pensionirer som ir berittigade till f6rm&nen, men som av
nigon anledning inte ansdker om den. Det kan bero pd att pensio
niren inte kinner till att bostadstilligget finns eller har missupp
fattat hur man kvalificerar sig for férménen. Det kan ocksd bero p
att ansokningsforfarandet uppfattas som kringligt eller att pensio
niren av nigon anledning inte vill anséka om stédet. Utredningen
har fatt information som pekar mot att det finns en grupp som inte
vill s6ka stddet pga. att det uppfattas som stigmatiserande att vara
beroende av bidrag.'"

Det dr svirt att gora triffsikra berdkningar pd hur stort mérker
talet dr, bland annat dirfor att det efter 2008 saknas tillforlitlig
statistik ver pensionirernas férmogenhet. Flera osikra skattningar
har gjorts sedan 2008. Pensionsmyndighetens senaste bedémning i

1% Samtal med verksamhetsansvariga vid Stadsmissionens ildrecenter.
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Arsredovisningen 2016 ir att mérkertalet uppgick till 82 000 per
soner.'” Samtliga skattningar har gjorts med hjilp av SCB och med
liknande metodik.

Pensionsmyndigheten har genomfért en pilotstudie'® dir ett ur
val om 491 pensionirer som bedémdes ha ritt till bostadstilligg kon
taktades per telefon av myndighetens kundservicehandliggare. Det
gdr inte att dra tydliga slutsatser frin studien, men Pensionsmyndig
heten konstaterar att en stor del av pensionirerna inte ir berittigade
till bostadstilligg och vet om det sjilva. Det kan bl.a. bero pd att de
har f6rmogenhet som Pensionsmyndigheten inte kan {8 in uppgift
om pd forhand. Frin pensionirerna som kontaktats i pilotstudien
inkom ansékningar frin en femtedel. Av dessa har en tredjedel fatt
bostadstilligg beviljat.

Regeringen har angett som mél {6r Pensionsmyndigheten att de
som ir berittigade till bostadstilligg, men inte har kunskap om fér
ménen ska fi 6kad kunskap om den,'** samt gett myndigheten i upp
drag att berikna morkertalet och redovisa tgirder for att sinka
det.'” Pensionsmyndighetens dtgirder bestdr frimst i informations
insatser, dels till kommuner och organisationer som kan ha kontakt
med pensionirer berittigade till bostadstilligg, dels direkt till pen
siondrerna genom medskick i orange kuvert (innehdllande &rliga be
slut om den allminna pensionens nivd fér pensionirer och pensions
prognoser for de som fortfarande tjinar in till pensionen).

I denna utredning av grundskyddet har morkertalet 1 bostads
tilligget bedémts vara en nackdel. Morkertalet kan ses som ett ut
tryck for att det dr viktigt att anordna s3 enkla ansékningsprocesser
som mojligt utifrin individens perspektiv. Komplexiteten i ansok
ningsblanketten och behovet av uppgifter som férsvirar en auto
matiserad utbetalning av stédet ir dock en f6ljd av den utférliga be
hovsprévning av hushillens ekonomi som ir central i syftet med bo
stadstilligget. Trots informationsinsatser kan mérkertalet dirfér an
tas vara svart att dtgirda dven 1 framtiden. Utredningen viger in
denna férutsittning vid valet av utformning av framtida reformer f6r

grundskyddet.

192 Pensionsmyndighetens 3rsredovisning 2016 s. 52.

1% Pensionsmyndigheten (2014b).

104 Regleringsbrev f6r Pensionsmyndigheten for dren 2015-2018.
1% Regleringsbrev for Pensionsmyndigheten for 2014.
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3.4.7 Risk for export

Bostadstilligget klassificeras inom EU som en s kallad sirskild icke
avgiftsfinansierad kontantférméan (artikel 70). Det ir strikt reglerat
vilka férm&ner som kan riknas som sirskilda icke avgiftsfinansierade
kontantférmédner, f6rménen ska bland annat vara ett tilligg, ersitt
ning eller komplettering f6r de sociala forsikringarna och garantera
en minimiinkomst 1 relation tll de ekonomiska och sociala for
hillandena i medlemsstaten. En f6rmén tas endast upp pa listan 6ver
sirskilda icke avgiftsfinansierade kontantférmaner efter provning.

Konsumtionsstddet utgdr en risk for att Sverige vid en prévning
1 EU-domstol kan tvingas exportera denna del av bostadstilligget till
andra EU-linder. Det beror pd att denna del av stodet fringir de
begrinsningar som giller {6r sirskilda icke avgiftsfinansierade kon
tantférméner. D3 konsumtionsstddet saknar koppling till bostads
kostnaden ir den till sin konstruktion ett allmint konsumtionsstéd
och kan dirfor bedémas som exportabel enligt EU-ritt. I bostads
bidraget for barnfamiljer finns det en liknande del 1 bidraget som
saknar koppling till bostaden och som idag exporteras inom EU.'*
Exportering av konsumtionsstddet skulle 6ka kostnaderna betydligt
d3 bosatta 1 utlandet som har svensk allmin pension skulle vara be
rittigade till denna del av stodet.

Utredningen menar att denna risk gor det olimpligt att utveckla
konsumtionsdelen i bostadstilligget ytterligare vid framtida for
stirkningar av grundskyddet, d& detta sannolikt skulle ka risken f6r
att stddet bedoms vara exporterbart.

3.4.8 Det sarskilda bostadstillagget har forlorat sin roll

Sedan inférandet 2003 har idldreforsdrjningsstddet tagit dver en stor
del av den roll som det sirskilda bostadstilligget tidigare hade.
Regelverken mellan stéden ir mycket lika och skiljer sig endast 1 att
ildreforsérjningsstodet alltid provas pd individens faktiska inkomst,
medan det sirskilda bostadstilligget i de flesta fall antar att individen
som lidgst har full garantipension.

1% Bostadsbidrag till barnfamiljer med den del det limnas som sirskilt bidrag, se
Familjeférméner 1 Bilaga till Regeringsbeslut 2017-06-22 nr. L.
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Vid Pensionsmyndigheten pdgdr en férdjupad undersékning om
vilka individer som idag har sirskilt bostadstilligg och om dessa per
soner skulle kunna fdngas upp av ildreférsorjningsstodet om det sir
skilda bostadstilligget avskaffades.

P& grund av skattesinkningarna fér pensionirer har pensions
inkomsterna efter skatt 6kat. Det medfor 1 sin tur att firre kvalifice
rar sig for sirskilt bostadstillige (och ildreférsérjningsstéd). Ut
betalt belopp av sirskilt bostadstilligg har dirfér minskat éver tid
for att nistan helt falla bort fr.o.m. 2011 {6r ensamstiende lders
pensionirer.

Med nuvarande nivd for skilig bostadskostnad kan de flesta en
samstiende pensionirer med enbart garantipension inte lingre kva
lificera sig for stédet. Undantaget ir den drskull garantipensionirer
som inte har hunnit fylla 66 dr och som dirfér dnnu inte ir be
rittigade till det forhdjda grundavdraget f6r pensionirer. Om sir
skilt bostadstilligg inte fanns skulle dessa personer istillet {3 dldre
férsérjningsstod upp till samma nivd som de fir idag 1 det sirskilda
bostadstilligget.

Bland sammanboende 8lderspensionirer ir det enbart de som bor
med en person med mycket 1ig inkomst som inte fyllt 65 dr som kan
kvalificera sig for sirskilt bostadstilligg. Det beror pd att man i be
rikningarna for stodet f6r par dir den ena dr yngre dn 65 ar utgir
frdn den yngre makens faktiska inkomst och inte, som fér dvriga
grupper, frin en fiktiv ligsta inkomst. Bland dessa sammanboende
pensionirer med sirskilt bostadstilligg har samtliga en kombination
av sirskilt bostadstilligg och dldreférsérjningsstod. Om sirskilt bo
stadstilligg inte fanns skulle denna grupp f3 ett ligre utbetalt be
lopp.'” En preliminir bedémning av Pensionsmyndigheten ir att
denna grupp skulle kunna férlora s§ mycket som en tredjedel av sin
inkomst om sirskilt bostadstilligg avskaffades. Utredningen menar
att dessa personer i dagsliget far en hogre kompensation in vad som
var syftet med stéden vart och ett for sig.

197 Detta kan ske i par dir bara den ena maken ir berittigad till stéden och den andra maken
har mycket 13g inkomst. Sirskilt bostadstilligg prévas forst och tilldelas den berittigade
maken. Direfter prévas dldreforsérjningsstdd {6r den berittigade maken. Det belopp som d&
har tilldelats 1 sirskilt bostadstilligg ses som en del av hushillets gemensamma inkomst och
delas dirfér mellan makarna. Den berittigade maken har di en inkomst under skilig
levnadsniva, och ir dirfér berittigad dven till dldreforsérjningsstdd.
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3.5 Svaga incitament fér pensionarer med
grundskydd att arbeta langre

De ekonomiska konsekvenserna fér en person som stdr infér sin
pension ir komplex att 6verskdda. Valet kan delas in 1 tvd separata
delar, dels nir individen tar ut sina olika pensionsférméaner och dels
nir individen slutar att arbeta. Alla som gir i pension behover gora
en egen beddmning av hur den privata ekonomin kommer att se ut
under tiden som pensionir. Fér inkomstpensionirer finns ett auto
matiskt regelsystem som mojliggor en hégre pension om individen
viljer ett senare uttag. Grundskyddspensionirers incitament pd
verkas dock av de avrikningsregler som omfattar grundskyddet, och
pensionsokningarna till {6ljd av ett senare uttag blir dirfor sma. Ut
redningen har nedan delat upp analysen 1 kortsiktiga effekter och
langsiktiga effekter pd inkomsten av ett lingre arbetsliv.

3.5.1  Kortsiktiga effekter av ett langre arbetsliv

Den kortsiktiga effekten av ett lingre arbetsliv dr frimst att indi
viden fortsitter att ha arbetsinkomster. Arbetsinkomsterna ir gene
rellt sett hogre in pensionsinkomsterna, och dessutom innebir de
att ytterligare avsittningar till inkomstpensionen betalas in. Aldre
personers arbetsinkomster ir l3gt beskattade di de har sdvil det
dubbla jobbskatteavdraget som det férhéjda grundavdraget frdn och
med det &r de fyller 66 ir. Utformningen beror pd att dldre personer
ska ha starka incitament att stanna kvar s linge som mojligt i ar
betslivet. Individen kan ocksd vilja att paborja sin utbetalning av
pensionen trots att denne fortsitter att arbeta. For dessa personer
blir inkomsten hég under perioden med bide pensionsinkomster
och arbetsinkomster, men pensionsutbetalningen blir livslingt ligre
varje mdnad in om den hade tagits ut senare (efter att arbetet av
slutades).

Grundskyddspensionirer som har bostadstilligg har andra in
citament som kan pdverka inkomsten pa kort sikt om de viljer att
kombinera arbete med pensionsutbetalning. Det finns ett fribelopp
for arbetsinkomster, som innebir att en pensionir med bostads
tilligg kan tjina upp till 24 000 kr utan att bostadstilligget riknas av
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mot denna inkomst. Tillsammans med den 18ga beskattningen pd ar
betsinkomster fir grundskyddspensionirer dirfér behdlla en stor del
av arbetsinkomsterna.'®

Ovanstdende innebir att i dagens system kan individen férbittra
sina inkomster kortsiktigt under den tid de arbetar. Individen méste
sjilv spara dessa pengar om hen vill {8 en mer lingsiktig effekt p4 sin
ekonomi. Sammantaget bedémer utredningen att bide de flesta
grundskyddspensionirer och ¢vriga pensionirer idag har starka in
citament att jobba lingre (b&de fére och efter pensionsuttaget). For
grundskyddspensionirer ir mojligheten att kortsiktigt 6ka sin in
komst mycket god. Undantaget frin den ovanstiende bedémningen
ir pensionirer som har ildreférsorjningsstdd. Detta stéd riknas av
till 100 procent mot 6kade inkomster, s linge som stddet inte ir
helt avriknat ir sdledes individens incitament till att obefintliga
(bdde pa kort och pd ling sikt).

3.5.2 Langsiktiga effekter av ett senare pensionsuttag

Den langsiktiga effekten av ett senare pensionsuttag avser hir in
dividens méjlighet att héja sin lopande ménadsinkomst liver ut
genom att skjuta upp pensionsuttaget. Fér pensionirer med in
komstrelaterad pension skéts detta automatiskt genom de forsik
ringstekniska regler som finns 1 inkomstpensionssystemet. Den
frimsta effekten av ett uppskjutet uttag ir att individens delningstal,
dvs. den férvintade dterstdende medellivslingden, sjunker. En pen
sionir med inkomstrelaterad pension fir sammantaget ca 7-8
procent hogre pension per dr som uttaget av pensionen skjuts upp.
Huvuddelen av denna effekt, ca 5 procent, beror p4 att delningstalet
sjunker vid det senare uttaget.

18 T dagsliget riknas dessutom inkomsterna fér pensionirer med bostadstilligg av till hilften
jimfort med allmin pension (se avsnitt 3.4.5 {6r ytterligare beskrivning) vilket dr ndgot som
utredningen foreslir att férindra i syfte att likabehandla inkomster. Arbetsinkomster ir
siledes undantagna frin den hirdare behovsprévning som giller for pensionsinkomster.
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Varfor ta hinsyn till kortsiktiga och 1angsiktiga effekter?

Traditionell ekonomisk teori har ofta byggt pa ett antagande om att
individens f6rmdga att vara rationell 1 olika valsituationer ir relativt
hég. Utifrdn ett sidant synsitt finns det ingen stérre skillnad mellan
ekonomiska incitament som pédverkar inkomster pd ling sikt eller
mer omgdende.'” Utifrin ett beteendeekonomiskt synsitt antar
dock utredningen att tidsaspekten spelar en betydande roll for de
flesta pensionidrer. Manga saknar fé6rmdgan och/eller kunskapen att
sjilva fordela sina besparingar 1 en lagom takt under hela sin
pensionstid, och minga kommer att underskatta den egna
livslingden eller hur man i framtiden kommer att virdera en hogre
l6pande inkomst.'"°

Dessutom ir pensionssystemet en forsikring dir individen ir
garanterad fortsatt utbetalning oavsett hur linge denne lever. For att
uppnd en sidan forsikring med ett individuellt sparande krivs aktiva
beslut. De effekter som diskuteras 1 detta avsnitt avser 6kade pen
sionsutbetalningar under hela livet, och innebir siledes en 6kad
ekonomisk trygghet for individen livet ut. Det kan noteras att detta
ir argument som har sin motsvarighet i de motiv som angavs for att

ha ett obligatoriskt allmint pensionssystem.'"

3.5.3  Grundskyddspensiondrers mojlighet att 6ka sin
pensionsinkomst langsiktigt dr sma

I dagsliget har grundskyddspensionirer simre mojligheter att hoja
den langsiktiga l6pande pensionen livet ut jimfért med en pensionir
som bara har inkomstpension. Bdde garantipension och bostads
tilligg riknas av mot en héjd intjinad inkomstgrundad pension.
Grundskyddspensionirers 6kade inkomster omfattas dirfér av hoga
marginaleffekter. Reglerna har utformats pa detta sitt pd grund av
att individens 6kade inkomstgrundade pension innebir att dennes
formaga att forsorja sig sjilv okar, och att behovet av grundskyddet
d& minskar. En nackdel med denna utformning ir dock att driv
krafterna till att férlinga arbetslivet ir svaga och att méjligheterna

109 83 linge som en adekvat diskonteringsrinta viljs for att konvertera lingsiktig pension till
ett nuvirde.

10 Se exempelvis Bernheim m. fl. (2001). Se dven Riksrevisionen (2014) s. 31f. for hinvisning
till fler referenser inom det beteendeekonomiska omrédet.

M Se prop. 1993/94:250, s. 49f. och SOU 1994:20 s. 146f.
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for individen att hoja sin livsvariga 16pande (pensions)inkomst blir
relativt sma.

Regler f6r senare uttag f6r pensionirer med garantipension

Inom garantipensionen finns en sirskild ”65-drsregel” som innebir
att dess nivd ska beriknas utifrin nivin som hade gillt for den in
komstgrundade pensionen om den hade tagits ut vid 65 &rs ilder,
dven om pensionen faktiskt togs ut vid ett tidigare eller senare till

fille.'?

e DPensionirer som tar ut den allminna pensionen fére 65-drsildern
far inte ut sin garantipension forrin de dr 65 dr gamla, de méste
dirfor ha annan f6rsérjning om de slutar att arbeta. Nir personen
har fyllt 65 r och garantipensionen borjar betalas ut s& beriknas
den som om den inkomstrelaterade pensionen hade tagits ut vid
65. Garantipensionen kompenserar dirfor inte for att inkomst
pensionen blivit ligre av det tidigare uttaget, utan blir densamma
som om inkomstpensionen hade tagits ut vid 65. I prop.
1997/98:152 anger regeringen att om ett uttag av bide garanti
pension och inkomstgrundad pension fére 65 hade varit méjligt
s& skulle det innebira att de som viljer detta f6r resten av sina liv
skulle bli forvisade till att leva pd en pension ldngt under grund
skyddets ligsta nivd. Regeringen ville inte tillita detta och
menade att den som inte har mojlighet att arbeta fram till 65 ars
dlder istillet bor {8 sin forsorjning tryggad genom de system som
individen ir berittigad till innan 65 &rs 8lder (ex. arbetsloshetser
sittning eller sjuk- och aktivitetsersittning).

e Garantipensionen fér pensionirer som tar ut den allminna pen
sionen efter 65 piverkas av tvi regler. Okningar av pensionirens
pensionsbehdllning pd grund av inkomstindexering och ytter
ligare arbetsinkomster kommer att riknas av mot garantipen
sionen och reducera denna. Senareliggningen av uttaget kommer
dock dven leda till ett ligre delningstal f6r den inkomstrelaterade
pensionen som dkar nivdn pd denna ytterligare. Avrikningen mot
denna okning foérhindras genom den si kallade 65-3rsregeln.
Denna regel gor att garantipensionens niva beriknas som om den

112 Overvigandena for regeln beskrivs i prop. 1997/98:152, s. 43 och 75ff.
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inkomstrelaterade pensionen togs ut vid 65. Regeringen angav 1
prop. 1997/98:152 att det saknas skil till att kompensera den som
tar ut garantipension efter 65 irs dlder (med en hégre garanti
pension) pd grund av att garantipensionen endast ir en utfyllnad
till inkomstpensionen.

Sammantaget gor 65-8rsregeln att personer som har bide garanti
pension och inkomstrelaterad pension vid senarelagt uttag far 3t
minstone ett visst utbyte i form av hdgre pension pd grund av att den
inkomstrelaterade pensionen dkar. Diremot fir garantipensionirer
ett simre utbyte av ett senarelagt uttag jimfért med personer som
enbart har inkomstgrundad pension.'"

En person med garantipension och inkomstrelaterad pension
som inte har bostadstilligg f&r en 6kning netto pd ca 4 procent per
uppskjutet ar.""* Personen méter sdledes markant simre incitament
for att senareligga pensionsuttaget in vad personer med inkomst
relaterad pension utan bostadstilligg gor. Dessa fr 7-8 procent
hégre pension netto 1 ménadsutbetalning per senarelagt &r.

Regler for senare uttag for pensionirer med bostadstilligg

Inom bostadstilligget finns inga motsvarigheter till 65 ars regeln for
garantipensionen. En grundprincip fér avrikningen av bostads

tilligget ir helt enkelt den enskildes ekonomiska situation oavsett
vilka skil som ligger bakom denna.'” Detta hinger samman med att
bostadstilligget ir ett mer behovsprovat stod dn garantipensionen
och styrs siledes mer till ekonomiskt utsatta grupper. Utifrin denna
avrikningsprincip riknas bostadstilligget av mot all 6kad inkomst,
dven om 6kningen beror pd att individen har senarelagt sitt uttag av
pension.''® Okad allmin pension till f6ljd av senarelagt uttag ingir

113 De flesta garantipensionirer har bide garantipension och inkomstpension. Incitamenten
paverkas i viss mén av vilken mix av inkomstpensionens och garantipensionen som individen
har.

'* Det exakta utbytet av att senareligga pensionen varierar dven till f6ljd av hur stor andel av
pensionen som utgdrs av inkomstrelaterad pension respektive garantipension. Fér personer
som har en kombination av f3 arbetade ir pd arbetsmarknaden men endast en liten andel
garantipension ir utbytet av senareliggning en eller ett par procentenheter bittre in de ovan
beskrivna.

1> SOU 1999:52 s. 199. samt prop 2000/01:140, s. 741.

¢ Det finns som diskuteras 1 avsnitt 3.4.5 dock undantag i form av de incitament till arbete
som ndmns ovan och som gor att arbetsinkomster inte reducerar bostadstilligget lika snabbt
som pensionsinkomster.
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med 100 procent i reduceringsinkomsten, och bostadstilligget av
riknas di med 62 eller 50 procent pd den 6kade bruttoinkomsten
(procentsatsen beror pd hur stor reduceringsinkomsten ir). Dirmed
reduceras bostadstilligget till en mycket stor del av 6kade disponibla
inkomster frin en senarelagd pension.

Tabell 3.3 exemplifierar hur incitamenten, for ett forlingt arbets
liv och senarelagt pensionsuttag som paverkar inkomsterna p3 ldng
sikt, ser ut for en grundskyddspensionir med bostadstilligg.

Tabell 3.3  Utbytet per manad vid 70 ars alder for en grundskyddspensionar
med bostadstilligg av att ta ut pensionen vid 65, 66 och 67 ars

alder

Kronor
Uttagsalder 65 ar 66 ar 67 ar
Inkomst- och premiepension 5350 5 854 6413
Garantipension 3059 2922 21779
Bostadstillagg 4899 4671 4413
Skatt -1035 -1124 -1223
Disponibel inkomst 12 273 12 323 12 382
Disponibel inkomst jamfort med uttag vid 65 ar - 50 108
Disponibel inkomst jamfort med uttag vid 65 &r (%) - 0,4% 0,9%

Anm. Berakningen ar gjord for ett typfall med fodelsear 1955 som har lag inkomst (15 000 kr/manad)
och kort arbetsliv (bdrjar arbeta vid 35 érs alder)

Kalla: Egna berékningar.

Tabellen visar hur pensionen férindras fér varje ir som den skjuts
upp. Pensionen 6kar totalt med 367 kronor i m&naden for det forsta
uppskjutna dret och med ytterligare 416 {6r det andra. Eftersom typ

fallspersonen arbetar under &ren som pensionen skjuts upp 6kar
pensionsbehillningen, vilket garantipensionen avriknas mot och
denna minskar dirfor ndgot. Bostadstilligget minskar med drygt 200
kr per r som pensionen skjuts upp pa grund av att de inkomster som
stodet riknas av mot okar. Slutligen 6kar den beskattningsbara in

komsten nigot, och dirmed skatten. Totalt sett blir 6kningen av in

dividens disponibla inkomst ca 50 kr i minaden per uppskjutet &r i
detta typfall som har bostadstilligg. Detta motsvarar ca en halv
procent hogre disponibel inkomst per &r som pensionen skjuts upp.
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Tabellen understryker att det 1 hég grad ir de hoga marginal
effekterna i bostadstilligget som leder till att blivande grundskydds
pensionirer har sm3d méjligheter att pdverka inkomsten pd 1ang sikt.

Tabellen visar ersittningarna som individen méter utifrin enbart
det allminna systemet, och dirfér ingdr inte tjinstepension. Om
tjinstepensionen inkluderas i jimforelsen visar typfallsmodellen att
utbytet f6r individen som har bostadstilligg 6kar endast med nigra
kronor per uppskjutet ir.'” Att tjinstepensionen gor si liten
skillnad pd disponibelinkomsten beror p3 att bostadstilligget riknas
av iven mot denna inkomst.

3.5.4 Diskussion om typer av inkomster samt utbetalningar
sett over hela livet

I ovanstiende resonemang har vi hittills hillit oss till en forenklad
beskrivning av de éverviganden som en blivande pensionir stills in
for. I detta avsnitt gors en utveckling av analysen av individens inci
tament. Dels diskuteras frigan om alla inkomster kan ses som direkt
jimférbara ur ett incitamentsperspektiv. Dels diskuteras frigan om
hur individen motiveras av en dkad inkomst som pensionir: ir det
den l6pande (m&nads)inkomsten eller den ackumulerade livsin
komsten som ir viktigast?

Nir det giller jimforelsen av olika typer av inkomster kan det
konstateras att arbetsinkomster hos de flesta individer har en annan
betydelse in pensionsinkomster pd grund av att de flesta har pre
ferenser for fritid framfér arbete, och arbetsinkomsterna kriver att
arbete utfors, medan pensionsinkomsterna kan kombineras med fri
tid."® Annorlunda uttryckt si& mdste individen ”betala” ett
ytterligare rs arbetsliv med den tid och den anstringning som
arbetet innebir, och har ocks3 kvar en kortare férvintad ledig tid nir
pensionen vil tas ut. Arbetsinkomsterna madste siledes vara
tillrickligt mycket hogre for att de ska dverviga denna nackdel,
dessutom vill manga ildre passa pd att vara mer aktiva under de forsta
dren som pensionir och fritiden under dessa &r virderas dirfor

"7 Vid ett uttag vid 67 &rs dlder istillet f6r 65 har den disponibla inkomsten 6kat med 117 kr
(jimfért med 108 kr i tabell 3.3) f6r den som omfattas av SAF-LO:s tjinstepensionsavtal.

"8 Se Klevmarken (2010) fér en fordjupad diskussion kring frigan utifrin teorin om
arbetsutbudet.
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sirskilt hoégt.""” Det ir siledes inte sikert att de incitament som
enbart hojer arbetsinkomsten ger en tillricklig stark paverkan for att
uppn3 ett indrat beteende pd den del av befolkningen, som virderar
den fritid som pensionen innebir hogt.

Diremot kan denna grupp kanske f3s att vilja att arbeta lingre
om det samtidigt innebir en mojlighet att ldngsiktigt hoja den
disponibla inkomsten under tiden som pensionir. De extra in
komsterna mojliggodr dd en hogre livskvalitet under de &r som per
sonen ir pensionir och dirmed en hogre grad av ekonomisk trygg
het. Grundskyddspensionirer som fr en liten 6kning av disponibel
inkomst om de tar ut pensionen senare pdverkas siledes av svagare
incitament.

Nir det giller frigan som nimndes inledningsvis i avsnittet om
individen strivar efter att maximera sina mnadsinkomster eller sina
livsinkomster s& ir denna komplex. Att dessa kan skilja sig beror pd
att livsinkomsten dven beror pd hur linge en pension betalas ut.
Detta exemplifieras av garantipensionen som idag inte hojs till foljd
av ett senare uttag, utbetalningen blir siledes densamma per ménad.
Men sett 6ver livet minskar utbetalningen di eftersom den for
vintade tiden som pensionen ska utbetalas 6ver minskar. Utifrdn ett
ekonomiskt rationellt perspektiv borde individen férséka maximera
livsinkomst snarare in manadsinkomst, men 1 praktiken ir det okint
1 vilken m&n som den genomsnittlige individen férmir gora detta.
Sannolikt har minga dock en generaliserad bild av att pensionen
borde 6ka vid senareliggning pd grund av hur inkomstpensionen ir
utformad.

Utifrdn ett statligt utgiftsperspektiv ir det den totala utbetal
ningen Sver en livstid som dr det mest intressanta mittet. Utifrdn ett
detta perspektiv skulle det inte spela nigon roll om en individ viljer
att ta ut sin garantipension vid exempelvis 65 eller 67 irs alder, for
utsatt att nivierna ocksi justeras i foérhdllande till den férvintade
dterstdende livstiden.

19 Detta giller de flesta personer, det finns férstds ocksd de som virderar arbetet s3 pass

mycket att arbetstid dr mer virdefullt in fritid.
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3.5.5  Att ta ut pension och jobba kvar ar mest férdelaktigt for
grundskyddspensionérer

P3 grund av den sammantagna regelutformningen ir den mest gynn
samma uttagsstrategin for de flesta grundskyddspensionirer att ta ut
den allminna pensionen vid 65, dven fér personer som stannar kvar
1 arbetslivet lingre in si.

Denna strategi maximerar for de flesta utbetalningen av pension
och bostadstilligg som individen fr sett dver hela livet. Det leder
dock till en hogre inkomst enbart under den period d& individen
bide tar ut pension och arbetar. Det ger ingen livsling héjning av
pensionen.

Statistiken dver garantipensionirers uttagsbeteende visar att ett
antal pensionirer l3ter pensionen betalas ut samtidigt som de fort
sitter att arbeta. Samtidigt visar statistiken att en nistan lika stor
grupp tar ut pensionen efter 65 &rs dlder, och gir dirmed miste om
en del av den garantipension som de hade ftt om de kint till denna
uttagsstrategi.'”® Uttagstatistiken redovisas mer utférligt i avsnitt
3.5.7.

3.5.6  Ursprungliga motiv till dagens regelutformning och skal
till att prova fragan pa nytt

I forarbetena till nuvarande regelutformning anges att skilen till att
inte l3ta grundskyddspensionirer ta ut sin garantipension for tidigt
(innan 65 &rs dlder) ir att inte mojliggora en alltfor 1ag pension livet
ut. Utredningen delar denna syn, d& staten genom att std som finan
sidr till garantipensionen bor ha mojlighet att forhindra ett uttag som
leder till en allt f6r lig ekonomisk standard pd dlderdomen (vilket
ocks3 skulle kunna leda till krav pd ytterligare kompensation i senare
skeden).

Dock ir skilen till att inte [3ta garantipensionen 6ka vid ett senare
uttag dn 65 inte lika vilgrundade. Regeringen angav i férarbetena att
utformningen beror pd att garantipensionen ir en utfyllnad till in
komstpensionen (den ska motsvara en viss behovsnivd hos individen
som inte forindras pd grund av ett senare uttag), att den inte bygger

120 Pensionsmyndighetens statistik.
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pd avgiftsinbetalningar och att den dirfér inte dr forsikrings
missig.'?!

Dessa argument ir inte felaktiga, men utredningen har noterat att
garantipensionens utformning rymmer andra aspekter dn det rena
behovet, se avsnitt 3.3.1. Gillande att avgifter inte betalas in for
garantipensionen kan det noteras att den storsta effekten vid en
senareliggning av ett pensionsuttag inte beror pd ytterligare avgifts
inbetalningar, utan pd att individen férvintas leva kortare tid under
vilken pensionen utbetalas. Detta dr ngot som ir gemensamt for
dem som omfattas av grundskyddet och inkomstpensionen, trots att
finansieringskillan inte dr densamma. Vad giller tillimpning av for
sikringsmissiga principer (delningstalet) f6r omrikning av pension
vid senare uttag behover detta inte grundas i att garantipensionen
skulle vara forsikringsmissig (det dr den inte). Reglerna kan dock
utnyttjas som ett medel for att uppnd en kompensation som ir ling
siktigt kostnadsneutral utifrin bdde individens och statens syn
vinkel.

3.5.7  Fragan om grundskyddspensionérers incitament har
nyligen utretts

I Pensionsildersutredningen (SOU 2013:25) togs grundskydds

pensionirers svaga incitament for fortsatt arbete upp och regel

utformningen bedémdes vara oférenlig mer arbetslinjen och oritt

vis. ' Pensionsildersutredningen drog liknande slutsatser som i
foregdende avsnitt 1 denna utredning, d.v.s. att individen har ett litet
utbyte av senare uttag om denne omfattas av grundskyddet och
framfér allt bostadstilligg samt att mojligheten fér grundskydds

pensionirer att férbittra sin ekonomiska situation som pensionirer
ir sma.

Pensionsdldersutredningen foreslog dirfér att bide garanti
pensionen och reduceringsinkomsten 1 bostadstilligget skulle berik
nas med bortseende frin de pensionsritter som individen har for
virvat frin och med det &r denne fyller 66 ir. Utredningen rekom
menderade vidare en utredning for att prova och limna férslag som
innebir att garantipensionen hojs vid ett senare uttag och sinks vid
ett tidigare uttag.

121 Prop 1997/98:152, s. 43.
1250U 2013:25 s. 385ff.
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Pensionsmyndigheten fick till foéljd av Pensionsdldersutred
ningens forslag 1 uppdrag att utreda de nirmare detaljerna i frigan
om de svaga incitamenten foér grundskyddspensionirer. Myndig
heten limnade sin analys i rapport 2014. Pensionsmyndigheten ut
redde tre forslag:

e Att pension som grundas pd arbetsinkomster efter 65 &rs dlder
inte ska pdverka garantipension och bostadstilligg

e Att garantipension riknas upp om uttaget sker efter 65 ir, samt

o Att arbetsdr efter 64 ir fir riknas som bosittningsdr for ritt till
garantipension

Myndigheten menar att inget av de tre forslagen bor genomforas,

bland annat d& ”den effekt férslagen innebir 1 form av hégre pension

inte ger ndgot betydande incitament till 6kat arbete 1 gruppen med

personer som har ritt till garantipension”.'” Myndigheten skriver

senare 1 samma avsnitt att effekterna ir *f6r sm3”.

Grundskyddsutredningen noterar att det saknas ett resonemang
1 Pensionsmyndighetens rapport om vad som bedéms vara ett be
tydande incitament, och var grinsen for ett sddant gdr. I stycket fore
ovanstiende citat konstaterar Pensionsmyndigheten att en grund
skyddspensionir enligt det redovisade typfallet kan ¢ka sin pension
med ytterligare 570 kronor per minad vid en senareliggning av ut
taget till 67 &rs dlder (om samtliga tre forslag genomfors). Utred
ningen menar att detta ir en stor effekt pd den langsiktiga 16pande
pensionen om den jimfors med dagens regelverk dir en person en
ligt tabell 3.3 endast kan 6ka sin disponibla inkomst med ca 110 kr
mer per minad vid motsvarande senareliggning till 67 ars dlder. Det
ir forstds tinkbart att dven dnnu starkare incitament borde éver
vigas, men dd dr det samtidigt centralt att dessa forslag inte fir s&
pass stor effekt att det ir mer fordelaktigt att omfattas av grund
skyddet dn av inkomstpensionen. Det finns dirmed en évre grins
for hur starka incitamenten kan vara med bibehillen legitimitet fér
pensionssystemet som helhet.

Vidare menar Pensionsmyndigheten att den grupp som forslagen
giller, grundskyddspensionirerna, dr obenigen att reagera pa de for
stirkta incitamenten. Detta d4 manga i denna grupp innan pensionen
har omfattats av sjukersittning (som upphér vid 65 rs dlder) och

12> Pensionsmyndigheten (2014c).
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andra har gitt 1 pension redan innan 65 irs dlder. Dirmed ir det
osannolikt att de kommer kunna komma ut pd arbetsmarknaden
igen for att senareligga sin pension. Aven hir vill utredningen anféra
ett annat resonemang. For det forsta pekar uttagsstatistiken pd att
andelarna av grundskyddspensionirer som skjuter upp sitt uttag till
66, 67 eller 68 ars dlder redan idag, trots ofordelaktiga regler, inte ir
avsevirt mycket ligre dn for dvriga pensionirer (se tabell 3.4).

Tabell 3.4 Uttag under ar 2017 bland garantipensionarer och samtliga
pensiondrer!?

Har till nagon del garantipension Samtliga pensiondrer
Totalt antal uttag 22 756 118 008
Uttagsalder Antal Andel Antal Andel
66 881 3,9% 6395 5,4%
67 820 3,6% 6122 5,2%
68 147 0,6% 979 0,8%
69 och aldre 410 1,8% 1898 1,6%

Anm: Uttag definieras som helt uttag av allméan pension.
Kalla: Pensionsmyndighetens data

Vidare menar utredningen att en stark motivation for att arbeta
lingre och forstirka sin pension sannolikt dr att undvika risken for
att bli ekonomiskt utsatt pd dlderdomen. I gruppen grundskydds
pensionirer kan sannolikt minga av dem som inte anser sig ha rdd
att g& i pension for tidigt dterfinnas. Gruppen har siledes ett grund
liggande incitament f6r att vilja arbeta lingre. En studie av Anders
Klevmarken frdn 2010 pekar pd att efter 65 ars 3lder dr det den grupp
som har svérast att {3 ekonomin att g8 ithop som har den hégsta fér
virvsfrekvensen. Detta, menar forfattaren, antyder att det finns en
grupp som ir tvingade att fortsitta arbeta for att {4 ekonomin att gd
thop.'”

Slutligen menar utredningen att det ir fordelaktigt om samma
overgripande tumregler utan specifika undantag kan gilla for alla

124 Utover de i tabellen redovisade andelarna som skjuter upp sitt uttag finns det dven ett antal
pensionirer som tar ut pensionen vid 65 men arbetar vidare parallellt med sitt pensionsuttag.
125 Klevmarken (2010), s. 11.
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som omfattas av pensionssystemet, d.v.s. att om man viljer att arbeta
lingre innan uttag s blir den framtida pensionsinkomsten hégre.'*

3.5.8  Starkare incitament vid senarelagt uttag av
grundpension finns i vara nordiska grannlander

Som framgdr av bilaga 3 har Finland, Danmark och Norge regler som
mojliggdr hojning av grundpensionen vid ett senarelagt uttag. Dessa
linder tillimpar varierande regler f6r att uppnd dessa incitament.

I Danmark ger tvd minaders uppskjutet uttag ca 1 procent hogre
pension, d.v.s. ca 6 procent per r. I Finland héjs pensionen vid ett
senare uttag in 65 med 0,6 procent per ménad, d.v.s. ca 7,2 procent
per dr. I Norge beriknas garantipensionen utifrdn férsikrings
tekniska regler om med delningstalet. Med de angivna delningstalen
som angavs vid inférandet av denna konstruktion innebir en senare
liggning av uttaget frin 67 ir (Norges pensionsdlder) till 68 r en
héjning av pensionen med 5,4 procent.'”” Exemplen visar grundpen
sionen och det gir dirfér inte att siga hur incitamenten ser ut for de
som har kombinationer av grundpension och inkomstrelaterad pen
sion.

Med tanke pd att den svenska garantipensionen inte 6kar alls av
ett senarelagt uttag ir incitamenten starkare i motsvarande stdd i
samtliga 6vriga tre nordiska linder. Utredningen har inte heller
undersokt i vilken mdn de évriga lindernas motsvarighet till bostads
tilligget reduceras vid 6kad pension pd det sitt som gors 1 Sverige.
Utformningen av bostadsstdden dr avgorande (8tminstone i Sverige)
om incitamenten till arbete ska jimféras mellan linderna i gruppen
som har bostadsstdd.

126 Tdag leder reglerna som visas ovan till en mindre hdjning av minadsutbetalningen pi ca 4
procent per ir f6r dem med en kombination av garantipension och inkomstpension. Sett dver
hela livet innebir en sidan héjning dock en férlust eftersom utbetalningstiden ocksd blir
kortare av senareliggningen.

127 Arbeids- och inkluderingsdepartementet, Om lov om endringer i folketrygdloven (ny
alderspensjon) Ot.prp. nr. 37, s. 83. Delningstalet vid 67: 15,69 / med delningstalet vid 68:
14,89 = 1,054.
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4 Reformer for starkt och hallbar
grundtrygghet for pensionarer

I detta kapitel redovisas utredningens forslag till reformer av grund
skyddet. Det forsta avsnittet redogoér foér utredningens utgdngs
punkter och allminna 6verviganden. Direfter ges en 6versiktlig be
skrivning av foreslagna regelindringar och motiven till dessa. Sedan
foljer mer detaljerade beskrivningar av férslagen och skil till dessa.'*®
Kostnads- och férdelningseffekter redovisas 1 pifoljande kapitel.

4.1 Utgangspunkter for utredningens forslag

Utredningens inledande uppdrag var att géra en dversyn av grund
skyddets funktion. Utredningens bedémning ir att nuvarande
grundskydd i stort fungerar vil. Eftersom det finns hoga krav pg att
pensionssystemet ska vara forutsigbart och ldngsiktigt krivs det
mycket goda skil for att géra om systemet i grunden. Utredningen
anser att det idag inte finns problem som motiverar sddana om
fattande reformer. Diremot finns det flertalet méjligheter till for
bittringar och effektiviseringar av det nuvarande grundskyddet.
Dessa presenteras 1 detta kapitel som utredningens férslag.

Forslagen har tagits fram genom lopande avstimning mellan ar
betsgruppen och Pensionsgruppen, dir Pensionsgruppen har be
slutat om férslagens inriktning. Se inledningen kapitel 1 avsnitt
1.1.2. f6r utforligare beskrivning av hur processen har gitt till av
seende framtagandet av utredningens férslag.

128 Utredningen utgdr frin befintligt regelsystem och har inte tagit hinsyn till de eventuella
konsekvenser som EU-domen avseende garantipensionen kan medfora, se avsnitt 1.3.
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4.1.1 Behov av hojning av grundskyddet

Utredningens slutsats ir att grundskyddet méste héjas for att av
stdndet 1 inkomst mellan grundskyddspensionirer och évriga sam
hillet ska minska och for att minska risken fér ekonomisk utsatthet
hos ildre med héga bostadskostnader.

Ett hojt grundskydd skapar dock alltid héjda marginaleffekter,
med minskade drivkrafter till arbete som f6ljd. Utredningens forslag
ir utformade 1 syfte att begrinsa antalet personer som omfattas av
de hojda marginaleffekterna. De héjda marginaleffekterna och det
minskade respektavstindet som reformerna bidrar till kan dock pri
mirt hanteras genom en stirkt inkomstgrundad pension. Fér mer
analys av &tgirder som hojer den inkomstgrundade pensionen, se
kapitel 6 avsnitt 6.1.

4.1.2 Behov av ett mer traffsakert grundskydd med
incitament till att férlanga arbetslivet

Som beskrivs i kapitel 3 har bostadstilligget anvints som ett verktyg
for att hoja inkomsten f6r pensionirer med svag ekonomi, garanti

pensionen har diremot inte hojts sedan den inférdes 2003. Vissa hoj

ningar av bostadstilligget har varit motiverade pga. hogre bostads

kostnader. Inférandet av konsumtionsstddet 1 bostadstilligget sak

nar dock koppling till bostadskostnaden. Att lagstiftaren har infort
ett konsumtionsstdd 1 ett bostadsstdd visar pd avsaknaden av ett
triffsikert och indamaélsenligt verktyg fér att hoja svaga pensio

nirers inkomster f6r allmin konsumtion.

Utredningen har utgdtt frin mélet att foresld férindringar som
leder till ett effektivt grundskydd. Med detta avses att grundskyddet
bor forbittra situationen f6r dldre med svag ekonomi 1 s8 hog grad
som mojligt givet insatta resurser, men samtidigt utformas med hin
syn till de principer som har pekats ut som centrala fér pensions
systemet och som gor att det uppfattas som rittvist och legitimt.

Utgdngspunkten motiveras av att dagens pensionssystem bygger
pd en direkt koppling mellan arbete och pension, samt att statliga
stod inte utan starka skil bor paverka denna koppling. Garantipen
sion tillfaller idag ett brett urval av ildre, inklusive personer med
relativt héga inkomster. Detta eftersom en person med garantipen
sion t.ex. kan ha andra typer av inkomster in allmin pension, sd som
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kapitalinkomst eller tjinstepension, vilka inte minskar garantipen
sionen. En héjning av dagens garantipension i syfte att hoja in
komsterna fér den ekonomiskt svagaste gruppen ir dirfor kostsamt
och leder till relativt smd férindringar f6r de grupper dir de storsta
behoven finns, t.ex. ensamstiende ildre kvinnor med 1iga pensioner.
Dessutom innebir en hojd garantipension en forsvagad koppling
mellan arbete och pension hos grupper med relativt hog pension, d3
en hojning av garantipensionen innebir att fler kommer att vara be
rittigade till garantipension.

Utifrén ett effektivitetsperspektiv ser utredningen dirfér motiv
till att de férindringar som foreslds bor inriktas mot att 6ka graden
av behovsprovning av grundskyddet.

Utredningen har dock tagit fasta pd att dagens grundskydd, fram
for allt garantipensionen, avspeglar en tanke om generell vilfird utan
stark behovsprévning.'” Utredningens inriktning mot ett effek
tivare grundskydd har hir ftt vigas av mot syftet om en generell
vilfird for pensionirer. Utredningen goér bedémningen att redan
befintliga inslag av denna allminna vilfirdstanke 1 huvudsak bor
bevaras 1 garantipensionen, men att stddet bor utvecklas dir en del
av stodet blir mer behovsprévat, se avsnitt 4.3. En generds vilfird
stiller vidare krav pd ett hogt deltagande i arbetskraften. Utred
ningen foresldr dirfor att kvalificeringen till garantipensionens ses
dver pd ett sitt som ger incitament till arbetskraftsdeltagande under
torvirvsaktiv alder, se avsnitt 4.3.4.

Utredningen har dven fist stor vikt vid att dldre ska kunna fér
bittra sin ekonomiska situation genom att f6rlinga arbetslivet och
dirmed héja sin framtida pensionsinkomst. Detta giller idag for
pensionirer med inkomstpension, men for garantipensioniren hojs
den totala pensionen mindre vid ett senare uttag. Utredningen fére
slar dirfor att garantipensionen hojs vid ett senare uttag s att effek
ten pa total pension blir hégre dn idag. Liksom principen om generell
vilfird innebir detta ocksé ett avsteg frén utredningens inriktning
mot dkad behovsprévning av grundskyddet; 1 praktiken kommer det
leda till att individer far ett grundskydd pa olika nivier beroende pd
nir han eller hon gir i pension. Utredningen anser dock att avsteget
frdn behovsprévning dr motiverat av flera skil. Med en ldrande be
folkning ir det utifrdn ett samhillsekonomiskt perspektiv viktigt att
skapa goda drivkrafter for ett forlingt arbetsliv for alla, dvs. dven for

12 For mer om begreppet “generell vilfird”, se Hallersd B (1996).

149



Reformer for stirkt och hallbar grundtrygghet for pensionérer Ds 2018:8

grundskyddspensionirer. Pensionssystemet som helhet blir ocksd
enklare att forstd; pensionen blir hégre for alla, oavsett inkomst,
genom ett lingre arbetsliv. Utredningen ser dven en viss principiell
skillnad mellan att ha en svag inkomstprévning av grundskyddet
under pensionstiden, jimfoért med att l3ta grundskyddspensionirer
genom ett forlingt arbetsliv och uppskjutet pensionsuttag héja sin
pensionsinkomst. Utredningen bedémer att det senare okar trygg
heten for individen eftersom hen d& har en méjlighet att paverka sin
ekonomiska situation dven pd ling sikt. En sidan regelindring inne
bir en mindre belastning pd grundskyddet for de dr som individen
fortfarande arbetar utan att ta ut sin pension medan det 4ren efter
kan leda till en ndgot hogre utbetald garantipension &rligen. Under
personens livscykel kommer den totalt utbetalda garantipensionen
dock vara densamma som eller ligre' in med dagens regler.

Det bor vidare noteras att det redan idag finns regler 1 garanti
pensionen som gor att nivin paverkas av dlder fér pensionsuttag. ™!
Utredningens forslag innebir dirmed endast att avsteget frin be
hovsprévning forstirks nigot.

4.1.3  Forenkling av systemet, mer andamalsenliga stod samt
okad transparens

Utredningen har dven haft som mal att skapa ett s enkelt och trans
parent grundskydd som méjligt. Syftena med de olika stoden ska
vara tydliga for den enskilde. Hir avses varfér stodet ges och vilka
kostnader stodet avser att ticka. Antalet stod ska dven vara be
grinsade. Vidare ska underlag frin den enskilde vid ansékan om
stdden begrinsas 1 stérsta mojliga man och préovningen av stodet ska
automatiseras d det ir mojligt, i syfte att minska mérkertal, 8terkrav
och den administrativa bordan.

En annan aspekt av enkelhet som utredningen har tagit fasta pd
ir att systemet som helhet, avseende bide den inkomstgrundade
pensionen och grundskyddet, si ldngt som mojligt ska bygga pi

130 Garantipensionen blir ligre om individen har nigon inkomstpension, bide pga.
inkomstindexeringen av pensionsritter vid ett uppskjutet uttag samt genom att intjinade
pensionsritter vid ett férlingt arbetsliv minskar garantipensionen, se avsnitt 4.5.

Bl Hir avses den s.k. 765-irs regeln”: intjinade pensionsritter efter 65 3r minskar
garantipensionen, men garantipensionen reduceras inte pga. den hdjning av inkomstpensionen
som det ligre delningstalet ger. Tv3 individer med olika hég inkomstpension kan dirfér ha
samma niva pa sin garantipension, se avsnitt 3.5.3.
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samma princip om att ett lingre arbetsliv ska ge en hogre pension.
Om detta samband giller for alla oavsett inkomst far vi ett pensions
system som ir enklare att férsta.

Nir det giller principen om tydliga syften med stéden ser utred
ningen frimst problem med dagens utformning av bostadstilligget
d3 stédet senare har kommit att inkludera ett konsumtionsstdd utan
koppling till bostadskostnaden. Utredningen ser hir motiv for att
understryka de principer som uttalades vid inférandet av bostads
tilligget, men som delvis har fringdtts. Eftersom ett flertal av de ur
sprungliga principerna i detta fall ses som vil motiverade har utred
ningen utformat ett férslag som virnar dessa.

4.1.4  Konsneutralitetsprincipen kvarstar

Vad giller mojligheten att uppnd en utjimning av det ojimna pen

sionsutfall som finns mellan kvinnor och min menar utredningen att
det dr viktigt att systemets utformning ocksd framéver ir koéns

neutral. Satsningar pd grundskyddet innebir dock generellt att klyf

torna mellan kénen minskar, eftersom kvinnor 1 betydligt hogre grad
tar del av grundskyddet och ir kraftigt verrepresenterade bland
ildre med svag ekonomi.

4.1.5 Forslagen rér endast alderspensionarer

Nir det giller bostadstilligg ges stodet dven till personer med sjuk-
och aktivitetsersittning. Utredningens forslag roér dock endast bo
stadstilligg for dlderspensionirer.
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4.2 Overgripande beskrivning av forslagen och
motiven till dessa

Utredningens forslag:

— En hojd garantipension och ett integrerat tilliggsbelopp for dem
med svagast ekonomi.

— Ett forstirkt och mer indamalsenligt bostadstilligg.

— Okade drivkrafter for arbete efter 65 &r for pensionirer med

grundskydd.

I avsnitt 3.2 beskrivs hur den relativa liga ekonomiska standarden
hos ildre, sirskilt kvinnor, har 6kat sedan 2003 till f6ljd av den reala
tillvixten. Mot bakgrund av 6kade skillnaderna i inkomst mellan
grundskyddspensionidrer och ¢vriga samhillet ser utredningen ett
behov av att hoja nivdn pd grundskyddet.

En grundliggande slutsats ir att det finns ett behov av en for
stirkning av grundskyddet som frimst bor riktas mot allmin kon
sumtion. Att enbart ge ersittning for bostadskostnader innebir en
ligt utredningens bedémning en for stark styrning av konsumtionen
mot bostadskonsumtion. Ett stéd f6r allmidn konsumtion ger istillet
individen valfrihet vad giller vilken konsumtion hen vill prioritera.

Utredningen bedémer att forstirkningen av ekonomiskt stod for
allmin konsumtionen bér goras inom de redan befintliga stoden i
grundskyddet. Att inféra ytterligare ett stéd skulle gora systemet
svarare att forstd och det bedéms inte som nédvindigt. Garanti
pensionen ir det stéd som dr limpligt att anvinda for detta syfte.
Bostadstilligget syftar till att ersitta bostadskostnaden och inte till
att ersitta generell konsumtion. Aldreférsérjningsstodet ska endast
sikerstilla en skilig levnadsnivd och utredningen ser inte motiv till
att hoja denna nivd (skilig bostadskostnad i dldreférsérjningsstodet
héjs dock, se avsnitt 4.6.2).

Utredningen vill betona att det ir en politisk avvigning vad giller
vilken nivd som garantipensionen bor ligga pa. Stédet ir till skillnad
frin forsérjningsstédet inte en ligstanivd som kan relateras till be
hov; lagstiftaren har uttalat att garantipensionen ska ligga 6ver en
sidan ligstaniva. Det kan i sammanhanget nimnas att bdde forsorj
ningsstddet och idldreforsdrjningsstddet har hojts realt och att ett
grundavdrag for pensionirer har inforts sedan 2003, se avsnitt 2.3.2.

152



Ds 2018:8 Reformer for stirkt och hallbar grundtrygghet for pensionarer

Vidare krivs det en nivihojning av garantipensionen for att kom
pensera for avskaffandet av konsumtionsstddet 1 bostadstilligget (se
avsnitt 4.4). Med ett stod som ligger 6ver skilig levnadsnivd finns
det dock anledning att se 6ver kvalificeringen till stédet avseende
stringare kvalifikationskrav for att {3 ta del av det, en sddan 6versyn
foresldr utredningen i avsitt 4.3.4.

Utredningen foreslar dven att ett tilliggsbelopp inférs 1 garanti
pensionen, med hogre belopp fér ensamstiende in samman
boende'?, som prévas mot tjinstepension och nettokapital
inkomster. Tilliggsbeloppet ska prévas mot deklarerade inkomst
uppgifter och garantipensionen ska dven framover betalas ut
automatiskt utan krav pd inkomstuppgifter frin den enskilde. P4
detta vis undviks morkertal liknande det vi ser 1 dagens bostads
tilligg. Tilliggsbeloppet riktar ocksa resurser till de pensionirer som
har svagast ekonomi pd individuell niva. Forslaget gynnar pa si sitt
sirskilt dldre kvinnor och utredningens férslag bidrar dirfor till mer
jamstillda pensioner, och dirmed i1 férlingningen ull 6kad
ekonomisk jimstilldhet.

Aven om utredningens forslag frimst inriktas p3 en forstirkning
av garantipensionen ser utredningen iven ett behov av ett hojt
grundskydd fér pensionirer med laga inkomster och héga bostads
kostnader. For detta indamal ir det mest effektivt att géra hojningar
i bostadstilligget. Att genom en hojd garantipension ge ekonomiskt
stdd som ska ticka héga bostadskostnader skulle innebira alldeles
for stora kostnader. Detta eftersom garantipensionen inte prévas
mot bostadskostnaden och héjningen av garantipensionen skulle
dirmed dven komma grupper med ligre bostadskostnader till del.
Utredningens férslag innebir 1 korthet en héjning av bostadskost
nadstaket 1 bostadstilligget, men med en ligre ersittningsgrad for
hégre hyror. Stodet gérs mer dndamilsenligt och triffsikert och
foljdanpassas till hojningen av garantipensionen. Medel kan p3 s8 vis
omfordelas till en hégre garantipension.

Utredningen féresldr dven regler som ¢kar drivkrafterna till for
lingt arbetsliv for garantipensionirer. Garantipensionen ska 6ka vid
senarelagt uttag genom en liknande konstruktion som ¢kar dagens

132 Med ensamstiende avses hir ogift och likstilld med ogift, med sammanboende avses gift
och likstilld med gift. Enligt regelverket for garantipensionen ir en individ likstilld med gift
om personen ir sambo med ndgon som han eller hon har varit gift med, eller har eller har haft
barn med. Personer som likstills med ogifta ir gifta som stadigvarande lever &tskild frin sin
make. Se 65 kap.1-2§, SFB (2010:110).
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inkomstpension vid senarelagt uttag. Vidare infors ett fribelopp for
arbetsinkomster 1 ildreforsorjningsstddet. Utredningen féresldr
dven fortsatt utredning av hur en héjd pension genom senarelagt
pensionsuttag ska hanteras i inkomstprévningen av bostads
tilligget."’

Utredningen vill framhalla att forslagen till ett reformerat grund
skydd har utformats som ett paket, dir garantipension och bostads
tilligg tillsammans ska ge ett triffsikert och indamélsenligt grund
skydd fér pensionirer med 1dga inkomster och héga bostadskostna
der. Paketets olika delar bor dirfér inféras samtidigt, sirskilt pd
grund av att de besparingar som foreslds inom bostadstilligget 1 sig
genererar forlorare; kombinerat med nivdhéjningar i andra delar av
grundskyddet begrinsas antalet som totalt sett fir en ligre inkomst
av reformerna.

Vidare bor forslaget ses som en foreslagen inriktning tor grund
skyddet. Den nivd som redovisas ir dirfor exempel och det gir att
vilja bide hogre och ligre nivder in den som presenteras i detta
kapitel. Det finns dven méjligheter att vilja att endast genomféra
delar av paketet som foreslds. Detta kan vara motiverat av olika skil.
I princip si innebir varje forslag en avvigning mellan olika m3l. For
slagen om o6kad inkomstprévning av bostadstilligget ger t.ex. ett
mer triffsikert grundskydd, vilket utredningen har prioriterat.
Kostnaderna for bostadstilligg minskar ocksd av utredningens for
slag. Forslagen innebir dock delvis minskade drivkrafter till arbete
och att vi f8r vissa férlorare. Om t.ex. drivkrafter f6r arbete dr ndgot
som prioriteras hogre in triffsikerheten 1 stédet kan utredningens
forslag modifieras for att 6ka arbetsincitamenten.

Generellt kan sigas att, beroende pd vilka delar av paketet som
viljs och viljs bort eller om hogre eller ligre nivier in de exempli
fierade viljs, kan konsekvenserna bli forindrade kostnader totalt
sett, storre eller mindre effekter f6r berdrda pensionirer, samt att vi
far fler eller firre som férlorar pd reformerna dn f6r det paket och
nivder som anges i det f6ljande.

Det kan tilliggas att utredningens forslag 6verensstimmer med
regeringens arbete med Agenda 2030.

133 Hir dr det limpligt att dven analysera hur hégre inkomstpension pd grund av senarelagt
uttag ska hanteras i inkomstprévningen i bostadstilligget. Ett senarelagt uttag bér ge samma
effekt pa bostadstilligget oavsett inkomstsammansittning.
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Figur 4.1 visar det allminna pensionssystemet ar 2019 enligt ut
redningens forslag f6r ensamstiende personer fédda 1938 och senare
som har en tjinstepension som motsvarar 20 procent av inkomst
pensionen och 5 600 kr i bostadskostnad per ménad.

Figur 4.1 Total allmén pension, tjanstepension, bostadstillagg och
disponibel inkomst for en ensamstaende pensionir

Kronor per manad

30000
s |nkomstgrundad pension
mmmm—— Tjanstepension
25000 |- mmmmm (Garantipension grundniva
mmmmm— (arantipension tillagg
BTP

Disponibel inkomst
20000 Disponibel inkomst efter hyra

15000

10 000

5000

0 2500 5000 7500 10 000 12 500 15000 17 500 20000
Allméan inkomstgrundad pension, kronor per manad

Anm. Nivan pa bostadskostnaden har stor betydelse fér den disponibla inkomsten. Ju hogre bostads
kostnad desto hdgre upp i inkomsterna nér bostadstillagget. For en bostadskostnad p& 5 600 kronor
som for detta exempel blir bostadstillagget maximalt 5 220 kronor per ménad. Maximalt bostadstillagg
enligt utredningens férslag ar 6 200 kr per manad (givet en bostadskostnad pa 7 000 kronor eller mer
per ménad och inkomster under fribeloppet).
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4.3 En hojd garantipension med ett tillaggsbelopp
for dem med svagast ekonomi

4.3.1 Hojd grundniva for garantipension

Utredningens forslag: Garantipensionen ska héjas for bade gifta
och ogifta. Avrikning ska ske mot allmin pension pd samma sitt
som gors idag.

Skilen for utredningens forslag

Den reala tillvixten sedan 2003 motiverar en héjning av
garantipensionen

Som beskrivs i kapitel 3 har garantipensionen prisindexerats sedan
den infordes 2003, samtidigt som den reala tillvixten under perioden
har varit hég. Den reala tillvixten har 6kat lontagarnas inkomster,
men dven riksnormen i f6rsdrjningsstddet har hojts till f6ljd av kon
sumtionsutvecklingen och en allmin standardutveckling i samhillet
(se avsnitt 2.3.2). Den relativt svaga utvecklingen av garanti
pensionen har gjort att skillnaderna i bruttoinkomst, dvs. inkomst
fore skatt, har okat éver tid mellan pensionirer med garantipension
och l3g inkomstgrundad pension och framfor allt 16ntagare. Ny
blivna pensionirer med inkomstgrundad pension har ocksi fitt ta
del av tillvixten, bdde till foljd av att de har arbetat och tagit del av
inkomstdkningarna samt pga. inkomstpensionens inkomstindexe
ring fram till pensionsuttaget. Hittills har en for 18g pensionsilder
dock verkat sinkande pd inkomstpensionerna och skillnaden mellan
garantipensionirer och nyblivna inkomstpensionirer har endast
okat marginellt 6ver tid. Nir pensionsdldern hojs kommer dock
skillnaderna att 6ka dver tid dven mellan dessa grupper.

Ser man till nettoinkomst, dvs. inkomst efter skatt, har de
skattesinkningar som genomforts fo6r pensionirer med lga in
komster under perioden stirkt garantipensionirernas inkomst
utveckling, detta illustreras i avsnitt 2.3.2. Jim{ért med en genom
snittspensionir med inkomstgrundad pension som tog ut pension
2003 har garantipensioniren haft nigot bittre inkomstutveckling
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netto 2018."* Den sinkta skatten foér pensionirer med liga
inkomster har fungerat som en kompensation for lontagarnas
jobbskatteavdrag. Om skatten framéver sinks dven fér pensionirer
1 hogre inkomstgrupper kommer skillnaderna i disponibelinkomst
mellan garantipensionirer och pensionirer med hogre inkomster att
oka.

Garantipensionen syftar till att ge generell vilfird till pensio
nirer; dven andra delar av socialférsikringen som riktas till yngre
personer som dnnu inte har limnat arbetskraften har en garantinivd
som inte provas mot andra inkomstslag. Det dr motiverat att det
finns en sddan nivd dven f6r den allminna pensionen. Med anledning
av den reala utvecklingen sedan 2003 anser utredningen att hojning
av nuvarande garantipensionsnivd (benimns 1 det f6ljande dven som
grundnivdn) ir motiverad. Om garantipensionen dven fortsittnings
vis ska fylla en funktion som utfyllnad till den allminna inkomst
grundade pensionen férutsitts en hojning av nivin. Att inte hoja
garantipensionen innebir i praktiken att stodets betydelse minskar
over tid, forutsatt real tillvixt dven under kommande 4r. Garanti
pensionen ger ett grundskydd utan hird inkomstprévning, vilket
skapar frihet for den enskilde och lig administration. Vidare ir det
s& att om garantipensionen inte hdjs kan forsorjningsstodet (exklu
sive ersittning for bostadskostnad) pd ldng sikt hamna p& en hogre
nivd in garantipensionen eftersom det sker en viss kontinuerlig
standardférbittring av forsérjningsstddet 1 samband med att
riksnormen ses dver. Eftersom garantipensionen ska ge en varaktig
forsérjning for personer som har limnat arbetskraften ir det moti
verat med en hdgre nivd pd denna in den som ges for f6rsérjnings
stodet. Med ett stod som ligger dver skilig levnadsnivd finns det
dock anledning att se 6ver kvalificeringen till stodet, en sddan Sver
syn foresldr utredningen 1 avsitt 4.3.4

Utredningen foresldr en hojning av nuvarande garantipensions
nivd (grundnivdn), som exempel har utredningen riknat med 200
kronor per m&nad f6r bade gifta och ogifta (0,052 prisbasbelopp per

13* Avser pensionirer utan bostadstilligg. Med bostadstilligg kan inkomstpensioniren ha haft
en bittre utveckling (se avsnitt 2.3.2). Det kan tilliggas att jimforelsen 1 avsnitt 2.3.2 som
nimns ovan avser pensionirer som just tog #t pension 2003. En genomsnittlig pensionir ett
visst dr kommer inte att vara en genomsnittlig pensionir lingre fram 1 tiden, pga.
foljsamhetsindexeringen av pensionen och att yngre pensionirer har tillkommit med (nigot)
hégre inkomstgrundade pensioner.
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8r)."” Detta innebir ett hdjt belopp for alla som idag har garantipen
sion. Nivdhojningen innebir dven att grinsen for vilka som har ritt
till garantipension flyttas upp nir det giller hogsta niva pd inkomst
grundad pension. Det kommer dirfér att tillkomma en grupp nya
pensionirer som kommer att f3 (ett mindre belopp) garantipension.
Antalet garantipensionirer kommer dirmed att oka.

Ingen forindring i brytpunkter och avrikningsprocent mot
inkomstgrundad allmdin pension

Utredningen bedémer att det finns skil fér att behilla nuvarande
regelverk vad giller avrikning mot den inkomstgrundande allminna
pensionen i garantipensionen. Dirfoér kvarstdr dagens brytpunkter
for var avrikningen mot den inkomstgrundade pensionen gir frin
100 procent till 48 procent dven vid foreslagen nivihdjning. Idag
ligger brytpunkten f6r dir avrikningen mot inkomstgrundad pen
sion gdr frin 100 procent till 48 procent vid 1,26 prisbasbelopp pd
inkomstgrundad pension for ogifta och 1,14 prisbasbelopp for gifta.

Dagens regelverk, med en ligre brytpunkt for gifta, innebir en
storre skillnad i garantipension mellan gifta och ogifta f6r dem som
har l3g eller ingen inkomstgrundad allmin pension jimfért med dem
som har hogre inkomstgrundad pension, se figur 4.2.

135 Vi riknar p3 2019 rs basbelopp som enligt prognosen i BP18 ir 46 400. D4 blir 0,052 PBB
201,70 kronor per manad. Vad giller garantipension f6r {6dda 1937 och tidigare innebir detta
att 0,052*PBB liggs till berikningsunderlaget. Frin berikningsunderlaget dras sedan
avdragsunderlaget dir inga forindringar gors 1 avdragsunderlaget.
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Figur 4.2 Garantipension (grundniva) for gifta och ogifta
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Utredningen anser att dagens nivéskillnad i garantipension ir mo
tiverad utifrdn hushillens forsorjningsbérda. Ju ligre inkomst desto
storre behov har en ensamstiende av kompensation for den hogre
forsorjningsboérdan som uppkommer till f6ljd av avsaknad av stor
driftsfordelar 1 utgifter som sambohushall har genom att de delar pd
vissa hushdllsutgifter (se dven avsnitt 3.3.2).

Brytpunktens placering paverkar garantipensionsnivin fér dem
med ndgot hégre inkomstgrundad pension; ju ligre brytpunkten
kommer (i férhillande till nivin pd inkomstgrundad pension) desto
hogre blir denna grupps garantipension och dirmed totala allminna
pension. Att ligga brytpunkten ligre dn idag skulle visserligen hoja
pensionen fér en grupp som ligger nirmare arbetsmarknaden jim
fort med dem med vildigt 13g eller ingen inkomstgrundad pension.
Detta skulle dock medfora att garantipension skulle f6lja med alltfor
hégt upp 1 nivierna pd den inkomstgrundade pensionen, och dirmed
oka antalet pensionirer som omfattas av hdgre marginaleffekter. For
att begrinsa denna effekt skulle man behéva héja avrikningsprocen
ten (48 procent idag) och dirmed hoja marginaleffekten f6r minga

159



Reformer for stirkt och hallbar grundtrygghet for pensionérer Ds 2018:8

av dem som idag fir garantipension. Utredningens beddmning ir att
antalet personer som omfattas av grundskyddets marginaleffekter
bér begrinsas. Utredningen ser vidare inte tillrickliga skl till att
forindra grundliggande regler i garantipensionen, sdsom avrik
ningsprocenten mot inkomstgrundad pension. Vi foreslar dirfér en
héjning av garantipensionen med bibehéllna nivder dir avrikningen
mot den inkomstgrundade pensionen gir frin 100 procent till 48
procent.

Det bor noteras att utredningen utgdr ifrdn en nivihojning pd
garantipensionen for gruppen med lig eller ingen inkomstrelaterad
allmin pension. Med en mindre nivdhdjning dn den féreslagna for
denna grupp gir det att ligga brytpunkten f6r avrikning ligre in vid
dagens regler och i samma antal nya garantipensionirer (eller firre)
som vid utredningens forslag med bibehdllen avrikningsprocent.
Som nimns inledningsvis har utredningen haft som utgingspunkt
att rikta stdd till de mest ekonomiskt utsatta pensionirerna. Detta
har motiverat en hojning av nivdn f6r dem med de ligsta nivierna pd
inkomstrelaterad allmin pension och bibehdllna brytpunkter fér av
rikning av garantipension.

4.3.2  Ett tillaggsbelopp for dem med svagast ekonomi

Utredningens forslag: Ett tilliggsbelopp i garantipensionen ska
inféras med ett hogre belopp for ogifta dn for gifta. Tilliggs
beloppet ska avriknas mot tjinstepension och nettokapital
inkomster med 48 procent.

Skil for utredningens forslag
Ett inkomstprovat tilliggsbelopp for fordelningspolitisk triffsikerbet

Att endast héja den nuvarande garantipensionen fér att minska
risken f6r ekonomisk utsatthet bland pensionirer skulle innebira att
en stor del av satsade medel skulle g3 till pensionirer som redan har
relativt god ekonomi. Detta beror pd att garantipensionen enbart
provas mot inkomstrelaterad allmin pension. Utredningen féreslir
dirfor inférandet av ett tilliggsbelopp till garantipensionen. Det nya
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tilligget ges med ett hogre belopp till ensamstiende (ogifta och lik
stillda med ogifta) dn till ssammanboende (gifta och likstillda med
gifta) och prévas mot tjinstepension och positiva nettokapital
inkomster. Genom att tilligget blir en integrerad del av garantipen
sionen kommer systemets komplexitet inte 6ka utifrin ett individ
perspektiv. Tilligget utgor vidare en effektiv konstruktion fér re
former i framtiden d& det ir ett triffsikert verktyg for att 6ka in
komsten for de ekonomiskt mest utsatta pensionirerna, sdsom en
samstdende dldre kvinnor. Utredningen ser det som nddvindigt att
garantipensionen dven fortsittningsvis ska betalas ut automatiskt vid
ans6kan om pension, utan krav pd ytterligare inkomstuppgifter frin
den enskilde. Detta f6r att undvika mérkertal, men dven med hinsyn
till individen och det besvir som en ansékan och krav pd att anmila
férindrade inkomstuppgifter kan innebira, sirskilt for ildre pen
sionirer. Tilliggsbeloppet ska dirfér avriknas mot befintliga in
komstuppgifter ifrdn Skatteverket. Detta begrinsar dven administ
rationen f6r Pensionsmyndigheten och risken fér dterkrav.

Det nya tilliggsbeloppet bor, av de férdelningspolitiska skil som
anges ovan, liggas pd en hogre nivd in grundnivdhdjningen av garan
tipensionen, med ett storre belopp till ogifta dn till gifta. P3 s8 vis
kompenserar garantipensionen bittre for hogre omkostnader som
ensamstiende har 1 férhillande tll sammanboende. D3 ensam
stdende ildre l6per storre risk for ekonomisk utsatthet in samman
boende ildre dr detta ett effektivt sitt att minska risken f6r ekono
misk utsatthet bland pensionirer. Som nimns i avsnitt 3.3.2 finns
det argument for en civilstindsoberoende garantipension. Utred
ningen gor dock beddmningen att ett hogre belopp till ogifta priori
terar resurser till de pensionirer som behover det mest. Reformen
kommer med detta att gynna kvinnor, vilka ir éverrepresenterade
bland ensamstdende dldre, och dirmed bidra till att minska pensions-
gapet mellan kvinnor och min. Angdende garantipension for den
grupp sammanboende som idag fir nivin som ges f6r ogifta, se av
firdade reformer 1 avsnitt 4.3.5.

Utredningen har som exempel utgitt frin ett tilliggsbelopp pid
700 kronor (0,181 prisbasbelopp per ar) for ogifta respektive 200
kronor (0,052 prisbasbelopp per 4r) fér gifta per minad."”* Nir dessa

3¢ Vi riknar pd 2019 &rs basbelopp som enligt prognosen i BP18 ir 46 400. Tilliggsbeloppet
beriknas pd samma sitt for pensionirer fodda 1937 och tidigare som pensionirer fédda 1938
och senare.
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belopp kombineras med héjningen av grundnividn ger det ett
sammantaget maximalt belopp pd 900 kr (0,233 prisbasbelopp per
ar) for ogifta och 400 kr (0,104 prisbasbelopp per ar) for gifta.
Effekter av hojningen av garantipensionen beskrivs i kapitel 5.

Avrikning enligt liknande principer som for grundbeloppet

Tilliggsbeloppet foreslds avriknas mot tjinstepension och netto
kapitalinkomster till 48 procent. Detta bedéms ge rimliga marginal
effekter och skapar iven enhetlighet i garantipensionens grundnivd
som avriknas till samma procent mot inkomstgrundad pension.

For att inte tilliggsbeloppet ska félja med alltfér hogt upp i in
komsterna fér dem som saknar eller har vildigt l3g tjinstepension
sker en avrikning av tilliggsbeloppet dven mot allmin inkomst
grundad pension'’ frin den nivd pd inkomstgrundad pension dir
grundbeloppet i garantipensionen ir utfasad.”® Avriknings
procenten ir dven hir 48 procent.

Provning mot positiva nettokapitalinkomster ska géras mot
Skatteverkets slutskattebesked. Utredningens bedémning ir att
uppgifterna frin slutskattebeskedet, som ir ett ir gamla, ir tillrick
ligt aktuella for att kunna anvindas vid berikningen. Vid f6rsiljning
av en bostad kan stora kapitalinkomster uppstd ett enstaka ir som
kan leda till att tilliggsbeloppet varierar dessa ir.

Nir det giller prévning mot tjinstepension ska den géras mot
mdnadsvisa uppgifter 1 arbetsgivardeklarationen, se avsnitt 4.3.3.
nedan.

137 Samt de 6vriga pensioner som idag minskar garantipensionen, sdsom dnkepension och vissa
utlindska pensioner samt yrkesskadelivrinta.

38 Enligt utredningens exempel med en héjning av garantipensionen pa 0,052 prisbasbelopp
kommer grundnivén av garantipensionen vara utfasad vid 3,1808 prisbasbelopp for ogifta. Vid
denna punkt bérjar dven tilliggsbeloppet att avriknas med 48 procent. Vid ett tilliggsbelopp
enligt utredningens exempel p3 0,181 prisbasbelopp fér ogifta ir tilliggsbeloppet utfasat vid
3,5579 prisbasbelopp.
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4.3.3 Behov av fortsatt utredning for genomférande

Nirmare bestimmelser avseende inkomstprévningen av
tilliggsbeloppet samt Pensionsmyndighetens férutsittningar for
utveckling av tillkommande administration

I detta avsnitt anger utredningen behov av vidare utredning for att
kunna genomfora féreslagna reformer av garantipensionen vad giller
tilliggsbeloppet.

Till att borja med behover aktuella uppgifter om tjinstepension
sikerstillas. I och med de nya reglerna for arbetsgivardeklarationer
pd individnivd som inférs 2018 kommer Skatteverket f& ménadsvisa
uppgifter for utbetalade tjinstepensioner."” Pensionsmyndigheten
kommer d& kunna f3 tillgdng till dessa uppgifter. Enligt regelverket
kommer det dock att finnas vissa undantag frdn den méanadsvisa
redovisningen av utbetalad tjinstepension.'* Konsekvenserna av
dessa undantag och hur inkomstprévningen bor ske vid dessa
situationer behover utredas vidare.

Utredningen har inte heller nirmare undersokt vilka resurser som
krivs for att uppritta det administrativa systemet for att hantera
uppgifterna och prévningen av tilliggsbeloppet. Enligt Pensions
myndighetens preliminira bedémning ir inférandet av ulliggsbe
loppet relativt komplicerat. Det ir viktigt att myndigheten kan
sikerstilla att nédvindiga systemutvecklingar for bide tilliggs
beloppet och bostadstilligg kan finnas pd plats samtidigt, infor
datum f6r ikrafttridande.

Andra frigor som behover utredas vidare ir omrikning av be
loppet, dvs. hur ofta och vid vilka hindelser som sidan omrikning
ska géras. Aven hur hanteringen ska g3 till av de utlindska pensioner
som idag reducerar garantipensionen behdver bestimmas och
huruvida det ska finnas en anmilningsskyldighet fér individen vid
férindrade nivder. I sammanhanget behdver dven regler for terkrav
analyseras. Utredningen menar att regler av sddan principiell natur
s& lingt som mojligt bér vara desamma fér tilliggsbeloppet som for
grundnivén i garantipensionen.

139 Prop. 2016/17:58, Uppgifter pd individnivd i arbetsgivardeklarationen, s. 58.

14026 kap. 19 a § andra stycket skatteférfarandelagen (201:1244), SFL.
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4.3.4  Mojliga fragor att utreda i en framtida dversyn
Kvalificering till garantipensionen

Utredningen vill hir nimna reglerna f6r kvalificering till garanti
pensionen och dagens krav pd 40 rs bosittningstid. Av tidsskil har
frdgan fitt prioriteras ned i utredningsarbetet. Utredningen ser dock
skl till att se 6ver kriterierna fér att erhdlla garantipension.

Med tanke pd att nivn pa garantipensionen ligger dver skilig lev
nadsnivé skulle det kunna anses rimligt att kriva mer dn bara bositt
ning 1 landet for att erhdlla stodet. Samhillsstrukturerna har vidare
forindrats dver tid. Traditionella hemmafruar med avsaknad av egen
inkomstgrundad pension ir fi bland yngre generationer. Krav pd
egen forsorjning stills nu under hela livet fram till pensionering och
det kan dirfér anses rimligt att sddana krav stills dven for att erhilla
en allmin pension. Fér dem som inte uppfyller kraven finns ildre
forsorjningsstddet for att sikerstilla en skilig levnadsstandard.
Alternativ kvalificeringsgrund tll garantipensionen skulle exempel
vis kunna vara dr med pensionsgrundande inkomst men dven andra
konstruktioner ir mojliga. Syftet med denna kvalificeringsgrund ir
att det skulle innebira krav pd att individen méste ha visat sig villig
att forsoka delta i arbetslivet och dirmed bidra genom att betala
skatt.

Det kan dock finnas skil dven till en generds garantiniva pd den
allminna pensionen sdsom generell vilfird dir st6d ges utan krav pd
tidigare inkomster eller arbetskraftsdeltagande. En férindrad kvali
ficeringsgrund enligt ovan skulle kunna paverka alla personer som
har valt att std utanfor arbetskraften. Idag dterfinns i denna grupp en
relativt stor andel av utrikes fédda kvinnor. Om arbetskraftsdel
tagandet inte okar 1 denna grupp skulle deras inkomster vid lder
domen bli ligre dn enligt nuvarande regelverk eftersom de di skulle
bli hinvisade till ildreforsdrjningsstodet istillet for garantipen
sionen.

Utredningen bedémer frigan som bide komplex och angeligen
och den fortjinar dirfér mer fokus dn vad som har kunnat ges inom
ramen for den hir utredningen. Vidare behover en sidan analys ta
hinsyn till EU-domstolens dom om garantipensionen som minimi
forman, se avsnitt 1.4. Vid en 6versyn behover det dven sirskilt be
aktas hur man ska hantera kvalificeringen till garantipensionen for
de grupper som kommer till Sverige senare 1 livet.
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Avrikning mot faktisk premiepension

Utredningen har sett 6ver limpligheten av dagens avrikning av
garantipensionen mot fiktiv premiepension. Garantipensionen be

riknas idag som om att all pension tjinats in till inkomstpensionen.
Detta innebir att garantipensionen avriknas mot individens faktiska
inkomstpension'' samt ett belopp (fiktiv premiepension) mot

svarande ca 16 procent av inkomstpensionen.'*” Dagens regelverk
innebir att pensionirer som har ftt 1ag avkastning p4 sin premie

pension, dvs. en avkastning under indexeringen foér inkomst

pensionen, inte kommer att bli kompenserade fér detta genom
garantipensionen. Vidare kommer garantipensionen inte riknas av
mot premiepension som har gett avkastning éver indexeringen fér
inkomstpensionen. Detta innebir att en pensionir som har ligre fak

tisk inkomstgrundad pension in en annan pensionir kan fa ligre
garantipension in denne. Konsekvensen blir att den faktiska behovs

prévningen av garantipensionen ir svag vad giller premiepensions-
delen.

Skilen till att man inte utgdr frén den faktiska premiepensionen
sdsom de anges 1 forarbetena var att de individer som exempelvis har
tagit ut sin premiepension tidigt eller valt efterlevandeskydd och
dirmed far ett ligre belopp pd sin premiepension skulle erhilla en
hégre garantipension in den som inte valt efterlevandeskydd. Lag
stiftaren ville inte heller att éverféring av premiepension skulle pd
verka garantipensionen. Att alltid berikna den inkomstgrundade
pensionen som en inkomstpension med en avgiftssats motsvarande
18,5 procent framstod som forhillandevis enkelt och ur administra
tiv synvinkel det limpligaste sittet att hantera en fiktiv premiepen
sionsberikning.'* I forarbetena framhller lagstiftaren att nuvarande
regelverk fir anses godtagbart si linge premiepensionen ir en
mycket liten del av den sammanlagda pensionen. P4 lingre sikt an
sdgs dock metoden mindre limplig och utvecklingen framéver bor
foljas och nir premiepensionerna nitt en stdrre omfattning bor
metoden omprévas.'**

41 Forutsatt pensionsuttag vid 65 ars ilder; vid senare uttag utgdr man frin intjinad
inkomstpension men beriknat med delningstalet vid 65 drs &lder, se avsnitt 3.5.3.

142 Idag avsitts 16 procent av den pensionsgrundande inkomsten till inkomstpension och 2,5
procent till premiepensionen. Den fiktiva premiepensionen som andel av inkomstpensionen
ir dirmed 2,5/16=0,16.

4 Prop. 1997/98:152 5.72.

!4 Prop. 1997/98:152 5.72.
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I 2008 &rs regleringsbrev fick Forsikringskassan i uppdrag av
regeringen att utreda mOJhgheterna for att berikna garantipension
utifrdn faktiskt utbetald premiepension och inkomstpension. Ana
lysen visar bide pd fordelar och nackdelar med nuvarande system.
Forsikringskassan bedémning var att fordelarna dock 6vervigde
nackdelarna.'®

Det ir utredningens bedémning att med féreslagna héjning pd
garantipensionen blir nivin tillrickligt hég, dven f6r den som fir en
svag utveckling for sin premiepension. Utredningen anser dock att
frigan om avrikning av garantipension mot faktisk premiepension
ir en principiell och komplex friga som bér utredas vid en senare
oversyn.

En nackdel med att berikna garantipensionen p4 faktisk premie
pension ir att man di l3ter garantipensionen ticka upp for en svag
utveckling av premiepensionen och dirmed infér en s8 kallad ”moral
hazard”'* i Pensionssystemet. Man skapar med andra ord incitament
for (blivande) grundskyddspensionirer att placera premiepensionen
med stor risk eftersom grundskyddet skulle ticka upp f6r forlusten
om chansningen misslyckas. Detta problem skulle dock kunna ses
som relativt litet eftersom {8 pensionssparare kommer att kunna fér
utse att de kommer att omfattas av grundskyddet i framtiden, dnnu
firre kommer sannolikt att agera pd en sidan insikt. Vidare kan det
tilliggas att det redan finns moral hazard idag genom bostads
tilligget som beriknas utifrin pensionirens faktiska inkomst. Ut
redningen ser emellertid ett principiellt problem med att garanti
pensioniren inte behdver ta den ekonomiska konsekvensen av sin
placering av premiepensionen.

En regelférindring skulle dven gora alla garantipensionirer som
har haft en bittre utveckling av sin premiepension in inkomstindex
till férlorare.'”” Ett skil for att skydda pensionirer med mycket 1ig

' Forsikringskassan (2008b).

46 Moral hazard ir ett uttryck inom nationalekonomisk teori. Termen anvinds fér situationer
d4 ena parten i ett inginget avtal dndrar sitt beteende efter att kontraktet signerats, t.ex. att en
forsikringstagare dkar sitt risktagande efter tecknande av forsikring.

¥ Vid &rsskiftet 2016/2017 hade inkomstpensionen en genomsnittlig virdeutveckling pa 3
procent, beriknad som internrintan baserad pd férindringar 1 inkomstindex. Totalt fanns det
ca 1,4 miljoner pensiondrer fédda 1938 och senare vid 3rsskiftet 2016/2017. Av dessa var det
drygt 25 000 som endast hade garantipension. Av dvriga pensionirer, dvs. pensionirer med
premiepension och inkomstpension, hade 96 procent haft en hgre utveckling in 3 procent pd
sin premiepension (mitt som genomsnittlig kapitalvigd internrinta). Totalt fanns det 5,6
miljoner pensionssparare inom premiepensionen vid forra &rsskiftet. Aven 96 procent av denna
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pension och svag utveckling av premiepensionen ir dock att diliga
utfall inte enbart beror pd 6verdrivet risktagande. I virsta fall kan
premiepensionen ha blivit 18g pd grund av bedrigeri hos det for
valtande bolaget.

Ska avrikning ske mot faktisk premiepension behover lagstifta
ren forhilla sig till flera situationer. Hir riknas t.ex. hur tidiga uttag,
efterlevandeskydd samt éverféring av premiepension ska hanteras.
Hur man férhéller sig till detta beror pd i vilken utstrickning stodet
ska fylla funktionen som ett skyddsnit/ligstanivd. S linge det finns
ett dldreforsorjningsstdd som utgér det yttersta skyddsnitet finns
det skil att l3ta garantipensionen minska vid tidiga uttag samt val av
efterlevandeskydd. Grundskyddets syfte dr att ticka upp for arbets
livets 18ga inkomster, inte val som gors i samband med pensionering.
Overféring av premiepension bér dock inte piverka garanti
pensionen. Det skulle {4 negativa effekter pd kvinnors pensioner om
garantipensionen avriknades dven mot 6verford premiepension.
Administrationen {or garantipensionen blir {érvisso mer komplice
rad om hinsyn ska tas till tidiga uttag, efterlevandeskydd och éver
férda pensionsritter, men den skulle enligt tjinstemin vid Pensions
myndigheten fortfarande vara hanterbar. Att ta hinsyn tll dessa fak
torer skulle dock 1 praktiken innebira att man fortfarande beriknar
garantipensionen utifrin en fiktiv premiepension — dock pd ett be
tydligt mer komplicerat sitt dn enligt dagens system.

Nigot som kan 6vervigas i en eventuell framtida éversyn av
grundskyddet dr att forindra berikningen av garantipensionen s8 att
nivierna blir densamma som enligt nuvarande regler, men att garan
tipensionen rent berikningstekniskt endast avriknas mot inkomst
pensionen.'* Dagens regelverk innebir i praktiken en uppkvotning
av inkomstpensionen som garantipensionen sedan avriknas mot.
Detta ir enligt utredningen ett onédigt berikningssteg som dels

grupp hade haft en hogre utveckling dn 3 procent pd sin premiepension (mitt som
genomsnittlig kapitalvigd internrinta). Sett endast till sparare med intridesir 2006-2010 var
motsvarande andel 99 procent. Det bor noteras att vi hir tittar pd samtliga pensionssparare
och inte endast gruppen som har eller kommer att ha ritt till garantipension. Vidare ir de
virdeforindringar i inkomstpensionen och premiepensionen som nimns hir inte beriknade
utifrdn samma métt, men kan approximativt anvindas vid jimforelser av inkomstpensionens
och premiepensionens virdeutveckling. Killa: Pensionsmyndigheten

8 Nivierna i regelverket f6r nuvarande ”inkomstgrundade pension” ("IP”) som
garantipensionen avriknas mot kan konverteras till inkomstpension (IP) enligt formeln:
IP=16/18,5%”IP”. Avrikningen blir d& ca 40 procent mot inkomstpensionen dir avrikningen
idag ir for 48 procent fér den "inkomstgrundade pensionen”.
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kringlar till lagstiftningen, dels gor det svért f6r individen att upp
skatta vilken garantipension denna har ritt till. Att endast gora av
rikningen mot inkomstpensionen gor reglerna mer logiska och en
klare att forstd.

4.3.5 Avfardade reformer
Avrikning mot tjinstepension i nuvarande garantipension

Med tanke pd att garantipensionen ursprungligen utformades med
syftet att avriknas dven mot tjinstepension har utredningen under

sokt mojligheten att, istillet f6r att inféra ett tilliggsbelopp, bara
gora en hojning av dagens garantipension och avrikna hela garanti

pensionen dven mot tjinstepension. Utredningen utgick hir frin
samma avrikning som sker i dagens garantipension mot den all

minna inkomstgrundade pensionen. Konsekvensen skulle dock bli
att manga, framfor allt kvinnor, skulle férlora pd en sidan reform.
Det skulle krivas en orimligt stor héjning av garantipensionen for
att inte skapa alltfér manga forlorare, vilket skulle leda till oskiliga
kostnader. Visserligen kan man argumentera fér att de som skulle
forlora vid en rimlig nivdhojning faktiskt har relativt héga niver pd
sin tjinstepension och dirfor inte har ett s stort behov av garanti

pensionen som dagens nivd medger. En relativt hég nivd innebir
dock inte nédvindigtvis en hog absolut nivd och dessa pensionirer
kan inte antas ha stora ekonomiska marginaler ens med dagens regler
for garantipensionen. Ett pensionssystem behéver vidare vara forut

sigbart for individen och utredningen bedémer det dirfér som orim

ligt att 1 detta sammanhang skapa férlorare med en reform som inte
anses nodvindig.

Ge garantipensionsniva for gifta till alla sammanboende

Sammanboende utan gemensamma barn och som inte tidigare varit
gifta fir idag den hogre garantipensionsnivin som ges till ogifta.
Detta beror pd att garantipensionen betalas ut automatiskt och att
det inte finns registeruppgifter for vilka par som lever i en sambo
relation (diremot finns det uppgifter f6r vilka som har varit gifta och
som har eller har haft gemensamma barn).
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Utredningen menar visserligen att dessa par tar del av samma
stordriftsférdelar som de grupper som idag far garantipensionsnivin
for gifta och att det dirfor finns skil att ge dven dessa par en ligre
nivd pd garantipension. Detta skulle dock innebira en o©kad
administration. Idag bedéms antalet pensionirer i denna grupp som
alltfor 1agt f6r att motivera en sidan regelindring.'” Utvecklingen
bor dock f6ljas dd det dr troligt att gruppen kan bli stérre i framtiden
till f6ljd av nya levnadsménster hos yngre generationer.

4.4 Ett forstarkt och mer &ndamalsenligt
bostadstillagg

Utredningen féresldr hir regler som innebir att maximalt bostads

tilligg hojs fran 5560 kronor till 6 200 kronor/ménad. Nedan be

skrivs de olika delarna i det nya forslaget till regler f6r bostadstilligg.
Nir det giller bostadstilligg ges stodet dven till personer med sjuk-
och aktivitetsersittning. Utredningens forslag avser dock endast
regelverket avseende bostadstilligg f6r dlderspensionirer.

4.4.1  Hoéjt bostadskostnadstak

Utredningens forslag: Bostadskostnadstaket 1 bostadstilligget
ska héjas till 7 000 kronor per ménad.

Skilen for utredningens forslag

Bostadstilliggets uttalade syfte har varit att ge pensionirer ekono

miska mojligheter att ha en god bostad. Detta kriver en viss f6ljsam

het mot boendekostnaderna i samhillet. Den férsta januari 2018
héjdes taket till 5 600 kronor per manad. Som beskrivs 1 kapitel 2
och 3 har taket for den bostadskostnad som ersitts, trots denna hoj

ning, halkat efter hyresutvecklingen. Utredningen foreslar en ytter

ligare hojning sd att takbeloppet sitts till 7 000 kr.

'* Sammanboende som inte ir gifta utgdr idag ca 7 procent av befolkningen 6ver 65 4r. Killa:

FASIT.
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Denna niv8 bedéms motsvara hyran i det bostadsbestind som ir
anpassat till dldres behov av tillginglighet. Taket motsvarar den
genomsnittliga hyran i relativt nybyggda bestdnd (byggir 1981-
2000) i samtliga delar av landet. Aven en tidigare utredning har fére
slagit ett bostadskostnadstak som ungefir motsvarar denna fére
slagna nivdn."”® Takhéjningen underlittar for dldre att flytta till an
passade boenden i de fall som detta efterfrigas. Hojningen under
littar ocksd kvarboende for minga av dem vars hyra 6kar pd grund
av t.ex. renoveringar.

4.4.2 Forandrad ersattningsgrad avseende bostadskostnaden

Utredningens f6rslag: Ersittningsgraden foér bostadskostnaden
1 bostadstilligget ska vara 100 procent upp till 3 000 kronor, 90
procent mellan 3 001 och 5 000 kronor, och 70 procent mellan
5001 och 7 000 kronor.

Skilen for utredningens forslag

Med ett hogre bostadskostnadstak ir det viktigt att det finns ekono
miska incitament f6r den enskilde att sjilv se 6ver sin boendekost
nad och anpassa den till de egna behoven, annars finns en risk f6r att
bostadstilligget blir kostnadsdrivande. Ersittningsgraden fér bo
endekostnaden sitts dirfor 1 tre olika spann; 100 procent foér bo
stadskostnader upp till 3 000 kr, 90 procent mellan 3 001 och 5 000
kr och 70 procent mellan 5 001 och 7 000 kr. Dessa spann har satts
utifrdn syftet att individen férvintas bekosta ndgot mer av bostads
kostnaden sjilv om denne bor i en dyrare bostad.

Vidare har utredningen haft som utgingspunkt att minimera an
talet forlorare av foreslagna reformer. Nedan beskrivs férslaget om
att avskaffa konsumtionsstddet 1 bostadstilligget. For att motverka
den sinkning av bostadstilligget som detta medfér har ersittnings
graden hojts for bostadskostnader upp till 3 000 kronor. Att hoja
ersittningsgraden for relativt liga bostadskostnader bedéms vara

130SOU 2015:85.
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bittre utifrdn ett incitamentsperspektiv. Reformen utgér en vidare
utveckling av den hojning av bostadstilligget som infordes 2018. For
mer om effekter av denna specifika reform, se kapitel 5 avsnitt 5.3.3.

4.4.3 Konsumtionsstodet avskaffas

Utredningens forslag: Konsumtionsstddet 1 bostadstilligget ska
avskaffas.

Skilen f6r utredningens forslag

Som nidmns 1 kapitel 3 medfér konsumtionsstédet en risk for att
denna del av bostadstilligget blir exporterbart inom EU om stédet
provas 1 EU-domstolen, se avsnitt 3.4.7. Utredningen féreslér dirfor
att konsumtionsstddet ska tas bort. Detta innebir ocks3 att bostads
tilligget dter igen blir ett renodlat bostadsstdd och syftet med stodet
blir tydligare. Den minskning av bostadstilligget som detta innebir
kompenseras dels av den hojda ersittningsgraden for de ligsta
hyrorna samt inférandet av tilliggsbeloppet och héjningen av grund
nivén 1 garantipensionen. Fér mer om effekterna av denna specifika
reform, se kapitel 5 avsnitt 5.3.5.

4.4.4 Likvardig hantering av inkomstslag i inkomstprovningen

Utredningens forslag: Vid berikning av bostadstilligg ska
tjinstepension, privat pension, arbetsinkomster, etableringser
sittning och studiemedel ska tas upp med 100 procent 1 reduce
ringsinkomsten.

Skilen for utredningens forslag

Nir det giller inkomstprévningen foresldr utredningen en likvirdig
hantering av olika inkomstslag. Med detta menas att vikterna for
tjdnstepension, privat pension och arbetsinkomst 1 reducerings
inkomsten hojs till samma nivd som for den allmidnna pensionen.
Idag viktas tjinstepension, privat pension och arbetsinkomster till
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50 procent i reduceringsinkomsten. Utredningens forslag ir att
dessa vikter hojs till 100 procent.

Att ta upp arbetsinkomster till 100 procent i reduceringsin
komsten ger dock, allt annat lika, férsimrade incitament till att ar
beta fér pensiondrer med bostadstilligg. Som beskrivs 1 kapitel 3 har
dagens regelverk emellertid den negativa effekten att bostadstilligg
ges dven for relativt hoga inkomster om pensioniren har tjinste
pension och mycket héga inkomster om pensioniren har arbets
inkomster. Detta gor att pensionirer med goda inkomster (i vissa
fall upp till 30 000 kr/minad) dnd4 kan fi bostadstilligg. Utred
ningen har gjort beddmningen att bostadstilligg bor vara ett behovs
provat grundskydd som frimst ska ges till pensionirer med 13ga in
komster, och med lika stort belopp vid samma inkomstnivd oavsett
individens inkomstsammansittning.

Utredningen bedémer dock att det dr viktigt att mottagare av bo
stadstilligg ska kunna ha vissa mojligheter att foérbittra sin ekono
miska situation genom arbete och foreslar dirfor att fribeloppet for
arbetsinkomster (24 000 kr/4r) ir kvar. De ekonomiska incitamen
ten for en pensionir med bostadstilligg att arbeta bedéms fort
farande som mycket goda pga. det dubbla jobbskatteavdraget for

personer over 65 dr.

4.4.5  Avrdkning av bostadstillagg sker med 62 procent fér
alla inkomstnivaer

Utredningens forslag: Avrikning av bostadstillige mot en
reduceringsinkomst som overstiger ett prisbasbelopp ska hojas
till 62 procent.

Skilen for utredningens forslag

Vid berikning av bostadstilligg minskas idag maximalt bostads
tillige med ett belopp som uppgir till 62 procent av reducerings
inkomsten upp till och med ett prisbasbelopp och 50 procent av in
komstdelar dirutéver. Utredningen foreslar att avrikningen ska ske
med 62 procent av reduceringsinkomsten dven for inkomster dver
ett prisbasbelopp. En enhetlig avrikningsprocent bedéms som mer
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rittvis och innebir en effektivisering av stodet 1 och med att behovs
provningen 6kar. Utredningen har vidare haft som genomgripande
utgdngspunkt att begrinsa antalet personer som omfattas av grund
skyddets marginaleffekter. Genom en hojd avrikningsprocent be
grinsas 6kningen av antalet personer med hégre inkomster som far
ritt till bostadstilligg genom det hojda bostadskostnadstaket. En en
hetlig avrikningsprocent innebir vidare en férenkling av regelverket.

4.4.6  Hojt fribelopp i bostadstillagget

Utredningens forslag: Vid hojning av garantipensionen ska fri
beloppet i bostadstilligget hojas i samma omfattning.

Skilen for utredningens forslag

Utredningen anser att den hojda inkomsten som hojningen av
garantipensionen (som presenteras 1 avsnitt 4.3) ger, inte bor
reduceras bort vid prévningen av bostadstilligg. Idag ligger fribe
loppet i nivd med garantipensionen och bér goéra s3 dven fortsitt
ningsvis. Utredningen foresldr dirfér en héjning av fribeloppet 1 bo
stadstilligget dir héjningen bor motsvara den hdjning som gors i
garantipensionen. Utredningen har som exempel 1 avsnitt 4.3 angett
en hojning av garantipensionen pd totalt 0,233 prisbasbelopp for
ogifta och 0,1046 prisbasbelopp for gifta. En motsvarande héjning
av fribeloppet i bostadstilligget ger dd ett fribelopp pa 2,403 prisbas
belopp f6r ensamstdende och 2,039 prisbasbelopp fér en samman
boende, vilket kan jimféras med nuvarande nivier pd 2,17 prisbas
belopp f6r ensamstdende och 1,935 prisbasbelopp fér en samman
boende.

4.4.7 Hojd niva pa skalig bostadskostnad i sarskilt
bostadstillagg

Utredningens forslag: Skilig bostadskostnad ska héjas till 7 000
kronor per minad.
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Skilen for utredningens forslag

Forslaget dr en f6ljdindring med anledning av det héjda bostads
kostnadstaket 1 bostadstilligget.

4.4.8 Behov av fortsatt utredning fér genomférande
Se 6ver mojligheten att avskaffa det sirskilda bostadstilligget

Som beskrivs i avsnitt 3.4.8 forlorade det sirskilda bostadstilligget
for pensionirer 1 betydelse nir ildreférsérjningsstédet infordes.
Bland &lderspensionirerna ir det nistan enbart de som ir gifta med
en person med mycket 13g inkomst som inte har fyllt 65 &r som kan
kvalificera sig for sirskilt bostadstilligg idag. Vid Pensionsmyndig

heten pdgdr en undersékning om vilka individer som idag har for

mdinen och om dessa personer skulle kunna fingas upp av ildrefor

sorjningsstddet. De preliminira resultaten av undersékningen pekar
pd att en grupp som idag ir berittigade till bide sirskilt bostads

tilligg och dldreforsorjningsstdd skulle kunna férlora sd mycket som
en tredjedel av sin inkomst om sirskilt bostadstilligg togs bort.
Innan man gir vidare med 6versynen av det sirskilda bostadstilligget
bér Pensionsmyndigheten slutliga analys invintas. Direfter kan en
utredning dverviga avskaffandet av stédet t.ex. genom inférandet av
overgdngsbestimmelser dir de individer som idag fir stodet dven
fortsittningsvis ska vara berittigade, men att nybeviljanden av for

ménen ska upphora.

4.4.9 Mojliga fragor att utreda i en framtida dversyn
Fordelning av utbetalt belopp mellan makar

Bostadstilligget dr en hushillsférmdn som dr inkomstprévad och
som provas mot hushillets inkomster. For att ha ritt till bostads
tilligg ska individen antingen vara dlderspensionir och vara éver 65
&r eller ha sjuk- eller aktivitetsersittning. Om b&da personernai hus
hillet har ritt till bostadstilligg kommer de {4 halva beloppet var.
Individens bostadstilligg baseras pd sivil halva bostadskostnaden
som halva hushéllets inkomst.
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Ur ett rittvise- och jimstilldhetsperspektiv skulle bostads
tilligget kunna ges med en nigot mer individualiserad prévning. Ut
betalningen skulle kunna indras s att personen 1 hushillet med de
ligsta inkomsterna, vilket ofta ir en kvinna, fir en storre del av ut
betalningen av bostadstilligget. Ett sddant férfarande skulle motive
ras av att det inte ir sjilvklart att alla hushall har delad ekonomi.

Ett alternativ férdelning av utbetalat belopp som beskrivs ovan
har bide fér- och nackdelar. Nackdelarna ir bla. att regelverket
skulle kunna uppfattas som (innu) kringligare. Vidare blir bostads
tilligg 1 dnnu hogre grad en blandning mellan hushillsférmin och
individférman som kan vara svir att motivera. Konsekvensen av ter
krav blir dven storre f6r den med ligre inkomst om den f&r en storre
del av det utbetalda beloppet. Fordelar med férslaget dr att hushéllets
sammantagna inkomst inte paverkas, men att personen med ligst in
komst blir ndgot mer ekonomiskt oberoende. Eftersom kvinnor i
snitt har ligre inkomst 4n min gynnar forslaget frimst kvinnor
eftersom den med ligst inkomst gynnas.

Dessa for- och nackdelar bor utvirderas ytterligare in vad som
har varit mojligt inom ramen fér den hir utredningen. Det kan
tilliggas att man 1 dagens bostadsbidrag till barnfamiljer och unga
l3ter ansékanden vilja vem i paret som ska erhilla bidraget. Att for
dela ut halva beloppet till vardera s6kande som gors 1 dagens bo
stadstilligg dr alltsd inte en gingse princip for den hir typen av stéd.

4.4.10 Avférdade reformer
Formogenhetsprovningen

Utredningen har sett éver formogenhetsprovningen av bostads
tilligg. Utredningen foresldr ingen dndring i férmégenhetsberik
ningen.

Rikna in permanentbostaden i nettoférmdigenheten

I berikningen av bostadstilligget beriknas formogenhet enligt lagen
(2009:1053) om férmodgenhet vid berikning av vissa férméaner. I for
mogenhet ingdr inte virdet av villan eller bostadsritten dir pensio
niren bor permanent. Omkring 60 000, drygt 20 procent, av

175



Reformer for stirkt och hallbar grundtrygghet for pensionérer Ds 2018:8

pensionirerna med bostadstilligg bor 1 villa eller bostadsritt. De
flesta dr ensamstiende kvinnor, vilka ocksid dominerar 1 gruppen
mottagare av bostadstilligg 1 stort.

Det finns motiv {or att rikna med bostaden i férmdgenheten. Ett
sddant ir principen om neutraliteten mellan olika typer av tillgingar
1 behovsprovningen. Med dagens regler blir bostadsférmégenheten
inte synlig forrin bostaden siljs. Efter en f6rsiljning av bostaden pd
verkas bostadstilligget genom eventuell kapitalvinst och hogre for
mogenhetstilligg. Eftersom boendekostnaden sillan dr hog for de
som dr ligt belinade som har bostadsritt eller egen fastighet kan en
flyte till ett bittre anpassat boende for ildre innebira en héjd kost
nad. Om pensioniren foérvintar sig hogre bostadskostnad och ligre
bostadstilligg ir incitamenten att byta bostad svaga. Om virdet pd
permanentbostaden skulle riknas som en tillging paverkar en flytt 1
princip inte ritten till bostadstilligg. Detta skulle motivera 3lders
pensionirer att planera sitt boende infér indrade ekonomiska for
hillanden som ir att vinta, vilket i sin tur kan bidra till en 6kad rér
lighet pd bostadsmarknaden.

Om virdet av permanentbostaden skulle riknas med 1 férmogen
heten hojs den bidragsgrundande inkomsten 1 berikningen av bo
stadstilligget. Det ger dock inte pensioniren en bittre vardagseko
nomi. Pensioniren kan d3 behova flytta till en ligre virderad bostad
eller till hyresligenhet, om sidan finns tillginglig. Det nytillkomna
kapitalet (som flytten kan ge upphov till) kan di dryga ut pensionen.
Som nimns ovan kan bostadskostnaderna dock bli hégre efter en
flytt, vilket skulle minska det ekonomiska utrymmet. Istillet for att
byta bostad kan det dven finnas méjlighet att belina bostaden, vilket
ocks8 ger mer pengar att disponera.

Utredningens 6vervidganden i frigan har lett fram till bedém
ningen att permanentbostadens virde, trots neutraliteten, inte ska
inkluderas i formogenheten. Eftersom édldre kan ha svirt att ta ett 1dn
pa sin bostad" skulle detta kunna framtvinga bostadsbyten, vilka i
praktiken kan vara svira att genomfora t.ex. pd grund av tillgdngen
pa limpliga bostider eller av personliga skil. Aven om en 6kad ror
lighet pd bostadsmarknaden ir onskvird bér systemet f6r bostads
tilligg ta hinsyn till att en del férminstagare inte har méjlighet att
flytta. Utredningen har éversiktligt sett 6ver mojligheten att betala
ut bostadstilligg 1 form av 1dn till pensionirer som iger sitt boende.

151 Pensionsmyndigheten (2017a).
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En sidan [8sning finns 1 Danmark (se avsnitt 2.8). En nackdel med
ett sddant uppligg ir att f6r kreativa personer kan det leda till dver
l3tande av bostider till nira sliktingar med uthyrning tillbaka till hog
hyra och dirmed hégre bostadstilligg dn nir pensioniren sjilv dgde
sitt boende (det kan tilliggas att samma problematik féreligger dven
om man viljer att rikna in bostaden i férmdgenheten). Utredningen
har dirfor valt att inte g8 vidare med detta forslag.

En dterkommande kritik mot bostadstilligg ir att de pensionirer
som bor i hyresritt men idger ett fritidshus missgynnas. I syfte att
gora reglerna mer rittvisa mellan innehavare av olika typer av bo
stider har utredningen 6vervigt mojligheten att l3ta en fastighet per
hushéll exkluderas frin f6rmégenhetsprévningen. Utredningen ser
dock flera problem dven med ett sddant uppligg. Dels innebir det
ytterligare ett avsteg frin behovsprévning av stddet. Att exkludera
permanentbostaden ses som ett nddvindigt undantag och ir dirfor
enkelt att motivera. Att bara exkludera sommarstugor, men inte
andra former av tillgdngar ir dock principiellt svirt att motivera.

Hoéjning av formdogenbetsgrinsen

Utredningen har sett éver nuvarande grins for dir férmogenhet tas
upp 1 reduceringsinkomsten. Idag gir grinsen vid 100 000 kronor,
tillgdngar dirutéver tas upp tll 15 procent 1 reduceringsinkomsten.
Redan vid inférandet av nuvarande regelverk sig man skil till en
hégre grins (in 100 000 kronor), men begrinsades av ekonomiska
ramar. Tidigare grinser l8g pd 75 000 kronor fér en ensamstiende
pensionir och pd 60 000 kronor {ér vardera make 1 ett par, grinser
som inférdes pd 1970-talet.”* Férmodgenhetsgrinsen har siledes for
andrats lite 1 férhéllande till inkomstutvecklingen i samhillet.
Utredningen har dock tagit fasta vid att behovsprévningen av bo

stadstilligg ska vara skarp. Detta motiverar en ligre nivd pd for
mogenhetsgrinsen. Vidare bor det noteras att endast 15 procent av
féormogenheten tas upp 1 reduceringsinkomsten och sedan dras
endast 62 procent av det beloppet av i1 bostadstilligget. En garanti
pensionir utan andra inkomster och med en bostadskostnad pa
7 000 kr, kan ha en formogenhet pd 900 000 kronor innan bostads
tilligget dr helt bortreducerat (avser regler for bostadstilligg enligt

52S0U 1992:52 5.187-188.
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utredningens forslag med nytt bostadskostnadstak och ersittnings
grader etc.). Aven om fribeloppet fér formégenhetsgrinsen inte har
héjts pd linge, sd innebir den hojda maximala nivin pd bostadstilligg
att det idag ir mojligt att ha hogre féormogenhet in tidigare innan
bostadstilligget ir helt reducerat.

Ett annat motiv till att inte héja grinsen ir att man sedan 2010
inte lingre riknar in sére 1 formdgenheten; detta har haft samma
piverkan som en héjning av férmégenhetsgrinsen for minga
pensionirer med bostadstilligg (se avsnitt 2.3.1).

4.5 Okade incitament for arbete for
grundskyddspensionarer

Utredningens f6rslag: Nivin pd garantipensionen ska justeras
utifrdn uttagsilder om uttaget gors senare dn vid 65 &rs dlder. Vid
ett senare uttag ska den 16pande utbetalningen riknas upp i rela
tion till den férsikrades férvintade genomsnittliga 3terstiende
livslingd (delningstalet) samt i relation till arvsvinster.

4.5.1 Skalen for utredningens férslag

Utredningen har analyserat de incitament som finns fér grund
skyddspensionirer att arbeta, och har konstaterat att det lingsiktiga
utbytet av ett senarelagt pensionsuttag ir svagt.

Pensionssystemet ir for dem med enbart inkomstgrundad pen
sion (utan bostadstilligg) vil utformat nir det kommer till indivi
dens ekonomiska incitament for att senareligga sin pension. In
komstpensionirer fir cirka 7-8 procent hégre lopande pension
(efter skatt) per senarelagt ir. En grundskyddspensionir moter
oftast markant simre incitament om denne vill senareligga pen
sionen. Som visas 1 avsnitt 3.5 fir en person med garantipension och
inkomstpension (men utan bostadstilligg) ungefir ett halverat ut
byte jimfért med inkomstpensioniren av att senareligga sin
pension, ca 4 procents hdjning per dr. Summerat 6ver livet férlorar
pensioniren ovan pd att skjuta upp uttaget av sin pension, eftersom
minskningen p8 grund av det senare uttaget (och dirmed kortare ut
betalningstiden) ir stdrre dn den 6kning 1 16pande utbetalning som
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senareliggningen ger. I dagsliget finns det en relativt stor grupp
garantipensionirer pd 2 000-3 000 personer per drskull som skjuter
upp sitt uttag av garantipension trots att de férlorar ekonomiskt pd
detta.” Dessa individer hade i de flesta fall tjinat p4 att ta ut pen

sionen vid 65 4rs dlder dven om de fortsatte att arbeta lingre in si.
Utredningens tolkning ir att dessa personer helt enkelt inte kinner
till att de foérlorar pengar pd att skjuta upp uttaget, och att de miss

gynnas av att systemets drivkrafter ir svirare att forstd for grund

skyddet dn for 6vriga pensioner i det allménna pensionssystemet. En
annan férklaring skulle kunna vara att de enbart har ett litet belopp
1 garantipension kombinerat med inkomstrelaterad pension. Detta
innebir att ett uppskjutet uttag av pensionen ger en hojning av in

komstpensionen varje mdnad resten av livet och att personerna
virderar detta mer dn att de sett &ver livet fir en ndgot ligre garanti

pension. Varje minad som pensionir kommer de ind4 ha en hogre
pension dn om de inte skjutit pd uttaget.

Utredningen anser att utformningen av dagens regelverk ir pro
blematisk, sirskilt med tanke p4 att grundskyddspensionirer oftare
ir ekonomiskt utsatta 1 hégre 8ldrar, och sdledes ir en grupp som 1
ovrigt har mycket att vinna pd mojligheten att kunna hoja sin livs
variga pension. Ett viktigt skil till de svaga incitamenten ir att
garantipensionen inte okar till f6ljd av ett uttag efter 65 ars dlder.
Regelverkets utformning ir en f6ljd av att grundskyddet ska vara be
hovsprovat.

Utredningen menar att det dr motiverat att utifrdn skilen som
diskuteras nedan goéra ett undantag frdn behovsprévning som ut
gangspunkt for utformningen 1 detta fall.

For individen dr den allmidnna pensionen oftast basen i ekonomin
under hela 3lderdomen, sirskilt f6r pensiondrer som har haft 13ga in
komster under arbetslivet. Det dr ur detta perspektiv otillfreds
stillande att den grupp som har de ligsta inkomsterna har de simsta
mojligheterna att genom egna insatser (ett lingre arbetsliv som mo;
liggdr senare uttag) forbittra sin situation ldngsiktigt.

Effekten av utredningens férslag blir att ett uppskjutet uttag ger
nistan samma Okning foér garantipensionirer som fér inkomst
pensionirer, givet att ytterligare arbetsinkomster inte tjinas in under
dren som pensionen skjuts upp. Utformningen kan i1 detta avseende
motiveras av att bdda grupperna genom att senareligga sitt uttag

'Enligt data frin SCB, LINDA-databasen samt data frén Pensionsmyndigheten.
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minskar den férvintade tid som utbetalningen kommer att pigs, och
dirmed kan den lopande pensionen héjas utan att kostnaden sett
over livet 6kar.

Utredningens férslag férindrar dock inte reglerna f6r hur even
tuella arbetsinkomster (som leder till 6kad inkomstpension)
minskar garantipensionen; garantipensionen avriknas mot de ytter
ligare pensionsinbetalningarna som sker under dren pensionen skjuts
upp, vilket gor det mer lonsamt for en pensionir med inkomst
pension att fortsitta arbeta jimfort med en garantipensionir. I detta
avseende kvarstdr sdledes en visentlig skillnad mellan inkomst
pensionirers och garantipensionirers incitament for att arbeta
lingre.

De bibehillna reglerna f6r avrikning av eventuella tillkomna ar
betsinkomster innebir en viktig fordel med utredningens férslag.
Detta di forslaget (ull skillnad frin andra férslag som har utretts
tidigare och som utvirderats av utredningen) inte gor att arbets
inkomster efter 65 ars lder blir mer virdefulla in andra arbets
inkomster som tjinas in tidigare under livet. Att senareligga uttaget
ger mer pension frimst pa grund av att individen férkortar den tid
som pensionen utbetalas. Om individen forsérjer sig genom arbete
under dessa &r sd okar pensionen ytterligare nigot, men inte mer in
om detta arbete hade skett under ndgon annan period i livet.

Utredningen menar att dven staten har skil att ge individen inci
tament att hja sin pensionsinkomst ldngsiktigt snarare dn kortsik
tiga ekonomiska forstirkningar eftersom det tidigare minskar risken
for ekonomisk utsatthet vid hog 8lder.

Utifran ett statligt kostnadsperspektiv finns det {4 skil till att inte
lata ett senare uttag ge en hogre pension sd linge omrikningen sker
enligt forsikringsmissiga principer. Detta eftersom en grund
skyddspensionir som viljer ett senare uttag minskar behovet av att
leva pd statligt finansierat grundskydd under de &r som uttaget skjuts
upp. Om staten kan erbjuda individen en 6kad pension motsvarande
den besparing som det uppskjutna uttaget innebir uppstdr sannolikt
dven andra nyttor 1 samhillsekonomin genom att vissa av dem som
senareligger sitt uttag kommer att arbeta lingre och dirmed betala
mer skatt. I nista kapitel redovisas berikningar p4 effekterna av for
slaget som pekar pd att kostnaderna, oavsett vilken beteendepd
verkan som forslaget ger, blir relativt [3ga.
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Utredningen ser ocksd stora fordelar med att samma principer
gillande utbytet av att arbeta lingre kan gilla fo6r bide inkomst
pension och garantipension. Aven om utredningens férslag innebir
att vissa regler tillkommer som kan vara svéra att {6rstd, s innebir
det samtidigt en markant foérenkling i andra avseenden. Om samma
enkla tumregel kan anvindas f6r att informera alla pensionirer om
att ett senare uttag ger en hogre pension, blir systemet som helhet
enklare och mer logiskt. D behéver inte grundskyddspensionirer
ha kinnedom om att de f6r att maximera sina utbetalningar miste ta
ut sin garantipension vid 65 iven om de planerar att arbeta vidare till
en hogre dlder. Budskapet att det [6nar sig att arbeta efter 65 kan d&
utan férbehdll riktas till samtliga som planerar {6r sin pension.

Piverkan frin framtida dldersgrinser i pensionssystemet

Pensionsgruppen har féreslagit forindringar av uttagsildern for
garantipensionen enligt 6verenskommelse 2017-12-14. Beridkningen
av garantipensionen gors idag med utgdngspunkt i vad nivdn hade
varit vid ett uttag av inkomstpensionen vid 65 ars 3lder. Utred
ningens forslag dndrar inte denna regel di den utgor ett férsta be
rikningssteg for att rikna om garantipensionen med delningstalet
vid senare uttag. Nir nya dldersgrinser f6r uttag av garantipensionen
infors knyts berikningen av utgdngsnivdn for garantipensionen
istillet till den nya dldern for tidigast uttag av garantipension.

Grunder {6r omrikningen av garantipensionen

Utredningen anser att det dr mest limpligt att anvinda delningstal
for att bedéma storleken pd pensionshéjningen vid uppskjutet uttag
av garantipensionen. Detta eftersom begreppet redan i dag anvinds
inom inkomstpensionen och att effekten for den grupp som till f6ljd
av forslaget lockas att senareligga sin pension dessutom blir kost

nadsneutral f6r statsbudgeten. Metoden kan ocksd motiveras utifrén
rittviseskil eftersom den sedd utifrdn ett livslingt perspektiv hiller
utbetalat belopp konstant."* Delningstalet anpassas vidare automa

tiskt (med viss efterslipning) utifrin férindringar i1 befolkningens
faktiska medellivslingd. Eftersom medellivslingden i dagsliget okar

13 Detta giller fér personer som lever till samma 4lder som medellivslingden for drskullen.
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1 en relativt snabb takt ir en sidan automatisk justering en egenskap
som har fordelar ur ett 1ngsiktigt perspektiv.

Faktorer som bor ingd vid omrikning av garantipensionen

Flera faktorer, inte bara delningstalet, pdverkar omrikningen av in
komstpensionen vid ett senare uttag. Nira till hands ligger att for
garantipensionen utgd frdn redan befintligt delningstal som anvinds
1 inkomstpensionen. Dessa delningstal pdverkas dock av forskotte
ring som inte ir relevant fér garantipensionen. I inkomstpensionens
delningstal ingdr férskottsrintan pd 1,6 procent (den s3 kallade
normen) vilket minskar delningstalet (och dirmed ges ett férskott
som hojer den inledande pensionen). Férskottsrintan ir inte aktuell
att beakta vid berikning av garantipensionen.'” Fér inkomstpensio
nirer som skjuter upp sitt uttag 6kar pensionen dven pd grund av de
arvsvinster som omfdrdelas inom systemet. Dessa “vinster” uppstar
pd grund av att en del av f6rmanstagarkollektivet avlider under den
period som uttaget skjuts upp. Vid ett senare uttag kan siledes 3ter
stdende pensionskapital fordelas pd nigot firre forménstagare. Skill
naden 1 pension per uppskjutet ir pd grund av arvsvinsterna uppgar
vid 65-8rsdldern till ca 1 procent, men 6kar i takt med stigande 8lder.

Utredningen menar att det ir rimligt att garantipensionirer dven
kan ta del av den hojning av pensionen som motsvaras av arvs
vinsterna under perioden som uttaget skjuts upp. Det ir ett sitt att
ytterligare stirka incitamenten en aning utan att det innebir en kost
nad for staten om fler individer skulle lockas att senareligga sin
pension.'*® Aven i detta fall nyttjas siledes forsikringsmissiga regler
for att skapa en incitamentsstruktur som ir langsiktigt kostnads
neutral och dirmed kan uppfattas som rittvis.

Arbetsinkomster paverkar ocksd utbytet av ett senare uttag av
pensionen. Fér inkomstpensionirer 6kar pensionen motsvarande de
okade inbetalningarna. Fér en pensionir med garantipension
kommer 6kade arbetsinkomster riknas av med antingen 100 eller 48
procent. Detta ir en skillnad mellan inkomstgrundad pension och
garantipension som enligt utredningen bor kvarst.

1% Detta eftersom garantipensionen alltid prisindexeras. Fér mer information avseende

torskottsrinta se kapitel 3 avsnitt 3.2.
3¢ Aven Pensionsmyndigheten har bedémt det som rimligt att rikna in arvsvinster vid en
héjning av garantipensionen till f6ljd av ett senarelagt uttag, se Pensionsmyndigheten (2014c).
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Slutligen paverkar den si kallade 65-3rsregeln redan idag utbytet
av garantipension vid senareliggning. Utan denna hade garantipen
sionen riknats av fullt ut mot inkomstpensionens 6kning vid
senareliggning. Denna regel bor kvarstd dven i1 framtiden for att
skydda garantipensionen frin avrikning som beror pd att inkomst
pensionen har senarelagts.

4.5.2 Behov av fortsatt utredning for genomférande

Oversyn av incitamenten for senarelagt uttag for pensionirer
som har bostadstilligg

Utredningen visade i avsnitt 3.5 hur incitamenten ser ut for en
grundskyddspensionir vid ett senarelagt uttag. Av jimforelsen kan
konstateras att utformningen av bostadstilligget ir ett viktigt skal
till att grundskyddspensionirers incitament ir svaga. En person som
har bide garantipension och bostadstilligg fir endast cirka en halv
procent hogre pension per senarelagt r, och dven inkomstpensio
nirer som har bostadstilligg har ett litet utbyte av att skjuta pd
pensionsuttaget.

Detta innebir att de som har garantipension och/eller inkomst
pension kombinerat med bostadstilligg, trots utredningens férslag,
skulle ha svért att 6ka sin pensionsinkomst ptagligt vid en senare
lagd pensionering. Detta pd grund av den avrikning som sker i bo
stadstilligget som reduceras av sdvil 6kad garantipension som in
komstpension.

Utredningen har dirfor dvervigt om reglerna f6r bostadstilligg
kan férindras for att mojliggora en hogre lingsiktig pensions
inkomst. bostadstilligget ir dock ett bostadsstéd som bér relateras
till bostadskostnadens storlek, inte till tidpunkten fér pensions
uttag.

Diremot skulle det kunna vara rimligt att héja inkomstgrinsen
for d& bostadstilligget borjar riknas av mot dvriga inkomster for att
”skydda” den héjning av pensionen, som individen har fitt genom
att senareligga den, frin avrikning. Detta skulle likna den ”65-4rs
regel” som idag omfattar garantipensionen och som hindrar den frin
att riknas av mot héjningar av inkomstpensionen som beror pd ett
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senare uttagstillfille. Utredningen har utvirderat olika sitt att ut
forma reglerna som skulle medféra att individen fir behalla en storre
andel av inkomsten som ir en f6ljd av ett senarelagt pensionsuttag.

Ett skil som talar emot att l3ta bostadstilligget férindras vid
senarelagt uttag dr att det endast ir en liten andel av mottagare av
bostadstilligg som har stodet i samband med att de gir i pension.
Stodet dr sdledes mer ovanligt 1 den grupp som kan férvintas vara
mer mottaglig fér incitament for att arbeta vidare.

Utredningen ser frigan som angeligen att utreda vidare di inci
tamenten for arbete hos pensionirer paverkas 1 hog grad av utform
ningen av bostadstilligget.

4.6 Reformer avseende aldreforsorjningsstodet

4.6.1 Fribelopp for arbetsinkomster infors for personer med
aldreforsorjningsstod

Utredningens forslag: Ett fribelopp for arbetsinkomster ska in
foras for personer med ildreférsérjningsstdd. Fribeloppet ska
uppga till 24 000 kr per &r.

Skilen for utredningens forslag

Marginaleffekterna i ildreférsorjningsstodet ligger pd 100 procent,
dvs. fir individen en krona hégre inkomst (t.ex. genom arbete)
minskar dldreférsérjningsstodet med en krona. Detta innebir att det
saknas drivkrafter till arbete f6r denna grupp innan ildreférsorj
ningsstddet dr helt bortreducerat, vilket ocksd innebir att individen
har en begrinsad mojlighet att férbittra sin ekonomiska situation.
Utredningen féresldr att ett fribelopp pa arbetsinkomster inférs
1ildreférsérjningsstodet. Fribeloppets niva foreslds sittas till 24 000
kr per &r brutto. Genom ett fribelopp minskar marginaleffekterna
till 0 f6r loneinkomster upp till 2 000 kronor per ménad. Dirmed
skapas starka drivkrafter till arbete for mottagare av ildreférsor)
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ningsstdd. Samma fribelopp finns i bostadstilligget, men dven lik
nande incitament finns i dagens f6rsérjningsstdd som riktas till per
soner under 65 4rs dlder."’

Det bor noteras att forslaget innebir ett avsteg frin syftet med
ildreforsérjningsstddet som ska ha en stark behovsprévning. Utred
ningen anser dock att det ir prioriterat att skapa drivkrafter till ar
bete f6r denna grupp. Som beskrivs 1 kapitel 2 beriknas antalet per
soner med dldreforsérjningsstdd 6ka under kommande 4r. Detta
innebir att fler och fler kommer att méta stodets hoga marginal
effekter. Ett fribelopp fér arbetsinkomster kommer ge storre moj
ligheter f6r denna grupp att paverka sin ekonomiska situation.

Behovsprévningen 1 ildreférsorjningsstodet bedoms som till
rickligt skarp dven med féreslagen regelindring, i och med att fribe
loppet sitts pd en relativt ldg nivd och att inkomster dirutdver
kommer att minska idldreforsérjningsstédet. Nivin pd fribeloppet
bedéms dock som tillrickligt hogt for att gora skillnad {f6r den en
skildes ekonomiska situation.

4.6.2 Hojd niva pa skalig bostadskostnad

Utredningens férslag: Skilig bostadskostnad hojs till 7 000

kronor per minad.

Skilen f6r utredningens forslag

Forslaget dr en foljdindring med anledning av det héjda bostads
kostnadstaket 1 bostadstilligget.

157 4 kap. 1 b § Socialtjinstlagen (2001:453), SoL. Fér den som har fatt f6rsérjningsstdd under
sex manader 1 f6ljd ska 25 procent av inkomsterna av anstillning inte beaktas vid beddmningen
av ritten till ekonomiskt bistdnd. Denna berikningsregeln giller under tv4 4r.
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4.6.3 Behov av fortsatt utredning fér genomférande

Mojligheten for dldre att f3 ekonomiskt bistind frin
socialtjinsten

I forarbetena till inférandet av dldreférsérjningsstddet anges att dven
om staten tar ansvar for att trygga den ekonomiska forsérjningen for
ildre si innebir detta inte ndgon férindring av socialtjinstens
yttersta ansvar for medborgarnas forsorjning. I de fall den som ir
berittigad till dldreférsérjningsstdd har behov av ekonomiskt stod
utdver vad som tillgodoses inom dldreférsérjningsstddet, ir han eller
hon hinvisad till att s6ka ekonomiskt bistdnd hos socialtjinsten.'®

Som beskrivs 1 kapitel 2 avsnitt 2.7.1 har olika studier visat att det
ir svart for dldre att {3 ekonomiskt bistdnd frin kommunen. I en
studie ges dven exempel pd dldre som har uppfattningen om att de pd
grund av sin &lder inte har ritt till ekonomiskt bistdnd och att detta
kan ha férmedlats frin socialtjinsten."’

Det ir utredningens 3sikt att dldre med knapp ekonomi ir en sir
skilt utsatt grupp och det ir av stor vikt att de fir det ekonomiska
stdd de har rite till. Enligt utredningen kan det dirfér finnas skal att
nirmare underséka socialtjinstens tolkning av lagstiftningen vid
handliggningen av ekonomiskt bistind till dldre.

4.6.4  Avfardade reformer
Hojning av skilig levnadsniva i dldreférsorjningsstodet

I avsnitt 2.3.2 ser vi att en person med dldreforsorjningsstdd haft en
real 6kning av sin disponibelinkomst med 18,1 procent sedan 2003.
I denna 6kning ingdr dven hdjningar av bostadstilligget och vi har
utgdtt frn en viss bostadskostnad. Sett endast till skilig levnadsniva
1 dldreforsorjningsstodet har nivdn hojts realt med 14,8 procent for
en ensamstiende och 11,7 procent fér en sammanboende sedan
2003. Detta kan jimféras med héjningen av riksnormen 1 {6rsorj
ningsstddet under samma period som har varit 4,3 procent fér en
ensamstdende och 1,7 procent fér en sammanboende.

Héjningarna av skilig levnadsnivd 1 dldreforsorjningsstodet har
gjorts i samband med hojningar av bostadstilligget. Detta eftersom

158 Prop. 2000/01:136 s. 27.
159 Thelin (2013), s.71.
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en hojning av bostadstilligget enbart leder till en motsvarande
minskning i1 dldreférsérjningsstddet f6r denna grupp om inte skilig
levnadsnivd héjs 1 samma utstrickning. Till skillnad frin férind
ringarna av riksnormen for forsdrjningsstddet har det inte legat
ndgon sirskild analys av rimlig konsumtion eller dylikt till grund fér
beslut om héjning av skilig levnadsnivd 1 dldref6érsérjningsstodet.
Hojningarna av skilig levnadsnivd har snarare gjorts mot bakgrund
av att man har velat férbittra ekonomin dven f6r pensionirerna med
de ligsta inkomsterna.'®

Som beskrivs i kapitel 2 avsnitt 2.2.2. avser dldreforsérjnings
stddet att mojliggéra nddvindig konsumtion f6r dldre. Utredningen
bedémer att stédet har haft en god real utveckling sedan 2003 och
att ytterligare hojning av stédet inte dr motiverad, mot bakgrund av
att stddet endast ska garantera en viss ligsta levnadsniva.

190 Se t.ex. prop. 2017/18:1 Utgiftsomrade 11 5.32.
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5 Effekter av forslagen

Forslagen 1 kapitel 4 ger upphov till effekter av olika slag. Storleken
pd effekterna beror pd storleken pd hojningen av grundnivdn och
vilken storlek pd tilliggsbeloppet som viljs for garantipensionen. I
berikningen 1 detta kapitel har som exempel valts de nivier som
redovisas i kapitel 4. I kapitlet redogérs for kostnader, férdelnings
effekter, effekter pd ekonomisk jimstilldhet och marginaleffekter.
Dirutdver presenteras nigra typfall.

Berikningarna i detta kapitel ir gjorda med mikrosimulerings-
modellen Fasit 2015 version 3. Makroprognosen som ligger till
grund i modellen ir den som presenterades i Budgetproposition for
2018. Berikningarna ir utférda pa 8r 2019 d& detta ir det f6rsta mo;
liga &r som reformerna skulle kunna inféras. Det har inte gjorts nigra
berikningar pd lingre sikt di verktyg saknas for detta. Berik
ningarna for paketet ir statiska, vilket innebir att hinsyn inte tas till
eventuella beteendeforindringar. Berikningarna for ett senare uttag
av garantipensionen har dock gjorts bdde med och utan antagande
om beteendeeffekter.

De finns osikerhet 1 berikningarna av flera anledningar, bl.a. till
foljd av osidkerhet 1 makroprognos, eventuella beteendeférindringar
och utformningen av berikningsmodellen mm.

5.1 Kostnader for reformerna

De flesta av reformerna som féreslds i denna rapport far full och om
gdende effekt pd utgifterna och inkomstférdelningen. Dessa re
former dr forstirkningar av garantipensionen och bostadstilligget,
men ocksd effektiviseringar i bostadstilligget och ett dkat arbets
incitament i dldreférsorjningsstddet. Reformerna beskrivs 1 det
foljande som “paketet”.
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Kostnaderna fér att stimulera framtida garantipensionirer att ar
beta lingre och ta ut pension senare behdver goras med ett annat
analysverktyg och pdverkar dessutom bide statens utgifter och for
delningen av inkomster pd ett annat sitt dn paketet ovan och behand
las dirfor separat. Denna reform innebir framfér allt att utgifterna
periodiseras annorlunda och leder till att utgifterna minskar i nirtid
och istillet 6kar pd lingre sikt. Dessutom ir effekten mycket be
roende pd vilka antaganden avseende beteendeférindringar som
gors.

5.1.1 Kostnader for paketets reformer med omedelbar effekt

Exempelforslagets'' effekt ir omgiende och den totala offentlig

finansiella nettokostnaden ir ca 1,4 miljarder kronor, men for staten
ir nettokostnaden ca 2,1 miljarder kronor. Skillnaden p4 nettoeffek

ten mellan offentlig sektor och stat beror huvudsakligen pd att de
kommunala skatterna 6kar nir garantipensionen 6kar. Uppdelat pi
olika anslag innebir reformen 6kade kostnader f6r staten for garan

tipension pé 2,6 miljarder kronor ir 2019, men ocksd minskade ut

gifter pd andra anslag (se tabell 5.1). Trots en héjning av bostads

kostnadstaket i1 bostadstilligget minskar utgifterna for bostads

tilligget med 487 miljoner kronor.'** Det beror pi att det samtidigt
infors en striktare inkomstprévning som genererar besparingar. D
ildreforsorjningsstddet ir behovsprévat minskar det statens utgifter
med 3 miljoner kronor pd grund av héjningar i garantipensionen och
bostadstilligget. Det sirskilda bostadstilligget 6kar med 5 miljoner.
Forsorjningsstddet som belastar kommunernas budgetar minskar
med 16 miljoner kronor som en f6ljd av hégre garantipensioner.
Hogre inkomst i form av garantipension innebir ocksd att mer skatt
betalas av berérda individer. Fér denna grupp ildre dr det framfér
allt den kommunala inkomstskatten som o6kar, vilket innebir en
ekonomisk férstirkning for primirkommuner och landsting med
692 miljoner kronor. Skatteintikterna for staten 6kar endast med 2
miljoner kronor.

161 Kostnaden fér att stimulera ett senare uttag av garantipensionen ir inte inkluderad i denna
berikning.
162 Reformférslagen for bostadstilligg giller endast for de som dr 65 ar och ildre.
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Tabell 5.1 Forindring av utgifter ar 2019 for reformer med omedelbar
effekt

Miljoner kronor

Garantipension 2 563
Bostadstillagg -487
Sérskilt bostadstillagg 5
Aldreforsdrjningsstad -3
Forsorjningsstod -16
Slutlig skatt, inkl. kyrkoavgift och be- 692
gravningsavgift

Utgifter for staten 2078
Offentligfinansiell nettokostnad 1410

Anm. Slutlig skatt inkluderar statlig och kommunal skatt, begravningsavgift och kyrkoavgift. Kyrko
avgiften okar med 18 miljoner, begravningsavgiften 6kar med 5 miljoner och den statliga skatten dkar
med 2 miljoner medan den resterande och allra storsta delen bestar av kommunalskatt, 669 miljoner.

Kalla: Egna berédkningar.

5.1.2  Kostnader for att stimulera ett senare uttag av
garantipensionen

Tabell 5.2 visar de effekter som pdverkar inkomst- respektive garan
tipensionen vid ett senarelagt uttag frén 65 till 67 &rs 3lder med och
utan utredningens forslag.
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Tabell 5.2 Oversikt av faktorer som paverkar pensionen vid senarelagt ut-
tag, inklusive effekten av utredningens forslag
Forandrad pension vid senarelaggning fran 65 till 67 ars
alder
Faktor Paverkan pa inkomst- Paverkan pa garantipensionen

pensionen

Sankning av delningstalet
(aterstdende genomsnittlig
livslangd minskar).

Ca 9 % okning av
pensionen vid uttag vid
67 istallet for 65 ars

alder

Med féreslagen férdndring:
Garantipensionen raknas om med
delningstalet vid uttags-tidpunk-
ten, ger ca 9 % Gkning frén 65 till
67 ars alder

Forskottsrantan (inkluderad i
inkomstpensionens delnings-
tal) verkar under férre ar

Minskar skillnaden
mellan uttag 65 och ut-
tag 67 medca 1,5 %

Garantipensionen prisindexeras,
ej relevant

Inkomstindexeringen dkar
pensionshehallningen
snabbare an foljsamhets-
indexeringen under &r som
pensionen skjuts upp

1,016 A 2 = okning
med 3,23 % mellan 65
och 67 &r

Garantipensionen prisindexeras,
ej relevant

Arvsvinster under de tva ar
som behéllningen inte tas ut.

2 % (fran 65 till 67,
enligt SCB)

Med fireslagen firdndring: 2 %
(fran 65 till 67 enligt SCB)

Okad behllning p.g.a. ar-
betsinkomster under de tva ar
som uttaget skjuts upp.

Beror pa I6nen, ej med-
raknat hér

Dessa Okar pensionsunderlaget i
inkomstpensionen vilket avraknas
mot garantipensionen

Garantipensionen berdknas
utifran delningstalet i in-
komstpensionen vid 65 &r
oavsett uttagstidpunkt.

Fj relevant

Berdkningen av inkomstpensionen
i underlaget till garantipensionen
bortser fran 6kning som beror pa
senare uttag av inkomstpen-
sionen.

Total effekt

Ca 12,7 procent!®
(exklusive effekten av
eventuella arbets-

Med fireslagen fardndring: Ca
11 procent (exklusive effekten

inkomster) av eventuella arbetsinkomster)

Kostnaden fér forslaget dr beroende av i vilken min de férindrade
incitamenten leder till beteendeférindringar hos garantipensio
nirerna. Utredningen ger nedan en uppskattning av kostnaden
genom att gora vissa antaganden om hur olika grupper av garanti
pensionirer férvintas reagera pd de nya reglerna.
Utredningen har férst bedomt statens kostnad f6r det simsta ut

fallet av utredningens f6rslag, dvs. att ingen beteendefoérindring sker
overhuvudtaget. I detta scenario skulle endast kostnaden fér den

163 Utifran berikningar med pensionsmyndighetens typfallsmodell
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grupp som idag skjuter pd sitt uttag trots att de forlorar pengar pd
detta 6verforas till staten. Denna kostnad fasas in under en 20-4rs
period och 6kar med en dryg miljon kronor per ar efter infoérandet.
Efter 20 &r ir kostnaden 25 miljoner kronor per 4r.

For att gora en analys av utfallet om regelindringarna leder till
beteendeforindringar krivs en indelning i tre olika grupper enligt
nedan.

Den férsta gruppen dr de som nimns ovan, de skjuter idag pa ut
taget av garantipensionen trots att de forlorar pengar pd detta sett
over sin livstid. Dessa har antagits fortsitta skjuta pa sin garantipen
sion 1 samma omfattning som tidigare om utredningens forslag
genomfors. Det innebir 1 sin tur en kostnad for staten som 6kar for
varje ny &rskull till dess att alla drskullar omfattas av de nya reglerna.

Den andra gruppen utgdrs av dem som idag tar ut sin garanti
pension vid 65, men som samtidigt fortsitter att arbeta. Dessa antas
vara mer uppmirksamma pd incitamenten, och férvintas dirfor
boérja skjuta dven pd sitt uttag av pension nir reglerna for detta blir
mer gynnsamma (sett 6ver livet blir utbetalningen ungefir den
samma men periodiseras olika). I denna grupp antas 30 procent
skjuta pd sitt uttag.

Den sista gruppen (grupp tre) utgdrs av dem som idag arbetar
fram till 64 ars 8lder, men som tar ut pension vid 65 och dven slutar
arbeta vid denna tidpunkt. Av dessa antas 5 procent lockas att skjuta
pa uttaget ett &r genom de bittre incitamenten (alternativt att 2,5
procent skjuter 1 tvd &r 0.s.v.).

Tabell 5.3 Forandring av utgifter over tid vid nya regler for senarelagt uttag
av garantipension

Miljoner kronor

Br efter inforande Garantipension Paverkan pa in-

komstskatt
Effekt ar 1 -8 19
Effekt ar 5 -4 20
Effekt ar 10 9 24
Effekt ar 15 22 28
Effekt ar 20 35 32

Kalla: Egna berdkningar
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Tabellen speglar effekterna pd garantipensionen och pd inkomst
skatten. Foérindrade kostnader i bostadstilligget, dldreforsérjnings
stodet, forsorjningsstddet och arbetsgivaravgiften ingdr inte.
Eftersom garantipensionen ¢kar med férslaget bor kostnaderna for
andra behovsprévade stdd minska. Denna berikning bor ses som ett
rikneexempel eftersom antagandena om eventuella beteendefér
indringar ir mycket osdkra.

Att kostnaderna inledningsvis minskar beror p& att grupp tvd och
tre, vid en beteendeférindring som motsvarar den ovan beskrivna,
ger upphov till 6kade skatteintikter och minskade uttag av garanti
pension under en infasningsperiod. Detta ir ett resultat av att
grupper som annars hade tagit del av grundskyddet med ett pen
sionsuttag vid 65 viljer att skjuta pd uttaget. Nir dessa grupper
bérjar skjuta pd uttaget uppstdr en engdngsbesparing som fasas in
under 20 ir. Dessutom innebir deras forlingda arbetsliv okade
skatteintikter. Vid periodens slut ger forslaget en nettokostnad pd 3
miljoner kr per &r. Detta frimst pd grund av kostnaderna for grupp
ett.

5.2 Fordelningseffekter av hela paketets reformer'*

En av utredningens utgdngspunkter ir att reformerna ska ha en
tyngdpunkt pd de ekonomiskt svagaste. Férdelningsprofilen for hela
paketet har dirfér varit viktig 1 utformningen samtidigt som utred
ningen har haft som mail att effektivisera inkomstprévningen och
renodla bostadstilligget, vilket innebir att det kan finnas personer
som totalt sett forlorar pd paketet. En annan restriktion for utred
ningen har varit att begrinsa antalet som totalt sett missgynnas av
reformerna och minimera effekten av en minskad inkomst bland
dem.

164 Effekter av att stimulera ett senare uttag av garantipension ir inte inkluderade i dessa
berikningar.
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5.2.1 Effekten pa ekonomisk standard

I figur 5.1 analyseras fordelningseffekterna i hela befolkningen med
ekonomisk standard'® som utgingspunkt, vilket ir den vanliga
populationen och vanliga maittet 1 férdelningsanalyser. Den
genomsnittliga forindringen i respektive decilgrupp redovisas'®.
Inom varje decilgrupp kan det finnas bide personer som totalt sett
gynnas och totalt sett missgynnas och andra paverkas inte alls. Storst
genomsnittlig forbittring av ekonomisk standard ger reformerna 1
decilgrupp 1 och nistan lika stor 1 decilgrupp 2, dvs. de tva decil
grupper med ligst ekonomisk standard. Hir okar den ekonomiska
standarden med 0,4 respektive 0,3 procent. De genomsnittliga for
indringarna inom olika decilgrupper piverkas bide av hur om
fattande reformerna ir, men ocksi av hur stor andel som triffas av
reformerna. Att analysera effekten pd hela befolkningen ger i detta
fall, nir reformerna riktas mot en enskild grupp, en otydlig bild.

Figur 5.1 Genomsnittlig forandring av ekonomisk standard i hela
befolkningen
Procent
2,0
15
1,0
0,5
0.0 ._,_._,_-_,_— | | | | | |
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Lag inkomst Decilgrupper Hog inkomst

Anm. Decilindelningen 4r pé hela befolkningen utifran variabeln ekonomisk standard.
Kalla: Egna berékningar.

165 Se avsnitt 2.4.1 for definition av ekonomisk standard.

166 Befolkningen delas in i 10 lika stora grupper dir de 10 procenten av befolkningen som har
ligst ekonomisk standard utgdr decilgrupp 1 medan de 10 procenten med den hogsta
ekonomiska standarden utgdr decilgrupp 10.
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De som ir 65 ir och ildre utgdr ca en femtedel av befolkningen. D3
reformerna i denna rapport ir riktade till de dldre och det finns en
viss forskjutning neddt av de dldre 1 inkomstférdelningen, analyseras
enbart de ildre i figur 5.2 och i de efterféljande figurerna i detta
kapitel. Hir har indelningen av decilgrupper dirfér gjorts enbart pd
de som ir 65 3r och ildre. Bland de 10 procent som har ligst ekono
misk standard 6kar den ekonomiska standarden med i genomsnitt
2,0 procent och 1 gruppen 6ver 6kar den med 0,9 procent. Den
procentuella 6kningen av ekonomisk standard ir betydligt mer be
grinsad hégre upp 1 inkomstfordelningen. Reformerna ir dirmed
totalt sett fordelningsmissigt mycket triffsikra.

Figur 5.2 Genomsnittlig forandring av ekonomisk standard i gruppen 65 ar
och dldre

Procent

2,0

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Lag inkomst Decilgrupper Hog inkomst

Anm. Decilindelningen 4r enbart pa gruppen 65 ar och &ldre utifran variabeln ekonomisk standard.
Kélla: Egna berédkningar.

Figur 5.3 visar att i genomsnitt paverkas pensiondrerna mer positivt
av exempelforslaget ju dldre de dr. Det beror pd att de idldsta 1 hogre
grad tar del av grundskyddet dn de yngre pensionirerna. Antalet per
soner i respektive dldersgrupp avtar med stigande 3lder.
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Figur 5.3 Genomsnittlig forandring av ekonomisk standard i olika
aldersgrupper

Procent

2,0

05

0,0
65-69 70-74 75-79 80-84 85-89 90-94 95+

ﬂldersgrupper

Kalla: Egna berékningar.

Reformerna pdverkar befolkningen i olika delar av landet olika.
Aldre personer som bor ute pi landsbygden gynnas mer av re
formerna dn andra. De fir i genomsnitt nistan dubbelt s stor 6kning
av den ekonomiska standarden som de som bor i storstider och
pendlingskommuner till dessa (se figur 5.4). Detta beror pd att
grundskyddet 1 genomsnitt dr en storre del av de idldres inkomster
dir dn 1 och 1 nirheten av de storre stiderna.
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Figur 5.4 Genomsnittlig forandring av ekonomisk standard i olika regioner
i gruppen 65 ar och &ldre

Procent

Landshygdskommun med besoksnaring
Landshygdskommun

Pendlingskommun néra mindre stad/tatort
Mindre stad/t&tort

Lagpendlingskommun néra storre stad
Pendlingskommun néra storre stad

Stérre stad

Pendlingskommun néra storstad

Storstader

0,00 0,05 0,10 0,15 0,20 0,25 0,30 0,35

Kélla: Egna berédkningar.

5.2.2  Effekter ur ett ekonomiskt jamstalldhetsperspektiv

Det ir ocksd mycket viktigt att analysera hur reformerna paverkar
kvinnor och min ur ett ekonomiskt jimstilldhetsperspektiv. For att
gora jimforelsen rittvis anvinds inkomstbegreppet individuell
disponibelinkomst'” di begreppet ekonomisk standard jimnar ut
inkomsterna i hushallet och dirmed mellan kénen eftersom min och
kvinnor som bor tillsammans tilldelas samma ekonomiska standard.
Oavsett var i inkomstférdelningen personer befinner sig, med
undantag for den hogsta decilgruppen, si okar den individuella
disponibla inkomsten mer i genomsnitt f6r kvinnor dn f6r min (se
figur 5.5). Den genomsnittliga 6kningen ir l3g fér min 1 samtliga
decilgrupper utom de tvd ligsta. D3 pensionssystemet ir kons
neutralt kommer dven dessa min till stor del gynnas av forstirk
ningarna i grundskyddet. I den ligsta decilgruppen ¢kar kvinnors in
dividuella disponibla inkomst med 2,2 procent och mins med 1,7
procent. D4 forslaget ocksd innehiller en férstirkning av grundnividn

167 Se avsnitt 2.4.1 for definition av individuell disponibel inkomst.
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1 garantipensionen, och behovsprévningen 1 denna del ir relativt
svag, kommer den genomsnittliga inkomstékningen var mirkbar
dven 1 de hogre decilgrupperna. Totalt sett dr 80 procent av de som
paverkas direkt av reformerna kvinnor.

Figur 5.5 Genomsnittlig forandring av individuell disponibel inkomst bland
kvinnor och man 65 ar och &ldre
Procent
25

m Kvinnor mMén

2,0

0,5

0,0

-0,5

Lag inkomst Decingrupper Hog inkomst

Anm. Decilindelningen &r enbart pa gruppen 65 ar och aldre utifrdn variabeln ekonomisk standard.
Kalla: Egna berékningar.

Figur 5.6 visar att ju ildre dldersgrupp desto mer gynnas gruppen
och kvinnor gynnas betydligt mer in min. Dirmed stirks den
ekonomiska jimstilldheten till f6ljd av reformerna. Den genom
snittliga individuella inkomsten ¢kar med 0,5 procent f6r kvinnor
som ir 65 &r och ildre och med 0,1 procent f6r minnen. Det mot
svarar en genomsnittlig 6kning pd 78 kronor respektive 21 kronor
per mdnad. Totalt 6kar hushillens disponibla inkomst med 1387
miljoner till f6ljd av reformerna. Av dessa gir fyra femtedelar till
kvinnor och en femtedel till min.
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Figur 5.6 Genomsnittlig forandring av individuell disponibel inkomst bland
kvinnor och mén i olika aldersgrupper

Procent

m Kvinnor mMan

0,8

0,6

0,4

0,2

0,0
Totalt 65 - 65-69 70-74 75-79 80-84 85-89 90-94 95+

Rider
Kélla: Egna berédkningar.

D3 pensionssystemet ir kénsneutralt och pensionerna till stérsta del
baseras pd tidigare arbetsinkomster, ir inkomsterna bland ildre i
genomsnitt ligre for kvinnor #n fér min. Ar 2015 var
inkomstgapet'®® bland personer som ir 65 &r och ildre 28,4 procent.
Det innebir att kvinnor i genomsnitt har en inkomst som ir 28,4
procent ligre in den genomsnittliga f6r min. Med de foreslagna
reformerna minskar detta inkomstgapet med 0,3 procentenheter.
Trots att reformerna till storsta del gynnar kvinnor ir f6rindringen
1 pensionsgapet timligen begrinsad. Det beror pd att reformerna i
grundskyddet med dess utjimnande egenskaper ir litet i férhillande
till hela det allminna pensionssystemet och de ildres ovriga
inkomster. For att helt utjimna skillnaderna mellan koénen och
samtidigt bevara kopplingen mellan férvirvsinkomster och pension,
krivs en mer jimstilld arbetsmarknad.

168 Skriv definition avseende vilket begrepp du anvinder.
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5.2.3  Relativt lag ekonomisk standard

Relativt 18g ekonomisk standard mits ofta med méttet R60 som ir
andelen med en ekonomisk standard under 60 procent av median
inkomsten.'” Denna andel minskar till f6ljd av reformerna (se tabell
5.4). Den minskar mer bland kvinnor in min, vilket beror pd att
kvinnor 1 hogre grad tar del av grundskyddet. Ju dldre grupp pen
siondrer som avses desto mer minskar andelen med lig ekonomisk
standard d3 ildre 1 hogre grad tar del av grundskyddet dn yngre.

Tabell 5.4  Andel och férandring av andel med en ekonomisk standard
under R60 i olika aldersgrupper till féljd av reformer ar 2019

Procent
Rider Kvinnor Man
Utanre-  Med re- Differens Utanre-  Med re- Differens
former  former former  former

65-69 10,5 10,3 -0,2 9,3 9,1 -0,2
70-74 12,9 12,6 -0,3 9,1 8,8 -0,3
75-79 18,9 18,3 -0,6 10,1 9,8 -0,3
80-84 23,1 21,9 -1,2 10,4 9,8 -0,6
85-89 30,1 28,0 -2,1 13,0 12,4 -0,6
90-94 37,6 34,1 -3,5 15,0 14,1 -0,9
95+ 43,3 38,4 -4,9 22,6 22,1 -0,5
65+ 18,1 17,2 -0,9 10,0 9,7 -0,3

Anm. Nivan utan reformer ar en framskrivning av ar 2015 i modellen Fasit.
Kalla: Egna berékningar.

5.2.4  En viss omfordelning av resurserna mellan
grundskyddspensiondrerna - en del drar fordel av
forstarkningarna och andra forlorar till foljd av reformer
som genererar besparingar

Flera delar i exempelférslaget bidrar till en hogre inkomst f6r mnga
hushill. Ett mycket stort antal personer fr hogre garantipension.
Héjningen av grundnivén triffar alla som har garantipension och
dessutom kommer nya personer bli berittigade till en liten del
garantipension nir nivdn héjs. En stor del av garantipensionirerna
kommer ocksd vara berittigade till tilligget 1 garantipensionen. De

199 Se avsnitt 2.4.1 f6r en mer utférlig beskrivning av méttet.
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med bostadstilligg och htga bostadskostnader kan i hogre bostads
tilligg nir taket hojs. Aven det hojda fribeloppet i bostadstilligget
bidrar till bittre ekonomi fér de som har inkomster som ir hogre in
dagens garantipension. Personer med ildreférsorjningsstod kan
dryga ut sin inkomst med arbetsinkomster till viss del.

I paketet ingdr ocks3 ett antal reformer som ger besparingar och
forenklar och effektiviserar regelsystemet Konsumtionsstodet tas
bort och inkomstprévningen stirks d& alla inkomster likabehandlas
inom bostadstilligget. Dirutdver hojs avrikningen av bostads
tilligget 1 det hogre inkomstintervallet. Det finns individer som fir
en forsimrad ekonomi pga. de reformer som leder till besparingar,
frimst pd grund av att de forbittringar de f&r genom reformen ir
mindre dn de forsimringarna de fir pd grund av besparingarna.
Paketet ir konstruerat for att minimera antalet som totalt sett miss
gynnas av reformerna. Men nir mélet ir att ocksd inféra en 6kad in
komstprévning och renodling av bostadstilligget s& ir det ound
vikligt att det uppstar forlorare.

Figur 5.7 visar att de som far en ekonomisk férbittring till storre
del finns lingre ner i inkomstférdelningen. Fler kvinnor dn min ir
positivt gynnade av reformerna. D3 fler kvinnor d4n min tar del av
grundskyddet kommer det ocks8 vara fler kvinnor in min som pd
verkas negativt av besparingarna. De som forlorar ligger lingre ner 1
inkomstférdelningen di en del av besparingarna goérs 1 bostads
tilligget vilket dr ett stdd som riktas till de lingre ner 1 inkomstfor
delningen. Flest negativt pdverkade finns 1 decilgrupp 2 och 3. De i
decilgrupp 1 pédverkas i mindre utstrickning negativt. I de ligre
decilgrupperna finns en stor andel som tar del av tilligget i garanti
pensionen och detta motverkar i manga fall besparingarna i bostads
tilligget, men inte alltid.

Det kan vara politisk svért att genomféra reformer som innebir
att grupper forlorar. Ett sitt att minska antalet personer som férlorar
pa reformerna ir att ta bort nigon av de besparande reformerna. Om
detta skulle vara aktuellt s3 ir det reformen som hojer kvoten for
avrikning av reduceringsinkomsten som ir den mest aktuella att inte
genomfoéra. Denna férindring har minst principiell betydelse och
begrinsar antalet forlorare effektivt till en liten kostnad.
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Figur 5.7 Antal personer med forbattrad respektive forsimrad ekonomisk
standard i olika decilgrupper i aldersgruppen 65 ar och &ldre
Antal
120 000
m Kvinnor >50 kr/ménad = Kvinnor <-50 kr/manad m Man >50 kr/ménad m Man<-50 kronor/ménad
100 000
80 000
60 000
40 000
20000
0
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Lag inkomst Decingrupper Hog inkomst

Anm. Decilindelningen ar enbart p& gruppen 65 ar och &ldre utifran variabeln ekonomisk standard.
Kalla: Egna berékningar.

Figur 5.8 visar den genomsnittliga forlusten bland de som fir en
sinkt ekonomisk standard. Vi studerar hir endast personer som far
en sinkt ekonomisk standard pa 50 kronor eller mer per ménad. Den
genomsnittliga férlusten ir betydligt mindre 1 de ligre decil
grupperna in i de lite hdgre upp 1 inkomstférdelningen. Men i figur
5.8 kan man se att det ir ett mycket litet antal personer som drabbas
av de storre forlusterna. De flesta forlorarna finns lingre ner i in
komstdelningen dir de genomsnittliga forlusterna dr sma.
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Figur 5.8 Genomsnittlig forandring av disponibel inkomst i olika
decilgrupper bland kvinnor och min i gruppen 65 ar och dldre
for de som far en fordndring av ekonomisk standard

Kronor per manad

500
0
-500
-1000
= Kvinnor >50 kr/ménad Kvinnor <-50 kr/manad ~ mMan >50 kr/manad ™ Man<-50 kronor/ménad
-1500
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Lag inkomst Decingrupper Hog inkomst

Anm. Decilindelningen &r enbart pa gruppen 65 ar och aldre utifrdn variabeln ekonomisk standard.
Kalla: Egna berdkningar.

5.3 Effekter for delar av exempelférslaget

De olika delarna 1 exempelférslaget har olika effekter pd fordel
ningen och utgifterna, och leder i olika hég grad till att personer to
talt sett gynnas eller missgynnas. Reformerna ir utformade for att
tillsammans skapa goda fordelningseffekter samtidigt som ett antal
besparingar 1 systemet foreslds. De reformer som stirker garanti
pensionen berér alla decilgrupper men har en tyngdpunkt 1 den
nedre delen av inkomstférdelningen (se figur 5.10 och 5.11). Bide
forstirkningar och effektiviseringar inom bostadstilligget paverkar
primirt decilgrupp 1 tll 3, d& det huvudsakligen ir i dessa tre in
komstgrupper som det finns mottagare av stodet. Aven i decilgrupp
4 4terfinns ett mindre antal personer med bostadstilligg. Den
genomsnittliga effekten av reformer av bostadstilligget ir i denna
grupp marginell.
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Lista 6ver reformer i paketet

¢ Hojd grundnivd i garantipensionen.

e Tilligg 1 garantipensionen.

e Hojt tak och forindrade ersittningsgrader i bostadstilligget.

o Hojt fribelopp 1 bostadstilligget.

¢ Slopat konsumtionsstdd i bostadstilligget.

o Likabehandling av l6neinkomster.

e Likabehandling av tjinstepension.

e Hogre avrikning av reduceringsinkomsten éver ett basbelopp.

o Fribelopp for arbetsinkomst i dldreforsérjningsstodet.

Figur 5.9 Bidrag fran olika reformer till forandringen av ekonomisk
standard
Procent
4

m Hojd grundniva i garantipensionen
mTillagg i garantipensionen
Hojt tak, nya ersattningsgrader i BTP

3
Hajt fribelopp i BTP
m Slopat konsumtionsstdd i BTP
) W Hojd vikt for 16n i reduceringsinkomstem

m Hojd vikt for tjanstepension mm i reduceringsinkomsten
m Hogre vikt for avrakning av bostadstillagg dver 1 prisbasbelopp
== Totalt

--——
5 6 7 8 9 10

-2
Lag inkomst Decingrupper Hog inkomst

Anm. Decilindelningen 4r enbart pa gruppen 65 ar och aldre utifrdn variabeln ekonomisk standard.
Kalla: Egna berédkningar.
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5.3.1 Effekter av h6jd grundniva i garantipensionen

En hojning av grundnivdn i garantipensionen triffar bist i den ligsta
decilgruppen dir den procentuella 6kningen av den ekonomiska
standarden 1 genomsnitt dr 0,8 procent (se figur 5.10). Men den
triffar ocksd till ganska stor del hégre upp i inkomstférdelningen
dven om det ir med avtagande grad. Den fordelningsmissiga triff
sikerheten ir relativt svag, vilket diskuteras i avsnitt 3.3. Det beror
pd att stddet behovsprovas i l8g grad. Garantipensionen provas
endast mot den allminna inkomstpensionen. Disponibel inkomst
okar med 816 miljoner av att hoja grundnivin i garantipensionen
med 200 kronor per ménad.

Figur 5.10  Genomsnittlig forandring av ekonomisk standard till f6ljd av hojd
garantipension

Procent

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Lag inkomst Decingrupper Hog inkomst

Kalla: Egna berdkningar.
Anm. Decilindelningen &r enbart pa gruppen 65 ar och aldre utifrdn variabeln ekonomisk standard.

5.3.2  Effekter av tillagget i garantipensionen

Tilliggsbeloppet som inkomstprévas mot tjinstepension och
kapitalinkomster har en mycket hogre triffsikerhet ur férdelnings

synpunkt in den generella hdjningen av garantipensionen (se figur
5.11). Den héjer ekonomisk standard med 1,2 procent 1 decilgrupp
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1. I den &vre halvan av inkomstférdelningen ir 6kningen knappt
mirkbar genom inférandet av tilligget. Disponibel inkomst okar
med 630 miljoner kronor av reformen.

Figur 5.11  Genomsnittlig forandring av ekonomisk standard till foljd av nytt
tilldgg i garantipensionen

Procent

08

0,6

0,4

0,2

0,0 } } }
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Lag inkomst Decingrupper Hog inkomst

Kalla: Egna berédkningar.
Anm. Decilindelningen &r enbart pa gruppen 65 ar och aldre utifrdn variabeln ekonomisk standard.

5.3.3  Effekter av fordandrad ersattningsgrad och hojt tak i
bostadstillagget

Det hojda taket och den héjda ersittningsgraden for bostadskost
nader upp till 3 000 kronor triffar huvudsakligen personer i de tre
ligsta decilgrupperna di det ir dir mottagarna av bostadstilligg
huvudsakligen finns (se figur 5.12). Disponibel inkomst ékar med
500 miljoner kronor av reformen.
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Figur 5.12  Genomsnittlig forandring av ekonomisk standard till f6ljd av hojt
tak och forandrade ersattningsgrader i bostadstillagget

Procent
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Lag inkomst Decingrupper Hog inkomst
Anm. Decilindelningen 4r enbart pa gruppen 65 ar och &ldre utifran variabeln ekonomisk standard.

Kalla: Egna berdkningar.

5.3.4  Effekter av hojt fribelopp i bostadstillagget

Hojningen av fribeloppet 1 bostadstilligget dr en anpassning till att
garantipensionen har hojts. Det kommer huvudsakligen piverka de
tre ligsta decilgrupperna dir mottagarna av bostadstilligg finns (se
figur 5.13). Mest paverkas decilgrupp 2. Hir ir andelen med bostads
tilligg storst. Reformen medfér att disponibel inkomst ékar med
918 miljoner kronor.
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Figur 5.13  Genomsnittlig forandring av ekonomisk standard till foljd av hojt
fribelopp i bostadstillagget
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Anm. Decilindelningen ar enbart pa gruppen 65 ar och &ldre utifran variabeln ekonomisk standard.

Kalla: Egna berédkningar.

0,0

5.3.5  Effekter av borttaget konsumtionsstod i
bostadstillagget

P& samma sitt som férstirkningar av grundskyddet paverkar de i
decilgrupp 1 till 3 kommer dven besparingar paverka decilgrupp 1 till
3. Effekten av renodlingen av bostadstilligget genom borttagandet
av konsumtionsstédet 1 bostadstilligget, som gors for att minska
risken for exportabilitet och for att uppnd stddets syfte, ir storst i
decilgrupp 2 och bidrar till att sinka ekonomisk standard med 1,0
procent. Dir ir andelen bidragstagare av bostadstilligg hogst (se
figur 5.14). Reformen innebir att disponibel inkomst minskar med
734 miljoner.
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Figur 5.14  Genomsnittlig forandring av ekonomisk standard till foljd att
konsumtionsstdodet i bostadstillagget tas bort
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Anm. Decilindelningen 4r enbart pa gruppen 65 ar och &ldre utifran variabeln ekonomisk standard.
Kélla: Egna berédkningar.

5.3.6  Effekter av 6kad avrakning for Ioner

En likabehandling av olika inkomstslag innebir bla. att 16nein
komster reducerar bostadstilligget mer in tidigare. Bland personer
65 ar och ildre ir det f3 som pdverkas av detta och dirmed blir
effekten pd den genomsnittliga ekonomiska standarden liten (se
figur 5.15). De som pédverkas ligger ocksd oftare hogre upp 1 in
komstférdelningen dn vad som ir fallet vid de andra besparingar som
foreslds. Den offentligfinansiella nettobesparingen av denna reform
ir 55 miljoner och ir dirmed mycket liten i sammanhanget.
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Figur 5.15  Genomsnittlig forandring av ekonomisk standard till foljd av att
I6neinkomster hanteras pa samma satt som ovriga inkomster i
berdkningen av reduceringsinkomsten
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Anm. Decilindelningen 4r enbart pa gruppen 65 ar och aldre utifrdn variabeln ekonomisk standard.
Kalla: Egna berédkningar.

5.3.7  Effekter av 6kad avrdkning av tjanstepension

Aven en likabehandling av inkomstslag, med en héjning av avrik
ningen for tjinstepension och privat pension mm, vid berikning av
bostadstilligget piverkar den del av inkomstférdelningen dir bo
stadstilligget triffar, dvs. decilgrupp 1 till 3. Reformen innebir att
de resurser som finns anvinds effektivare for att hjilpa de svagaste.
Disponibel inkomst minskar med 299 miljoner till {6ljd av reformen.
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Figur 5.16  Genomsnittlig forandring av ekonomisk standard till foljd av att
tjanstepension och privat pension hanteras pa samma sitt som
ovriga inkomster i berakningen av reduceringsinkomsten
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Anm. Decilindelningen 4r enbart pa gruppen 65 ar och &ldre utifran variabeln ekonomisk standard.
Kalla: Egna berdkningar.

5.3.8  Effekt av 6kad avrakning i det hogre inkomstintervallet

Aven den likabehandling av inkomstnivier som innebir att reduce

ringsinkomsten avriknas 1 samma takt 1 hela intervallet kommer pd

verka dem med hogre inkomster bland mottagarna av bostads

tilligget (se figur 5.17). Denna reform triffar dirfér i genomsnitt lite
hégre upp 1 inkomstférdelningen in t.ex. borttagandet av konsum

tionsstodet. Reformen som ir en besparing bidrar till att resurser
kan anvindas effektivare. Disponibel inkomst minskar med 279
miljoner till f6ljd av reformen.
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Figur 5.17  Genomsnittlig forandring av ekonomisk standard till foljd av
hdgre avrakningskvot for reduceringsinkomsten fér reducerings-
inkomster dver ett basbelopp
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Anm. Decilindelningen 4r enbart pa gruppen 65 ar och aldre utifrdn variabeln ekonomisk standard.
Kalla: Egna berédkningar.

5.3.9  Effekt av fribelopp pa arbetsinkomst i
aldreforsorjningsstodet

Inférande av ett fribelopp 1 dldreférsorjningsstddet pd 24 000 kronor
per &r i arbetsinkomsten innebir en 6kning av disponibel inkomst pd
2 miljoner, d3 ingen hinsyn tas till eventuella beteendeeffekter. Aven
om man skulle rikna med beteendeeffekter s& blir det en mindre
kostnad, eftersom det ir en liten malgrupp. I slutet av 2017 var det
ca 23 500 personer som hade f6rsorjningsstdd. I stort sett hela 6k
ningen av ekonomisk standard ir 1 den ligsta decilgruppen. Fordel
ningseffekterna blir fsrsumbara pga. den svaga dkningen.
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5.4 Typfall med effekter for enskilda individer

Forslagen paverkar grundskyddspensionirerna i olika hég grad.
Hushall med svagare ekonomi och hég hyra gynnas mest.

Ensamstiende med fullt bostadstilligg (bostadskostnad vid det
nya taket pd 7 000 kronor/ménaden) och full garantipension, men
utan tjinstepension, ir de som tjinar mest pd reformerna. Dessa ir
dock relativt fi. Itypfall 11 tabell 5.5 framgar att disponibel inkomst
okar med 1 323 kronor per minad f6r personer som tillhér denna
kategori.

En mer typisk grundskyddspensionir har dock en mindre andel
garantipension, men har dessutom tjinstepension. I typfall 2 har per
sonen en inkomstpension pd 8 000 kronor per minad, en garanti
pension pd 1 863 kronor och tjinstepension pd 1 000 kronor. Hyran
ir 5500 kronor per minad. Okningen av garantipensionen blir
mindre f6r denna person dn i typfall 1. Bostadstilligget minskar i
detta typfall. Disponibel inkomst stiger med 71 kronor per ménad i
typfall 2.

Typfall 3 ir ett hushill dir den ena parten ir en typisk grund
skyddspensionir, (liksom i typfall 2) och den andra parten har en
betydligt hogre pension, kommer grundskyddspensioniren fi en
mindre Skning av garantipensionen. Det beror pi att tilliggsbe
loppet 1 garantipensionen ir stdrre for ogifta dn gifta. D3 paret till
sammans har relativt goda inkomster kommer de inte vara be
rittigade till bostadstilligg och paverkas dirmed inte av reformerna
inom stddet. Disponibel inkomst 6kar med 150 kronor per minad
for detta hushill.

I typfall 4 har en ensamstdende pensionir vid sidan om pensionen
en loneinkomst pd 15 000 kronor per minad och en hyra pd 7 000
kronor. Med dagens regler kan man ha en sammanlagd pensions- och
arbetsinkomst éver 30 000 kronor i mdnaden och fortfarande ha bo
stadstilligg. T exempelforslaget ingdr effektiviseringar av inkomst
prévningen 1 bostadstilligget som minskar mojligheterna att kom
binera stodet med vildigt hoga inkomster. Eftersom I6neinkomster
dver 24 000 per dr kommer att hanteras som alla andra inkomster
kommer personer med hog léneinkomst £ en minskning av sitt bo
stadstilligg. T typfallet kommer 6kningen av garantipensionen inte
kompensera fullt ut for att bostadstilligget minskar. Disponibel in
komst minskar med 1 326 kronor per manad.
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Tabell 5.5 Typfall med effekter av reformerna, ar 2019

Kronor
Fore reform  Efter reform Differens
1. Ensamstaende fadd 1938 som lever pa enbart garantipension med en hyra pa
7000 kr
- Garantipension 8236 9137 901
- Bostadstillagg 5560 6200 640
- Skatt inkl. begravningsavgift 957 1175 218
Disponibel inkomst 12 839 14 162 1323
2. Ensamstaende fodd 1938 med garantipension, inkomstpension,
tidnstepension, bostadstillagg och hyra pa 5500 kr.
- Garantipension 1863 2 300 437
- Inkomstpension 8 000 8000 0
- Tjanstepension 1000 1000 0
- Bostadstillagg 4081 3809 =272
- Skatt inkl. begravningsavgift 1585 1679 94
Disponibel inkomst 13 359 13430 71
3. Sammanboende fidda 1938, en med garantipension och en utan garantipen-
sion
Person 1
- Garantipension 1215 1416 201
- Inkomstpension 8000 8000 0
- Tjanstepension 1000 1000 0
- Skatt 1434 1485 51
Person 2
- Garantipension 0 0 0
- Inkomstpension 15000 15000 0
- Tjanstepension 2000 2000 0
- Skatt 3310 3310 0
Disponibel inkomst for hushallet 22470 22 621 150
4, Ensamstaende fodd 1938 med garantipension, inkomstpension och arbets-
inkomst p& 15 000 kr och hyra 7000 kr
- Lon 15000 15000 0
- Garantipension 3303 4204 901
- Inkomstpension 5000 5000 0
- Bostadstillagg 1890 0 -1890
- Skatt inkl. begravningsavgift 3653 3990 337
Disponibel inkomst 21 540 20214 -1326

Kalla: Egna berédkningar.
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5.4.1 Typfall for senarelagda uttag
Effekten for de som har bide inkomst- och garantipension

De flesta grundskyddspensionirer har frimst inkomstgrundad all
min pension och dirutéver en andel garantipension som utfyllnad.

Tabell 5.6 visar pensionsnivier med dagens respektive féreslagna
regler'”® samt utbytet i kronor per minad fér en pensionir som har
haft liga livsinkomster och dirfér en allmin inkomstrelaterad pen
sion pd 5 400 kr per minad vid 65 drs 8lder, och som 6verviger att
skjuta upp uttaget till 67 &rs dlder.

Tabell 5.6  Pension vid 70 ars alder givet olika uttagsaldrar for en pensionar
med bade inkomst- och garantipension

Kronor per manad

Inkomst- och  Garanti- Summa Netto

premiepension pension  brutto efter skatt

Uttag vid 65 5350 3059 8409 7397
Uttag vid 67 med dagens regler 6413 2779 9192 7993
Uttag vid 67 med foreslagna regler 6413 3080 9493 8222

Anm: Enligt dagens och utredningens foreslagna regler. Typfallet har beraknats pa en person fodd
1955, bérjar arbeta vid 35 och har 15 000 kr/manad i genomsnittlig inkomst. Vid omrakningen av
garantipensionen har delningstalet fér inkomstpensionen exklusive férskottsrantan anvants, samt arvs
vinsterna for &rskullarna 65-67.

Kalla: Pensionsmyndighetens typfallsmodell och egna berékningar.

Inkomstpensionens regler kommer inte att piverkas med utred
ningens férslag. I dagens system innebir den si kallade ”65-4rs
regeln” att garantipensionen inte reduceras av en 6kning av inkomst
pensionen som beror pd senare uttag. Garantipensionen beriknas
alltid som om inkomstpensionen togs ut vid 65 och tar inte med i
berikningen den 6kning av inkomstpensionen som beror pi att
pensionsuttaget gjordes efter 65. Individen 1 typfallet har dock dven
haft arbetsinkomster under de tvd &r som uttaget skots upp, och
dessutom har pensionskapitalets storlek ©kat genom inkomst
indexering. Detta har 6kat den inkomstpension som garantipen
sionen reduceras mot, och dirfér dr garantipensionen vid ett upp
skjutet uttag med dagens regler ligre.

70 T detta avsnitt avses endast utredningens féreslagna regler fér senarelagda uttag, siledes
visar tabellen inte effekten av utredningens dvriga reformer (som framgdr av typfallen i
féregiende avsnitt).
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Med utredningens foérslag kommer garantipensionsdelen av pen
sionen kunna 6ka vid ett senare uttag. Utgdngspunkten for berik
ningen ir fortfarande den garantipension som individen hade haft
om uttaget hade gjorts vid 65, och direfter riknas garantipensionens
nivd upp med delningstalet f6r 67 3rs 3lder samt arvsvinsterna mellan
65 och 67.

5.5 Forandrade marginaleffekter till foljd av reformer

Milkonflikten mellan skydd mot utsatthet och drivkrafter till arbete
gar 1 praktiken inte att undvika. Marginaleffekterna ir hoga for de
som har garantipension. De som dirutéver har bostadstilligg har
innu hégre marginaleffekter. Ju hogre bostadskostnad desto hogre
upp 1 inkomstintervallet kan man vara berittigad till bostadstilligg
med hoga marginaleffekter som foljd. Gruppen med ildreforsor)
ningsstdd har marginaleffekter pd 100 procent.

Nir utredningen har tagit fram férslag till ett nytt grundskydd
har den utgdtt frdn Pensionsgruppens énskemdl om att vi ska rikta
stodet till de pensionirer som ir mest utsatta. Det innebir en stark
behovsprévning av grundskyddet och dirmed hégre marginaleffek
ter f6r de som redan har grundskydd.

5.5.1 Vad avses med marginaleffekt?

Med marginaleffekter avses ofta det privatekonomiska utbytet foér
en individ av en marginell inkomstdkning. Det férekommer flera
olika marginaleffektsbegrepp och definitioner. Generellt ges margi
naleffekt betydelsen av hur stor andel som gir bort i skatt och avgift
samt minskade bidrag av en marginell inkomstékning. Om marginal
effekten dr 100 procent sd gir allt bort i 6kade skatter/avgifter och
eller i minskade bidrag. Med inkomst avses oftast inkomst av arbete.
I figur 5.18 till 5.20 analyseras marginaleffekten pd den disponibla
inkomsten till {6ljd av en férindrad inkomstgrundad pension (dvs.
ydnstepension, tilliggspension, inkomstpension och premie
pension). Det innebir att marginaleffekten i figurerna visar hur stor
andel av en bruttookning av den inkomstgrundande pensionen som
individen inte fir behilla (pd grund av avrikningar i grundskyddet
och avdrag for skatt). Syftet med definitionen ir att visa hur mycket
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det l6nar sig att ha en extra intjinad pensionskrona.'”" I typfallen i
figur 5.21 och 5.22 ir utgdngspunkten annorlunda. Hir antas att in
dividen har gdtt i pension och har en fast pensionsinkomst eller nivd
pd dldreforsérjningsstodet. Den marginaleffekt som mits dr istillet
forindringen pd den disponibla inkomsten till f6ljd av ytterligare ar
betsinkomster under pensionstiden.

5.5.2  Marginaleffekterna paverkas olika i olika grupper och i
olika inkomstintervall

Hur olika individer pdverkas av reformerna beror pd vad de har fér
inkomster som; tjinstepension, garantipension, inkomstpension,
premiepension, ildreférsorjningsstdd och 16n. Det beror ocksi pd
vilken bostadskostnad de har och om de har bostadstilligg. Dessa
marginaleffekter dr beriknade s3 att de visar hur mycket individen
forlorar av varje extra krona i inkomstgrundad pension (inklusive
tjdnstepension). Berikningarna ir baserade pd typfall dir den in

komstbaserade pensionen stegas och 1 de fall individen har tjinste

pension har tjinstepensionen antagits utgora 20 procent av totala in

komstgrundade pensionen.

Det forsta typfallet 1 figur 5.18 har inte bostadstilligg. Hojningen
av grundnivdn i garantipensionen innebir att fler kommer bli
berittigade till garantipension eftersom denna blir hogre och dirmed
ir helt bortreducerad vid en hégre inkomstnivd. Fér denna till
kommande grupp kommer marginaleffekterna oka kraftigt. Man ser
att de tillkommande finns 1 intervallet 12 000-13 250 kronor per
ménad. Det dr dir marginaleffekten hojs markant frin cirka 30 till
drygt 55 procent. De individer som har tjinstepension och ir be
rittigade till tilligget 1 garantipensionen, kommer ocksd fi hogre
marginaleffekter i det ligsta inkomstintervallet upp till ca 9 000
kronor eftersom tjinstepensionen reducerar tilliggsbeloppet. Att
det inte sker ndgon forindring i vissa intervall 9 000-12 000 beror pd
att tilliggsbeloppet ir helt avtrappat dir.

7! T analysen i kapitel 6 avses en annan marginaleffekt.
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Figur 5.18  Marginaleffekter givet nivan pa inkomstgrundad pension
(inklusive tjdnstepension), ensamstaende med tjanstepension utan bostads-
tillagg
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Kalla: Egna berékningar.

Figur 5.19 visar en ensamstiende person som har tjinstepension och
bostadstilligg, men med en bostadskostnad pd 5000 kronor per
mdnad som ir ligre in den maximala. Skillnaden mellan detta typfall
och det innan ir enbart att denna person har bostadstilligg. For detta
typfall 6kar marginaleffekterna bade 1 det ligsta intervallet som ovan
till f6ljd av dels tilliggsbeloppet som prévas mot tjinstepension, dels
likabehandlingen av inkomster i bostadstilligget, men iven hégre
upp 1 intervallet till f6ljd av den starkare inkomstprévningen (att
reduceringsinkomsten riknas av med kvoten 0,62 istillet for 0,5).
Den relativt l3ga bostadskostnaden kommer innebira att bostads
tilligget kommer att vara helt avriknat tidigare 1 inkomstintervallet
in det dr utan reformerna. I inkomstintervallet 14 000-15 750
kronor kommer dirfér marginaleffekterna bli betydligt ligre nir
denna grupp inte lingre ir berittigad till bostadstilligg.
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Figur 5.19  Marginaleffekter givet nivan pa inkomstgrundad pension
(inklusive tjdnstepension), ensamstaende med tjanstepension
och bostadstillagg
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Kélla: Egna berékningar.

Figur 5.20 visar ett typfall som har hogre bostadskostnad och ingen
tjinstepension. Skillnaden i férhillande till foregdende typfall ir att
personen inte har tjinstepension samt att den har en hogre bostads
kostnad. For sddana individer kommer istillet bostadstilligg beviljas
hégre upp 1 inkomstintervallet och dirmed tillkommer det en grupp
mottagare av stddet i intervall 18 50019 750 kronor som fir betyd
ligt hégre marginaleffekter dn utan reformer. Detta typfall fir ocksd
hégre marginaleffekt 1 intervallet 12 250-18 500 kronor till f6ljd av
bostadstilligget reduceras 1 hogre takt. For en person utan tjinste
pension ir redan marginaleffekten 100 procent 1 intervallet 0-5 000
kronor eftersom det dr 100 procents avrikning av garantipensionen
vid liga inkomstpensioner.
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Figur 5.20  Marginaleffekter givet nivan pa inkomstgrundad pension,
ensamstaende utan tjanstepension med 7 000 kr i hyra
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Kalla: Egna berékningar.

I figur 5.21 byts perspektiv pd s& vis att marginaleffekten per ckad
krona i arbetsinkomst visas. Detta typfall har den inkomstgrundade
pensionen satts till 5 000 kronor per minad, vilket innebir att per

sonen ocksd har garantipension. Typfallet har en hyra pd 7 000
kronor. Exemplet ska illustrera hur ett 6kat arbetsutbud paverkas i
marginaleffektshinseende. For en person som har 16n i intervallet
2 000-12 000 kronor per mdnad (se figur 1.21) kommer marginal

effekten vara hdgre dn idag till f6ljd av likabehandlingen av inkomst

slag 1 bostadstilligget. I intervallet 12 000-23 000 kronor blir margi

naleffekten ligre in idag di bostadstilligget ir helt bortreducerat.
Anledningen till detta dr att arbetsinkomsten ger en snabbare
reduktion av bostadstilligget in med dagens regler samt den hirdare
inkomstprévningen.
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Figur 5.21  Marginaleffekter givet nivan pa arbetsinkomst, ensamstaende
med lag pension, bostadstilligg och hog hyra
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Kalla: Egna berdkningar.

I figur 5.22 visas marginaleffekten av arbetsinkomst fér en person
med ildreférsorjningsstod. I dagens system riknas ildreférsor;

ningsstddet av till 100 procent, frdn férsta kronan 1 6kad arbets

inkomst. Med ett fribelopp sjunker marginaleffekten frén 100
procent till 0 procent f6r l6neinkomster upp till 2 000 kronor per
manad. Effekten ir densamma for personer som har bide garanti

pension och ildreférsdrjningsstod.
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Figur 5.22  Marginaleffekter givet nivan pa arbetsinkomst, ensamstaende
med aldreférsorjningsstod
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6  Atgarder for att mildra
marginaleffekter

Syftet i detta kapitel 4r att analysera hur marginaleffekterna pdverkas
av olika regler i pensionssystemet och skattesystemet. Analysen av

seende inkomstpensionssystemet bygger p analyser frin Pensions

myndigheten samt Pensionsildersutredningen (SOU 2013:25) och
har dir lyfts fram som sitt att minska marginaleffekterna i Pensions

systemet. Det ska med andra ord inte lisas som forslag frn utred

ningen.'”?

Marginaleffekter i pensionssystemet ir ett ofrdnkomligt resultat
av grundskyddet. Avvigningen mellan ett grundskydd som lyfter de
ekonomiskt svagaste tillrickligt och drivkrafter for arbete ir en
balansgdng som lopande behover ses dver. Som visats tidigare ir
marginaleffekterna for vissa grupper hoga redan i dagens pensions
system och fér vissa grupper blir de hégre om utredningens férslag
genomfors. Samtidigt pekar analyserna 1 avsnitt 2.4.3 och 3.2 pd att
det finns en stor andel dldre med relativt 18g ekonomisk standard,
vilket motiverar en hojning av grundskyddet.

De totala marginaleffekterna 1 pensionssystemet paverkas bdde av
grundskyddets och inkomstpensionssystemets utformning. Det har
ocksd betydelse hur minga som pédverkas av 13ga respektive hoga
marginaleffekter. Det finns flera tinkbara férindringar som skulle
minska de marginaleffekter som grundskyddet skapar sdvil 1 in
komstpensionssystemet som i skattesystemet. Detta ligger inte
inom ramen for grundskyddsutredningen att limna férslag om. Det
som presenteras dr endast en analys av hur sddana reformer skulle
paverka marginaleffekterna. Regelindringar som presenteras inom

172 For detta syfte har en nigot annorlunda definition av marginaleffekter valts i detta avsnitt
1 férhallande till tidigare i utredningen. I f6ljande kapitel utgér marginaleffekten andelen av
pensionsavsittningar till det allminna pensionssystemet som individen inte fir behilla p.g.a.
skatter, avrikning etc.
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inkomstpensionssystemet som skulle minska systemets marginal

effekter ir hojd pensionsdlder, hojda avgifter till pensionssystemet
och ett hojt intjinandetak. Dessa dtgirder skulle minska marginal

effekternaien stor del av inkomstintervallet di de héjer de inkomst

grundade pensionerna fér given 16n. De skulle dirmed innebira att
fiarre kvalificerar sig for grundskydd. Utéver detta skulle marginal

effekterna i systemet kunna minskas genom férindrad beskattning
for pensionsinkomster. I foljande avsnitt analyseras de nimnda &t

girderna och pdverkan som dessa ger pd marginaleffekterna.

Det kan hir nimnas att 1 Pensionsgruppens éverenskommelse
frin den 14 december 2017 anges den fortsatta inriktningen fér
ndgra av dessa &tgirder. Det anges att en hojning av pensionséldrarna
ska ske och att pensionsavgiftens nivi ska analyseras vidare.'”

6.1 Forandringar i inkomstpensionssystemet

I Pensionsmyndighetens rapport Aldres marginaleffekter'™
analyseras hur regelindringar inom inkomstpensionssystemet skulle
paverka dldres marginaleffekter. De forindringar som analyseras ir:

e Hojd pensionsdlder
o Hojt avgiftstak

e Hojd pensionsavgift

Detta avsnitt beskriver hur sidana forindringar skulle f6rstirka den
inkomstrelaterade delen av den allminna pensionen och dirmed
mildra de totala marginaleffekterna i systemet.

Marginaleffekter studeras i detta avsnitt med tyngdpunkt pd hur
de pdverkar personer som ligger pd eller nira grinsen till grund
skyddet, och som genom férindringar 1 inkomstpensionssystemet
skulle kunna {8 en hogre pension som lyfter dessa individers pen
sionsnivd éver nivdn fér grundskyddet. De studerade 3tgirderna
skulle pd s8 sitt kunna motverka att forstirkningar av grundskyddet
kan leda till att fler personer kommer att omfattas av grundskyddet.

173 Socialdepartementet (2017a).
17* Pensionsmyndigheten (2017e).
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6.1.1 Ho6jd pensionsalder

Pensionssystemet bygger pd intjinandet av pensionsritter som
sedan betalas ut under tiden som pensionir s linge som individen
lever. Att flytta fram grinsdragningen mellan arbete och pension ger
omgdende kraftigt positiva effekter for individens pension, dels pd
grund av att det 6kar antalet &r som pensionsgrundande inkomst
tjdnas in, men framfér allt pd grund av att det genomsnittliga antalet
&r som pension betalas ut minskar. Mot bakgrund av att den genom
snittliga livslingden under 1ing tid har 6kat i Sverige (och férvintas
fortsitta att oka) har balansen mellan intjinandedr och utbetal
ningsdr pdverkats. Idag minskar ersittningen frdn den allminna
pensionen 1 relation till slutlonen l3ngsiktigt pd grund av att pen
sionsdldern inte 6kar i takt med medellivslingden.

Frigan om pensionsilder utreddes inom ramen fér Pensions-
8ldersutredningen (SOU 2013:25). Direfter har frigan beretts inom
Pensionsgruppen. Sverige har ett flexibelt pensionssystem och dir
med ingen fast pensionsilder. Det finns dock tre dldersgrinser som
kan pdverka individernas beteende.

e Den undre 8ldersgrinsen f6r pensionsuttag ir idag 61 ar. Enligt
Pensionsgruppens Overenskommelse 2017-12-14 kommer den
ligsta 8ldersgrinsen for uttag att hojas stegvis och dr 2026 vara 64
ar, for att direfter knytas till riktdldern.'”

¢ Grundskyddet f6r pensionirer kan idag tidigast tas ut frin 65 r.
Minga arbetsfora individer pverkas ocks av den sd kallade 65
drsnormen” d3 den tidigare fasta pensionsdldern i det gamla ATP-
systemet samt pensionsildern 1 minga tjinstepensionsavtal var
(och fortfarande ir) satt till 65 &r. P4 senare tid har denna norm
bérjat luckras upp, och en allt stérre andel har bérjat ta ut pen
sionen bade tidigare och senare idn 65. Enligt Pensionsgruppens
dverenskommelse kommer 3lder for uttag av grundskyddet &r
2026 att knytas till riktdldern.

e Vid 67 ars lder uppnds den si kallade "LAS-3ldern” d& arbets
givaren har ritt att avskeda en person pd grund av hog dlder. Detta

175 Riktalder ir Pensionsdldersutredningens férslag till ett nytt lagstadgat 3ldersbegrepp.
Riktdldern skrivs om med hinsyn till medellivslingdens utveckling och 4r den 3lder som ska
ge en godtagbar pensionsnivd, se SOU 2013:25 5. 176.
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har i praktiken fungerat som en 6vre 8ldersgrins 1 pensionssyste
met, 4ven om ménga valt att arbeta vidare till en hogre dlder 4n si.
Enligt Pensionsgruppens 6verenskommelse kommer denna
8ldersgrins &r 2023 att ha hojts till 69 r.

Pensionsildersutredningen anger att det inte gir att frutse hur stor
effekten av regelindringar for hojda pensionsdldrar kommer att bli.
Det beror pi att eventuella beteendeférindringar till foljd av de
regelindringar som gors i systemet dr svdra att forutse. Vissa grupper
kommer dock att bli tvungna att skjuta upp sin pension i férhillande
till dagens regler. Det giller dels gruppen som idag tar ut pensionen
vid 61 &rs dlder, och dels de som ir beroende av grundskyddet och
som idag tidigast fir ta del av dlderspensionssystemets grundskydd
vid 65 (dessa kan dock fi ut sin inkomstrelaterade pension vid
samma alder som 6vriga). Dessa grupper utgér dock en mindre del
av alla dem som gir 1 pension under ett &r, och effekten av regelind
ringen ir siledes beroende av hur minga som kommer att vilja uttag
vid ett senare tillfille i samband med att reglerna indras.
Pensionsdldersutredningens genomgang av effekten av pensions-
3ldershojningar 1 andra linder pekade pd att den faktiskt senarelagda
pensionen blev mellan 20 och 50 procent av den regelmissiga pen
sionsdldershojningen. I avsnitt 6.1.4 utgdr vi frén ett individuellt
perspektiv, d.v.s. en person som har hojt sin pensionsilder med ett
r. Med tanke pd ovanstdende analys av pensionsildershéjningar i
andra linder vill vi dock betona att det kan vara mycket svart att
uppnd ett helt &rs uppskjutet pensionsuttag som genomsnitt fér be
folkningen omedelbart efter en héjning av pensionsdldern.

6.1.2 Hojda avgifter till den allmédnna pensionen

Den andel av 16nen som avsitts till den allminna pensionen uppgir
idag till 17,21 procent av l6nen istillet for de 18,5 procent som ur
sprungligen angavs.'”® Detta ir ett resultat av att den allminna pen
sionsavgiften (som ger upphov till en motsvarande skattereduktion

176 Prop. 1993/94:250, s. 60ff, SOU 1994:20, s. 220ff och 256ff.
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1 inkomstdeklarationen) p& 7 procent av 16nen inte riknas med i den
pensionsgrundande inkomsten.'”’

En hojning av avgifterna kan 3stadkommas p flera olika sitt och
till flera olika niver. En avgiftshdjning kommer generellt sett att
minska marginaleffekterna 1 pensionssammanhang eftersom fler
personer kommer att {4 en pension pd en nivd som 6verstiger grund
skyddet. Samtidigt 4r andra aspekter, si som en hogre skatt orsakad
av en hogre avgift samt pensionssystemets sammantagna ersitt
ningsgrad, viktiga faktorer att 6verviga. En fordjupad analys skulle
dirfor krivas for att se dver avgiften i pensionssystemet.'”®

Effekten pd pensionsnivierna till f6]jd av en hogre avgift kommer
ta tid. Alla redan insparade pensionsbehdllningar som bygger pd
dagens avgift skulle forbli oférindrade. Full effekt skulle nds forst
efter 40-50 &r dvs. efter ett helt arbetsliv med den hogre avgiften.

Foérutom hégre pension skulle effekten av en héjning av avgiften
vara att systemets ekonomiska stillning skulle stirkas. P4 detta sitt
skulle dven dagens pensionirer kunna gynnas ekonomiskt av en av
giftshojning, eftersom sannolikheten blir mindre f6r att den auto
matiska balanseringen i inkomstpensionssystemet skulle aktiveras
om pensionssystemets ekonomiska stillning stirks.

6.1.3  Hojt intjanandetak i den allmdnna pensionen

Intjinandetaket 1 den allminna pensionen gir som ovan nimnt vid
8,07 inkomstbasbelopp (504 375 kr i &rsinkomst 2018). Detta tak
begrinsar hur hég den allminna inkomstgrundade pensionen kan
bli, och pensionsavgifter 6ver detta tak gir 1 stillet in 1 statskassan
och betraktas som skatt."”” Att ta bort eller héja denna &vre grins
for intjinandet skulle innebira att hdginkomsttagare skulle kunna f3
en hogre allmin pension. Det skulle 1 sin tur goéra att skillnaden
mellan dem med enbart grundskydd och dem med de hégsta
pensionerna i det allmidnna pensionssystemet skulle 6ka. Detta giller
dock enbart sett till det allminna pensionssystemet, om
yjinstepension inkluderas kan effekten bli en annan. En héjning av

YDirfor ingdr enbart 18,5 procent av de 93 procent av lénen som utgdér den
pensionsgrundande inkomsten, vilket resulterar i de inledningsvis nimnda 17,21 procenten av
den totala I6nen.

178 Detta har féreslagits av pensionsgruppen, se Socialdepartementet (2017a).

17 Pensionsmyndigheten (2017e), s.2.
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taket skulle kunna leda till att arbetsmarknadens parter anpassar
tjinstepensionerna efter den nya nivin. Eftersom de storre
tjinstepensionsavtalen idag ger en avsittning pd 30 procent av 16nen
pd den del som &verstiger 7,5 inkomstbasbelopp ir
pensionsavsittningen hogre for inkomster som 6verstiger taket i det
allminna systemet. En hojning av taket i det allminna systemet och
en efterféljande korrigering av tjinstepensionssystemet skulle
sdledes kunna leda till nigot sinkta pensionsnivier for
héginkomsttagare.

6.1.4 Jamforelse av effekten av de tre atgirderna

Figurerna 6.1 och 6.2 ger en bild av hur de olika reformerna paverkar
hur individer, genom en hégre inkomstgrundad pension, kan héja
sig over garantipensionen och dess héga marginaleffekter. I figurer
na har de exempel pd dtgirder som nimns i Pensionsmyndighetens
rapport analyserats tillsammans med ett bibehillet pensionssystem
enligt dagens regler. Nirmare antaganden {6r dtgirderna ir féljande:
pensionsildern hojs med ett &r, avgifterna till den allminna pen
sionen hojs till 18,5 procent och intjinandetaket hojs till 10 in
komstbasbelopp. Figurerna visar genom upprepade typfall i Pen
sionsmyndighetens typfallsmodell hur pensionen 6kar med 6kande
inkomster under arbetslivet. Typfallen har beriknats utifrdn pen
sionsutfall f6r personer som féddes 1994 och borjar arbeta vid 25 4rs
lder (2019). De regelférindringar som studeras simuleras att in
foras dr 2019, och dirmed ir de aktiva under typfallens hela arbetsliv.
Pensionsdldershojningen har beriknats frin 69 ar pd grund av att
detta dr den ungefirliga riktdldern f6r personer fodda 1994. Figuren
visar bruttopension vid olika livsinkomstnivier'®. For att studera
den framtida effekten av ett inférande av de regelindringar som
diskuteras 1 kapitlet har ett antal antaganden om den framtida
utvecklingen gjorts (se figurbeskrivningen). Skillnaden mellan figur
6.1 och 6.2 ir att berikningarna antar olika indexeringar avseende
garantipensionen.

180 X-axeln visar individens 16n som ir pensionsgrundande under arbetslivet, till skillnad frin
t.ex. figur 2.1 som visar allmin inkomstrelaterad pension i x-axeln. Y-axeln visar endast
bruttopension for att effekten av dtgirderna ska framg3.

230



Ds 2018:8 Atgéirder for att mildra marginaleffekter

Figur 6.1 Den framtida effekten pa pensionsnivaerna (y-axeln) i det
allminna pensionssystemet av de tre analyserade atgérderna i
jamforelse med ett ofordandrat system, garantipensionen

prisindexeras
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Anm: Beraknat for 4r 2063 (2064 for hojd pensmnsalder) pa 175 typfall med stegvis dkande arslon, for
person fodd 1994 som borjar arbeta vid 25 ars alder. Regelandringar infors ar 2019, i ovrigt gaIIer
dagens regler i pensionssystemet. Fasta priser, 1,8 procent real tillvaxt och 3,9 procent real fond
avkastning fére avgifter och skatter. Livsinkomst anges ej i siffror d& den uttrycks i 2017 ars vérde och
ar darfor inte jamforbar med pensionerna 2064. Lonerna som har lagts in i typfallsmodellen gér fran
0-700 000 kr per ari 2017 ars varde.

Kalla: Specialanpassad version av Pensionsmyndighetens typfallsmodell samt egna berdkningar

P34 grund av frimst den reala tillvixten visar figuren héga pensions
nivder 1 férhdllande till dagens pensioner. I ett sddant framtidssce
nario skulle dock dven andra samhillsgruppers inkomster vara héga
1 kronor riknat.

Lingst ner till vinster i figuren visas bruttopensionen for dem
med ligst pensionsinkomster. Denna nivd lyfts av garantipensionen,
som férst avriknas med 100 procent mot inkomstpensionen,' och
direfter med 48 procent. De olika dtgirderna ger olika effekter for

181 Figuren visar att hogre inkomst ger hégre pension dven f6r de med de ligsta inkomsterna,
trots den 100 procentiga avrikningen av garantipensionen mot inkomstrelaterad pension.
Detta beror pi att den faktiska premiepensionen inte ingdr i inkomstunderlaget som
garantipensionen avriknas mot (garantipensionen avriknas som om hela pensionen tjinats in
till inkomstpensionen, se avsnitt 4.3.4). Modellen antar att avkastningen f6r premiepensionen
beriknas dverstiga inkomstindex, vilket ger en hdgre inkomstrelaterad pension in den som
garantipensionen avriknas mot.
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hoginkomsttagare. Att hoja taket till 10 inkomstbasbelopp leder
som férvintat till att hégre inkomster ger ett hdgre pensionsutbyte
in de 6vriga dtgirderna. For ligre inkomster dr dock pensionen med
detta alternativ exakt densamma som om ingen férindring gors. Att
héja pensionsildern med ett &r ger ocksd en héjning av den hogsta
mojliga pensionen 1 systemet. Detta beror dels pd ett &rs extra in-
tjinande till pensionen, men den frimsta orsaken till héjningen av
pensionen ir att pensionskapitalet delas med ett ligre delningstal.
Dessa tvi effekter gor att dven den hogsta pensionen som systemet
ger blir hogre av en hojd pensionsilder. Ett senare pensionsuttag
leder ocks3 till att pensionen 6kar f6r dem med ligre inkomster samt
att pensionsbehillningen indexeras upp under uppskjutande-
perioden.

Slutligen visar figuren att en héjning av avgiften till pensions
systemet frin 17,21 procent till 18,5 procent skulle hoja pensionen
for alla under taket ungefir lika mycket som pensionsildersho;
ningen. En avgiftshojning 6kar dock inte den hégsta méjliga pen
sionen, d& 7,5 inkomstbasbelopp 1 pensionsgrundande inkomst fort
farande utgér den dvre grinsen i systemet med denna dtgird.

For dtgirderna hojd pensionslder samt 6kad avgift skulle effek
ten bli stérre om nivderna pd dessa férindringar ckades. En pen
sionsdldershojning pa 2 eller 3 ir skulle ge en skarpare lutning och
ett hogre “tak” in vad den nuvarande réda linjen visar.

Figuren visar dven att garantipensionen fasas ut pd liga nivier 1
forhillande tll det 6vriga systemet (i den ligre vinstra delen av
figuren dr lutningen mindre dn i den 6vriga figuren). Detta beror pd
att bilden beskriver pensionssystemet lingt in 1 framtiden, och att
antaganden om utvecklingen framdver fir ett stort genomslag. I
detta fallet leder den reala inkomstutvecklingen (som antagits vara i
snitt 1,8 procent) med tiden till att inkomstpensionssystemet vixer
ifrn garantipensionen. Detta skulle i praktiken innebira att den
relativa betydelsen av garantipensionen i framtiden kommer att
minska, och den relativa fattigdomen skulle sannolikt 6ka 1 ett
sidant scenario. Ett antagande om full utfasning av garantipensionen
ir inte helt sannolikt med tanke pd att det alltid kommer att finnas
individer som har behov av sambhilleligt st6d pd idldre dar och att
samhillet sannolikt inte kommer att acceptera alltfér stora inkomst

skillnader.
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Om antagandet istillet gors att relationen mellan garantipension
och inkomstpension hills konstant genom att inkomstindexera
grundskyddet ges en ndgot annorlunda bild. Sanningen kommer fér
modligen ligga nigonstans mellan figur 6.1 och 6.2 dvs. att garanti
pensionen till viss del kommer att hojas 1 takt med att inkomst
pensionerna hojs.

Figur 6.2 Effekten pa pensionsnivaerna (y-axeln) i det allménna
pensionssystemet av de tre analyserade atgirderna i jaimforelse
med ett oférdndrat system, garantipensionen inkomstindexeras
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Anm: Regeldndringar infors samtidigt som typfallen borjar arbeta, vid 25 éars alder. Fasta priser, 1,8
procent real utveckling och 3,9 procent fondavkastning fére avgifter och skatter. Lonerna som har lagts
in i typfallsmodellen gar fran 0-700 000 kr per &r i 2017 ars varde. Grundskyddet har inkomstindexe
rats.

Kalla: Specialanpassad version av Pensionsmyndighetens typfallsmodell samt egna berdkningar.

I marginaleffektsfiguren 6.3 framgdr att de olika tgirderna skiljer
sig t avseende marginaleffekter for garantipensionirer. En ligre nivd
pa marginaleffekten innebir 1 praktiken att varje intjinad 16nekrona
ger mer 1 utbyte 1 form av pension.

I den vinstra halvan av figuren beskriver de tv trappstegen” hur
garantipensionen fasas ut. Linjen for hojd avgift (gron) ir forskjuten
till vinster, vilket pekar pd att det krivs en ligre livsinkomst for att
komma 6ver de grinser for hogre marginaleffekter som garantipen
sionen orsakar. Att héja pensionséldern fran 69 till 70 (rod linje) ger
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en nigot ligre effekt i detta avseende. Bide en hogre avgift och en
héjd pensionsdlder innebir ocksd att marginaleffekterna minskar
ndgot 1 hela spannet upp till taket, vilket syns genom att dessa linjer
ir forskjutna lingre ned i figuren. Att hoja taket (lila linje) har ingen
piverkan pd utfasningen av garantipensionen di linjen for detta
alternativ exakt foljer linjen f6r ett oférindrat pensionssystem 1 den
vinstra halvan av figuren. Det ir dirmed endast dtgirderna att hoja
pensionsdldern med ett r, samt att héja avgiften som gor att garan

tipensionen fasas ut tidigare. I denna analys inkluderas inte BTP,
men utfasningen av detta stod bor med de tre alternativen fungera
pa samma sitt som med garantipensionen.

Figur 6.3 Marginaleffekter med de olika atgirderna samt med ett
ofdrdandrat system i olika inkomstintervall
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Anm: Marginaleffekten beraknad som fordndrad manadspension till foljd av 6kad ménadslan. Berdk
ningsforutsattningar samma som i ovanstaende figur.
Kalla: Specialanpassad version av Pensionsmyndighetens typfallsmodell samt egna berakningar.

6.2 Forandringar i skattesystemet

Skattesystemet skapar liksom grundskyddet marginaleffekter, och
dirfor kan ocksd justeringar av skatten anvindas for att paverka

234



Ds 2018:8 If\tgéirder for att mildra marginaleffekter

marginaleffekterna hos vissa grupper. Forindringar i1 skattesystemet
fir en omgdende pdverkan pd marginaleffekterna.
Jobbskatteavdraget har inforts stegvis sedan 2007 och har sinkt
skatten for 16ntagare. Successivt har skatten for pensionirer direfter
sinkts genom hojda grundavdrag for dem som ir 66 &r och ildre.
Skattegapet mellan pensionirer och yrkesaktiva har forst slutits
bland de med de ligsta inkomsterna. I budgetpropositionen fér 2018
aviserade regeringen att skattegapet mellan 16ntagare och pensio
nirer bor slutas helt till 2020." Med ett slutet skattegap skulle pen
sionirer med hogre pensioner {3 en ligre skatt och hogre disponibel
inkomst och respektavstindet (skillnaden i disponibel inkomst
mellan de med 18g och hég pension) i systemet skulle 6ka. Margi
naleffekterna skulle minska i1 det intervall dir skatten sinks.

!82 Prop. 2017/18: 5. 235.
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Analys av grupper med olika hog
inkomstgrundad pension

I denna bilaga grupperar vi pensionirer utifrdn vilken inkomst
grundad pension individen har. For respektive inkomstgrupp stude
ras sedan bakgrundsvariabler ssom kon, fédelseland och dlder. I den
forsta delen, avsnitt 1.1, gérs en sidan analys for samtliga personer
som fick pension utbetald i augusti 2017. I den andra delen, avsnitt
1.2, studeras endast fodda 1947 och analysen utvidgas till att dven
omfatta variabler {6r intjinandet av pensionen och pensionsildern. I
avsnitt 1.3 analyseras vilken inkomstgrundad pension de personer
far som har ett lingre arbetsliv bakom sig.

1.1 Analys av samtliga pensionarer

I detta avsnitt studerar vi den inkomstgrundade pensionen fér samt
liga pensionirer, definierat som samtliga personer som i augusti 2017
fick utbetalning av lderspension och/eller dldreférsérjningsstdd.
Det ror sig om cirka 2 022 000 pensionirer.

1.1.1 Kvinnor och man

Drygt 53 procent (1080000 stycken) ir kvinnor och cirka 47
procent (941 000 stycken) dr min. I tabell 1.1 och figur 1 ser vi hur
dessa fordelar sig i olika inkomstgrupper.'*’

'8 Inkomstgrinserna ir satta dels utifrin regelverket fér garantipensionen och bostadstilligg,
dels efter studier av inkomstférdelningen f6r pensionirer med olika pensioner och stéd.
Garantipensionen ir drygt 7 000 kronor f6r gifta pensionirer. De flesta med garantipension
ligger i spannet 7 000—11 000 kronor i inkomstgrundad pension. Det ir diremot {4 som har
garantipension med en inkomstgrundad pension éver 11 000 kronor. En relativt stor andel i
den inkomstgruppen har dock bostadstilligg, drygt 12 procent. Av pensionirerna med
inkomstgrundad pension éver 14 000 kr/manaden har endast drygt 1 procent bostadstilligg.

237



Bilaga 1 Ds 2018:8

Tabell.1 Antal och férdelning av man och kvinnor i inkomstgrupp 1-4
Inkomstgrupp' Antal?> Andel (%) kvinnor/mén
(Inkomstgrundad pension)

1 359000 71,6/28,4
(0—7 000)

2 418 000 80,8/19,2
(7 001—11 000)

3 496 000 56,5/43,5
(11 001—14 000)

4 748 000 27,3172,1
(14 001—)

Totalt 2022000 53,4/46,6

ITilliggspension, inkomstpension och premiepension.2 Avrundat till ndrmaste tusental.
Anm. Samtliga personer med &lderspension och/eller AFS augusti 2017
Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar

Figur 4 Antal man och kvinnor i inkomstgrupp 1-4
800 000
700 000
600 000
500 000
£ 400000
= mMan
300 000 m Kvinna
200 000
100 000
0
1 2 3 4
Inkomstgrupp

Anm. Samtliga personer med &lderspension och/eller AFS augusti 2017
Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
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Vi ser att storst andel av pensionirerna har en inkomstgrundad pen

sion 6ver 11 000 kr/mén (inkomstgrupp 3 och 4). Kvinnor ir éver

representerade 1 inkomstgrupp 1-2 samt ndgot éverrepresenterade 1
inkomstgrupp 3, minnen ir dverrepresenterade 1 inkomstgrupp 4.

1.1.2 Inrikes- och utrikes fodda

Cirka 334 000 (17 procent) av de studerade pensionirerna ir utrikes
fodda och cirka 1 688 000 (cirka 84 procent) ir fédda i Sverige. I
tabell 2 ser vi hur dessa férdelar sig i olika inkomstgrupper.

Tabell.2 Antal och fordelning av inrikes- och utrikes fodda i inkomstgrupp
1-4

Inkomstgrupp Antal? Andel (%) inrikes

(Inkomstgrundad pension)* fodda/utrikes

fodda

1 359000 55,6/44,4

(0—7 000)

2 418 000 85,4/14,6

(7 001—11 000)

3 496 000 88,5/11,5

(11 001—14 000)

4 748 000 92/1,5

(14 001—)

Totalt 2022 000 83,5/16,5

ITillaggspension, inkomstpension och premiepension. ZAvrundat till narmaste tusental.
Anm. Samtliga personer med &lderspension och/eller AFS augusti 2017
Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar.
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Utrikes fodda dr kraftigt 6verrepresenterade i inkomstgrupp 1.
Nistan hilften av de wutrikes fédda 4terfinns 1 denna
inkomstgrupp.'® Inrikes fédda ir éverrepresenterade i de &vriga
inkomstgrupperna, framfor allt den hogsta inkomstgruppen (4).

1.1.3 Folkbokférda

De flesta av dem som tog emot dlderspension 1 augusti 2017 var folk

bokférda 1 Sverige. Drygt 123 000 pensionirer var dock inte folk

bokfoérda 1 Sverige, vilket motsvarar 6 procent av alla pensionirer.
Tabell 3 visar hur dessa férdelar sig 6ver de olika inkomstgrupperna
samt hur stor andel som ir utrikesfédda och har ritt till full garanti

pension. Anledningen att studera denna variabel ir att det dr en
approximation av personernas bosittningstid i Sverige. For full
garantipension krivs 40 &rs bosittningstid for fédda 1938 och
senare. For fodda 1937 och tidigare krivs 30 ir med pensions

grundande inkomst f6r full garantipension, om 30 intjinandedr sak

nas krivs 40 bosittningsdr dven for denna grupp. Det bor dock
noteras att flyktingar i vissa fall kan rikna med bosittningstid i hem

landet, vilket innebir att andelen med full garantipension dven kan
inbegripa individer som har bott en kortare tid i Sverige.'*’

18 Totalt antal utrikes fé6dda motsvarar cirka 334 000 pensionirer. Antalet utrikes fodda i
inkomstgrupp 1 ir drygt 159 000.

%5 Om den férsikrade har beviljats uppehillstillstdnd i Sverige som flykting enligt 4 kap. 1 §
eller som annan skyddsbehévande enligt 2 eller 2 a § utlinningslagen (2005:716) eller enligt
motsvarande ildre bestimmelser eller beviljats statusforklaring enligt 4 kap. 3 ¢ §
utlinningslagen eller motsvarande férklaring enligt ildre bestimmelser riknas som faktisk
forsikringstid dven tid d han eller hon har varit bosatt i sitt tidigare hemland frdn och med
det r d8 han eller hon fyllde 16 &r till tidpunkten d& han eller hon f6rst kom till Sverige. Se 35
kap. 8 § SFB (2010:110).
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Tabell.3 Icke-folkbokfdrda
Fordelning 6ver inkomstgrupper, andel utrikesfédda samt andel med
ratt till full garantipension
Inkomstgrupp 1 2 3 4 Totalt
Antal! 100 000 10 000 7000 6000 123 000
Andel (%) av ¢/ folk- 81,5 7,9 54 5,2 100,0
bokférda
Andel (%) utrikesfodda 85,6 72,0 62,7 42,9 81,1
Andel (%) med ratt till 1,6 20,7 40,0 61,4 8,3

full garantipension

! Avrundat till narmaste tusental.

Anm. Samtliga personer med &lderspension och/eller AFS augusti 2017
Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar

Icke-folkbokforda forekommer till vervigande del 1 inkomstgrupp
1. Nistan 86 procent av dessa ir utrikesfodda. Vi ser dven att vildigt
fa av de icke-folkbokférda 1 inkomstgrupp 1 har ritt till full garanti

pension. Sammantaget visar detta pd att de personer som inte ir folk

bokfoérda 1 Sverige och som tar emot svensk dlderspension i stor ut

strickning ir individer som har bott och arbetat en begrinsad tid 1
Sverige. Icke-folkbokférda utgdr vidare nistan en tredjedel av den
ligsta inkomstgruppen.'™ En stor andel av gruppen med ligst
pension bor alltsd inte 1 Sverige och fir kanske ocksd pension eller
stdd frin landet de bor 1.

186100 000 ir icke folkbokférda utav totalt antal 359 000 i inkomstgrupp 1, se tabell 2.
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1.1.4 Fodelsear

Figur 2 och 3 visar férdelning 6ver antal och andel personer i de olika
inkomstgrupperna for respektive fodelsedr.

Figur.5 Antal pensionirer i inkomstgrupp 1-4 givet fodelsear

140 000
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100 000
80000

60 000
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20000 | | ‘ ‘ ‘
) _.|||I

Arskull
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1910
1914
1916
1918 =
1920 =
1922 wma
1924 e
1928
1930
1932
1934
1936
1938
1940
1942
1944
1946
1948
1950

1912

o Inkomstgrupp I~ mInkomstgrupp 2 ™ Inkomstgrupp 3 mInkomstgrupp 4

Anm. Samtliga personer med &lderspension och/eller AFS augusti 2017
Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
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Figur.6 Fordelning i inkomstgrupp 1-4 givet fodelsear
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Anm. Samtliga personer med &lderspension och/eller AFS augusti 2017
Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar

Knappt 7 000 pensionirer dr fédda fore 1920 och antalet blir dirfor
for litet for vissa drskullar f6r att kunna studera skillnader mellan
olika grupper (se figur 2). For &rskullarna fédda direfter ser vi dock
ett ménster med ett kande andel av pensionirerna i de hogre in

komstgrupperna fram till f6dda runt 1950 d& det blir ett trendbrott
med en 6kad andel 1 de ligre inkomstgrupperna (se figur 3). Detta
kan delvis forklaras av att en betydande del av fédda 1950-1951 inte
har gdtt i pension dnnu och att ett senare uttag av pension, allt annat
lika, 6kar pensionsinkomsten. Det kan ocksd vara s att de som tar
ut pension senare 1 hégre grad dr personer med hégre inkomster och
dirmed hogre framtida pensioner. Nir det giller f6dda 1930 och
tidigare utgor de 10,2 procent av den studerade populationen, men
hela 21,3 procent av inkomstgrupp 1. De ir dirmed kraftigt éver

representerade i den inkomstgruppen.

1.1.5 Partiella uttag

Man kan ta ut alla delar av den inkomstgrundade pensionen partiellt
eller endast ta ut nigon del partiellt. Drygt 8 800 personer (0,4
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procent) av den studerade gruppen har partiellt uttag av ndgon del
av pensionen.

Cirka 5900 av dessa ir pensionirer med helt uttag av inkomst
pension/tilliggspension, men endast partiellt uttag av premie
pension. Det kan rora sig om personer som nir de fortfarande ar
betade valde att endast ta ut en del av premiepensionen for att ta del
av pensionirsrabatter och sedan glomt bort att anséka om helt uttag
nir det tog ut dvrig allmin pension. Dessa pensionirer terfinns i
samtliga inkomstgrupper med en viss dverrepresentation i de hogre
inkomstgrupperna. Minnen dr ocksi nigot Sverrepresenterade i
denna grupp; de utgdr knappt 47 procent av alla studerade pensio
nirer men nistan 52 procent av pensionirer med partiellt uttag av
premiepension och helt uttag av évrig allmin pension.

Resterande 2 900 med partiellt uttag har antingen 1) tagit ut hela
pensionen partiellt 2) bara premiepensionen partiellt men ingen
ovrig pension 3) bara tagit ut inkomstpension/tilliggspension par
tiellt men ingen premiepension. Dessa pensionirer dterfinns frimst
1 inkomstgrupp 1 och 2, liksom {6r den studerade gruppen ovan ut
gors 52 procent av den hir gruppen av min.

1.1.6 Deskriptiv analys av folkbokforda med helt uttag av
pension - fodda 1920 och senare

I detta avsnitt studeras endast folkbokférda med helt uttag av pen
sion och &rskullar fodda 1920 och senare. I figur 4 och 5 ser vi foér
delningen av inkomstgrupper for olika rskullar, uppdelat pd inrikes
och utrikes fodda samt kon.

244



Ds 2018:8
Figur.7 Andel inkomstgrupp 1-4 givet arskull, inrikes fodda
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Anm. personer med &lderspension och/eller AFS augusti 201, fFédda 1920-1951, folkbokforda med helt
uttag av pension

Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar

Figur.8 Andel inkomstgrupp 1-4 givet arskull, utrikes fédda
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Anm. personer med &lderspension och/eller AFS augusti 201, fodda 1920-1951, folkbokférda med helt

uttag av pension
Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
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Vi ser att det frimst dr bland kvinnor som vi ser en trend mot mindre
andel i de ligre inkomstgrupperna fér yngre rskullar, och dd sirskilt
tor inrikes f6dda kvinnor. Fér minnen ir ménstret ett annat, inrikes
fédda min har mindre variation 6ver tid nir det giller férdelning
mellan olika inkomstgrupper. Utrikesfédda min visar en negativ
trend dir en allt storre andel av de yngre drskullarna ligger 1 de ligre
inkomstgrupperna.

1.2 Tidigare arbetsliv hos grupper med olika hog
inkomstgrundad pension

Ovanstdende avsnitt ger en oversiktlig beskrivning éver samtliga
pensionirer i olika inkomstgrupper. I detta avsnitt gir vi lite nirmare
in pd bakgrundsfaktorer, dvs. forsoker vi hir besvara frigorna om
vilka som har 1ag respektive hég inkomstgrundad pension och hur
har dessa gruppers arbetsliv (intjinande till den allminna pensionen)
sett ut?

Fodelsedr paverkar pd flera sitt vilken inkomstgrundad pension
som en pensiondr har ett visst dr. Vid oférindrad pensionsilder blir
delningstalet f6r inkomstpensionen hogre ju yngre drskull vi stude
rar. Vidare foljsamhetsindexeras uttagna pensioner, vilket allt annat
lika ger dldre pensionirer en ligre pension in yngre ett visst ar.'"
Det pdgir dock samtidigt en utfasning av det mer generdsa ATP-
systemet for drskullarna foédda efter 1937. Dessa olika faktorer
verkar 1 olika riktning nir det giller storleken pid den
inkomstgrundade pensionen. For att rensa analysen frdn dessa
effekter har vi valt att redovisa resultaten fér en enskild rskull,
fodda 1947. Valet av &rskull motiveras nirmare nedan.

Det bér dock noteras att vi hir inte gér ndgon multivariat analys
och har dirfor inte isolerat effekter av enskilda bakgrundsfaktorer.
Det vi gor ir en bivariat analys av samband mellan nivd pd inkomst
grundad pension och olika aspekter pd intjinandet till pensionen
samt hur dessa samband ser ut f6r olika undergrupper av pensio
nirer, sisom min och kvinnor och inrikes och utrikes f6dda.

187 Efter pensioneringen indexeras inte pensionerna med inkomstindex utan med en

f6ljsamhetsindexering som motsvarar inkomstindex reducerat med en férskottsrinta pd 1,6
procent. Forskottsrintan gor att pensionen vid pensionsuttaget blir htgre in den skulle bli vid
en inkomstindexering, se kapitel 3 avsnitt 3.2.
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1.2.1 Motiv till vald population

Vi har valt att hir redovisa resultat f6r drskullen f6dd 1947. Det finns
flera skil till att vi har valt att titta p4 just denna kohort.

Till att borja med finns det endast tillrickligt omfattande
registerdata dver intjinandet och pensionsildern for de sex &rs
kullarna fo6dda 1942-1947." For att hilla effekten av fodelsedr kon
stant (motiven for detta beskrivs ovan iinledningen till detta avsnitt)
viljer vi hir att redovisa resultatet endast for fodda 1947. Skilet till
att vi har valt just denna grupp ir att det ir den yngsta drskullen dir
istort sett alla har hunnit ta ut sin pension och resultaten dd kan vara
mer relevanta i ett framdtblickande perspektiv avseende kommande
rskullar pensionirer jimfért med om vi studerar ildre pensionirer.
Som kinslighetsanalys har vi dock studerat f6dda 1945 respektive
1946 for att sikerstilla att det finns ett liknande ménster mellan in
komstgrupp och bakgrundsvariabler fér dessa rskullar som fér
fodda 1947. Vi har dven studerat samtliga pensionirer 1 gruppen
fodda 1942—1947 med liknande resultat.

Vi studerar vidare endast folkbokférda pensionirer med helt ut
tag av pension i augusti 2017. Motiven foér denna avgrinsning fram
gdr av avsnitten 1.1.3 och 1.1.5. Totalt rér det sig om drygt 115 000
personer varav cirka 59 000 kvinnor och drygt 56 000 min som har
grupperats utifrin nivin pd sin inkomstgrundade pension.'?’

1.2.2 Kvinnor och man

Tabell 4 visar hur den studerade populationen férdelas dver de olika
inkomstgrupperna.

88 Begrinsningarna beror dels pi att Pensionsmyndighetens datalager Pedal inte har
utbetalningsuppgifter fére 2003 och inte uppgifter dver intjinandet f6r fodda 1937 och
tidigare. Pensionsmyndigheten har dven ildre data, men i betydligt mer svirbearbetad form
in s3 linge. S& det 4r resurs- och tidsrestriktioner och det begrinsade mervirdet av ildre data
som motiverar avgrinsningen. Detta medfor att vi for fodda 1941 och tidigare inte fullstindiga
uppgifter 6ver forsta uttag av pension (di dessa kan ha tagit ut pension fére 1 januari 2003)
samt att vi inte har uppgifter 6ver intjinandet for f6dda 1937 och tidigare. Men vi begrinsas
dven av dldern pd pensionirerna; for drskullar fsdda 1948 och senare har ett antal inte d4nnu har
hunnit gi i pension. Studerar vi fédda 1948-1951 s3 blir urvalet dirfér skevt och vi exkluderar
individer i dessa &rskullar som har valt ett senare uttag av pensionen.

'8 Med inkomstgrundad pension avses tilliggspension, inkomstpension och premiepension.
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Tabell.4 Antal och férdelning av man och kvinnor i inkomstgrupp 1-4
Inkomstgrupp Antal' Andel (%) kvinnor/man
(Inkomstgrundad pension)
1 9800 66,7/33,3
(0—7 000)
2 24 700 78,2/21,8
(7 001—11 000)
3 31 300 58,7/41,3
(11 001—14 000)
4 49 400 29,5/70,5
(14 001—)
Totalt 115 300 51,1/48,9

lAvrundat till ndrmaste hundratal. i
Anm. Fodda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokférda med helt uttag av pension
Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar

Tabell 4 visar att de flesta pensionirer f6dda 1947, drygt 70 procent,
befinner sig i de tvd hogre inkomstgrupperna, med en inkomstpen
sion &ver 11 000 kr per manad."” Kvinnorna ir &verrepresenterade i
de ligre inkomstgrupperna medan minnen ir éverrepresenterade i
den hégsta inkomstgruppen.

1.2.3 Inrikes- och utrikes fodda

Tabell 5 visar andelen inrikes f6dda och utrikes f6dda 1 de olika in
komstgrupperna.

%0 Antal i inkomstgrupp 3 och 4 /Antal i hela populationen= (31 348 + 49 379)/115 290.
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Tabell.5 Antal och fordelning av inrikes- och utrikes fodda i inkomstgrupp
1-4

Inkomstgrupp Antal! Andel (%) inrikes

(Inkomstgrundad pension) fodda/utrikes fodda

1 9800 54,3/45,7

(0—7 000)

2 24700 84,8/15,2

(7 001—11 000)

3 31 300 89,0/11,0

(11 001—14 000)

4 49 400 93,2/6,8

(14 001—)

Totalt 115 300 86,9/13,1

!Avrundat till ndrmaste hundratal. i
Anm, Fodda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokforda med helt uttag av pension
Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar

Inrikes fodda dr 6verrepresenterade 1 de hégre inkomstgrupperna,
utrikes fodda idr kraftigt 6verrepresenterade i den ligsta inkomst

gruppen.

1.2.4 Inrikes- och utrikes fédda, kvinnor och man

Tabell 6 visar fordelningen av den studerade gruppen éver kon och

fodelseland.

Tabell.6 Antal och férdelning av kvinnor och man, inrikes och utrikes
fodda i den studerade gruppen

Antal'

(Andel (%) av total 115 300)
Man Kvinnor Totalt
Inrikes fodda 49 400 50 800 100 200
(42,9) (44,1) (86,9
Utrikes fodda 7000 8100 15100
(6,0) (7,0) (13,1)
Totalt 56 400 58 900 115300
(48,9 (51,1) (100,0)

!Avrundat till ndrmaste hundratal. i
Anm, Fodda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokforda med helt uttag av pension
Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
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Figur 6 visar fordelningen &ver inkomstgrupper fér min och
kvinnor, grupperat pd inrikes och utrikes fédda.

Figur.9 Inkomstgrupp, inrikes- och utrikes fodda, man och kvinnor
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Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fodda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokforda med helt uttag av pension

Bide bland inrikes och utrikes fédda ligger en storre andel av
minnen dn kvinnorna i de tvd hogre inkomstgrupperna. Vi ser dock
att andelen med inkomstgrundad pension éver 11 000 kronor (in
komstgrupp 3 och 4) ir nistan lika stor for utrikes fédda min (53
procent) som fér inrikes fédda kvinnor (59 procent). En storre andel
av de utrikes fé6dda minnen in de inrikes f6dda kvinnorna ligger
dock 1 den hogsta inkomstgruppen.

Figur 7 visar fordelningen 6ver kvinnor och min samt inrikes och
utrikes fédda for de olika inkomstgrupperna samt for den studerade
gruppen totalt (dvs. samtliga inkomstgrupper 1—4).
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Figur.10 Fordelning av man och kvinnor samt inrikes- och utrikes fodda,
inkomstgrupp 1-4 samt totalt

m Utrikes fodda Kvinnor ~ m Utrikes fodda Mdn M Inrikes fodda Kvinnor W Inrikes fédda Mén
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Inkomstgrupp Totalt (1 —4)

Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fodda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokforda med helt uttag av pension

Som tidigare konstaterats utgér inrikes fodda kvinnor den storsta
gruppen av den studerade populationen, de ir nigot fler in de inrikes
fodda minnen. Inrikes fédda kvinnor utgér den storsta gruppen i
inkomstgrupp 1-3, men ir sirskilt dverrepresenterade 1 inkomst
grupp 2. I inkomstgrupp 4 ir inrikes fédda min kraftigt over
representerade.

Utrikes f6dda min och kvinnor idr de grupper som ir mest éver
representerade i den ligsta inkomstgruppen; de utgor drygt 13
procent av den studerade gruppen (utrikes fodda min drygt 6
procent och utrikes fédda kvinnor drygt 7 procent) men utgér
nistan 46 procent av populationen i inkomstgrupp 1. Utrikes féddas
andel av inkomstgrupp 3 motsvarar ungefir deras andel 1 den stude
rade populationen, medan de ir ndgot over- respektive under
representerade 1 inkomstgrupp 2 och 4. Skillnader mellan kénen ser
vi dven hir, med en relativt stdrre andel utrikes f6dda kvinnor 1 de
ligre inkomstgrupperna och en relativt storre andel utrikes fodda
min 1 den hogre inkomstgruppen.

Sammantaget ser vi stora skillnader mellan min och kvinnor samt
inrikes och utrikes f6dda nir det giller vilken inkomstgrupp som in
dividerna finns 1. Vi ser dirfér skl att fortsittningsvis, fér varje
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studerad bakgrundsvariabel vad giller intjinandet till pensionen,
gora en fordjupad analys dir vi delar in populationen i fyra grupper
utifrdn kon och inrikes- respektive utrikes fédda.

1.2.5 Genomsnittlig pensionsgrundande inkomst

Vi fortsitter analysen med att studera variabler 6ver intjinandet och
bérjar med den genomsnittliga rliga pensionsgrundande inkomsten
(PGI) som individerna i olika inkomstgrupper har haft under sitt
arbetsliv. PGI fis genom arbete, men ocks2 frin ersittningar inom
socialforsikringssystemet. Genomsnittlig PGI beriknas hir som
genomsnittet (3rligt) fér dren med (positiv) PGI efter inkomst
indexering till 2015 4rs inkomstniva.

Figur 8 och tabell 7 visar férdelningen &ver genomsnittlig PGI/4r
for hela den studerade populationen. Individer med 01 genomsnittlig
PGI har inte haft nigon pensionsgrundande inkomst (och har dirfér
inte heller ndgon inkomstgrundad pension, samtliga 3terfinns i in
komstgrupp 1).

Figur.11 Genomsnittlig PGI
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10%
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Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fdda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokférda med helt uttag av pension
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Tabell.7 Genomsnittlig PGI

0  01- 50001- 100 001- 150 001- 200 001- 250 001 300001- Totalt
50 000 100 000 150 000 200000 250000 -300 000

Antall 1 200 900 3500 10500 20500 23700 54000 115

900 300
Andel 1,6 0,2 0,8 3,1 91 17,8 20,6 46,8 100,0
(%)
av
total

1Avrundat till narmaste hundratal. i
Anm, Fodda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokforda med helt uttag av pension

Vi ser att majoriteten har haft ett intjinande &ver 250 000 kronor per
ar. Cirka 15 procent av populationen har haft en genomsnittlig PGI
pd 200 000 kr/ar eller mindre. I figur 9 ser vi férdelningen &ver
genomsnittlig pensionsgrundande inkomst fér olika inkomst
grupper, f6r vira fyra undergrupper. Figur 10 visar férdelningen éver
inkomstgrupper givet genomsnittlig pensionsgrundande inkomst.

Figur.12 Genomsnittlig PGl givet inkomstgrupp for inrikes- och utrikes
fodda, méan och kvinnor
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kvinnor mén kvinnor mén

Utrikes fodda Inrikes fodda

Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fodda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokforda med helt uttag av pension
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Figur.13 Inkomstgrupp givet genomsnittlig PGl for inrikes- och utrikes
fodda, man och kvinnor
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Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fédda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokférda med helt uttag av pen
sion

For samtliga undergrupper ser vi ett samband mellan hég genom
snittlig PGI och inkomstgrupp, dock med vissa skillnader sdsom en
storre andel som inte har haft nigon pensionsgrundande inkomst
(medel-PGI = 0) {6r de utrikes foédda dn for de inrikes fodda. En
mindre andel av kvinnorna in minnen i den hoégre inkomstgruppen
har den hégsta nivdn pd genomsnittlig PGI, vilket vi ser f6r bide
inrikes- och utrikes fodda (figur 9). For de inrikes fodda s& utgor
gruppen med hég genomsnittlig PGI éver 300 000 kr/ar en stor an
del framfor allt 1 de tv8 hogre inkomstgrupperna. For utrikes fodda
min utgdr dessa dock dven en signifikant grupp 1 inkomstgrupp 2 pd
18,4 procent. Vi ser vidare att en relativt stor andel av de utrikes
fodda med hoég genomsnittlig PGI hamnar 1 inkomstgrupp 2 (figur
10). Nir man nirmare studerar denna grupp ser man att en stor andel
har relativt £ 4r med PGI samt gir i1 pension tidigt 1 relativt stor ut
strickning. For mer analys av antal 8r med pensionsgrundande in
komst, se f6ljande avsnitt nedan.
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1.2.6 Antal ar med pensionsgrundande inkomst

Figur 11 och tabell 8 visar férdelningen 6ver antal &r med PGI for
hela den studerade populationen. Individer med O &r har inte nigon
inkomstgrundad pension, samtliga dterfinns i inkomstgrupp 1.

Figur.14 Antal ar med PGl
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Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fodda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokforda med helt uttag av pension

Tabell.8 Antal &r med PGI

0 01-09 10-19 20-29 30-39  40-45 46- Totalt
Antal! 1900 1400 2 400 6000 21000 38000 43700 115300
Andel 16 1,2 2,1 52 19,0 33,0 37,9 100,0
(%) av
total
!Avrundat till ndrmaste hundratal.

Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fodda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokforda med helt uttag av pension

Drygt 70 procent av den studerade populationen har haft PGI under
40 3r eller mer.

I figur 12 och 13 redovisas férhillandet mellan inkomstgrupp och
antal &r med PGI {6r min och kvinnor grupperat pd inrikes- och ut

rikes fodda.
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Figur.15 Antal ar med PGl givet inkomstgrupp fér inrikes- och utrikes
fodda, man och kvinnor
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Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fodda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokforda med helt uttag av pension

Figur.16 Inkomstgrupp givet antal ar med PGl for inrikes- och utrikes
m nkomstgrupp 1~ mInkomstgrupp 2 mInkomstgrupp 3 mInkomstgrupp 4

fodda, man och kvinnor
S = 2

T
- o o
o = N

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

()
20-29 N
30-39
40-45
46

2
30-39
40-45

46
30—39
40-45

46
01-0
10-19

0-2
30-39
40-45

46
01—0
10-19

=835
— O O
> =
Kvinnor Mén Kvinnor Mén

Utrikes fodda Inrikes fodda

Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fédda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokférda med helt uttag av pen
sion
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Vi ser en tydlig koppling mellan lingden pd arbetslivet och vilken
nivd individen fir pd sin inkomstgrundade pension (figur 12). For
samtliga undergrupper ger en kort tids intjinade till pensionen en lig
inkomstgrundad pension (figur 13). En intressant skillnad mellan
inrikes och utrikes fédda kvinnor ser vi f6r de som har en lang tids
intjinande; utrikes f6dda kvinnor med en ling tids intjinande ham
nar generellt 1 hogre inkomstgrupper in inrikes fédda kvinnor. Vid
nirmare studier av statistiken kan man konstatera att skillnaden
mellan olika grupper, vad giller i vilken inkomstgrupp individerna
hamnar f6r en lingre tids intjinande, dels kan forklaras av skillnader
1inkomster mellan grupperna som vi sdg i det tidigare avsnittet, men
dven 1 pensionsdlder som analyseras 1 avsnitt 1.2.9. Vi fortsitter dock
analysen med att studera intridet och uttridet i arbetslivet (dvs.
8lder vid férsta och sista pensionsgrundande inkomst).

1.2.7 Alder for forsta pensionsgrundande inkomst

I figur 14 och tabell 9 redovisas &lder for f6rsta pensionsgrundande
inkomst for hela den studerade populationen. Individer utan 3lder
for forsta PGI har inte haft nigon pensionsgrundande inkomst (och
har dirfor inte heller ndgon inkomstgrundad pension, samtliga 3ter
finns i inkomstgrupp 1).

Figur.17 Alder vid férsta PGI
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Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fodda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokforda med helt uttag av pension
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Tabell.9 Alder vid forsta PGI

-19  20-29  30-39  40-49  50-59 60- - Totalt
Antal! 69000 38100 3700 1700 700 200 1900 115300
Andel 59,8 33,0 3,2 15 0,6 02 1,6 1000
(%) av
total

IAvrundat till ndrmaste hundratal.
Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fidda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokférda med helt uttag av pension

Vi ser att nistan 60 procent av den studerade populationen hade sin
forsta pensionsgrundande inkomst fére 20 drs dlder.

I figur 15 och 16 studeras forhdllandet mellan dlder f6r férsta PGI
och inkomstgrupp for vara fyra undergrupper.

Figur.18 Alder vid forsta PGI givet inkomstgrupp for inrikes- och utrikes
féodda, man och kvinnor
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Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fdda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokférda med helt uttag av pension
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Figur.19 Inkomstgrupp givet alder vid férsta PGI for inrikes- och utrikes

fodda, méan och kvinnor
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Kélla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fédda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokfdrda med helt uttag av pen
sion
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Vi ser ett samband mellan lder for forsta PGI och inkomstgrupp,
men sambandet ir inte lika starkt som fér féregdende intjinande
variabler. For inrikes fédda min utgérs inkomstgrupp 4 1 stor ut
strickning av individer med tidigt intjinande, nistan 70 procent
bérjade tjina in till pensionen fore 20 ars dlder (se figur 15). Vi ser
inte samma monster for inrikes fédda kvinnor. Vid nirmare analys
av grupperna framgdr att detta framfor allt kan forklaras av att in
rikes f6dda min som borjar arbeta tidigt har ett hogt antal in
tjanandedr. Vi ser dven for utrikes f6dda en stérre andel av minnen
in kvinnorna i inkomstgrupp 4 som boérjade tjina in till pensionen
fore 20 &rs dlder.

Foér samtliga undergrupper innebir ett vildigt sent intride 1 ar
betslivet en 1&g inkomstgrundad pension (se figur 16). Det kan dock
nimnas att det ror sig om vildigt f3 personer, vilket ju inte framgér
nir vi hir studerar andelar. Ett tidigt intride 1 arbetslivet ger dock
storre utbyte 1 hogre inkomstgrundad pension fér min dn fér
kvinnor och fér inrikes fédda min i1 synnerhet, vid nirmare analys
av grupperna framgar att detta kan forklaras dels av skillnader 1 antal
&r med pensionsgrundande inkomster och dels av skillnader i
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genomsnittlig PGI mellan min och kvinnor och inrikes och utrikes

fodda.

1.2.8 Alder vid sista pensionsgrundande inkomst

I figur 17 och tabell 10 ser vi férdelningen &ver dlder for sista PGI
for hela den studerade populationen. Individer utan 3lder for sista
PGI har inte haft ndgon pensionsgrundande inkomst (och har dirfér
inte heller ndgon inkomstgrundad pension, samtliga 3terfinns i in
komstgrupp 1). Vi har inte studerat den fortsatta férsérjningen hos
personer som har slutat tjina in till pensionen tidigt 1 livet. Det kan
rora sig om bidrag (inte pensionsgrundande), f6rsorjning genom
familjemedlem, tidigt uttag av tjinstepension och privat pension etc.

Figur 20 Alder vid sista PGI
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Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fdda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokfrda med helt uttag av pension
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Tabell.10 Alder vid sista PGI

- -19 20-29 30-39 40-49 50-59 60- Totalt
Antal! 1900 100 300 300 700 3000 109000 115300
Andel 1,6 0,0 0,3 0,3 0,6 2,6 94,6 100,0
(%) av
total
!Avrundat till ndrmaste hundratal.

Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fodda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokforda med helt uttag av pension

Nistan 95 procent av den studerade populationen var 60 ir eller dldre
for sin sista pensionsgrundande inkomst.

I figur 18 och 19 studeras forhdllandet mellan dlder for sista PGI
och inkomstgrupp fér vdra fyra undergrupper.

Figur.21 Alder vid sista PGI givet inkomstgrupp for inrikes- och utrikes
fodda, man och kvinnor
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Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fodda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokforda med helt uttag av pension
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Figur.22 Inkomstgrupp givet alder vid sista PGI fér inrikes- och utrikes

fodda, man och kvinnor
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Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fédda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokférda med helt uttag av pen
sion
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Vi ser ett samband mellan &ldern for sista pensionsgrundande in
komst och inkomstgrupp, framfér allt med en stérre andel med
udigt uttride 1 inkomstgrupp 1. Skillnaderna mellan vira fyra under
grupper ser vi ocksd tydligast i inkomstgrupp 1, dir utrikes fédda
kvinnor har en stor andel med tidigt uttride/aldrig tjinat in till den
inkomstgrundade pensionen (se figur 18).

Ett vildigt tidigt uttride frdn arbetslivet (fore 40 &rs dlder) ger lig
pension for samtliga undergrupper (se figur 19), antalet personer
med s tidigt uttride ir dock vildigt f8. Gruppen med uttride 1 8ld
rarna 50-59 ir storre och utgdér motsvarande 2,6 procent av de in
rikes fodda miannen. Drygt 42 procent av dessa min ligger 1 inkomst
grupp 4. Detta kan jimféras med drygt 9 procent fér utrikes fodda
min, drygt 9 procent av inrikes fédda kvinnor och knappt 2 procent
av utrikes fodda kvinnor som ligger 1 inkomstgrupp 4 med uttride 1
samma 3lderskategori.
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1.2.9 Pensionsalder

I figur 20 och tabell 11 visas fordelningen éver pensionsilder for var
studerade population. Det finns drygt 400 individer utan pensions

3lder, dessa har inte nigon inkomstgrundad pension eller garanti

pension utan endast ildreférsorjningsstdd (samtliga dterfinns 1 in

komstgrupp 1).

Figur.23 Pensionsalder
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Kélla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fédda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokftrda med helt uttag av pen
sion

Tabell.11 Pensionsalder

- 61-64 65 66-67 68- Totalt
Antal! 400 32000 71500 10000 1400 115300
Andel (%) 0,4 27,7 62,0 87 1,2 100,0

av total
1Avrundat till ndrmaste hundratal.

Kélla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fédda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokférda med helt uttag av pen
sion
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Majoriteten, 62 procent av den studerade populationen, tog ut sin
pension vid 65 4rs dlder. Nistan 10 procent tog ut pension efter 65
ar och ca 28 procent tog ut pension vid dldern 61-64.

I figur 21 och 22 studeras férhillandet mellan pensionsélder och
inkomstgrupp for vdra fyra undergrupper.

Figur.24 Pensionsalder givet inkomstgrupp, inrikes- och utrikes fédda,
man och kvinnor
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Kélla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fédda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokférda med helt uttag av pen
sion
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Figur.25 Inkomstgrupp givet pensionsalder fér inrikes- och utrikes fédda,
man och kvinnor
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Kélla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fédda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokfdrda med helt uttag av pen
sion

Viser att personer i inkomstgrupp 1 generellt inte har en sirskilt stor
andel med tidigt uttride jimfért med 6vriga inkomstgrupper; an
delen med tidigt uttride ir stdrre 1 inkomstgrupp 2 fér samtliga
undergrupper. Kvinnorna i inkomstgrupp 4 har i stérre utstrickning
in minnen 1 samma inkomstgrupp sent uttag av pensionen och en
l8g andel med tidigt uttag (figur 23). Detta giller f6r bade inrikes
och utrikes fédda. Vid nirmare analys av grupperna framgér att detta
kan forklaras bdde av att inkomsterna for kvinnorna ir ligre dn for
minnen och att de har firre &r med pensionsgrundande inkomst; pd
det viset krivs ett senare uttag fér kvinnorna fér att héja pensionen
tillrickligt f6r att komma upp 1 den hdgsta inkomstgruppen.

For bade inrikes f6dda min och kvinnor ser vi ett samband mellan
pensionsélder och inkomstgrupp, f6r minnen ir det dock betydligt
fler in bland kvinnorna som ligger 1 den hégsta inkomstgruppen
(figur 24). Bland inrikes f6dda kvinnor med lig pensionsélder (61
64 4r) har nistan 60 procent en inkomstgrundad pension pd maxi
malt 11 000 kronor. Fér de inrikes f6dda minnen ir motsvarande
andel endast drygt 15 procent. Ser man till utrikes fédda ir ménstret
ett annat. En relativt stor andel av dem med pensionsélder vid 65
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samt 68 och senare 3terfinns 1 inkomstgrupp 1. Bland minnen ir an
delen 1 inkomstgrupp 4 storst bland dem med en pensionsilder pd
66-67 ar.

1.2.10 Samvariation mellan variablerna fér intjanandet

I detta avsnitt har vi sett olika samband mellan intjinandet till pen

sionen och nivdn pd inkomstgrundad pension. Som nimns inled

ningsvis 1 detta avsnitt gor vi dock ingen multivariat analys. Detta
innebir att en del av de samband vi har sett ovan inte kan tas for
direkta orsakssamband, utan sambanden kan bero pd samvariation
mellan olika bakgrundsvariabler for intjinandet. Vad vi dock vet idr
att, allt annat lika, en hégre pensionsgrundande inkomst ger en
hégre inkomstgrundad pension. Detsamma giller f6r ett hogt antal
4r med pensionsgrundande inkomst samt en hég pensionsilder.”" I
de fall vi i analysen ovan inte har sett dessa samband beror detta p3
hur de olika bakgrundsvariablerna férhller sig till varandra for den
studerade gruppen. T.ex. kan individer kompensera for en 18g pen

sionsgrundande inkomst genom att skjuta upp pensioneringen,
vilket vi 1 féregdende avsnitt sig att kvinnor gjorde som ldg 1 den
hogre inkomstgruppen.

Vi analyserar 1 detta avsnitt 6versiktligt hur de olika bakgrunds
variablerna forhéller sig till varandra f6r véra fyra undergrupper (in
rikes- och utrikes f6dda, min och kvinnor). Foér de flesta variabler
ser vi samma monster for samtliga undergrupper, sambanden be
skrivs i det f6ljande.

Till att bérja med ser vi samband mellan genomsnittlig PGI och
antalet intjinandedr. I den nedre delen av inkomstférdelningen dkar
antalet intjinandeir med genomsnittlig PGI. I de hogsta inkomst
intervallen ir sambandet dock det omvinda. Bdda dessa variabler pd
verkar pensionen positivt. De tidigare analyserna av dessa tvd bak
grundsvariabler fingar dirmed upp den positiva effekten av bida
dessa tvd variabler f6r personer med mellanhéga inkomster (och fler
intjinandedr). Omvint tenderar siledes personer med f3 in
yjinandedr ha 18ga pensionsgrundande inkomster, vilket vi alltsd ser
inom samtliga av vira studerade undergrupper.

! Nir det giller dlder for férsta och sista pensionsgrundande inkomst kan man inte tala om
samma typ av samband eftersom man allt annat lika dven skulle konstanthlla antal ir med
PGI, som ju ir den variabel som ger direkt effekt pa pensionen.
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Vi ser dven att andelen med lig pensionsdlder (fére 65) dkar ju
fler antal &r med PGI. Sambandet giller emellertid dven andelen med
hog pensionsilder (efter 65) som dkar med antalet intjinandedr. Ett
liknande samband ser vi mellan genomsnittlig PGI och pensions
3lder; personer med 18g genomsnittlig PGI gir i ligre utstrickning 1
pension tidigt (och sent) dn personer med hogre genomsnittlig PGI.
Andelen med l3g pensionsilder minskar dock fér de hogsta in
komsterna foér kvinnorna, se figur 23.

Figur.26 Pensionsalder givet medel-PGl fér inrikes- och utrikes fédda,
man och kvinnor
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Kélla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fédda 1947 med élderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokforda med helt uttag av pen
sion

Som nimns ovan dr samvariationen stor mellan antal &r med PGI och
genomsnittlig PGI s det dr forvintat att vi ser samma samband
mellan dessa variabler och pensionsdldern. Tidigt intride (3lder for
forsta PGI) samvarierar ocksid med fler intjinandedr och hogre
genomsnittlig PGIL."” Personer med tidigt intride tenderar ocks§ att
¢d 1 pension tidigt (fére 65) 1 storre utstrickning in personer med
senare intride. Nir det giller utrikes fodda tenderar grupper med

192 Nir det giller 8lder for intride och genomsnittlig PGI giller sambandet frimst f6r dem
med forsta intjinande vid 20 4r eller senare. De med férsta intjinande innan 20 ars dlder har
nigot ligre genomsnittlig PGI 4n de med forsta intjinande i 8ldern 20-29 &r, med undantag
for utrikes fédda min dir nivan dr nigot ligre f6r dem med tidigast intride.
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sent intride dock i stdrre utstrickning gd i pension senare (efter 65),
samma monster ser vi inte for inrikes fodda, se figur 24.

Nir det giller 8ldern for uttridet (alder f6r sista PGI) ser vi inget
tydligt samband mellan denna och pensionsdldern, vilket antagligen
kan forklaras av att vi har grupperat personer med ett uttride 6ver
60 ars 8lder tillsammans. Studerar vi dessa personer nirmare kan man
sannolikt fd ett annat resultat. Detta kan sannolikt dven gilla for
variablerna genomsnittlig PGI och uttridet dir vi med vald gruppe
ring av variablerna inte ser ngot samband.

Figur.27 Pensionsalder givet alder for forsta PGI for inrikes- och utrikes
fodda, kvinnor och man
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Kalla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fédda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokférda med helt uttag av pen
sion

Trots att utrikes fodda med sent intride gr i pension senare ser vi
dock ett samband mellan ett sent intride och lgt antal intjinandedr
dven for denna grupp (och vira évriga undergrupper). Ett sent in
tride samvarierar dessutom 1 viss utstrickning med ett tidigt ut
tride."” Hir ser vi allts3 flera samband mellan variabler som verkar i
samma riktning nir det giller storleken pd pensionen.

%3 Dock bér det noteras att 95 procent av populationen har ett uttride vid 60 drs dlder eller
senare, se ovan angdende grupperingen av uttridesvariabeln och de begrinsningar i analysen
som denna ger.
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1.3 Vilken inkomstgrundad pension ger ett helt
arbetsliv?

I detta avsnitt studerar vi personer som har haft ett lingt arbetsliv,
som inte har valt ett tidigt pensionsuttag samt har haft en inkomst i
nivd med en ldginkomsttagares deltidslon. Vi studerar dven hir fodda
1947 men har gjort samma kinslighetsanalyser som beskrivs 1 inled
ningen av avsnitt 1.2.

Figur 35 visar de pensionirer med en pensionsilder pa 65 ar eller
ildre som har haft en pensionsgrundande inkomst under 40 &r eller
mer dir den genomsnittliga pensionsgrundande inkomsten per ir
har varit 6ver 200 000 kronor', vilket motsvarar en minadslén pa
ca 17 900 kr'”. Det rdr sig om knappt 55 000 pensionirer, varav
knappt 24 000 kvinnor och drygt 31 000 min. Virt studerade urval
motsvarar knappt 48 procent av pensionirerna foédda 1947"°.

Figur.28 Antal personer givet inkomstgrupp med antal ar med PGl 40 ar
eller mer samt PGl >200 000 kr/ar, kvinnor och mén
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Kélla: Pensionsmyndighetens data (Pedal), egna bearbetningar
Anm, Fédda 1947 med alderspension och/eller AFS augusti 2017, folkbokftrda med helt uttag av pen
sion

1942015 §rs inkomstnivi, se avsnitt 1.2.5 fotnot 2.

195200 000 kronor per r i PGI motsvarar en 4rslén pd 200 000/0,93=215 054 kronor.

1% Folkbokférda med helt uttag av pension, samma kriterier som i féregiende analys i avsnitt
1.2
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Vi ser att trots en ling tids intjinande till pensionssystemet s& har en
betydande andel, knappt 9 procent av kvinnorna, till nigon del
garantipension. Cirka 10 procent av kvinnorna har en inkomst

grundad pension pd 11 000 kronor per médnad eller ligre (inkomst

grupp 1 och 2). Fér minnen ir det motsvarande knappt 2 procent
som har garantipension och drygt 2 procent har en inkomstgrundad
pension pd 11 000 kronor eller ligre per minad. Exkluderar vi per

soner med en medel-PGI p& 200 001-250 000 kr per r reduceras an

delen till O procent i inkomstgrupp 1 och 2, fér bide min och
kvinnor. Givet de krav pd pensionsilder och antal intjinandedr som
vi har utgdtt ifrdn 1 denna analys krivdes det sdledes 1 princip en
ménadslén dver ca 22 400 kronor'”” per ménad fér den hir &rskullen
att fd en inkomstgrundad pension dver garantipensionsnivd (riknat
som 11 000 kronor per manad, vilket ir ungefir den nivd pa inkomst

grundad pension dir garantipensionen fasats ut). For att {3 en in

komstgrundad pension &ver 14 000 kronor per mdnad, dvs tillhéra
inkomstgrupp 4, krivdes medel-PGI &éver 350 000 kronor per 3r,
dvs. en minadslén &ver ca 31 400 kronor'”® per ménad.

17250 000 kronor per &r i PGI motsvarar en drslén pd 250 000/0,93 =268 817 kronor.
198350 000 kronor per ar i PGI motsvarar en 4rslén pd 350 000/0,93=376 344 kronor.
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Grundskyddet i vara grannlander

Utredningen har studerat utformningen av grundskyddet fér pen
siondrer 1 Danmark, Norge, Finland och Nederlinderna. Hir avses
pensioner for dem som har 13g eller ingen inkomstgrundad pension
samt bostadsbidrag.

I avsnittet benimns pensionsdelen i grundskyddet (motsvarande
den svenska garantipensionen) som grundpension. Beloppen nedan
anges 12017 drs nivier.

Det ir dock inte bara nivdn pa grundskyddet som piverkar den
ekonomiska situationen fér ildre utan dven faktorer sisom pris
nivder, skattesystemet etc. Utredningen har dock avgrinsat studien
till pensionssystemet med fokus pd grundskyddet 1 respektive land.
Oversikten inbegriper vidare inte en fullstindig bild 6ver alla former
av socialt bistdnd som ges till dldre som t.ex. inte uppfyller krav f6r
grundpension.

Danmark — oversikt

Danmark har ingen statlig inkomstgrundad pension utan ett arbets

marknadsbaserat ATP-system. I princip alla 16ntagare och mottagare
av socialférsikringsférmaner omfattas av ATP (foretagare kan an

sluta under vissa villkor). Intjinandet till ATP baseras inte pd in

komst utan arbetade timmar, maximal utbetald ATP vid pensione

ring dr ca 1 900 DKK/mén. 90 procent av de anstillda omfattas dven
av tjinstepension. Grundpensionen utgérs dels av ett tudelat, bo

sittningsbaserat folkpensionssystem (folkepension) som utgors av
ett grundbelopp och ett mer inkomstprévat tilliggsbelopp.
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Figur.29 Danmarks pensionssystem
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Anm. Figuren ar en illustration och ej skalenlig

Grundbeloppet i folkepensionen motsvarar 6 160 DKK/mén for alla
oavsett civilstind och hushillstyp. Grundbeloppet reduceras forst
om individens arbetsinkomster ir éver 316 200 DKK per &r; in
komster 6ver denna niva reducerar grundbeloppet med 30 procent.

Tilliggsbeloppet i folkepensionen motsvarar ca 6 550 DKK/mén
for ensamstiende (ca 3 220 DKK/mén for gifta/sammanboende).
Tilligget beriknas fran hushéllets totala inkomster och avriknas mot
1 princip alla inkomster férutom grundbeloppet 1 folkepensionen
och ATP. Fribeloppet dr ca 70 000 DKK per dr fér ensamstiende,
inkomster diréver minskar tilligget med drygt 30 procent.” Det
finns dven ett sirskilt fribelopp pd arbetsinkomster p& 60 000 DKK
per dr.

Maximalt bostadsbidrag for ensamstiende motsvarar 3 870
DKK/mén. Det ges dven virmetilligg pd maximalt 750 DKK/mén.

% Fribeloppet for gifta/samboende med annan folkepensionir 4r 140 000 DKXK, tilligget
minskas tilligget med 16 procent 6ver den nivdn. nivierna ovan. Foér gifta med icke-
folkpensionir sker reduceringen med 32 procent.
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Finland - oversikt

Finland har en inkomstgrundad s.k. arbetspension. Avtalens ut
formning varierar mellan sektorer men ir reglerade i lag. Grund
pensionerna utgdrs av folkpension och garantipension.

Figur.30 Finlands pensionssystem
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Anm. Figuren ar en illustration och ej skalenlig.

Nivén pd folkpensionen fér ensamstiende ir 628,85 euro/main
(557,79 euro/mén for gifta/sammanboende). Beloppet betalas ut i
sin helhet upp till nivder i arbetspension pd 55,54 euro/ménaden, dir
efter sker en avrikning med 50 procent.

Garantipensionen fyller upp till en nivd pd 760,26 euro/mén for
alla oavsett civilstdnd/hushillstyp. Ensamstdende med full folk
pension fir dirmed garantipension pd 131,41 euro/mén. Garanti
pension minskas av alla évriga pensioner, avrikning sker till 100
procent.

Finland har dven ett sirskilt bostadsbidrag fér pensionirer som
motsvarar maximalt 519,96 euro/man.
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Nederldanderna — oversikt

Det finns ingen inkomstbaserad statlig pension i Nederlinderna.
Over 90 procent av l6ntagarna omfattas dock av kollektivavtalsbase
rade och foretagsbundna tilliggspensionssystem. Det finns en
grundpension 1 form av bosittningsbaserad allmin &lderspension

(AOW).

Figur.31 Nederlandernas pensionssystem
§ Tianstepension
)
Grundpension
(AOW)

Inkomstgrundad pension (tjanstepension)

Anm. Figuren ar en illustration och ej skalenlig.

Grundpensionen ligger pd 1 153,35 euro/min f6ér ensamstiende
(794,59 euro/mdn for gifta/sammanboende). Ingen reducering sker
mot andra pensioner eller &vriga inkomster.

Pensionirer kan dven soka allmint bostadsbidrag, maximalt be
lopp motsvarar 355 euro/mén.

Norge — dversikt

Frin folkférsikringssystemet betalas inkomstgrundad tilliggspen
sion. Tjinstepension dr obligatorisk sedan 2006. Grundpensionen
utgdrs av en bosittningsbaserad garantipension.
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Figur.32 Norges pensionssystem
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Anm. Figuren ar en illustration och ej skalenlig.

Garantipensionen ligger pd 15 731 NOK/mén for ensamstiende (14
393 NOK/mén for gifta/sammanboende med annan garantipen

sionir, ligre belopp ges dock om partnern har pension &éver en viss
nivd). Norge reformerade sitt pensionssystem 2011. Garantipen

sionen i det reformerade pensionssystemet riknas av mot inkomst

grundad statlig pension med 80 procent. I det tidigare pensions

systemet (vilket de flesta av dagens pensionirer omfattas av) ir av

rikningen 100 procent.

Pensionirer kan dven soka bostadsbidrag. Maximalt bostads
bidrag for en ensamstdende pensionir motsvarar 2 730 NOK/mén.

Pensionsalder for grundpension
Danmark

Grundpension utbetalas frin 65 &rs dlder. Pensionsildern kommer
att hojas successivt for fodda 1954 och senare. Fédda efter 1962
kommer att ha en pensionsilder pd 68 r. Frdn och med 2030
kommer pensionsdldern félja utvecklingen av den foérvintade livs
lingden. Det gir inte att gora fortida uttag av grundpensionen, men
det finns mojlighet att skjuta upp pensionen med 10 &r, och under
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maximalt tvd perioder, férutsatt att man arbetar minst 750 timmar/4r
(14 timmar/vecka). Vid uppskjuten pension 6kas pensionsbeloppet
med en procentandel som ir baserad pid forsikringsmatematiska
principer beroende pd hur linge pensionen skjuts upp. Tvd manaders
senareliggning av uttag 6kar pensionen med ca 1 procent.

Finland

Grundpension ges frén 65 &r. For fodda 1965 och senare kommer
pensionsildern knytas till den férvintade livslingden (och félja den
ligsta pensionsdldern enligt arbetspensionssystemet). Vid tidigare
uttag minskas grundpensionen (bdde folkpensionen och garanti

pensionsdelen) med 0,4 procent per mdnad. Om 4lderspensionen tas
ut senare in i bérjan av den minad som féljer pd den di pensions

tagaren fyller 65 &r, hojs folkpensionen med 0,6 procent per ménad,
utan ovre dldersgrins.

Nederlanderna

Grundpension ges vid 65 ars dlder och 9 minader under 2017. Pen
sionsdldern kommer att vara 66 dr 2018 och successivt hojas till 67
4r 2021. Frin och med 2022 kommer att pensionsildern att knytas
till den férvintade livslingden. Tidiga uttag medges ej och det gir
inte att skjuta upp uttaget.

Norge

Pensionsdldern 1 Norge ir flexibel mellan 62 och 75 4rs dlder. For de
som ir fodda fore 1943 ir pensionsildern fortfarande 67 &r, som kan
skjutas upp till hogst 70 &rs dlder. Ett krav for att {3 gora ett uttag
fore 67 dr att pensionen motsvarar tminstone garantipensionsnivan.
Vid uppskjuten pensionering hojs grundpensionen motsvarande f6r
indringen i dterstiende livslingd (delningstalet).
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Indexering av grundpensioner och inkomstgrundade
pensioner

Danmark

Grundbeloppet i folkpensionen indexeras med loneindex reducerad
med en norm.”® Formellt sett indexeras dven pensionstilligget pa
samma sitt, dock ges ett kompensationsbelopp till pensionstilligget
som kompenserar fér den reduceringen som normen ger (for bide
grundbeloppet och tilliggsbeloppet). Denna justering innebir i
praktiken att hel grundpension foljer loneutvecklingen samt att
medel omférdelas frin grundbeloppet till det mer behovsprévade
tilliggsbeloppet, vilket verkar kostnadsbesparande fér statsbud
geten.

ATP fungerar som en traditionell forsikring som garanterar ett
nominellt livslingt belopp som indexeras mot prisutvecklingen.
Héjning av pensionerna sker om det finns finansiellt utrymme. In
dexeringen l3g pd 0 procent 2010-2013 och hgjdes till 1,5 procent
2014-2016.

Finland

Grundpensionerna ir indexerade med priser, men nivierna har hojts
vid flera tillfillen under tidigt 2000-tal. Ar 2010 lagstiftades att in
dexeringen detta &r skulle sittas till 0; utan lagen skulle pensionerna
indexerats negativt. Ar 2015 fattades ett sirskilt beslut for att halla
nere kostnader som innebar att indexeringen av pensioner (iven in
komstrelaterade) inte fick dverstiga 0,4 procent per ar fram till 2019.
Ar 2016 var prisutvecklingen negativ, vilket sinkte folkpensionen
med 0,85 procent, garantipensionens nivd hojdes dock som kompen
sation. Aret direfter sinktes folkpensionen igen, denna ging dock
inte till f6ljd av indexering utan som en kostnadsbesparande 3tgird.
Aven garantipensionen sinktes.

Arbetspensionen indexeras med en mix av priser och Iéner, med
hogre vikt f6r 16ner fore pensionering och hogre vikt for priser efter
pensionering. Indexeringen av arbetspensionerna har varit féremal
for stor debatt i1 Finland

2 Normen ir satt till 0,4 procentenheter 2017 and 0,75 procentheter 2018-2023.
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Nederlanderna

Grundpensionen ir bunden till utvecklingen av minimilénen i
Nederlinderna, vilken ligger nira den generella [6neutvecklingen.
Kostnaderna fér grundpensionen har dock 6kat och pensions
avgifterna ticker inte lingre utgifterna, den skattefinansierade delen
uppgér nu till ca 30 procent av kostnaderna.

Norge

Garantipensionen féljer ldneutvecklingen, men ir justerad for effek

ten av 6kad forvintad livslingd. Fér dren 2011-2017 har justeringen
varit 0,5 procent. Den inkomstgrundade statliga pensionen indexe

ras med loner under intjinandetiden och léner minus 0,75 procent
under utbetalningstiden. Bdde den inkomstgrundade pensionen och
garantipensionen har haft en negativ real utveckling de senaste dren
pd grund av lig eller negativ real tillvixt. Indexeringsmetoden har
gett upphov till en debatt och protester hos pensionirsorganisa

tioner.

Krav pa bosattningstid for grundpension
Danmark

For att ha ritt till full grundpension krivs bosittning 1 Danmark 1 40
3r frin 15 &rs &lder till pensionsildern. Om firre dn 40 &r ges ett pro
portionellt mindre belopp. Dessa regler férvintas att dndras f6r per
soner som gir 1 pension frdn och med den 1 juli 2025: nya regler for
ritt till hel grundpension ir krav pd bosittningstid motsvarande 90
procent av tiden frin 15 &rs &lder till pension.

Finland

Om sokanden har bott i Finland mindre in 80 procent av tiden
mellan 16 &r och pensionering riknas folkpensionen i proportion till
bosittningstiden frén Finland. Garantipensionen garanterar dock en
ligsta nivd dven f6r dem med firre bosittningsr.
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Nederlanderna

For att erhdlla full grundpension férutsitts att man bott 50 ar i
landet. Pensionen minskar 2 procent per ar 1 proportion till den f6r
sikringstid som saknas.

Norge

En forsikringstid pa 40 &r garanterar full garantipension, en kortare
tid minskar beloppet proportionellt.

Belopp till ensamstaende och sammanboende

Linderna skiljer sig &t vad giller hur man definierar gruppen som fir
hogre respektive ligre belopp i grundpension. De flesta linder ger
samma ligre belopp till gifta/sammanboende. I Norge beror dock
beloppet pd grundpensionen bide pi om personen ir ensamstdende
eller gift/sammanboende men dven pd partnerns inkomster samt om
partnern ir pensionir eller ej. I Sverige fir sammanboende samma
belopp som ogifta pd garantipensionen.*'

Aven nir det giller nivier skiljer sig linderna t. Finland ger
hégre belopp till ensamstiende pd grundbeloppet och Danmark ger
hégre nivd pd ett mer inkomstprovat tilliggsbelopp. Danmark och
Nederlinderna sticker ut med att for hela grundpensionen ge sirskilt
hég kompensation till ensamstiende.

Bostadsbidrag for pensionarer
Danmark

Pensionirer kan soka virmetilligg som ticker uppvirmningskostna
der storre dn 5 000 DKK/4r for ensamstiende och 7 500 DKK/&r for
samboende. Endast uppvirmningskostnader upp till 21 200 DKK/4r

ger ritt till virmetilligg. Inkomst minskar virmetilligget, men inte

21 Avser sammanboende utan barn som inte tidigare har varit gifta, i annat fall riknas man
som gift.
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formogenhet. Virmetilligget dr inte skattepliktigt. Maximalt virme
tilligg for ensamstiende dr 750 DKK/maén.

Pensionirer kan dven soka om bostadsbidrag (boligydelse). Bi
draget beriknas utifrin hyran (efter avdrag for kostnader sisom el,
vatten och virme), kvadratmeter pa bostaden, antal personer i hus
hillet och hushillets inkomster samt férmégenhet. Den sékande
miste sjilv betala minst 1 383 DKK/mén for sina bostadskostnader.
Om den soékande eller annan 1 huset fir vird 1 hemmet, ir rorelse
hindrad och bor i anpassad bostad eller har hemmaboende barn kan
hégre belopp utges. Bostadskostnader f6r bostadsritter och egna
hem betalas ut som 1an. Bidraget ir inte skattepliktigt. Maximalt bo
stadsbidrag ir 3 873 DKK/mén.

Finland

Pensionidrer kan soka ett sirskilt bostadsbidrag. Bostadsbidraget
motsvarar 85 procent av bostadskostnader &verstigande ca 50
euro/manad. Bidraget reduceras med 40 procent av hushillets in
komster dverstigande 8 676 euro/dr f6r ensamstiende och 13 936
euro/ar f6r sammanboende. Till inkomster riknas utéver pensioner
och léner dven rintor och kapitalavkastning. Nettoférmogenhet tas
upp 1 inkomsten som en schabloninkomst motsvarande 8 procent,
det finns dock ett fribelopp pd EUR 16 400 euro i férmdgenhet for
singelhushall och 26 240 euro f6r gifta och sammanboende. Virdet
pa bostaden riknas inte in 1 f6rmégenheten.

Grinsen fér maximal bostadskostnad som ir bidragsgrundande
bestims utifrin var i landet man bor (uppdelati tre zoner dir grinsen
fér maximal bostadskostnad ir hogst for bl.a. Helsingfors). Vidare
finns det begrinsningar fér hur stor bostadsyta som kompenseras
genom bostadsbidraget. Bostadsbidraget ir skattefritt. Maximalt bo
stadsbidrag dr 519,96 euro/man.

Nederlanderna

Pensionirer kan ansoka om allmint bostadsbidrag. Bidraget ges
endast for hyrt boende. Det finns inkomsttak f6r nir bostadsbidrag
inte lingre ges (1 850 euro/mén f6r ensamstiende och 2 510 euro for
sammanboende). For att {4 bidrag krivs vidare att hyresnivén ligger
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inom ett spann (minimum 220 och maximalt 710 euro/mén). Bidrag
for ligre eller hogre hyror ges ej, sirskilda regler giller dock om bo
endet ir handikappanpassat eller ir ett ildreboende. Ersittnings
graden beror pd hyresnivdn dir hogst kompensation ges for medel
hog hyra, dd motsvarar ersittningsgraden ca 50 procent av bostads
kostnaden. Férmogenhet under 25 000 euro (per person 1 hushallet)
minskar inte bostadsbidraget, vid férmdgenhet diréver utbetalas
dock inget bostadsbidrag. Maximalt bostadsbidrag motsvarar 355
euro/man f6r ensamstiende pensionir med grundpension.

Norge

Det norska systemet for bostadsbidrag pAminner i stora drag om det
finska 1 sin utformning. Bostadsbidraget motsvarar ca 74 procent av
godkinda bostadskostnader minus en reduceringsinkomst. Reduce
ringsinkomsten motsvarar minst 19 900 NOK, hushillsinkomster
dver 98 000 NOK okar reduceringsinkomsten. Reduceringsin
komsten beriknas utifrdn hushillets inkomster och skattepliktig
nettoférmdogenhet. Till nettoférmdgenheten riknas dven taxerings
virdet pd bostaden in och 65 procent av nettoférmdogenheten 1 hus
hallet tas upp i reduceringsinkomsten. Det finns dock ett fribelopp
pd formoégenhet pd 260 000 NOK f6r dem som bor i hyrd bostad,
for dem som iger sin bostad motsvarar fribeloppet taxeringsvirdet
upp till 540 000 NOK. Grinsen f6r maximal bostadskostnad som ir
bidragsgrundande bestims utifrdn var i landet man bor (uppdelat 1
fyra zoner dir grinsen f6r maximal bostadskostnad resp. maximal
inkomst ir hogst for Oslo). For en ensamstiende garantipensionir 1
Oslo utan férmégenhet 1 vanligt boende motsvarar maximalt bo
stadsbidrag 2 730 NOK/mdn. Fér sirskilt anpassade boenden kan
dock hogre bidrag ges. Regelverket f6r bostadsbidrag revideras en
ging om 4ret for att ta hinsyn till kningar 1 konsumentpriser och
bostadskostnader.
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