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Forord

Syftet med denna rapport idr att studera om ekonomiska incitament inom garantipensionen
Okar sannolikheten for felaktig folkbokforingsadress genom skenseparation. Rapporten har
forfattats av Cecilia Ost, Nikolay Angelov och Jonas Engstrém vid Skatteverkets analysenhet.

Ett stort tack for synpunkter och kommentarer riktas till Per Engstrom, Uppsala universitet,
Erik Gustafsson, Skatteverket, Daniel Hallberg, Skatteverket, Per Johansson, Uppsala
universitet och medlemmarna i Skatteverkets vetenskapliga rad. Skatteverkets analysenhet
svarar for rapportens analys och slutsatser.

Solna i november 2021

Eva Samakovlis

Chef for analysenheten
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Sammanfattning

I denna rapport studeras ett mojligt fel som kan férekomma i folkbokforingsregistret,
nimligen felaktig adress som beror pa sa kallade skenseparationer. Med skenseparation avses
att en person framstiller sig som ensamstdende i folkbokforingsregistret men 1 sjdlva verket
delar hushall med en annan person. Avsikten med detta antas vara att ensamstidende kan fa
hégre ersittning fran olika vilfirdssystem. Utifran intervjuer med boende, kommunanstallda
och handliggare samt utifrin bedémningar av sakkunniga konstaterar Brottsférebyggande
radet och Delegationen mot felaktiga utbetalningar att skenseparationer dr det vanligaste
exemplet pa avsiktligt fel i ssamband med bidragsbrott. For att forbittra beslutsunderlaget som
ligger till grund fér hur resursfordelningen inom Skatteverkets kontrollverksamhet ska
prioriteras finns ett behov av kompletterande studier av foreteelsen som dels miter dess
faktiska omfattning i den folkbokférda befolkningen, dels undersoker vilka typfall som finns
och i vilken utstrickning de férekommer.

Syftet med rapporten ir att studera om ekonomiska incitament leder till en 6kad grad av
skenseparationer. Dessa kan inte observeras direkt i registren och det saknas systematisk
kartliggning av foreteelsen via till exempel folkbokforingskontroller. I rapporten studeras en
mojlig orsak till skenseparationer, nimligen ekonomiska incitament i reglerna for berikning
av garantipension. Garantipensionen ir utformad si att sammanboende dir en eller bada
individerna har en inkomstgrundad pension under en viss niva har ekonomiska incitament att
separera frin och med de fyller 65 ar. Sammanboende dir bida individerna har en
inkomstgrundad pension 6ver denna niva saknar motsvarande incitament. Detta mojliggor en
kvantitativ utvirdering av hur ekonomiska incitament inom fOrmanen paverkar
separationsbenigenheten.

Resultaten visar att det finns en positiv trend i separationsbenigenheten redan fem ar innan
de ekonomiska incitamenten inom garantipensionen trider in. Trenden motsvarar de
effekter som skattas fran 65 ars alder, det vill siga nir de ekonomiska incitamenten infaller.
Det finns dirmed inget konkret stod 1 dessa resultat for att ekonomiska incitament inom
garantipensionen genererar problem med skenseparationer.

I rapporten gors ocksa en kort ssammanfattning av tidigare studier om skenseparationer. I
dessa studeras i huvudsak férekomsten av skenseparationer inom férmanen bostadsbidrag
till barnfamiljer. Inte heller dessa ger nagot stod for att skenseparationer skulle vara ett
omfattande problem.

De viktigaste resultaten ér foljande:

e Vi finner inte nagra beligg for att ekonomiska incitament, upp till en 6kning av allmin
pension med motsvarande tolv procent, medfér en 6kning av skenseparation hos gifta par
som far information om att de ar berittigade till garantipension.

e Utifran resultaten fran denna och tidigare genomforda studier ser vi inga indikationer pa
att skenseparationer dr en omfattande orsak till fel i folkbokféringen. Vi finner darmed
inget stéd f6r att prioritera skenseparationer inom  Skatteverkets riktade
kontrollverksamhet.

e Virt resultat utesluter inte att enskilda fall av skenseparationer kan generera stora felaktiga
utbetalningar fran vilfirdssystemen. Eftersom Skatteverket far underrittelser om
exempelvis misstinkta skenseparationer foreslar vi att mojligheter till ett effektivare utbyte
av information mellan myndigheter utreds och att en strukturutveckling f6r automatisk
kategorisering av underrittelser pabotjas.
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1 Introduktion

Folkbokféringen dr den grundliggande registreringen av Sveriges befolkning och innebar
faststillande av en persons bosittning (ligenhet, fastighet, adress, kommun), identitet (namn,
medborgarskap och kon) och familjerittsliga férhallanden (civilstind och
virdnadshavarskap).' Minga av véra rittigheter och skyldigheter it beroende av var vi dr
folkbokférda samt vilka relationer vi har registrerade med andra personer. Genom
folkbokfoéringen far myndigheter, till exempel Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten,
samt 6vriga samhallet, till exempel kommuner, tillgang till uppgifter om befolkningen.
Felaktigt folkbokforda individer kan didrmed medféra en mingd negativa konsekvenser for
samhillet, exempelvis genom att bidrag betalas ut pa felaktig grund, att skatt beslutas pa
felaktigt underlag samt genom felaktiga underlag f6r samhillsplanering,.

Ett av Skatteverkets uppdrag ir att ge férutsittningar f6r myndigheter och andra aktorer att
fatta beslut utifran korrekta registeruppgifter i folkbokforingen. I en rapport fran
Riksrevisionen konstateras emellertid brister i Skatteverkets arbete med folkbokforingen
(RiR 2017). I rapporten konstateras att det visserligen finns kunskap om vilka olika typer av
fel som kan férekomma i folkbokféringen, men Skatteverket far i granskningen kritik for sin
formaga att vardera omfattningen pa olika fel (RiR 2017, s. 31).

For att Skatteverket ska kunna utféra effektiv kontroll och prioritera insatser pa omradet
krivs att risker relaterade till felaktiga registeruppgifter ar identifierade och varderade utifran
en forstielse fOr, dels deras forekomst, dels vad felen kan leda till f6r skada i samhallet. En
annan viktig del i myndighetens uppdrag ir att resurser ska prioriteras till omraden dar
kontroller kan uppna bista mojliga effekt. Om detta ska vara moijligt kravs bland annat
kunskap om vilka beteenden det dr som orsakar felen.

I denna rapport ligger fokus pa personer med felaktig adress, det vill sdga personer som ar
folkbokforda pa en adress dir de inte bor. Denna felkategori uppskattas sta for mer dn
hilften av det totala folkbokforingsfelet. Det saknas for nirvarande systematisk kunskap om
hur stor andel av de felaktiga adresserna som ar avsiktligt felregistrerade och vilka
konsekvenser bade avsiktligt och oavsiktligt felregistrerade adresser har. Diaremot finns
exempel pa olika typer av avsiktliga fel. Enligt Brottsférebyggande radet férekommer till
exempel en organiserad brottslighet ddr personer folkbokfor sig hos varandra, utan att bo
dir, i syfte att f4 hogre bidrag (Bra 2015, s. 60). Aven Delegationen mot felaktiga
utbetalningar (2008b) rapporterar om forekomsten av sa kallade skenseparationer. Med
skenseparation avses att en person framstaller sig som ensamstaende i
folkbokforingsregistret men i sjilva verket delar hushadll med en annan person.
Skenseparationer ndimns i samband med vilfardsbrott, speciellt kopplat till bostadsbidrag
och underhallsstéd och antas frimst bero pa inbyggda ekonomiska incitament i manga
bidrag och férmaner inom vilfardssystemet dir ensamstiende erhaller hogre bidrag eller
formén dn makar eller sammanboende, allt annat lika (se t.ex. Brd 2016; Bra 2018;
Forsikringskassan 2000; Skatteverket 2000, s. 72).

Skenseparationer kan inte observeras direkt i registren och det saknas systematisk
kartligening av forekomsten via till exempel folkbokféringskontroller. Merparten av

! Forordning (2017:154) med instruktion f6r Skatteverket
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rapporter som studerar forekomsten av skenseparationer baseras pa upplevelser fran
handlidggare och sakkunniga (se t.ex. ISF 2016, s. 70). Det finns dirmed ett behov av
kompletterande kvantitativa studier med vilka det gar att uttala sig om hur omfattande
problemet med skenseparationer ar. I rapporten fokuseras darfor pa en mojlig koppling
mellan skenseparationer och ekonomiska incitament for separation inom garantipensionen.

Garantipension inférdes 2001 och ir ett grundskydd som sikerstiller en viss niva av
pensionsutbetalning f6r individer som haft lag eller ingen arbetsinkomst i livet.
Pensionsmyndigheten har tidigare papekat att garantipensionen bor utga med samma belopp
tor dem som dr sammanboende respektive ensamstiende. Trots detta dr f6rmanen utformad
sd att ensamstdende erhaller h6gre garantipension 4n sammanboende, allt annat lika. Denna
aspekt av garantipensionens utformning har dock inte studerats tidigare. Ansékan om
garantipension ingar automatiskt vid ansékan om alderspension och ir betalas ut tidigast
fran 65 ars alder. Férutom denna brytpunkt i alder finns dven en brytpunkt i inkomstniva f6r
nir en individ kan berittigas garantipension. Detta méjliggor en skattning av hur
ekonomiska incitament inom formanen paverkar férekomsten av skenseparationer.

Syftet med rapporten ar att studera om separationsbenagenheten 6kar bland makar som far
en prognos som indikerar att de dr berittigade till garantipension. For sidana par skulle en
separation berittiga till hogre garantipension. Kunskap om detta kan ge en tydligare bild av
problemet med skenseparationer och dirmed férbittra beslutsunderlaget som ligger till
grund for hur resurser inom Skatteverkets kontrollverksamhet kan prioriteras. I rapporten
g0rs ocksd en kort sammanfattning av tidigare studier om skenseparationer.

Rapporten ir disponerad pa foljande sitt. I ndsta avsnitt sammanfattas den kunskap som
finns om skenseparationer. I avsnittet gors dven en mer detaljerad genomgang av
garantipensionen. I avsnitt 3 presenteras den valda metoden och dataunderlaget som
anvinds 1 rapporten. Resultaten presenteras i avsnitt 4. I avsnitt 5 sammanfattas de lirdomar
som kan dras frin studien.

2 Bakgrund
2.1 Kort om folkbokforingsfelet

Folkbokféringsfelet definieras som férekomsten av fel i folkbokforingsregistret i férhallande
till lagstiftningens krav. Dessa fel kan vara avsiktliga, om de exempelvis syftar till att utnyttja
vilfardssystemen, eller oavsiktliga. Folkbokforingsfelet brukar delas in i fyra kategorier:
overtickning, undertickning, felaktig adress och andra egenskapsfel. Med 6vertickning avses
personer som ér folkbokférda men som av olika anledningar inte ska vara det. Begreppet
undertickning anvinds for personer som bor i Sverige men som inte ér folkbokférda hir.
Med andra egenskapsfel avses till exempel fel gillande personers kén, alder och
personnummer etc. (Skatteverket, 2018, s. 6). Det totala folkbokféringsfelet uppskattas till
1,9 procent uttryckt som andel av befolkningen varav felaktig adress star f6r mer dn halften,
det vill sdga cirka 117 000 individer 2018 (Skatteverket 2021).

2.2 Tidigare studier om skenseparation

Med skenseparation avses att en person framstiller sig som ensamstiende men i sjdlva
verket delar hushall med en annan person (se t.ex. Bra 2018, s. 124). Orsaken till detta ar att
manga férmaner och bidrag dr utformade sa att ensamstdende kan fa hégre belopp dn
sammanboende, allt annat lika. En skenseparation kan saledes 6ka hushallets
sammanriknade inkomst. Tillvigagangssatt varierar sannolikt men kan ske genom att gifta
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makar upploser sitt dktenskap via skilsmassa eller att den ena parten folkbokfor sig pa en
annan adress men fortsitter bo kvar i det ursprungliga hushallet.

Bra (2018) och Delegationen mot felaktiga utbetalningar (2008a, s. 154) konstaterar att
skenseparationer ir det vanligaste exemplet pa avsiktligt fel i samband med bidragsbrott.
Denna slutsats baseras pa intervjuer med boende, tjanstemin eller foreningsrepresentanter i
socialt utsatta omraden samt pa bedémningar fran sa kallade omfattningsexperter. Eftersom
det saknas data pa den faktiska férekomsten 1 samhallet i stort eller ens 1 specifika
delpopulationer 4r det svart att pa basis av detta dra slutsatser om hur omfattande problemet
med skenseparationer ir, eller hur det forhaller sig till andra typer av fel.

Forsikringskassan var tidig med att patala fusk genom skenseparation i samband med
ansOkan om bostadsbidrag och underhallsstod. Under 2005 genomférde Forsikringskassan
kontroller av mottagare av bostadsbidrag och underhallsstod. Syftet var att kunna uttala sig
om i vilken grad det forekommer fusk genom skenseparation dir detta kan generera stor
ekonomisk vinning f6r hushallet (Forsikringskassan, 2006a). Forsiakringskassan definierade
tva populationer dir den ekonomiska vinningen bedémdes vara stor. Fran dessa
populationer gjordes sedan ett urval pa 601 drenden som kontrollerades. Av dessa
konstaterades fem fall av fusk genom skenseparation. Forsikringskassans slutsats var att fa
makar/sammanboende skensepaterar trots att de ekonomiska incitamenten anses starka. En
annan potentiell forklaring till den liga upptickta felfrekvensen kan dock vara att
skenseparationer i sjilva verket forekommer 1 storre utstrickning, men ar svara att uppticka
vid en kontroll (jmf. Skatteverket 2000, s. 72). Denna svarighet diskuteras dven i andra
rapporter (se t.ex. ISF 2016; Delegationen mot felaktiga utbetalningar 2008b, s. 84 och 92;
Forsikringskassan 2006b).”

Forsikringskassans resultat far dven stod i en rapport fran Inspektionen for
socialforsikringen (ISF 2012). I rapporten studeras bland annat om inférandet av
individuella inkomstgrinser inom bostadsbidraget, som innebar att ensamstiende kunde
erhalla hégre bidrag 4n makar, allt annat lika, ledde till 6kad separationsbendgenhet.
Resultatet frin studien visade inte pa nagon 6kad separationsbenidgenhet f6r de som
paverkades av reformen och gav darfor inget stod for att ekonomiska incitamenten skulle
Oka antalet skenseparationer.

I april 2021 rapporterade Forsikringskassan via media om att skenseparationer ligger bakom
felaktiga miljonutbetalningar och ér det vanligaste sittet att bega vilfiardsbrott genom att
makar dirmed kan erhilla dubbelt bostadsbidrag och underhillsstéd.” Detta baseras pa
upptickter av handliggare inom Forsakringskassans kontrollverksamhet. Forsikringskassan
kan emellertid inte uttala sig om huruvida omfattningen av fusk har 6kat.

Sammantaget tyder denna genomgang pa att det inom flera myndigheter och verksamheter
finns en uppfattning om att folkbokforingsfel i form av skenseparationer existerar. Med
befintliga underlag dr det emellertid svart att beddma hur utbrett fusket dr, till exempel som
andel av 1 den folkbokforda befolkningen eller mitt i kronor. For att fa en tydligare bild av
problemet och diarmed foérbittra beslutsunderlaget som ligger till grund f6r hur resurser
inom Skatteverkets kontrollverksamhet ska prioriteras behovs fler kvantitativa studier som
antingen skattar férekomsten direkt som i Forsdkringskassan (2006a), eller indirekt som i
foreliggande rapport.

2 En dndring i lagen om bostadsbidrag genomférdes 1 januati 2006 och innebir att bevisbérdan numer ligger pd den sékande istillet som
vid tiden f6r kontrollstudien, pa Forsikringskassan. Bevisbordan f6r underhillsstédet har alltid legat pa den sékande. Detta underlittar
kontrollen och bor forsvira for den sokande att fuska.
www.svt.se/nvheter/lokalt/skane/fejkade-skilsmassor-bakom-felaktiga-miljonutbetalningar, Himtad: 2021-05-27
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2.3 Garantipension

Garantipensionen ir en del av den allminna pensionen* som staten ansvarar for. Den
inférdes som en del av den pensionsreform — implementerad i olika steg men till fullo 2003
— och dr ett grundskydd som sikerstiller en viss niva av pensionsutbetalning for individer
som haft lag eller ingen arbetsinkomst under livet. Ansékan om garantipension ingar
automatiskt vid ansdkan om alderspension och betalas ut tidigast frain det datum individen
tyller 65 ar.

I forarbetena till garantipensionen framférdes argument fOr principen att alla i
pensionssammanhang bor betraktas som sjilvstindiga individer och att garantinivan darfor
bor vara oberoende av civilstind och samlevnadsférhéllanden (Pensionsarbetsgruppen
1994). Trots detta dr nivan pa garantipensionen sedan den inférdes beroende av civilstand,
térutom av inkomst och antal bosittningsar. Pensionsmyndigheten, som var en av
remissinstanserna till férslaget om foérbittrat grundskydd for pensionirer (Prop.
2018/19:134), papekade i sitt remissvar att garantipensionen bor utgd med samma belopp
tor dem som dr sammanboende respektive ensamstiende. Regeringens argument for
stillningstagandet att behalla olika nivaer har dock varit att ensamstdende inte kan ta del av
de stordriftsférdelar som sammanboende kan (Ds 2018:8, s. 159).

Civilstand 4r vid beslut om garantipension ett vidare begrepp dn 1 juridisk mening. ”Gifta”
inrymmer utéver samboende gifta par och registrerade partners dven samboende par som
antingen har gemensamma barn eller som tidigare varit gifta med varandra. Makar som lever
isir riknas emellertid som ensamstaende, vilket foljaktligen berattigar en hégre niva av
garantipension trots att de ar gifta.5

Garantipensionen kan 2020 uppga till som hogst 7 690 kronor (1,951 prisbasbelopp) per
minad for gifta individer, medan ogifta kan berittigas upp till 8 597 kronor (2,181
prisbasbelopp) per minad, se figur 1.° Ytterligare en skillnad ir att ogifta har ritt till
garantipension upp till en inkomstgrundad pension pa 12 530 kronor per méinad medan
motsvarande niva for gifta dr 11 153 kronor. Separation, allt annat lika, berittigar dirmed till
hogre allmin pension for pensionirer med garantipension men paverkar inte pensionen for
pensionirer utan garantipension. Den 6vre grinsen innebir samtidigt att pensionirer med en
inkomstgrundad pension som Overstiger 12 530 saknar incitament att skenseparera.

4 Allmin pension bestir av inkomstpension, inkomstpensionstillige, premiepension och garantipension.

5 SFB 2010:110, 65 kap, § 2-3. For att makar som lever stadigvarande atskilda ska bedémas som ogifta behéver makarna limna uppgifter
om detta. Sedan Pensionsmyndigheten 6vertog administrationen av garantipensionen fran Férsikringskassan har bedémningen kring nir
makar ska anses leva stadigvarande atskilda tydliggjorts och en stérre vikt liges pa att den enskilde ska bevisa att ett sidant férhallande
foreligger.

¢ Belopp ar 2020 for en pensionir som bott minst 40 ar i Sverige mellan dldern 16-64. Vid firre antal dr dn 40 multipliceras belopp med
kvoten mellan antalet bosittningsar och 40. For ritt till garantipension krivs emellertid minst tre drs bosittningstid 1 Sverige.
Prisbasbeloppsandelen héjdes med 0,051 prisbasbelopp 2019 (Prop. 2018/19:134), dirforinnan har det inte skett ndgra forandringar i
garantipensionen sedan inférandet 2003 (Ds 2018:8; s. 39).
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Figur 1. Niva pa allmén pension
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Killa: Pensionsmyndigheten, egen illustration.

I figur 2 visas hur den ekonomiska vinsten vid en separation forindras med individens
inkomstgrundade pension. Vinsten dr som stOrst, nara tolv procent, vid en inkomstgrundad
pension pa mellan 0 och 4 494 kronor (1,14 prisbasbelopp). Vinsten dr emellertid fortsatt
betydande, minst sex procent, upp till en inkomstgrundad pension pa 11 153 kronor, men
faller betydligt direfter och dr noll vid en inkomstgrundad pension 6ver 12 530 kronor.

Figur 2. Procentuell f6rindring av allmin pension (inkomstpension + garantipension
fore skatt) som beror pa 6kad garantipension vid separation
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Noter: Berakningarna avser inkomstar 2020 for en person som har minst 40 bosattningsar och
som borjar ta ut pension vid 65 ars alder. Kdlla: Egna berikningar
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3 Metod och data
3.1 Metodbeskrivning

Studien undersoker om makar som far en prognos som indikerar att de dr berittigade till
garantipension Okar sin separationsbendgenhet. I den analys som féljer utnyttjas att
garantipensionen ar utformad sa att gifta par dir en eller bida makar innehar en
inkomstgrundad pension under en viss niva har ekonomiska incitament att separera fran och
med 65 érs dlder, medan gifta par dir bada makar har en inkomstgrundad pension Gver
denna niva inte har motsvarande incitament.

En potentiell 6kning i separationsfrekvens som kan kopplas till de ekonomiska incitamenten
kan tolkas som en 6kning i antalet skenseparationer, men tolkningen ér inte oproblematisk.
Om skattningarna visar pa en effekt av incitamenten pa benagenheten att separera kan det
antingen bero pa fler skenseparationer eller fler riktiga separationer. Det senare skulle
exempelvis kunna intriffa bland par som, pa marginalen, ligger nira separation och dir de
Okade ekonomiska incitamenten gor att beslutet tippar 6ver till skilsmissa eller separation.
Eftersom utgangspunkten i denna rapport ir att det saknas ett direkt matt pa
skenseparationer har vi forstas ingen mojlighet att studera om en potentiell effekt drivs av
riktiga separationer eller skenseparationer. Under vissa antaganden gar det dnda att bedéma
med hjilp av data om en eventuell effekt beror pa skenseparationer eller pa riktiga
separationer. Utgangspunkten for bedémningen dr féljande: Om incitamenten framfor allt
paverkar bendgenheten att skenseparera kan vi forvinta oss att effekten inte upptrader
tidigare 4n vid 65 ars dlder, det vill sdga ndr incitamenten de facto bérjar gilla. Det finns med
andra ord ingen anledning att skenseparera for tidigt. Om effekten i stillet framfor allt drivs
av en 6kad separationsfrekvens dr det dock mojligt att en del av effekten upptrader redan
fore 65 ars alder. I det fallet finns tva faktorer som driver separationen: en underliggande
vilja att separera och ekonomiska drivkrafter som giller frain och med 65 ars alder.
Vetskapen om att det framéver finns ekonomiska incitament att separera kan med andra ord
driva fram ett separationsbeslut redan fore 65 ars alder bland par som redan Gverviger
separation. Informationen om en person ar berattigad till garantipension finns i de
prelimindra prognoser som Pensionsmyndigheten skickar ut i bérjan pa varje ar fram till
pensionering.

I studien definieras en behandlings- och jaimférelsegrupp dér par i behandlingsgruppen
paverkas av ekonomiska incitament att separera medan par i jimforelsegruppen inte
paverkas, se tabell 1. Behandlingsgruppen bestar av hushill dir minst en av makarna’ i
bérjan av det kalenderar individen fyller 65 ar far en prognos som indikerar berittigande till
garantipension (se hushallstyp 1, 2 och 3 i tabell 1). Tidpunkten # f6r nir hushallet bérjar
foljas sitts efter dldern pa den av makarna som forst fitt prognos om garantipension
eftersom det dr da det ekonomiska incitamentet att separera trider in for hushallet.
Behandlingsgruppen enligt denna definition bestar 39 361 hushall. Vi f6ljer hushallen fran
det 4r =64 ar och till och med det ir 7=67.

Jamférelsegruppen bestar av de hushall dir ingen av makarna vid motsvarande tidpunkt far
en prognos som indikerar berittigande till garantipensionen, se hushallstyp 4 1 tabell 1.

7 Av urvalstekniska skil ingar inte samkonade makar i analysen.

10



é@’i\ Skatteverket

Tidpunkten f6r nir hushallet borjar foljas sitts 1 detta fall efter den 4ldsta av makarnas alder.
Jamférelsegruppen bestar enligt denna definition av 133 304 hushall.

Tabell 1. Definition av behandlings- och jamf6relsegrupp, urval 1, makar dir bada fyller 65
mellan 2007 till 2014.

Behandlingsgrupp (39 361 makar)

Hushallstyp 1: Make 1 Prognos garantipension>0, t=65 ar nar make 1 fyller 65 ar
Make 2 Prognos garantipension=0
Hushallstyp 2: Make 1 Prognos garantipension=0
Make 2 Prognos garantipension>0, t=65 ar nar make 2 fyller 65 ar
Hushallstyp 3: Make 1 Prognos garantipension>0
Make 2 Prognos garantipension>0, t=65 ar nar aldsta maken fyller 65 ar

Jamforelsegrupp (133 304 makar)

Hushallstyp 4: Make 1 Prognos garantipension=0
Make 2 Prognos garantipension=0, t=65 ar nar aldsta maken fyller 65 ar
3.2 Empirisk specifikation

I analysen skattas hur de ekonomiska incitamenten inom garantipensionen paverkar beslutet
att separera. I effektskattningen anvinds en sa kallad difference-in-differences-ansats (DiD),
som innebir att behandlingsgruppens forindring ett ar fore och tre ar efter /=065 ar jamfors
med samma forindring for jamforelsegruppen. Genom att jamféra behandlingsgruppens
forindring med forindringen for en jamférelsegrupp dr det mojligt att kontrollera for
eventuella skillnader i separationsbenigenhet mellan grupperna. Modellen tillater en
gemensam alderstrend i separationsbendgenhet. Férindringen hos jimforelsegruppen visar
den gemensamma trenden medan forindringen hos behandlingsgruppen visar bade den
gemensamma trenden och effekter av ekonomiska incitament inom garantipensionen.

Tva modeller estimeras. Modell (1) ér en linjar sannolikhetsmodell som férenklat kan sidgas
skatta effekten av incitamenten pa den genomsnittliga separationsbendgenheten i procent.
Specifikationen dr som féljer:

Yit = B1 + B2G; + B3Pt + BuGiPe + &, )

dir Y dr utfallsvariabeln som har virdet 1 vid separation for hushall 7 vid tidpunkt £ och 0
annars, G; ar 1 om hushallet 7 tillh6r behandlingsgruppen som fatt en prognos om
garantipension, annars 0, P, antar virdet 1 fran det dr individen med incitament fyller 65 ér
och 0 annars, och &;; dr en felterm. Interaktionen G; P, antar siledes virdet 1 om hushallet
tillh6r behandlingsgruppen och om 7 dr storre eller lika med 65 ar, annars 0. Parametern av
intresse ar 84 och miter effekten av incitamenten pa separationsbenigenheten vid 65, 66
och 67 érs alder. Vir hypotes ir att f,>0, det vill siga att ekonomiska incitament inom
garantipensionen 6kar separationsbenigenheten.

I en alternativ specifikation (modell 2) inkluderas férutom de oberoende variablerna i modell
(1) ocksa variabler for att undersoka om det finns heterogena behandlingseffekter med
avseende pa inkomst. Detta ér intressant att underséka eftersom incitamenten fér separation
minskar med 6kad inkomstpension. Modellen ar

Yitlz p1 + B2G; +_,33Pt + 4GPy + Bsinkp,_,G;P; + Bginkp,_q +
B7inkp._1 Py +Pginkp;_1G: + €4, @

dar inkp,_ it prognosen for inkomstpension i tusentals kronor som skickas ut i botjan av
det ar individen fyller 65 ar. Inkomstpensionen anges f6r den make eller maka som enligt
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tabell 1 definierar nir =65 ar infaller for respektive hushall.® Vi har ocksa estimerat en
modell dir vi tar hansyn till att incitamenten inte har ett linjart samband med vinsten av att
separera, se figur 2. Resultaten frin denna modell forindrar inte slutsatserna av analysen.’

Den sammanlagda effekten av ekonomiska incitament i garantipensionen pa
separationsbenigenheten aterges i modell (2) av 8, och fs. Vira hypoteser ir 5,>0
respektive f5<0, det vill sidga en positiv genomsnittseffekt pd separationsbenigenheten nir
inkomstpensionen dr 0, ndr hushallen har som storst vinning av en separation, och som
avtar med 6kad prognos for inkomstpension.

Separation mits i analysen pa tva olika sitt, det vill sdga f6r bade modell (1) och (2) och
estimeras fOr tva olika utfallsvariabler: skilsmassa (utfall 1) och dndrad folkbokféringsadress
(utfall 2).

Utfall 1 antar virdet 1 om dktenskapet mellan makarna i hushallet har uppl6sts genom
skilsmissa och 0 annars. Om skilsmissan beror pa en skenseparation fangar detta de makar
som faktiskt skiljer sig och didrmed kan havda att de 4r ensamstiende och berittigade till
hégre garantipension, men som anda fortsitter att leva tillsammans och enligt regelverket for
garantipension bor fortsitta fa garantipension som makar.

I utfall 2 fingar vi de makar som skriver sig pa olika adresser f6r att kunna hivda att de
enligt reglerna for garantipensionen lever stadigvarande atskilda och dérfér riknas som
ensamstaende. Utfall 2, indrad folkbokféringsadress, antar virdet 1 om endast en av
makarna har anmilt dndrad folkbokforingsadress, annars 0. Det hade varit 6nskvirt att
analysera mer detaljerade data fran Skatteverkets folkbokféringsdatabas. Vi saknar
exempelvis detaljerade uppgifter om folkbokféringsadress, inklusive information om
huruvida makarna har gemensam adress. Eftersom det idag inte dr méjligt att samkora dessa
data med data fran andra register, till exempel data pa prognoser fran Pensionsmyndigheten,
har detta emellertid inte varit mojligt.

3.3 Data

Data f6r den hir studien kommer fran SCB:s longitudinella databas LISA. Dessa data, vilka
finns tillgidngliga for inkomstaren 2000-2017, har kombinerats med Pensionsmyndighetens
prognoser Gver garanti- och inkomstpension som skickas ut till individer 1 boérjan pa det ar
de fyller 65 4r." Prognoserna, som bland annat baseras p4 individernas deklarerade inkomst,
upp till en takniva, publiceras med en férdréjning pa 2 ar och 1 detta fall baseras alltsa
prognosen vid 65 érs dlder pa individernas situation vid 63 ars alder (se t.ex. ISF 2015, s. 70).
Uppgifter om prognoser utskickade vid aldern 58-64 ar har ocksa inhdmtats i syfte att kunna
undersoka trender 1 separationsbendgenhet fran 59 ars alder.

Det urval som analyseras bestar av makar, gifta vid 63 ars alder och dir bada fyller 65 ar
mellan 2007 och 2014."

Eftersom garantipensionen betalas ut tidigast och vanligen vid 65 drs dlder
(Pensionsmyndigheten 2021) f6ljs makarna frain och med det ar de fyller 64 ar och till och
med det dr de fyller 67 ar, det vill siga 1 ar innan de fyller 65 och fram till det ar de fyller 68

81 de fall dir makarna dr jimnariga anvinds prognos f6r den make som har ligst prognos.

? Eftersom kvinnor dr 6verrepresenterade inom garantipensionen har samtliga analyser ocksa genomforts begrinsat till att definiera de
ckonomiska incitamenten utifran kvinnorna i hushallen. Resultaten fran detta urval genererar liknande resultat som var huvudanalys.

10T bétjan av vatje dr far den som tjanat in till den allménna pensionen ett drsbesked frin Pensionsmyndigheten. Detta besked innehiller
bland annat prognoser f6r garanti- och inkomstpension. Syftet med dessa prognoser ir att ge en uppfattning om den framtida pensionen.
1 For att kunna folja individerna tva ér efter att de fyllt 65 4r samt kunna studera individerna frin 59 ars dlder f6r att kunna goéra
kinslighetsanalyser, se avsnitt 4.3.

12



é@’i\ Skatteverket

ar. Da prognoserna bakat i tiden kan dndras fram till pensionsaldern har endast ett ar valts
som forperiod. Detta for att fa behandlings- och jamforelsegrupp med sa aktuella prognoser
(behandling) som méjligt. Eftersom prognoserna publiceras med 2 ars fordréjning paverkas
inte prognosen individerna erhaller i borjan av det ar de fyller 65 ar, av att hushéllen
eventuellt separerar i forperioden, det vill sdga vid 64 érs édlder.

4 Resultat

4.1 Effekten pa separation via skilsmassa
I tabell 2 redovisas skattningarna for utval 1 av parametern [, frin modell (1), och av f5,
och B frain modell (2). De redovisade resultaten anger effekten av ekonomiska incitament
pa sannolikheten for skilsmassa, 1, 2 och 3 dr efter arsskiftet det ar individen fyller 65 ar. En
positiv siffra ska tolkas som en 6kning i skilsmassofrekvensen till f6ljd av incitamenten och
mitt i procentenheter.

Tabell 2. Sannolikhet f6r separation via skilsmissa, makat.

1 2 3 4 5 6
Modell (1) Modell 2) | Modell (1)  Modell 2) | Modell (1) Modell (2)
Hypotes 65 ar 66 ar 67 ar
B, >0 0,0001 0,0003 0,0003 0,0018 0,0003 0,0025
(0,0006) (0,0020) (0,0006) (0,0023) (0,0007) (0,0024)
Bs <0 _ -0,0001 -0,0002 _ -0,0004
(0,0003) (0,0003) (0,0003)
Observationer 345 329 | 342 045 | 339 132

Noter: Resultat frin skattningar av modell (1) och modell (2). Skattningarna visar uteslutande parametern

B4 och s och for utfallsvariabeln skilsmissa. En siffra storre dn noll ska tolkas som en 6kning i
skilsmissofrekvensen mitt i procentenheter. Robusta standardfel visas inom parentes. */**/*¥* anger statistisk
signifikans pa 5/1/0,1- procentsnivan.

Resultaten fran analysen visar inte pa nagra statistiskt sikerstillda effekter av ekonomiska
incitament pa sannolikheten for skilsmassa vid 65, 66 eller 67 ars alder. Detta giller oavsett
om vi studerar den genomsnittliga behandlingseffekten (modell 1) eller om vi ocksa tar
hinsyn till heterogena behandlingseffekter med avseende pa inkomst (modell 2).

4.2 Effekten pa separation via dndrad folkbokforingsadress
I tabell 3 redovisas resultaten fran effektskattningarna pa sannolikheten att en av makarna
andrar folkbokféringsadress. En positiv skattning ska tolkas som 6kad sannolikhet att ena
maken dndrar folkbokforingsadress till f6ljd av incitamenten, matt i procentenheter.

Nir vi endast studerar den genomsnittliga behandlingseffekten (modell 1) visar resultaten
fran tabell 3 inte pa nagra signifikanta effekter av ekonomiska incitament pa sannolikheten
tor dndrad folkbokforingsadress vid 65, 66 och 67 ars alder. Resultaten frain modell 2 dir vi
tar hinsyn till heterogena behandlingseffekter med avseende pa inkomst, visar emellertid pa
resultat 1 enlighet med var hypotes vid 66 och 67 ars alder; en statistiskt sikerstilld positiv
effekt pa sannolikheten att ena maken dndrar sin folkbokforingsadress, som avtar med 6kad
inkomstpension. Resultaten ir signifikanta pa 1- procentsnivan och indikerar en positiv
effekt pa cirka 1 procentenhet nir inkomstpensionen ar noll och vi ser som férvintat att
effekten ir ligre vid hogre inkomstpension. Vi ser emellertid inga signifikanta effekter vid 65
ars alder da incitamentet fOr separation intrider.
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Tabell 3. Sannolikhet f6r Andrad folkbokféringsadress, makar

1 2 3 4 5 6
Hypotes | Modell (1)  Modell 2) | Modell (1)  Modell (2) | Modell (1) Modell (2)
65 ar 66 ar 67 ar
B, >0 0,0003 0,0036 0,0011 0,0093** 0,0012 0,0137*
(0,0008) (0,0031) (0,0009) (0,0034) (0,0010) (0,0038)
Bs <0 -0,0005 -0,0012* -0,0018**
(0,0004) (0,0004) (0,0005)
Observationer 345 329 | 342 045 | 339 132

Noter: Resultat frin skattningar av modell (1) och modell (2). Skattningarna visar uteslutande parametern [,
och fs for utfallsvariabeln att ena maken andrar folkbokforingsadress. En siffra storre dn noll ska tolkas som
en 6kning i sannolikheten att ena maken dndrar folkbokféringsadress mitt i procentenheter. Robusta
standardfel visas inom parentes. */**/*** anger statistisk signifikans pa 5/1/0,1- procentsnivan.

Avgorande for att resultaten ska tolkas som effekter av ekonomiska incitament dr att den
anvinda modellen till fullo lyckas kontrollera f6r andra faktorer som kan paverka
separationsbendgenheten i de olika grupperna. En vanlig metod for att undersoka detta dr att
studera effekten av fiktiva incitament genom en sa kallad placeboanalys. Hir kan detta goras
genom att data och modell frin huvudanalysen sitts upp som om de ekonomiska
incitamenten for behandlingsgruppen infaller nagra ér tidigare 4n de faktiskt gér. Om det
inte finns nagra effekter i placeboanalysen, stirks trovardigheten for de skattade effekterna i
huvudanalysen. Att skatta effekten fére 65 ars alder ar ocksa kopplat till diskussionen om
huruvida effekten avser skenseparationer eller riktiga separationer (se avsnitt 3.1). I nista
avsnitt undersoks detta.

43

For att informellt underséka om resultaten frain modell 2 kan tolkas som effekter av
ekonomiska incitament, har tva olika placeboanalyser genomforts. Denna analys genomfors
endast for en av utfallsvariablerna (att ena maken dndrar sin folkbokféringsadress) eftersom
det inte 4r meningsfullt att studera formella skilsmassor 1 och med att det saknas effekt dir.
Behandlings- och jamférelsegrupp har definierats pa samma sitt som i huvudanalysen, det
vill sdga utifrain den prognos som makarna erhallit i bérjan pa det kalenderar som definieras
som #1 de olika placeboanalyserna.

Placeboanalys

Resultaten fran placeboanalysen visar, likt huvudresultatet, pa signifikanta effekter pa
separationsbendgenheten. Tabell 4 visar resultaten fran den placebo som analyserats f6r
makar vid 62 ars alder. I likhet med huvudanalysen skattas en genomsnittlig effekt pa cirka 1
procentenhet nir inkomstpensionen ar noll men som minskar med 6kad inkomstpension 2
och 3 ir efter /=062. I likhet med huvudanalysen ser vi inga signifikanta effekter vid /=62.
Resultaten fran ytterligare en placeboanalys f6r modell 2 och utfall 2, vid 60 ars alder, visar
pa liknande resultat.
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Tabell 4. Placeboanalys, sannolikhet for dndrad folkbokf6éringsadress, makar

1 2 3
Modell (2) Modell (2) Modell (2)
Hypotes 62 ar 63 ar 64 ar
Baptacebo =0 0,0027 0,0088** 0,0150***
(0,0028) (0,0033) (0,0036)
Bspiaceno =0 -0,0004 -0,0014** -0,0023***
(0,0004) (0,0004) (0,0005)
Observationer | 355 133 | 352 284 | 349 792

Noter: Resultat frén placeboskattningar av modell (2). Skattningarna visar uteslutande parametern 8, och fs for
utfallsvariabeln att ena maken dndrar folkbokféringsadress. En siffra stérre dn noll ska tolkas som en 6kning i
sannolikheten att ena maken dndrar folkbokforingsadress mitt i procentenheter. Robusta standardfel visas
inom parentes. */**/*** anger statistisk signifikans pa 5/1/0,1- procentsnivén.

Dessa resultat innebir att det finns en trend 1 separationsbenigenheten redan fem ar innan
de ekonomiska incitamenten trider in. Trenden ér drligen av samma storlek som den
skattade effekten f6r behandlingsgruppen vid 65 ars alder. Det finns ddrmed inget st6d i
dessa resultat for att ekonomiska incitament inom garantipensionen genererar problem med
skenseparationer.

Som nidmndes i avsnitt 3.1 kan incitamenten leda till bade skenseparationer och riktiga
separationer, och ett sitt att bedoma vad som driver effekten ar att skatta placeboeffekter.
Placeboanalysen tyder pa att de tidigare skattade effekterna atminstone delvis drivs av
trendskillnader i separationsbendgenhet som finns redan innan 65 ars alder, det vill siga
innan incitamenten for skenseparation de facto slér in.

5 Avslutande diskussion

For att Skatteverket ska kunna utféra effektiv kontroll krivs att risker relaterade till felaktiga
registeruppgifter ir identifierade och virderade utifran en forstaelse f6r bade felens
forekomst och vad felen kan leda till f6r skada i samhillet. En annan viktig aspekt av detta ar
att resurser ska prioriteras till omraden dir kontroller kan uppna bista méjliga effekt.
Skatteverket har fatt kritik fran Riksrevisionen for att f6rmagan att virdera omfattningen pa
olika fel dr for lag.

I den hir rapporten studeras ett mojligt fel som kan férekomma i folkbokforingsregistret,
nimligen felaktig adress som beror pa skenseparation. Skenseparationer dr nigot som namns
flitigt 1 samband med vilfirdsbrott men merparten av dessa rapporter baseras pa upplevelser
fran handldggare och sakkunniga och det har darfor varit svart att fran dessa dra slutsatser
om hur omfattande problemet ir.

Utifran resultatet fran studien finner vi inte ndgra konkreta beldgg f6r att ekonomiska
incitament, upp till en 6kning av allman pension med motsvarande tolv procent, medfér en
signifikant 6kning av skenseparation hos gifta par som fir information om att de ar
berittigade till garantipension. Ndgra generella slutsatser om skenseparationer kan emellertid
inte dras fran detta, utan bara f6r den studerade populationen, det vill siga makar i
pensionsalder. Det finns dock en tidigare studie som fokuserat pa barnfamiljer och
ekonomiska incitament inom bostadsbidragen som visar pa samma resultat, det vill sdga inga
signifikanta effekter av ekonomiska incitament inom bostadsbidrag till barnfamiljer pa
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sannolikheten att separera (ISF 2012). Aven Férsikringskassan (2006a) konstaterar att fa
makar/sammanboende skenseparerar i samband med ansékan om bostadsbidrag och
underhallsstod, trots att de ekonomiska incitamenten anses starka. Utifran resultaten frin
denna och tidigare genomforda studier, ser vi inga indikationer pa att skenseparationer dr
omfattande orsak till fel i folkbokféringen. Att uppticka en skenseparation ir dessutom
torknippat med svarigheter och en bosittningsutredning med syfte att utreda en
skenseparation dr bade resurskrivande och kostsam. Det finns dirmed inget stod for att
prioritera skenseparationer inom Skatteverkets riktade kontrollverksamhet.

Detta resultat utesluter inte att enskilda fall kan generera stora felaktiga utbetalningar fran
vilfirdssystemen och ddrmed verka negativt pa fértroendet for Skatteverket och de
myndigheter som ansvarar for socialférsikringen och trygghetssystemet 1 stort (jmf.
Skatteverket 2013, s. 54). Varje ar inkommer ett antal underrittelser till Skatteverket frin
andra myndigheter om misstinkta skenseparationer. I manga fall har rapporterande
myndighet gjort en utredning som innebir att bevislaget for att en skenseparation foreligger
maste anses vara stark. Det finns ocksa fall dir rapporterande myndighet gjort polisanmalan.
Det dr dirfor viktigt att Skatteverket har goda juridiska och tekniska mojligheter att utreda
misstinkta fall och underrittelser och att det finns goda maijligheter till informationsutbyte
mellan myndigheter

Under januari till mars 2021 inkom 21 089 underrittelser om felaktig folkbokforing till
Skatteverket, varav 9 341 fran andra myndigheter. Den information som i dagslaget ar enkelt
sokbar 1 underrittelsen dr personnummer for den underrittelsen avser samt drendets
diarienummer. For att fa en uppfattning om vilken uppgift i folkbokforingen som misstinks
vara felaktig och om misstanken foregatts av nagon utredning eller dtgird fran underrittande
myndighet maste handliggare ga in 1 varje drende manuellt. Information som till exempel
anger om det skulle r6ra en potentiell skenseparation och vilken utredning som foregatt
underrittelsen dr inte sokbar och i flera fall ocksa helt utebliven eftersom det inte foreligger
nigon skyldighet att underritta Skatteverket om detta."”

Folkbokféringsverksamheten har pabérjat en satsning i syfte att kunna 6ka effektiviteten
och s6kbarheten genom att handlaggare gar in manuellt och kategoriserar de olika
underrittelserna. Var rekommendation, vilken vi bedomer ir i linje med regeringens uppdrag
om 6kad samverkan mellan myndigheter mot grov och organiserad brottslighet"’, ir att
mojligheter till ett effektivare utbyte av information mellan myndigheter utreds. Om storre
krav kan stillas pa vilken information som ska inga i en underrittelse okar det Skatteverkets
mojlighet att hantera dessa effektivt. Detta skulle bidra till att ge Skatteverket battre
forutsittningar for att sikerstilla hog kvalitet 1 folkbokforingsregistret. Vidare
rekommenderar vi att en strukturutveckling ocksa paboérjas inom Skatteverket for att
mojliggéra en automatiserad kategorisering av information som inkommer med
underrittelsen. Detta skulle pa ett resurseffektivt sitt kunna forbattra de interna
mojligheterna att se och hantera underrittelser. Ett sitt att genomféra detta pa vore att ta
hjalp av maskininlirning for att klassificera inkomna underrittelser, vilket skulle ligga helt i
linje med Skatteverkets langsiktiga strategi pa Al-omradet.

1232 ¢ § folkbokforingslagen (1991:481)
13 Fj 2020/02991/S3
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