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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om regeringens och Pensionsmyndighetens hantering
av tilliggsformanerna (bostadstilligg till pensionirer, sirskilt bostadstilligg och
idldref6rsorjningsstod) till alderspensionen har medfort att riksdagens syfte med
formanerna uppnas och om administrationen av tilliggsf6rmanerna ir effektiv.

Granskningen bakgrund

Motiv: Alderspensionens tilliggsforméaner utgor tillsammans med garantipensionen
ett individinriktat grundskydd for dlderspensionirer med svaga ekonomiska
forhallanden. Bostadstilliggets och idldref6rsorjningsstodets ersittningsniva paverkas
av aktuella inkomster och bostadskostnad. Férmanerna administreras sedan 2010 av
Pensionsmyndigheten.

Tilliggsformanernas regelverk forindrades och anpassades till det nya
dlderspensionssystemet som tridde i full kraft 2003. Riksdagen ansag att
forandringarna var s omfattande att det nya systemet for bostadstilligg borde f6ljas
upp och utvirderas. Nigon 6vergripande utvirdering har inte skett sedan dess men
bade Forsakringskassan och Pensionsmyndigheten har vid flera tillfillen rapporterat
att manga dlderspensiondrer inte ansoker om bostadstilligg trots att de dr berittigade
till formanen.

Ytterligare indikationer pa problem rér administrationen av tilliggsférmanerna.
Formanerna tycks vara svara att handligga och svara for dlderspensionirer att
forstd. Pensionsmyndigheten har sjilv uppmirksammat att handliggningen av
tilliggsformanerna uppvisar saval kvalitets- som effektivitetsbrister, bland annat vad
giller felaktiga utbetalningar.

Vissa insatser har genomforts for att atgirda de administrativa problemen. Pensionirer
behéver sedan november 2012 inte lingre arligen anséka om bostadstilligg utan
Pensionsmyndighetens beslut kan gilla tills vidare. Forindringen innebir dock att det
blir dn viktigare att Pensionsmyndigheten fattar korrekta beslut och sakerstiller ett
fungerande kontrollsystem.
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Syfte: Granskningen har tvi 6vergripande syften. Det forsta syftet dr att underséka

om tilliggsforméanerna nar den grupp av dlderspensionirer de ir avsedda for.
Riksrevisionen granskar dirmed om regeringens och Pensionsmyndighetens insatser
medfort att formanerna ndr dem som &r berittigade till dem.

Granskningens andra syfte dr att undersoka om administrationen av tilliggsférmanerna
ar effektiv. I sammanhanget granskas om regeringen och Pensionsmyndigheten har
sakerstillt 1aga kostnader for administrationen av tilliggsférméanerna och hog nytta for
de dlderspensionirer som ber6rs av systemet.

Genomforande: Riksrevisionen har utgatt fran att forméanerna ska nd dlderspensionirer
som dr i behov av dem sa att de klarar sin huvudsakliga forsorjning och ger dem
moijlighet att efterfraga en bostad med tillfredsstillande standard. Vidare utgar
Riksrevisionen fran att effektiv pensionsadministration kinnetecknas av att ritt summa
pengar utbetalas i ratt tid till ligsta mojliga kostnad.

Inom granskningen har regeringens och Pensionsmyndighetens insatser inom berérda
omraden sedan 2003 gitts igenom. Riksrevisionen har dven genomfort intervjuer med
foretradare f6r Regeringskansliet och Pensionsmyndigheten.

Riksrevisionen har inhdmtat statistiska uppgifter frain Pensionsmyndigheten och gjort
berdkningar om vilken inkomst- respektive formogenhetsnivd som bestimmer nivin
pa formanerna. Vidare har Riksrevisionen latit Statistiska Centralbyran undersoka hur
ménga pensionirer som inte ansoker om férménerna trots att de dr beréttigade till
dem, ett sa kallat morkertal.

For att utreda orsakerna till felaktiga utbetalningar har Riksrevisionen genomf6rt en
aktgranskning. Resultatet fran aktgranskningen har sedan jimforts med myndighetens
planerade kontrollatgirder.

Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande slutsats dr att systemet for dlderspensionens
tilliggsformaner fungerar daligt. Riksrevisionen ifragasitter vidare om férmanerna och
grundskyddet i sin helhet 4r indamalsenligt utformade.

Systemet for dlderspensionens tilliggsformaner fungerar daligt

Manga pensiondrer gar miste om formanerna. Granskningen visar att en stor grupp
pensionirer gir miste om formaner som de har ritt till genom att de inte anscker
om dem. Detta morkertal inom bostadstilligget berdknas till 37 procent vilket dr
en kraftig 6kning sedan senaste undersckningen. Bland pensionirer som har ritt
till dldref6rsorjningsstod indikeras ett dnnu hogre morkertal. Morkertalet inom
ildreforsorjningsstodet har inte tidigare utretts.
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Aven om undersokningen innehdller osikerheter och ett exakt antal inte kan

faststillas visar punktskattningen att 140 ooo pensionirer gar miste om bostadstilligg.
Riksrevisionens granskning visar ocksd att hilften av dessa gir miste om bostadstilligg
om minst 930 kronor per manad. Att mdnga pensionirer gir miste om stora belopp

ar enligt Riksrevisionen sarskilt allvarligt. I Riksrevisionens granskning skattas det
outnyttjade beloppet till sd mycket som tre miljarder kronor arligen.

Riksrevisionens granskning visar emellertid att de dlderspensionirer som uppbir
tilliggsformaner huvudsakligen har liga inkomster och smé férmogenheter.
Férménerna nar dirmed pensionirer med svaga ekonomiska férhillanden.

Morkertalet beror pa flera orsaker. Enligt Riksrevisionens bedomning har
Pensionsmyndighetens och regeringens passivitet bidragit till det 6kande mdorkertalet
inom bostadstilligget. Regeringen uppmairksammade morkertalet 2005 och gav
uppdrag inom omrédet. Efter 2007 har dock regeringen inte aktivt arbetat med att
minska morkertalet. Pensionsmyndigheten har inte heller anvint flera av sina befintliga
informationskanaler trots att det varit kint att kunskapsbrist hos pensionirerna tycks
vara den dominerande orsaken till att manga inte anscker. Pensionsmyndighetens skal
for denna hallning har haft med arbetsliget att gora. En bred informationsinsats till
alla pensionirer riskerar att leda till att ménga som inte ir berittigade till formanerna
kommer att s6ka, vilket kan orsaka en 6kad arbetsbelastning f6r administrationen i

ett lige dir myndigheten hade svart att klara det normala inflédet. Trots ovanstiende
problematik bedomer Riksrevisionen att det inte dr rimligt att pensionirer riskerar att
gd miste om tilliggsférmaner pa grund av att de inte kinner till regelverket eller ens
har vetskap om att tilliggsférmanerna finns.

Riksrevisionen bedomer vidare att 6kningen av morkertalet bland annat beror pa den
ekonomiska krisen 2008 och den automatiska balanseringen av inkomstpensionerna,
att antalet utlandsfodda pensionirer har ckat samt regelforindringar av
tilliggsformanerna.

Pensionsmyndighetens kostnader underskattades. Riksrevisionen konstaterar att
kostnadsokningarna for hanteringen av férmanerna har varit betydande.
Forvaltningskostnaderna har 6kat fran 18o miljoner kronor 2010 till 230 miljoner
kronor 2012. Myndigheten har inte lyckats hantera tilliggsformanerna inom den
befintliga resursramen och tvingades under 2012 att fatta preliminara beslut for att
klara av utbetalningarna av tilliggsférmanerna. Pensionsmyndigheten beskriver sjilv
att hanteringen av tilliggsf6rmanerna inte dr effektiv. Riksrevisionen bedomer att bade
regeringen och Pensionsmyndigheten 6verskattade effektiveringsmojligheterna inom
det davarande regelverket nir Pensionsmyndigheten bildades.
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Risker med att besluta tills vidare. Riksrevisionen bedémer att mojligheten att

kunna besluta om bostadstilldgg tills vidare sannolikt ger férutsattningar for att
effektivisera verksamheten. Kompletteringsbehovet och aterkravsverksamheten kan
dock dven fortsittningsvis komma att vara omfattande. Det finns dven risk att de
resursbesparingar som gors i handliggningen av besluten i stillet leder till 6kad
resursatging i aterkravsverksamhet liksom att vissa felorsaker uppticks i mindre grad
in tidigare. Sarskilt stor bedéms risken vara i de drenden dir kostnaden for befintlig
bostad dndras eller registreras fel, eller dir pensiondren har en inneboende som inte
anmils av pensioniren eller registreras av myndigheten.

Rattsenligheten har dsidosatts inom administrationen. Som ett led i sitt forenklingsarbete
har Pensionsmyndigheten beslutat att felaktiga utbetalningar under 2 ooo kronor
inte provas mot lagstiftningen om aterbetalningsskyldighet. Atgirden tycks vara god
ur effektivitetshdnseende men Riksrevisionen har inte funnit stéd for att beslutet kan
hirledas till den tillimpliga lagstiftningen.

Det dr tveksamt om grundskydden dr dndamadlsenligt utformade

Riksrevisionen konstaterar i granskningen att tréffbilden for tilliggsformanerna ar
dalig. I granskningen konstateras vidare att regelverket dr mycket komplicerat och att
det dr nist intill omojligt for en pensiondr att rikna ut vilket belopp pensioniren ir
berittigad till och hur olika regelindringar och inkomstindringar paverkar ritten till
formanen. Vidare noterar Riksrevisionen att formogenheter dr svara att kontrollera
och att formogenhetsprovningen skapar vissa legitimitetsproblem. Riksrevisionen
konstaterar sammantaget att tilliggsférmanernas funktion som grundskydd inte dr
tillfredsstillande och att det finns goda skal till att férmanerna bor ses 6ver.

Tillsammans med tilliggsférmanerna utgor garantipensionen det allminna
pensionssystemets grundskydd. Garantipensionen utgor grunden och betalas ut till
pensionirer dver 65 r som saknar eller har 1ag inkomstpension. Garantipensionen har
inte varit foremal for denna granskning, men manga som har garantipension har dven
en eller flera tilliggsférmaner. Garantipensionen syftar i likhet med tilliggsformanerna
till att tillgodose pensiondrers grundliggande behov och det kan ifragasittas om det
behovs fyra olika formaner for att uppna syftet. Riksrevisionens sammanfattande
slutsats blir ddrfor att det kan vara motiverat for regeringen att se 6ver utformningen av
hela det grundskydd som giller for alderspensionirer.
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Riksrevisionens rekommendationer

Med anledning av Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser limnar Riksrevisionen

foljande rekommendationer.

Till regeringen:

Regeringen bor 6verviga att utreda tilliggsformanerna och garantipensionen som
tillsammans utgor det allminna pensionssystemets grundskydd.

Regeringen bor ateruppta arbetet med att minska morkertalet.

Regeringen bor fortydliga och forenkla regelverket for eftergift och vad som ska
provas som en felaktig utbetalning enligt Socialférsikringsbalken i syfte att uppna
en enhetlig rittstillimpning.

Till Pensionsmyndigheten:

Pensionsmyndigheten bor forbittra informationen om tilliggsformanerna.
Myndigheten bér utforma en atgiardsplan f6r hur information om férméanerna ska
forbattras och na de grupper som i dag inte soker.

Pensionsmyndigheten bor sakerstilla kontrollrutiner vid beslut tills vidare.
Pensionsmyndigheten bor utforma kontrollrutinerna for tilliggsformanerna sa
att dven felorsaker som inte fingas upp i de maskinella kontrollerna beaktas.
Kontrollrutinerna bor ocksa utformas si att grinsvirdena inte medfor att felaktiga
utbetalningar blir for hoga.
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1.1

Inledning

Motiv fér granskning

Alderspensionens tilliggsférmaner (bostadstilligg till pensionirer,

sdrskilt bostadstilligg och dldref6rsorjningsstod) utgor tillsammans med
garantipensionen ett individinriktat grundskydd for dlderspensionirer med
svaga ekonomiska férhillanden. Férméanerna administreras sedan 2010 av
Pensionsmyndigheten.!

Bostadstilligget dr den i sirklass storsta tilliggsférmanen sett till antalet
berérda dlderspensionirer och omfattningen av utbetalningar. Férménerna
sdrskilt bostadstilligg och dldreforsorjningsstod fungerar si att de kompletterar
alternativt ersitter bostadstilligget for att garantera en skilig levnadsniva for
dlderspensionirer som har en hog bostadskostnad, lag pension eller ingen
pension alls.

Tilliggsformanerna ska fungera som ett grundskydd for de pensionirer som har
det ekonomiskt samst stillt. Det 4r dirfor angeldget att forménerna nar denna
grupp. Det dr samtidigt viktigt att administrationen av formanerna ir effektiv.

Tilliggstérmanernas regelverk har i princip sett likadant ut sedan det
forandrades och anpassades till det nya alderspensionssystemet som tridde

i full kraft 2003. Riksdagen ansig att forindringarna var s omfattande

att det nya systemet f6r bostadstilligg borde f6ljas upp och utvirderas.?

Nagon 6vergripande utvirdering har inte skett sedan dess men det har vid

flera tillfillen rapporterats att manga alderspensiondrer inte anséker om
bostadstilligg trots att de 4r berittigade till formanen, det sa kallade morkertalet.
Enligt en tidigare studie fran Forsikringskassan uppgick morkertalet till cirka

17 procent av de alderspensionirer som var berittigade till formanen.

Ytterligare indikationer pa problem rér administrationen av tilliggsformanerna.
Formanerna tycks vara svara att handlidgga och svara for dlderspensionirer
att forstd. Det senare leder bland annat till att manga inte klarar att fylla i sin

Férmanerna bostadstilligg och sirskilt bostadstillagg kan dven vara aktuella fér personer som
uppbir sjuk- eller aktivitetsersattning. Férsakringskassan dr handlaggande myndighet for dessa
arenden.

Bet. 2001/02:5fU3, s. 12.
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1.3.1

ans6kan korrekt. Vissa insatser har dock genomforts med syftet att atgirda
de administrativa problemen. Pensionirer behéver inte lingre arligen anséka
om bostadstilligg utan Pensionsmyndighetens beslut kan gilla tills vidare.
Andringen férenades med krav pd att det ska finnas ett vil fungerande
kontrollsystem si att inte felaktiga belopp betalas ut i stérre utstrickning.

Syfte och revisionsfragor

Granskningen har tvd syften. Det forsta syftet dr att undersdka om
tilliggsformanerna nar den grupp av alderspensionirer som de dr avsedda for.
Riksrevisionen granskar dirmed om regeringens och Pensionsmyndighetens
insatser medfort att forménernas s kallade traffbild 6verensstimmer med
riksdagens Gvergripande syfte med fé6rmanerna. Granskningens andra syfte
ir att underséka om administrationen av tilliggsformanerna ir effektiv.

I sammanhanget granskas om regeringen och Pensionsmyndigheten har
sikerstillt laga kostnader for administrationen av tilliggsférméinerna och hog
nytta for de alderspensionirer som berérs av systemet.

Granskningen utgér ifran f6ljande fragestillningar:

e Fungerar dlderspensionens tilliggsférmaner i enlighet med dess
intentioner?

e Har regeringen och Pensionsmyndigheten astadkommit en effektiv
hantering av tilliggsformanerna?

Bedémningsgrunder

I detta avsnitt behandlas de utgangspunkter som Riksrevisionen anvint i de
bedémningar, slutsatser och rekommendationer som granskningen utmynnat i.

Utgdngspunkter i fraga om dlderspensionens tilldggsformdner fungerar
i enlighet med dess intentioner

Regeringens och riksdagens uttalanden

Vid inférandet av lagen (2001:761) om bostadstilldgg till pensionirer m.fl.,
uttryckte regeringen att bostadstilligget "i princip endast ska utges till personer
som ir i behov av formanen for att klara sin huvudsakliga forsérjning och

ett acceptabelt boende™. Regeringen formulerade ocksi att "utgiangspunkten
for bostadstilldgget dr att, oberoende av bostadsort, ge pensioniren mojlighet

3 Prop. 2000/01:140.

16
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att efterfraga och bibehilla en bostad med tillfredsstillande standard ocksa i
ny produktion”. Riksdagen delade regeringens bedomning, men betonade
samtidigt att "de dndringar som foreslas i propositionen maste i vissa
avseenden bedémas som omfattande. Med hinsyn hirtill anser utskottet det
nirmast sjdlvklart att det nya systemet for bostadstilligg noga f6ljs upp och
utvirderas nir det varit i kraft en tid”s.

Syftet med det sdrskilda bostadstilligget 4r i huvudsak detsamma som
bostadstilligget.® Motivet med ett sirskilt tilligg &r att sikerstilla att pensionirer
med héga boendekostnader inte riskerar hamna under skilig levnadsniva’.

Syftet med dldreforsorjningsstodet skiljer sig daremot till viss del fran

syftet med de 6vriga tilliggsférmanerna. Under 199o-talet 6kade gruppen
dlderspensionirer vars pension inte rickte till en skilig levnadsniva och

darfor var hinvisade till forsorjning fran socialtjinsten. For att aterstilla
socialtjanstens forsorjningsstod till att vara ett stod fororsakat av tillfilliga
ekonomiska problem infordes ett nytt statligt stod f6r personer med lingvariga
ekonomiska stédbehov. Aldreférsorjningsstodet syftar till att sikerstilla en
skilig levnadsniva dir 4dven bostadskostnaden beaktas.® Aldreforsorjningsstodet
kan dirfor betraktas ha samma syfte som socialtjinstens forsérjningsstod, det
vill siga att ticka de mest grundliggande behoven.

Myndighetens och regeringens ansvar

Mot bakgrund av avsnittet ovan utgar Riksrevisionen fran att férmanerna

ska na alderspensionirer som ir i behov av dem s att de klarar sin
huvudsakliga forsérjning och ger dem moijlighet att efterfraga en bostad

med tillfredsstillande standard. Det 4r vidare regeringen som ytterst har till
uppgift att se till att tilliggsformanerna fungerar i enlighet med riksdagens
intentioner. Genom att folja upp och utvirdera effekterna av systemet

menar Riksrevisionen att regeringen har majlighet att ta detta ansvar. Enligt
forordningen med instruktion f6r Pensionsmyndigheten ska myndigheten

ge allminheten information om pensioner och andra férméner utifrin den
enskildes behov. I sammanhanget 6versitter Riksrevisionen detta krav till att
Pensionsmyndigheten ska tillhandahélla information om tilliggsférmanerna till
de dlderspensionirer som kan vara berittigade till nagon av tilliggsférmanerna.

4 1bid.
5 Bet. 2001/02:5fU3, s. 12.
6 Bet. 1993/94:5fU16 och Bet. 2001/02:5fU3.

7 Skalig levnadsniva dr under 2013 faststillt till 5 365 kronor per manad fér ogift pensionir och
4 417 kronor for gift pensionir. Skilig levnadsniva uppriknas arligen med prisbasbeloppet.

Bet. 2001/02:5fU4.

9 2§, Férordning (2009:1173) med instruktion fér Pensionsmyndigheten.
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1.4

Utgangspunkter i fraga om regeringen och Pensionsmyndigheten
dstadkommit en effektiv hantering av tilldggsformanerna

Overgripande krav pa regeringens och Pensionsmyndighetens ansvar

for en effektiv verksamhet utgar frin regeringsformen, budgetlagen och
myndighetsférordningen. Lagstiftningen faststiller regeringens ansvar infor
riksdagen', att staten ska efterstriva hog effektivitet och god hushallning i sin
verksambhet" samt att det 4r myndighetens ledning som infor regeringen ansvarar
for att verksamheten bedrivs effektivt och utfors i enlighet med gillande ritt=.

Utifran dessa 6vergripande krav pa effektivitet menar Riksrevisionen att

en effektiv pensionsadministration kinnetecknas av att ritt summa pengar
utbetalas i ritt tid till ligsta méjliga kostnad. Pensionsmyndigheten har ytterst
detta ansvar i friga om handldggningen av tilliggsférmanerna.

Regeringen har angett tydliga mal f6r pensionsadministrationen och pekar
bland annat ut laga kostnader, snabb handliggning och att utbetalningarna
dr ritt. Sedan 2010 har regeringen uttryckt att administrationen inom
alderspensionssystemet ”ska bedrivas med laga kostnader och till nytta for
pensionirer och pensionssparare”.s I Pensionsmyndighetens instruktion
anges ocksa att myndigheten ska "sikerstilla att felaktiga utbetalningar inte
gors och motverka bidragsbrott”. Pensionsmyndigheten ska ocksa minska
handliggningstiderna for bostadstilligg och aterkrav.s

Metod och avgransning

For att svara pa granskningsfragorna har Riksrevisionen anvint en
kombination av kvantitativa och kvalitativa metoder. For att identifiera
regeringens och Pensionsmyndighetens insatser inom berérda omraden

har regleringsbrev och arsredovisningar gatts igenom fér aren 2003-2013.
Intervjuer har ocksa genomférts med féretradare for Regeringskansliet och
med foretridare frin Pensionsmyndighetens huvudkontor och fran lokala
kontor i Halmstad och Vixjo. Vid dessa tillfillen har bade tilliggsformanernas
traftbild och administration av formanerna varit foremal for fragor. I det
foljande redovisas nirmare de metoder som anvints i granskningen.

10

1 kap. 6 § Regeringsformen (2011:109).

1

1 kap 3 § Budgetlagen (2011:203).

2

Myndighetsférordningen (2007:515).
3 Pensionsmyndighetens regleringsbrev fér 2010, 2011 och 2012.
4 Férordning (2009:1173) med instruktion fér Pensionsmyndigheten.

> Pensionsmyndighetens regleringsbrev fér 2011 och 2012.
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1.4.1

Undersckning av triffbild

For att besvara den forsta revisionsfragan om tilliggsférmanernas triftbild
har Riksrevisionen efterfragat aktuella uppgifter av Pensionsmyndigheten
avseende alderspensionirer som uppbir en eller flera av tilliggsformanerna.
Myndigheten har dven bistatt granskningen genom att gora vissa berikningar.
Vi har dven studerat gillande regelverk for formanerna och utifran detta bland
annat gjort berdkningar om vilken inkomst- respektive formégenhetsniva som
bestimmer utbetalning av férmanerna.

For att kunna analysera triftbilden har vi ocksa undersokt hur manga
pensionirer som inte ansoker om férménerna trots att de ar berittigade till
dem. For att utreda detta morkertal gavs ett uppdrag till Statistiska Centralbyrin
(SCB). SCB genomférde dven motsvarande undersckningar 2005 och 2008 pa
uppdrag av Forsikringskassan. I princip har samma metod anvints nu som da
och jimforelser kan dirfor goras med resultaten frin 2008 ars undersckning.
Jamforelserna avser endast morkertalet for bostadstilligg eftersom tidigare
undersokning inte har motsvarande uppgifter for dldreforsorjningsstodet.

Det som skiljer den nya morkertalsundersokningen frian de tidigare
undersokningarna ir osikerheter avseende uppgifter om pensiondrers
formogenhet. Det beror pi att formdégenhetsskatten avskaffades 2008 och att
det dirmed saknas uppgifter om formégenheter. Fsrmoégenheter har i stillet
bildats baserat pa taxerade kapitalinkomster och ett antagande om avkastning pa
formogenheten pd 1 procent. Antagandet om avkastningen pé férmégenheten
4r baserat pd aktuella inldningsrintor och virdet pa Stockholmsbérsen.® For
att utreda hur kinsligt resultatet dr avseende formogenhetsantagandet har
Riksrevisionen latit SCB genomfora tvé ytterligare morkertalsundersokningar
baserat pa andra formogenhetsantaganden. Vid ett antagande om avkastning
pa formogenheten pa 0,6 procent skattas morkertalet inom bostadstilligget
till 4 procentenheter ligre dn nir kapitalinkomsten antas vara 1 procent av
férmogenheten. En ligre formogenhetsavkastning, och dirmed ett antagande
om hogre formdgenhet, resulterar saledes i ett marginellt ligre morkertal.”

Riksrevisionens morkertalsundersokning baseras pa 2010 drs uppgifter, som ar
de senaste uppgifterna som finns att tillgd. For att skatta morkertalet anvinds

Antagandet om avkastningen pa formégenheten baseras pa att 2006 ars mérkertalundersékning
visar pa liknande resultat oavsett om faktisk eller beriknad féormégenhet anvinds. Den
genomsnittliga effektiva arsrintan fér inlaning fran hushall lag pa samma niva under aren fére
mérkertalsundersékningen fér 2006 och var undersskning. Rantan uppgick till cirka 0,6 procent
fér 2005 och 2009. Dirtill var virdet pa Stockholmsbérsens 30 stérsta bolag nést intill oférandrat
mellan de aktuella aren.

7" Berdkningar har gjorts baserat p4 att fsrmégenheten uppgar till 143 gédnger kapitalinkomsten
(0,7 procent effektiv arsranta) och 167 ganger kapitalinkomsten (0,6 procent effektivt arsranta).
Resultaten redovisas i SCB:s underlagsrapport.
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1.4.2

SCB:s arliga statistik 6ver hushéllens ekonomi (HEK®). HEK for 2010 hade ett
bortfall pa cirka 37 procent och i dessa fall har SCB ersatt saknade uppgifter om
bostadskostnad eller boendeférhillande* med virden som antas komma den
faktiska si nira som mojligt.

SCB anvinder vidare mikrosimuleringsmodellen FASIT* for att berikna om
pensionirerna som ingick i HEK ir berittigade till en tilliggsforméan. Modellen
anvinder uppgifterna fran HEK tillsammans med gillande berikningsregler

for tilliggsformanerna. I FASIT jamfors sedan beriknad tilliggsforman

med utbetald tilliggsf6rman under 2010 f6r respektive pensiondr i urvalet.
Morkertalet har berdknats genom att ta kvoten mellan de pensionirer som ir
berittigade men inte har tilliggsférman och alla pensionirer som ir berittigade.

Det redovisade morkertalet i granskningen dr en punktskattning med ett visst
osikerhetsintervall. Vi har valt att inte redovisa de resultat som innehaller stora
osikerhetsintervall och en mer utférlig redovisning om resultat, metod och
osidkerhetsintervall finns att lisa i SCB:s underlagsrapport.>

Aktgranskning for att undersoka effektiviteten i den administrativa
hanteringen av férmdnerna

I den forstudie som foregick granskningen identifierades flera
problemindikatorer avseende administrationen av tilliggsférméanerna. Bade
Pensionsmyndigheten sjilv och Inspektionen for socialférsikringen (ISF)
har uppmirksammat att handlaggningen uppvisar savil kvalitets- som
effektivitetsbrister. Under pagdende granskning lagstiftade riksdagen

om att ge Pensionsmyndigheten ritt att fatta tills vidare-beslut i drenden
rérande bostadstilligg och sirskilt bostadstilligg. Férandringen innebar nya
forutsittningar for myndighetens administration av tilliggsférmanerna och

HEK — hushallens inkomstundersskning. Urvalsstorleken fér 2010 var drygt 17 ooo hushall.
Hushallets sammansittning och boendeform avser férhallandet den 31 december 2010. |
undersékningen finns dven uppgifter om élder och kén. Uppgifterna i HEK samlas in genom
administrativa register tillsammans med telefonintervjuer med ett urval av befolkningen. Genom
undersdkningen redovisas inkomstférdelning fér hushall samt boendeférhallande, boende och
boendeutgifter fér hushallen.

9 For de hushall dir uppgift om bostadskostnad saknas anvinds en sa kallad tvillinguppgift fran
ett hushall i en liknande bostad avseende storlek, bostadsort och dir bostadskostnaden ar kiand.
Detta forfarande brukar kallas imputering.

29 For de hushall dar uppgift om hushallsbildning saknas sker hushallsbildningen genom
registeruppgifter. Det innebér att de som dr sammanboende utan att vara gifta och saknar
gemensamma barn betraktas som ensamstaende i modellen.

2! FASIT - Férdelningsanalytiskt statistiksystem fér inkomster och transfereringar — en statisk

mikrosimuleringsmodell med vissa dynamiska inslag. Utvecklas och underhalls av SCB i
samarbete med Finansdepartementet m.fl.

22 SCB:s mérkertalsundersskning finns att tillgd som elektronisk bilaga pa Riksrevisionens

webbplats.

23 Pensionsmyndighetens arsredovisning 2011, s. 26 och 2012, s. 159. Handldggning av
bostadstilldgg. |SF, 2012. (ISF 2012:3).
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1.4.3

granskningen har i och med det sarskilt undersokt eventuella risker med
reformen. Riksdagen patalade ocksa att det fanns en risk for att felaktiga
utbetalningar ackumuleras under en lingre tid om inte indamalsenliga
kontrollatgirder vidtas i och med inférandet av tills vidare-beslut.>+

Att bostadstilligget leder till manga felaktiga utbetalningar och dirmed manga
terkravsirenden har Pensionsmyndigheten sjilv redovisat.> For att ta reda pa
de vanligaste orsakerna till felaktiga utbetalningar och sedan stilla dessa mot
myndighetens planerade kontrollitgirder genomfordes en aktgranskning.

Aktgranskningen omfattade ungefir 380 dterkravsirenden till f6ljd av felaktigt
utbetald tilliggsforman. Omfattningen av drenden i aktgranskningen gér det
mojligt att med en viss statistisk sdkerhet redovisa mer generella slutsatser om
resultaten. Aktgranskningens urval gjordes genom ett obundet slumpmissigt
urval bland drenden som beslutats fran och med maj till och med november
201m.2

Genom aktgranskningen identifierades férutom de vanligaste felorsakerna
bland annat:

e om Pensionsmyndigheten eller pensioniren genom sitt agerande orsakat
den felaktiga utbetalningen,

e om Pensionsmyndigheten eller pensioniren uppmirksammade den
felaktiga utbetalningen,

e omfattningen av felaktiga utbetalningar i kronor, och

e om felutbetalningen skedde i samband med beslut om bostadstilligg eller
pa grund av férindrade forhallanden under beslutets giltighetstid.

Avgrinsningar

Granskningen av dlderspensionens tilliggsformaner omfattar regeringens
och Pensionsmyndighetens verksamheter. Innan 2010 administrerades
tilliggsformanerna av Forsikringskassan, men myndigheten omfattas inte av
granskningen eftersom de inte lingre ansvarar f6r verksamheten. Diremot
kommer Forsikringskassans tidigare insatser inom berérda omraden att
beskrivas.

Personer som far sjuk- eller aktivitetsersittning fran Férsikringskassan kan
ocksa ha ritt till bostadstilligg och sirskilt bostadstilligg. Granskningen utfors

*4 Bet. 2010/11:5fU:16, s. 5.
25 Pensionsmyndighetens drsredovisning 2011, s. 30 och 2012, s. 52.

26 Valet av period ir baserat pa att det inte skedde nagon produktionsstyrning mot vissa felorsaker
eller aterkravsbelopp under perioden. Pensionsmyndigheten har ocksa i sin egen kvalitetskontroll
bedémt att drenden beslutade innan maj 2011 inte &r representativa aterkrav da de till hégre
utstrackning bestod av extra utredningskrivande drenden som skapades innan 2010 och som
dvertagits fran Forsikringskassan.
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inom ramen for pensionsomradet och dirmed omfattas inte gruppen som
uppbir sjuk- eller aktivitetsersittning av granskningen.
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2.1

Framvéxten av dagens tillaggsférmaner

I det foljande beskrivs 6versiktligt alderspensionens tilliggsférmaner

med betoning pa hur bostadstilligget utvecklats sedan dess inférande.
Inledningsvis beskrivs de nuvarande reglerna foér férméanerna och de viktigaste
begreppen. Reglerna ir detaljrika och i vissa delar svarforstaeliga vilket

har medfo6rt problem bade f6r pensionirer och for de davarande allméinna
forsakringskassorna och f6r Pensionsmyndigheten.?” Foljande beskrivning
syftar darfor bade till att ge en forstaelse for utformningen av de grundliggande
reglerna och en uppfattning om deras komplexitet.

Gillande regler

De nuvarande reglerna for bostadstilligg, sarskilt bostadstilligg och
idldreforsérjningsstod giller i huvudsak sedan 2003 nir férmanerna
reformerades och anpassades till det nya allminna dlderspensionssystemet. 2

Bostadstilligg och dldref6rsérjningsstdd ar alltsd knutna till pensionssystemet
och ska moijliggora att de pensionirer som har ligst inkomster ska kunna
efterfraga en god bostad till rimlig kostnad. Om pensionirer som beviljats
bostadstilligg dnda inte nar upp till en skilig levnadsniva® pa grund av en hog
bostadskostnad kan ett kompletterande sirskilt bostadstilligg beviljas. For att
pensionirer med lag eller ingen pension ska na upp till en skilig levnadsniva
kan ett dldref6rsorjningsstod utbetalas.>° Det krivs ingen sirskild ansékan for
det sirskilda bostadstilligget och idldreforsérjningsstod utan stoden beriknas
automatiskt nir ansokan om vanligt bostadstilligg prévas.

Bostadstilligget och det sdrskilda bostadstilligget kan beviljas tills vidare
men forutsitter att pensiondren anmaler férdndringar i sin ekonomi samt
indringar i bostads- och familjeférhallanden som kan paverka bostadstilligget.>

27 SOU 1992:21, s. 35. SOU 1999:52, s. 68. Prop. 2010/11:152, s. 8.

28 Prop. 2000/01:140, bet. 2001/02:SfU 3, rskr 2001/02:10 och prop. 2000/01:136, bet.

2001/02:5fU4, rskr. 2001/02:13.
29 Skilig levnadsniva dr under 2013 faststillt till 5 365 kronor per méanad for ogift pensiondr och
4 417 kronor fér gift pensiondr. Skilig levnadsniva uppraknas arligen med prisbasbeloppet.
3° Reglerna om bostadstilligg och sarskilt bostadstilligg finns i 99—103 kap. och om
dldreférsorjningsstod i 74 kap. Socialférsikringsbalken (2010:110).

31 99-103 kap. Socialférsikringsbalken (2010:110).
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2.1.1

Aldreforsérjningsstodet beviljas under hogst tolv sammanhingande manader
och har samma anmilnings- och uppgiftsskyldighet som de 6vriga
tilliggsformanerna.’

Inkomster, formdgenhet och bostadskostnad avgor

Bostadstilligg

Reglerna for bostadstilligg till pensionirer (BTP) innehaller manga

detaljer. Férmanen dr en inkomstprovad och skattefri tilliggsférman till
alderspensionen. Pensionirer som har fyllt 65 ar och tagit ut hela sin allminna
pension kan beviljas bostadstilligg f6r en bostadskostnad upp till 93 procent av
hégst 5 ooo kronor per manad for den som &r ogift och 2 500 kronor f6r den
som ir gifts. Sedan januari 2013 tillkommer ocksa ett tilligg pa 340 kronor per
manad for den som ir ogift och 170 kronor per manad f6r den som ir gift.

Tabell 2.1 Hogsta méjliga bostadstilligg

Hogsta ersittnings- Hogsta
Ersattningsniva bara bostadskostnad BTP-belopp
Ogift 93% 5000 kr/man 4990 kr/mén

(4 650 kr + 340 kr)

Gift 93% 2 500 kr/man 2 495 kr/méan
(2 325 kr + 170 kr)

Kéilla: Socialférscikringsbalken (2010:110)

Det hogsta méjliga bostadstilligget kan inte 6verstiga bostadskostnaden och
bostadstilldgget kan som hogst uppga till 4 99o kronor per manad for den som
dr ogift eller 2 495 kronor for den som ir gift. Bostadstilligg kan beviljas for
savil hyresligenhet som bostadsritt, eget hus och idldreboende. Bostadstilligget
beviljas dock endast f6r den bostad som ir pensionidrens huvudsakliga
boende.’* Vad som ska tas upp som bostadskostnad omfattar flera detaljer som
delvis berdknas schablonmissigt.»

Bostadstilligget motsvarar skillnaden mellan pensionirens beridknade
bostadskostnad och viss andel av beriknad reduceringsinkomst. I figuren
nedan beskrivs bostadstilliggets berikningssteg:

32 74 kap. Socialférsikringsbalken (2010:110).

3 Med gift avses gift, samboférhallande och registrerad partner. Med ogift avses ensamstdende och
gift som inte samlever med maka/make.

34 101 kap. 7 § Socialférsakringsbalken (2010:110).

35 Avser bland annat virmekostnad, bostadslan, avgift, hyra, se Pensionsmyndighetens foreskrifter
(PFS 2012:4).
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Figur 2.1 Bostadstilliggets berdkningssteg

62% av reduce- 50% av reduce-
BTP Hogsta ringsinkomsten ringsinkomsten
BTP-belopp. upp till som Sverstiger

ett prisbasbelopp ett prisbasbelopp

Kéilla: Socialférsckringsbalken (2010:110)

Reduceringsinkomsten beriknas med utgdngspunkt i pension och andra
inkomster av tjanst, kapital och niringsverksamhet som viktas och justeras pa
olika satt. Till inkomsten liggs ocksa ett formogenhetstilligg pa 15 procent
av pensionirens nettotillgdngar?” 6ver 100 0oo kronor f6r ensamstiende och
200 000 kronor for gifta.3®

Sammanfattningsvis avgors ritten till och storleken pa bostadstilligget i en
process dir respektive steg ska ge svar pa féljande fragor:

1. Ar den sékande 6ver 65 dr och uppbir en férméin som ger ritt till
bostadstilldgg?

2. Hur hég ir kostnaden f6r den s6kandes permanentbostad?

3. Vilket dr den s6kandes civilstind/boendeférhallande?

4. Hur hog ir den forsikrades sammanlagda bidragsgrundande inkomst for
den nirmaste tiden?

5. Hur stor dr den dterstiende inkomsten efter justering for typ av inkomst
och f6rmogenhet?

6. Overstiger hogsta ersittningsbara bostadskostnad det manadsbelopp som
framraknats enligt punkt 52 Om det Gverstiger med mer 4n 25 kronor ska
detta nettobelopp limnas som bostadstilligg.

7. Under hur lang tid ska bostadstilligget utbetalas?

Sarskilt bostadstilligg

Sarskilt bostadstilligg beviljas automatiskt om pensioniren som beviljats
bostadstilligg har en s hog bostadskostnad att den disponibla inkomsten
hamnar under skilig levnadsniva. Vid prévningen av sirskilt bostadstilligg
beaktas bostadskostnader upp till 6 200 kronor per méanad for ogift pensionir
och 3 100 kronor for gift. Sirskilt bostadstilligg limnas som utfyllnad upp till
dessa grianser for bostadskostnaden. Den bidragsgrundande inkomsten riknas
pa samma sitt som for det vanliga bostadstilligget med skillnaden att avdrag

3% Inkomster tas upp till 50, 80 eller 100 procent beroende pa inkomstslag.

37 Som tillgdngar riknas kontanta medel och kontobehéllningar éverstigande 25 0ooo kronor samt
andra tillgodohavanden. Aktie- och fondinnehav tas upp till 8o procent. Fastigheter tas upp till
taxeringsvirdet med undantag fér bostad som dr pensionirens huvudsakliga boende.

38 102 kap. 7-15 §§ Socialférsikringsbalken (2010:110).
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2.2

2.2.1

ska goras for skatter och att det vanliga bostadstilligget riknas som inkomst.
Den ligsta inkomsten ska dock alltid anses motsvara garantipensionen, dven
om den faktiska inkomsten ir ligre.»©

Aldreférsoérjningsstod

For att vara berittigad till dldreférsorjningsstod ska pensioniren vara bosatt

i Sverige och tagit ut alla sina pensionsférmaner och fortfarande ha en
ekonomisk standard under skilig levnadsniva. Detta giller bland annat

personer som bott kort tid i Sverige och ddrmed inte kvalificerat sig for full
garantipension+°. Inkomstberikningen, bostadskostnaden och skilig levnadsniva
beriknas pd samma sitt som bestimmelserna for sirskilt bostadstilligg.
Aldreforsérjningsstodet storlek beror dels pa den faststillda skiliga levnadsnivén,
dels pa bostadskostnaden upp till 6 200 kronor per manad.#

Fran kommunalt till statligt bostadstillagg

Bostadstilldigget till pensiondirer forstdrker folkpensionen

Bostadstillagg till pensiondrer har funnits sedan 1946 ars lag om
folkpensionering och var fram till 1995 ett kommunalt ansvar.+* Att folkpensionen
kompletterades med ett bostadstilligg handlade framfor allt om att forbéttra
pensionirernas férmaner och ekonomiska standard och att pensionirer dirmed
inte skulle behova uppsoka fattigvarden.® Ett problem som uppmirksammades
var att bostadskostnaden ofta varierade bade mellan kommuner och mellan
pensionirer inom samma kommun vilket gjorde att pensionirer med liknande
inkomster fick vildigt olika ekonomiskt utrymme efter att bostaden var betald.+

Under de féljande aren kom bostadstilligget dven att anvindas som ett
bostadspolitiskt instrument vilket dock inte var ett uttalat syfte vid inforandet.+
Problemet med kommunala skillnader i bostadskostnader kvarstod och
uppmirksammades vid flera tillfillen+® och ledde till att en lagstiftad
miniminiva for det kommunala bostadstilligget infordes 1980 och staten tog

39 102 kap. 26-30 {f Socialférsikringsbalken (2010:110).

4% Fér den som inte har minst 40 ars forsikringstid mellan 16 och 65 &rs alder minskas
garantipensionen i motsvarande man, Lag (1998:702) om garantipension.

41 74 kap. Socialférsikringsbalken (2010:110).

42 Prop. 1946:220 i SOU 1992:21, Betéinkande av KBT-utredningen, s. 64.

43 SOU 1945:46, Socialvardskommitténs betdnkande. Prop. 1946:220.

44 SOU 1945:46, Socialvardskommitténs betinkande. Prop. 1946:220.

45 Prop. 1975/76:145.

46 Bland annat i SOU 1977:48, Betinkande av 1976 ars bostadsekonomiska utredning.
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2.2.2

pa sig merkostnaderna genom ett statsbidrag.#” Statsbidraget hojdes sedan
kraftigt fran och med 1988 samtidigt som kommunerna fick en skyldighet att
ge kommunalt bostadstilligg.+®

Bostadstilldgget blir helstatligt men fortfarande komplicerat

Minga av de tidigare uppmirksammade problemen kvarstod i bérjan av
1990-talet. Regeringen bedémde 1991 att handliggningen av férménen

var rittsosiker och i mangt och mycket orittvist fordelad. Vidare ansags

att inkomstprévningen var alltfér komplicerad. Regeringen konstaterade

ocksa att de dittillsvarande reglerna varit i stort sett oférindrade i 40 ar

och att fordndringarna i pensionssystemet, pa bostadsomréidet och i det
kommunala statsbidraget motiverade en grundlig 6versyn av bostadstilligget.+
Regeringen bedémde dock att det var lampligt att vinta in den kommande
reformeringen av pensionssystemet innan nagra visentliga dndringar av
reglerna for inkomstprévning genomfordes. I januari 1995 dndrades dock
huvudmannaskapet och bostadstilligget till pensionirer blev ett statligt
ansvar.>° Forslaget till dndringar i reglerna utgick i huvudsak fran de regler som
det kommunala bostadstilligget byggde pa.

I samband med 6vergangen forindrades ockséd bidraget till att mer fungera
som ett hogkostnadsskydd med mindre kostnadsdrivande effekter.s> Samtidigt
infordes ocksa det sirskilda bostadstilligget for att, i likhet med det tidigare
sdrskilda kommunala bostadstilligget, forhindra att pensionirer hamnade
under en skilig levnadsniva.

For att anpassa inkomstprovningen till det reformerade alderspensionssystemet
tillsattes en ny utredning 1998.5 I direktiven framhélls att utredningen skulle
limna forslag for att atgirda problemen inom regelverket och administrationen
som linge uppmirksammats. Regelverket upplevdes som komplicerat och
detaljerat och ledde i flera avseenden till orittvisa och till svarigheter f6r den
enskilde att berikna storleken pa bostadstilligget. I direktiven framholls

dven att manga uppgifter behévde limnas av den som ansdkte och att detta
upplevdes som besvirande.

47 Prop. 1978/79:95 bil. 2, bet. FiU 1978/79:35, rskr 1978/79:335.
43 Prop. 1986/87:100, bet. 1986/87:5fU10.
49 Dir1991:25.

50

Lag (1994:308) om bostadstilldgg till pensionarer.
5" Prop. 1993/94:173, bet. 1993/94:SfU16, rskr. 1993/94:305.

Vissa kommuner beviljade bostadstilligg med 100 procent av bostadskostnaden vilket medfért
att bidragsmottagaren inte haft nagot privatekonomiskt motiv att halla ned bostadskostnaden.

53 Dir. 1997:150.
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2.2.3

2.2.4

Bostadstilldigget — en mer uttalad pensionsférman

I samband med att det nya alderspensionssystemet inférdes fullt ut frin och
med januari 20035 genomfordes dven ett antal forindringar i reglerna for
bostadstilligg.s Med de nya reglerna begrinsades kretsen av pensionirer till dem
som har sin f6rsérjning ”i huvudsak” frin den allminna pensionen. Tidigare
gillde att dven personer med omstillningspension, partiell dlderspension och
partiell fortidspension kunde fa bostadstilligg vilket innebar att personer kunde
ha sin huvudf6rsorjning fran arbete och 4nda vara berittigad till férmanen.

Bostadstilldgget dndrades ocksa till att vara tidsbestdmt, i normalfallet ett
ar. Fore 2003 gillde beslutet tills vidare, det vill siga tills nagon férindring
intriffade som péaverkade tilliggets storlek.

Inkomstbegreppet kom att i huvudsak f6lja skattelagstiftningen med vissa
tilligg. Aven den direkta kapitalavkastningen och del av fsrmdgenhet samt
utlandsinkomst kom att riknas som inkomst enligt samma regler som giller
f6r bostadsbidrag. Alla dessa inkomster summeras till en bidragsgrundande
inkomst var for sig fér makar.5

De dndringar som foreslogs i propositionen bedémdes av
Socialférsakringsutskottet som omfattande. Med hinsyn hirtill ansig utskottet
att den nya lagen for bostadstilligg behovde foljas upp noga och utvirderas nir
den varit i kraft en tid.

De ersittningar som betalas ut har hojts pa olika sitt sedan 2003. Det

giller de bestimningstal som dr knutna till prisbasbeloppet, berdkningen

av arbetsinkomst¥, den hogsta bostadskostnaden och ersittningsnivan i
forhallande till hogsta bostadskostnad. Utover dessa hojningar genomférdes
den 1januari 2012 en generell hojning med 170 kronor per ménad till samtliga
berittigade till bostadstilligg.® Ytterligare en héjning med 170 kronor per
ménad for ogifta genomfordes den 1januari 2013.5

Alderspensiondrer lyfts ut ur det kommunala forsériningsstédet

Tillsammans med det reformerade bostadstilligget inférdes ocksd en ny férmén,
ildreforsorjningsstodet. °° I Socialforsikringsutskottets betdnkande framholls

54 Prop. 1993/94:250, bet. 1993/94:SfU24, rskr. 1993/94:439 m.fl.
55 Prop. 2000/01:140, bet. 2001/02:5fU3, rskr. 2001/02:10.

56 Lag (2001:761) om bostadstillagg till pensionzrer m.fl.

57 Den del av arbetsinkomst som paverkar bostadstillagget sanktes fran 8o procent till 5o procent
2008.

58 Prop. 2011/12:1, bet. 2011/12:5fUn, rskr. 2011/12:85 och rskr. 2011/12:86.

59 Prop. 2012/13:1, bet. 2012/13:5fU1, rskr. 2012/13:114.

60 Prop. 2000/01:136, bet. 2001/02:5fU4, rskr. 2001/02:10.
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2.2.5

2.2.6

det att dldreforsorjningsstodet bor betraktas som en socialférsikringsférmén
och att stodet i mojligaste man ska anpassas till reglerna for bostadstilligg.
Syftet med dldreforsorjningsstodet beskrevs som ett langsiktigt alternativ till det
kommunala f6rsérjningsstédet med huvudsyftet att kommuner inte ska behéva
ta ekonomiskt ansvar for personer staten i vrigt tar forsérjningsansvar for.

Andrad inkomstberikning

For att 6ka incitamenten till arbete och forbittra den ekonomiska situationen
f6r de sdmst stillda pensiondrerna dndrades reglerna s att arbetsinkomstens
paverkan pa bostadstilligget minskades fran och med 2008. I stillet f6r

att inkomsterna skulle tas upp med 8o procent sinktes viktningen av
arbetsinkomster till 50 procent.”

I januari 2008 avskaffades ocksé den statliga formogenhetsskatten vilket for
bostadstilligget medforde att administrationen inte lingre kunde kontrollera
formogenheten mot sjilvdeklarationen.®? Formogenhetsbegreppet inom
socialforsikringen kom att tillfilligt hinvisas till den upphivda lagen om
statlig formogenhetsskatt. Fran och med den 1 januari 2010 faststilldes
formogenhetsbegreppet genom en egen lag® som i stort sett Gverensstimmer
med den tidigare upphévda lagen.

Det sdrskilda bostadstillidgget har ifragasatts

Behovet av att ha ett sirskilt bostadstilligg har tidigare ifrigasatts av
regeringen. I regleringsbrevet for 2008 fick Forsikringskassan uppdraget att
limna f6rslag till regeldndringar som avskaffar det sirskilda bostadstilligget
utan att det far patagliga konsekvenser for dem som uppbir ersittningen
och inte 6kar kostnaden for statsbudgeten.® Forsikringskassan fastslog att
det fanns skil att avskaffa det sirskilda bostadstilligget eftersom endast cirka
7 000 personer uppbar férmanen och att dldreforsorjningsstodet dessutom
har liknande regler.°® For personer med sjuk- eller aktivitetsersittning

blev situationen dock annorlunda eftersom de inte kan bli beviljade
idldreforsérjningsstod. Forsakringskassan ansag dirfor att frigan om vilket
bostadsstod som ska beviljas personer med sjuk- eller aktivitetsersittning

1 Prop. 2006/07:100, bet. 2006/07:FiU20, rskr. 2006/07:220.

62 Prop. 2007/08:26, bet. 2007/08:SfUn, rskr. 2007/08:68.

8 Lag (2009:1053) om férmogenhet vid berikning av vissa férmaner.

64 Prop. 2008/09:203, bet. 2009/10:5fUs, rskr. 2009/10:17.

6 Regleringsbrev for budgetaret 2008 aveende Forsakringskassan.

66 Avskaffande av det siirskilda bostadstilligget till pensiondrer m. fl. (SBTP). Forsakringskassan, 2008

(Férsikringskassan dnr. 51437-2008).
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2.2.7

2.3

borde utredas nirmare och att det sirskilda bostadstilligget behalls till vidare.%”
Nagon ny utredning om bostadsstéden har ddrefter inte genomforts.

Bostadstilligget kan dter beslutas tills vidare

Pensionsmyndigheten har fran och med den 1 november 2012 fitt méjlighet
att bevilja bostadstilligg och sirskilt bostadstilldgg tills vidare i stillet for
tidsbestimt.®® Bakgrunden var att Forsikringskassan redan 2008 limnade
forslag om moijligheten att bevilja bostadstilligg till pensionirer tills vidare

i stillet for tidsbestimt.®® Aven Pensionsmyndigheten stillde sig bakom
forslaget nir myndigheten tog 6ver huvudansvaret for forméanen och

skickade en framstillan till regeringen.” Socialdepartementet tog direfter
fram en promemoria som remitterades till Statskontoret, ISF, de fem
pensionirsorganisationerna, Pensionsmyndigheten och Forsikringskassan.

[ remissvaren framgar det bland annat att ISF sag stora risker i forslaget och
inte kunde tillstyrka det, men ISF avstyrkte inte heller forslaget. 7 ISF betonade
risken for att felaktiga beslut hinner ackumuleras till betydande belopp innan
de uppticks och att dterkrav dirmed kan fi stora konsekvenser for pensioniren.
Statskontoret tillstyrkte forslaget om tills vidare-beslut men betonade vikten

av att foridndringarna inte fir ske pa bekostnad av en simre rittssikerhet eller
okad risk for felaktiga utbetalningar. Statskontoret pekade ocksa pi att det
saknades berdkningar fér de ckade kostnaderna av efterkontroller som krévs.”
De 6vriga remissinstanserna tillstyrkte forslaget. Riksdagen beslutade direfter
i enlighet med regeringens proposition. Socialférsikringsutskottet betonade
dock samtidigt att beslutet noga bor foljas upp och utvirderas.”

Alderspensioniarerna och tilliggsférmanerna

I detta avsnitt redovisas uppgifter 6ver hur antalet formansmottagare, beviljade
belopp och bostadskostnader utvecklats sedan 2003.74

67 Ibid.
68 Prop. 2011/12:152, bet. 2011/12:5fU16, rskr. 2012/13:2.

69 Férslag framstallt av Forsakringskassan, 2008. (Forsakringskassan dnr. 51744-2208).

7° Foérslag framstillt av Pensionsmyndigheten, 2010. (Pensionsmyndigheten dnr. PAD 2010-536).

7' Enklare och effektivare handliggning av bostadstilligg, m.m. Remissvar. ISF, 2012.(ISF dnr: 2012-071).

72 Enklare och effektivare handldggning av bostadstilligg. Remissvar. Statskontoret, 2012.
(Statskontoret dnr. 2012/71-4).

73 Prop. 2011/12:152, bet. 2011/12:5fU16, rskr. 2012/13:2.

74 Uppgifter i detta avsnitt bygger pa Pensionsmyndighetens produktionsstatistik och
arsredovisningar.
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2.3.1

Manga pensiondrer far bostadstilltigg

Av Sveriges ungefir 1,8 miljoner alderspensionirer far ungefir 15 procent
bostadstilligg och knappt 1 procent sirskilt bostadstilligg eller
dldreforsérjningsstod. Tilliggsforméanerna utbetalas siledes till var sjunde
pensiondr. Antalet pensionirer som har bostadstilligg har rligen minskat
mellan 2003 och 2010 vilket framgér av nedanstiende diagram. Under 2011 och
2012 har dock antalet pensionirer med bostadstilligg 6kat igen och i december
2012 var 262 000 pensionirer beviljade bostadstilligg. Kvinnor dominerar stort
bland de pensionirer som fir bostadstilligg och det handlar om fyra ganger s
manga kvinnor dn min som far tilligget.

Diagram 2.1 Antal pensiondrer med bostadstillagg, aren 2003—2011
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Kéilla: Pensionsmyndigheten

Antalet pensiondrer med det sirskilda bostadstilligget har minskat kraftigt till
2 200 sedan 2003, och bland dem har kvinnorna minskat med 9o procent. I
foljande diagram framgar dven att antalet méin som far sirskilt bostadstilligg
samtidigt har fordubblats. Antalet pensionirer med dldreforsorjningsstod har
daremot 6kat ndgot sedan 2003, och uppgick 201 till 14 500 varav kvinnorna
var nagot fler in minnen.
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Diagram 2.2 Antal pensionirer med sirskilt bostadstilligg och aldreférsorjningsstod,
aren 2003—2011
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Kéilla: Pensionsmyndigheten

2.3.2  Férmadnerna kostar 8,5 miljarder kronor per dr

Forsikringsutgifterna for lderspensionens tilliggsformaner uppgick 2012 till
cirka 8,5 miljarder kronor vilket framgar av nedanstaende tabell. Utgifterna
har okat sedan bostadstilligget till pensionirer sirskiljdes frin bostadstilligget
till personer med sjuk- eller aktivitetsersittning 2010. Utgifterna for
dldreforsorjningsstéd har 6kat med 15 procent mellan 2010 och 2012 och f6r
bostadstilligg 6kat med 12 procent samma period.

Tabell 2.2 Férsikringsutgifter for tilliggsférmanerna, miljoner kronor

2003° 2005* 2010 2012
Bostadstillagg och 10 982 7341 7 091 7 949
sarskilt bostadstillagg
Aldreférsériningsstsd - - 511 538

Kéilla: Pensionsmyndighetens drsredovisning 2012, Férsikringskassans drsredovisning 2005.

a) Férsakringsutgiften inkluderar dven utgiften fér bostadstilligg till personer med sjuk- eller
aktivitetsersittning. Uppgifter om &ldreférsérjningsstdd redovisades inte.
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2.3.3

Tillaggsformdnerna dr vanligast bland de dldsta pensiondirerna

Tilliggstérmanerna ir vanligare bland dldre pensionirer dn bland yngre.

I diagrammet nedan framgar att drygt 81 0coo pensionirer 6ver 85 ar hade

en tilliggsforman i december 201. Det motsvarar 31 procent av samtliga
pensionirer i dldersgruppen. Bland yngre pensionirer i dldern 65-69 ar hade
44 000 en tilliggsférman vilket motsvarade 9 procent av samtliga pensiondrer

i gruppen. Aven i dldersgrupperna 70-74 &r, 7579 ar och 80-84 &r har ungefir
44 000 pensionirer per grupp en tilliggsférmén. Det dr dock firre personer
inom dessa grupper och andelen som har en tilliggsforman 6kar siledes

med aldern. Ungefir 3 ooo personer hade endast dldreforsorjningsstod utan
bostadstilligg. Nistan 14 ooo pensionirer hade minst tvd av tilliggstérmanerna.

Diagram 2.3 Andel pensionirer med tilliggsférman per dldersgrupp

Procent
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Kéilla: Pensionsmyndigheten

Som beskrevs ovan dr dldersférdelningen bland de som har tilliggsférman jaimt
fordelad, ungefir 44 ooo personer per aldersgrupp med undantag for pensioner

i aldern Gver 85 ar. Aldersfordelningen bland de pensionirer som har sarskilt
bostadstilligg eller dldref6rsorjningsstod ser dock ndgot annorlunda ut. Bland de
pensiondrer som har sirskilt bostadstilligg dr ndstan 7o procent mellan 65 och 69
ar. Aven ildreforsérjningsstodet utgar i hogre utstrickning till yngre pensionirer.
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2.3.4

2.3.5

De flesta bor i hyrd bostad

Kategorin hyrd bostad, gruppbostad/serviceldgenhet dr och har varit den
vanligaste boendeformen och dess dominans har 6kat sedan 2003 for alla
féormanerna.” I december 2003 bodde 69 procent av pensionirerna med
bostadstilligg i hyrd bostad. I december 2011 uppgick andelen till 77 procent.
Boende i 4gd bostadsritt eller fastighet uppgick till 22 procent av pensiondrerna
med bostadstilligg och mer dn hilften av dessa bostider var obelanade.
Pensionirer med beldnad egen fastighet ir den enda gruppen som 6kat i antal
sedan 2003. Den storsta minskningen har skett bland pensiondrer i 6vrigt
boende och i bostadsritt/egen fastighet utan lan. Utvecklingen per boendeform
framgar av diagrammet nedan.

Diagram 2.4 Andel pensionirer med tilliggsférman per boendeform, aren 2003—2011
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Kdlla: Pensionsmyndigheten

Bostadskostnaden har 6kat for pensiondrer med bostadstilliigg

Hoga bostadskostnader har blivit allt vanligare bland de pensionirer som har
bostadstilligg. Som framgar av diagrammet nedan har andelen personer med
bostadskostnad 6ver 5 ooo kronor mer in trefaldigats medan andelen personer
med bostadskostnad under 3 ooo kronor per méanad halverats mellan 2003 och
2011

75 Férmaénerna sarredovisas inte eftersom antalet boende med annan férman an bostadstillagg
uppgick till hégst 400 boende per boendeform och kén 2011.
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Diagram 2.5 Andel pensionirer med bostadstilligg férdelat pa olika bostadskostnads-
intervall, &r 2003—2011

Procent

100 ¢
90 1

80 1

70 1

60

50 —

40

30

20 T

10 +—— —

2603 2064 2605 2606 2607 2608 2609 2610 2611
2 001 — 3 000 kr/manad B 4001 -5 000 kr/manad
3 001 — 4 000 kr/manad B >=5001 kr/manad
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Den genomsnittliga bostadskostnaden f6r hyrd bostad/gruppbostad/
serviceldgenhet bland pensionirer med bostadstilligg var drygt 4 8oo kronor
per méanad under 20u1. Fér bostadsritt/egen fastighet med lan uppgick
bostadskostnaden i genomsnitt till 4 7oo kronor och for bostadsritt/

egen fastighet utan ldn 3 400 kronor per ménad. Den genomsnittliga
bostadskostnaden har genomgaende, f6r samtliga boendeformer, kat med
drygt 20 procent sedan 2003.

Fa pensiondrer far laga belopp

Det genomsnittliga utbetalda bostadstilligget uppgick till 2 2775 kronor

per manad under 20mn. For dldreforsorjningsstodet var det utbetalda
genomsnittsbeloppet 3 0oo kronor per manad.”® Av de ungefir 265 ooo
pensionirer som fick en tilliggsforman under 20u var det dock fa som fick
utbetalt laga belopp. Endast 2 284 personer fick utbetalt belopp under

100 kronor per manad.

76 Pensionsmyndighetens arsredovisning 2011, s. 18.
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2.4

Sammanfattande iakttagelser

Komplicerade regler

Reglerna for tilliggsforménerna ir komplicerade och detaljrika vilket
medfo6r svarigheter bade fér myndigheten och f6r pensionirer. Det har
uppmirksammats vid flertal tillfillen och forslag pa férenklingar har forts fram.

Ingen samlad utvardering

Socialférsakringsutskottet uttalade sig mycket tydligt 2002 om behovet att
f6lja upp och utvirdera de férindringar som inférdes 2003. Regeringen
har latit utreda det sirskilda bostadstilligget och vissa aspekter av
ildreforsérjningsstodet, men detta ledde inte till att dtgdrder vidtogs.
Socialdepartementet foljer dirutover l6pande upp formanerna infor
budgetpropositionerna och genomfér oregelbundna analyser. Nagon
overgripande utvirdering av regelforindringarna har inte genomforts.

Tillaggsformanerna nar manga

Antalet pensionirer med tilliggsférman har minskat sedan 2003 men
fortfarande har var attonde pensionir en tilliggsférman. Tilliggsforméanerna
dr vanligast for dldre pensionirer. Av de pensiondrer som har tilliggsférmaner
ir fyra femtedelar kvinnor. Av bostadstilliggets 262 ooo pensionirer har

en tredjedel en bostadskostnad 6ver 5 ooo kronor per manad. Gruppen

har trefaldigats sedan 2003 och bostadstilligget ticker siledes i mindre
utstrickning bostadskostnaden in tidigare.
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3.1
3.1.1

Tillaggsférmanernas traftbild

I detta kapitel redovisas hur tilliggsférmanernas triffbild ser ut. Kapitlet inleds
med en redovisning av bland annat inkomst- och formoégenhetsfordelningen
bland de pensionirer som uppbir tilliggsformanerna.”” Direfter redovisas

hur regler f6r formogenhetsprévningen paverkar triftbilden. Avslutningsvis
presenteras Riksrevisionens undersékning av morkertalet, det vill siga gruppen
pensiondrer som dr berdttigade till férménerna, men som inte tar del av dem.

I sammanhanget redogors dven for regeringens och Pensionsmyndighetens
insatser.

Traffbilden bland de som far tilliggsférmanerna

Pensiondirer med tilldggsférmadn har ldga inkomster

Tillaggsférmanerna betalas ut framst till pensiondrer med laga inkomster som
framgar av nedanstiende diagram. Drygt 8o procent av pensionirerna med
bostadstilligg under 201 hade en arsinkomst under 150 0oo kronor. Vidare
hade 25 procent av pensionirerna en arsinkomst under 100 ooo kronor och
mindre dn 1 procent 6ver 200 000 kronor i drsinkomst. Bland pensionirer med
sdrskilt bostadstilligg och ildref6rsérjningsstod hade 96 procent en drsinkomst
under 100 ooo kronor. Inkomstférdelningen presenteras i diagrammet nedan.

77 Uppgifter bygger pa Pensionsmyndighetens produktionsstatistik.
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3.1.2

Diagram 3.1 Antal beviljade férmaner efter arsinkomst 2011
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Kéilla: Pensionsmyndigheten

Ndstan hdlften av pensiondirer med bostadstilligg saknar tillgdngar

Av de pensionirer som hade bostadstilligg under 2011 saknade 47 procent

tillgdngar som beaktas i formdgenhetsprovningen och 37 procent hade en

formogenhet upp till hégst 100 ooo kronor. Endast 15 procent av pensionirerna
med bostadstilligg hade en formégenhet 6ver 100 0oo kronor.

Gallande regler for bostadstilligget beaktar inte den bostad pensionéren har

sitt huvudsakliga boende i som férmégenhet. Om bostad utan lan beaktas som

férmogenhet minskar andelen som saknade formogenhet nagot till

43 procent. Ungefir 33 0oo, eller 13 procent, av pensiondrerna med

bostadstilligg bodde i egen fastighet eller bostadsritt utan 1an. Ungefir 5 ooo

pensionirer, eller 2 procent, hade en férmdégenhet 6ver 300 ocoo kronor och

knappt 500 pensiondrer hade en formégenhet 6ver en halv miljon kronor.
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Diagram 3.2 Andel pensionirer med bostadstilligg efter fsSrmégenhet och boendeform 2011
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fastighet med lan fastighet utan lan

Jamfort med 2003 har andelen som saknar f6rmdgenhet 6kat fran 39

procent till tidigare redovisade 47 procent. Andelen personer inom 6vriga

formdogenhetsintervall har genomgiende minskat nagot sedan 2003.

3.1.3

Boende i hyrd bostad féar hogst tilligg

Bostadstilligget minskar med stigande férmogenhet f6r samtliga

boendeformer. Procentuellt sett ir minskningen ungefir lika stor oavsett

boendeform och belaning. I belopp 4r minskningen dock sirskilt stor for

boende i hyrd bostad/gruppbostad eller serviceldgenhet eftersom denna grupp

generellt beviljas ett ndgot hogre bostadstilligg. Det kan ocksa noteras att de

som bor i egen fastighet utan ldn i genomsnitt far ett hogre bostadstilligg dn de

som bor i egen fastighet med lan. Det kan sannolikt forklaras av att det finns

fler bostadsritter i kategorin med lan och fler storre hus i kategorin utan lan.

Bostadstilligget beaktar uppvirmningskostnaderna f6r bostaden varfor ett stort

hus utan 1an kan ha hogre boendekostnad 4n ett annat boende med lan. Det

skulle ocksa kunna forklaras av om gruppen med lan pa bostad generellt har

hogre inkomster dn gruppen som bor i bostadsritt/egen fastighet utan lan.
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Tabell 3.1 Genomsnittligt BTP efter fsSrmégenhet och boendeform 2011

Hyrd bostad
/gruppbostad  Bostadsritt/egen  Bostadsritt/egen
| serviceligenhet fastighet med lan fastighet utan lan

Ingen uppgift /o kr 2 489 kr 1779 kr 1937 kr
1—-100 000 kr 2392 kr 1793 kr 1912 kr
100 001—200 000 kr 2301 kr 1754 kr 1 828 kr
200 001-300 000 kr 1849 kr 1472 kr 1508 kr

Kdlla: Pensionsmyndigheten

Effekter av formogenhetsreglerna

Det nuvarande regelverket for tilliggsformanerna mojliggor att dven pensiondrer
med en betydande formogenhet kan ha ratt till tilliggsformanerna. Med den
formogenhetsprévning som finns idag kan en pensionir vara beviljad 25 kronor
i méanaden i bostadstilligg dven om pensioniren bor i en permanentbostad utan
lan och har drygt en miljon i aktieinnehav utover 16s6ren.

I en rapport som Expertgruppen i offentlig ekonomi presenterade 2010 beskrevs
férmogenhetsprovningen inom bostadstilligget som vare sig rittvis eller
rittssiker. Bland annat uppmirksammades att egen permanentbostad inte riknas
som formogenhet och att flera andra féormdégenhetsslag sdsom bétar, tavlor eller
smycken, inte beaktas alls.”® Regelverket medfr ocksa att den som har 500 coo
kronor pa bankkonto far ett ligre bostadstilligg eller dldreforsorjningsstod dn

den som har till exempel konst motsvarande samma virde. Vidare kan den som
dger sin bostad med ett marknadsvirde pa 1 ooo ooo kronor vara berittigad till
bostadstilligg medan den som bor i hyresritt och har motsvarande summa pa

ett bankkonto inte kan vara berittigad, trots samma bostadskostnad. En effekt

av regelverket ir siledes att hogre bostadstilligg utgir om férmogenheten

ir placerad i 4gd bostad 4n om den ir placerad i bank eller i olika slags
virdepapper. Som tidigare nimndes ir det 13 procent av dlderspensionirerna med
bostadstilligg som bor i egen fastighet utan lanekostnad.”

Regelverket mojliggér ocksa att man kan minimera sin férmégenhet antingen
genom en géiva eller genom en skuldrevers. Det ir sdledes relativt enkelt att
undvika att ha en f6rmogenhet 6verstigande 100 ooo kronor och att pa s sitt
héja bostadstilligget.°

78 Ds 2010:8. Enkelt och effektivt —en ESO-rapport om grundtryggheten i vilfiirdssystemen, s.35-36.
79 Statistik fran Pensionsmyndigheten 2012-10-22.

82 Det fanns dven under tiden med férmégenhetsskatt majligheter att minska den beskattningsbara
férmogenheten och dirigenom 6ka bostadstilligget.
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Ett annat problem inom férmdgenhetsprévningen ir att formégenheter

ir svérare att kontrollera sedan férmogenhetsskatten avskaffades. Detta adr
framforallt ett administrativt problem, som ndrmare beskrivs i kapitel fyra,
men till viss del dven ett problem som péaverkar triffbilden. Det kan finnas
formogenheter som Pensionsmyndigheten inte far uppgift om och séiledes
pensionirer som fir utbetalt bostadstilligg pa felaktiga grunder.

Morkertalet har tidigare utretts och uppmiarksammats

Regeringen gav Riksforsdkringsverket uppdraget att undersoka
morkertalet

I samband med att det nya alderspensionssystemet inférdes 2003 fick
davarande Riksforsikringsverket regeringens uppdrag att analysera triffbilden
for savil bostadstilligget som det nyinrittade dldreforsorjningsstodet.®
Uppdraget att utreda traffsikerhet for dldreforsérjningsstodet bestod i att
underscka om det fanns édldre personer som trots stodet var varaktigt beroende
av kommunalt socialbidrag. Rapporten®: visade att ingen som hade haft
dldreforsorjningsstod ocksa hade varit langvarigt beroende av forsérjningsstod
under 2003 och att triffsikerheten i den bemirkelsen var god. Diremot hade
drygt 4 800 personer fatt utbetalt forsoérjningsstod och dldreforsorjningsstod
under en kortare period idn tre manader vilket forklarades som kortvarig
ekonomisk hjilp f6r tandvard, likarvard, glaségon eller dylikt.

For bostadstilligget uppdrogs at Riksforsikringsverket att géra en bedémning

av morkertalet inom férmanen, det vill siga den andel berittigade som inte
utnyttjade férmanen. I Forsikringskassans rapport® redovisades metod34 och
berikningar. I rapporten uppskattades morkertalet till 106 ooo personer, vilket
motsvarade nistan 25 procent av de berittigade alderspensionirerna. Tillsammans
bedémdes gruppen g miste om 1,4 miljarder kronor i bostadstilligg. Dessa
uppgifter skulle dock senare komma att ifrdgasattas pa grund av undersékningens
metodologiska precision, bland annat antagandet om bostadskostnader.®s

8 Riksforsakringsverkets regleringsbrev 2003. Aven Socialstyrelsen fick uppdraget att analysera

traffbilden aldreférsérjningsstodet.

Analys av triffsikerheten av reglerna om Aldreférsorningsstéd. Férsakringskassan, 200s.
(Forsakringskassan dnr. S2005/5473/SF).

8 Uppskattning av morkertalet i BTP. Férsikringskassan, 2005. (Férsikringskassan redovisar

2005:2).
84 Riksforsakringsverkets undersskning byggde pa SCB:s urvalsundersskning om hushallens
ekonomi (HEK) i kombination med mikrosimuleringsmodellen FASIT.
85 Ny berikning av méorkertal for BTP. Forsakringskassan, 2008. (Férsakringskassan dnr: 39635-
2007).
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Majoriteten kdnde inte till bostadstillcigget

I regleringsbrevet f6r 2006 fick Forsikringskassan ett fortsatt uppdrag att
analysera varfor inte alla berittigade pensionirer ansokte om bostadstilligget.
Som delmail inom verksamhetsomradet drendeproduktion angav regeringen
ocksa i regleringsbreven f6r 2006 och 2007 att "de forsikrade ska fa de formaner
de har ritt till”. Forsikringskassan redovisade sin analys till regeringen under
2007.3¢ Analysen byggde pa en enkitundersékning som SCB skickat ut till

ett urval personer som bedémdes ingd i mérkertalet. Urvalet gjordes genom

att identifiera individer som inte hade bostadstilligg men som utifran sin
arsinkomst bedomdes ha ritt till det.®” Resultatet av enkiten visade att 45 procent
av de tillfrigade dlderspensionirerna inte kinde till forméanen bostadstilligg.

Av de som inte kinde till bostadstilligget bodde 44 procent i villa, 18 procent

i bostadsritt, 20 procent i hyresritt och ett mindre antal i jordbruksfastighet
eller dldreboende.®® Undersckningen visade vidare pa foljande orsaker till att de
berittigade som hade kinnedom om bostadstilligget inte ansokt:

e Borivilla och tror dirfor att jag inte kan fa BTP (31%)

e Har for stor formogenhet (16%)

e Har tidigare ansokt och fatt avslag (15%)

e Har inget behov av bostadstilligg (8%)

e Bekanta i samma situation som jag har fatt avslag (7%)
e Har for stor inkomst (6%)

e Ansokningsblanketten ir for svar att fylla i (3%)

e Annan orsak (15%)

I rapporten framholl Forsakringskassan vidare att det 4r en angeldgen

uppgift att 6ka kunskapen om bostadstilligget och minska morkertalet.
Forsikringskassan menade att i vilken utstrickning myndigheten aktivt ska
uppsoka personer beror pa formanens syfte och malgruppens méjlighet

att sjilv informera sig. For bostadstilligg bedémde Forsikringskassan att

ett behov av riktade informationsinsatser fanns.?o P4 ansékan om sjuk- och
aktivitetsersdttning fanns vid tidpunkten redan information om bostadstilligg
och en utredning skulle genomforas for att se om siddan information dven
borde finnas pa ansokan om alderspension.

Trots osdkerheter som fanns i moérkertalsundersskningen kunde
Forsikringskassan konstatera att det fanns ett stort antal personer

86 Morkertalet och BTP. Forsikringskassan, 2007. (Forsikringskassan dnr: 39635-2007).

87 Av sekretesskil kunde Forsakringskassan inte identifiera de personer som
morkertalsundersokningen byggt pa utan gjorde ett urval dédr enkéten skickades ut till 4 ooo
personer.

8 Markertalet och BTP. Férsikringskassan, 2007. (Férsikringskassan dnr: 39635-2007).
8 Ibid.
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som inte hade ansokt om ett bostadstilligg som de var berittigade till.
Forsakringskassan bedomde dirfor att det fanns ett behov av att genomfora

ett riktat informationsarbete om bostadstilligget med hinsyn till resultatet i
morkertalsundersokningen och formansgruppens situation. Férsakringskassan
ansdg ocksa att det fanns anledning att se 6ver den generella information som
tillhandaholls om bostadstilligget.o°

I arsredovisningen for 2007 redovisade Forsikringskassan att man avsag
att forbattra den skriftliga informationen till blivande dlderspensionirer
och informationen pi myndighetens webbsida. Webbsidan skulle dven
kompletteras med moijligheten att sjilv gora en berikning om preliminirt
bostadstilligg. Forsikringskassan meddelade ocksa att de skulle forbittra
samarbetet ytterligare med pensionirsorganisationer och annonsera i
medlemstidningar om bostadstilligget. Slutligen skulle Forsikringskassan
genom direktutskick informera om bostadstilligg till personer som utifran
registeruppgifter antogs tillhéra morkertalet.

Forscdkringskassan undersoker morkertalet pd nytt

Under 2008 genomforde Forsikringskassan en ny morkertalsundersokning

pa eget initiativ baserat pa 2006 ars uppgifter. Bakgrunden till att en ny
unders6kning genomfordes var bland annat att SCB:s metoder hade forbittrats
och att osikerheterna i mérkertalsundersékningen dirfér hade minskat.
Undersokningen denna gang visade pa ett morkertal som uppgick till drygt

65 ooo personer vilket motsvarade nistan 17 procent av antalet personer
berittigade till bostadstilligget. Baserat pa skattningen gick gruppen miste om
899 miljoner kronor i bostadstilligg. Den huvudsakliga orsaken till minskningen
av morkertalet bedomdes vara SCB:s forbattrade metod och datamaterial och

att den tidigare undersckningen 6verskattat morkertalet. Det antogs ocksa att
rapporter i media om den tidigare unders6kningen bidragit till att fler ansokt om
bostadstilligg.>" En ny morkertalsundersokning har inte genomforts direfter.

I januari 2009 limnade Forsikringskassan ett svar pa ett regeringsuppdrag
om information till pensionssparare och pensionirer. I svaret skriver
Forsikringskassan att morkertalet sannolikt dr avsevirt och att de genomfort
ett riktat informationsutskick om bostadstilligg under 2008 som man avser
att utvirdera under varen 2009.9* Utvirderingen presenterades dock aldrig
och morkertalet omndmndes inte heller i drsredovisningen f6r 2009. Enligt
uppgift férdes diskussioner pa Socialdepartementet om vidare atgirder och

9° Ibid.
9' Ny berdikning av mérkertal for BTP, Férsikringskassan, 2008. (Férsikringskassan 2008-06-03).

92 Information till pensionssparare och pensiondirer om pensionen. Férsikringskassan, 2009.
(Forsikringskassan dnr. 3465-2009).
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om myndighetens ansvar.% Det ledde dock inte till att regeringen gav nigra
fortsatta uppdrag angdende morkertalet. Efter Pensionsmyndighetens bildande
2010 riknade myndigheten samma dr om morkertalet i antalet personer och
utgift baserat pa 2006 ars uppgifter. Pensionsmyndigheten bedémde att
morkertalet uppgick till 51 ocoo personer.

Riksrevisionens moérkertalsundersékning

For att utreda hur morkertalet ser ut pd mer aktuella underlag har SCB pa
uppdrag fran Riksrevisionen genomfort en ny morkertalsundersékning.
Undersokningen har i stort genomforts med samma metod som anvindes
2008. Metoden f6r undersokningen beskrivs nirmare i avsnitt 1.4.

Morkertalet inom bostadstilligget har fordubblats

Undersokningen for bostadstilligget visar att morkertalet har fordubblats

sedan den senaste undersokningen, bade avseende antal personer som ingir

i morkertalet och i belopp som kunde ha beviljats. Antal pensionirer som har
ratt till bostadstilligg, men som inte erhiller formanen skattas till drygt 140 0oo
personer. Det motsvarar 377 procent av alla berittigade pensionirer vilket
framgar av nedanstdende tabell. Gruppen beriknas i undersékningen ga miste
om totalt 1,9 miljarder kronor. I likhet med tidigare morkertalsundersékningar
finns vissa osikerheter i skattningen och i materialet.+ Aven med osikerheterna
i beaktande visar resultatet dock att det finns ett betydande morkertal f6r
bostadstilldgget och att det har 6kat markant sedan 2008 ars undersékning.

Tabell 3.2 Punktskattade mérkertal 2010 och 2006

Ny undersékning, 2008 ars undersokning,
2010 ars uppgifter 2006 ars uppgifter
Berittigade som inte har BTP 140 900 65 619
Mérkertal, personer 37% 17%
Belopp som inte erhallits, 1900 899
miljoner kronor
Mérkertal, belopp 23% 10%

Kéilla: Beriikningar av mérkertalet i BTP for pensiondrer och dldreforsoriningsstodet for
pensiondirer, SCB 2013. Ny beriikning av mérkertal fér BTP, Férsckringskassan 2008.

9 E-postsvar frdn Socialdepartementet 2013-03-15.

94 Forutom punktskattningen har ett g5-procentigt konfidensintervall bildats. Fér badde mérkertalet
som andel av antalet BTP-berittigade och som andel av beriknat belopp till BTP-berittigade &r
osikerheten mindre dn +/- 4 procent. Osidkerhetsmattet i skattningen ar siledes lag men hur
osidkerheter i materialet paverkar mérkertalet 4r svarare att bedéma.
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Gruppen som ingar i morkertalet bestar till drygt tvd tredjedelar av kvinnor och
aterspeglar att det dr fler kvinnor dn min bade som far bostadstilligg och som ar
berittigade till bostadstilligg. Aven om de berittigade ménnen ir firre till antalet
ir dock morkertalet bland berittigade man hégre dn bland berittigade kvinnor.
Drygt hilften av de berittigade minnen ansoker inte om bostadstilligg som de
kan ha ritt till. Bland berittigade kvinnor &r det en tredjedel som inte ansoker.

Morkertalet dr ocksd hogre bland sammanboende dn bland ensamstiende.
Gruppen ensamstiende ir samtidigt betydligt fler och star f6r go procent av
morkertalet bland samtliga berittigade.

Vad giller skillnader mellan olika dldersgrupper ir fler dldre 4n yngre
pensionirer berittigade till bostadstilligg. Detta speglar dven av sig i
morkertalet och mer 4n 40 procent bestir av pensionirer éver 8o ar. Aven

om dldre pensiondrer i antal ir verrepresenterade i moérkertalet for samtliga
berittigade tycks pensionirer 6ver 85 ar ta till vara pa sina rittigheter nagot
bittre dn de yngre pensiondrerna, vilket framgar av tabellen nedan. Morkertalet
for berittigade pensionirer 6ver 85 ar dr 27 procent vilket kan jaimforas med
morkertalet bland pensionirer mellan 65 och 69 ar som uppgar till 46 procent.

Tabell 3.3 Punktskattade mérkertal per aldersintervall

Antal beratti- Mérkertal Belopp som Mérkertal
. gade som  inom gruppen, inte erhallits, inom gruppen,
Alder inte har BTP personer miljoner kronor belopp
65-69 30 000 46% 362 30%
70-74 28 600 44% 350 28%
75—79 21 700 32% 272 19%
80-84 31400 44% 444 29%
85—w 29 200 27% 497 18%

Kdlla: Berckningar av mérkertalet i BTP for pensiondrer och dldreforsériningsstodet for
pensiondrer. SCB, 2013.

Hiilften gar miste om betydande belopp

For att fa en battre bild av hur mycket pengar pensiondrerna gar miste om har
morkertalet ocksd undersokts for olika beloppsintervall.os

Riksrevisionens undersékning visar att ndstan hilften av pensionirerna
som ingar i morkertalet gir miste om mer dn 930 kronor per manad.
Undersékningen visar ocksi att u procent av de berittigade pensionirerna,

9 Beloppsintervallen har valts med syftet att fa tillrackligt manga observationer inom respektive
grupp utan att intervallen blir alltfér breda.
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det vill siga nistan en tredjedel av de som ingar i morkertalet, gar miste

om belopp 6ver 1396 kronor per manad vilket motsvarar 16 ooo kronor

per ar. En ungefir lika stor grupp gir miste om mindre belopp, under 465
kronor per manad. Aven mindre belopp kan dock vara av stor betydelse inom
pensiondrsgruppen. Diagrammet nedan visar andelen berittigade pensionirer
som erhaller bostadstilligg och andelen berittigade pensionirer som gir miste
om bostadstilligg inom de olika beloppsintervallen.

Diagram 3.3 Férdelning av belopp som inte erhalls

B Gar miste om 25—465 kr
Gar miste om 466—930 kr
Gar miste om 931-1395 kr

B Gar miste om 1396-1 860 kr

B Gar miste om 1861-2325 kr
Gar miste om 2326-3 255 kr
Gar miste om 3 256—4 650 kr

B Pensionirer med BTP

Kdlla: Berdkningar av mérkertalet i BTP for pensiondrer och dldreforsériningsstodet for
pensiondrer. SCB, 2013.

Utéver vad som framgar i diagrammet ovan visar Riksrevisionens undersckning
ocksa att morkertalet dr hogst inom de grupper som ir berittigade till lagre
belopp. Mdrkertalet minskar inom samitliga aldersgrupper ju hogre belopp
pensiondren dr berattigad till. Inom gruppen som ir berittigad mellan 25 och
465 kronor per méanad uppgar morkertalet till 83 procent. Inom gruppen som ir
berittigad mellan 3 256 och 4 650 kronor per manad uppgar morkertalet till 19
procent.

Morkertalet cr hogst bland pensioncirer med cigd bostad

Bland pensionirerna som ingir i morkertalet bor 66 ooo i hyresritt och
resterande 51 500 i bostadsritt eller smahus vilket speglar att det dr fler
berittigade som bor i hyresritt dn i bostadsritt eller smahus. Inom respektive
grupp dr morkertalet dock hogre bland pensionirer som &ger sin bostad in
bland dem som hyr sin bostad vilket redovisas i tabellen nedan. Pensionirer
som dger sin bostad tycks sdledes soka bostadstilligg i mindre utstriackning.
Pensiondrerna som bor i hyresritt gir diremot miste om hogre belopp in de
som &ger sin bostad, i genomsnitt 1 562 kronor per manad jaimfort med 1172
kronor for pensionirer i bostadsritt och 1 063 kronor fér pensionirer i smahus.
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Sett till var i Sverige pensiondrerna bor dr mdorkertalet marginellt ligre bland de
som bor i Stockholms, Géteborgs och Malmés H-region®® jamfort med 6vriga
landet. Daremot kan det faststillas att néistan 8o procent av de pensionirer
som ingar i morkertalet bor i andra regioner dn Stockholms, Goteborgs eller
Malmos H-region.

Tabell 3.4 Punktskattat mérkertal per boendeform och H-region

Berittigade Genomsnittligt

som inte Mérkertal, manadsbelopp som Morkertal,

har BTP personer inte erhillits, kr belopp
Boendeform
Hyresratt 66 000 30% 1562 19%
Bostadsratt 24 600 46% 1172 33%
Sméhus 26 900 62% 1063 43%
H-region
Stockholm 17 100 32% 1062 18%
Gbg och Malmé 14 900 29% 780 15%
Storre stader 55 700 39% 1261 27%
Ovriga landet 53 100 40% 1132 25%

Kalla: Bercikningar av mérkertalet i BTP fér pensiondrer och dldreforsériningsstodet for
pensiondrer. SCB, 2013.

Indikationer pa mycket hogt maorkertal inom dldreforsorjningsstodet

Som konstaterades i avsnitt 3.3 har ingen mérkertalsundersékning inom
dldreforsorjningsstodet tidigare genomforts och nigon jimforelse med tidigare
ar kan darfor inte goras. Riksrevisionens granskning visar att det tycks finnas ett
betydande morkertal inom &ldref6rsérjningsstodet. SCB skattar att morkertalet
inom ildreforsorjningsstodet dr sd hogt som 86 procent och att dirmed

drygt 6o ooo pensionidrer gar miste om stédet. Enligt skattningen beriknas
gruppen gi miste om 1,1 miljard kronor. Precis som for undersékningen av
morkertalet for bostadstilligget férekommer dock osikerheter i materialet och
i skattningen?”. Vad giller osikerheten i materialet dr det ocksa sannolikt att
andelen sammanboende som av SCB inte identifieras som sammanboende

ar hogre bland pensionirer med ildreforsorjningsstod dn bland 6vriga

96 H-regioner (H = Homogena med avseende pé befolkningsunderlaget) 4r en gruppering av
kommuner efter lokalt och regionalt befolkningsunderlag, langs skalan storstad-glesbygd.

97 Forutom punktskattningen har ett g5-procentigt konfidensintervall bildats. For morkertalet som
andel av antalet AFS-beréttigade &r osikerheten +/- 5 procent. Fér mérkertalet som andel av
berdknat belopp till AFS-beréttigade 4r osikerheten +/- 10 procent. Hur osikerheter i materialet
paverkar morkertalet dr svarare att bedéma.
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pensiondrer. I undersokningen framgar att mérkertalet dr hogre inom gruppen
ensamstdende pensiondrer berittigade till dldreférsérjningsstod dn inom
gruppen som ir sammanboende. Det ir ocksa betydligt fler ensamstiende

in sammanboende pensionirer som ir berittigade till dldreforsérjningsstod.
Risken for att 6verskatta morkertalet inom &ldreforsérjningsstodet bedoms
dirfor vara hogre dn inom bostadstilldgget och framférallt avseende belopp.

Aven om berikningen 6verskattar det verkliga férhallandet bedémer
Riksrevisionen att undersékningen indikerar att morkertalet 4r mycket hogt for
ildref6rsorjningsstodet.

Tabell 3.5 Punktskattat mérkertalet inom AFS

Mérkertalsundersokningen 2013,
2010 ars uppgifter

Berittigade som inte har AFS 60 800
Mérkertal, personer 86 procent
Belopp som inte erhallits, miljoner kr 1100
Mérkertal, belopp 77 procent

Kéilla: Berikningar av mérkertalet i BTP for pensiondrer och dldreforsorjningsstodet for
pensiondrer. SCB, 2013.

I likhet med morkertalet inom bostadstilligget ingar frimst kvinnor i
morkertalet for dldreforsorjningsstodet, nirmare bestimt tre fjardedelar. Till
skillnad fran morkertalet inom bostadstilligget dr dessutom morkertalet bland
de berittigade kvinnorna nigot hogre dn bland minnen.

For dldreforsorjningsstodet gar det inte utreda morkertalet inom olika
beloppsintervall eftersom observationerna i undersékningen dr for fa for att
kunna ge tillforlitliga skattningar. I genomsnitt gick dock de berittigade till
ildreforsérjningsstod miste om drygt 1 500 kronor per manad.

Vissa informationsatgdrder har genomforts

Pensionsmyndigheten har genomfort vissa informationskampanjer i syfte
att na pensionirer som gar miste om tilliggsférmanerna. Myndigheten
har uppmirksammat att det finns ett morkertal inom bostadstilligget och
uppgifter om morkertalet har publicerats i flera storre dagstidningar.®®
Pensionsmyndigheten informerar dven regelbundet vid offentliga
informationstriffar och antalet deltagare har dkat fran 18 ooo under 2010
till 27 ooo under 2012.99 Utéver informationstriffar och foredrag har

98 Intervju med Pensionsmyndigheten 2012-11-23.

99 Pensionsmyndighetens &rsredovisning 2012, s. 62.
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myndigheten triffar med pensionirsorganisationerna for att informera om
pensionsrelaterade férmaner som bostadstilligg och dldreférsorjningsstod.

Pensionsmyndigheten uppger att de inte har haft resurser att genomféra en
storre informationskampanj och samtidigt hantera den eventuella 6kning

av ansokningar som da skulle komma in till myndigheten.’>> Myndigheten
pekar ocksé pa risken att pensionirer uppmanas att anscka trots att de inte ar
berittigade vilket skulle medfora ett beslut om avslag. Enligt myndigheten ir
detta inte 6nskvirt varken for pensionirerna eller f6r administrationen.” Det
ir ocksa tekniskt svart att identifiera de pensionirer som skulle kunna ha ritt
till tilliggsférmanerna eftersom uppgifter om férmogenheter inte lingre finns
tillgingligt. Ett riktat utskick dir samtliga uppgifter beaktas ir siledes inte
mojligt. Pensionsmyndigheten har dnnu inte gjort ndgon analys om hur ett
riktat utskick skulle kunna utformas for att bli sa triffsikert som mojligt och
det dr ocksd osdkert hur ett sadant utskick skulle mottas.*2

Pensionsmyndigheten har under 2012 genomfért en mindre kampanj

som riktade sig till blivande pensionirer, i dldern 50-65 dr, som har

ett annat modersmal 4n svenska. Kampanjen har vint sig till gruppen

bade pad modersmalet och svenska och syftar att 6ka kunskapen om
Pensionsmyndigheten och ritten till pension.’s Bakgrunden till kampanjen
ar att Pensionsmyndigheten tidigare uppmarksammat att bland annat
personer frin Ostafrika och vissa arabisktalande linder har vildigt 1ag
kunskap om pensionssystemet och myndighetens verksamhet.*+ Kampanjen
har dock fokuserat pa alderspension och ritten till bostadstilligg eller
ildreforsorjningsstod omnimns inte.

En insats som Pensionsmyndigheten lyfter fram dr att man infért en preliminar
berikningsfunktion for bostadstilligg pd myndighetens webbplats som utifran
inmatade uppgifter visar om sckande dr beridttigad till bostadstilligg och till
vilket belopp.>s Pensionsmyndigheten pekar dven pd att bostadstilligget sedan
den 1 november 2012 kan beviljas tills vidare och i och med denna reform

kan det antas att morkertalet till viss del minskar.*® Pensionirer som av olika
orsaker inte skickade in en fortsittningsansokan trots att de fortfarande var
berittigade till tilligget kommer numera fa fortsatt utbetalt bostadstilligg.

199 Intervju med Pensionsmyndigheten, 2012-11-23.
197 Ibid.
192 |bid.

193 Pensionsmyndighetens arsredovisning 2012, s. 67. www.pensionsmyndigheten.se/5684.html
hamtat 2013-03-05.

194 www.pensionsmyndigheten.se/5684.html himtat 2013-03-05.
195 Intervju med Pensionsmyndigheten, 2012-11-23.
16 |bid.
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Enligt uppgift fran Forsikringskassan kvarstir informationen om bostadstilligg
i ansokan om sjuk- och aktivitetsersittning och informationen limnas dven i
det personliga motet med handliggare.®” Information om tilliggsformanerna
finns diremot inte med i Pensionsmyndighetens handliggningsprocess

for alderspension. Pensionsmyndigheten informerar till exempel inte om
bostadstilligg i beslutsbrevet eller i ansékningsblanketten om alderspension.®
Regelverket och mojligheten till bostadstilligg eller dldreforsorjningsstod tas
inte heller upp i det orange kuvertet som &r en viktig kanal att skriftligen na
pensiondrer.

Sammanfattande iakttagelser

Triffbilden bland pensionirer som far en tilliggsférman bedéms som god

Tilliggsférmanerna utbetalas till pensionirer med laga inkomster och
relativt sma formogenheter. Andelen pensionirer som saknar férmogenhet
har okat fran 39 procent till 477 procent. Endast ett fatal bor i en obeldnad
permanentbostad som inte riknas in i formogenheten.

Formégenhetens placering paverkar férmansbelopp

Formdgenhetsprovningen beaktar endast vissa formogenheter. Olika
tillgdngsslag paverkar storleken pa tilliggsférménen olika. Beroende pa om
férmogenheten ar placerad i det egna boendet, pa bankkonto, i aktier eller i
kapitalvaror blir den utbetalda férmanen olika. Regelverket innebir ocksa att
personer kan minimera sin férmogenhet for att bli berittigade till tilliggsforman.

Vildigt héga mérkertal

Riksrevisionens undersékning visar att morkertalet for bostadstilligget har
fordubblats sedan Forsikringskassans mitning 2008. Minga gir miste om
mindre belopp. Nastan hilften gar dock miste om belopp 6ver 930 kronor per
manad. For dldreforsérjningsstodet har morkertalet tidigare inte utretts men
granskningen indikerar att s minga som fyra av fem berittigade gir miste om
férmanen.

197 Intervju med Forsikringskassan 2012-03-30.

198 |ntervju med Pensionsmyndigheten 2012-11-23.
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Regeringen och Pensionsmyndigheten har inte prioriterat mérkertalet

Regeringen har sedan 2005 kint till att det funnits ett betydande morkertal.
Under de efterfoljande aren vidtog regeringen ett flertal atgirder men sedan
2007 har regeringens styrning inte innehallit ndgra specifika krav pa atgirder.

Pensionsmyndigheten uppmirksammade morkertalet under sitt forsta
verksamhetsar och har genomf6rt vissa atgarder. Morkertalet har dock inte
varit en prioriterad fraga och informationen om tilliggsf6rmanerna bedéms
vara bristfillig. Information om tilliggsforménerna limnas till exempel inte
rutinmissigt till alla pensionirer som anséker om alderspension.
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4.1.1

Administrationen av tillaiggsférmanerna

Mailen for pensionsadministrationen betonar liga kostnader och att
utbetalningarna ir ritt. Administrationen ska ocksa vara till nytta for
pensionirer och pensionssparare. I kapitlet som féljer redovisas problem
som uppmirksammats i handliggningen av tilliggsférmanerna och vilka
orsaker som ligger bakom problemen. Vidare granskas vilka atgirder
Pensionsmyndigheten och regeringen vidtagit for att atgirda problemen.

Stor uppgiftsborda och mycket merarbete

I kapitel 2 konstaterades att tilliggsférmanernas regelverk i stora delar dr
omfattande och komplicerat. Det stiller hoga krav pa pensionirer att i ansékan
om tilliggsformaner klara att styrka uppgifter om boendekostnad, inkomster
och formogenhet. Ett problem ir att en mycket stor andel inkomna drenden
maste kompletteras vilket leder till onédigt merarbete {6r savil pensioniren
som for myndigheten. Det innebir ocksa lingre handliggningstider. Ett annat
problem &r att manga felaktiga beslut fattas'? vilket kan leda till felaktiga
utbetalningar som om de uppticks ska utredas for att besluta om eventuell
dterbetalningsskyldighet f6r pensiondren.

Viildigt mdnga drenden mdste kompletteras

Pensionsmyndigheten genomf6rde under 201 ett stickprov som visade

att hela 7o procent av alla forstagangsansckningar om bostadstilligg eller
idldreforsérjningsstod behévde kompletteras innan ett beslut kunde fattas."
Bland fortsittningsansckningar uppgick kompletteringarna till drygt

40 procent.™ Det senare problemet dr numera inaktuellt eftersom
fortsittningsansokningarna i praktiken har forsvunnit i och med

att Pensionsmyndigheten far besluta om bostadstillagg tills vidare.
Kompletteringsbehovet bedoms dock fortsittningsvis finnas i
forstagangsansékningarna och i de omrikningsirenden som sker nir

199 Pensionsmyndighetens arsredovisning 2011, s. 27. Myndigheten uppger att den interna
kvalitetskontrollen upptickte att tre av tio drenden far felaktiga beslut och myndigheten har ocksa
uttalat att varken den formella eller materiella riktigheten i besluten &r tillfredsstillande.

"1° Handliggning av bostadstilligg. ISF, 2012. (ISF 2012:3), s.55.

"' Handldggning av bostadstilligg. |SF, 2012. (ISF 2012:3), s.55 och Pensionsmyndighetens
arsredovisning 2011, s. 27.
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tjanstepensionsuppgifter uppdateras arligen. Férutom att kompletteringarna
innebir lingre handlaggningstider bidrar de till merarbete for
Pensionsmyndigheten, men dven merarbete f6r Skatteverket, finansinstitut och

for pensiondrerna.

P4 regeringens uppdrag redovisade ISF en rapport"2 om kvaliteten i och
hanteringen av bostadstilligget under 20mu. Efter att ha konstaterat att drenden
allt for ofta hade otillrickliga underlag genomférde ISF en aktgranskning

i syfte att samla information om de kompletteringar som myndigheten

gor. Aktgranskningen visar att den vanligaste kompletteringen handlar om
inkomstuppgifter som inte styrkts tillrickligt. Kompletteringsbehovet dr

dock hogt for alla faktorer som péaverkar bostadstilligget vilket visas i tabellen
nedan.™ En ansokan kan behdva kompletteras med mer dn en uppgift och av
[SF:s aktgranskning framgdr att drygt en femtedel av samtliga drenden behover
kompletteras med uppgifter inom minst tva av kategorierna."

Tabell 4.1 Andelen ansékningar som har kompletterats

Arende kategori Kompletteringar Kompletteringarna avsag uppgifter om
Totalt Boende Inkomst ~ Férmégenhet
Férstagangsansokan 56% 26% 48% 30%
Fortsattningsansékan 44% 13% 39% 18%
Totalt 48% 19% 40% 21%

Kéilla: ISF Rapport 2012:3, s. G5.

ISF redovisar vidare att handlaggningstiden fér de drenden som kompletteras
inte 6kar utoéver de antal dagar de ir ute for komplettering. Resultatet tyder
siledes pa att tiden i dagar for de arbetsmoment Pensionsmyndigheten behover
utfora for att kunna fatta ett beslut inte paverkas av kompletteringsbehovet."s
Aven en 6kad handliggningstid som inte kan mitas i dagar paverkar dock
myndighetens resursutnyttjande. Om varje enskild komplettering tar
exempelvis 30 minuter att dtgirda innebar det totalt en extra arbetsbelastning
pa 65 0oo timmar under 20114

"2 Handliggning av bostadstilligg. 1SF, 2012. (ISF 2012:3).

"3 Handliggning av bostadstilléigg. ISF, 2012. (ISF 2012:3), 5.65.

"4 1bid.

"5 1bid. Resultatet avseende tiden fér komplettering inte &r statistiskt sikerstillt.

116 272 328 (antal beslut) * 48% (andel kompletteringar) * 0,5 (timmar) = 65 359 timmar.
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4.1.2

Férmdogenheter dir svdra att kontrollera

Férmogenhetsprovningen har tidigare identifierats som en svaghet och

ett problemomrade inom prévningen av ritten till tilliggsférmanerna.
Formogenhetsprovningen™ bygger pa den upphivda lagen om
formogenhetsskatt™ och Skatteverket har inga uppgifter om formogenheter,
forutom taxeringsvirden pa fastigheter. Pensioniren maste i stillet styrka sin
formogenhet genom att skicka in arsbesked f6r bankkonto, kapitalforsikring,
aktier och andra virdepapper per den 31 december aret innan ansdkan.
Pensionsmyndigheten har dirfér endast i begrinsad omfattning information
om personers formégenhet. Bade intervjuer med handliggare vid
Pensionsmyndigheten och ISF:s aktgranskning i avsnittet ovan visade att detta
leder till att uppgifterna ofta méste kompletteras. I drenden dir det finns en
deklarerad kapitalinkomst skickar handlidggaren en forfragan om formégenhet
till pensioniren eller direkt till banken (om den ir kind). Om diremot
kapitalinkomsten understiger 100 kronor, som ir gransen for beskattningsbar
kapitalinkomst, finns inga uppgifter om var en eventuell formogenhet finns.

Pensionsmyndighetens omprévningsenhet, som bland annat genomfér
kvalitetskontroller av beslutade drenden, bedémer att de flesta felaktiga
besluten inom tilliggsférmanerna beror pa tillgdngar som inte registrerats eller
uppgivits korrekt.” Felen leder dock inte alltid till att felaktigt utbetalt belopp
har skett eftersom felaktigt uppgivna tillgdngar under 100 ooo kronor inte
paverkar tilliggsformanerna.° De leder diremot till att myndigheten internt
klassificerar drendena som fel.

Overgripande problem med férmdgenhetsprovning har tidigare
uppmirksammats av delegationen mot felaktiga utbetalningar® och i en ESO-
rapport fran 201022, ESO-rapporten gick dessutom sa langt att ett forslag om att
avskaffa formogenhetsprovningen limnades.

Osidkerheten inom férmoégenhetsprévningen fanns redan innan avskaffandet
av formogenhetsskatten eftersom finansinstitut inte hade nagon skyldighet

att rapportera in f6rmogenheter under 8oo ooo kronor till handliggande
myndighet. Det var ocksa kint att det var svért att f information om tillgdngar

"7 Lag (2009:1053) om férmdgenhet vid berdkning av vissa férmaner.
"8 Prop. 2007/08:26.

"9 Intervju med Pensionsmyndigheten 2012-11-12.

12 |ntervju med Pensionsmyndigheten 2012-11-12.

121 SOU 2008:74. Ritt och riktigt — Atgérder mot felaktiga utbetalningar fran vélfirdssystemen.
Delegationen mot felaktiga utbetalningar. Varfér blir det fel? Orsaker till felaktiga utbetalningar frén
trygghetssystemen. Resultat frin expertseminarier. Delegationen mot felaktiga utbetalningar, 2007.
(Delegationen mot felaktiga utbetalningar, rapport 5).

22 Ds. 2010:8. Enkelt och effektivt — en ESO-rapport om grundtryggheten i viilféirdssystemen.
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4.1.3

i utlandet, vilket det fortfarande ir. I skilen till férslaget om avskaffandet av
formogenhetsskatten lyftes bland annat lagens virderingsregler fram och att
dessa inte var enhetliga samt att lagen innehdll manga undantag som skapade
kryphal. Férmogenhetsskatten beskrevs dirfér som godtycklig och orittvis.2s

Pensiondirer har svdrt att kontrollera om beslutet dir rditt

[ ISF:s rapport+ om kvaliteten i och hanteringen av bostadstilligget
uppmirksammades att Pensionsmyndighetens beslutsbrev f6r bostadstilligg ar
svara att tyda och forsta for pensiondrer. Pensionsmyndigheten rekommenderades
att forbattra den bilaga som skickas tillsammans med beslutet si att det tydligt
framgar vilka uppgifter som ligger till grund for beslutet och att pensioniren

kan kontrollera att beslutet 4r ritt.» Svarigheter att forsti uppgifterna i beslutet
avser savil bostadskostnaden som inkomster och formogenhet. Uppgifterna om
formogenhet redovisas efter vikining och efter att 25 ooo kronor dragits av for
kontanta medel. Detta framgar dock inte av beslutsbrevet och 6vriga uppgifter
presenteras innan vikining. En uppmirksam mottagare av beslutsbreven

borde dirfor i samtliga fall ifrdgasitta beslutets korrekthet. En annan brist i
beskrivningen av uppgifterna ir att till exempel tjanstepensioner inte presenteras
som en egen inkomstrad vilket hade underlittat fér pensioniren att kontrollera
och forsta beslutet. Det presenteras inte heller ndgra tomma inkomstrader, som
till exempel hade tydliggjort att beslutet dr grundat pa att pensiondren inte har
nagon tjdnstepension och inga tillgdngar.

Inom ramen for Riksrevisionens granskning uppger Pensionsmyndigheten
att ett arbete bedrivs for att 4stadkomma en langsiktig 16sning for att
forbattra beslutsbreven. Det kraver dock att grundliggande funktionalitet i
myndighetens IT-system behover forindras.=®

Riksrevisionens aktgranskning av felorsaker

Till £6ljd av att tilliggsformanerna dr svara att handligga och besluten

baseras pa ménga olika uppgifter sker manga felaktiga utbetalningar inom
férménerna. Det giller sirskilt bostadstilligget som star for en majoritet av
Pensionsmyndighetens drenden om aterkrav. Att en inkomstprévad formén
orsakar hogre andel felaktiga utbetalningar 4n en registerbaserad férman,
sasom alderspensionen, dr i sig inget konstigt men kan i forlingningen orsaka
legitimitetsproblem samt 6kade forsikrings och/eller- administrationskostnader.

23 Prop. 2007/08:26.
24 Handliggning av bostadstilligg. 1SF, 2012. (ISF 2012:3).
25 |bid, s.103.

126 Intervju med Pensionsmyndigheten 2012-11-23.
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4.2.1

For att nirmare granska vilka fel som orsakas och hur felen uppticks har
Riksrevisionen i en aktgranskning gatt igenom cirka 380 aterkravsirenden
vilket redovisas i avsnittet.

I en rapport®” om felaktiga utbetalningar som limnades till regeringen under 201
uppskattades felaktiga utbetalningar av bostadstilligg till pensionirer uppga till
7,6 procent av det totalt utbetalda beloppet.?® Det motsvarade 618 miljoner kronor
under 201 I skattningen sirskiljdes inte bostadstilligg till dlderspensionirer frin
bostadstilligg till personer med sjuk- eller aktivitetsersittning. Det dr sannolikt att
det felaktigt utbetalda beloppet dr nigot ligre for alderspensionirer di kopplingen
till arbetsmarknaden 4r hégre inom gruppen med sjuk- eller aktivitetsersittning
in inom gruppen med alderspension. Oavsett detta uppgar de felaktiga
utbetalningarna till betydande belopp. I rapporten framhills det ocksa att antalet
felaktiga utbetalningar troligtvis ir fler in de underrittelser om felutbetalningar
som sker, delvis pa grund av bristande kunskap om lagen och dess tillimplighet
bland handliggarna.=o

Felaktiga utbetalningar myndigheten upptdcker

En punktskattning baserad pa Riksrevisionens aktgranskning visade att
Pensionsmyndigheten upptickte felaktiga utbetalningar pa 85 miljoner
kronor°® under 2011.3' Det motsvarar ungefir 1 procent av det utbetalda

beloppet samma &r.5>

Tillaggsférmanerna orsakar manga aterkrav

Eftersom tilliggsformanerna och framfor allt bostadstilligget leder till
ménga felaktiga utbetalningar innebir det ocksa att férmanen orsakar

flest dterkravsirenden. Ungefir tre fjirdedelar av Pensionsmyndighetens
samtliga aterkravsirenden bestar av bostadstilliggsirenden. Under 201
registrerade myndigheten drygt 15 ooo sa kallade impulser om aterkrav
avseende tilliggsformanerna, det vill siga drenden dir myndigheten bedomt

127 Regeringsbeslut 2009-03-05, Fi2009/2137, Samverkansuppdrag om utveckling av metoder fér
och redovisning av resultat av arbetet mot felaktiga utbetalningar fran vilfardssystemen.

128 Gemensam skrivelse: Samverkansuppdrag mot felaktiga utbetalningar fran vilférdssystemen 2010.
ESV, 2011. (ESV 2011:1m1), 5. 91.

129 1bid. s. 86 ff.
13 Felmarginalen dr 28 miljoner vilket ger ett intervall mellan 57 och 113 miljoner kronor.
3! Baserat p4 en intervallskattning med konfidensgraden g5 procent.

132 Det utbetalades 8 128 400 000 kr, Pensionsmyndighetens drsredovisning 2011, s. 20.

133 Pensionsmyndighetens &rsredovisning 2011, s. 30 och Pensionsmyndighetens arsredovisning
2012, 5.52.

RIKSREVISIONEN 57



BOSTADSTILLAGG OCH ALDREFORSORJNINGSSTOD TILL PENSIONARER — NAR FORMANERNA FRAM?

att en felaktig utbetalning+ gjorts for en tidigare period.’s Under 2012 sjonk
antalet impulser till ungefir 10 000.3° Férutom att aterkravsirenden skapar
extra kostnader inom myndigheten kan det fa stor paverkan pa den enskilde
pensioniren som berdrs av dterkravet.

Myndighetens dterkravsutredningar dr av varierande omfattning beroende pa
beloppet som felaktigt utbetalats och vad den felaktiga utbetalningen beror pa.
Enklare drenden med sma belopp som felutbetalats kan avslutas kort efter att
aterkravsirendet har upprittats medan andra utredningskrivande drenden kan
paga i flera manader. Ett drende om felaktig utbetalning avslutas med ett av
foljande fyra beslut:

o Aterbetalningsskyldig, ej eftergift

o Aterbetalningsskyldig, eftergift

o Aterbetalningsskyldig, delvis eftergift
e Ej aterbetalningsskyldig

Reglerna for aterbetalning av ersittning finns i 108 kapitlet
Socialforsakringsbalken (2010:110). Reglerna giller bland annat bostadstilligg. En
pensionir anses generellt vara aterbetalningsskyldig i de fall pensioniren limnat
oriktiga uppgifter eller brustit i sin uppgiftsskyldighet vid ansékningstillfillet
eller i sin anmalningsskyldighet under en pagiende beslutsperiod.

Pensioniren kan dven bedémas vara dterbetalningsskyldig om myndigheten
orsakat felutbetalningen om pensioniren har insett, eller borde ha insett, att
myndighetens beslut ir fel. Eftergift far beviljas om det finns sérskilda skal, till
exempel sociala eller ekonomiska skil.s” Tidigare har dven felutbetalningar under
1 000 kronor regelmissigt eftergivits med stéd av Socialférsikringsbalken. Sedan
2012 har beloppsgriansen for regelmissig eftergift hojts till 2 ooo kronor genom
ett administrativt beslut. Enligt Pensionsmyndighetens beslut ska atgirden, att
inte aterkrdva belopp under 2 ooo kronor, inte lingre betraktas som en eftergift.
Riksrevisionen har inte funnit att utrymme finns enligt Socialférsakringsbalken
for sddant forfarande och synsitt. Felaktiga utbetalningar under 2 ooo kronor
provas inte lingre enligt terkravsbestimmelserna.s®

Flytt och tjanstepensioner skapar flest aterkravsirenden

De tva storsta orsakerna till att pensiondrer far utbetald tilliggsf6rman med
felaktigt belopp ir att en flytt har skett eller att beslutet 4r fattat pa ett felaktigt

34 Med en felaktig utbetalning avses i sammanhanget att fér mycket pengar har betalats ut.
35 Pensionsmyndighetens arsredovisning fér 2011, s. 30.

136 pensionsmyndighetens arsredovisning fér 2012, s. 52.
137 108 kap. Socialférsikringsbalken (2010:110).

138 pensionsmyndigheten, Juridikavdelningen informerar 2012-3.
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tjanstepensionsbelopp. Dessa tva felorsaker star for 38 respektive 23 procent av
alla felorsaker. Felutbetalningarna kan till exempel bero pa att pensiondren inte
anmilt flytten eller tjdnstepensionsbeloppet i tid eller pa att myndigheten inte
handlagt drendet i tid eller registrerat felaktig uppgift. Andelen fel som orsakas
av pensioniren respektive myndigheten redovisas i tabellen nedan. Férutom
flytt och tjinstepension bidrar fel i form av att bostadskostnaden blivit felaktigt
registrerad (ej flytt) till en relativt hog andel terkrav. Aven inneboende eller
sammanboende som inte anmalts eller registrerats stir for en hog andel av
aterkraven. Det kan noteras att kategorin formogenhet stir for en vildigt liten
del av aterkravsorsakerna trots att formogenhetsprovningen innehaller manga
faktorer som kan registreras fel. I tabellen som foljer redovisas de huvudsakliga
felorsakerna som identifierats.

Tabell 4.2 Felorsaker till aterkrav, punktskattad andel av totalt antal fel.

Orsakat av

Andelav  Orsakat Orsakat av bade pen-  Andel av

felorsak- av pen- myndig- sionidren och felutbetalt
Felorsak erna  sionidren heten myndigheten belopp
Flytt 38% 20% 12% 5% 14%
Felaktig/dndrad
bostadskostnad
(ej flytt) 7% 3% 3% * 16%
Sammanboende
/inneboende 7% 5% * * 19%
Ovrig férandring av
beridknad bostads-
kostnad * * * * 6%
Tjanstepension 23% 15% 4% 4% 16%
Privat pension * * * * 3%
Utldndsk pension 3% & & &3 3%
Ovrig inkomst 5% * * * 12%
Bankkonto E E & E 4%
Avliden 3% - 3% - *
Samtliga orsaker 51% 34% 16%

Kdlla: Riksrevisionens aktgranskning. Andelar avrundat till heltal.

*) Andelen har hégt osikerhetsintervall (95% konfidensintervall) och har utelamnats i tabellen.
Féljande felorsaker har laga andelar och helt utelimnats pa grund av osikerhet i skattningen:
Hyresrabatt (tillfillig andrad bostadskostnad), Fel arbetsinkomst, Inkomst fran niringsverk-
samhet, Kapitalinkomst, Fonder/Aktier/virdepapper, Annan fastighet, Ovrig fsrmogenhet,
Felaktig folkbokféring, Andrat civilstand, Misstagsutbetalning, Ovrigt.

7 Ejtillimpbar: Felaktig utbetalning vid dédsfall kan per definition endast orsakas av myndigheten.
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Att inte anmila eller registrera sammanboende orsakar hogst felaktigt
utbetalt belopp

I tabellen ovan presenteras ocksa andelar av totalt felutbetalt belopp. Det ger

en nagot annorlunda bild dn om bara antalet felaktiga utbetalningar beaktas.
Att inte anmiila eller registrera flytt och tjanstepension framstar fortfarande
som framtridande felorsaker. Den storsta andelen av det felaktigt utbetalda
beloppet har dock orsakats av att sammanboende eller inneboende inte anmilts
eller registrerats i tid. Dessa fel star for 19 procent av det felaktigt utbetalda
beloppet. Aven felaktiga utbetalningar som orsakats av en felaktig eller

indrad bostadskostnad (ej flytt) star for en stor andel av det felaktigt utbetalda
beloppet, nirmare bestimt 16 procent. I dessa drenden kan felen handla om

att myndigheten registrerat fel bostadskostnad eller pensioniren inte anmilt
forandrad boendekostnad, till exempel en sinkt bolanerinta. Gemensamt for
dessa drenden ir att de pagar en ling tid innan felet atgirdas och att den felaktiga
utbetalningen i det enskilda drendet handlar om ett stérre belopp. Tillsammans
skattades dessa fel uppga till ungefir 28 miljoner kronor under 2011.

Pensionirerna orsakar den stérre delen av felutbetalningarna

Aktgranskningen visar att de flesta aterkraven orsakas av pensioniren och att
det giller savil for aterkraven totalt sett som inom de storsta felkategorierna.
Sammantaget har hilften av antalet dterkrav orsakats av endast pensioniren,
drygt en tredjedel orsakats av endast myndigheten och resterande del orsakats
av bdde myndigheten och pensioniren. Av det felaktigt utbetalda beloppet som
pensionirer orsakade dterkrivdes drygt 8o procent. Uppgifterna indikerar att
majoriteten av felen orsakas av slarv eller okunskap.

En fjiardedel av felen sker vid ansékan

For att sikerstilla ritt utbetalning och undvika aterkrav ir det viktigt att de
beslut som fattas blir ritt fran bérjan. Aktgranskningen visar att en fjardedel
av aterkraven orsakades av ett fel som uppstod redan vid den inledande
handliggningen av ansdkan, och beloppsmissigt stir de for mer dn en
tredjedel av det felaktigt utbetalda beloppet. Av dessa fel stir myndigheten och
pensioniren for ungefir lika stor andel av felen. Felen berodde till exempel pa
att myndigheten registrerat felaktiga uppgifter eller inte handlagt drendet i tid.
Nir pensionirerna gjorde fel berodde det pa att de limnat felaktiga uppgifter
gillande till exempel inkomst, bostadskostnad eller sammanboende.

Resterande fel berodde pé en férindring som skedde under ett besluts
giltighetstid. Tillsammans stod dessa fel for drygt hilften av det felaktigt
utbetalda beloppet som uppticktes.
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Aktgranskningen visar ocksd att hilften av de felaktiga utbetalningarna
som intriffade under ett besluts giltighetstid orsakades av att pensioniren
inte anmilde f6randringen i tid och att knappt en tredjedel orsakades av
myndigheten, till exempel genom lang handliggning.°

Lang handlaggningstid och fel i handliaggningen bidrar till manga felak-
tiga utbetalningar

For att nirmare granska de felutbetalningar som orsakats eller delvis orsakats
av myndigheten underséktes dven myndighetens agerande i aktgranskningen.
I nistan var femte aterkrav var dtminstone en av orsakerna att myndigheten
inte hade handlagt drendet i tid. Vidare har vart tionde aterkrav uppstatt pa
grund av felaktig registrering i handliggningen trots att pensioniren limnat
uppgiften. Myndigheten har i ungefir 5 procent av aterkraven bidragit till
eller orsakat felutbetalningen genom att inte registrera uppgifter som finns
internt hos myndigheten. Dessa uppgifter kan till exempel vara uppgifter
fran fastighetsregistret, andrad alderspension eller uppgifter som finns i
Forsikringskassans system. Utbetalningssystemets sd kallade brytdatum —
datumet varefter en kommande utbetalning inte kan dndras for kommande
manad — har orsakat fel i nistan vart tionde dterkravsbeslut.

De flesta aterkraven handlar om mindre belopp

Aktgranskningen visar att den genomsnittliga felaktiga utbetalningen som
uppticks pagar i sju och en halv ménad dir ungefir 5 8oo kronor fér mycket
hinner utbetalas.*> Mediandrendet pagar i ungefir tre manader dir ungefir
1200 kronor for mycket utbetalas. Det finns siledes ett mindre antal drenden
med hdga belopp som paverkar genomsnittet. De felaktigt utbetalda beloppen
handlar till stérre delen om mindre belopp, i nistan 6o procent av drendena
handlar det om belopp under 2 ooo kronor. I 5 procent av aterkravsirendena
har mer 4n 20 ooo kronor fér mycket utbetalats.

Pensionsmyndigheten uppticker flest felaktiga utbetalningar

Genom aktgranskningen finns dven observationer om hur och nir felaktiga
utbetalningarna uppticks. Pensionsmyndigheten upptickte drygt 7o procent
av de felaktiga utbetalningarna som ledde till dterkravsutredning. Resterande
30 procent uppticktes och uppmirksammades av pensioniren eller behjilplig.
Vidare uppticktes drygt 6o procent under ett besluts pagaende giltighetstid
och knappt 40 procent i samband med handliggning av en ansckan. Av

139 Resterande del orsakades av bade myndigheten och pensionidren och utifran &terkravsbesluten
har det inte gatt att faststalla hur stor del av aterkravet som beror pa respektive orsak.

49 Avser punktskattningar. En 95-procentig intervallskattning ger 6,2—-8,7 manader dér totalt
3 873—7 715 kr fér mycket hinner utbetalas.
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upptickterna som gjordes i samband med handliggning av en ans6kan var
drygt 8o procent fortsittningsansékningar.

Okad administrationskostnad och kortare handliggningstid

Pensionsmyndigheten har fér de tre &r myndigheten ldmnat drsredovisning
till regeringen bedomt att resultatet f6r handldggningen av tilliggsférmanerna
inte varit tillfredstillande. Myndigheten genomforde en intern genomlysning
av handliggningen under 2010 och ett processorienterat arbetssitt inférdes
under forsta halvaret 20u. I drsredovisningen for 20u konstaterades dock

att myndigheten ”inte lyckats astadkomma en tillrickligt snabb och effektiv
irendehandliggning. Orsakerna till detta dr frimst att processens arbetssitt
och formaga till forindring inte utvecklats pa forvintat sitt och att vi har
underskattat komplexiteten inom processen”.

Problemen ror frimst bostadstilligget eftersom det dr den volymmaissigt sett
storsta av formanerna. Att formanen ir svaradministrerad avspeglas ocksa om
man ser till verksamhetens kostnader. P4 tre &r har forvaltningskostnaderna
okat med ndstan 28 procent, fran cirka 180 miljoner kronor 2010 till drygt 230
miljoner kronor 2012. Kostnadsékningen har ocksa lett till att kostnaden per
drende for samma period har 6kat fran 625 till 779 kronor per drende.* Till
kostnadsmassan for handliggningen av tilliggsférmanerna bor dven kostnader
for att hantera felaktiga utbetalningar beaktas. Som tidigare nimndes i

avsnitt 4.2 genererar felaktiga utbetalningar i bostadstilliggsidrenden 75
procent av myndighetens aterkrav och det betyder att bostadstilliggsirenden
star for en ansenlig del av dterkravsverksamhetens forvaltningskostnader.
Kostnaderna for aterkrav har for 6vrigt 6kat fran cirka 8 miljoner kronor 2010
till knappt 24 miljoner kronor 2012."8 Det dr dirmed rimligt att hanteringen
av aterkravsirenden rérande bostadstilligg 4r en av flera forklaringar till att
aterkravsverksamheten blivit dyrare.

Administrationen av bostadstilldgget var redan anstringd innan
Pensionsmyndigheten 6vertog verksamheten fran Forsdkringskassan

2010. Till fljd av att Forsikringskassan genomforde en omfattande
omorganisation 2008 klarade myndigheten inte av att handligga inkommande
fortsittningsansokningar utan var tvungen att fatta ménga provisoriska
beslut.+ Det paverkade i sin tur handldggningstiderna negativt och

41 Pensionsmyndighetens arsredovisning 2011, s. 26.
42 Pensionsmyndighetens &rsredovisning 2012, s. 44—45.
3 Pensionsmyndighetens &rsredovisning 2012, s. 51.

44 Forsikringskassans arsredovisning 2008, s. 64.
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4.4.1

problematiken fortsatte under 2009.4 Pensionsmyndigheten har direfter
klarat att korta ned handliggningstiden men myndigheten har dragits med
stora problem sedan start. Under 2012 var situationen akut och man hann
inte med nya inkommande drenden vilket medforde att risken fér avbrott i
utbetalningar var akut. Med anledning av denna risk fattade myndigheten
tillfilliga beslut i cirka 25 ooo fortsittningsansékningar.4° I drendena gjordes
ingen sakprovning av limnade uppgifter utan det fick goras i efterhand.

Under 2012 forlingde Pensionsmyndigheten dven vissa beslut med
beslutsperioder som var pa vig att 16pa ut. Forlingningarna skedde i avvaktan
pa att riksdagen skulle godkinna regeringens proposition om tills vidare-
beslut och avsig drenden som bedémdes ha lig risk for felutbetalning.

Efter att mojligheten att besluta tills vidare godkindes av riksdagen har
Pensionsmyndigheten efter en riskbedomning latit vissa av de forlingda
drendena maskinellt omvandlas till beslut tills vidare medan 6vriga drenden
manuellt kontrollerats infér omvandlingen till beslut tills vidare. Slutliga beslut
i dessa drenden kommer att fattas under 2013.

Om de tillfilliga besluten undantas har handliggningstiden blivit kortare. Ar
2010 fick pensioniren vinta pa ett beslut i 44 dagar och under 2012 hade tiden
sjunkit till 35 dagar.

Pensionsmyndighetens insatser for att sdkerstilla
effektiviteten i tilliggsformanerna

Pensionsmyndigheten har arbetat med forenklingsarbete

I kapitel 2 beskrevs att Pensionsmyndigheten initierade ett forslag som slutligen
ledde till riksdagens beslut om att bostadstilligget kan beviljas tills vidare i

stillet for tidsbegransat. Bakgrunden till forslaget var att myndigheten bedomde
att kvaliteten i handliggningen inte var tillfredsstillande och méjligheten

att besluta tills vidare skulle frigéra resurser for att kunna 6ka kvaliteten i
besluten. Kvalitetsbristerna bestod av felaktiga beslut som ofta ledde till felaktiga
utbetalningar. Enligt myndigheten beror felaktigheterna pa kunskapsbrist

liksom att bostadstilligget 4r svart att utreda och berikna.+” For att forenkla for
handliggarna har myndigheten tagit fram en beriknings- och journalféringsmall
som underlittar berikningar av kapitalinkomster, férmogenheter och inkomster.

45 Forsikringskassans arsredovisning fér 2009.
146 pensionsmyndighetens arsredovisning 2011.

47 Pensionsmyndighetens &rsredovisning 2011, s. 28 f.
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4.4.2

443

Pensionsmyndigheten har dven indrat sina riktlinjer f6r hur berikningen

av bostadskostnaden ska gi till. Reglerna for vad som riknas som
bostadskostnad har dndrats till att alla avgifter som finns pa hyresavin
numera utgor bostadskostnaden. Tidigare riknades till exempel avgift for
kabel-tv och inglasad balkong bort da bostadstilldgget ansags kompensera
endast for bostadskostnad och virme.® Tidigare paverkades berikningen av
bostadstilligget ocksd av om pensioniren delade bostad med en nira anhoérig
jamfort med om pensiondren delade bostaden med en person som inte var
nira anhorig. Denna skillnad har tagits bort frin och med november 2012.

Kontroller dr pa plats, testas och planeras

Riksdagens beslut om tills vidare-besluten for bostadstilliggsirenden
innebir att Pensionsmyndigheten har gjort vissa insatser avseende
kontrollverksamheten. Det var ocksd en forutsittning f6r reformen och
riksdagen uttryckte att foraindringen innebdr att det blir &nnu viktigare dn
tidigare att det finns ett fungerade kontrollsystem. Att besluta tills vidare far
inte ske pa bekostnad av att felaktiga belopp betalas ut i stérre utstrickning.o

Myndigheten har utvecklat ett system som mdjliggor en elektronisk
uppgiftsinhdmtning om taxerade uppgifter fran Skatteverket. Uppgifterna fran
Skatteverket anvinds som underlag i arliga efterkontroller dir pensiondrernas
limnade uppgifter om inkomster jamférs mot taxerade uppgifter.

Pensionsmyndigheten far ocksa uppgifter om pensionirers tjinstepensioner
elektroniskt 6verforda frin de storsta tjdnstepensionsinstituten. Det mojliggor i
sin tur kontroll av uppgifter om tjinstepensioner som limnas av pensioniren.
I november 2012 kunde 9o procent av drenden innehallande tjinstepensioner
elektroniskt 6verforas till Pensionsmyndighetens handliggningssystem.’s°

Pensionsmyndigheten uppger ocksa att de fran och med november 2013
kommer att kunna genomféra automatiska kontroller mot ligenhetsregistret.

Effektivitetsvinsterna med att besluta tills vidare dr oklara

Pensionsmyndigheten lyfter fram att den storsta vinsten med att besluta om
bostadstillagg tills vidare &r att det underlattar for pensionirerna och att denna
samhallsvinst 4r svar att virdera i pengar. Det kan dock faststillas att det
fortfarande kommer att finnas ett kompletteringsbehov bland de omrikningar

148 |nformation fran Pensionsmyndigheten, 2012-10-26.
149 Bet. 2011/12:SfU16.
159 Pensionsmyndighetens arsredovisning 2012.

'5' Ekonomisk kalkyl av att besluta tills vidare. Pensionsmyndigheten, 2012. (Pensionsmyndigheten
PID118525)
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som genomfors arligen och att det fortfarande kommer att finnas pensionirer
som maste skicka in underlag och anstkningar arligen. Utéver att tills vidare-
beslutet for bostadstilligg forenklar for pensioniren ir syftet med reformen

att effektivisera Pensionsmyndighetens verksambhet. I regeringsforslaget om
att limna beslut tills vidare framfors att ndr de nya rutinerna dr i full funktion
beriknas forsikrings- och administrationskostnaderna minska med 32 miljoner
kronor.5* Berikningarna avser inte bara vinster av att besluta tills vidare utan
ocksa andra insatser, som till exempel de maskinella kontrolluppgifter mot
Skatteverket och elektronisk inhdmtning av tjanstepensionsuppgifter som
presenterades i avsnitt 4.4.2. Riksrevisionen bedémer att det dr svart att
hirleda vilka administrations- och forsidkringsvinster som hade uppstatt med
samma elektroniska inhdmtning av uppgifter och kontroll men med ett fortsatt
tidsbestdmt beslut.

Pensionsmyndigheten har pabdérjat ett arbete med att berdkna de
effektivitetsvinster som bland annat tills vidare-besluten f6r bostadstilligg
vintas ge.s Enligt myndigheten ir det dock osidkert hur aterkravsverksamheten
kommer att paverkas och att mycket beror pa hur kontroller och efterkontroller
utformas.’* Avsaknaden av berikningar fér de ckade kostnaderna som

uppstar till f6ljd av efterkontrollerna var ocksa nigot som Statskontoret
uppmirksammade i sitt remissvar pa promemorian om beslut tills vidare.’s
Det finns dirfér oklarheter i hur myndigheten I6pande kommer att f6lja

upp effekterna av reformen och riskerna med den. I ISF:s remissvar pa
promemorian om beslut tills vidare patalades bland annat att felaktiga
utbetalningar riskeras att ackumulera till betydande belopp innan de uppticks
vilket kan f4 stora konsekvenser for pensionirsgruppen. ISF pekade ocksé pa
att hanteringen av bostadstilligget har kidnnetecknats av méinga felaktiga beslut
och felaktiga utbetalningar och att de dirfor sig stora risker med att besluta
tills vidare.s® Pensionsmyndighetens bedémning ir att besluten tills vidare
inte kommer att generera fler felaktiga utbetalningar 4n tidigare tack vare

den elektroniska inhdmtning och kontrollfunktion som finns. Myndigheten
forvintar sig att kvaliteten i besluten kommer att 6ka och att arbetet kan
koncentreras pa relevanta kontroller och efterkontroller.

52 Prop. 2011/12:152.

1

v

3 Intervju med Pensionsmyndigheten 2012-11-23.
>4 E-postsvar fran Pensionsmyndigheten 2013-03-25.

55 Enklare och effektivare handliggning av bostadstilligg. Remissvar. Statskontoret, 2012.
(Statskontoret dnr. 2012/71-4).

6

>

Enklare och effektivare handliggning av bostadstilligg, m.m. Remissvar. ISF, 2012.
(ISF dnr: 2012-071).
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4.4-4 Beslut om att minska instrémningen av dterkravsdrenden

45

4.5.1

Som nimndes i avsnitt 4.2.1 har Pensionsmyndigheten beslutat att effektivisera
administrationen genom att inf6ra ett administrativt beslut gillande felaktiga
utbetalningar under 2 ooo kronor.”” Beslutet grundar sig pa en bedomning
avseende kostnadseffektivitet. Beslutet innebdr att felaktiga utbetalningar under
2 000 kronor inte lingre ska beaktas som ett dterkravsirende och dirfor inte
behover utredas vidare for stillningstagande om dterbetalningsskyldighet.
Under 201 var 59 procent av aterkravsirendena felutbetalningar av belopp
under 2 ooo kronor. Vidare stod aterkravsirenden under 2 ooo kronor for
knappt 77 procent av det totalt felaktigt utbetalda beloppet, vilket motsvarade
ungefir 6 miljoner kronor. Av dessa 6 miljoner kronor beslutade myndigheten
eftergift f6r cirka 3,3 miljoner kronor (for aterkravsbelopp under 1 ooo kronor).
Sammantaget far beslutet foljden att myndigheten slipper att handligga manga
aterkravsirenden till priset av att ett ngot hogre belopp inte aterkrivs. Inom
ramen for granskningen har Riksrevisionen inte funnit nigot stod for att det
administrativa beslutet skulle vara tillatet att fatta. Riksrevisionen menar att
felaktiga utbetalningar ska provas enligt Socialforsikringsbalken® och att
myndigheten har fattat ett sddant administrativt beslut som inte kan hirledas till
den tillimpliga lagstiftningen. Vidare noterar Riksrevisionen att eftergift endast
far beviljas om det finns sirskilda skil och dir en individuell och sammanvigd
bedomning bor goras utifran bland annat orsak till felet, tid sedan utbetalningen
samt den dterbetalningsskyldiges sociala och ekonomiska férhallanden.o

Regeringens insatser for att forbattra effektiviteten i
tillaggsférmanerna

Regeringen har uppmdrksammat problemen inom administrationen

Regeringens malformuleringar i regleringsbrevet till Pensionsmyndigheten har
minskat i antal och blivit mer 6vergripande pa senare tid. Sedan 201 har minskad
handliggningstid inom bostadstilligget uttalats som ett preciserat mal.

[ regleringsbrevet for 2013 utrycks ocksa att kvaliteten i handliggningen ska oka.'*°

Mot bakgrund av att kvaliteten i hanteringen av bostadstilliggsidrenden linge
varit otillfredsstillande har regeringen riktat ett sirskilt fokus mot omradet
genom sirskilda aterrapporteringskrav och uppdrag. I regleringsbrevet for
2012 fick Pensionsmyndigheten i uppdrag att aterrapportera vilka atgirder

157 Beloppsgriinser i dterkravsprocessen. (Pensionsmyndigheten PID122098).
158 108 kap. § 2 Socialférsikringsbalken (2010:110).
159 108 kap. § 11 Socialférsikringsbalken (2010:110).

160 Regleringsbrev fér 2013 avseende Pensionsmyndigheten.
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4.5.2

453

som gjorts for att forbittra kvaliteten. Pensionsmyndigheten skulle ocksa
rapportera sitt arbete med att forenkla arbetssitt, interna regelverk och
informationsinhdmtning samt resultatet av arbetet. Regeringen har dven
under 2011 och 2012 gett ISF uppdrag att mita och analysera kvaliteten i
handlaggningen av bostadstilldgg till pensiondrer.

Vidare skulle Pensionsmyndigheten aterrapportera hur forstirkningen
av bostadstilligget med 170 kronor per manad har utfallit och hur antalet
ansokningar har paverkats av forstirkningen under 2012.

Regeringen foljer upp konsekvenser av tills vidare-beslut

Pensionsmyndigheten fick genom regleringsbrevet for 2013 i uppdrag att
redovisa effekter och erfarenheter av 6vergangen till bostadstilligg som giller
tills vidare. Uppdraget ska redovisas senast den 1 november 2013.

Regeringen har ocksa gett ett uppdrag till ISF om att f6lja upp hur 6vergangen
till tills vidare-beslutet har genomforts och hur 6vergangen ger forutsittningar
for god kvalitet. Uppdraget ska rapporteras i maj 2014 med en delrapportering i
maj 2013.%

Fokus pa felaktiga utbetalningar

Regeringen har genom olika insatser haft fokus pa felaktiga utbetalningar
inom hela socialférsikringssystemet. Bland annat tillsattes delegationen mot
felaktiga utbetalningar 2007, och 2009 gav regeringen ett samverkansuppdrag
till hur myndigheter hanterar omfattande transfereringar. I rapporten som
sammanfattade samverkansuppdraget framhdlls f6r 6vrigt att lagstiftningens
utformning gor att risken for felaktiga bedomningar och beslut ir stor.:2

Pensionsmyndigheten fick dven ett regeringsuppdrag under 2012 att redovisa
hur myndigheten arbetar med kontrollrutiner. I rapporten, som presenterades

i september 2012, identifierade Pensionsmyndigheten bland annat att
felutbetalningar inom tilliggsformanerna pa grund av felaktiga eller utelimnade
uppgifter angiende formogenhet och boendeférhallande &r svéira att kontrollera
och dirfor riskeras att f6rbli oupptickta. Myndigheten uppgav i rapporten att

de for tillfillet saknar tillracklig kunskap om felens omfattning och orsaker

och att de dirfor avser att starta ett arbete for att kunna vilja lampliga atgirder
inom kontrollverksamheten.®> Regeringen har i regleringsbrevet {6r 2013

161 Regleringsbrev for 2013 avseende Pensionsmyndigheten. Regleringsbrev for 2011 avseende ISF.

182 Gemensam skrivelse: Samverkansuppdrag mot felaktiga utbetalningar frén vélférdssystemen 2010.
ESV, 2011. (ESV 2011:1m1), 91-92.

183 pensionsmyndighetens kontrollverksamhet 2012-09-26, PID122631.
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gett ytterligare uppdrag till Pensionsmyndigheten att redovisa hur de arbetar
med kontrollrutiner och hur arbetet for att sikerstilla korrekta utbetalningar
fortloper.1®+

Sammanfattande iakttagelser

Tilliggsformanerna ar svara att handlagga

Pensionsmyndighetens administration paverkas i hog grad av de svarigheter
pensionirer har att limna ritt uppgifter till myndigheten. Det beror i sin tur

pa ett komplicerat regelverk. Myndigheten har svart att halla en hog kvalitet i
handlidggningen och har redovisat att de inte lyckats astadkomma en effektiv
hantering av formanerna. Som en f6ljd av detta har myndigheten genomfort en
akut atgird i form av tillfilliga beslut.

Forvaltningskostnaderna har 6kat kraftigt sedan 2010

Forvaltningskostnaderna uppgick 2012 till 230 miljoner kronor och har 6kat
med 28 procent sedan 2010. Aven forvaltningskostnaden for dterkravsirenden
har 6kat vilket till stor del bedoms ha orsakats av bostadstilliggsirenden.
Detta gar i motsatt riktning mot de effektiviseringsmal som uttalades nir
Pensionsmyndigheten bildades.

Tilliggsformanerna ar svara att forsta

Reglernas komplexitet och att myndigheten inte kan redovisa grunderna for
besluten leder sammantaget till att pensionirerna inte har mojlighet att forsta eller
kontrollera underlaget f6r beslutet. Pensioniren kan exempelvis inte kontrollera
om det utbetalda beloppet stimmer eller vad som ir orsak till ett avslag.

Bostadstillidgg tills vidare innebér vissa risker for felaktiga utbetalningar

Riksrevisionens aktgranskning visar att Pensionsmyndigheten upptickte
felaktiga utbetalningar pa 85 miljoner kronor under 2o0u. Den omfattningsstudie
som gjorde f6r samma ar uppskattade felaktiga utbetalningar till ett betydligt
hogre belopp vilket indikerar att manga felaktiga utbetalningar inte upptacks.
Med moijligheten att besluta om bostadstilldgg tills vidare dr behoven dn

hégre pa att myndigheten utfor kontroller. Vissa felorsaker kan komma att
ackumuleras till hoga belopp eftersom de uppstir under ett besluts giltighetstid
och ddrmed blir svira for Pensionsmyndigheten att kontrollera. Riskerna dr
storst for de felutbetalningar som orsakas av att pensioniren inte uppgett
sammanboende eller inneboende eller att uppgiften inte har registrerats av

184 pensionsmyndighetens regleringsbrev fér 2013.
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myndigheten. Aven felaktig utbetalning orsakad av felaktig bostadskostnad
som inte beror pa flytt kan komma att ackumuleras till betydande belopp.
Tillsammans skattades felen uppga till ungefir 28 miljoner kronor under 2011

Genom att tjinstepensioner omriknas maskinellt drsvis kommer felaktiga
utbetalningar som beror pa felaktig tjinstepensionsuppgift att minska. Manga
andra inkomstférandringar kommer sannolikt att upptickas i efterhand genom
arliga kontrolluppgifter fran Skatteverket. Att fler fel dn tidigare uppticks med
de maskinella kontrollerna kan leda till minskade forsikringskostnader och
firre antal felaktiga utbetalningar som inte uppticks. De felaktiga utbetalningar
som uppticks riskerar dock att skapa fler dterkravsirenden och 6kade
kostnader f6r den delen av administrationen.

Varken dessa effekter eller mojligheten till andra effektivitetsvinster till {6ljd

av tills vidare-beslutet har utretts tillrickligt av regeringen trots remisskritik.
Diremot har regeringen gett uppdrag till Pensionsmyndigheten och ISF att
folja upp hur kvaliteten utvecklas. Pensionsmyndigheten har dnnu inte beslutat
om inriktning och omfattning av den kontrollverksamhet som ska inféras.

Fortsatt stort kompletteringsbehov

Moijligheten att besluta bostadstilligg tills vidare underlittar sannolikt for
savil myndigheten som for pensionidren genom att fortsittningsansékningar
inte lingre behover goras. Nir pensioniren ansoker for forsta gingen eller
vid dndrade férhallanden maste dock manga uppgifter fortfarande styrkas
med olika underlag. Med méjligheten att besluta tills vidare dndrades ocksa
regelverket i Socialf6rsikringsbalken sa att forindringar av férmogenhet ska
anmilas. Det innebir att minga pensionirer fortfarande maste skicka in en
ansokan efter varje arsskifte om férmogenheten forandrats.
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5  Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat socialforsikringens tilliggsférmaner till
dlderspensionen. Granskningen har haft tva syften. For det forsta har
Riksrevisionen undersdkt om alderspensionens tilliggsférmaner fungerar
i enlighet med riksdagens intentioner och for det andra om regeringen
och Pensionsmyndigheten har dstadkommit en effektiv hantering av
tilliggsformanerna.

Vid reformeringen av bostadstilligget 2003 delade riksdagen regeringens
uttalande att bostadstilligget ”i princip endast ska utges till personer som

ir i behov av formanen for att klara sin huvudsakliga forsoérjning och ett
acceptabelt boende”. Riksdagen betonade samtidigt att ”de dndringar som
foreslas i propositionen maste i vissa avseenden bedémas som omfattande.
Med hidnsyn hirtill anser utskottet det narmast sjalvklart att det nya systemet
for bostadstilldgg noga foljs upp och utvirderas nir det varit i kraft en tid™®.

Riksrevisionen noterar att férindringarna 2003 var relativt stora i lagstiftningen
men samtidigt beholls de grundliggande utgingspunkterna for formanerna.
Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att systemet for dlderspensionens
tilliggsformaner fungerar daligt och stiller sig vidare tveksam till om
formanerna och grundskyddet i sin helhet 4r dndamalsenligt utformade.
Riksrevisionen har genom granskningen konstaterat att alderspensionens
tilliggsformaner inte fungerar i enlighet med dess intentioner och att
regeringen och Pensionsmyndigheten dnnu inte dstadkommit en effektiv
hantering av férmanerna.

Riksrevisionen noterar vidare att kostnaderna for tilliggsférmanerna ar

relativt laga ur statsfinansiell synpunkt, vilket dock delvis beror pa bristerna

i triffsidkerhet och transparens. Ett mer generellt system skulle sannolikt

vara dyrare eftersom de nuvarande reglerna ir utformade si att kretsen av
berittigade begrinsas till en ungefir femtedel av landets pensionirer och

det genomsnittliga beloppet per person och ar uppgir till ungefir 30 ooo
kronor. Det finns sdledes ett visst motsatsforhallande mellan att ha ett enkelt
system, ett triffsikert system och statsfinansiella aspekter. Riksrevisionen
konstaterar att dagens system vil tillgodoser statsfinansiella krav men i mindre
utstrickning uppnar énskemal om triffsikerhet och enkelhet.

165 Bet. 2001/02:5fU3, 5. 12.
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5.1

5.1.1

5.1.2

Systemet for alderspensionens tilliggsférmaner fungerar
daligt

Tiotusentals pensiondrer gdr miste om férmdnerna

Tilliggsformanerna betalas ut till pensionirer med laga inkomster och

relativt sma férmogenheter. Ett allvarligt problem &r dock att det 4r manga
pensionirer som inte far de tilliggsférmaner de har ritt till och Riksrevisionen
har i granskningen visat att denna grupp ir av betydande storlek. Det sa
kallade morkertalet for bostadstilligg skattas i Riksrevisionens undersékning
till 37 procent och det har 6kat kraftigt sedan 2006 di motsvarande

morkertal var 17 procent. Aven om undersékningen, i likhet med tidigare
morkertalsundersokningar, innehaller osikerheter och ett exakt antal inte

kan faststillas indikerar punktskattningen att 140 ooo pensiondrer gir miste
om bostadstilligg. Hilften av pensionirerna som ingar i morkertalet gar
miste om belopp 6ver 930 kronor per manad vilket maste betraktas som
betydande belopp. Att sd méinga pensionirer gir miste om stora belopp ir
enligt Riksrevisionen sirskilt allvarligt eftersom tilliggsforméanernas betydelse
for det totala ekonomiska grundskyddet successivt dkat for pensionirer med
de ligsta inkomsterna genom att garantipension ir kopplad till prisindex.1®®
Att garantipensionen ir kopplad till prisutvecklingen innebér att den
uppriknas till ett ldgre belopp 4dn inkomstpensionen, som &r kopplad till
inkomstutvecklingen'®, och att dess virde i férhallande till arbetsinkomster
och inkomstpensioner minskar med tiden. Riksrevisionens undersékning
indikerar ocksa att morkertalet for gruppen pensiondrer som ir berittigade till
ildreforsorjningsstod dr dnnu stérre. Gruppen tillhor sannolikt de ekonomiskt
mest utsatta pensionirerna och att manga gar miste om stodet bor betraktas
som sdrskilt allvarligt.

Pensionsmyndigheten och regeringen har ingen aktuell information om
morkertalen och Riksrevisionens undersékning visar att det outnyttjade
beloppet skattas till s& mycket som tre miljarder kronor. Aven om skattningen
av det outnyttjade beloppet innehiller osikerheter bor det 4ndé noteras att
beloppet motsvarar 35 procent av de nuvarande forsikringsutgifterna for
tilliggsformanerna.

Moérkertalet beror pa flera orsaker

Riksrevisionen har i granskningen sokt férklaringar till morkertalet och
6kningen av den samma. Kunskapsbrist tycks vara den dominerande
orsaken till att manga inte ansdker om férménerna. Aven de som kinner

196 66 kap. 16—24 §§ och 67 kap. 21-26 §§ Socialférsikringsbalken (2010:110).

167 58 kap. 10-28 f Socialférsikringsbalken (2010:110).
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till att férménerna finns har i manga fall svaga kunskaper om vilka regler
som giller. Att de som kinner till formanerna inte ansoker tycks bero

pa missuppfattningar om vilka reglerna ir. Till det kommer dven att
administrationen av férmanerna uppvisar brister som ocksa bidrar till
morkertalet. I det foljande redovisas sannolika forklaringar till resultaten i
Riksrevisionens morkertalsundersckning.

Savil regeringen som pensionsmyndigheten har varit passiva

Riksrevisionens sammanfattande slutsats ar att regeringen och
pensionsmyndigheten har varit passiva i arbetet med att minska morkertalet.
Att det funnits ett betydande morkertal inom bostadstilligget har varit kint
sedan 2005. Regeringen gav ocksa uppdrag till Forsikringskassan om att utreda
orsakerna till morkertalet som visade att manga inte kinde till bostadstilligget.
Regeringen uppger att det férdes diskussioner hur problemet med morkertalet
skulle hanteras men nigra nya uppdrag eller mal har inte {6rts fram efter

2007 och ingen ny mérkertalsundersokning har genomf6rts. Regeringen har
siledes inte aktivt arbetat med att minska morkertalet. Pensionsmyndigheten
presenterade nya uppgifter om mérkertalet under 2010 baserade pa
Forsikringskassans tidigare undersékning. Myndigheten har ocksd presenterat
information om tilliggsformanerna pa sin webbplats och skapat en riknesnurra
dir ett preliminirt bostadstilligg kan beriknas. Riksrevisionen bedémer det som
sannolikt att manga dldre har svart att ta till sig denna information.

I Pensionsmyndighetens ansékningsblankett och beslutsbrev om
dlderspension framgar ingen information om méjligheten till tilliggsférman.
En annan informationskanal som nar alla blivande pensionirer ir det orange
kuvert som skickas arligen, men inte heller denna kanal har anvints for att
informera om tilliggsférménerna. Dessa kanaler kan vara kostnadseffektiva
for information om tilliggsférmanerna men har inte utnyttjats. Vidare har
manga av de informationskampanjer som genomforts utelimnat information
om tilliggsforménerna. I propositionen om ildreforsérjningsstodet papekades
att det var viktigt att informationsinsatserna om stodet anpassades till
malgruppen. Pensionsmyndigheten har sammanfattningsvis genomfort vissa
forbattringar gillande informationen men i manga avseenden inte arbetat f6r
att minska morkertalet.

Att myndigheten inte prioriterat morkertalet beror sannolikt pa att de sedan
bildandet haft stora problem inom handliggningen av férmanen, och prioriterat
att sikerstilla utbetalningar till de som har bostadstilligg fore arbetet med att
informera om tilliggsformanerna. Myndigheten har prioriterat fortsittnings-
och dndringsansékningar for att undvika glapp i pagdende utbetalningar samt
undvika det merarbete linga handliggningstider kan leda till i form av felaktiga
utbetalningar och 6kad arbetsbelastning for kundtjanst. Det finns siledes en
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viss konflikt mellan att hilla en god kvalitet i handlidggningen och att arbeta med
att minska morkertalet. En bred informationsinsats till alla pensionarer riskerar
dven leda till att minga som inte ir berittigade till formanerna kommer att soka.
Detta kan dven orsaka en dkad arbetsbelastning f6r administrationen.

Trots ovanstiende problematik bedémer Riksrevisionen att det inte dr rimligt
att pensionirer riskerar att gi miste om tilliggsférmaner pa grund av att de
inte kinner till regelverket eller ens har vetskap om att tilliggsférmanerna
finns. Morkertalsundersokningen visar dessutom att det finns ett stort antal
pensionirer som gir miste om betydande belopp. Behovet av en tilliggsforman
kan vara vil sa viktig f6r denna grupp som for de som redan har bostadstilligg.

Omvirldsfaktorer bidrar till 6kat mérkertal

Hur manga pensionirer som ir berittigade till en tilliggsférman, och till vilket
belopp, paverkas av flera olika omvirldsfaktorer. En rimlig forklaring till ett
okat morkertal ar att fler pensiondrer blivit berittigade till en forman efter den
ekonomiska krisen 2008. En annan forklaring kan vara att antalet utlandsfédda
pensiondrer har okat.

Pensionirer var en av de grupper som paverkades mest av den ekonomiska
krisen och den efterféljande lagkonjunkturen. Detta fick till f6ljd att den

sa kallade balanseringen (bromsen) i dlderspensionssystemet aktiverades.
Inkomstpensionerna sinktes med 3 procent under 2010. Effekten av
balanseringen f6ljde med dven under 20u. Balanseringen leder till att
inkomstpensionerna sjunker vilket innebér att fler pensionirer blir berittigade
till tilliggsférmanerna. Antal pensionirer som hade bostadstilligg minskade
dock fran 260 ooo till 255 ooo personer under 2010.

Balanseringen paverkar sannolikt morkertalet pd marginalen. Det innebdr att
de nya pensionirer som pa grund av balanseringen ingar i morkertalet frimst
gar miste om ligre belopp.

Som tidigare patalats indikerar Riksrevisionens morkertalsundersékning att en
vildigt stor andel av pensiondrerna som ir berittigade till dldref6rsorjningsstod
inte erhaller formanen. Pensionidrer med idldreférsorjningsstod bestar till

stor del av personer som inte kvalificerat sig till full garantipension. Full
garantipension kriver i sin tur 40 ars forsikringstid (bosittning i Sverige)

och gruppen som uppbir stédet bestir dirfor till stor del av utlandsfédda.
Pensiondrer med dldref6rsorjningsstod har endast ckat frin 12 ooo personer
2003 till 14 0ooo personer 2010. Gruppen utrikesfédda pensionirer har
ddremot under samma period dkat fran 159 ooo till 201 coo personer vilket
motsvarar en tiondel av alla pensionirer.'®® Vidare uppgick gruppen till 217 coo

168 SCB:s befolkningsstatistik.
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pensiondrer under 2012. Sammanfattningsvis indikerar uppgifterna att en stor
grupp utlandsfédda pensionirer gir miste om formaner de har ritt till.

Regelférandringar bidrar till 6kat morkertal

Okningen av mérkertalet kan delvis forklaras av de regelférindringar som
skett inom tilliggsformanerna. I januari 2007 hojdes den hogsta godtagbara
bostadskostnaden fran 4 850 kronor till 5 ooo kronor. Nir en hogre
bostadskostnad beaktas blir fler pensionirer berittigade till tilliggsformanerna.
Pensionirer som tidigare inte varit berittigade till tilliggsforman, pa grund av
att deras inkomster var f6r hoga i forhallande till deras bostadskostnad, blev i
och med regelindringen i hogre utstrickning berittigade.

Sedan den tidigare undersékningen har dven arbetsinkomstens paverkan pa
tilliggsformanerna minskat. Som en arbetsstimulerande atgird dndrades
arbetsinkomstens paverkan till att i ligre grad paverka tilliggsformanen fran
och med 2008. En rimlig effekt av detta dr att arbetande pensionirer som
tidigare inte varit berittigade till bostadstilligg nu i hégre utstrickning kan ha
ratt till formanen.

Riksrevisionens undersékning visar hur morkertalet sag ut 2010, vilket dr

de senaste uppgifterna som finns att tillgi. Sedan dess har ytterligare tva
regelférindringar skett som Riksrevisionen bedomer paverkar morkertalet. Fran
och med januari 2013 tillkommer ett tilligg pa 170 kronor per méanad till den som
ir gift och 340 kronor per manad f6r den som ir ogift. Pensionirer som ingar i
morkertalet dr siledes berittigade till hogre belopp nu dn vad de var 2010. I likhet
med de andra regelforandringarna innebér det ocksa att nya pensiondrer blivit
berittigade till tilliggsformaner och att morkertalet dirmed 6kat. Morkertalet kan
alltsd vara dnnu hogre dn vad som framgar av Riksrevisionens undersckning.

I grupperna som paverkats av regelférindringarna kan det bade finnas
pensionirer som tidigare inte ansokt och pensionirer som ansokt men fatt avslag
och inte vet om att de numera 4r berittigade. Slutsatsen ir att regelférindringar
ar en forklaring till mérkertalet men att forandringar av regelverket, i likhet med
balanseringen, endast paverkar morkertalet p4 marginalen. Det innebir att de
nya pensionirer som efter regelforandringarna ingar i morkertalet frimst gar
miste om lagre belopp. Det innebar ocksa att de pensionidrer som 4ven tidigare
ingatt i morkertalet nu gar miste om dn hégre belopp.
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En grupp i morkertalet avstar medvetet fran att ansoka

Riksrevisionen har visat att det finns pensionirer som ingir i morkertalet inom
bostadstilligget som gar miste om mindre belopp. Granskningen visar ocksa
att regelverket mojliggor for pensionirer med betydande férmogenheter att
fortfarande vara berittigade till en tilliggsforman. En tidigare undersokning
om orsaker till att berittigade inte ansokt visade att 8 procent uppgav att de
inte hade behov av formanen. Det dirfor majligt att gruppen pensionirer som
gar miste om liga belopp bedémer att de inte dr behov av férmanen och att de
medvetet avstar fran att soka.

5.1.3  Kostnaden for administrationen av tilliiggsformanerna underskattades
fran bérjan

Kostnadsberikningarna f6r administrationen infor bildandet av
Pensionsmyndigheten var mycket osikra. Kostnadsokningar for hanteringen
av férménerna har varit betydande. En del av kostnadsckningen kan forklaras
av en ovintat hog telefonbelastning under myndighetens forsta halvar samt
att myndigheten fick ta 6ver stora drendebalanser fran Forsikringskassan.
Myndigheten har inte lyckats hantera tilliggsformanerna inom befintlig
resursram och tvingats ta till akuta atgirder for att klara av utbetalningarna av
tilliggsformanerna. Pensionsmyndigheten beskriver sjilv att hanteringen av
tilliggsformanerna inte ir effektiv. Den processorienterade handliggning som
myndigheten infort har dnnu inte lett till onskade resultat. Med mojligheten
att besluta tills vidare bedémer dock Pensionsmyndigheten att effektiviteten i
administrationen kommer att 6ka.

Riksrevisionens bedomning ir att regeringen underskattade resursbehovet for
tilliggsformanerna. Bide regeringen och Pensionsmyndigheten bedéms vidare
ha 6verskattat effektiveringsmojligheterna inom det ddvarande regelverket.

5.1.4 Mdjligheter och risker med att besluta tills vidare

Riksrevisionen bedomer att mojligheten att kunna besluta om bostadstilligg
tills vidare sannolikt ger férutsittningar for att effektivisera verksamheten men
att kompletteringsbehovet och aterkravsverksamheten dven fortsittningsvis kan
komma att vara omfattande.

For att beslut tills vidare ska vara effektivt kravs att kontrollen infér och under
l6pande beslut dr god. Vissa rutiner som myndigheten aviserat dr inriktade pa
kontroll i efterhand vilket 6kar risken for att manga aterkrav behover hanteras.
Det finns dirfor risk att de resursbesparingar som gors i handliggningen av
besluten i stillet leder till 6kad resursatgang i aterkravsverksamhet. Riksdagen har
uttalat att sdrskild uppmiérksamhet bér riktas mot att felaktiga utbetalningar inte
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5.1.5

hinner ackumuleras till stérre belopp.©® Det finns dven en risk att vissa felorsaker
uppticks i mindre utstrickning 4n tidigare. Riksrevisionen bedémer att risken &r
sdrskilt stor i de drenden dér kostnaden for befintlig bostad dndras eller registreras
fel eller dir pensioniren har en inneboende som inte anmils eller registreras.
Dessa fel kommer inte att upptickas i den befintliga maskinella kontrollen.
Pensionsmyndigheten kommer att sitta grinser for inkomstdifferenser inom
den maskinella kontroll som genomf6rs mot taxerad inkomst. Bostadstilligget
beslutas pa aktuella manadsinkomster f6r de méanader pensiondren har
bostadstilligg. Den taxerade inkomsten kan siledes vara missvisande. Risken

ir att granserna sitts for hogt vilket leder till att felaktiga utbetalningar inte
uppticks eller sitts for lagt vilket leder till 6kat antal aterkravsutredningar. For att
effektivt anvinda de elektroniska uppgifterna fran Skatteverket ar det viktigt att de
gransnivierna i de maskinella kontrollerna noga utvirderas.

Pensionsmyndigheten avser att verfora en del av de resurser som frigors

av tills vidare-beslutet till att 6ka kvaliteten bland férstagangsbesluten. Med
en 6kad kvalitet i besluten kommer sannolikt felaktiga utbetalningar minska
och att handliggningstiderna forbittras. Problemet med den hoga andel
drenden som behover kompletteras kvarstar dock vilket innebir merarbete
for bade myndigheten och pensioniren. Riksrevisionen bedémer dérfor att
kompletteringsbehovet dven fortsittningsvis kan bli omfattande.

Riittsenligheten har dsidosatts inom administrationen

Under granskningens ging har Riksrevisionen noterat att Pensionsmyndigheten
infort ett administrativt beslut om hanteringen av felaktiga utbetalningar under
2 000 kronor. Genom att drenden under 2 ooo kronor hanteras med stod av ett
internt administrativt beslut provas inte felutbetalningarna enligt lagstifiningen
om aterbetalningsskyldighet.

Riksrevisionen har i aktgranskningen visat att 59 procent av de aterkravsirenden
som beslutades under 2011 handlade om belopp understigande 2 coo kronor
och att dessa endast stod for en mindre del av det totalt felaktigt utbetalda
beloppet. Atgirden kan dirfor uppfattas vara god ur effektivitetshinseende.
Riksrevisionen kan dock inte hitta stod for att dtgdrden skulle vara forenlig med
bestimmelserna i Socialférsikringsbalken (2010:110). Eftergiftsbedémning och
formellt beslut ska fattas i varje enskilt drende om felaktig utbetalning. Vidare
medfor det administrativa beslutet att felaktiga utbetalningar under 2 ooo
kronor inte statistikfors och myndigheten kan darfor inte bedéma hur stora de
felaktiga utbetalningarna ar.

Bestimmelserna om aterbetalning dr generella och avser alla formaner
beslutade enligt Socialférsikringsbalken. I sammanhanget bor det

169 Bet. 2011/12:5fU16.
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uppmarksammas att Forsikringskassan, som administrerar flertalet av
socialforsidkringsféormanerna, inte har infért nagot liknande beslut. Det betyder
att tillimpningen skiljer sig t mellan myndigheterna.

Det ar tveksamt om grundskydden &dr @andamalsenligt
utformade

Riksrevisionen bedémer i granskningen att triffbilden ir god bland de
pensiondrer som fir en tilliggsférman. Samtidigt konstaterar Riksrevisionen
att vildigt manga pensionirer gir miste om tilliggsférmaner de har ratt till.
Tréffbilden bland alla pensionirer som har ritt till formanerna méaste dirfor
betraktas som délig. Formanerna ir vidare svara for Pensionsmyndigheten

att handligga och svara for dlderspensionirer att forstd. Dessa brister och
andra forindringar leder till att forménernas funktion som grundskydd inte dr
tillfredsstillande. Det finns dirmed goda skal till att tilliggsférmanerna bor ses
gver.

Tilliggsférmanerna tillsammans med garantipensionen innebir att det finns
fyra férmansslag som utgér grundskyddet f6r pensionirer. Garantipensionen
utgor grunden och betalas ut till pensionirer 6ver 65 ar som saknar eller har

lag inkomstpension. Tilliggsférménerna syftar till att ge pensionirer med liga
inkomster moijlighet att bo i en vil fungerande bostad av god standard och
darutover till att garantera en skilig levnadsniva om inkomsten ir mycket lag.
Garantipensionen har inte varit foremal f6r denna granskning, men méinga
som har garantipension har dven en eller flera tilliggsférmaner. Drygt 200 ooo
pensionirer fir bide garantipension och bostadstilligg. Garantipensionen syftar
ilikhet med tilliggsférmanerna att tillgodose pensionirers grundliggande behov
och det kan ifragasattas om det behovs fyra olika formaner for att uppna syftet.

Det kan darfor finnas skl att en 6versyn av tilliggsférmanerna dven inkluderar
garantipensionen.

Riksrevisionen pekar dirutover pi ett antal férhillanden som tillsammans talar
for att tilliggsférmanerna bor ses over.

Dagens tilliggsformaner bygger pa ett mycket komplicerat regelverk som i
stora delar har sitt ursprung fran det tidigare kommunala bostadstilligget.
Olika regelférindringar har genom aren medfort att regelverket kan liknas vid
ett lappticke. En konsekvens av regelverket ir att det nistan dr omoijligt for
pensioniren att rikna ut vilket belopp pensiondren ir berittigad till och hur
olika regeldndringar och inkomstidndringar paverkar ritten till formanen. Savil
regelforindringar som forindringar i inkomst- och garantipensionen paverkar
dessutom morkertalet f6r formanerna.
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5.3.1

Riksrevisionen kan dven notera att formogenhetsprovningens roll dr
problematisk och kan ifradgasittas. Legitimitetsproblem uppstar eftersom
endast vissa formogenheter beaktas vid prévning av tilliggsforméner.
Dessutom paverkas storleken pa tilligget av hur f6rmogenheten ir placerad.
Det finns dven moijlighet att personer kan minska sin férmégenhet for att bli
berittigad till en tilliggsforman. Ett alternativ att 6verviga i syfte att forenkla
formogenhetsprévningen ir att berikna formogenheten utifrin deklarerad
kapitalavkastning.

Det sirskilda bostadstilligget har tidigare utretts och ifrigasatts. For
dlderspensionirer har det sirskilda bostadstilligget ingen funktion eftersom
dldreforsérjningsstodet kan ersitta dess plats.

Bostadstillagget infordes for drygt 6o ar sedan da det ridde betydande
bostadsbrist och bostadsstandarden for manga var mycket lag. Situationen ir idag
i mangt och mycket en annan, men behovet av vil fungerande tilliggsférmaner
kvarstar. Detta eftersom férméanerna har stor ekonomisk betydelse for minga
dldre med laga eller inga pensioner. Riksrevisionens sammanfattande slutsats

ir dirfor att det av ovanstiende skil kan vara motiverat for regeringen att se

over utformningen av hela det grundskydd som giller for pensionirer. En sddan
oversyn har redan aktualiserats av Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi i
en rapport om grundtryggheten i vilfirdssystemen.”°

Rekommendationer

Med anledning av Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser lamnar
Riksrevisionen foljande rekommendationer.

Till regeringen
Overvig en éversyn av dlderspensionens grundskydd

Regeringen bor 6verviga att utreda tilliggsformanerna och garantipensionen
som tillsammans utgor det allmdnna pensionssystemets grundskydd.
Tillaggsformanernas regelverk dr komplicerat och leder till ménga
felutbetalningar och stort morkertal.

'7¢ Enkelt och effektivt — En ESO-rapport om grundtryggheten i vilfirdssystemet (DS 2010:8).
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5.3.2

Ateruppta arbetet med morkertalet

Regeringen bor ateruppta arbetet med att minska morkertalet. Regeringen

har tidigare gett ansvariga myndigheter uppdrag att méta storleken pa och
orsakerna till morkertalet. Sedan 2007 har inga mal eller aterrapporteringskrav
for tilliggsférmanernas tickningsgrad getts.

Se over hanteringen av eftergift

Regeringen bor fortydliga och forenkla regelverket for eftergift och vad som
ska provas som en felaktig utbetalning enligt Socialférsidkringsbalken i syfte
att uppna en enhetlig rittstillimpning. Till f6ljd av Pensionsmyndighetens
administrativa beslut avseende felaktiga utbetalningar under 2 ooo

kronor skiljer sig numera hanteringen av felaktiga utbetalningar mellan
Pensionsmyndigheten och Férsakringskassan.

Till Pensionsmyndigheten

Forbattra informationen om tilliggsformanerna

Pensionsmyndigheten bor utforma en dtgirdsplan f6r hur information

om formanerna ska forbittras och na de grupper som i dag inte soker.
Pensionsmyndigheten har inte anvint littillgingliga och kostnadseffektiva
kanaler for att informera om tilliggsformanerna. Riksrevisionens bedémning
ir vidare att informationen om tilliggsférmanen bér inriktas mot att vara sa
utforlig att pensiondren sjilv kan bedoma rittigheten till tilliggsférmanen.

Sikerstill kontrollrutiner vid beslut tills vidare

Pensionsmyndigheten bor i det pagidende arbetet utforma kontrollrutinerna for
tilliggsformanerna si att dven felorsaker som inte fingas upp i de maskinella
kontrollerna beaktas. Kontrollrutinerna bor ocksd utformas s att grinsvirdena
inte medfor att felaktiga utbetalningar blir for hoga.
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa

www.riksrevisionen.se
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Klimatrelaterade skatter — Vem betalar?

Svensk klimatforskning — Vad kostar den och vad har den gett?
DO och diskrimineringsfragorna

Att styra sjilvstindiga larositen

Besparingar i forsvarets materielforsorjning. Regeringens
genomforandegrupp 2008

Regelforenkling for foretag — regeringen ar fortfarande langt fran
malet

Infrastrukturplanering — pa vig mot klimatmalen?

Citybanans regionala medfinansiering

Effektivitetsmitning som metod for att jimfora
arbetsférmedlingskontor

Statens forsiljningar av apotek

Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 201
Tandvardsreformen 2008 — nir den alla?

Skattekontroll av foretag — urval, volymutveckling och uppf6ljning
Trafikverkets upphandling av vigar och jirnvigar

—leder den till hég produktivitet?

Staten pa spelmarknaden — nar man mélen?

Vem tar ansvar? — Statens tillsyn av information pa
tjanstepensionsmarknaden

Godkind? — Skolinspektionens provningar av ansokningar fran
enskilda som vill bli skolhuvudmin

Bemanningen av marinens och flygvapnets stiende insatsforband
SBAB — mervirde, mangfald och konkurrens?

Statens insatser inom ambulansverksamheten

Statens satsningar pa transportinfrastruktur — valuta f6r pengarna?
Mer att férenkla! Administration i strukturfondsprojekt

Borjan pa nigot nytt — Etableringsforberedande insatser for
asylsokande
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Regeringens redovisning i budgetpropositionen for 2013

— tydlig och transparent?

Den kommunala ekonomin och hallbara offentliga finanser
Etablering genom féretagande — ar statens stéd till féretagare
effektiva for utrikes fodda?

Utslidppshandel for att begrinsa klimatférindringen — fungerar det?

Svensk rymdverksamhet — en strategisk tillgang?

Statliga myndigheters skydd mot korruption

Staten pa elmarknaden — insatser fér en fungerande el6verféring
Mer patientperspektiv i varden — dr nationella riktlinjer en metod?
Staten pi telekommarknaden

Ungdomars vig till arbete — individuellt stéd och matchning mot
arbetsgivare
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