PENSIONSSVEKET

REGERINGEN

ROSENBAD 4
10333 STOCKHOLM







Katalys — Institut for facklig idéutveckling No:36

PENSIONSSVEKET

Ett ohallbart pensionssystem

ELISABETH LINDBERG

JUNI 2017



Katalys publikationer

No 1: Valfarden &r vinsten

No 2: Svar pé tal om vinster i valfarden

No 3: Vilken arbetsmarknad ska vi ha?

No 4: Slaget om den likvardiga skolan

No 5: Hélften kvar och hela framtiden

No 6: "Jag tar varktabletter men det hjélper inte”
No 7: Vagen till en likvardig skola

No 8: Fallet jarnvagen

No 9: Bjorklundeffekten

No 10: Atstramningsdoktrinen

No 11: En rost p& SD &r en rost p& hogern

No 12: Mest at de rika

No 13: Farre larare ger vinsten!

No 14: Ordens makt i politiken

No 15: Handbok for en ny kulturminister

No 16: Stadhjalp och bartender for alla?

No 17: Forklaringar till SD:s framgang

No 18: Utan segel i vanstervinden - eftervalsanalys
No 19: | frihandelns goda namn

No 20: Fr&n massarbets|oshet till full sysselsattning
No 21: Vagen till en likvardig skola - skolpolitisk &rsbok 2015
No 22: Jamlikhet ar l6sningen!

No 23: Enforalla, allaforvem?

No 24: Maste vi jobba 8 timmar per dag?

No 25: Kapitalet i tjugoférsta arhundradet

No 26: Piketty péa tre réda

No 27: Porten kallas tréang

No 28: Partierna och jamlikheten

No 29: Anstallningsformer i Sverige

No 30: Med l&g kvalitet som affarsidé

No 31: Den bl&bruna réran

No 32: Spagat 6ver véljarkaren

No 33: | skuggan av TTIP: Ceta

No 34: Postkapitalism: Var gemensamma framtid
No 35: Massivt stod for jamlikhetspolitik

Katalys - Institut for facklig idéutveckling

Katalys ar ett oberoende fackligt idéinstitut som bedriver utredningsverksamhet och opinionsbildning. Véra verksamhetsomraden &r
vélfard, samhallsekonomi, arbetsmarknad och férdelningsfragor. Var uppgift &r att generera kunskap och perspektiv som kommer savél
den politiska debatten som fackféreningsrorelsen och dess foretradare pa lokal, regional och central niva till gagn. Men var uppgift &r dven
att driva den politiska debatten framat i dessa frégor, med egna analyser och forslag grundade i fackliga perspektiv. Vi star pa tva ben -
idéutveckling och politisk p&verkan. Varderingsméssigt star vi pd LO-medlemmarnas sida.

Katalys tror inte att 6kade samhaéllsklyftor ar en naturlig eller opaverkbar foljd av en globaliserad varld. Vi stéller inte upp pa& resonemang
om att bara for att det gar att skapa en marknad av n&got som vi &ger gemensamt, sa ska den marknaden skapas. Vi ser att det finns
konstruktiva vagar framéat for den svenska arbetsmarknaden och att de principer som en géng formade arbetsmarknaden &r relevanta &ven
i framtiden. Vi vill bidra till att den generella valfarden och trygghetssystem sakras och utvecklas. Katalys - Institut for facklig idéutveckling
startades pa initiativ av 6F - fackférbund i samverkan. 6F utgérs av LO-férbunden Byggnads, Elektrikerna, Fastighets, Malarna och Seko.

Kontaktuppgifter:

Daniel Suhonen

Chef
daniel.suhonen@katalys.org
Enna Gerin

Utredare
enna.gerin@katalys.org
073-0925180

Victor Bernhardtz

Utredare
victor.bernhardtz@katalys.org
070-1430777

Den hér rapporten ar forfattad av Elisabeth Lindberg.
Grafisk form och sattning: Petter Evertsén/Revoluform

Besok var hemsida: www.katalys.org



FORORD

Vi behover ett pensionssystem vi kan lita pa

OM1990-TALETS
FRAGA VAR OM VI
HADE RAD MED BRA
PENSIONER MASTE
DAGENS FRAGA VARA
OM VI HAR RAD MED
DALIGA PENSIONER.

Daniel Suhonen,
Stockholm, juni 2017

Nir den tidigare socialdemokratiske statsministern och partiordféran-
den Goran Persson intervjuades i Svenska Dagbladet (7 maj 2017) tog
han upp pensionsfragan.

"Vi har skapat virldens bista pensionssystem men med den lilla defekten
att det ger for sma pensioner. Manga minniskor, som arbetat hela livet,
kommer tycka att de har blivit fattiga.”

Som Katalys kan visa i den hir rapporten av Elisabeth Lindberg hand-
lar det inte bara om en f6rment kiinsla som sprider sig. Kinslan #r reell.
Miljontals hart arbetande minniskor i Sverige kommer efter avslutat ar-
betsliv att fa kiinna in pa bara huden hur alderdomen blir en lang period
av mycket laga inkomster, rent av fattigdom. I affirspressen annonseras
numera dagligen om hur olika fiffiga laneuppligg forvandlar villan tll en
god dlderdom. Exemplet visar att oron for hur man ska klara sig pa alderns
host sprider sig uppat dven bland tjinstemin och vilbestillda grupper.

For fackforeningsrorelsen och den politiska viinstern ir detta natur-
ligtvis forodande och oacceptabelt ur flera perspektiv. En sadan oro,
parad med stor ojimlikhet, springer sonder forutsittningarna for en
generell vilfirdsstat. Nir minniskor med stdrre inkomster vl frikopt
sig ur systemet ir viigen tillbaka mycket svar att na.

Framforallt ir denna destruktiva utveckling helt onédig. Som Géran
Persson slar fast i samma SvD-intervju: "Vi har aldrig haft mer pengar,
aldrig varit rikare och statsfinanserna aldrig starkare. Men vi fordelar
inte rittvist och det hotar hela fundamentet for var samhillsmodell.”

Ingen svensk politiker 4r en tydligare symbol f6r budgetsaneringen pa
1990-talet in Goéran Persson. En lang rad besparingar och omliggningar
av politiken gjordes d3, inte sillan i marknadsliberal riktning. En av de
storsta omliggningarna med allt storre konsekvenser var avvecklingen
av det formansbaserade ATP-systemet. Krisen gjorde stora férindringar
moijliga. Datidens politiker agerade utifrdn sin tids forutsittningar och
kunskap. I dag #r det uppenbart att konsekvenserna inte &r acceptabla.
Om 1990-talets fraga var om vi hade rdd med bra pensioner maste da-
gens fraga vara om vi har rdd med déliga pensioner.

Det kriivs nu insatser for att hija pensionsutbetalningarna och ge
medborgarna stabila, forutsigbara och socialt héllbara pensioner. For
Socialdemokraterna borde detta vara en sjilvklar strategi for att bryta
dagens blabruna dominans i viljarkaren och rycka till sig initiativet, i en
for verkligt breda skikt [6ntagare visentlig vilfirdsfraga.

For Katalys dr denna pensionsrapport inledningen pé ett stort pro-
jekt som kommer att belysa pensionsfragan ur en rad vinklar de kom-
mande aren. Malet #r att kunna presentera reformforslag for ett nytt
pensionssystem under 2018 och pé sa sitt bidra till arbetarrorelsens
nodvindiga idéutveckling och opinionsbildning pa omridet. Eller som
Goran Persson modell 2017 uttrycker det: "Sverige behover reformer.”






Innehallsforteckning

Sammanfattning ..............cooiiiiiii e 8
INIEANING. ... 9
Syfte med rapporten - varfor ser pensionssystemet
UL SOM ABE GO ot 9
1. Hur ser dagens system ut? ..o 1

Skillnaden mellan forméansbaserade och avgiftsbaserade system.... 11

/&lderspensionen - dar ojamlikheten cementeras........ccccoovvveeennne. 12
Bromsen - stabilisering utan kompensation ..........cccccceeveirerieenene. 13
2. Bakgrunden till det nya pensionssystemet ......................ccccceeee. 15
Politiseringen av pensionsfragan .........ccoeveveveereeeeeeveeeeeeeeseeas 16
Pensionsfragan avpolitiseras for éverskadlig framtid ...................... 17
Finansiell stabilitet och langre arbetsliv 6ver allt annat................... 17
Ett nytt pensionssystem klubbas..........cccocvviveeiiiiiiecee 18
Dags for en ny pensionséverenskommelsSe? ........cccceeeeveererieeennnn 19
3. Huvudproblemen i dagens pensionssystem..............c.c.c.cccceueeee. 20
Livslangden avgorande for pensionsnivan...........ccceveveveveeeennenan 20

Stérre skillnader i medellivslangd

okar klyftorna i pensionssystemet.......ccoevveeririeieiniieeeeeee 20
Forslag pa forbattring - differentierad pensionsutbetalning ........... 21
Risken for fattigdom pa aldre dagar - sarskilt stor for kvinnor...... 22
Forslag pa forbattring - formansbestamd lagstaniva ..................... 23
Premiepensionen — marknaden blev problemet inte l6sningen ..... 24
Avslutande kommentarer: Dags for en ny pensionsstrid ................ 26

Ett pensionssystem skapat i kris och
utan demokratisk forankring ...........c.ocooeoeiveieeccceeeeeeee e 26

Offentliga system speglar samtiden men ska hélla for framtiden.... 27

Dags for nasta stora pensionsstrid .........coeoeveeireiensenneceeees 28
RefEreNSEr .........eii e 29
FOtNOtEr ... 30



Sammanfattning

OFFENTLIGA
SYSTEM BORDE INTE
SKAPA OJAMLIKHET.

Pensionssystemet héller inte vad dess skapare lovade nir det reforme-
rades i mitten av 1990-talet. Partierna i den sa kallade pensionsgruppen
menade att det gick att kombinera finansiell stabilitet med pensioner
som gick att leva pa. I takt med att det nya systemet i allt hogre ut-
strickning ersitter det gamla visar det sig inte stimma.
® Pensionerna ir for laga och leder i virsta fall till fattigdom pa
ildre dagar.
® Omftrdelningen har vandrat fran att trygga en rimlig inkomstniva
till att omf6rdela resurser frdn ligutbildade arbetare, deltidsarbe-
tande, langtidssjukskrivna och utrikes f6dda, #ill andra.
® De som i stillet gynnas ir hogutbildade som lever linge och har
arbeten dir yrkeslivet litt kan forlingas till 70-arsaldern.

Nir det nya pensionssystemet skapades beriknades det att en arlig
lonetillvixt om tvd procent skulle ge likvirdiga pensioner, som i det
gamla systemet. Detta reviderades senare till att ett yrkesliv om ungefir
40 ar skulle ge samma effekt. Nu visar det sig att inget av detta ricker.

Den ska vill klara sig i det nya pensionssystemet méste:

e Arbeta langt upp i aren.

® Arbeta heltid storre delen av livet.

e Helst inte vara sjuk eller arbetslos alls.

Den som i stillet har oturen att vara en person med lag utbildning, som
lever ett kortare liv dn beriiknat, kommer av pensionssystemet att fi en
bade ligre pension. Dessutom kommer systemet att omftrdela det som
aterstar av pensionsinbetalningarna till andra som kan ta ut sin pension
senare.

Offentliga system borde inte skapa ojimlikhet. Men det #r precis vad
denna rapport visar att dagens pensionssystem gor.



Inledning

Fakta

DET GAMLA OGH
DET NYA PENSIONS-
SYSTEMET

Den nya allmanna pensionen ersatte det
gamla allmanna tjanstepensionssystemet,
ocksa kallat ATP. ATP ska inte blandas ihop
med avtalstjanstepensionen som férhandlas
mellan arbetsmarknadens parter. | resten
av rapporten kommer ATP hanvisas till som
"det gamla pensionssystemet” och det all-
manna pensionssystemet som “det nya pen-
sionssystemet”. Med tanke pa hur langsiktigt
verkande offentliga system &r har det nya
pensionssystemet inte annu fatt full effekt,
samtidigt som det gamla inte helt fasats ut.
Darfor ar det ocksa fortfarande relevant att
tala om ett gammalt och ett nytt system.

KATALYS NO.36 - PENSIONSSVEKET

Pensionssystemet som det ser ut i dag #r en relativt ny konstruktion.
Sedan 1994 ir de offentliga pensionerna uppdelade i en allmiin garan-
tipension, inkomstpension och sedan 1999 #4ven i en premiepension.
Utdver den offentliga pensionen finns den avtalsférhandlade tjinste-
pensionen. Den sistnimnda kommer inte behandlas inom ramen for
den hir rapporten utan vi kommer enbart fokusera pa det offentliga
pensionssystemet.

Syfte med rapporten - varfér ser
pensionssystemet ut som det gor?

Pensionsfrigan har fatt férnyad aktualitet nir det visat sig att pensions-
systemet inte ger rimliga pensioner till alla medborgare. Om vi listar de
frimsta nackdelarna med det nuvarande systemet ir de f6ljande:

® Pensionerna ir for laga i forhallande till 16nerna trots ett fullstin-
digt yrkesliv.

e Klyftorna i medellivslingd till f5ljd av skillnader i inkomster och
utbildningsnivé skapar ojimlika pensioner utan majlighet till
utjgmning inom systemet.

e Sjukdom, deltidsarbete, invandring och arbetsltshet paverkar
pensionerna till den grad att en stor andel ildre riskerar fattigdom.

Pa ett siitt dr pensionssystemet vilfirdens verkliga kiirna. Pensionssyste-
met berittar om vilken syn samhillet har pa arbete, individens ansvar
for sin egen vilfird och inkomsttrygghet. Det siger dessutom en hel del
om prioriteringarna i den ekonomiska politiken. Uppbyggnaden av det
nuvarande pensionssystemet pibdrjades under brinnande ekonomisk
kris i borjan av 1990-talet. Tillblivelsen under 1990-talskrisen har prig-
lat hela systemets utformning och trots att krisen sedan linge ir Sver far
vi leva med konsekvenserna under lang tid framover.

Det pensionssystem vi har erkinner inte heller att klyftorna i sam-
hillet har skat. Medellivslingden #r ojimnt fordelad inte bara mellan
utan inom arskullarna. Skillnaderna i inkomst- och utbildningsniva pa-
verkar hur linge en person orkar jobba och hur linge hen lever efter
pensionen.

Livslingdens positiva utveckling kontra pensionernas negativa ut-
veckling speglas i hur allt fler riskerar fattigdom pa alderns host. Som
vi ska se i rapporten har framf6r allt kvinnor 6ver 75 ar fitt en kraftigt
forhojd risk for fattigdom. Men #ven min med laga inkomster under
yrkeslivet drabbas.

I den hir rapporten kommer vi att ga igenom grundliggande delar
av pensionssystemet som det ser ut i dag och motiven bakom utform-
ningen. Rapporten kommer visa pa de ojimlikheter som pensionssys-
temet har svart att hantera och erbjuda ett par 16sningar pa problemen.
Naturligtvis fanns de #ven nackdelar med det tidigare systemet. Men vi
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kan sluta oss till att dagens pensionsnivier f6r manga grupper ir for laga
i forhallande till bade lontagare och de pensionirer som haft mailighet
att betala in till sin pension under lingre tid.

Forhoppningen ir att denna rapport kan bidra med en bakgrund till
att dagens pensionssystem ser ut som det gor, samt belysa utmaning-
arna for systemets utformning. Katalys kommer att flja upp denna
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Hur ser dagens system ut?

Pensionssystemet som det ser ut nu #r en blandning av grundtrygghets-
system (garantipensionen), avgiftsbaserat inkomsttrygghetssystem (all-
minna inkomstpensionen) och fonderat sparande (premiepensionen).
Det speglar sjilva kompromissen som det tillkom i under 1990-talet.

Skillnaden mellan férmansbaserade
och avgiftsbaserade system

Vi ska borja med att titta pa den mest grundliggande skillnaden mel-
lan det gamla och det nya pensionssystemet, nimligen hur inkomsten
fran dem bestims. Dagens system ir avgiftsbaserat och inkomsten be-
stims dirmed av hur linge och hur mycket en enskild individ betalat
in avgifter till sin pension. Det gamla systemet var férmansbestimt och
inkomsten var redan bestimd som en andel av inkomsten under de 15
mest vilbetalda dren av yrkeslivet upp till 7,5 prisbasbelopp och for-
utsatt att yrkeslivet vid pensionen varat minst 30 ar." Det innebar att
vanliga 16ntagare kunde rikna bort ar med mycket deltidsarbete eller
andra glapp. Samtidigt var forutsittningarna for att fa en stadig pension
arbete pa heltid, tillsammans med att undvika att vara forildraledig,
arbetslds eller sjuk under alltfor langa perioder.

I det nya systemet riknas hela arbetslivsinkomsten som pensions-
grundande inkomst.? Den offentliga inkomstpensionen baseras dven
pa inkomster fran studier, virnplikt, forildraledighet, arbetsldshetser-
sittning och sjukpenning. Inkomsterna riknas in fran 16 ars alder och
indexeras upp med ett inkomstindex.® En maste #ven ha bott i Sverige
minst 40 ar for att kvalificera sig. I pensionsdverenskommelsen ingick
dven infbrandet av flexibel pensionsilder, vilket innebir att ju lingre
upp i dldrarna yrkeslivet pagar, desto mer ¢kar pensionen nir den tas
ut och tvirtom. Omvint giller ju tidigare pensionsalder. desto ligre dr
pensionen nir den tas ut.

For att ytterligare beskriva skillnaderna kan vi titta pa tabell 1 nedan.
Det gamla systemet var bade ett formansbaserat och ett férdelningsba-
serat system. Det innebar att finansieringen skedde 16pande genom att
dagens forvirvsaktiva betalade for dagens pensionirer i utbyte mot att
morgondagens forvirvsaktiva skulle komma att betala f6r dem. Det var
ett generationsdverskridande omfordelningssystem. Dagens system ir
en blandning mellan ett fordelningssystem och ett fonderingssystem.
Fonderingssystem innebir att en viss summa avsitts och fonderas for
den framtida pensionen for varje individ.*



g e W e WO T " ) W

ATT DETINTE
LANGRE FINNS EN
GARANTERAD
PENSIONSNIVA ATT
SE FRAM EMOT EFTER
ETT LANGT ARBETS-
LIV SKAPAR
PROBLEM.
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Tabell 1. Skillnader mellan férmansbaserade
och avgiftsbaserade pensionssystem

Pensionsratt
Férmansbestamt Avgiftsbestamt
Férdelning Folkpension Inkomstpension
(skatt) ATP N
= 7
=
<
ua
m . .
g Fondering Pr ension
Q.
o

Kalla: Socialdepartementet, 2009

En av anledningarna till att det inte blev en stdrre andel fondering i det
nya systemet trots att det lag mer i linje med de borgerliga partiernas
onskan om privatisering var att det hade inneburit att den yrkesaktiva
generationen fatt betala bade dagens pensioner och till sina egna, fram-
tida pensioner.> Det hade hojt avgifterna si mycket att det ir osikert
om léntagarna accepterat reformen som sadan.

En annan anledning var att fonderat kapital hade lett till stora fonder,
som oavsett privata eller offentliga, hade fitt en dominerande stillning
pa kapitalmarknaden.® Jimfort med hur fi som aktivt viljer fonder till
premiepensionen #r det osikert om valfrihet i fonderingen av framtida
pensioner lett till ndgon storre spridning av pensionskapitalet mellan
fonderna pa kapitalmarknaden. Det #r en ironisk tanke att de borger-
liga partierna hade kunnat skapa den fondkoncentration de sjilva var
s& ridda for att Socialdemokraterna skulle gora i det gamla systemet.
Om varje individ hade haft ett eget pensionskonto i ett fullt fonderat
system och kunnat vilja mellan olika f6rvaltare hade koncentrationen
av medel i viintan pa utbetalning blivit enorm. Givet att férdelningen
mellan de som viljer och de som inte viljer hade speglat ungefir den
som finns i premiepensionen hade staten didrmed forvaltat summor
som vida dverstigit alla forslag pa [ontagarfonder.

De politiska avviigningarna bakom det nya systemet ska vi titta nir-
mare pa i nista avsnitt av rapporten. For tillfillet ricker det att ha i
atanke att pensionerna gatt fran att vara en bestimd del av vilfirden till
att bli en uppskjuten andel av en individs samtliga inkomster. Det be-
hover i sig inte vara negativt. Men att det inte lingre finns en garanterad
pensionsniva att se fram emot efter ett langt arbetsliv skapar problem
som dagens pensionssystem i sin nuvarande form har svirt att [6sa.

Alderspensionen - dar ojamlikheten cementeras

Alderspensionen ir nog den de flesta tinker pa nir de tinker pa "pen-
sionen”. I dlderspensionen ingdr inkomstpensionen och premiepensio-
nen. Dessa tas ut som en avgift om 18,5 procent av den totala 16nesum-
man. 16 procent gir till den allminna inkomstpensionen och 2,5 gir
till premiepensionen. Inkomstpensionen ir ett avgiftsbaserat system
medan premiepensionen ir ett fonderat system.
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PENSIONENS
STORLEK BEROR PA
KLASSTILLHORIGHET,
YRKESLIVETS LANGD,
SAMT TILLGANGEN
TILL BRA TIANSTE-
PENSIONSAUTAL.

Forutom inkomst- och premiepensionen finns ocksi garantipensio-
nen for att se till att personer som inte tjinat in tillrickliga inkomster
eller ar far en driglig levnadsstandard. Garantipensionen #r dock skild
fran inkomstpensionen i att den finansieras via statsbudgeten medan
inkomstpensionen ir ett eget avgiftsfinansierat forsikringssystem.”

Till skillnad fran det gamla pensionssystemet, dir pensionen rik-
nades om enligt inkomstbortfallsprincipen, alltsa att inkomsten frin
16n i stor utstrickning som majligt skulle ersittas vid pension, ir da-
gens pensionssystem summan av avgifterna frin en persons samlade
inkomster. Det har mer karaktiren av ett grundtrygghetssystem dir
inkomstnivan utdver den laga ligstanivan riknas upp med antalet pen-
sionsinbetalningar. For varje inbetalning till systemet hojs den slutgil-
tiga pensionen ett snipp. Det ir bland annat dirfor det 4r 1onsamt att
g i pension sent i livet.

Genom att bredda inkomstbegreppet kunde dessutom den fasta de-
len av pensionsutbetalningen minskas. Garantipensionen ir till skill-
nad fran den gamla folkpensionen inte nagon grund som inkomstpen-
sionen sedan liggs ovanpa. Den ges ovanpé inkomstpensionen f6r den
som inte har hunnit gora tillrickligt manga inbetalningar for att fa en
rimlig inkomst. Den som inte har haft nigon inkomst alls far full ga-
rantipension. Grundtryggheten kommer alltsd inte av ett golv som alla
ir garanterade utan av en kompensation som ska se till att alla nir upp
till ett existensminimum.

Med andra ord sa finns det inte nagon garanterad pensionsniva. Pen-
sionens storlek beror pa klasstillhorighet, yrkeslivets lingd, samt till-
gangen till bra tjinstepensionsavtal.

Bromsen - stabilisering utan kompensation

Det gamla systemet indexerades upp med priserna och ansags varken
folja den samhillsekonomiska utvecklingen tillrickligt noga eller spegla
inkomstutvecklingen i pensionsutbetalningarna. Slutfasen for det gam-
la systemet priiglades av hog inflation och ligre tillvixt &n nir det kon-
struerades. Problemet blev da att samtidigt som l6nerna forviintades
viixa Skade priserna snabbare. Ridslan blev att hela systemet skulle tip-
pa dver pa grund av obalanser mellan inbetalningar och utbetalningar.
Det skulle inte fa ske i det nya systemet.

For att minska risken att inkomstindexeringen gér pensionsutbe-
talningarna storre #n tillgingarna i de allminna pensionsfonderna la-
des det in en automatisk stabilisator, #ven kallad "bromsen”’. Den #r
konstruerad sa att det varje ar riknas ut ett balanstal for pensionsut-
betalningarna. Balanstalet bestar av bufferten i de allmiinna pensions-
fonderna plus inbetalningarna till inkomstpensionssystemet dividerat
med antalet pensionsritter (hur manga som samtidigt ska fi pension
fran systemet). Ar balanstalet mindre @n 1 kommer bromsen sl till.
D4 indexeras pensionerna med det ligre balansindexet tills balanstalet
atergar till 1.8 Processen ir illustrerad i figur 1.
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TJANSTEPENSIONEN

Vi beror inte tjanstepensionen i denna rap-
port. Men det kan dnda vara relevant med
lite bakgrundsfakta for att forsta varfor det
trots att de offentliga pensionerna i sa lag
grad motsvarar arbetsinkomsterna hittills
inte varit storre opinion for nya pensions-
reformer.

Tjanstepensionen &r som det l&ter knuten
till en persons arbete och gar under avtal
mellan arbetsgivare och fackféreningar. Det
finns avtal for privatanstallda tjansteman
(ITP), privatanstéllda arbetare (SAF-LO),
statligt anstéllda (PA 16) och kommun- och
landstingsanstallda (KAP-KL). Genom
kollektivavtalen har ungefar 90 procent av
|6ntagarna i Sverige tillgang till tjanstepen-
sion. Utdver detta finns aven individuella
avtalspensioner som majliggor tidig pension
med bra villkor.

Tjanstepensionen &r ett avgiftsbaserat
system med valmgjligheter i forvaltningen
av kapitalet. Avgiften utgdr ytterligare 4,0
procentenheter av [6nesumman, sa att den
verkliga pensionsavgiften ar 22,5 procent
av [6nesumman. (4 procentenheter ar
ett golv, hogre avsattningar kan goras i
kollektivavtal).”” Pension som &r knuten till
tjanst ar ingen ny foreteelse, utan féregick
den allmanna inkomstpensionen. Bland
annat darfor var det gamla systemet svérare
att genomfora &n om det saknats annat &n
grundtrygghet. Om stora grupper redan
har sin inkomsttrygghet ordnad finns det
séllan n&gon stdrre opinion for ett allméant,
offentligt system.

Tjanstepensionen har ocksé okat i bety-
delse for den totala pensionen. Frén att ar
1996 utgdra 20 procent av inkomsten for
man 65-69 &r och 16 procent for kvinnor
har den okat till att utgéra 31 respektive
23 procent.”®

N&r avtalspensionerna okar i betydelse
minskar samtidigt den sjélvklara legiti-
miteten for ett stort offentligt finansierat
pensionssystem. Inte minst eftersom
att tjianstepensionen inte tar hansyn till
intjanandetaket om 7,5 inkomstbasbelopp
(knappt 40000 kronor 2016), utan avgift
tas ut aven ovanftr taket och omvandlas till
pensionsrétter.

Det &r viktigt att ha med sig i den kom-
mande diskussionen att ju fler [ontagare
som far en betydande del av sin pensions-
inkomst utanfor det allméanna pensions-
systemet, desto mindre kommer de ber6ras
av dess férsamringar. Tjanstepensionerna
ar &ven en betydande fréga i avtalsrorel-
serna och kommer antagligen 6ka i vikt
givet att den offentliga pensionen fortsatter
forsamras.
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Figur 1. "Bromsen” - inkomstpensionernas automatiska stabilisator
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Kalla: Sundén, 2009.

Bromsen har hittills slagit till en gaing — under finanskrisen 2008. En
nackdel som visade sig da var att stabiliseringen sker med viss efter-
slipning. Balanstalet beslutades 2009 och tridde i kraft 2010 trots att
obalansen i systemet uppkom med borsfallet 2008.° Problemet blir att
pensionerna hélls under inkomstindexet onddigt linge i stillet for att
bidra till att uppritthélla konsumtionen bland pensionirerna i ligkon-
junktur. Ett annat stort problem ir att systemet inte kompenserar pen-
siondrerna nir bromsen upphort och tillviixten dr hgre dn beriknat.
Det finns ingen méjlighet att ka pensionerna mer trots att de hallits
tillbaka under en lang period. Overskottet tillfaller i stillet fonderna
som en buffert mot framtiden.

Inkomstpensionen i det nya systemet indexeras med hjilp av ett
inkomstindex baserat pa tillvixten i de genomsnittliga pensionsgrun-
dande inkomsterna. Indexering innebir att nigot riknas upp eller ner
beroende pé utvecklingen i den dvriga ekonomin. Varje ar riknas pen-
sionerna om med en rinta om 1,6 procent och inkomstindexet minus
1,6 procent. Procentsatsen valdes utifrin att inkomsterna i ekonomin
beriknades viixa nigot snabbare in 1,6 procent och att det dirmed blev
mojligt att ge en viss forskottsriinta nir pensionerna borjade betalas ut.

Pa det viset kunde varje individ avsti lite av sin inkomstokning for
att fa igen den i borjan av livet som pensionir.”® Det antogs att en 16-
netillvixt om tva procent om éret skulle gtra att pensionerna i det nya
systemet motsvarade nivderna i det gamla systemet. Samtidigt har real-
lonetillvixten for arbetare inom industrin under perioden 2000-2013
varit i snitt 1,8 procent och motsvarande for tjinstemin inom industrin
var 2,24 procent.” Trots det matchar pensionsnivierna i det nya pen-
sionssystemet i allt ligre utstrickning nivan i det gamla.
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Bakgrunden till det nya pensionssystemet

Det finns ofta vitt skilda anledningar bakom att samhillet gar fran ett
sitt att organisera sina resurser till ett annat. Institutioner kan bli ut-
daterade i férhéllande till sina problemstillningar, kriser kan forindra
resurstilldelningen permanent och befolkningens sammansittning kan
forindras.

Element av samtliga av dessa anledningar fanns pa plats nir det gamla
pensionssystemet borjade ifrigasittas. Under efterkrigstiden hade med-
elinkomsterna kat avsevirt i Sverige och befolkningen blev dldre tack
vare bittre vilfird och forbittrade livsvillkor.”® T mitten av 1980-talet
var Sverige virldens mest jimlika land. Samtidigt fanns det en under-
liggande oro for statsskuldskriser pa grund av ligre tillvixt och storre
handelsunderskott. Nir finanskrisen i borjan 1990-talet slog till efter
1980-talets avregleringar pa kreditmarknaderna blev den oron inbyggd
i det politiska systemet.

Vi kan inte diskutera en pensionsreform utan att ocks kika pa skat-
tesystemet. Skattereformen som genomftrdes 1991 hade som ambition
att fi bort si manga undantag som majligt, samtidigt som de hogsta
marginalskatterna inte skulle dverstiga 50 procent av inkomstskning-
arna. Skattebasen skulle "breddas’, vilket innebar att fler inkomster blev
beskattningsbara och da samtidigt kunde goras pensionsgrundande.
Detta ledde senare till att formansprincipen vergavs till forman for
livsinkomstprincipen. Alla inkomster oavsett vilka skulle ge pensions-
ritter som sedan omsattes i pension och dessutom kunde beskattas.'®

Den andra stora forindringen under den hir perioden var Sverging-
en till inflationsbekimpning som den ekonomiska politikens primira
mal. Redan 1984 hade ett inflationsmal inftrts. Det fSljdes visserligen
inte, men det gav en indikation om vilka prioriteringar som kunde vin-
tas framdver. Pensionerna var vid den hir tiden indexerade efter kon-
sumentpriserna och eftersom dessa Skade snabbare dn [6nerna ansigs
pensionerna f6lja den ekonomiska utvecklingen alltfor daligt.

Nir finanskrisen slog till 1990 var politiken i stort sett helt oftrbe-
redd. Forsvaret av den fasta kronkursen tva ar senare kostade staten
enorma summor och ledde till att krisen fordjupades ytterligare med ett
stort sysselsittningstapp som f6ljd. Det hindrade inte divarande finans-
minister Allan Larsson frén att etablera "arbetslinjen” som det &vergri-
pande malet f6r regeringens vilfirdspolitik och inflationsbekimpning
som det dverordnade malet for den ekonomiska politiken. Samtidigt
lanserades for forsta gingen riktlinjerna for ett nytt pensionssystem."”

Innan krisen hade Sverige varit virldens mest jimlika land. Men ut-
vecklingen efterit har visat att en sidan position inte kan tas for given.
I figur 2 visas utvecklingen i disponibel inkomst for den rikaste och
fattigaste decilen samt medianen. For att inte fo med de stora sving-
ningarna pa kapitalmarknaderna redovisas inkomsten exklusive kapi-
talvinster.
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Figur 2. Disponibel inkomst for decil 1, 5 och 10, medelvirde i tusentals kronor i 2015 &rs priser,
exklusive kapitalvinster, 1995-2015
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Kélla: Statistiska centralbyrén, 2015.

Ironiskt kan det sigas att idén om att forindra pensionssystemet gene-
rellt var en blandning av oron for att pensionsutbetalningarna skulle
knicka samhillsekonomin, och en uppfattning om att Sverige var ett
sd jamlikt land att det inte gjorde sd mycket att inkomstskillnaderna
tkade. Den socialdemokratiska regeringen menade i sin finansplan att
det fanns ett stort behov av att 6ka sparandet i ekonomin och att detta
skulle ske i "individuella former”. En 6kning av sparandet maste inte,
men kan gi hand i hand med Skad inkomstspridning eftersom hgin-
komsttagare dr mer sparbeniigna #n laginkomsttagare. Nir sparandet
okade efter krisen hamnade dock just det motivet mer i bakgrunden
till forman for att systemets offentliga del inte skulle fortsitta viixa' Det
viktiga var att pensionssystemet manade arbetskraften till att arbeta sa
linge som mdjligt, var sjilviinansierande sa att varken skattenivan eller
avgifterna till pensionssystemet behdvde héjas och ledde individer till
att sjilva ta ansvar for sin framtida pension.

Politiseringen av pensionsfragan

Det speciella med pensionséverenskommelsen fran 1990-talet kom-
mer framftr allt av jimforelsen med ATP-striden pa 1950-talet. Kon-
flikten grundade sig i synen pa hur stor del av ansvaret fér pensioner
ovanfor grundtryggheten som staten skulle ta pa sig. Fragan hade aktua-
liserats ungefiir som nu av att en mycket stor andel av de personer som
fick hjilp med understod fran fattigvarden (dagens forsériningsstod)
var dldre medborgare.

Samtidigt hade fler och fler yrkesgrupper med bittre stillning pa
arbetsmarknaden fatt tjinstepensionsavtal via sina kollektivavtal."” Det
var inte sjilvklart att pensionsfragan skulle 18sas av politiken. Hoger-
partiet (Moderaterna) ville att frivilliga forsikringar skulle komplettera
folkpensionen via kollektivavtal, Bondeférbundet (Centerpartiet) och
Folkpartiet var for ett individuellt, obligatoriskt pensionssparande och
Socialdemokraterna foretridde den allminna tjinstepensionen.
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Pensionsfragan blev pa 1940- och 1950-talet en vattendelare och en
viktig ideologisk skiljelinje mellan Socialdemokraterna och de borger-
liga. Striden fick till sist tas via f6rst en folkomrdstning 1957 och sedan
via nyval 1958 dir Socialdemokraterna gick fram kraftigt. Fragan lostes
slutgiltigt genom votering i riksdagen och 61l till den socialdemokra-
tiska regeringens férdel genom att en enda folkpartist lade ner sin rost.
Efter detta avpolitiserades pensionsfrigan i hog utstrickning fram till

1984, da en pensionsberedning tillsattes for att utreda systemets for-
och nackdelar.?°

Pensionsfragan avpolitiseras fér éverskadlig framtid

Det nya med pensionsberedningen jaimftrt med ATP-striden var att
pensionsfragan aldrig dterpolitiserades. Vad fanns det da f6r anledning-
ar att borja utreda en reformering av pensionssystemet? Nir medel-
lonerna i befolkningen 6kade fick en stdrre andel inkomster Sver taket
for inkomstpensionen om 7,5 prisbasbelopp. Det medftrde att om ing-
et gjordes skulle det gamla systemet s smaningom bli ett grundtrygg-
hetssystem vare sig beslutsfattarna ville eller inte.?’ Fram till 1980-talet
hade dessutom allt fler I6ntagare borjat fylla ut klyftan med egna privata
forsikringar.

Skillnaden mellan ett grundtrygghetssystem och ett inkomsttrygg-
hetssystem ir graden av det offentliga dtagandet. Antingen garanteras
alla medborgare samma grundliggande inkomst pd en miniminivé, dir
de sjilva far fylla ut med egna forsikringar och/eller avtal. Offentligt
ansvar gar ut pa att ordna ett existensminimum. Det andra alternativet
4r att garantera en viss nivad pid medborgarnas inkomster genom ett of-
fentligt omfordelningssystem. I motsats till grundtrygghetssystemet gar
det offentliga ansvaret ut pa att sikra en inkomstniva Sver existens-
minimum. Kirnan av ATP-striden var vilken av dessa principer som
skulle gilla.

De borgerliga partierna ville inte 6ka det offentliga atagandet. Skulle
pensionerna héjas skulle det ske genom att de 16ntagare som hamnade
over taket beholl sina inkomster och spenderade dem i privata 16sning-
ar.2? Socialdemokraterna ville dock fortsitta omfordela inkomster fran
hoginkomsttagare till laginkomsttagare, men hade uttryckligen sagt att
systemet inte kunde 6verstiga davarande skatte- eller avgiftsniva.?> Den
stora skattereformen hade precis genomforts 199124 Den innebar bland
annat sinkt bolagsskatt, moms pa fler varor, samt att inga marginalskat-
ter skulle &verstiga 50 procent.

Till skillnad fran vid ATP-striden verkar den socialdemokratiska
partiledningen ha varit mer inriktad pé att avpolitisera fragan s snabbt
som mdjligt igen. Det &r dock inte sikert att si hade blivit fallet om
inte 1990-talskrisen kommit emellan pensionsberedningen och den
fortsatta processen i pensionsgruppen bestiende av de fyra borgerliga
partierna och Socialdemokraterna.

Finansiell stabilitet och
langre arbetsliv dver allt annat

Problemet med de 6kande underskotten efter krisen tillsammans med
ridslan for en &ldrande befolkning och viljan att kniicka inflationen en
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gang for alla gjorde att fljande utgangspunkter blev ledande: det nya
systemet behdvde vara finansiellt stabilt, det maste ge incitament till
att jobba lingre in tidigare och det maste indexeras efter 16ner och inte
priser. Dessutom hade tillviixttakten sjunkit permanent sedan rekorda-
ren. Bland beslutsfattare gnagde en oro om att systemet forr eller senare
skulle sjunka av sin egen tyngd.®®

Pensionsberedningen hade dock inte foreslagit nagra reformer, sa nir
krisen slog till var pensionsfrigan fortfarande inte 15st.2¢ Nir den bor-
gerliga regeringen tillsatte pensionsgruppen skedde det i ljuset av de
omfattande ekonomisk-politiska reformer som var pa vig att genom-
foras som ett svar pa krisen.

Ett nytt pensionssystem klubbas

Det fanns tre alternativ till reformer nir pensionsgruppen satte iging:
1) reformering av det gamla systemet som det var, 2) Sverging till ett
renodlat grundtrygghetssystem eller 3) ¢verging till ett avgiftsbaserat
system som fortsatte ge en viss inkomsttrygghet. For Socialdemokra-
terna var alternativ ett och tre tinkbara, men alternativ tva otinkbart.
For de borgerliga var alternativ tva och tre de enda tinkbara.

Det fanns alltsd en gemensam nidmnare som gruppen kunde utgd
ifran for att fi till stind en kompromiss. Om de borgerliga kunde slippa
tanken pa ett grundtrygghetssystem med privata lsningar for inkomst-
tryggheten och om Socialdemokraterna kunde tinka sig att gi fran ett
forméansbaserat till ett avgiftsbaserat system fanns det ett alternativ att
arbeta vidare med. Precis s blev det.
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Tabell 2. lllustration av positionerna i pensionsgruppen

Reformering av det gamla
pensionssystemet

Grundtrygghetssystem med
privata inkomstférséakringar

(S), (M), (O), (FP), (KD)

(S) (M), (O, (FP), (KD)
Avgiftsbaserat inkomsttrygghets- Kompromissférslaget:
system Avgiftsbaserat inkomsttrygghetssystem

och premiepension

1994 rostade riksdagen igenom riktlinjerna fér det nya pensionssyste-
met, 1999 kompletterades inkomstpensionen med premiepensionen
och ar 2001 betalades de forsta pensionerna ut frin det nya systemet.?’

Problemen i det nya systemet uppstod snabbt

Nir det nya pensionssystemet var pa plats i sin helhet, beslutades det
om en kontrollstation for att se hur systemet utvecklades efter fem ér,
det vill siga 4r 2004. I den allminna sjunde AP-fondens arsredovisning
fran samma 4r stillde flera ledande figurer i pensionséverenskommel-
sen upp med korta reflektioner kring imnet.?®

Ingela Thalén som var socialminister under genomftrandet konsta-
terade dels att antalet fonder i premiepensionssystemet vida éverskred
rimlighetens griins och att om beslutet kring riktlinjerna i inkomstpen-
sionen beslutats 2004 hade grinsen flyttats frin 7,5 inkomstbasbelopp
till 10. Men utan nirmare motivering kring varfor detta inte blev gjort
varken forr eller senare.

Vad siger detta? Jo, att de problem som vi ska titta nirmare pa i
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rapportens nista del borjade skymtas redan fem ar efter att pensions-
systemet reformerats. Det fanns ingen méjlighet till verklig valfrihet nir
antalet fonder i premiepensionen redan dverskred 650 och inte heller
garanterade den allminna pensionen inkomstnivan i takt med utveck-
lingen mot ett grundtrygghetssystem pé grund av inkomstutvecklingen
och medellivslingden bland l6ntagarna trots forindringarna. Pensions-
systemet hade blivit finansiellt stabilt men egentligen inte 16st nigra av
de 6vriga frigorna som stillts i mitten av 1980-talet.

Kopplar vi pensionsdverenskommelsen till den politiska debatten i
dag blir det tydligt att finansiell stabilitet fortsatt &r ett prioriterat upp-
drag. Men vi kan ocksa se att den parlamentariska enigheten naggats i
kanten av att partierna glidit lingre ifrin varandra. Utfallet av pensions-
systemet ir dessutom tydligare #n det var under systemets férsta decen-
nium. Inkomsttryggheten ir inte sjilvklar for samtliga 16ntagargrupper.
De som kan jobba lingre i livet far en betydligt bittre inkomsttrygghet
4n de som maste g i pension tidigare.

Skoét pensionséverenskommelsen egentligen bara upp svaret pa
fragorna som ldgre tillviixt, storre inkomstklyftor och en #ldre be-
folkning stillde? Inte riktigt. Overenskommelsen loste frigan om det
overhuvudtaget skulle finnas en offentlig inkomsttrygghet och band
upp en parlamentarisk majoritet for detta. Den [5ste ocksd finan-
sieringen av systemet i ljuset av den ekonomiska krisen i borjan av
1990-talet.

Diremot skét dverenskommelsen upp fragan om de dkande in-
komstklyftorna (och dirmed de tkande livslingdsklyftorna). Det mas-
te ses mot bakgrund av att ojimlikhet da inte hade en sirskild fram-
tridande stillning som debattimne. Under 1980-talet var Sverige som
niamnts tidigare virldens mest jaimlika land och den bilden satt nog fast
i de flesta beslutsfattares minnen #ven under det foljande decenniet.
Fragan om hur pensionsildern successivt skulle kunna hjas vigde dver
insikten om att inkomsttryggheten i ett avgiftsbaserat system skulle bli
allt ndrmare kopplad till yrkeslivets lingd.

Dags for en ny pensionsdverenskommelse?

Pensionsdverenskommelsen har nu varat i lite ver tvd decennier. Det
gamla systemet Gverlevde nistan fyra decennier. Ar det dags for en ny
pensionsdverenskommelse? Fragan har stillts manga ganger och avvisas
varje gding med hinsyn till fordelen av att den parlamentariska ver-
enskommelsen redan finns. Det #r inte lika sikert att partierna skulle
komma &verens i dag.

Som vi sett finns det betydande fragor som fortfarande inte ir 15sta.
Vi sitter i en situation dir finansiell stabilitet i ett system ir ett nod-
vindigt men inte tillrickligt kriterium for att systemet ska fi legitimitet.
Problemet med att ett helt yrkesliv inte ricker till mer @n grundtrygg-
het nir det 4r dags att gi i pension haller p4 att laingsamt underminera
inkomstpensionen. Premiepensionssystemets omfattning spelar den
finansiella sektorn i hinderna mer dn det hjilper framtida pensionirer
att toppa upp sina inkomster.

I niista avsnitt ska vi titta nirmare pa problemen men ocksa forbitt-
ringarna som det nya systemet inneburit. Sedan kommer vi till hur
olika l6sningar pa problemen kan utformas.
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Huvudproblemen i dagens pensionssystem

PERSONER MED
KORTARE FORUANTAD
LIVSLANGD SUBVEN-
TIONERAR INDIREKT
PERSONER MED
LANGRE FORVANTAD
LIVSLANGD.

Vi har nu klarlagt att pensionsreformen foregicks av ekonomisk kris
och att finansiell stabilitet blev ett av de viktigaste malen for pensions-
systemet. Det andra malet - att skapa incitament till arbete under ling-
re tid 4n tidigare — fick en avgdrande paverkan pa hur utfallet av det
nya pensionssystemet kommit att bli. I det hir avsnittet ska vi titta pa
klyftorna i medellivslingden, avsaknaden av en ligstaniva i inkomst-
pensionen och snudda vid premiepensionen. Det nya pensionssyste-
met gav vissa fordelar, sisom flexibel pensionsalder men har ocksa 6kat
inkomstklyftorna till en oacceptabel niva. Under varje problem kom-
mer dven ett dvergripande forslag pa forbittring folja.

Livslangden avgérande for pensionsnivan

Pensionerna beriknas forutom livsinkomst utifran férvintad livslingd
for varje arskull. Livslingden ger upphov till ett delningstal som de
samlade pensionsinbetalningarna delas med frin och med att en gar i
pension. Personer med kortare forviintad livslingd subventionerar in-
direkt personer med lingre forviintad livslingd i samma arskull i och
med att de bara tar ut en del av sin beriknade pension. Det finns dir-
med ett stort problem i att det inte finns en mekanism som utjimnar
klyftorna i frviintad livslingd for 16ntagargrupper som lever kortare tid
4n beriknat.

[ yrkesgrupper dir medellivslingden ir kortare dn snittet blir pen-
sionen alltsa ldgre @n f6r grupper som lever lika linge eller lingre #n den
forvintade livslingden. Den som lever ett kortare liv #n den beriknade
livslingden far ingen kompensation for att pensionen tas ut under firre
ar. Det 6kar ocksa klyftan mellan arbetar- och tjinstemannayrken. Om
malet ir ett jimlikt pensionssystem maste detta tas i beaktning,

Storre skillnader i medellivslangd
okar klyftorna i pensionssystemet

I och med inf6randet av den allminna inkomstpensionen och skiftet
fran att rikna de 15 bista inkomstaren till att ta in hela livsinkomsten i
berikningen, giordes beddmningen att 42 ar i yrkeslivet skulle motsvara
nivan i det gamla systemets inkomstpension.?” Dock gav det nya sys-
temet ingen garanti for att s& verkligen skulle bli fallet. I stillet riknas
pensionerna ut med hjilp av den forviintade livslingden i varje arskull
utan hinsyn till skillnader i livslingd inom arskullen.

Lever en del av arskullen lingre &n den f6rvintade livslingden och
samtidigt orkar jobba lingre tid #n den forviintade pensionsildern
kommer denna del f& en higre inkomstpension. Den delen av arskul-
len som lever kortare tid och dessutom gir i pension som beriknat eller
tidigare far tviirtom ligre pension #n i det gamla systemet.

Mats Morin har i en rapport f6r LO visat att en 65-arig kommunal-
arbetare fir 46,8 procent av sin slutlén i pension och industriarbetare
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far 474 procent. Hade det gamla formansbaserade systemet funnits
kvar skulle motsvarande siffror varit 55,6 procent respektive 54,9 pro-
cent. Detta framftr allt pa grund av Skningen i medellivslingd f6r en
genomsnittlig 65-4ring*® Det blir helt enkelt fler &r att dela pensions-
utbetalningarna p3, vilket pensionsinbetalningarna inte ricker till att
ticka for den som inte kan arbeta fler &r innan pensionen.

Nir vi tittar pd medellivslingdens utveckling dr det ocksa tydligt att 5k-

kategorier och dirmed kan tinkas paverka livslingden efter pensionen.
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Figur 3. Aterstiende medellivslingd vid 30 &rs 3lder efter utbildningsniva, 2000-2015
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Orittvisan i pensionsutbetalningen ligger huvudsakligen i att de berdk-
nade pensionsutbetalningarna inte tar hinsyn till huruvida det finns
skillnader i forviintad livslingd inom en arskull. Lever en gymnasieut-
bildad person i genomsnitt tva ar kortare in en eftergymnasialt utbil-
dad person blir pensionsutbetalningarna inte delade med ett tal som
4r mindre #n for personen med hdogre utbildning. I princip subven-
tioneras alltsd personer med hogre medellivslingd genom att systemet
bygger pa att ju kortare tid pensionen tas ut, desto higre blir pensionen
varje ar den betalas ut. Ju lingre tid en person far sin inkomst fran 16n
desto mer viixer pensionen per ar, tack vare att delningstalet minskar
samtidigt som fler pensionsinbetalningar gors av arbetstagaren.

Forslag pa forbattring
— differentierad pensionsutbetalning

Det forsta forslaget till forbittring ir fragan om medellivslingden kon-
tra den forvintade livslingden och hur det snedvrider pensionssyste-
met till exempelvis hogutbildades férdel. For att tackla problemet med
att klyftorna i medellivslingd pa ett mer avgrande sitt paverkar storle-
ken pa pensionsutbetalningarna gar det att tinka sig tva 18sningar:

Den ena l6sningen ir att arbetsmarknadens parter avsitter en pott
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for personer i yrken med ligre medellivslingd #n den forviintade i
deras arskull. P4 det viset kan storre flexibilitet uppnas for olika yrken
och det kan skapa incitament at arbetsgivaren att forbittra arbetsvill-
koren. Blir villkoren pa arbetet bittre #r det troligt att det ger en posi-
tiv effekt 4t medellivslingden for arbetstagaren.

Den andra 18sningen ir att pensionssystemet reformeras sa att Pen-
sionsmyndigheten far i uppdrag att rikna ut olika delningstal for olika
grupper inom samma arskull. Sedan betalas pensionerna ut i linje med
de nya delningstalen. Det kan till exempel vara olika tal for olika ut-
bildningsnivaer, kén och inkomstgrupper. P4 det viset tas det i beak-
tande att socioekonomiska klyftor paverkar storleken pa pensionen
mer i det nuvarande systemet #n i det gamla.

Vilken 18sning som ir att foredra beror pi om pensionsutbetalning-
arna ska differentieras for alla samtidigt eller om det ska vara en for-
handlingsprocess mellan arbetsmarknadens parter. Medellivslingdens
paverkan pa pensionerna och forslag for att rada bot pa den ojimlika
utvecklingen ir fragor som pensionsgruppen bor ta med sig i kom-
mande utredningar av den allminna pensionen. Det ligger dock inte
inom ramen for denna rapport att i detalj g in pa nya reformforslag.

Risken for fattigdom pa &ldre dagar
— sarskilt stor for kvinnor

Ungefir som tiden innan ATP-striden har fattigdom hos pensionirer
blivit en politisk fraga som maste besvaras av alla som vill motverka
den 6kade ojimlikheten. Risk for fattigdom definieras som att leva pa
en disponibel inkomst som understiger 60 procent av medianinkom-
sten.” Framftr allt 6kar risken hos de &ver 75 ar. Som syns i figur 4
ir 6kningen stdrst bland kvinnor. Troligtvis pa grund av att kvinnor
fortfarande lever lingre #n miin och dessutom oftare arbetar deltid
under sina yrkesliv. De ildre minnens risk for fattigdom har atergitt
till den niva de ldg pa i borjan av 2000-talet. Samtidigt har individerna
i det aldersspann dir de flesta gar i pension ocksa fitt en dkad risk for
fattigdom bade bland kvinnor och min. Om in att minnens niva for-
dubblats fran laga tal, frin en andel under fem procent till 10 procent.

Figur 4. Risk for fattigdom, andel av befolkningen, 2004-2015

40

35

30

25

20

e  Min 65-74 ar
Kvinnor 65-74 ar

Man 75 ar eller aldre
@ Kvinnor 75 &r eller &ldre

__\‘ /_
NV
T T T T T T 1
< [Tel NeJ D~ @ [oN o = [aN] ™ < [To) Kalla: Eurostat Database, People at
8 £ 8§ 8§ 8 8 & & § &8 & & o ol ol
IS S Q I S b Q ~ & RN & & risk of poverty or social exclusion

(Europe 2020 Strategy), 2017.



FORVEMAR
PENSIONSSYSTEMET
RIGGAT EGENTLIGEN?
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For vem #r pensionssystemet riggat egentligen? Personer som kan jobba
linge, har en bra avtalad tjinstepension och yrkesliv utan fér manga el-
ler langa avbrott. Med allmin pension, tjinstepension och privat pensi-
on kan typ-personen fi en medianinkomst frin pension som motsvarar
72 procent av medianinkomsten for hela befolkningen.?

Inkomstbortfallet #r i princip omdjligt att ta igen f6r den som inte
vistats i Sverige tillrickligt linge for att kvalificera sig for full pension,
oavsett om den personen har arbetat under hela den tiden. Det #r ocksa
omd&ijligt for deltidsarbetande och langtidssjukskrivna att komma ikapp.
[ bada kategorierna #r dessutom kvinnor dverrepresenterade.®

Pensionsmyndigheten har gjort en utrikning for att titta pa hur lang
tid individer beh&ver arbeta for att uppna samma pension som vid 65
ars alder givet att medellivslingden fortsitter 6ka. Arskullen som be-
riknas gi i pension 2018 ir f6dd 1953 och borde arbeta tills de #r 66,8
ar. | jimforelse beriknas arskullen f6dd 1991 behova arbeta till 69,4 ars
alder* Det ir i sig inget fel med att successivt hdja pensionsildern.
Antagligen kommer fler vilja arbeta lingre i takt med 6kande medel-
livslingd. Men att det gor sa stor skillnad f6r pensionsutbetalningarna
ir inte oproblematiskt med tanke pa tunga yrken och ofullstindiga yr-
kesliv pa grund av sjukdom, familjearbete, invandring eller undersys-
selsittning. Det kommer behdva goras en avvigning mellan att skapa
incitament for att arbeta lingre upp i aldrarna och behovet av pensio-
ner som gir att leva pa. Sirskilt nir pensionsildern prognosticeras att
krypa uppét 70 ar i snitt.

Forslag pa forbattring
— formansbestamd lagstaniva

Vi har tidigare lagt fram att garantipensionen inte ger ett tillrickligt
grundskydd i och med att den "toppar upp” inkomstpensionen i stillet
for att utgdra en ligstaniva som alla garanteras. Egentligen 4r det miss-
visande att ens kalla den delen av alderspensionen "garanti”.

For det andra har den disponibla inkomsten fran pensionsutbetal-
ningarna blivit si lag i manga fall att stora grupper ligger i riskzonen
for fattigdom. Andelen har 6kat kontinuerligt under 2000-talet, alltsa
under hela den tid som det nya pensionssystemet har varit aktivt.

I jimforelse med att inte arbeta alls och enbart fi garantipension
samt bostadstilligg kontra att arbeta deltid 4r det nirmast ingen skillnad
i utfall av disponibel inkomst f6r en genomsnittlig kommunalarbetare.
Heltid ger en marginellt htgre inkomst f6r den som inte #ger tillgingar
som verstiger 100 000 kronor (till exempel en sommarstuga eller lik-
nande). Finns den typen av tillgingar hos den pensionerade forlorar
hen ritten till bostadstilligg, vilket vi kan se av figur 5 gor stor skillnad
for den disponibla inkomsten. D4 #r #nda inte inkomsterna sirskilt
stora for nagon av grupperna. Trots att "arbetslinjen” har gillt i Sverige i
ett kvarts sekel 16nar det sig inte att arbeta f6r en vanlig arbetare.
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Figur 5. Nettopension inklusive bostadstillagg for kvinnlig kommunalarbetare
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SKANDALERNA
| PREMIEPENSIONEN

Debatten om premiepensionens vara eller
icke vara fick fornyad kraft efter att tva av
fonderna i systemet - Falcon Funds och
Allra - visat sig ha lurat sina kunder och
agnat sig at oegentligheter. Skandalen
rullades ut pa allvar i borjan av 2017 och
gjorde att Pensionsmyndigheten stangde
av de bade fonderna. Totalt lurades 22 000
sparare pé miljardbelopp av Falcon Funds.
Fondbolaget Allra har samtidigt med hjalp
av kandisar lockat till sig sparare for att
sedan med véldigt lite transparens ge sina
chefer omotiverat hoga arvoden.

Med &ver 800 fonder finns det ingen
chans for gemene medborgare att ha full
overblick dver valmgjligheterna eller for
den delen vilka fonder som &r seriésa och
inte. Men att inte ens myndigheterna haft
dverblick méste betecknas som skandalost.
Premiepensionen &r ett forsok att skapa en
marknad av ett offentligt system med f6ljden
att ndgot som ser ut som valfrihet i sjalva
verket ar en form av borsspekulation. Det ar
en sak att sjalv vélja att forvalta sina pengar
i riskabla fonder, en helt annan nar alla
tvingas gora det.

Halvtid

Heltid utan
tillgadngar

Ej arbetat

Kalla: Morin, 2015.

Som l8sning pa problemet med kande fattigdom bland #ldre behévs en
formansbestimd ligstanivd. Vad innebir det? Jo, att garantipensionen
omvandlas fran att dryga ut en obefintlig eller alltfor 1ig inkomstpensi-
on till att utgdra en procentsats av medianlénen f6r samtliga 1ontagare.
Procentsatsen utformas sa att den beriknade disponibla inkomsten frin
pension inte understiger 60 procent av medianinkomsten, alltsa grin-
sen for risk for fattigdom. Som exempel skulle kommunalarbetaren
behova fa en pension om ungefir 13 000 kronor i manaden eller unge-
fiir 56 procent av en medellén pa 23 000 kronor for att inte riskera fat-
tigdom. Garantipensionen skulle da behtva utgdra 2 300 kronor givet
att inga andra forindringar sker med inkomsten. Dagens inkomsttak for
garantipensionen tas bort.

Premiepensionen — marknaden
blev problemet inte l6sningen

Till sist ska vi nimna premiepensionen. Systemen med premiepensio-
nen tillkom 1999 och fick sin premiir aret efter, under forvaltning av
Premiepensionsmyndigheten (sedan 2010 &r forvaltningen av premie-
pensionen en del i Pensionsmyndigheten). Snabbt vixte antalet fonder
till att efter fyra ar uppga till ver 650 stycken att handla med. I dag
ingdr dver 800 fonder. Premiepensionen var i socialdemokratiskt hin-
seende en kompromiss med de borgerligas krav pa privata alternativ
och i borgerligt hinseende skulle sparandet i ett fonderat system ge
"guldkant” 4t pensionsiren och beltna individuellt risktagande.

Utfallet har dock inte blivit till ndgot politiskt alternativs belitenhet.
De mest aktiva spararna (som med all sannolikhet hade placerat pen-
sionspengar oavsett premiepensionens existens) och de minst aktiva
har klarat sig bist under tiden som systemet har funnits. Framfor allt
har icke-valsalternativet, Sjunde AP-fondens fond Safa, blivit den fond
som fOrvaltar storst antal sparares pengar. 3,5 miljoner sparare har sina
pensionsmedel i fonden.
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Premiepensionen har sammanlagt en snittavkastning pd ungefir fem
procent om aret, vilket ir i linje med forviintningar pa kapitalavkast-
ning. Dock skedde de stora vinsterna strax innan och efter finanskrisen
2008. Lanseringen ar 2000 sammanfdll med IT-kraschen och till en
boérjan var tillvixten i systemets avkastning svag.

Problemet med premiepensionen ligger framftr allt i antalet fonder
och informationsproblemet det skapar for pensionsspararna. Det finns
ingen moijlighet till att sitta sig in i vilka sparalternativ som ger bist
avkastning, Ett annat problem #r att de som valt privata alternativ inte
senare kan #ndra tillbaka till den statliga fonden. Det blir en form av
tvingssparande, men utan att det gor nigon storre forbittring av den
allminna pensionsnivan.

Fragan om att skrota premiepensionen har borjat f& politisk aktuali-
tet. Det rimliga vore att lata de 2,5 procenten av pensionsavsittningen
fran lonesumman ga till det allminna pensionssystemet i stillet. Ett
alternativ skulle kunna vara att minska antalet fonder till ett fatal pa
forhand godkinda aktorer, samt tillaita dem som valt privata fonder att
vilja om till Sifa, om de 6nskar byta.
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Dags for en ny pensionsstrid

DET AR SUART ATT
FORSUARA ETT
SYSTEM DAR EN LON-
TAGARE KAN ARBETA
HELTID HELA SITTLIV
OCH ANDA HA SVART
ATT UPPRATTHALLA
SIN LEUNADS-
STANDARD EFTER
PENSIONEN.

Om det gamla systemet var socialdemokratins egen produkt dr dagens
offentliga pensionssystem en kompromiss mellan borgerliga och soci-
aldemokratiska idéer om hur en socialforsikring bor se ut. Det finns
omfordelande inslag tack vare att garantipensionen och bostadstilligget
garanterar nagon form av existensminimum (iven om dessa tekniskt
sett inte tillhor pensionssystemet utan finansieras via statsbudgeten),
samtidigt som premiepensionen ir en ren marknadsldsning. Det stora
skiftet dr dock att pensionerna 1994 gick fran att samlas i ett forménsba-
serat system till att samlas i ett avgiftsbaserat system. Skillnaden mellan
formansbaserade och avgiftsbaserade system bestér framfor allt i utfallet
— i det forsta bestims en niva (till exempel en procentsats av genom-
snittslonen under ett visst antal ar) som alla l6ntagare 4r garanterade
och i det andra bestims nivan av hur minga inbetalningar l5ntagaren
gjort nir hen gar i pension.

Problemet med det tidigare systemet var dels att stigande inkomst-
niva gjorde utbetalningarna allt stérre samtidigt som befolkningen blev
dldre och tillvixten sjonk till permanent ligre nivier. Nigon typ av
justering hade behovt ske dven om systemet i sig hade bevarats. Hinsyn
till finansiell stabilitet var nog klokt 1994, strax efter den djupa finans-
krisen i borjan av 1990-talet. Men avsaknaden av all form av hinsyn
till utfallet av pensionssystemet har gjort pensionerna alltfér laga och
oberikneliga i forhallande till 16nerna. Det dr svart att forsvara ett sys-
tem dir en lontagare kan arbeta heltid hela sitt liv och dnda ha svart att
uppritthalla sin levnadsstandard efter pensionen. Om inget gors tappar
pensionssystemet forr eller senare sin legitimitet.

Ar det nagot offentligt system som ir i behov av reformer sa ir det
pensionssystemet. Trots att pensionsverenskommelsen inte &r mer dn
23 &r gammal nir den hir rapporten skrivs tyder mycket pa att den
spelat ut sin roll. Behoven motsvaras inte av systemets utformning. Ett
offentligt system kan inte enbart rittfirdigas av sin finansiella stabilitet.
Ska det uppritthalla sin legitimitet hos medborgarna maste det leverera
en acceptabel levnadsstandard.

Ett pensionssystem skapat i kris
och utan demokratisk forankring

Det mirks tydligt att det nya systemet tillkom i en situation av kris.
Ridslan {6r att det gamla systemet skulle kollapsa tillsammans med den
verkliga kollapsen i samhillsekonomin i bérjan av 1990-talet priiglar hela
utformningen fran bromsen till ckad fokusering pa privata l5sningar.

Ett av de stdrre problemen med pensionsdverenskommelsen ér att
reformerna aldrig testades i nagot allmiint val. Overenskommelsen r
en konstruktion som saknar viljarforankring. Det dr majligt att det
giorde den mer resistent mot f6rindring in om partierna hade tvingats
testa sina olika forslag i offentlig debatt innan genomftrandet.
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Den andra sidan av det myntet ir att forslagen inte sikert hade gatt
igenom om de frst hade debatterats offentligt. En del av att &verens-
kommelsen ens blev verklighet byggde antagligen pa positionerna inte
spetsades till av valrérelser.

Men att systemet inte blivit foremal f6r allmin debatt i ndgon storre
utstrickning gor det sarbart for legitimitetsproblem. Hur ska medbor-
garna kunna lita pa ett system de har sa lite insyn i och inte fatt ta
stillning till? En sak vore om de allm#nna pensionerna upprittholl lev-
nadsstandarden for det stora flertalet, men nir det blir allt mer tydligt
att sa inte ir fallet kommer just detta legitimitetsproblem fram i ljuset.
En av de viktigaste anledningarna till att vi som rdstar, arbetar och beta-
lar skatt 6verlimnar makt och ansvar till politiker och offentliga tjins-
temiin ir att de ska trygga var vilfird pa ett sitt som kommer oss alla till
del. Ar s inte fallet kommer de snabbt tappa i fortroende.

Offentliga system speglar samtiden
men ska halla for framtiden

Offentliga system speglar de viirderingar och materiella forutsittningar
som ratt nir de kom till. P4 det sittet &r de varken objektiva eller fér
evigt bestindiga. Férindras virderingarna och resursernas omfattning ir
det troligt att dven de offentliga systemen forindras. Forskning har dven
visat att i det hiinseendet ir inte ens administration och byrakrati helt
objektiva eller opolitiska, utan kan sitta dagordningen i hur de viljer att
prioritera sina uppdrag.®® Det verkar aldrig ha blivit s tydligt som i det
niira samarbetet mellan politiker och tjinstemin for att fi igenom det
nya pensionssystemet.

Sambhillsforindringar i sig 4r inget negativt om de f6ljs av sund po-
litik f6r att hantera dem. Problemet med pensionssystemet ir just att
tillkomsten skedde i en tid av kris med en politik som var anpassad
direfter. I backspegeln kan vi konstatera att krispolitik ofta inte #r ka-
pabel att hantera langsiktig forindring. Ojimlikheten hade borjat dka i
Sverige och klyftorna skulle s smaningom ge utslag i 5kade skillnader
i medellivslingd och formdgenheter, nagot vi ir vildigt medvetna om
nu. Men inget av detta togs med i berikningen nir pensionssystemet
konstruerades. Allt handlade om att r&ja undan hoten mot den finan-
siella stabiliteten.

Den ideologiska forindring som skedde i samband med det allmiinna
pensionssystemets reformering ska inte underskattas. Socialdemokra-
terna och de borgerliga partierna hade kommit &verens om att skatter
och avgifter skulle ligga fast f6r lang tid framéver. Det gjorde utrymmet
for nagra storre vilfirdsreformer vildigt litet. Principen att forst avgora
utrymmet for utgifterna och sedan behoven etablerades diir och da. Det
paverkade naturligtvis dven utformningen av pensionssystemet.

Vi far leva linge med offentliga system. Reformering av dem i kristi-
der ir dirfor inte sirskilt klokt dven om det ofta dr da som det politiska
stodet f6r reformer finns. Det gamla pensionssystemet holl i fyra decen-
nier och det ir inte otinkbart att det nya fortsitter gilla &tminstone ett
decennium till. D4 har vi levt med resterna av 1990-talet i ungefir 30 r.
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Dags for nédsta stora pensionsstrid

Ar det dags att limna 1990-talet bakom oss? Trots allt har det snart gatt
tva decennier sedan det krisdrabbade artiondet tog slut. Nista stora era
av vilfirdsreformer bor ligga framfor oss. D4 dr det dags att diskutera
hur lirdomar bade fran det gamla och nya pensionssystemet kan kom-
bineras for att skapa ett system som héller lingre in till nista kris. Till
exempel att aterta principen om att pensionen baseras pa ett antal bra
inkomstér, i stillet f6r hela arbetslivet och utjimna medellivslingdens
paverkan. Om vi lever lingre 4n tidigare kanske en fordelning dér de
20 bista aren riknas mot ett 40-rigt arbetsliv. Alternativt att studiear,
forildraledigheter, en viss andel av aren innan migration till Sverige
och enstaka langvariga sjukskrivningar kan riknas bort. Oavsett maste
pensionssystemet i framtiden spegla forutsittningarna i befolkningen
pa ett betydligt bittre sitt 4n i dag. Skrivbordsprodukter i all dra, men
niista pensionsreform maste provas i allmidnna debatter och bli foremal
for omfattande utredningar. Det gar inte att innu en gang reformera ett
betydande offentligt system utan att lata viljarna siga sitt.

Det blir intressant att folja pensionssystemets fortsatta utveckling
och hur linge till 6verenskommelsen haller. Partierna har pd manga
siitt glidit ideologiskt lingre ifran varandra samtidigt som tkande klyftor
i samhillet stiller hogre krav pa omftrdelning. Grunden for kompro-
misser ir svagare men inte obefintlig. Frigan ir om Socialdemokraterna
verkligen kan gi med pa marknadslésningar igen efter besvikelserna
med premiepensionen och om de borgerliga partierna ir beredda att
titta pa ett mer formansbaserat system. Troligtvis behdver dven skat-
tesystemet reformeras for att det hela ska bli hallbart. Da ir det kanske
snarare liige att bldsa upp till en ny pensionsstrid. Om tiden f6r att sitta
still i baten dnda dr forbi finns det ingen anledning att inte stilla de
politiska alternativen mot varandra. Pensionsfragan ir alldeles for viktig
for att inte lata allmiinheten utkriva ansvar for den.
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