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Socialdepartementet

Garantitillagg i bostadstillagget, Ds 2022:3, 52022/00858

Garantitillaggets syfte ar att langsiktigt starka ekonomin for pensionarer med laga
inkomster. Utifran det syftet ar forslaget onodigt komplicerat och férenat med
nackdelar och risker.

Motsvarande héjning av pensionerna kan astadkommas avsevart enklare, utan de
nackdelar som férslaget innebér, och till 1agre administrationskostnader inom ramen
for nuvarande pensionssystem.

Vidare avviker forslaget fran den nuvarande systematiken i socialforsakringsbalken pa
sa satt att garantitillagget i balken definieras som bostadstillagg, men i sak &r att likna

vid garantipension. Detta skapar tolknings- och tillampningsproblem, vilket &ventyrar

rattssakerheten for enskilda.

1 Specifika synpunkter pa férslaget

1.1 Garantipension eller bostadstillagg? (Avsnitt 4.2 och 4.3)
Den foreslagna formanen garantitillagg i bostadstillagg anges vara en forman inom
bostadstillagg till pensionarer. Reglerna om rétten till frmanen och berékning av
densamma har darfor placerats i socialforsékringsbalkens avdelning G om
bostadsstdd. Effekten av den foreslagna formanen avses dock motsvara en hojning av
garantipensionen och formansreglerna ar ocksa skrivna med utgangspunkt i reglerna
om garantipension och avviker endast marginellt fran dessa. Aven om garantitillagget
anges vara ett stod for boende- och hushallskostnader finns det i bestammelserna inget
samband mellan en individs eventuella bostadskostnad och ratten till garantitillagg.
Istallet ar det andra faktorer, framst forsakringstid och inkomster som paverkar
formanens storlek. 1 allt vasentligt menar Pensionsmyndigheten att garantitillagget i
bostadstillagg, trots sin benamning, ar en forman som nara anknyter till
garantipensionen. Genom att avvika fran den nuvarande systematiken i
socialforsékringsbalken skapas tolknings- och tillampningsproblem vilket dventyrar
rattssakerheten (se avsnitt 1.3). Hur en forman definieras i nationella férhallanden har
aven betydelse for hur formanen ska kategoriseras i internationella sammanhang (se
avsnitt 1.4).
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1.2 Beviljande av forman utan ansékan (avsnitt 4.6.2)
Huvudprincipen inom socialforsakringen ar att formaner lamnas efter ansokan

(110 kap. 4 § socialforsakringsbalken). Endast undantagsvis utgar ersattning
automatiskt (110 kap. 6 § socialforsakringsbalken). Nar det galler pensionsférmanerna
frangas ansokningskravet i tva specifika situationer, dels nar den forsakrade har hel
sjukerséattning fore 65-arsmanaden, dels for tillaggspension, da en forsakrad fodd
under aren 1938-1953 haft inkomstpension utan att ha réatt till tillaggspension och
sedermera far ratt till tillaggspension. Nar det galler bostadsstodsformanerna gors
daremot inga undantag fran ansokningskravet.

Garantitillagget foreslas lamnas utan krav pa ansokan. Skalen for detta anges vara
vikten av att tillagget ska komma alla till del som har rétt till det och att nddvandiga
uppgifter redan finns tillgangliga for myndigheten. Detta ar dock ett tydligt avsteg fran
huvudprincipen inom socialforsakringen och situationen liknar inte heller befintliga
undantag. Dessa avser forhallanden da en formodat huvudsaklig forsorjning i form av
en forman ska ersattas med en annan eller da en begransad grupp personer, vilka har
en I6pande forman, far rétt till ytterligare en forman som de i huvudsak sjélva tjanat in
till. Aven vid inférandet av inkomstpensionstillagget gjordes undantag fran kravet pa
ansokan, men da begransat till den grupp som vid ikrafttradandet redan hade uttag av
allman pension. Pensionsmyndigheten anser att samma ordning bor galla i férhallande
till garantitillagget da de skal som anges for undantaget inte ar unika for den
formanen.

Oavsett om formanen utgar automatiskt eller efter ansokan far den som tar emot
ersattningen forpliktelser i forhallande till Pensionsmyndigheten. Exempelvis maste
mottagaren av en forman anméla andrade forhallanden som paverkar ersattningens
storlek (110 kap. 46 § socialforsakringsbalken) och kan dven bli aterbetalningsskyldig
for ersattning som utgar felaktigt (108 kap. 2 § socialforsékringsbalken). Promemorian
saknar emellertid en problematisering av detta. Pensionsmyndigheten anser att det ar
onskvart med en belysning av dessa aspekter i det fortsatta lagstiftningsarbetet.

1.3 Bestammelser om andring och vissa gemensamma
bestammelser (avsnitt 4.5 och 4.6)
Eftersom den foreslagna formanen kategoriseras som bostadstillagg ar utgangspunkten
att det &r de sérskilda handlaggningsreglerna for bostadstillagg som ska tillampas vid
handlaggningen av formanen. Den starka kopplingen till garantipensionen har dock
gjort det nodvandigt att gora ett stort antal undantag fran bostadstillaggets regelverk,
bland annat i férhallande till reglerna om omprévning och omrakning i 103 kap. 24
88 i socialforsakringsbalken. Aven detta avviker fran systematiken i socialforsakrings-
balken, vilket riskerar skapa tolknings- och tilldmpningsproblem och som darigenom
aventyrar rattssdkerheten for den enskilde.

1.4 Kategorisering av garantitillagget i forhallande till de EU-
riattsliga samordningsbestammelserna och bilaterala avtal
(avsnitt 4.7 och 4.8)

Diskrepansen mellan den formella nationella kategoriseringen av garantitillagget som

bostadstilléagg i socialforsakringsbalken och att formanen till sin konstruktion kan

betraktas som garantipension skapar ocksa fragor om kategorisering, tolkning och

2 (8)
PID282489
1.0
2022-100



PM59044 1.0

Dok.bet.

Version

2022-03-11 Dnr/ref.

tillampning i forhallande till EU-rétten och tillampligheten av bilaterala
socialforsékringsavtal.

| promemorian bedéms den foreslagna formanen, utifran sin konstruktion, utgéra en
pensionsférman enligt EU-férordning 883/2004 (kap. 5) som, avseende fodda 1938
eller senare, utgor en sa kallad minimiférman (artikel 58). Kategorisering av formaner
i forhallande till EU-ratten ar dock alltid forknippad med viss osakerhet. Bedomningen
sker som utgangspunkt pa nationell niva och ska ta hansyn till formanens syfte och
utformning. Denna beddmning kompliceras av medlemsléndernas olika konstruerade
formanssystem och syften med dessa och av att praxis fran EU-domstolen far anses
vara svartydd och ibland motsagelsefull. En kategorisering kan ocksa komma att
overprévas av EU-domstolen och far darfor anses slutligen faststalld forst efter en
eventuell sddan provning. Sa har, vilket tas upp i promemorian, ocksa skett avseende
garantipensionen for fodda 1938 eller senare, med stora administrativa konsekvenser
och kostnader som foljd. Diskrepansen mellan den formella nationella
kategoriseringen av garantitillagget som bostadstillagg och att formanen till sin
konstruktion utgor garantipension samt det komplicerade regelverk detta forhallande
skapar 0kar komplexiteteten och osakerheten avseende den EU-réttsliga
kategoriseringen av formanen. Det galler aven tolkning och tillampning av EU-ratten i
stort avseende den foreslagna formanen. Problematiken innebér att rattssakerheten kan
komma att dventyras utifran ett EU-rattsligt perspektiv.

Pensionsmyndigheten anser mot denna bakgrund att fragan om garantitillaggets EU-
rattsliga kategorisering skulle behdva utredas mer grundligt, sarskilt med avseende pa
garantitillaggets koppling till formanen bostadstillagg till pensionarer, vilken forman
kategoriseras som en icke- avgiftsfinansierad forman enligt artikel 70 i EU-férordning
883/2004. Fragan ar om garantitillaggets forfattningsmassiga placering inom
formanen bostadstilléagg, vid en eventuell prévning av EU-domstolen, méjligen ocksa
skulle kunna paverka bostadstillaggets nuvarande kategorisering, vilket i sin tur skulle
kunna paverka Pensionsmyndighetens handlaggning av drenden om bostadstillagg.

| forhallande till bilaterala konventioner gors bedémningen i promemorian att den
foreslagna formanen ar ett bostadstillagg och darfor inte omfattas av dessa
konventioner. Det konstateras ocksa i promemorian att vad som bor anses inga i
avtalet bestams direkt mellan de avtalsslutande parterna. Det finns en diskrepans
mellan den formella nationella kategoriseringen av garantitillagget som bostadstillagg
och att den till sin konstruktion utgor garantipension. Det forhallandet leder till ett
komplicerat regelverk som i sin tur gor att beddmningen avseende tillampligheten av
bilaterala konventioner och i synnerhet behovet av att informera avtalsparten om
formanen blir mycket osaker.

1.5 Ikrafttradande- och 6vergdangsbestammelser (avsnitt 4.10)
Pa grund av den korta tid som Pensionsmyndigheten har till sitt forfogande for
inforandet av garantitilldgget och tiden mellan ikrafttradandet och forsta
utbetalningsmanaden saknas tillracklig tid for kommunicering och utredning i dvrigt
infor beslut om férmanen for de som vid ikrafttradandet redan har uttag av allmén
alderspension. Detta problem adresseras i promemorian genom en
overgangsbestammelse (punkten 3). Bestimmelsens inledande lydelse ér “Ett beslut
om garantitillagg i bostadstilldgget som avser augusti 2022 ska fattas...”.
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Pensionsmyndigheten tolkar bestdimmelsen som att den avser just beslut tillsvidare om
den foreslagna formanen for de som redan har uttag av allman pension.

Som namns i promemorian kommer bestammelsen att innebéra ett avsteg fran
Pensionsmyndighetens sedvanliga utrednings- och kommuniceringsskyldighet (110
kap. 13 § socialforsakringsbalken och 25 § forvaltningslagen). Utifran ordinarie
regelverk kan detta komma att leda till risk for felaktiga utbetalningar pa sikt med
anledning av felaktiga eller ofullstandiga berakningsunderlag. Detta forhallande
riskerar att sta i konflikt med uppdraget i Pensionsmyndighetens regleringsbrev, dar
det anges att Pensionsmyndigheten ska bidra till att utbetalningarna fran
valfardssystemet ska vara korrekta, andelen felaktiga utbetalningar ska minska och fel
ska motverkas.! Det ar ocksa oklart vilket det juridiska utrymmet ar for myndigheten
att andra beslut eller rakna om formanen i dessa situationer vid en senare tidpunkt om
det uppdagas att berdkningsunderlaget varit felaktigt. Mot denna bakgrund kan de som
redan har uttag av allman pension och som beviljas den foreslagna formanen med stod
av namnda Gvergangsbestammelse komma att behandlas annorlunda &n de som senare
kommer att beviljas formanen i samband med beviljande av allméan pension.

Pensionsmyndigheten anser att den foreslagna punkten 4 i évergangsbestammelserna
inte ar behdvlig eftersom myndigheten har forutsattningar att tillampa lydelsen i 103
kap. 2 i den nya lydelsen och 3 a 88 redan fran och med lagens ikrafttradande.

2 Konsekvenser av forslaget

2.1 Garantitilldgget i bostadstillagg gor det svdrare att forutse
och forstd pensionen och pensionssystemet
Pensionssystemet med dess olika delar, allmén pension, tjanstepension och eget
pensionssparande, upplevs av manga som komplicerat. Det foreslagna garantitillagget
bidrar till att pensionssystemet och sarskilt den allménna pensionen blir &nnu svarare
att forsta. Det finns sedan tidigare fyra skattefinansierade formaner for dem med laga
pensioner (garantipension, bostadstillagg, sérskilt bostadstillagg och
aldreforsorjningsstod). Tillsammans med den senaste beslutade formanen
inkomstpensionstillagget och det nu foreslagna garantitillagget kommer
pensionssystemet, utéver den inkomstgrundade pensionen, att besta av sammanlagt
sex skattefinansierade pensionsformaner som syftar till att ge personer med Iag
pension en tillracklig inkomst. Samtliga formaner prévas mot andra inkomster men pa
sex olika satt. Darutover behandlas de inte lika i skattehdnseende. Det ér, enligt
Pensionsmyndigheten, en ordning som forsvarar forstaelsen och minskar fortroendet
for systemet.

For den enskilde pensionsspararen kan det bli svarare att veta vad hen kan gora for att
paverka storleken pa sin pension. Garantitillagget medfor tillsammans med
inkomstpensionstillagget att livsinkomstprincipen inte langre géller for en allt stérre
del av pensionsspararna. En erfarenhet fran inforandet av inkomstpensionstillagget,
vilket kan antas galla dven for garantitillagget, ar att det ar svart for den enskilde att

1 RB 2021-12-22 11:1 S2021/08063, 2021/08064 Regleringsbrev for budgetaret 2022 avseende
Pensionsmyndigheten, Mal for minskade felaktiga utbetalningar.
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forsta varfor man ar berattigad till tillagget eller inte och vilken niva av ersattning man
ar beréattigad till.

Pensionsmyndigheten har enligt 2 § i myndighetsinstruktionen? i uppdrag att
informera och ge pensionssparare och pensionérer en samlad bild av hela pensionen
samt informera om vilka faktorer som paverkar pensionens storlek, hur stor pensionen
kan antas bli och tydliggora vilka konsekvenser olika val kan fa for pensionen.
Pensionsmyndigheten framfdrde i sitt remissvar pa férslaget om inkomst-
pensionstillagg att det tillagget skulle gora det svarare att informera om vad som
bestammer individens pension. Den nya forméanen garantitillagg okar dessa
svarigheter. Sammantaget far vi ett system som &r sa motsagelsefullt och komplicerat
att det kan ifragasattas om det ar mojligt for medborgarna att forsoka forsta det. Om
garantitillagget inférs bor myndighetens informationsuppdrag ses over.

2.2 Konsekvenser for Pensionsmyndighetens dvriga
utvecklingsarbete pad grund av inforandet av garantitillagget

Pensionsmyndigheten ska enligt regleringsbrevet for 2022 vidta forberedande atgarder
for att kunna sékerstalla att garantitillagget kan borja betalas ut senast fran och med
augusti 2022. Myndigheten ska darutover sékerstalla att Forsékringskassan far de
underlag som &r nddvandiga for att i tid kunna betala ut garantitillagget pa uppdrag av
Pensionsmyndigheten.

Konsekvenser for Pensionsmyndighetens utvecklingsverksamhet till foljd av
inforandet av garantitillagget ar omfattande och paverkar bland annat programmet
NextGen som syftar till att etablera nya formanssystem for myndighetens verksamhet
har behdvts nedprioriteras kraftigt under 2022. Pensionsmyndighetens befintliga
formanssystem hos Forsakringskassan maste vidareutvecklas for att mojliggora
inforandet av den nya formanen, detta medfor att &ven Forsékringskassans utveckling
inom ramen for NextGen maste prioriteras om och skjutas pa framtiden.

2.3 Administrativa konsekvenser for Pensionsmyndigheten

De administrativa konsekvenserna for Pensionsmyndigheten av det féreslagna
garantitillagget bedéms bli omfattande. Det foreslagna garantitillagget omfattar inte
bara en forsta provning av ratten till formanen i forhallande till ett stort antal befintliga
pensionarer utan den foreslagna hdjningen av fribeloppet for bostadstillagg bedéms
kunna generera uppemot 100 000 nya ansokningar om bostadstillagg for pensionérer. |
dessa volymuppskattningar ingar dven konsekvenser av det utokade
konsumtionsstodet inom bostadstillagg som foreslas galla fran samma tid som
garantitillagget.

For att handlagga den nya férmanen kravs en uppbyggnad av en ny och utdkad
kapacitet i myndighetens handlaggning. Pa grund av den korta inforandetiden kommer
Pensionsmyndigheten inte kunna rekrytera nya handldggare i den omfattning och takt
som kravs, vilket innebér att den nya formanen far en undantrangande effekt pa
verksamheten da resurser maste tas fran andra delar i verksamheten. | forlangningen
kommer Pensionsmyndigheten att beh6va resurstillskott for att hantera
administrationen av garantitilligg men ocksa for att under de kommande aren “arbeta

2 Forordningen (2009:1173) med instruktion for Pensionsmyndigheten.
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ikapp” och hantera dessa undantrangningseffekter som garantitilligget far pd annan
verksamhet. Konsekvenser kommer saledes att uppsta inom flera av de omraden som
regeringen prioriterat i regleringsbrev fér Pensionsmyndigheten 2022, bland annat nar
det géller handlaggningstider for bostadstillagg, tillganglighet och svarstider i telefoni,
felaktiga utbetalningar och aterkrav. Mojligheten att na dessa mal minskar ytterligare
med inférandet av garantitillagget.

Det dr cirka 1,7 miljon befintliga pensiondrer som initialt ska prévas for det foreslagna
garantitillagget och darut6ver prévas dven ratten till bostadstillagg utifran ett hogre
fribelopp. Saledes kommer cirka 1,7 miljoner beslutsbrev att behdva skickas ut. Under
2022 beddms antalet inkommande samtal och e-post att ¢ka till foljd av den
uppmarksamhet som den nya férmanen sannolikt far i media.

Inforandet av garantitillagget bedoms paverka inflodet av omprovningsarenden till
Pensionsmyndigheten. Nar inkomstpensionstillagget inférdes 2021 begéarde ca 4 700
personer omprévning av sina beslut om inkomstpensionstillagg, vilket kan jamforas
med det totala antalet, 5 700 — 6 000 omprévningar som myndigheten hanterar varje
ar.

2.4 Ekonomiska konsekvenser for Pensionsmyndigheten

Eftersom regeringen inte har tillfort nagra medel for Pensionsmyndighetens uppdrag
om garantitillagget kommer de nodvandiga atgarder som pagar inom hela
myndigheten medféra undantrangningseffekter med forsamrade verksamhetsresultat i
ovrigt som foljd. Dessa effekter har delvis redan realiserats eftersom myndighetens
arbete med uppdraget kring garantitillagget redan har startat for att mojlighet ska
finnas att halla tidplan. Att garantitillagget helt finansieras med anslag éver
statsbudgeten styr i sin tur vilken verksamhet som far sta tillbaka till forman for
garantitillagget.

Pensionsmyndigheten bedémer att de foreslagna regelandringarna kommer att
innebéra 6kade administrativa kostnader om 202 miljoner kronor fér 2022 och déarefter
beréknas de 6kade kostnaderna uppga till 126 miljoner kronor per ar. For att kunna
betala ut garantitillagg maste it-utveckling goras bade pa Pensionsmyndigheten och i
Forsakringskassans system. Omfattningen av myndigheternas insatser beraknas till
125 miljoner kronor. Forvaltningskostnaderna berdknas till 27 miljoner 2023 och
darefter 20 miljoner per ar.

Om riksdagen inte skulle bifalla férslaget till saknar det nedlagda it-utvecklingsarbetet
som maste gdras under forsta halvaret nytta. Upptagna investeringslan i Riksgalden
maste da aterbetalas och kostnadsforas hos Pensionsmyndigheten under 2022 istallet
for att aktiveras och avskrivas under en langre period. For sddana kostnader, for
nérvarande beréknade till 87 miljoner kronor, saknar Pensionsmyndigheten i nuldget
finansiering.

Ovanstaende kostnadsestimat preciseras i Pensionsmyndighetens budgetunderlag till
regeringen for 2023-2025 (VER 2022-37).

6 (8)
PID282489
1.0
2022-100



PM59044 1.0

Dok.bet.

Version

2022-03-11 Dnr/ref.

3 En likartad héjning som garantitillagget gar att uppna
enklare, billigare och inom ramen fér nuvarande
pensionssystem

Pensionsmyndigheten delar den uppfattning som framférs i promemorian att det finns
en malkonflikt mellan livsinkomstprincipen och grundskyddet for pensionarer.®

Garantitillaggets syfte ar att l1angsiktigt starka ekonomin for pensionarer med laga
inkomster fran det allmanna pensionssystemet. Utifran det syftet ar forslaget onodigt
komplicerat och forenat med nackdelar och risker. Motsvarande héjning gar att uppna
utan forslagets nackdelar inom ramen for det nuvarande pensionssystemet. Det kan
ske genom att hoja nivan pa den befintliga garantipensionen samt géra motsvarande
justering av bostadstillaggets fribeloppsgréns. Eftersom garantitillagget i praktiken
utformas som garantipensionen och anvénder i stort sett samma berdkningsunderlag &r
det betydligt enklare att hoja den befintliga garantipensionen pa motsvarande sétt som
gjordes vid hojningen av grundskyddet 2020. Den hdgsta héjningen behdver da vara
hogre an 1 000 kronor per manad eftersom garantitillagget, till skillnad mot
garantipensionen, ar en skattefri forman. Det innebér att kostnaden pa statens budget
blir hdgre an med det skattefria garantitillagget. Om man dock beaktar 6kade
skatteintakter for kommunerna sa kan nettoeffekten for samhallsekonomin hallas pa
samma nettokostnadsniva.

Den korta remisstiden pa tva veckor medger inte att Pensionsmyndigheten kan
presentera ett komplett alternativt forslag. Pensionsmyndigheten redovisar har dock
huvuddragen for ett sadant, dar syftet varit att uppna en likartad fordelningsprofil och
en likartad nettokostnad. Alternativet innebér att garantipensionens basniva hojs med
0,309 prisbasbelopp och att en motsvarande justering gors av bostadstillaggets
fribelopp. Hur utfallet av ett sadant alternativ blir, jamfort med garantitillagget enligt
promemorian, framgar av tabellen nedan. Att hojningen &r just 0,309 prisbasbelopp ar
inget forslag fran Pensionsmyndigheten utan ett exempel som enkelt kan justeras.

Hojd

Garantitillagg garantipension
Antal som far 6kad disponibel inkomst 1072000 1093 000
Genomsnittlig nettoinkomstdkning for 731 702
dem som paverkas av forslaget, kr per
manad
Genomsnittlig nettoinkomstokning for 802 837
dem med garantipension januari 2022,
kr per manad
Utgiftshojning pa statens budget, 89 11,5
miljarder kr
Utgiftshdjning bostadstillagg, miljarder kr 0,6 0,5
Utgiftshdjning aldreforsorjningsstod, -0,08 -0,1
miljarder kr
Okad kommunal och statlig skatt, 0 2,7

miljarder kr

% Ds 2022:3 Garantitillagg i bostadstillagget s. 67.
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Ungefarlig utgiftsokning efter skatt, 9,4 9,2
miljarder kr

Garantipensionen indexeras med prishasbeloppet och féljer alltsa prisutvecklingen.
Garantitillagget foreslas istallet knytas till den foljsamhetsindexering som galler for
inkomstpensionen. Att tilldmpa olika indexering inom grundskyddet férenklar inte

forstaelsen. Om foljsamhetsindexering ska gélla for den nya formanen bor en sadan
indexering ocksa dvervagas for garantipensionen.

Pensionsmyndigheten kan givetvis vara behjalplig vid fortsatta analyser och arbete
med ett eventuellt alternativt forslag.

Detta remissvar har beslutats av Pensionsmyndighetens styrelse efter féredragning av
jurist Johan Schutt. Narvarande fran styrelsen har varit ordférande Ingrid Burman
samt ledamoterna Anita Johansson, Marcus Karlsson (reserverar sig mot beslutet
enligt nedan), Eva Vestin, Sven-Erik Bucht, Tom Madell, Golnaz Hashemzadeh
Bonde (reserverar sig mot beslutet enligt nedan), Wendla Thorstensson och
generaldirektor Daniel Barr (reserverar sig mot beslutet enligt nedan).

Ingrid Burman

Johan Schiitt

Reservation generaldirektor Daniel Barr samt ledaméterna Golnaz Hashemzadeh
Bonde och Marcus Karlsson:

Vi reserverar oss till forman for tjanstemannens ursprungliga forslag (bilaga 1). Detta
forslag ger, enligt var uppfattning, en mer rattvisande bild av myndighetens analys.
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