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1 Inledning

Det pagir en bred ekonomisk-politisk diskussion kring pensionssystemet och pensionirernas
ckonomi. Fran politiskt héll framstills det ibland som att pensionirerna dr en ekonomiskt utsatt
grupp och att denna utsatthet bl.a. beror pa att pensionssystemet inte levererar ersittningar 1 linje
med vad som avsigs nir systemet infordes.' Frin andra aktorer ges ibland en delvis annan bild.?
Pa senare tid har det genomforts flera forindringar av pensionssystemet, och ytterligare reformer
har féreslagits av riksdagens partier. En s.k. riktdlder kommer att inféras, inkomstpensionstilligget
bérjade betalas ut forra aret och ett s.k. garantitilligg har foreslagits. Pensionérernas ekonomi ser
ut att bli en central fraga i hostens riksdagsval.

Hur ett pensionssystem bor se ut dr en stor och komplex friga som innefattar en mingd olika
bedémningar och avvigningar. Ndgot forenklat handlar pensionsfrigan om hur mycket resurser
som ska avsittas under medborgarnas yrkesaktiva tid f6r att anvindas till pensioner. Pensions-
frigan handlar ocksa om fordelningen mellan generationer, eftersom pensionsutbetalningarna for
dagens pensiondrer huvudsakligen finansieras av den yrkesaktiva befolkningen. Frdgans
komplexitet och stora paverkan pa minniskors livsval och inkomster under en stor del av livet,
liksom dess betydelse f6r fordelningen av inkomster mellan generationer, motiverar att den
behandlas langsiktigt. Det var ocksa utgangspunkten nir det nuvarande pensionssystemet infordes
efter en lang beredningsprocess. For att virna stabiliteten i systemet bildades den s.k. Pensions-
gruppen; en blockoverskridande struktur vars syfte dr att sikerstilla att reformer pa pensions-
omradet har en bred politisk férankring.

Att pensionsfrigan ska hanteras lingsiktigt innebdr givetvis inte att det nuvarande pensions-
systemet ska forsvaras om det inte levererar 1 enlighet med samhillets forvantningar. Det innebar
emellertid att forindringar av pensionssystemet bor vara genomtinkta och utga ifran ett gediget
faktaunderlag. Syftet med denna rapport dr att presentera ett sadant faktaunderlag och bidra till att
nyansera och férdjupa debatten om pensionerna och pensionirernas ekonomi. Rapporten belyser
fyra centrala fragor i den ekonomisk-politiska debatten om pensionerna och pensionirernas
ckonomiska situation. Den empiriska analysen i rapporten lutar sig mot en underlagsrapport om
pensionirernas inkomstutveckling under de senaste artiondena.’

En forsta fraga dar hur pensionirernas konsumtionsmoijligheter har utvecklats over tid.
Konsumtionsmojligheterna paverkas bla. av skatter och inkomster frin pension, arbete och
kapital. Med hjilp av ny statistik beskriver vi i avsnitt 2 utvecklingen av pensionirernas disponibla
inkomster i olika inkomstklasser, hur de star sig i férhallande till inkomsterna i den Gvriga
befolkningen och hur inkomsterna férdndras i samband med pensioneringen.4

Pensionerna ir for de flesta pensionirer den huvudsakliga inkomsten. En andra fraga ar darfor hur
ersittningarna fran pensionssystemet ser ut. I avsnitt 3 beskriver vi pensionssystemets olika delar,
vilka faktorer som paverkar pensionens storlek och hur héga pensionerna ir i férhallande till de
politiska malsattningar som brukar uttalas. Vi beskriver dven hur ersittningarna fran grundskyddet
har utvecklats 6ver tid samt hur de forhaller sig till trygghetsersittningar for icke-pensionirer och
matt pa relativ respektive materiell fattigdom.

Som ndmnts stir reformer av pensionssystemet och grundskyddet hogt pa den politiska agendan
och flera forslag florerar i debatten. En tredje fraga dr hur dessa reformforslag forhaller sig till de
centrala principer som var vigledande nir pensionssystemet inférdes for tva decennier sedan.

! Detta har framf6rts av bl.a. Socialdemokraterna (2022), Vinsterpartiet (Expressen, 2021), Sverigedemokraterna (2021) och PRO och SKPF (2021).
2 Pensionsmyndigheten (2021a, 2021b, 2022a), Alecta (2021) och Hagen (2022).

3 Hagen m.fl. (2022).

*# Vi analyserar inte pensiondrernas f6rmégenhet, se Pensionsmyndigheten (2022a) 61 en analys.
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Utifran dessa principer analyserar vi i avsnitt 4 inkomstpensionstilligget, garantitilligget, riktaldern,
héjning av pensionsavgifterna och férslaget om en s.k. gas 1 inkomstpensionssystemet.

Slutligen analyserar vi méjliga orsaker till att uttagsaldern inte har stigit trots 6kad medellivslingd
och betydande halsoforbittringar. I avsnitt 6 avslutas rapporten med radets slutsatser.

2 Pensionarernas inkomster

For att diskutera pensionsfragan behovs en klar bild av pensionirernas ekonomiska situation.
Hagen m.fl. (2022) har i en underlagsrapport till radet beskrivit inkomstutvecklingen bland
pensiondrer under de senaste artiondena. I detta avsnitt aterger vi delar av resultaten for att
illustrera pensionirernas konsumtionsmojligheter.” En pensionir definieras som nigon som
paborjat uttag av allmian pension.

Det gar att analysera utvecklingen av pensionirernas konsumtionsmojligheter utifrin flera
perspektiv. Vi belyser foljande aspekter:

e utvecklingen av pensionirernas kopkraft 6ver tid;

e inkomstutvecklingen bland pensionirer i relation till den genomsnittliga utvecklingen av
pensionsgrundande inkomster i ekonomin;®

e inkomster bland pensionirer jimfoért med andra aldersgrupper;

e inkomster som pensionir i relation till inkomster innan pensionsuttaget.

De heldragna linjerna i diagram 1 visar pensionirernas disponibla manadsinkomster i kronor under
dren 1991-2019 i olika delar av inkomstférdelningen.” Vi tittar pa tre inkomstklasser inom pens-
ionirskollektivet: liginkomsttagare (P10), medelinkomsttagare (P50) och hginkomsttagare (P90).*
Ar 2019 var de tre gruppernas inkomster efter skatt ca 9 900, 15 100 respektive 32 700 kronor per
manad. Det kan jimféras med resten av samhillet, dir madnadsinkomsterna i motsvarande
inkomstgrupper vid samma tidpunkt var ca 9 300, 23 100 respektive 39 300 kr.” Pensionirernas
disponibla inkomster i de tre grupperna uppgar dirmed till ungefir 106, 65 respektive 83 procent
av nivderna i motsvarande inkomstgrupper i samhillet som helhet.

Av diagram 1 framgar ocksa att de reala disponibla inkomsterna har stigit kontinuerligt i samtliga
tre grupper. Pensiondrer i alla tre inkomstgrupper har alltsa fatt en 6kad képkraft under de senaste
artiondena (heldragna linjer i diagram 1). Okningen skiljer sig emellertid markant mellan de olika
inkomstklasserna. Inkomsterna har stigit mest bland héginkomsttagarna, dir de reala disponibla
manadsinkomsterna 6kade med 16 800 kr (106 procent) under perioden 1991-2019. For lag-
inkomsttagarna uppgick 6kningen under samma period till 4 068 kr (70 procent). Den ekonomiska
ojamlikheten inom pensionirskollektivet har alltsa 6kat. Hagen m.fl. (2022) visar att denna
utveckling frimst beror pa 6kade arbetsinkomster och tjanstepensioner bland pensionirer med
hoga inkomster.

5 Disponibel inkomst hos pensionirer bestir i huvudsak av pensionsinkomster, arbetsinkomster, kapitalinkomster och transfereringar minus direkta
skatter. Fokus i detta avsnitt dr individens delkomponent till hushillets disponibla inkomst.

¢ Den pensionsgrundande inkomsten ir bruttoléneinkomsten minskad med den allminna pensionsavgiften och dess utveckling motsvarar
I6neutvecklingen i den arbetsféra befolkningen. Det som genomgiende benimns som “inkomstjustering” i rapporten ir justering med
pensionsgrundande inkomster.

72019 idrs priser. Tidssetien slutar 2019 eftersom tillgingliga individdata inte stricker sig lingre.

8 P stér for percentil (hundradel) i inkomstférdelningen. P10 visar den disponibla inkomsten f6r den person som har en hégre inkomst dn 10 procent
av populationen, P50 visar inkomsten for den som har en hégre inkomst 4n hilften av populationen osv.

? Giiller icke-pensiondrer som 4r 20 ér eller dldre.
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Diagram 1 Disponibel manadsinkomst bland pensionarer
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Anm.: Disponibel inkomst, individens delkomponent. P stir fér percentil (hundradel), vilket anger plats i inkomstférdelningen. Den 10:e percentilen
utgors i detta fall av personen som har hégre inkomster dn 10 procent av populationen, medan den 50:e percentilen utgérs av den person som har
hégre inkomst 4n halften av populationen osv. Heldragna linjer visar prisjusterade inkomster, 2019 ars penningvirde. Streckade linjer dr justerade
enligt Pensionsmyndighetens inkomstindex. Inkomstindex beriknas varje ar som ett medelvirde Gver tre ar pa den nominella utvecklingen av
pensionsgrundande inkomster i samhiillet.

Kalla: Hagen m.fl. (2022).

De streckade linjerna i diagram 1 visar hur pensionirernas disponibla inkomster har utvecklats
sedan 1990 jimfort med den genomsnittliga inkomstutvecklingen bland icke-pensiondrer. Som
framgar i diagrammet har pensionirernas inkomstutveckling, i alla inkomstldgen, varit nagot battre
in den genomsnittliga inkomstutvecklingen i den arbetsfora befolkningen. Det dr sannolikt att den
relativa inkomstsituationen bland pensiondrer har forbittrats ytterligare sedan 2019, t.ex. genom
inférandet av inkomstpensionstilligget forra aret och hojningen av grundnivén i garantipensionen
med 200 kr ar 2020.

Att pensiondrernas inkomstutveckling har varit jimférelsevis god understryks av diagram 2, som
visar den reala medianinkomstens procentuella utveckling i olika dldersgrupper sedan 1991.
Utvecklingen har varit positiv och likartad for samtliga grupper utom den yngsta (20-34 ar).
Monstret ar annu tydligare bland de med ldgst disponibel inkomst (diagram 3). Den reala
inkomstutvecklingen bland pensionirer med lag inkomst har generellt varit starkare dn for icke-
pensionirer, och i synnerhet i férhéillande till aldersgruppen 20-34 ar. Dir var de reala disponibla
inkomsterna nagot ligre ar 2019 4n 4r 1991."

Den svaga utvecklingen bland yngre kan ha flera forklaringar, t.ex. att antalet studerande har kat
betydligt sedan bétjan av 1990-talet och att arbetsmarknadsintridet fordrojts.'! Av diagrammen 2
och 3 framgar emellertid att inkomstutvecklingen bland yngre var som svagast efter 90-talskrisen,
efter I'T-kraschen vid millennieskiftet och efter finanskrisen 2008. Mellan kriserna verkar ungas
inkomster ha hallit relativt jamna steg med utvecklingen i Ovriga éaldersgrupper. De ungas
inkomster tycks alltsa drabbas oproportionerligt hart av ekonomiska kriser. Det kan bero pa att
unga generellt har en svagare arbetsmarknadsanknytning. Exempelvis dr de oftare anstillda pa

10 Aven i P90 har den procentuella inkomstutvecklingen i aldersgruppen 2034 varit simre 4n i 6vriga dldersgrupper (Hagen m.fl,, 2022).
11 SCB (2021a).
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tidsbegrinsade kontrakt och 16per didrmed storre risk att forlora anstillningen vid konjunktur-
forsaimringar.'?

Diagram 2 Real disponibel inkomstutveckling, 50:e percentilen i varje aldersgrupp
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Anm.: Disponibel inkomst, individens delkomponent. Indexet dr baserat pd inkomstutveckling med fasta priser.

Killa: Hagen m.fl. (2022).

Diagram 3 Real disponibel inkomstutveckling, 10:e percentilen i varje aldersgrupp
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Anm.: Disponibel inkomst, individens delkomponent. Indexet 4r baserat pa inkomstutveckling med fasta priser.

Killa: Hagen m.fl. (2022).

12 Finanspolitiska radet (2021).

7



Sarskilda studier fran Finanspolitiska radet 2022

Den procentuella utvecklingen av pensionirernas disponibla inkomster har alltsd varit jamforelse-
vis stark under de senaste decennierna. Diagram 4 och 5 visar de disponibla inkomsterna i olika
aldersgrupper 1 kronor fér medianinkomsttagare respektive liginkomsttagare. Av diagrammen
framkommer att medianinkomsttagarna bland de ildsta pensionirerna (75-84 och 85+) har
betydligt ligre inkomster 4n motsvarande inkomstklass 1 6vriga aldersgrupper (diagram 4). Det
beror dels pa pensionssystemets utformning (avsnitt 3), dels pa att de dldsta pensionirerna ofta ar
kvinnor som har haft ett lagt arbetskraftsdeltagande innan pensioneringen."” Pensionirer med lig
inkomst har samtidigt en hogre inkomstniva dn unga med liag inkomst, men ligre 4n motsvarande
inkomstklass bland yrkesarbetande (diagram 5)."*

Diagram 4 Real disponibel inkomst, median i varje &ldersgrupp
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Anm.: Disponibel inkomst, individens delkomponent. Fasta priser, 2019 ars prisniva.

Killa: Hagen m.fl. (2022).

13 Pensionsmyndigheten (2022a).
141 avsnitt 3.2 beskriver vi omfattningen av relativ respektive materiell fattigdom bland pensionirer jimfért med 6vriga befolkningen.
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Diagram 5 Real disponibel inkomst, 10:e percentilen i varje aldersgrupp
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Anm.: Disponibel inkomst, individens delkomponent. Fasta priser, 2019 ars prisniva.

Killa: Hagen m.fl. (2022).

Ett sitt att undersoka i vilken utstrickning Gvergingen fran arbete till pension paverkar
pensionarers konsumtionsmojligheter ér att relatera pensionirernas inkomster till den inkomst de
sjdlva hade foére pensioneringen. Diagram 6 visar den disponibla inkomsten ett ar efter
pensioneringen som andel av den genomsnittliga disponibla inkomsten under de fem sista aren
fore pension. Vi fokuserar siledes pd nyblivha pensionirer, dvs. alla som bérjat ta ut allmin
pension ett visst dr, och delar in dem i inkomstklasser baserat pa inkomsten fore pension, frin de
med laga inkomster till de med héga inkomster.

Som framgir av diagram 6 har pensionirer i samtliga fem beskrivna inkomstklasser en disponibel
inkomst som 1 genomsnitt motsvarar minst ca 90 procent av vad de hade innan de bérjade ta ut
pension. Att ga 1 pension innebir alltsa generellt inte ndgon stor férsimring av den ekonomiska
standarden. For pensionirer med liaga inkomster (P10 och P25) dkar till och med den disponibla
inkomsten i samband med pensioneringen. Det beror pa att grundskyddet f6r pensionirer, i form
av garantipension, bostadstilligg och éldreforsorjningsstod, ar generdsare dn det skydd som det
som erbjuds den arbetande befolkningen. En f6ljd av det dr att andelen som lever i materiell
fattigdom ér betydligt ligre inom pensiondrskollektivet an bland befolkningen 1 6vrigt (avsnitt 3.2).
Slutligen kan det noteras att utvecklingen har varit relativt stabil sedan borjan av 2000-talet; det gar
varken att skonja en trendmassig uppgang eller nedgang sedan det nya pensionssystemet infordes.
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Diagram 6 Disponibel inkomst efter jAmfort med fére pension i olika inkomstklasser
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Anm.: P stir fér percentilgrupp i pensionirernas disponibelinkomstférdelning under de fem sista dren fére pensionering. Percentilgrupp betyder
plats (hundradel) i inkomstférdelningen. Den 10:e percentilgruppen utgdrs av den procent som har hogre inkomst dn 10 procent av populationen,
medan den 90:e percentilgruppen utgdrs av den procent som har hégre inkomst 4n 90 procent av populationen osv. Vatje percentilgrupp avser ett
genomsnitt av fem percentilgrupper, sd att exempelvis P10 avser den genomsnittliga kompensationsgraden for personer som befinner sig i P8-P12.
X-axeln anger pensionsar. Siffrorna giller kompensationsgrad ett ar efter pensionsuttaget.

Kalla: Hagen m.fl. (2022).

Pensionirernas ekonomiska situation beror emellertid inte bara pa disponibla inkomster. Bilden
paverkas aven av andra faktorer. En sadan faktor ar att den offentliga sektorn subventionerar bl.a.
dldreomsorg, sjuk-, hilso- och tandvard for personer 6ver 65 ars alder, vilket bidrar till att 6ka
pensionirernas vilfird i jimforelse med resten av befolkningen. En annan faktor dr f6rmogenhet.
Enligt Pensionsmyndighetens berikningar var den genomsnittliga icke-bostadsrelaterade nettofor-
mogenheten ar 2019 drygt sex ganger sa hog inom pensionirskollektivet (115 000 kr) som i alders-
gruppen 20-64.” Om bostider riknas med ir pensionirernas relativa situation sannolikt innu
starkare. Till bilden hoér emellertid att pensionirernas formogenheter dr koncentrerade till de Gvre
inkomstklasserna, och att det finns stora skillnader mellan ensamstiende och sammanboende
pensionirer.

Sammanfatmingsvis har inkomstutvecklingen for pensionirskollektivet under de senaste decennierna
varit 1 linje med eller starkare dn den genomsnittliga inkomstutvecklingen i den arbetsféra
befolkningen. Utvecklingen har emellertid varit sarskilt stark 1 den 6vre delen av inkomst-
fordelningen. Det har lett till att den ekonomiska ojamlikheten inom pensionirskollektivet har
okat, vilket huvudsakligen forklaras av 6kade arbetsinkomster och tjinstepensioner i toppen av
tordelningen. Slutligen konstaterar vi att pensioneringen generellt inte innebir ndgon stor
forsimring av inkomstsituationen, och att inkomsterna bland de med lag inkomst i genomsnitt till
och med 6kar i och med pensionsbeslutet. Andelen som lever i materiell fattigdom ér féljaktligen
betydligt ligre bland pensiondrer dn bland befolkningen i 6vrigt. Liknande slutsatser om
pensionirernas inkomster har dragits i flera andra studier.'

15 Pensionsmyndigheten (2022a).
10 Alecta (2021) och Pensionsmyndigheten (2022a).
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3 Pensionssystemet

Pensionirernas kopkraft har alltsa 6kat kontinuerligt under de senaste 30 aren och gruppens
disponibla inkomster har utvecklats 1 linje med eller snabbare dn inkomsterna i den arbetsféra
befolkningen. Aven om de disponibla inkomsterna ir ett centralt métt for att belysa pensionirernas
konsumtionsmdéjligheter fokuserar den politiska debatten till stor del pa inkomsterna fran
pensionssystemet. Hur pensionssystemet levererar ér viktigt eftersom pensionsersattningen for de
flesta pensionirer utgor den viktigaste inkomsten. Det dr ocksa 1 relation till just pensionssystemet
som det har uttalats politiska malsittningar kring hur hég pensionen ska vara jamfért med den
inkomst man hade under de yrkesverksamma éren. I detta avsnitt riktas fokus déarfér mot
pensionerna.

Figur 1 Pensionssystemets delar

Tjanstepension

Inkomstpension och
premiepension

Allman

Inkomstpensionstillagg pension

Garantipension
Grund- J
skyddet Bostadstillagg

Aldreférsérjningsstod

Anm.: Utéver de delar som framgér i figuren finns privat pensionssparande. Privat pensionssparande analyseras inte i rapporten. Personer som dr
fodda innan 1954 har antingen helt eller delvis s.k. tilliggspension i stillet f6r inkomstpension och premiepension.

Killa: Egen illustration.

Pensionssystemet bestér av flera olika delar. Detta illustreras i figur 1 och delarna beskrivs narmare
nedan. I det som foljer beskriver vi forst den allmidnna pensionen och tjanstepensionen.'” Med
hjalp av Pensionsmyndighetens s.k. typfallsmodell illustrerar vi sedan hur systemet fungerar genom
att visa hur olika faktorer paverkar pensionernas storlek, bade i kronor och som andel av brutto-
inkomsten i slutet av arbetslivet. Vi illustrerar bl.a. livsinkomstens och uttagsalderns betydelse for
hur stor pensionen blir. Direfter redovisar vi ny statistik kring hur pensionsinkomsterna fore skatt
har utvecklats under de senaste artiondena. Slutligen beskrivs ersittningarna fran det s.k. grund-
skyddet, som utgir till pensionirer som antingen har lag eller helt saknar inkomstgrundad pension.
Vi visar hur grundskyddet har utvecklats 6ver tid och hur det forhaller sig till trygghetsersittningar
for icke-pensionirer och matt pa relativ och materiell fattigdom. Avsnittet avslutas med en
summering.

17 Fér en beskrivning av det gamla ATP-systemet och hur det forhaller sig till det nuvarande systemet, se Regeringskansliet (2009).
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3.1 Allman pension och tjanstepension

Den allminna pensionen utgor storre delen av de flesta pensiondrers inkomst och bestar av tre
huvudsakliga delar: inkomstpensionen (inkl. inkomstpensionstilligg), premiepensionen och garan-
tipensionen.'®

Inkomstpensionen ir £6r de flesta pensionirer den storsta ersattningen. I enlighet med den s.k. livs-
inkomstprincipen bestims ersittningsnivaerna i systemet 1 huvudsak utifrin summan av individens
pensionsgrundande inkomster under arbetslivet.”” Arbetsgivare och arbetstagare betalar
sammanlagt in motsvarande 18,5 procent av varje anstillds pensionsgrundande inkomst till allman
pension.” Merparten, 16 procentenheter av inbetalningarna, anvinds for att finansiera inkomst-
pensionsutbetalningar samma manad, och bokfors samtidigt som intjinade pensionsritter.
Systemet har ett intjinandetak pa 7,5 inkomstbasbelopp (motsvarande 44 375 kr i manaden 2022),
och pensionsgrundande inkomster éver denna niva ger inte ytterligare pensionsritter. Den del av
avgiften som betalas av arbetsgivaren tas emellertid dven ut pa 16n som Gverskrider taket. Dessa
avgifter, omkring 20 mdkr per ar, 6verfors till statens budget och utgér i praktiken en l6neskatt.

Summan av de intjinade pensionsritterna divideras med det s.k. delningstalet — som baseras pa
det forvintade antalet ar i pension21 — for att avgora vilken inkomstpension varje individ far per
ar. Under aren som pensionir betalas den intjinade pensionen till viss del ut 1 férskott sd att
ersattningsnivan ar f6rhoéjd vid pensioneringstillfillet 1 utbyte mot en lingsammare uppriknings-
takt under aren som foljer.”

For att sakerstilla systemets finansiella stabilitet finns en inbyged automatisk balanserings-
mekanism som aktiveras om balanstalet — kvoten av inkomstpensionens tillgangar och skulder —
faller under 1. Da sdnks indexeringen av pensionsutbetalningarna och upprikningen av
pensionsbehallningarna tills dess systemet ater 4r stabilt. Det beriknade balanstalet for 2023 ar
hogt, ca 1,12, huvudsakligen till f6ljd av kraftiga virdedkningar pi de allminna pensions-
fondernas (AP-fondernas) tillgangar under de senaste artiondena. Utifran detta perspektiv skulle
inkomstpensionssystemet i dagsliget kunna siigas vara 6verfinansierat.”

Sedan september 2021 finns dven ett s.k. inkomstpensionstillige som finansieras Gver stats-
budgeten. Inkomstpensionstilligget innebar ett tillskott pa maximalt 600 kr i manaden och riktar
sig till dem som haft ett lingt arbetsliv.” Tilligget 4r dirmed inte inkomstgrundat i samma mening
som inkomstpensionen.

De aterstiende 2,5 procentenheterna av inbetalningarna betalas in till premiepensionen. Premie-
pensionen ar ett individuellt och fonderat system, vilket innebir att inbetalningarna 6ronmarks pa
individuell basis och investeras i avkastande fonder. Inom systemet finns ett s.k. fondtorg med
hundratals olika pensionssparfonder att vilja mellan.” For personer som inte aktivt viljer fond

18 Personer som tjinat in pensionspoing under det gamla systemet fir sin ersittning (helt eller delvis) i form av sk. tilliggspension
(Pensionsmyndigheten, 2021c).

19T pensionsgrundande inkomst ingér bruttoléneinkomster (minus allméin pensionsavgift, se férdjupning 2) och ersittning frin de flesta sociala
trygghets- och forsikringssystem. Intjinandet av pensionsritter f6r individer i olika trygghets- och férsikringssystem finansieras genom statens
budget.

20 Se fordjupning 2 for en beskrivning av pensionsavgifterna.

2l For de som gir i pension 2022 vid 65 drs alder dr den forvintade aterstiende medellivslingden 20,6 dr och delningstalet 17,07. Delningstalet
minskar med ca 0,6 per 4r som uttaget skjuts upp. Att delningstalet inte minskar med ett ar per 4r som pensionsuttaget skjuts upp beror pa den s.k.
forskottsrintan (se fordjupning 1).

22 Denna mekanism kallas férskottsrinta. Se férdjupning 1 fér en nidrmare beskrivning av férskottsrintans betydelse f6r pensionernas niva och
utveckling.

23 Balanstalet f6r 2023 beriknas utifran hur systemets balansrikning sig ut i december 2021.

2 Ungefir 82 procent av inkomstpensionens tillgingar utgérs av den sk. avgiftstillgangen, som representerar summan av kommande
avgiftsinkomster fran de som har férvirvsinkomst idag. Skuldsidan utgérs av den s.k. pensionsskulden, som motsvarar summan av alla intjainade
pensionstitter (Pensionsmyndigheten, 2022b). Se appendix 1 om AP-fonderna och inkomstpensionens finansiering.

% Tilligget omfattar 4ven personer som fitt pensionsgrundande transfereringar. Tillagget betalas ut till en majoritet av pensiondrerna, inte bara till
de med lag intjinad pension (Pensionsmyndigheten, 2021d). Vi kommenterar inkomstpensionstilligget yttetligare i avsnitt 4.

26 Reformering och reglering av premiepensionens fondtorg behandlas i SOU 2019:44.
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investeras inbetalningarna i den offentliga fonden AP7 Safa, men kan nidrsomhelst flyttas till nagot
av de privata alternativen.

Garantipensionen utgir till personer som helt saknar eller har lig intjinad pension.”” Den tillhér det
s.k. grundskyddet, finansieras 6ver statsbudgeten och ir inte inkomstgrundad utan raknas av mot
allmin inkomstgrundad pension.”® For att fi full garantipension krivs att en person har bott i
Sverige i minst 40 ar mellan dldrarna 16-64.”

Utover den allminna pensionen har ungefir 90 procent av Sveriges lontagare en #instepension.”
Tjinstepensionen bestims oftast i kollektivavtal och bestir av fonder som finansieras av in-
betalningar frin arbetsgivaren.”’ Inbetalningarna till tjanstepensionen motsvarar i de flesta stora
avtalen 4,5 procent av l6nesumman upp till inkomstpensionens intjinandetak,” och en visentligt
hégre andel av 16nedelar som Overskrider taket. Detta innebir att tjanstepensionen utgdr en
betydligt storre andel av den slutliga totala pensionen fér héginkomsttagare dn for lag- och medel-
inkomsttagare. Manga har dartill ett privat pensionssparande.

Utover allmin pension, tjanstepension och privat pension forstirks pensionarers inkomster fran
flera andra hill, t.ex. via bostadstilligg och dldreforsorjningsstdd.” Dessa system beskrivs i avsnitt
3.2.

Fordjupning 1 Forskottsrantans betydelse for pensionernas niva och utveckling

I utformningen av pensionssystemet har lagstiftaren gjort avvigningen att omfordela pensions-
inkomster fran sent till tidigt under pensionen. Den avvigningen har bl.a. gjorts f6r att mildra den
ekonomiska Gvergingen fran arbete till pension.34

Inom pensionssystemet dstadkoms detta genom att inkomst- och premiepensionen betalas ut med
en s.k. forskottsrinta pa 1,6 procent. Forskottsrintan innebidr att pensionen i genomsnitt blir
ca 20 procent hogre vid pensioneringstillfillet” (gul linje) i utbyte mot att det i princip inte sker
nigon real inkomstupprikning under dren som féljer.”* Om systemet inte hade nigon forskotts-
rinta skulle pensionen félja inkomstindex (nir bromsen inte ar aktiv). Det illustreras av den bla
linjen i diagram 7, dir kompensationsgraden initialt ar ligre men realinkomsten stiger 6ver tid.
Forskottsrintan innebdr alltsa att pensionsinkomsten omfordelas fran sent till tidigt under
pensionen. Det dr fordelaktigt f6r personer som inte uppnar medellivslingden, och oférdelaktigt
for personer som blir mycket gamla. Eftersom den forvintade livslingden skiljer sig mellan
grupper innebir forskottsrintan en omfordelning fran t.ex. hogutbildade till lagutbildade och fran
kvinnor till min.”” Den gréna linjen beskriver inkomstutvecklingen bland dem som yrkesarbetar
under samma tidsperiod. Forskottsrintan bidrar till att en pensiondrs inkomster minskar over tid
som andel av samtida yrkesarbetandes loner, samtidigt som den fram till tidpunkten #4r hégre an
vad som vore fallet utan férskottsrantan. Detta kan ge upphov till uppfattningen att pensionerna

27 Personer som dr fodda 1937 eller tidigare fér i stillet grundskyddsersittning inom ramen for tilliggspensionen (Pensionsmyndigheten, 2021c).

28 Avrikningen sker i tvd steg. For en ogift person sker avrikningen krona for krona upp till ca 5000 kr brutto per manad. Direfter avriknas
garantipensionen med 0,48 kr per krona av inkomstgrundad pension. Fér personer som ir gifta dr grinserna nigot ligre.

29 Fér personer som har varit bosatta i Sverige under kortare tid multipliceras garantipension med kvoten av antalet bosattningsér dividerat med 40.
Undantag har hittills gjorts f6r invandrare med flyktingstatus som fétt asyl men i den antagna budgeten fér 2022 tas detta undantag bort 2023 (Bet.
2021/22: FiU1, s. 82). Det gir dock att tillgodorikna sig bosittningsér i andra EU-linder och Norge, Schweiz, Island och Liechtenstein.

3 Kijellberg (2018) och ISF (2018).

31 Bade premie- och férménsbestimda tjinstepensioner bestir av fonder.

32 Avsittningen till tjinstepensionen har i nagra avtal héjts till 6 procent. Se appendix 2 f6r mer information om de olika tjinstepensionsavtalen.

3 Pensionirernas inkomster gynnas ocksa av fordelaktiga skatteregler. Se avsnitt 5.

3 Pensionsmyndigheten (2021¢).

3 Ibid.

3 T praktiken innebir férskottsrintan att inkomstpensionsbehillningar ungefir uppriknas med prisindex i stillet for inkomstindex, eftersom de
reala inkomsterna i genomsnitt 6kar med 1,5-2 procent per ar. I kopkraftstermer dr pensionen siledes i princip konstant 6ver tid, dirav den
horisontella gula linjen i diagram 7.

37 Detta eftersom hégutbildade i allminhet blir dldre 4n lagutbildade (SCB, 2021b) och kvinnor i genomsnitt lever lingre 4n min. Delningstalet,
som inte justeras for t.ex. kon, innebir en omférdelning i motsatt riktning.
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halkar efter. Sa idr generellt fallet i forhallande till yrkesarbetandes inkomster, men inte nir det
giller képkraft.

Diagram 7 Forskottsrantans betydelse for inkomstpensionens niva och férandring

Real inkomst
v
1
1
1
' 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 i
' 1
1 1
i L] |-
N t =
Pensionerng Tid
O Yrkesarbetande O Pension, O Pension
nuvarande ingen
forskottsranta forskottsranta

Anm.: Forskottsrintan innebir att inkomst- och premiepensionen nistan dr konstant i fasta priser. Till skillnad fran illustrationen 4r den emellertid
inte helt konstant, bla. till f6ljd av avkastning inom premiepensionen och att den reala inkomsttillvixten kan vara hogre eller ligre dn
forskottsrintan.

Killa: Egen illustration.

3.1.1 Vilka faktorer bestdmmer pensionen?

Den allminna pensionen utformades fOr att ge ersdttningar som motsvarar ungefiar 60 procent av
den slutliga pensionsgrundande inkomsten for dem som arbetat ett helt arbetsliv med en inkomst
under 7.5 inkornstbasbelopp.38 Den pensionsgrundande inkomsten motsvarar 93 procent av
bruttoléneinkomsten. Som beskrivs 1 fordjupning 2 kan den politiska malsdttningen f6r den
allminna pensionens ersittningsniva dirmed uttryckas som 56 procent av bruttoslutlénen.” For
total pension (allmin pension plus tjanstepension) uttalades ingen politisk ambition i samband
med systemets inférande, men ett mal som ofta nimns dr 70 procent av den slutliga bruttolone-
inkomsten.*’

I den statliga utredning som ligger till grund f6r dagens pensionssystem understryks individens
ansvar for sin egen pension, och att malsittningarna kring ersittningsnivaerna bara giller under
forutsittning att uttagsildern stiger i takt med medellivslingden.” Det betonas att individen fritt
viljer nir vederborande vill ga i pension, t.ex. baserat pa hur stor den intjinade behallningen ar
och hur fritid vdgs mot ytterligare inkomst. Pensionsutredningen ansdg att det var sannolikt att

3 Det kan tyckas kontraintuitivt att pensionen ska relateras till slutlénen eftersom de pensionsritter man betalar in i borjan av sitt arbetsliv i de
flesta fall baseras pa en betydligt ligre l6n. De 4tliga pensionsritterna som betalas in under hela arbetslivet 6kar dock i takt med inkomstindex fram
tills nir pensionen tas ut. Pensionsritterna f6r en individ som under arbetslivet har en inkomstutveckling i linje med inkomstindex kan dérfér
jimforas med slutlonen. Se SOU 1994:20 och prop. 1997/98:151.

3 60*0,93=56. Se fordjupning 2.

40 Enligt Pensionsmyndigheten (2021b).

# SOU 1994:20. For att kompensationsgraden fran den allmidnna pensionen ska vara konstant beh6ver varje ettirig 6kning av den foérvintade
aterstdende livslingden vid 65 motsvaras av en 6kning av uttagsildern med 0,84 4r (Pensionsmyndigheten, 2021f).
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individer pa frivillig basis skulle ta ut pensionen senare i takt med att den genomsnittliga livslingden
okade for att undvika en ligre ménatlig pension.*

Fordjupning 2 Pensionsavgifter och kompensationsgrad

Nir den divarande regeringen 1998% foreslog ett nytt pensionssystem folide de forslagen frin
pensionsutredningen* bide nir det gillde definitionen av pensionsgrundande inkomst och den
totala nivan for pensionsavgifter. Den ordning som lades fast giller 4n idag. Inbetalningarna till
det allminna pensionssystemet — avgifter multiplicerat med den pensionsgrundande inkomsten —
ar saledes lika stora som det var tinkt.

Sedan det nya pensionssystemet inférdes har den pensionsgrundande inkomsten utgjorts av
arbetstagarnas bruttoloneinkomst med avdrag for den pensionsavgift som arbetstagarna betalar in,
den s.k. allminna pensionsavgiften.” Den allminna pensionsavgiften har sedan systemet inférdes
varit 7 procent, vilket innebir att den pensionsgrundande inkomsten motsvarar 93 procent av
bruttoloneinkomsten. Den sammanlagda nivin pa pensionsavgifterna har sedan systemets
inférande varit 18,5 procent av den pensionsgrundande inkomsten. Det motsvarar 17,21 procent
av bruttoloneinkomsten (upp till avgiftstaket pa 8,07 inkomstbasbelopp) eftersom 18,5 * 0,93 =
17,214 Avgiftsnivan kalibrerades utifrain malsittningen att ersdttningen fran den inkomst-
grundande allminna pensionen (inkomstpension och premiepension), den s.k. kompensations-
graden, ungefir skulle uppga till 60 procent av den slutliga pensionsgrundande inkomsten for
personer med ett helt arbetsliv i Sverige. Eftersom den pensionsgrundande inkomsten dr 7 procent
ligre dn bruttoloneinkomsten motsvarar det en kompensationsgrad pa 60*0,93=56 procent i
torhallande till bruttoloneinkomsten.

Man kan diskutera vilken jamforelseinkomst som dr mest limplig att anvinda for att berikna
kompensationsgraden. I likhet med bl.a. Forsdkringskassan och Pensionsmyndigheten har vi valt
att anvinda bruttoléneinkomsten.”’ Det ir dirfor viktigt att komma ihig att en kompensationsgrad
péa 56 procent med avseende pa bruttoloneinkomsten ér i linje med malsittningen om 60 procent
av den pensionsgrundande inkomsten.

I debatten framstills det ibland som att pensionsavgiften har sinkts till en ligre niva 4n vad som
avsdgs nir systemet lanserades. Som framgatt i denna fordjupning dr si inte fallet. Pensions-
inbetalningarna har blivit lika stora som det var tinkt. De fall dd2 kompensationsgraden 1 det
allmianna pensionssystemet har blivit ligre dn malsittningen pa 60 (56) procent av den
pensionsgrundande inkomsten (bruttoloneinkomsten) har andra férklaringar (avsnitt 3.1.1).

I detta avsnitt anvinder vi Pensionsmyndighetens s.k. typfallsmodell f6r att beskriva vilka faktorer
som bestimmer pensionen. Med hjilp av modellen kan vi analysera hur pensionen paverkas av
hur arbetslivet har sett ut. Vi analyserar betydelsen av uttagsildern, arbetsinkomstens nivé, antalet
arbetsar, deltidsarbete, tjinstepensionen och antalet ar sedan pensionen borjade tas ut. I berak-
ningarna ingar inkomstpension (inkl. inkomstpensionstilligg), premiepension, tjinstepension och

42 Som framgar i fordjupning 3 (i slutet av avsnitt 3.2) har det inte skett.

B Prop. 1997/98:151, avsnitt 8.2.

44 SOU 1994:20, s. 438.

# Ett principiellt skil f6r denna ordning 4r att pensionsférmanerna inte ska vara beroende av om pensionsavgiften betalas in av arbetsgivaren eller
arbetstagaren d4 denna fordelning kan dndras 6ver tid; prop. 1997/98:151, s. 198.

40 Arbetstagarna betalar alltsd 7 procent av bruttoléneinkomsten i allmin pensionsavgift. Arbetsgivarna betalar saledes 17,21 — 7 = 10,21 procent
av arbetstagarnas bruttoléneinkomst i alderspensionsavgift.

47 Ar 2000 inleddes en serie skattereduktioner pa delar av den allmidnna pensionsavgiften och fran och med 2006 4r skattereduktionen lika stor som
arbetstagarnas allméinna pensionsavgift. I och med detta ansdg flera myndigheter att det inte lingre var relevant att jimféra med den
pensionsgrundande inkomsten for att berikna kompensationsgrad.
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garantipension. Diremot ingar inte aldrefOrsorjningsstod, bostadstillige eller privat
pensionssparande.*

Pensionerna 1 de olika typfallen presenteras i tabell 1, bade i kronor per manad och som procent
av bruttolonen i slutet av arbetslivet.”” Personen i huvudtypfallet (forsta raden i tabellen) ir fodd
1957 och tar ut pensionen vid 65 (alltsd 2022).” Vidare antas att personen i huvudtypfallet ir ogift,
har tjanstepension enligt avtalet for privata arbetare (SAF-LO), har arbetat heltid och boérjade
arbeta mellan 2025 drs dlder.” Dessa antaganden modifieras sedan i berikningarna for att belysa
hur pensionen paverkas av olika faktorer. For laginkomsttagare antas en bruttoslutlén pa
20 000 kr, for medelinkomsttagare 30 000 kr och for hoginkomsttagare 55 000 kr.”> Samitliga typ-
fall utgar ifran att inflationen 4ar 2 procent, den reala tillvixten 1,8 procent och den reala netto-
avkastningen i premie- och tjinstepensionen 3,5 procent.” Berikningarna baseras pi stiliserade
antaganden kring arbetsliv och 16neutveckling. De exakta siffrorna bor dirfor tolkas forsiktigt.™

4 Aven bostadstilligg, dldreforsérjningsstéd och privat pension ingar i typfallsmodellen. Vi har valt att inte ta med dem eftersom de kriver
ytterligare antaganden, t.ex. om fé6rmégenhet och privata sparkvoter.

# Se fordjupning 2.

30 Uttagsalder dr den alder vid vilken allmin pension, antingen helt eller delvis, bérjar tas ut. Den dldern som en individ limnar arbetskraften for att
ga i pension kallas uttridesdldern. I typfallsmodellen skiljs inte pa uttags- och uttridesalder. I verkligheten skiljer de sig dock négot ét, se férdjupning
3.

5! Laginkomsttagare antas borja arbeta vid 20, medelinkomsttagare vid 23 och héginkomsttagare vid 25 ars alder. Eftersom pensioneringen antas
ske vid 65 4r antalet tjanstedr i huvudtypfallet 45, 42 respektive 40.

52 Inkomstnivderna har valts for att typfallen ska illustrera ersittningsnivder som péaverkas av garantipensionen (laginkomsttagaren), intjinandetaket
(héginkomsttagaren) och varken eller (medelinkomsttagaren).

53 Pensionsmyndighetens prognosstandard fran 2021 (Pensionsmyndigheten, u.4.).

3 Pensionsmyndigheten (2021g).
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Tabell 1 Typfallsberédkningar

14 014 18 138 30988

1) Huvudtypfall, pension vid 65
(73 procent) (63 procent) (59 procent)
2) Pension vid 67 15943 21187 36 352
(81 procent) (72 procent) (67 procent)
3) Pension vid 65 ar 2000 11 641 14 437 23166
(87 procent) (72 procent) (63 procent)

9423 13 277 22 736
4) Pension vid 62
(51 procent) (48 procent) (45 procent)
A 9577 9949 13 004
5) 10 tjanstear
(50 procent) (35 procent) (25 procent)
10 769 12 275 19 150
6) 20 tjanstear
(56 procent) (43 procent) (36 procent)
11 998 14 695 23275
7) Deltid, 75 procent
(83 procent) (68 procent) (59 procent)

11765 14 764 22177
8) Ingen tjanstepension
(61 procent) (51 procent) (42 procent)
15 409 20 230 36 776
9) KAP-KL
(80 procent) (70 procent) (70 procent)
14 621 19 048 35 067
10) ITP
(76 procent) (66 procent) (67 procent)
15 102 19771 36 545
11) PA 16
(79 procent) (69 procent) (69 procent)

Anm.: Ersittning i kronor, 2022 ars priser. Kompensationsgrad i parentes. Huvudtypfallet ir utgangspunkt for samtliga typfall. Utan inkomst-
pensionstilligget blir den beriknade kompensationsgraden som mest ca 2 procentenheter ligre. I typfall 3 ir kompensationsgraden beriknad mot
en bruttoslutlén som vid pensioneringen ar 2000 motsvarar 20 000, 30 000 respektive 55 000 kr idag. I typfall 7 beridknas kompensationsgraden
mot en bruttoslutlon som ér reducerad for deltidsarbetet (dvs. 15 000, 22 500 respektive 41 250 kr).

Killa: Egna berdkningar med hjilp av Pensionsmyndighetens typfallsmodell.

Huvudtypfall

Personen 1 huvudtypfallet, som gar i pension dr 2022 vid 65 ars dlder efter ett helt arbetsliv, far en
pension som uppgir till 59—73 procent av slutlénen. Det ir endast laginkomsttagaren som far en
kompensationsgrad som Gverstiger 70 procent. Den viktigaste foérklaringen till att medel- och
héginkomsttagarna har en kompensationsgrad under 70 procent ar att uttagsaldern 1 typfallet, likt
i verkligheten, inte har stigit trots en 6kad medellivslingd. Att laginkomsttagaren trots den
stagnerande uttagsaldern har en kompensationsgrad pa 6ver 70 procent beror pa garantipensionen.
Om uttagsildern skulle ha utvecklats 1 relation till medellivslingden, skulle pensionsuttaget i
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genomsnitt ske vid ungefir 67 4rs dlder.” Typfall 2 visar vad det skulle innebira for ersittningarna.
Kompensationsgraden blir da 81 procent for liginkomsttagaren, 72 procent for medel-
inkomsttagaren och 67 procent fér héginkomsttagaren. Sammantaget visar typfallen 1 och 2
uttagsalderns betydelse f6r vad pensionsinkomsten blir, och illustrerar att kompensationsgraden
kommer att falla om uttagsaldern ligger fast trots en 6kande medellivslingd. Detta papekades dven
1 pensionsutredningen fran 1994.

I den offentliga debatten lyfts dldre ensamstiende pensiondrer ofta fram som en sirskilt utsatt
grupp. Personen i typfall 3 ar f6dd ar 1935, gick i pension ar 2000 vid 65 ars alder och har dirmed
en pensionsinkomst som har bestimts utifran l6neliget for 22 ar sedan. Som beskrivs i fordjupning
1 innebar forskottsrantan att inkomstuppriakningen under pensionsiaren betalas ut i forskott for att
héja pensionen initialt, vilket far till f6ljd att pensionsersittningarna i princip bara riknas upp med
prisindex efter att pensionen har tagits ut.”® Pensionen minskar allts4 i férhallande till det allminna
l6neldget under pensionens gang sa linge den reala tillvixten dr positiv, vilket innebar att de allra
dldsta, allt annat lika, har betydligt ligre pensioner dn nyblivna pensionirer. Denna mekanism
torklarar skillnaderna mellan typfallen 1 och 3. For pensionirer med lig inkomst dr skillnaden
2 373 kronor per manad (typfall 1 far 14 014 kr och typfall 3 far 11 641 kr. Att skillnaden inte dr
innu storre beror pa att personen i typfall 3 far mer i garantipension.

Vidare visar typfallen att pensionssystemet dr progressivt. Laginkomsttagarens pension éverskrider
1 huvudtypfallet 70 procent och blir tydligt hogre som andel av slutlénen dn héginkomsttagarens.
Detta beror pa att laginkomsttagaren far garantipension, att intjinandet av pensionsritter dr tak-
begrinsat till 7,5 inkomstbasbelopp och att intridesaldern f6r inkomstgrupperna antas vara olika
(se fotnot 51). Progressiviteten motverkas emellertid av tjainstepensionen, som okar kraftigt
ovanfér inkomstpensionens tak. For hoginkomsttagaren, vars slutlon Gverskrider taket med
10 000 kr, motsvarar den allminna pensionen 42 procent av slutlébnen och tjinstepensionen
17 procent. For lag- och medelinkomsttagarna, som bada befinner sig under taket, ar den allmanna
pensionen 61 respektive 51 procent av slutlonen, och tjinstepensionen 12 procent.

En ytterligare faktor som kan bidra till progressivitet, men som inte beaktas i ovanstdende typfall,
ir att laginkomsttagare sannolikt har en lingsammare l6neutveckling dn medel- och hog-
inkomsttagare. Eftersom pensionen i hog grad beror pa livsinkomsten, innebdr en simre l6ne-
utveckling genom arbetslivet att pensionen blir hogre som andel av slutlonen. Denna mekanism
kan illustreras genom ett enkelt rikneexempel. Vi antar att en person har arbetat i tre ar, och att
loneinkomsten var 100 kr under det forsta dret, 200 kr under det andra aret och 300 kr under det
tredje aret. Med en pensionsavgift pa 20 procent och en genomsnittlig inkomstutveckling 1
samhillet pa noll procent ir den intjanade pensionsbehallningen 120 kr efter det tredje aret, vilket
motsvarar 40 procent av slutlénen pa 300 kr.”” Om personen i friga inte hade haft nigon inkomst-
utveckling alls, dvs. 100 kr i l6neinkomst under alla tre ar, skulle pensionsbehallningen vara 60 kr,
eller 60 procent av slutlénen pa 100 kr. Kompensationsgraden paverkas alltsd negativt av 16ne-
utveckling dven om ersittningen i kronor paverkas positivt.

Typfallsgrupp 1: Kortare arbetsliv

Typfallen 4-7 beskriver pensionerna for personer som har arbetat mindre 4n 1 huvudtypfallet. I
samtliga fyra fall far alla inkomstgrupper en pensionsersittning som tydligt underskrider de som

5 Egentligen 67 ar och 8 manader (Pensionsmyndigheten, 2022b).

36 Detta beror pa forskottsrintan, se f6rdjupning 1.

57 Intjnandet av pensionstritter under de tre aren ér siledes 20, 40 respektive 60 kr. Pensionsritterna riknas upp med inkomsterna i samhallet
(inkomstindex) men tillvixten antas hir vara noll. Dirmed uppgér pensionsbehillningen till 20+40+60 = 120 kr i slutet av ar 3.
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erhalls vid ett lingre arbetsliv. Det ligger 1 linje med systemets grundprincip om livsinkomstens

betydelse.

Som framgar av typfall 4 har tidig pension (62 ar 1 stillet f6r 65) stor betydelse for ersdttningsnivan;
kompensationsgraden blir klart ligre f6r alla inkomstgrupper. Det beror pi att tidig pension bade
innebir firre intjinandear och fler uttagsir, och att personer under 65 inte kan fi garantipension.™
Typfallet illustrerar kostnaden av att ga 1 tidig pension, och kan t.ex. representera personer som
tillbringat hela sina arbetsliv i fysiskt eller psykiskt krivande yrken. I nuldget finns méjligheten att
fa ersittning inom sjukforsikringen fram till 65 f6r de som inte lingre kan jobba, och pensions-
systemet utformades utifran premissen att det skulle finnas ett sadant system. De som inte bedéms
kunna arbeta och beviljas sjukersittning behover dirmed inte ta ut pensionen innan 65.

Typfallen 5 och 6 beskriver pensionsnivan fér personer som bara arbetat 1 10 respektive 20 ar, och
visar att kompensationsgraderna blir ligre dn i huvudtypfallen. Betydelsen av firre tjdnstedr ar
mindre for laginkomsttagaren dn for medel- och hoginkomsttagaren, vilket kan foérklaras av det
inkomstgolv som garantipensionen utgor. I tabellen framgar dven att skillnaden mellan laginkomst-
tagaren 1 typfallen 5 och 6 ir relativt liten, trots att personen i typfall 5 har arbetat dubbelt sa
mycket. Det beror pa att bada har en sa lag intjanad allmin pension (under 5 000 kr i manaden) att
deras ritt till garantipension avriknas krona for krona mot ytterligare inkomstgrundad allmin
pension (fotnot 28). Typfallen 5 och 6 kan representera flyktingar som anlinde till Sverige relativt
sent i livet, men som i kraft av asylstatus ind4 har oavkortad ritt till garantipension.” De kan ocks4
representera kvinnor i dldre generationer med lagt arbetskraftsdeltagande.

Typfall 7 visar pensionen for en person som jobbat deltid under stora delar av arbetslivet och i
genomsnitt arbetat 75 procent. Typfallet kan representera foraldrar, foretradelsevis modrar, som
har burit det huvudsakliga barnansvaret. Aven i detta typfall blir pensionen betydligt ligre in i
huvudtypfallet.

Typfallsgrupp 2: Tianstepensionens betydelse

Eftersom pensionsritter endast tjdnas in upp till 7,5 inkomstbasbelopp dr kompensationsgraden
inom den allminna pensionen ligre for hoginkomsttagare. Tjinstepensioner har inte samma
begtrinsning och har dirfor stor betydelse for framfor allt héginkomsttagares totala pension.”’ Det
illustreras av personen i typfall 8, som saknar tjinstepension. Typfallet visar ocksa att den allminna
pensionen nir en kompensationsgrad pa Gver 56 procent for liginkomsttagaren (som har garanti-
pension), men inte f6r medelinkomsttagaren. Det beror huvudsakligen pa att uttagsaldern inte har
stigit 1 takt med den forvintade livslingden. Om uttagsildern antas till 67 O6verstiger kom-
pensationsgraden fran den allminna pensionen 56 procent for bade lig- och medelinkomsttagare.
Till féljd av intjinandetaket ir kompensationsgraden fér hginkomsttagare dock fortsatt ligre.”

Det finns ocksd stora skillnader mellan tjanstepensionsavtal. I typfall 9 har personen tjinste-
pensionsavtalet KAP-KL (f6r kommunal- och landstingssektor), som for personer fédda 1957 ar
betydligt mer férmanligt in SAF-LO.* Tjinstepensionen och den totala pensionen i typfall 9 ir

3 Garantipensionens aldersgrins 4r forklaringen till varfor liginkomsttagarna i typfallen 4 och 5 har ungefir samma ersittning i kronor, trots att
den forra har arbetat 42 dr och den senate 10 ar. Ersittningen till personen i typfall 4 kommer emellertid att stiga nér hon fyller 65.

3 Personer med flyktingstatus far full bosittningstid, och har dirmed samma ritt till garantipension som inrikes fédda (denna regel tas dock bort
fr.o.m. 2023). Personer som har invandrat till Sverige utan asylskil har inte det, utan forlitar sig i stillet pa dldreférsérjningsstodet (avsnitt 3.2.2).
0 Se appendix 2 f6r olika tjinstepensionsavtal.

01 SOU 1994:20 och Pensionsmyndigheten (2021b).

2 De huvudsakliga anledningarna varfér SAF-LO ger ligre ersittningar for personer fédda 1957 dn 6vriga avtal dr att SAF-LO generellt har varit
senare med att forbattras. Detta innebir att skillnaderna mellan avtalen varierar i typfallsmodellen beroende pa nir typfallspersonen ér fodd.
Forindringarna av tjanstepensionsavtalen under de senaste aren har dock f6ljt samma monster; utvecklingen férefaller ha varit minst gynnsam i
SAF-LO-avtalet. Det dr dirfor sannolikt att skillnaderna som illustreras i tabell 1 kommer att bestd dven i manga framtida pensionirskohorter. Se
appendix 2 for ytterligare information.
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toljaktligen hogre an 1 huvudtypfallet. Typfallen 10 och 11 visar motsvarande resultat med tjanste-
pensionsavtalen ITP (for privatanstillda tjanstemin) och PA 16 (for statligt anstillda).
Sammantaget dr SAF-LO det minst férmanliga av de stora tjinstepensionsavtalen fér personer
todda 1957. Under 6vriga tjinstepensionsavtal far liginkomsttagaren 76—80 procent av slutlonen
i total pension.” Aven bland medel- och héginkomsttagare 4r kompensationsgraden omkring
70 procent. KAP-KIL, ITP och PA 16 forsidkrar sammanlagt omkring 5 miljoner arbetstagare,
medan SAF-L.O omfattar ca 3 miljoner.” Utifrin detta perspektiv framstir det som att stigande
tjanstepensioner i hog grad kompenserar for att pensionsildern inte stigit 1 takt med medel-
livslaingden. Tjanstepensionerna kan dessutom vintas Oka ytterligare framover for manga yrkes-
grupper (appendix 2).

Sammanfattningsvis kan det svenska pensionssystemet beskrivas som utformat for att premiera
arbete, men med mekanismer som verkar for att jimna ut ersittningsnivaer. Den allminna
pensionen bestims av livsinkomsten, dock inom en “korridor” dar garantipensionen kan beskrivas
som golv och intjanandetaket som tak. Tjinstepensionen utgér en motvikt till den allminna
pensionens inkomstutjiamnande egenskaper, med regler som mojliggdr omfattande intjdnande
ovanfor taket. Sex faktorer édr sirskilt betydelsefulla for den totala arliga pensionen: bur mycket en
person har tianat, hur mycket hon har arbetat, vid vilken dlder hon har gatt i pension, hur lang tid som har gatt
sedan pensioneringen, om hon har en tidnstepension och i sa fall vilken. Det finns fyra grupper som kan
antas ha jamforelsevis laga pensioner:

e personer som dr mycket gamla;
e personer som gar i tidig pension;
e personer som har arbetat lite (i Sverige);

e personer som saknar tjanstepension.

Typfallsanalysen fangar hur pensionssystemet édr utformat for att fungera. Manniskors arbetsliv ar
dock betydligt mer mangfacetterade dn vad som fangas av de stiliserade berikningar vi presenterat
ovan. Exempelvis paverkar studier, arbetsloshet, férildraledighet, sjukdom, karridrspring och
makroekonomiska foérindringar vad pensionen i slutindan blir. Hur pensionerna ser ut i
verkligheten diskuteras i nista avsnitt.

3.1.2 Faktiska pensioner

Vi har hittills diskuterat hur pensionssystemet ar uppbyggt och vilka faktorer som bestimmer hur
stor pensionen blir. Baserat pa statistik fran den underlagsrapport som radet har bestillt av Hagen
m.fl. (2022) relateras i detta avsnitt faktiska pensionsersittningar till prisutvecklingen, inkomst-
utvecklingen bland den arbetsfora befolkningen och till den bruttoférvirvsinkomst som individer
hade i slutet av arbetslivet. Det bor noteras att statistiken i detta avsnitt till viss del paverkas av
pensionsutbetalningar som ir baserade p4 intjinande inom det gamla systemet.®

3 Enligt Alecta tar 20 procent ut hela tjdnstepensionen under de f6rsta fem dren, och 13 procent under de férsta tio aren. Omkring hilften viljer
livslang utbetalning. Tidsbegrinsade utbetalningar innebir att ersittningarna blir betydligt hégtre 4n i huvudtypfallet under de ar tjdnstepensionen
betalas ut, for att sedan falla till en niva som ér betydligt ligre.

% Tjinstepensionens dag (u.4.). Notera att personer kan ha ersittning frin flera olika tjanstepensionsavtal om de jobbat inom olika kollektivavtal
under arbetslivet. ”Antalet forsikrade” summerar dirfor inte till antalet kollektivavtalsomfattade l6ntagare.

% Pensionsutbetalningar baserad pa intjinande inom ATP-systemet kallas tilliggspension. Tilliggspension betalas ut i olika utstrickning till personer
f6dda 1953 eller tidigare (Pensionsmyndigheten, 2021c). Det innebir att tilliggspensionen successivt kommer att fasas ut.
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Pensionerna i kronor

Viborjar med att beskriva pensionsnivaerna i kronor for alla som paborjat uttag av allmin pension.
Percentilindelningen baseras pa individens plats i férdelningen av den variabel som studeras, t.ex.
total pension, allméin pension osv.

I diagram 8 visas total pension (summan av allmin och tjdnstepension) per manad i kronor,
prisjusterat 1 2019 ars priser (heldragna linjer) och justerat for inkomstutvecklingen bland icke-
pensiondrer (streckade linjer). I enlighet med beskrivningen av pensionirernas disponibla
inkomster 1 avsnitt 2 har den totala pensionen i fasta priser Okat kontinuerligt i alla delar av
fordelningen sedan 1991. Ar 2019 uppgick ersittningarna till ca 8 300, 15 900 respektive 28 400 kr
for lag-, medel- och hoginkomsttagare, vilket ar 108, 56 respektive 58 procent av forvirvs-
inkomsterna bland motsvarande inkomstgrupper i Ovriga samhillet. De inkomstjusterade
ersittningarna har varit ungefir konstanta sedan pensionssystemet inférdes. Pensionerna har alltsa
utvecklats 1 linje med de genomsnittliga inkomsterna bland icke-pensiondrer under de senaste
15dren. I och med bla. inférandet av inkomstpensionstilligget ar 2021 och hdjningen av
grundnivan i garantipensionen 2020 dr det ocksd sannolikt att utvecklingen av pensions-
inkomsterna har varit férhallandevis stark sedan 2019.

Det finns dock stora skillnader i pensionsersattning mellan min och kvinnor (diagram 9). Det
beror pa att kvinnors I6ner har varit (och fortfarande 4r) lagre, att kvinnors arbetskraftsdeltagande
historiskt har varit ligre och att kvinnor som deltagit pa arbetsmarknaden har jobbat deltid i storre
utstrickning 4n man. Allra ligst dr pensionerna f6r kvinnor som ér 6ver 80 ar gamla, drygt 200 000
personer.”® Minga kvinnliga pensionirers ekonomiska tillvaro torde likna situationen for
personerna i typfallen 5, 6 och 7 (avsnitt 3.1.1).

Diagram 8 Pensionserséattning i olika inkomstgrupper, total pension
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Anm.: Total pension avser summan av allmin pension och tjinstepension, bada fére skatt. P star for percentil (hundradel) i férdelningen av total
pension. Den 10:e percentilen utgors i detta fall av personen som har hégre inkomst 4n 10 procent av populationen, medan den 50:¢ percentilen
utg6ts av personen som har hégre inkomst 4n hilften av populationen osv. Heldragna linjer dr prisjusterade, 2019 ars penningvirde. Streckade
linjer édr justerade med Pensionsmyndighetens inkomstindex. Inkomstindex beriknas varje ar som ett medelvirde 6ver tre 4r pa den nominella
utvecklingen av pensionsgrundande inkomster i samhiillet.

Killa: Hagen m.fl. (2022).

% Pensionsmyndigheten (2022c).
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Diagram 9 Total pension, man och kvinnor i olika inkomstgrupper
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Anm.: Total pension avser summan av allmidn pension och tjanstepension fére skatt. Prisjusterat, 2019 4rs penningvirde. P stir for percentil
(hundradel) i férdelningen av total pension bland manliga resp. kvinnliga pensionirer. Den 10:e percentilen utgérs i detta fall av personen som har
hégre inkomst dn 10 procent av den aktuella populationen, medan den 50:e percentilen utgérs av den person som har hégre inkomst dn hilften av
den aktuella populationen osv.

Kalla: Hagen m.fl. (2022).

Diagram 10 Pensionsersattning, allman pension
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Anm.: Inkomstpension, premiepension och garantipension, fére skatt. P stir f6r percentil (hundradel) i férdelningen av allmin pension. Den 10:e
percentilen utgors i detta fall av personen som har hégre inkomst 4n 10 procent av populationen, medan den 50:e percentilen utgbrs av personen
som har hogre inkomst 4n hilften av populationen osv. Heldragna linjer dr prisjusterade, 2019 érs penningvirde. Streckade linjer dr justerade med
Pensionsmyndighetens inkomstindex. Inkomstindex beriknas varje ar som ett medelvirde 6ver tre 4r pi den nominella utvecklingen av
pensionsgrundande inkomster i samhillet.

Killa: Hagen m.fl. (2022).
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I diagram 10 redovisas den allminna pensionens utveckling justerad for utvecklingen av prisnivin
(heldragna linjer) respektive inkomstnivan i den arbetsféra befolkningen (streckade linjer). De
prisjusterade ersittningarna har generellt 6kat, medan de inkomstjusterade ersittningarna har fallit
bland hog- och medelinkomsttagare. Att de inkomstjusterade allminna pensionerna har falliti den
ovre delen av fordelningen betyder att de har utvecklats langsammare dn de genomsnittliga
inkomsterna bland icke-pensionirer. Det beror bla. pa att det gamla systemet, som gradvis har
fasats ut, generellt gav hogre ersittningar till medel- och hdginkomsttagare 4n nuvarande system.’’
Det beror ocksa pa att uttagsaldern inte har stigit i takt med medellivslingden. Av diagram 10
framgar ocksa att spridningen 1 ersittningar fran den allminna pensionen dr forhallandevis liten.
Skillnaden mellan personer 1 botten och toppen av férdelningen ér strax 6ver 10 000 kr, jamfort
med 25 000 kr fran den totala pensionen. Forklaringen dr som nimnts att den allmidnna pensionen
har ett ”golv”” och ett ’tak” 1 form av garantipension och intjinandetak.

Kompensationsgrader

I diagram 11 framgar hur kompensationsgraderna for total pension har sett ut under de senaste
decennierna.” Resultaten avser nyblivna pensionirer och percentilerna baseras pa individens plats
1 fordelningen av genomsnittliga forvirvsinkomster 1-5 ar fore uttaget av allman pension.69

Samtliga definierade inkomstgrupper har en genomsnittlig kompensationsgrad pa mellan 60 och
70 procent eller mer. For personer med laga tidigare forvirvsinkomster dr den betydligt hogre —
omkring 80 procent f6r den 25:¢ percentilen och 6ver 100 procent f6r den 10:e percentilen. Det
ska noteras att kompensationsgraden for lag- och medelinkomstpensionirer (P10, P25 och P50)
har fallit sedan mitten av 2000-talet. F6r medianpensioniren, som varken paverkas av intjinande-
taket eller garantipensionen, har kompensationsgraden minskat med drygt 7 procentenheter sedan
2000, fran 72 till 65 procent. Det beror huvudsakligen pa att uttagsaldern inte har 6kat 1 takt med
medellivslingden och pa att det gamla pensionssystemet gradvis har fasats ut. Den fallande trenden
aterfinns emellertid inte i de 6vre inkomstskikten (P75 och P90). Det kan hinga samman med att
uttagsildern bland héginkomsttagare successivt har stigit under de senaste 1015 dren (dock fran
en jimforelsevis lag niva). I dvriga inkomstgrupper har uttagsaldern i stillet minskat trendmissigt
under den senaste tiden (diagram 12). Foljaktligen har delningstalet, nimnaren med vilken den
intjdinade pensionsbehallningen divideras for att bestimma den arliga pensionen, stigit mindre
bland hoginkomsttagatre 4n i Gvriga inkomstklasser.” Detta illustrerar att 4ven smi forindringar i
uttagsilder kan fa forhdllandevis stor betydelse for storleken pa den arliga pensionen. Enligt
Pensionsmyndighetens berikningar 6kar kompensationsgraden med omkring 6,5 procentenheter
per ir som uttaget senareliggs.”' I relation till statistiken i diagram 11 och 12 tyder det p3 att en
6kning av den genomsnittliga uttagsaldern till t.ex. 67 skulle h6ja kompensationsgraden till tydligt
over 70 procent i alla inkomstklasser.

7 Laun och Palme (2022).

% Kompensationsgraderna ir beriknade med den genomsnittliga bruttoloneinkomsten under de fem sista aren innan pensionen i nimnaren och
pensionsersittningen ett ar efter pensionering i tiljaren (tidsserien stannar dirfér vid 2018). Se foérdjupning 2 om hur anvindningen av
bruttoléneinkomsten minskar kompensationsgraden jaimfért med om den pensionsgrundande inkomsten anvinds.

0 1 férvirvsinkomsten ingar inkomst fran arbete och pensionsgrundande transfereringar. Samtliga kompensationsgrader i delavsnittet inkluderar
personer som tar ut pension pa deltid. Varje percentil avser ett genomsnitt av fem percentilgrupper, si att t.ex. P10 avser den genomsnittliga
kompensationsgraden for petsoner som befinner sig i P8-P12.

70 Delningstalet har stigit med drygt 1,05 i P50 och omkring 0,45 i P90 (Hagen m.fl., 2022).

"I Pensionsmyndigheten (2019a). Stotleken pi Skningen beror bla. pi vid vilken alder uttridet sketr, hur ménga ir pensioniren har haft en
arbetsinkomst och huruvida personens tjinstepensionsavtal tilliter intjinande efter 65.
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Diagram 11 Kompensationsgrad i olika inkomstgrupper, total pension
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Anm.: Total pension avser summan av allmin pension och tjinstepension fore skatt. Nya pensionirer vid respektive dr, 2006—-2018. X-axeln anger
pensionsar. Siffrorna giller kompensationsgrad ett dr efter pensionsuttaget. P stir for percentilgrupp i férdelningen av den genomsnittliga
forvirvsinkomsten 1-5 ar fore pension. Den 10:e percentilgruppen utgdrs av den procent av pensiondrerna som har hégre inkomst 4n 10 procent
av populationen, medan den 90:e percentilgruppen utgdrs av den procent som har hogre inkomst dn 90 procent av populationen. Vatje
percentilgrupp avser ett genomsnitt av fem percentiler, sd att exempelvis P10 avser den genomsnittliga kompensationsgraden fér personer som
befinner sig i P8-P12.

Killa: Hagen m.fl. (2022).

Diagram 12 Uttagsalder i olika inkomstgrupper
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Anm.: Alder d4 allmin pension borjar tas ut, antingen helt eller delvis. Nya pensionirer, 2006-2018.

Killa: Hagen m.fl. (2022).

Den storsta delen av pensionen utgdrs for de flesta av allmin pension (diagram 13). I férhallande
till malsittningen om en kompensationsgrad frain den allmidnna pensionen pa 56 procent for
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personer som arbetat ett helt yrkesliv med en slutlén under intjinandetaket,” finns det nigra
viktiga saker att notera.

For det forsta visar diagrammet pa en fallande trend, vilket huvudsakligen beror pa de tva faktorer
som nimnts ovan: uttagsalderns stagnation och utfasningen av det gamla pensionssystemet. For
en medianinkomsttagare, som varken péaverkas av garantipension eller intjanandetak, uppgick
kompensationsgraden fran den allminna pensionen till ca 46 procent ar 2019, jamfért med
omkring 56 procent f6r 15 ar sedan. Under antagandet att kompensationsgraden fran den allmanna
pensionen 6kar med omkring 3,5 procentenheter per 4r som uttaget senareliggs,” skulle en
hojning av den genomsnittliga uttagsaldern till 67 leda till att medianpensionirens
kompensationsgrad ligger i linje med den politiska malsittningen pa 56 procent.

For det andra dr spridningen i kompensationsgrader mellan de olika inkomstgrupperna stérre dn
tor den totala pensionen, 1 synnerhet 1 den 6vre halvan av férdelningen. Héginkomsttagare far en
klart lagre andel av sin bruttoslutlén i allméin pension dn personer i den Gvre mitten och mitten av
fordelningen. Det ligger i linje med typfall 8 och beror pa intjinandetaket. Som nimnts motverkas
denna skillnad av tjinstepensionen, vars kompensationsgrad dr hogst f6r hoginkomsttagarna
(diagram 14). Kompensationsgraderna fran tjinstepensionen har dock stigit trendmissigt Gver hela
fordelningen sedan mitten av 2000-talet, och forklarar varfor de totala kompensationsgraderna har
minskat mindre 4n kompensationsgraderna inom den allminna pensionen.

Diagram 13 Kompensationsgrad i olika inkomstgrupper, allman pension

Procent
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Anm.: Nya pensionarer 2006-2018, vid respektive dr. Fore skatt. Kompensationsgrad frin inkomstpension, premiepension och garantipension. X-
axeln anger pensionsir. Siffrorna giller ett ar efter pensionsuttag. P stir f6r percentilgrupp i férdelningen av den genomsnittliga forvirvsinkomsten
1-5 ar fore pension. Den 10:e percentilgruppen utgérs av den procent av pensionirerna som har hogre inkomst dn 10 procent av populationen,
medan den 90:e percentilgruppen utgdrs av den procent som har hogre inkomst 4n 90 procent av populationen. Varje percentilgrupp avser ett
genomsnitt av fem percentilgrupper, sd att exempelvis P10 avser den genomsnittliga kompensationsgraden for personer som befinner sig i P8-P12.

Killa: Hagen m.fl. (2022).

72 Se fordjupning 2 for yttetligare information.

73 1 huvudtypfallet ovan (avsnitt 3.1.1) 6kar kompensationsgraden frin den allminna pensionen med ungefir 3,5 procentenheter per dr som
pensionsuttaget senareliggs. Det innebir en Okning av kompensationsgraden med drygt 10 procentenheter, frin 46 till 56 procent, om
medianpensioniren i diagram 12 och 13 i genomsnitt senareligger pensionen fran 64,2 till 67. Detta ligger i linje med Pensionsmyndigheten (2019a).
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Diagram 14 Kompensationsgrad i olika inkomstgrupper, tjdnstepension
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Anm.: Nya pensiondrer 2006-2018, vid respektive dr. Fore skatt. X-axeln anger pensionsar. Siffrorna giller ett ar efter pensionsuttag. P star for
percentilgrupp i férdelningen av den genomsnittliga forvarvsinkomsten 1-5 ar fore pension. Den 10:e percentilgruppen utgdrs av den procent av
pensionirerna som har hégre inkomst 4n 10 procent av populationen, medan den 90:e percentilgruppen utgdrs av den procent som har hogre
inkomst dn 90 procent av populationen. Siffrorna omfattar dven personer som inte har tjinstepension. Varje percentilgrupp avser ett genomsnitt
av fem percentilgrupper, si att exempelvis P10 avser den genomsnittliga kompensationsgraden f6r personer som befinner sig i P§-P12.

Kalla: Hagen m.fl. (2022).

Sammantaget kan sdgas att de reala pensionsersittningarna har 6kat kontinuerligt i alla inkomst-
grupper under de senaste decennierna, och att de inte har minskat i férhallande till inkomsterna
bland icke-pensionirer. Kompensationsgraderna fran den allminna pensionen har dock fallit
kraftigt, vilket huvudsakligen forklaras av uttagsilderns stagnation och den gradvisa utfasningen
av det gamla pensionssystemet. Den allmidnna pensionens genomslag i utvecklingen av de totala
kompensationsgraderna har emellertid mildrats av att tjinstepensionerna har utvecklats mycket
starkt. Stigande tjinstepensioner har alltsa i viss man kompenserat for de allminna pensionernas
torhallandevis svaga utveckling under de senaste artiondena. Kompensationsgraden foér total
pension dr omkring 65 procent fér medianpensiondren och betydligt hoégre dn si bland
laginkomsttagare.

3.2 Grundskyddet

Inom pensionssystemet finns ett grundskydd for personer med liag inkomstgrundad pension.
Grundskyddet finansieras via statsbudgeten, dvs. inte inom alderspensionssystemet, och utgérs av
garantipension, bostadstillige f6r pensiondrer (inklusive konsumtionsstédet) och dldre-
forsorjningsstod.™

Grundskyddet gar i hogre grad till kvinnor dn mién. Det beror framfor allt pa att kvinnor i 4ldre
kohorter (80 ar och uppit) har haft ligre forvirvsfrekvens dn min. Andelen kvinnliga pensionirer
som tar del av grundskyddet har dock minskat éver tid, frin 65 procent 2009 till 50 procent 2020.”
Minskningen beror dels pa att forvirvsfrekvensen bland kvinnor har stigit, dels pa att de som haft

7 I grundskyddet ingdr enligt vissa dven dnkepension, men den 4r under utfasning. Aven det aviserade garantitilligget i bostadstilligget ir tinkt att
inga i grundskyddet. Garantitilligget diskuteras i avsnitt 4.

75 Minskningen skiljer sig mellan kohorter (cirkavirden); fran 85 till 65 procent fér 80 ar eller aldre, fran 62,5 till 45 procent fér 70-79 aringar samt
frin 45 till 40 procent for 65-69 dringar. Minskningen dr dock mindre nir det giller bostadstilligg och dldreférsériningsstod, bla. eftersom dessa
stod har 6kat bland utrikes fédda samtidigt som antalet utrikes fédda har stigit.
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lag forvarvsfrekvens tillhor de dldsta kohorterna och dirmed avlider 1 storre utstrackning. Totalt
uppgar utgifterna for grundskyddet till ca 26 mdkr 2022 och det har varit relativt stabilt under de
senaste fem édren.

Det finns stora skillnader i andelen som har grundskyddsersittning beroende pa fodelseland. Ar
2020 hade oOver 80 procent av pensiondrerna fodda i1 Afrika eller Asien ersittning frin
grundskyddet. Motsvarande siffra bland inrikes fédda var ca 30 procent.” Skillnaden beror pi att
manga utrikes f6dda pensionirer anlinde till Sverige sent i livet. De hann dirfér inte arbeta linge
nog for att bygga upp en tillricklig inkomstgrundad pension, och behéver foljaktligen forlita sig
pa grundskyddet for sin forsorjning (se typfall 5 och 6 1 tabell 1). Sysselsittningsgraden ir generellt
lag bland utomeuropeiskt fodda och gruppen idr i genomsnitt forhdllandevis ung.”” Andelen
utomeuropeiskt fédda i pensiondrskollektivet kommer saledes 6ka under de kommande
decennierna och kostnaderna for grundskyddet kan stiga betydligt om inte sysselsittningsgraden 1
gruppen Okar.”® I en berikning frin 2017 finner Pensionsmyndigheten att statens utgifter for
grundskyddet till utrikes fédda kommer att 6ka med ca 30 mdkr till 2060, i dagens penningvirde.”

3.2.1 Grundskydd med garantipension

Ar 2022 uppgir garantipensionen fore skatt till maximalt 8 779 kr per manad fér ensamstiende
och 7 853 kr per méinad for gifta.* Den avriknas bara mot inkomstgrundad allmin pension,
uppriknas med prisindex och slipar darfor efter samhaillets allmdnna inkomstutveckling i avsaknad
av politiska beslut. Garantipensionen har dock hojts vid flertalet tillfallen. Exempelvis hojdes
grundnivin med 200 kr ar 2020.” Bostadstilligget for pensionirer ir skattefritt och uppgir som
mest till 7 090 kr per manad for ensamstiende.* Till skillnad frin garantipensionen behovsprévas
bostadstilligget mot hushallets alla inkomster™ och till viss del dven mot férmégenhet.™ Tilligget
ar ocksa nominellt konstant savida politikerna inte beslutar att indra det. Det har dock hojts vid
flera tillfallen. I januari 2021 hade knappt 289 000 pensionirer bostadstilligg, varav 211 000 var

kvinnor.

Maximalt grundskydd, dvs. full garantipension och fullt bostadstillige,” summerar fér ensam-
staende till 15 869 kr (8 779+7 090) brutto per manad. Det ger ca 14 800 kr efter grundavdrag och
en genomsnittlig kommunal inkomstskatt och drygt 7 500 kr efter boendekostnader (varierar nagot
beroende pa boendekostnader).®

Det finns inget uttalat politiskt mal om hur hogt det sammanlagda grundskyddet ska vara i
forhallande till andra inkomster. En vanlig jimforelsenorm som Pensionsmyndigheten refererar
till ar emellertid grinsen for s.k. lag ekonomisk standard.” Denna grins definieras som 60 procent
av medianen for disponibel inkomst i landet, vilket ar 2020 var 13 100 kr efter skatt. Den hogsta

76 Pensionsmyndigheten (2022c).

77 Pensionsmyndigheten (2017a).

78 Ibid.

7 Ibid. I en rapport frin i ar skriver Pensionsmyndigheten att detta sannolikt 4r en 6verskattning eftersom det sedan rapporten skrevs har inforts
en stramate lagstiftning for att fi uppehillstillstind, se Pensionsmyndigheten (2022c).

80 Pensionsmyndigheten.

81 Regeringen (2019).

82 Det inkluderar hojningen av bostadskostnadstaket fran 7 000 till 7 500 kr och konsumtionstilligget med 200 kr (f6r ogifta) i den antagna budgeten
for 2022.

85 Med undantag f6r inkomstpensionstilligget.

8 For ensamstdende beriknas det s.k. férmogenhetstilligget som 15 procent av den férmogenhet som 6verskrider 100 000 kr. Bostadstilligget
minskas med 62 procent av de 15 procent som 6verskrider 100 000 kr. Rikneexempel: om férmégenheten dr 200 000 kr minskas bostadstilligget
pa édrsbasis med 0,62*0,15%(200 000-100 000) = 9 300 kr.

8 De diskretionira héjningarna av bostadskostnadstaket har inte f6ljt med bostadskostnaderna éver tid. Ar 2003 var andelen pensionirer som fick
bostadstilligg och hade bostadskostnader 6ver bostadskostnadstaket ca 25 procent. Andelen steg till Gver 50 procent fram till 2017 f6r att 2018
minska till ca 35 procent tack vare en héjning av taket (Regeringen 2018). Taket héjdes igen fran 7 000 till 7 500 kr i den antagna budgeten fér
2022. Det s.k. sirskilda bostadstilligget dr dock kopplat till prisbasbeloppet (prop. 2018/19:134). Det inférdes 1991 och betalas ut till individer vars
inkomster inte ricker till boendekostnader och 6vriga levnadsomkostnader.

86 Siffran 4r beridknad med 2021 ars genomsnittliga skattesats fér gatrantipensionen (Pensionsmyndigheten, 2021a).

87 Pensionsmyndigheten (2021b).
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ersattningen fran grundskyddet efter skatt 2022, ca 14 800 kr, kommer &6ver 60 procent av
medianinkomsten i 4r.*® Trots det lever ca 300 000 pensionirer idag med en disponibel inkomst
som ir ligre 4n 60 procent av medianen i samhillet, alltsd med lig ekonomisk standard.” Det beror
pa flera faktorer:

e den som har boendekostnader som ir ligre dn 7 500 kr per manad far inte maximalt
bostadstilligg;

e till skillnad fran garantipensionen provas bostadstilligget mot hushallets samlade
inkomst, inklusive viss avrakning mot eventuell f6rmégenhet (se fotnot 84);

e oarantipensionen minskas i relation till antalet bosittningsar, vilket innebdr att t.ex.
invandrare far ett s.k. dldref6rsorjningsstdd som ar ligre dn garantipensionen (se
nedan);

e det kan finnas individer som ar berattigade till bostadstilligg men som inte sOker pa
grund av okunskap eller ridsla for stigmatisering.”

De 300 000 pensiondrer som lever med lag ekonomisk standard motsvarar omkring 13 procent av
pensionirskollektivet, vilket ligger i linje bide med befolkningen i 6vrigt och EU-genomsnittet.”"
Det finns dock stora skillnader mellan olika grupper inom pensionarskollektivet. Exempelvis har
23 procent av alla utrikes fodda pensionirer en disponibel inkomst som dr ligre dn grinsen for lag
ckonomisk standard, jimfort med 9 procent bland inrikes fédda. Bland de som ir f6dda i Asien
eller Afrika dr siffran 4nnu hogre, nistan 50 procent.”” Som nimnts ir sysselsittningen bland
arbetsfora utomeuropeiskt fodda betydligt ligre dn i resten av befolkningen. Det innebir att
inkomstskillnaderna mellan inrikes och utomeuropeiskt fédda pensionirer kan bestd under ling
tid om sysselsattningsskillnaderna mellan grupperna inte minskar.

Lag ekonomisk standard ar emellertid ett relativt begrepp. Ett illustrativt exempel ar att andelen
som lever med lig ekonomisk standard ir ldgre i Ungern dn i Sverige, trots att Sveriges BNP per
capita dr mer dn tre ganger sd hog. Mittet sager alltsi mer om landets inkomstférdelning dn den
faktiska levnadsstandarden bland dem med ligst inkomst. Det dr ocksa av betydelse att
forsorjningsbordan for pensionirshushall generellt 4r mindre dn f6r 6vriga hushall eftersom de
sillan har t.ex. hemmaboende barn,” och att det offentliga vilfirdsitagandet skiljer sig mellan
linder. I Sverige har pensionirer t.ex. subventionerad dldreomsorg och sjuk-, tand- och hilsovard
i en utstrickning som inte motsvaras i alla andra EU-linder.”* Av dessa skil finns det anledning att
anta att svenska pensionirers wateriella levnadsstandard underskattas i denna typ av internationella
jamforelser, vilket vi aterkommer till nedan.

Ett ytterligare sitt att belysa grundskyddets storlek dr att berdkna det s.k. respektavstandet.
Respektavstandet dr skillnaden i ersittning till personer som inte arbetat alls och de som arbetat
ett helt yrkesliv. Skillnaden mellan en pensionir med full garantipension och fullt bostadstilligg
som inte har arbetat alls och en kvinnlig respektive manlig pensionir med genomsnittlig

8 Om tillvixten i medianinkomsten ér 3 procent 2021 och 2022 kommer 60 procent av medianinkomsten 2022 uppga till: 13 100%1,03*1,03 =
13 898 kr.

8 Pensionsmyndigheten (2021b). Andel pensionirer som lever i s.k. materiell fattigdom behandlas i nista delavsnitt.

% Regeringen (2018).

1 Pensionsmyndigheten (2021b).

92 Pensionsmyndigheten (2022c).

9 Pensionsmyndigheten (2022a).

% Pensionsmyndigheten (2021b).
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pensionsinkomst var 2020 1 463 kr respektive 4 426 kr per minad.” Skillnaden mot en individ
med hog pensionsinkomst (85:e percentilen) uppgick till 9 518 kr.”

3.2.2 Grundskydd med aldreférsérjningsstod

Aldreférsérjningsstodet riktar sig till personer som fyllt 65 4r och som saknar eller har en lig
inkomstgrundad pension, och samtidigt inte uppfyller kraven fér garantipension eller har lag
garantipension. Det innebir i praktiken att stodet frimst gar till personer med kort bosittningstid
i Sverige. Stodet syftar till att individen ska ha en skilig levnadsniva efter boendekostnader. Ar
2022 riknas skalig levnadsniva som 6 181 kr per manad f6r den som ér ensamstaende och 4 972 kr
per minad fér den som ir gift, sambo eller registrerad partner.” Den skiliga levnadsnivin riknas
upp med prisbasbeloppet, vilket innebir att aldreférsorjningsstodet, likt garantipensionen, slipar
efter den allminna inkomstutvecklingen i samhillet i avsaknad av politiska beslut.” I januari 2021
hade knappt 24 000 pensionirer ildreférsétjningsstdd, varav drygt hilften var kvinnor.” Aldre-
torsorjningsstodet har den hogsta graden av behovsprévning och stédet avriknas mot inkomster
krona f6r krona.

Diagram 15 Andel personer 65 ar och aldre som levde i materiell fattigdom 2019
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Anm.: Definitionen av materiell fattigdom ér att inte ha rid med minst fem av tretton utvalda utgiftsposter, t.ex. att inte klara oférutsedda utgifter,
inte kunna bekosta tillricklig uppvirmning av bostaden eller att inte ha rid med ndgra néjesaktiviteter som kostar pengar (SCB, 2020).

Killa: Eurostat.

Aldreforsorjningsstdd dr skattefritt och under 2022 kan det, tillsammans med bostadstilligget,
maximalt uppga till 13 271 kr (6 181+7 090) per manad for ensamstdende. Liksom for garanti-
pensionen finns inget uttalat politiskt mal om hur hégt aldreforsoérjningsstodet ska vara i
forhallande till andra inkomster. Generellt dr det ca 1 500 kr ligre dn full garantipension efter skatt.

% Tjanstepension ir inkluderad. Den “genomsnittlige pensiondren” har varit pensiondr i 10 4r. Pensionsmyndigheten (2020a).

% Inom den allminna pensionen ir respektavstindet mindre. Med antagandena i huvudtypfallet (tabell 1) har en person med en slutlén pa 20 000 kr
i méinaden och som tar ut sin pension vid 65 efter att ha jobbat 40, 30, 20, 10 respektive 0 dr en ménatlig allmin pension pa 11 765 kr, 9 957 kr,
9 171 kr, 8 874 kr respektive 8 833 kr. Den manatliga allminna pensionen f6r en person som har arbetat 10 dr dr alltsd ungefir samma som for en
som inte har arbetat alls. F6r medel- och héginkomsttagare, som inte har ritt till garantipension i samma utstrickning, ér skillnaderna dock storre.
7 Pensionsmyndighetens webbplats.

% Lag (2001:853) om aldreforsorjningsstod, 4 §.

9 Det kan jamf6ras med 2003 (2010) déd ca 12 500 (17 500) hade aldreforsorjningsstdd (Pensionsmyndighetens statistikdatabas).
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Aldreforsotjningsstdd plus fullt bostadstilligget kommer sannolikt didrmed understiga grinsen for
lig ekonomisk standard nagot under 2022. Samtidigt ar dldreforsorjningsstodet visentligt hogre an
forsorjningsstodet.’””  Det, i kombination med exempelvis formen pi det offentliga
vilfardsatagandet, har fatt till f6ljd att den materiella fattigdomen, andelen som inte har rad med
grundligegande utgifter, 4r mycket ldgre bland pensionirer (1,3 procent) dn i befolkningen som
helhet (omkring 4 procent). Den idr dessutom mycket lag jimfoért med andra EU-linder (diagram
15).

3.2.3 Grundskyddets utveckling 6ver tid

Garantipensionen, aldreférsorjningsstédet och bostadstilligget sldpar efter utvecklingen av
arbetsinkomsterna 1 avsaknad av politiska beslut. Det beror pa att garantipensionen uppriknas
med prisbasbeloppet och att dldreforsorjningsstdd och bostadstilligget inte riknas upp Gver-
huvudtaget. Trots upprepade politiska beslut om att hoja stéden, har resultatet blivit att
grundskyddet i allmédnhet har slidpat efter den genomsnittliga bruttoménadslénen under det senaste
decenniet (diagram 16). Sedan inférandet av jobbskatteavdrag fran 2007 har pensiondrer betalat
en hogre skatt pa pensionsinkomster dn vad de yrkesaktiva betalar pa arbetsinkomster. Genom
inférandet av ett f6rhojt grundavdrag for pensionirer 2009 (och utékningarna dérefter) har dock
skatteskillnaden successivt minskat och 2023 kommer den ha tagits bort helt jimfért med den
arbetande befolkningen under 65.""

Diagram 16 Genomsnittlig manadslon, garantipension, aldreforsérjningsstéod och bostads-
tillagg, efter skatt
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Anm.: GP = garantipension, BT = bostadstilligg och AFS = ildreférsérjningsstéd. Bostadstilligget for
garantipensiondren i Pensionsmyndighetens typfall baseras pa genomsnittlig boendekostnad fér ensamstiende
personer 6ver 65 dr. Serierna dr deflaterade med KPI. Bostadstilligget dr beriknat mot en medelhyra f6r dldre. I
huvudtexten refererar vi till maximalt bostadstilligg 2022, vilket ligger pd en hogre niva.

Killor: Pensionsmyndigheten (2019b, 2021a), SCB:s statistikdatabas.

1002022 var riksnormen for forsérjningsstodet 4 250 kr for en ensamstiende vuxen, dvs. ungefir 2 000 kr ligre 4n ildreférsérjningsstodet
(Socialstyrelsen, 2021).
101 Regeringen (2020).
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Om garantipensionen riknades upp med inkomstindex i stillet for prisindex skulle den inte minska
1 relation till 16neinkomsterna 6ver tid. Vid en sidan utformning behoéver det dock beaktas att
inkomstpensionen, 1 och med forskottsrintan, 1 princip riknas upp med prisindex efter att
pensionen tas ut (férdjupning 1). Full inkomstindexering av garantipensionen skulle saledes leda
till att respektavstandet successivt minskar for de som redan ar pensionadrer. Det dr tinkbart att
garantipensionen skulle kunna inkomstindexeras fram till uttaget pa samma sitt som
inkomstpensionen. Det skulle dock leda till att varje ny kohort av pensionirer far ett hgre grund-
skydd 4n tidigare kohorter.

Fordjupning 3 Uttagséalder och uttradesalder

Den manatliga pensionen baseras dels pa individens sammanlagda pensionsbehallning, dels pa den
forvintade medellivslingden nir individen viljer att borja ta ut sin pension.'”” Om den forvintade
medellivslingden 6kar men pensionsaldern inte foérindras minskar den manatliga pensionen
eftersom individens samlade pensionsbehillning maste ricka till fler ar. Pensionsutredningen 1994
betonade detta férhallande. De foreslog dock inte att pensionsildern skulle kopplas till
medellivslingden utan forutsatte att individer skulle vilja att ta ut pension senare i takt med att
medellivslingden stiger. Som framgar i denna férdjupning har sa inte blivit fallet. Det dr ett skal
till att Pensionsgruppen har beslutat om att inféra den s.k. riktaldern, ett regelverk som successivt
ska hoja de aldrar da man tidigast kan ta ut allméin pension.

I diagram 17 framgir hur uttagsildern for den allmidnna pensionen och uttridesaldern frin
arbetsmarknaden har utvecklats. Uttagsildern'” 4r den genomsnittliga pensionsildern bland dem
som paborjar sitt pensionsuttag eller andrar i vilken omfattning den allmanna pensionen tas ut.'™
Som framgar i diagrammet har uttagsaldern i princip inte férandrats sedan 2004 trots att den
torvintade dterstaende livslingden vid 65 har 6kat med ca 2,5 ar under samma tidsperiod.

Uttradesaldern fran arbetsmarknaden har diremot 6kat trendmassigt sedan 2006. Det beror pa att
arbetskraftsdeltagandet har stigit med ca 10 procentenheter i aldersgrupperna 60—64 ar och 65—
69 ar under de senaste 15 aren. Uttridesalder dr den alder dd en individ inte lingre stir till
arbetsmarknadens férfogande och dirmed inte ingar i arbetskraften. Ett uttride behéver dock inte
innebdra att man borjar ta ut pension. Vissa viljer att leva ett tag pa sparade medel eller pa sin
partners inkomster. Andra kan uppbira forsorjningsstod (tidigare socialbidrag) eller sjukersittning
(tidigare fortidspension). Uttrddesaldern kan saledes vara ligre dn den genomsnittliga uttagsaldern.

Som nimnts har den genomsnittliga uttagsdldern 1 princip inte fOrindrats pa 15 édr. Runt
millenniumskiftet var normen att ga i pension vid 65 mycket stark; ndstan 80 procent valde att
bérja ta ut den allmédnna pensionen vid 65. Styrkan i denna norm har minskat betydligt och det ar
nu omkring 40 procent som viljer att borja ta ut sin pension vid 65. Spridningen har alltsa okat;
fler gar i pension tidigare respektive senare dn vid 65. I avsnitt 5 diskuterar vi mojliga orsaker till
att individer tar ut sin pension tidigt och till att den genomsnittliga uttagsaldern inte har 6kat trots
stigande medellivslingd och forbattrad halsa bland aldre.

102 Se avsnitt 3.1 f6r en beskrivning av pensionssystemet.

103 Pensionsmyndigheten anvinder begreppet medelpensioneringsalder £61 uttagsaldern.

104 Partiella uttag av pension viktas, exempelvis riknas ett halvt uttag av pension som en halv pensionering. Omkring 40 procent av de som bétjar
ta ut pension fortsitter arbeta (Ossowicki, 2018).
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Diagram 17 Uttagsalder och uttradesalder
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Killa: Pensionsmyndigheten (2021h).

Slutligen bor den snabba uppgangen i uttagsaldern ar 2020, fran 64,6 till 65 ar, noteras. Den kan
tyckas liten, men ér stor procentuellt for ett enskilt ar och beror pa att ligstaaldern for att ta ut
inkomstpension héjdes frin 61 till 62 ar och att den s.k. LAS-dldern héjdes fran 67 till 68 4r.'” Det
visar att uttagsaldern paverkas av regelverk. Linge var regelverken kring uttagsildern oférindrade.
Sedan nuvarande pensionssystem sjosattes 1998 har ligstadldern for att ta ut inkomstpension och
garantipension linge vatit 61 respektive 65 4r.'” Ligstadldern hojs ytterligare ar 2023, till 63 4r for
inkomstpension och 66 ar f6r garantipensionen. Ar 2026 infors en riktalder pa 67 ar inforas och
den beraknas hojas till 68 ar 2034 och 69 ar 2048. Lagstaildrarna for allmidn pension och
garantipension ska kopplas till riktaldern och 6ka i takt med denna. Vid inférandet av riktildern
2026 hojs ldgstaaldrarna for allmin pension och garantipension till 64 respektive 67 ar.
Sammantaget ger dessa forindringar skil att tro att uttagsildern kommer att stiga framéver.'”’

3.3 Summering

Sammanfattningsvis har pensionsersittningarna utvecklats ungefar i linje med inkomsterna bland
icke-pensionidrer under de senaste artiondena. Ersittningarna har dirmed stigit snabbare dn
prisnivan, vilket innebér att pensionsinkomsternas kopkraft har 6kat. Ersittningarna frain den
allminna pensionen och tjanstepensionen ger en sammanlagd genomsnittlig kompensationsgrad
pa omkring 65 procent f6r pensiondrer i mitten av férdelningen och betydligt hogre dn sa 1 de lagre
inkomstklasserna. Detta dr ungefir i linje med vad som brukar nimnas som malsittning i debatten,
mojligen nagot ligre. Den politiska ambitionen om en kompensationsgrad frin den allminna
pensionen pa 56 procent av bruttoloneinkomsten (60 procent av den pensionsgrundande
inkomsten) infrias dock i nuldget bara for personer med garantipension (dvs. laginkomsttagare).

105 L AS-dldern anger vid vilken alder anstillda slutar omfattas av lagen (1982:80) om anstillningsskydd. En arbetsgivare kan dirf6r siga upp en
individ som uppnitt den dldern utan att ta hinsyn till turordningsreglerna eller arbetsmarknadsskil.

106 Prop. 1997/98:151.

107 Flera viktiga dldersgrinser inom socialférsikringen planeras ocksa folja riktildern. Det giller t.ex. hégstaaldern i a-kassan och sjukférsikringen
(Regeringskansliet, 2017). Dessa aldersgrinser har stor betydelse f6r inkomstnivin bland de med lidgst pension, eftersom de bestimmer uttagsildern
f6r personer som behovt ga i tidig pension.
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Det beror huvudsakligen pa att medellivslingden har stigit sedan millennieskiftet medan uttags-
aldern varit konstant. Malsittningarna for kompensationsgraden for den allmidnna pensionen
formulerades dock med férbehallet att den genomsnittliga uttagsaldern skulle stiga 1 relation till
medellivslingden. Om uttagsaldern antas till 67, vilket ungefir skulle kompensera for effekten av
den 6kande medellivslingden sedan pensionssystemet inférdes, dr kompensationsgraden fran total
och allmin pensionen hégre dn 70 respektive 56 procent i alla inkomstgrupper.

Ersittningarna fran grundskyddet, garantipension plus maximalt bostadstilligg, Gverstiger grinsen
tor lag ekonomisk standard, och édldreférsérjningsstédet dr hogre dn forsorjningsstodet. Andelen
pensionarer med lig ekonomisk standard dr i linje med den Gvriga befolkningen medan andelen
materiellt fattiga pensiondrer dr betydligt ligre, bade 1 en internationell jaimforelse och relativt andra
grupper i Sverige.

Sammantaget bedomer vi att pensionssystemet i huvudsak levererar i enlighet med vad som var
avsikten nar systemet sjosattes och att pensionirer i allmanhet inte 4r en ekonomiskt utsatt grupp.
I regel har de grupper som far férhillandevis laga pensioner av olika skal arbetat lite, gatt i pension
tidigt, varit pensionirer linge eller saknat tjinstepension. Att dessa grupper far laga pensioner ar
inte 6verraskande. Det dr en konsekvens av systemets konstruktion, med en nira koppling mellan
inbetalningar och utbetalningar.

4 Vilka principer bor vagleda reformer?

Pensionirer har alltsa generellt fatt det béttre under de senaste decennierna, och risken att hamna
1 materiell fattigdom ér betydligt mindre f6r den som ér pensionir dn f6r den som inte dr det. Trots
det diskuteras pensionssystemet ofta med utgangspunkten att pensiondrer som grupp har en utsatt
ckonomisk situation. Aven om sa inte dr fallet kan det finnas skil att ompréva inslag bade i
pensionssystemet och i andra offentliga system som paverkar den ekonomiska situationen for
dldre. Om forindringar gors dr det dock viktigt att de édr val genomtinkta och hallbara éver tid. I
ljuset av beskrivningen av pensionssystemet och pensionirernas inkomster i féregdende avsnitt
anser vi att eventuella generella forbittringar av pensiondrernas ekonomiska situation noga bor
provas mot behovet av andra offentliga satsningar. Under den senaste tiden har flera forslag som
syftar till att héja pensionerna diskuterats och genomforts. I detta avsnitt relaterar vi forslagen till
de principer som ligger till grund for pensionssystemet.

4.1 Centrala principer i pensionssystemet

Pensionsreformens Gvergripande mal var att uppritta ett system som ger rimliga pensioner och
samtidigt dr finansiellt stabilt. Malsittningen formulerades i ljuset av hallbarhetsproblem inom
ATP-systemet, dir pensionsutbetalningarna varken féljde den samhillsekonomiska utvecklingen
eller baserades pi individens sammanlagda inkomster under arbetslivet."”® Dessa tillkorta-
kommanden ledde bla. till att pensionsavgifterna successivt steg som andel av den totala
l6nesumman nir tillvaxten var lag och i takt med att befolkningen i genomsnitt blev édldre. For att
det nya systemet skulle uppfylla de 6verordnade malen om rimliga pensioner och finansiell
stabilitet beslutades att:

e individens ritt till allmidn pension ska bestimmas utifran en /lwsinkomstprincip dar
ersittningen motsvaras av de avgifter som individen har betalat in till systemet under
arbetslivet;

108 SOU 1994:20, avsnitt 1.1.
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e systemet ska vara galyfinansierande genom att pensionsutbetalningar l6pande finansieras
genom pensionsavgifter inom ett slutet system. For att uppritthalla sjalvfinansieringen ska
systemet innehalla buffertfonder och en balanseringsmekanism som minskar pensions-
utbetalningarna i hiandelse av att systemet blir underfinansierat (den s.k. bromsen);

e for att sakerstilla en rimlig levnadsstandard for personer med lag intjdnad pension ska det
finnas en ekonomisk grundtrygghet som finansieras med allmdnna skattemedel.

Det tal att understrykas att det nuvarande pensionssystemet, i och med livsinkomstprincipen,
innebir att pensionsnivaerna i mycket stor utstrickning ar en sysselsattningsfraga. Det giller bade
hur mycket man har arbetat och vid vilken dlder man tar ut pensionen. Den totala miangden arbete
ir viktig eftersom den tillsammans med lénen bestimmer hur stor den intjinade
pensionsbehallningen dr ndr den tas ut. Uttagsaldern idr viktig eftersom den bestimmer 6ver hur
manga ar pensionsbehallningen ska fordelas. Pensionsutredningen férutsatte att denna utformning
skulle motivera fler att arbeta lingre och ta ut pensionen senare i takt med att hilsolaget bland
dldre forbittrades och medellivslingden G6kade. Utformningen skulle dérigenom bidra till en
6verensstimmelse mellan vad som utgdr en privatekonomiskt respektive samhillsekonomiskt
onskvird pensionsalder. I ett land som Sverige med omfattande skattefinansierad valfards ar det
avgorande att sysselsittningen bland édldre 6kar nar medellivslingden stiger. En ytterligare princip
som priglade pensionsreformen var siledes att systemet ska ge #ydliga incitament till ett lingt arbetsliv."”

Pensionsutredningen framholl dven att det méste vara férutsdgbart f6r individer vilken pension de
kommer fa, och att systemet dirmed maste vara /itthegrip/igt sa att individer kan genomskada det
och paverka sin pension.110 I forlingningen innebér ambitionen om begriplighet att pensionsfragan
maste priaglas av bred politisk enighet. Den s.k. Pensionsgruppen bildades just i detta syfte.'"" Politisk
splittring i pensionsfragan innebdr en risk for dterkommande férindringar av systemet som gor
det svarare for individer att fOrutse sina pensioner. Brist pa politisk enighet 6kar ocksa risken for
finansiell instabilitet; beslut via hoppande majoriteter i riksdagen okar sannolikheten for
torindringar som strider mot sjilvfinansieringsprincipen. Slutligen lyfte Pensionsutredningen fram
att forindringar av systemet bor beakta vad som utgdr en rimlig firdelning mellan generationer.'
Hinsyn ska tas till bide nuvarande och kommande pensionirer, inklusive de som dnnu inte borjat
tjana in till sin pension. Ambitionen ska vara att sa lingt som mojligt undvika férdelningskonflikter
mellan generationer.

Det nuvarande pensionssystemet kan sidgas vara baserat pa ovan nimnda principer. Systemet ska
folja livsinkomstprincipen, vara sjilvfinansierande bortsett fran grundtryggheten, ge incitament till
ett lingt arbetsliv, vara begripligt, praglas av bred politisk enighet och forhalla sig till vad som utgor
en rimlig intergenerationell férdelning. Radets uppfattning ér att principerna édr vilmotiverade och
att reformer i mojligaste man bor utformas i linje med dem.

4.2 Riktade hdjningar av pensionerna

Diskussionen om hur pensionerna kan hojas for sirskilda grupper inom pensionirskollektivet har
resulterat i tva storre reformforslag: inkomstpensionstilligget och garantitilligget i bostadstillagget.
Det f6rra dr infort, det senare ar foreslaget.

Inkomstpensionstillagget inférdes 1 september 2021 och har som uttalat syfte att 6ka respektavstindet
och héja pensionerna for personer som jobbat ett helt arbetsliv men dnda har lag pension. Tilligget

109 Ibid., s. 82—83. Se vidare avsnitt 5 kring ckonomiska incitament att arbeta hégre upp i aldrarna.

110 Ibid., s. 81-82. Utifran enkatstudier diskuterar vi i avsnitt 5 i vilken utstrickning pensionssystemet uppfattas som begtipligt.

1 Pensionsgruppen 4r en 6verenskommelse mellan sex riksdagspartier (S, M, C, KD, L och MP) om att férindringar inom den allminna pensionen
ska fattas med bred och blockéverskridande politisk enighet.

112 SOU 1994:20, s. 81-82.
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kan betalas ut fran 65 ars dlder, finansieras 6ver statsbudgeten (ca 6 mdkr per ar) och innebar ett
tillskott pa upp till 600 kr per manad fore skatt for personer som har en inkomstgrundad
bruttopension pd mellan drygt 9 000 och 17 000 kr i manaden.'” Av tilliggets namn framgir att
det ska tjina som ett tillskott till inkomstpensionen. Det ligger ddrmed utanfor grundskyddet. Att
tilligget trots det finansieras Gver statsbudgeten (och inte genom pensionsinbetalningar under
arbetslivet) innebir att det avviker fran livsinkomstprincipen och sjilvfinansieringsprincipen.
Atgirden bidrar positivt till incitamenten att arbeta genom att éka respektavstindet. De samlade
utbetalningarna fran tilligget blir emellertid mindre ju senare pensionen tas ut. Fér en person som
arbetat 40 ar eller mer innebdr en senareliggning av pensionsuttaget efter 65 att den samlade
inkomsten fran tilligget sett till hela pensionsperioden minskar med 7 200 kr (600 kr per méanad)
for varje 4r som uttaget skjuts upp. Detta inslag minskar incitamenten till ett lingre arbetsliv.'"*
Inkomstpensionstilligget fungerar dessutom pa ett annat sitt an systemets ursprungliga delar. Det
okar darmed systemets komplexitet och gor det svarare for individer att forsta sin pension.

Garantitilldigget i bostadstilligget planeras trida i kraft i augusti 2022, forutsatt att det rostas igenom av
riksdagen. Det ska betalas ut som ett bidrag inom ramen f6r bostadstilligget till personer Gver 65
ir med en manatlig inkomstgrundad allmin pension pi ca 14 350 kr eller mindre,'"” och uppgir till
som hogst 1000 kr skattefritt per manad. Tilligget ingar darmed i grundskyddet och innebar
saledes inte nagon avvikelse fran livsinkomst- eller sjalvfinansieringsprinciperna. Garantitilligget
leder dock till att respektavstindet minskar, och att det i vissa fall till och med blir negativt.""®
Annorlunda uttryckt innebdr tilligget att ytterligare arbete 1 vissa fall kan leda till att den totala
arliga pensionsinkomsten blir ligre. Garantitilligget ar ocksa, pa samma sitt som inkomstpensions-
tilligget, utformat sa att den samlade inkomsten fran tilligget sett till hela tiden som pensionar
minskar om pensionsuttaget sker efter 65 (eller riktaldern nir den trider i kraft).

Tilligget ska varken ridknas av mot férmdégenhet, arbets- och kapitalinkomster, inkomster fran
tjanstepension eller privat pensionssparande. Det vintas utga till ca 1 miljon personer, vilket ar
omkring 300 000 fler 4n garantipensionen. Syftet med atgirden ar samma som med garanti-
pensionen, alltsd att sikerstilla en rimlig levnadsstandard f6r pensionirer som har lig intjinad
allmin pension. Anledningen varfér garantitilligget trots det fOreslds betalas ut inom ramen for
bostadstilligget ir att en héjning av garantipensionen skulle behéva goras inom Pensionsgruppen,
dir det inte forefaller ha funnits en politisk enighet 1 fragan. Det dr en brist 1 sig. I likhet med
inkomstpensionstilligget gbr forslaget ocksa systemet mindre begripligt eftersom det innebdr att
pensionssystemet ges ytterligare en komponent som fungerar enligt andra regler dn systemets
huvuddelar. Till exempel dr garantipensionen och garantitilligget utformade for att triffa olika
stora grupper, vilket innebdr att pensionssystemet fir tva olika definitioner av vid vilken
pensionsniva staten bor skjuta till allmdnna bidrag.

Om det finns en politisk vilja att héja pensionerna bland befintliga pensionidrer med lig och
medelh6g inkomst kan det dstadkommas inom ramen fér garantipensionen. En héjning av
garantipensionens niva eller upprakningstakt skulle kunna ha en liknande férdelningsprofil som
garantitilligget. Skillnaden dr att garantitilligget triffar 300 000 fler personer, vilket beror pa att
garantipensionens tak enligt nuvarande avrikningsregler ir ligre 4n garantitilliggets.'”” Hojningar

113 For att fa fullt inkomstpensionstilligg krivs att man har haft pensionsgrundande inkomst under minst 40 ar. De som har haft pensionsgrundande
inkomst under mindre 4n 40 ar men har en inkomstgrundad pension inom det angivna intervallet far ett inkomstpensionstilligg enligt regeln
(x/40) * 600. Intervallets Gvre grins dr relativt hogt satt och innebir att en majoritet av pensionirerna fir del av tilligget (Pensionsmyndigheten,
2021d).

14 TFAU (2020).

115 Garantitilliggets storlek bestdms dven utifrin bosittningstid enligt samma principer som garantipensionen. Det krivs alltsa att en person har
bott i Sverige i 40 4r mellan aldrarna 16-64 f6r att vederborande ska fa fullt garantitilligg. Det innebir att tilligget inte dr utformat for att stirka
den ekonomiska standarden for utrikes fédda pensiondrer som kom till Sverige sent i livet; en av de ekonomiskt svagaste grupperna i
pensiondrskollektivet.

116 Se prop. 2021/22:99 och IFAU (2022).

17 Ungefar 14 350 kr i allmdn pension i garantitilligget jaimfért med ca 12 800 kr i garantipensionen. En annan skillnad 4r att nivin pa
garantipensionen beror pa civilstind, vilket inte ér fallet med garantitilligget.
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av garantipensionen bor dock féregas av en analys av effekterna pa respektavstindet. Det giller
dven for garantitilligget.

4.3 Generella hdjningar av pensionerna

Den ekonomisk-politiska diskussionen om hur pensionerna kan hojas generellt har i huvudsak
kretsat kring hojning av uttagsildern, hojning av pensionsavgiften och inférandet av en gas i
inkomstpensionen.

En hijning av uttagsaldern har lyfts fram som ett sitt att forhindra att kompensationsgraden fran den
allmanna pensionen urholkas ytterligare. Det ar ett skil till att Pensionsgruppen har beslutat om
att infora en s.k. riktalder. Riktdldern trider 1 kraft 2026 och innebir att ligstaaldern for uttag av
allmin pension och bostadstilligg borjar 6ka i relation till medellivslingden.'® Aldersgrinsen for
uttag av inkomstpension kommer t.ex. hojas till 64 ar 2026 medan liagstadldern f6r garantipension,
bostadstilligget och dldreforsorjningsstod hojs till 67. Pensionsgruppen har dven beslutat att
successivt hoja den s.k. LAS-dldern,'” frin 68 till 69 ar 2023. Som framgitt har uttagsildern en
mycket stor betydelse for nivin pa pensionen. En tumregel dr att pensionen 6kar med ungefir
6 procentenheter per r som pensionsuttaget senareliggs.'” Ett senare pensionsuttag innebir att
den intjinade behallningen ska finansiera farre ar i pension, vilket leder till att de arliga
utbetalningarna blir storre. Via effekten pa ligstaaldern 6kar riktdldern dessutom drivkrafterna att
arbeta lingre, vilket dven har en positiv effekt pa de offentliga finanserna och samhallsekonomin 1
6vrigt.””! Forhoppningen dr att riktildern ocksd ska paverka den starka normen om nir det ir
lagom att gi 1 pension. Slutligen forandrar riktildern grundliggande regler i befintliga delar av
systemet i stillet for att skapa nya delar och antogs av Pensionsgruppen i bred politisk enighet.

En hijning av pensionsaygiften har foreslagits fran flera hall under de senaste aren. Det idr ett sitt att
héja pensionerna inom ramen for systemets befintliga finansieringskanaler. I och med att det dr de
forsikrade sjdlva som finansierar sina pensionsinbetalningar, skulle reformen sannolikt ske pa
bekostnad av realléneutvecklingen.'” Nir inbetalningarna till pensionssystemet under arbetslivet
héjs okar intjinandet till pensionen, vilket leder till h6gre pensioner. Att héja pensionsavgiften édr
1 linje med pensionssystemets principer om sjilvfinansiering och att pensionen ska bestimmas
utifran livsinkomsten.

Nir systemet infordes sattes avgiftsnivderna till 18,5 procent av den pensionsgrundande
inkomsten. Avgiften har varit oférindrad sedan dess och nivan sattes fOr att ge en
kompensationsgrad pa omkring 60 procent av den slutliga pensionsgrundande inkomsten for
personer som arbetat ett helt arbetsliv med en slutlén under intjinandetaket.'” Det forutsattes att
avgiftsnivan inte skulle behdva héjas for att uppritthalla maélsdttningen, eftersom uttagsaldern
forvintades stiga i relation till medellivslingden. Som framgir av férdjupning 3 har det inte skett.
Radet har inte nagon principiell syn pa vad som utgor en lamplig avgiftsniva. Det dr en i hog grad
politisk fraga som bl.a. involverar en bedémning av hur mycket inkomster som medborgarna ska
aldggas spara infor sin kommande pension. Vi anser emellertid att det vore oklokt att anvinda
hoégre avgifter som ett verktyg for att aterkommande kompensera fér den stagnerande
uttagsaldern. Det skulle riskera upprepade avgiftshéjningar 1 takt med den stigande
medellivslingden. Trendmaissigt stigande avgiftsnivdaer skulle minska l6neutrymmet och var

118 Se vidare férdjupning 3.

119 LAS-dldern anger vid vilken 4lder anstillda slutar omfattas av lagen (1982:80) om anstillningsskydd.

120 Pensionsmyndigheten (2019a). Stotleken pd 6kningen beror bla. pa vid vilken alder uttridet sker, hur manga ir pensiondren har haft en
arbetsinkomst och huruvida personens tjinstepensionsavtal tilliter intjinande efter 65.

121 Se avsnitt 5 for vidare diskussion.

122 En héjning av pensionsavgifterna via dlderspensionsavgiften skulle 6ka féretagens kostnader och sannolikt minska utrymmet f6r 16nekningar.
Om pensionsavgifterna i stillet skulle héjas via den allméinna pensionsavgiften minskar arbetstagarnas disponibla inkomster i motsvarande grad.
123 Se f6rdjupning 2.
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dessutom ett av huvudproblemen som pensionsreformen avsag att l6sa. Sammantaget framstir en
ordning med successivt stigande pensionsavgifter dirfér inte som hallbar.

Det har dven diskuteras om avgifterna bor hojas retroaktivt, vilket skulle innebara att pensionerna
hojs genom en 6kning av pensionsskulden.'™ Pensionerna skulle dirmed stiga iven for personer
vars inbetalningar under arbetslivet har motsvarat den tidigare, ligre avgiften. I nulaget finns det
inget politiskt forslag kring exakt hur en retroaktiv avgiftshojning skulle se ut.'” Beroende pa
utformning kan dtgirden paverka inkomstférdelningen mellan generationer olika mycket. Klart dr
dock att nuvarande och inom kort blivande pensionirer, i jimférelse med den yngre befolkningen,
skulle fa en jamforelsevis hog pension i forhallande till avgifterna de har betalat in.

Det har dven foreslagits att inkomstpensionssystemet bor forses med en s.k. gas. Det skulle innebira att
pensionsritter och arliga pensioner riknas upp i en forhojd takt nir systemet ir Gverfinansierat.'™
Pensionerna skulle alltsi hojas genom att pensionsskulden riknas upp och balanstalet sdnks.
Forslaget ar 1 huvudsak 1 linje med systemets centrala principer. Det har dock férdelningspolitiska
effekter mellan generationer. Pensionerna for i synnerhet nuvarande och inom kort blivande
pensionirer skulle héjas genom att systemets nettostillning forsimras.””” Personer som dnnu inte
har borjat arbeta, t.ex. skolungdomar, skulle inte fi del av atgirden, och skulle drva ett system med
en ldgre nettoférmégenhet och som dirmed 16per storre risk att i framtiden hamna i en situation
dir bromsen behéver aktiveras. Om gasen infors med en buffert enligt forslaget fran 2004 skulle
denna risk samtidigt vara liten. I ljuset av pensionirskollektivets forhallandevis goda inkomst-
situation ir det inte uppenbart férdelningspolitiskt motiverat att anvinda systemets overskott for
att genomfora generella hojningar av pensionerna i dagslaget.

4.4 Summering

Pensionssystemet ska folja livsinkomstprincipen, vara sjilvfinansierande bortsett fran grund-
tryggheten, ge incitament till ett langt arbetsliv, vara begripligt, priglas av bred politisk enighet och
torhalla sig till vad som utgor en rimlig intergenerationell férdelning. Radets uppfattning ar att
principerna dr valmotiverade och att reformer i méjligaste man bor utformas i linje med dem.

Inkomstpensionstilligget och garantitilligget ar tva riktade pensionsreformer. Bada reformerna har
tydliga brister i forhéallande till systemets principer. Exempelvis leder de bada till att systemet blir
mindre begripligt. Forslaget om att infOra ett garantitilligg dr ocksa problematiskt eftersom det
inte har tagits fram i den breda politiska enighet som dr 6nskvird.

Vad giller forslagen om att h6ja pensionerna generellt dr det samhillsekonomiskt basta en hojd
uttagsalder. Inférandet av riktaldern kommer sannolikt att bidra till att den genomsnittliga uttags-
aldern stiger, vilket kommer héja de drliga pensionerna. Det dr ocksa troligt att dtgirden kommer
stirka de offentliga finanserna genom att paverka fler att arbeta lingtre.

Inférandet av en gas i inkomstpensionen ér ett annat mojligt sitt att hoja pensionerna generellt.
Atgirden skulle ha férdelningspolitiska implikationer eftersom framfér allt nuvarande och inom
kort blivande pensiondrer skulle gynnas genom att systemets nettofdrmogenhet minskas for
kommande generationer. De finansiella stabilitetsriskerna med en sadan atgird torde emellertid
vara forhéallandevis sma om balanstalstréskeln satts till 1,1. Mot bakgrund av pensionirernas

124 Sjilva avgiftshojningen skulle héja virdet pa avgiftstillgangen, som utgdr ungefir 82 procent av inkomstpensionssystemets tillgangar. Balanstalet
skulle dirmed inte falla i proportion till uppskrivningen av pensionsskulden.

125 Se Pensionsmyndigheten (2021i) f6r ett forslag till konkret utformning.

126 En utredning féreslog 2004 att gasen kan aktiveras nir balanstalet 6verskrider 1,1 (SOU 2004:105).

127 En gas skulle gynna alla som har intjinade pensionsritter i proportion till hur stora deras pensionsbehéllningar dr. Personer som dnnu inte har
bétjat arbeta, t.ex. skolungdomar, skulle alltsa inte fa del av atgirden och ungdomar som nyligen tritt in pa arbetsmarknaden skulle gynnas i mycket
liten utstrickning.
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jamforelsevis starka ekonomiska situation ar det dock inte sjalvklart att det vore fordelnings-
politiskt motiverat att forbruka systemets 6verskott i dagsliget. Om balanstalet skulle fortsitta
stiga, exempelvis i linje med KI:s berikningar fran i 4r,' kan diskussionen om att infora en gas
hamna hégt upp pa den politiska dagordningen. Det dr dirfor lampligt att fragan analyseras vidare
1 en bred politisk konstellation for att ha en beredskap infor en sidan situation.

En avgiftsh6jning skulle kunna motiveras om det finns en bred politisk enighet om att omférdela
resurser over tiden, fran de yrkesverksamma aren till pensionsiren. En avgiftshojning dr dock inte
okontroversiell eftersom den skulle paverka 16neutrymmet. Mot den bakgrunden vill vi under-
stryka att avgiftshojningar inte bor anvindas for att kontinuerligt kompensera for en stagnerande
uttagsilder. En sidan utveckling skulle urholka l6neutrymmet och utgéra ett brott mot ett av
pensionsreformens syften; att férebygga trendmassigt stigande avgiftsnivaer. Var slutsats dr darfor
att uttagsaldern behdver stiga om pensionsnivaerna langsiktigt ska uppratthallas.

5 Varfor stiger inte uttagsaldern?

Eftersom livsinkomsten dr en biarande princip 1 pensionssystemet dr antalet ar i sysselsittning och
i vilken utstrickning man arbetar (heltid/deltid) av central betydelse for vilken pension man fér.
Den manatliga pensionen paverkas ocksd av om pensionen boérjar tas ut tidigt, framfor allt
eftersom den sammanlagda pensionsbehallningen da maste férdelas pé fler ar (avsnitt 3.1.1).

Pensionsutredningen fran 1994 lyfte fram bade betydelsen av antalet ar i sysselsittning och behovet
av att arbetslivet forlings om pensionsnivier ska kunna bibehallas nir medellivslingden Gkar.
Utredningen betonade ocksa att pensionssystemet bor utformas sa att det som ar privatekonomiskt
tordelaktigt ér i linje med vad som ér samhaillsekonomiskt 6nskvirt. I ett land med omfattande
skattefinansierad valfird dr en hog sysselsittning avgérande. Att individer viljer att arbeta hogre
upp 1 aldrarna 4dr ocksa viktigt for att sakerstilla bemanning inom vilfirdssektorn som ar mycket
personalintensiv.

Pensionsutredningen fran 1994 utgick ifran att individer pa frivillig vig skulle vilja att ta ut pension
allt senare nir medellivslingden 6kade. Som framgick i férdjupning 3 har sa inte skett. I detta
kapitel diskuterar vi olika méjliga forklaringar till detta och vad som kan behéva goras.

5.1 Uttagsdldern varierar mellan grupper

Att uttagsaldern inte har Okat under de senaste decennierna ir ett viktigt skdl till att
kompensationsgraden f6r medianpensionirens allminna pension dr nagot ligre dn de 56 procent
av bruttoslutlonen (60 procent av den pensionsgrundande inkomsten) som var malsittningen nar
nuvarande system inférdes. En okning av uttagsaldern till 67 skulle rida bot pa detta (avsnitt
3.1.2)."”” Mot bakgrund av det missndje med pensionerna som stundom framkommer i den
offentliga debatten finns det anledning att stélla sig fragan varfor uttagsaldern inte har stigit.

Inledningsvis dr det virt att betona att hilsan hos éldre blivit bittre. Forutsittningar for ett
successivt lingre arbetsliv finns for manga. Mortaliteten har halverats pa 50 ar, den sjilvskattade

hilsan har forbittrats kraftigt,"” den fysiska kapaciteten'' har 6kat och utbildningsnivan har stigit.

De som trots denna gynnsamma utveckling gir i pension fére 65 dr en relativt brokig skara:'”

128 Konjunkturinstitutet (2022).

129 Se dven Pensionsmyndigheten (2019a).

130 Skillnader i hilsa kan inte férklara den stora skillnaden i arbetsutbud mellan 60—64 resp. 65—69 éringar. (Skoog, 2020).
131 Bland annat hjirt- och lungfunktion.

132 Ossowicki (2018).
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e lagutbildade har lidgre uttagsalder dn hégutbildade;

¢ individer med liga inkomster har ligre uttagsilder;'”

e makar och sambor har ligre uttagsilder 4n ensamstaende;
e inrikes fodda har ligre uttagsalder dn utrikes f6dda;

e kvinnor inom setvice/vird/omsorg och min inom byge/tillverkning har ligre
uttagsilder 4n andra yrkesgrupper;

e av de som tog ut tidig pension var 28 procent av minnen arbetslésa och 13 procent
langtidssjukskrivna (>180 dagar). Motsvarande siffror f6r kvinnor var 20 respektive
18 procent.

Skilen till ovanstdende skillnader varierar. I en del fall kan ekonomiska skil dominera. Eftersom
det inom vissa grinser star individerna fritt att vilja nir de ska ta ut pension kan den stagnerande
uttagsaldern vara ett uttryck for individernas egna 6nskemal, dvs. de foredrar att med de villkor
som giller gi i pension hellre 4n att arbeta mer for att fa en hoégre pension. I andra fall kan
arbetsuppgifter och arbetsmiljo viga tyngre; personer i slitsamma yrken har ett tidigare uttag 4n
hégutbildade 1 tjdnsteyrken. Regler och tillimpning inom sjukférsikringen har ocksd varit en
faktor. De senaste 15 aren har reglerna och tillimpningen stramats at, vilket mer dn halverat antalet
personer i sjukersittning (tidigare fortidspension).”™ Bland de som nekas sjukersittning finns det
dem som viljer att i stillet gi i tidig pension.”” Mot denna bakgrund ir det viktigt att
sjukforsikringen fungerar som en vig ut ur arbetslivet f6r personer som saknar arbetsférmaga.
Samtidigt behover arbetslivet utformas sia att ménniskor klarar av att jobba hela vigen till
pensionen. Det kan exempelvis handla om forbittrad arbetsmiljo och 6kade méjligheter till
arbetsanpassning och omstillning."*

5.2 Ekonomiska incitament

Det kan finnas ekonomiska skal till att den genomsnittliga uttagsaldern inte har 6kat trots en 6kad
medellivslingd och forbittrad halsa. Pensionen och den disponibla inkomsten skulle av manga
kunna anses vara pa en niva som gor att man kan unna sig att ga 1 pension relativt tidigt. Den med
god pension kan kosta pa sig att fundera pa nir det passar bast att limna arbetslivet, och i beslutet
viga in virdet av annat, att exempelvis kunna umgas mer med barn och barnbarn, ha tid till resor
eller utéva nagon hobby. Detta brukar inom nationalekonomin benidmnas som en inkomsteffekt. Ju
hégre inkomst man har desto mer tid utan arbete kan man unna sig.

Men for pensionsbeslutet spelar det ocksa roll hur mycket den samlade pensionsbehallningen
forindras av att arbeta ytterligare ett ar, den s.k. priseffekten. Nar man gar 1 pension divideras den
pensionsbehallning som man tjanat ihop med delningstalet. Det innebdr att den édrliga pensionen
okar nir pensionsuttaget senareliggs, vilket kan motivera manniskor till att ga 1 pension senare.
Arbetar man lingre fOrrintas pensionsbehallningen ocksa med inkomstindex under lingre tid,
vilket ger en storre total pensionsbehillning vid pensioneringstidpunkten. Ett lingre arbetsliv
innebdr dessutom att den totala pensionsbehallningen 6kar genom att pensionsavgifter betalas in
under fler 4r. Sammantaget innebir dessa tre mekanismer att pensionen blir hogre for varje ar den
skjuts upp."”’

133 Med lagst inkomst avses den 10:e percentilen.

134 Finanspolitiska radet (2022), kap. 3.

135 Pensionsmyndigheten (2018).

136 SOU 2020:69.

137 Ett ytterligare arbetsdr innebir ocksa att pensionsbehillningen utokas med det érets tilldelning av s.k. arvsvinster. Se Pensionsmyndigheten
(2019a). Diremot finns det tjinstepensionsavtal som inte betalar in pensionsavgifter efter 65.
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Bade det gamla och nya pensionssystemet ir konstruerat for att ge motiv till ett fotlingt arbetsliv.'*®
Incitamenten var dock starka redan i det gamla pensionssystemet, och ar i vissa avseenden svagare
1 det nya systemet. Inkomsteffekten mot tidigare pensionering dr emellertid mindre i det nya
pensionssystemet jamfért med det gamla, eftersom ett kortare arbetsliv, genom
intjinandehistoriken, genererar ligre pensionsnivier.”” Att tjinstepensionerna Okar och
kompenserar for detta inkomstbortfall motverkar dock denna férindring.

Flera reformer wunder senare tid har padverkat incitamenten kring pensionsaldern.
Inkomstpensionstilligget innebir att inkomsten efter skatt har 6kat f6r majoriteten pensionarer.
Som nimndes 1 avsnitt 4 verkar tilligget fOr ett pensionsuttag vid 65 genom att summan av
utbetalningar sett till hela pensionen minskar om pensionen tas ut senare.” Det foreslagna
garantitilligget har en liknande effekt. Effekten priglar ocksa garantipensionen. En person som
har 4 000 kr i manaden i garantipension gar t.ex. miste om 48 000 kr i garantipensionsinkomst per
ar som pensionen skjuts upp. Detta bortfall 1 pensionsinkomst torde 1 méanga fall vara storre 4n
den sammanlagda pensionsokning som sker under de ir som pensionen senareliggs, eftersom
garantipension avriknas mot inkomstgrundad pension. Dessa tva faktorer — att garantipensionen
inte paverkas av antalet utbetalningsar i kombination med att den avriknas mot inkomstgrundad
pension — innebar sannolikt att manga garantipensionirer far en ligre pensionsinkomst sett till hela
perioden som pensionir ju senate pensionen tas ut.'"!

Skatteforindringar under senare ar har ocksa paverkat incitamenten till ett lingre arbetsliv.
Personer 6ver 65 ar som arbetar har ett f6rhojt jobbskatteavdrag, och far dirmed behalla en jim-
forelsevis stor del av arbetsinkomsten. Dessutom ar arbetsgivaravgiften ligre for anstillda 6ver 65.
I och med det férhojda jobbskatteavdraget ar skatteuttaget ca 9 procentenheter ligre for en 66-
dring som arbetar jimfort med en 66-drig pensionir om bruttoinkomstnivan 4r samma.'* Dessa
tva faktorer — det f6rhojda jobbskatteavdraget och den ligre arbetsgivaravgiften — har gjort det
mer sannolikt att personer viljer att arbeta efter 65."

Sammantaget ir pensionssystemet, med vissa undantag, utformat for att det ska vara ekonomiskt
gynnsamt att jobba lingre och ta ut pensionen senare. Dessa ekonomiska incitament har dock inte
varit tillrickliga for att fa den genomsnittliga uttagsaldern att stiga i relation till det forbattrade
hilsolaget och medellivslingden.

5.3 Begriplighet

En forutsittning for att de ekonomiska incitament som ir inbyggda i systemet ska paverka
medborgarnas beteende dr att pensionssystemet ir begripligt. Pensionsmyndigheten genomfér
arliga undersékningar av forstielsen for systemet med sirskilt fokus pa vad som paverkar den
framtida pensionen. Det finns flera tecken pa att kunskapen om systemet har forbittrats mellan
2013 och 2019 (tabell 3):'*

e de som tycker att pensionssystemet (med forklarande information) dr litt att forsta har
okat fran 39 till 49 procent (fraga 1);

e de som korrekt tror att informationen om den totala pensionen finns att hitta pa
Minpension.se har 6kat fran 37 till 51 procent (friga 2);

138 Laun och Palme (2022).

139 Pensionsmyndigheten (2017b).

140 TFAU (2020).

141 Det bor dock noteras att dven individer med lig intjainad pension har goda incitament att arbeta lingre f6r att paverka sin inkomst pa kort sikt
eftersom l6neinkomsten ofta Gverstiger pensionsinkomsten.

142 Pensionsmyndigheten (2021j).

1 Laun (2017).

14 Pensionsmyndigheten (2020b).
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e de som tycker att de far tillrickligt stod for att fatta pensionsrelaterade beslut har okat
frin 49 till 63 procent (friga 3).'*

Samtidigt visar Pensionsmyndighetens undersékning att manga fortfarande har problem att forsta
pensionssystemet. Fler dn var femte (22 procent) tror felaktigt att det orangea kuvertet ger
information om den totala pensionen dven om en viss minskning har skett mellan 2013 och 2019
(fraga 2)."* Vidare var det endast 7 procent 2013 respektive 14 procent 2019 som vid 6ppna svars-
alternativ angav pensioneringstidpunkten som en viktig bestimningsfaktor for pensionen (fraga
4)."" Det sistnimnda ir bekymrande eftersom pensioneringstidpunkten ir si viktig for den
minatliga pensionen. Denna okunskap skulle kunna vara ett skil till att uttagsildern inte har dkat.'*

Att stora grupper fortfarande upplever sig ha begrinsad forstielse for hur pensionssystemet
fungerar ir problematiskt, dels for att det kan férsimra de ekonomiska argumentens genomslag
pé sysselsittningsbesluten, dels for att det riskerar att bidra till ogrundat missndje med systemet.
Mot denna bakgrund ir det angeldget att Pensionsmyndigheten fortsitter arbeta for att forbattra
medvetenheten kring hur systemet fungerar och var information finns att himta — inte minst
genom att den utmirkta tjinsten Minpension.se blir in mer kind och anvind. Det dr ocksa viktigt
att politiska foretridare, debattorer, media m.fl. dr tydliga med hur pensionssystemet fungerar,
sarskilt nir det giller uttagsilderns betydelse. Dirutéver skulle informationen i det orangea
kuvertet kunna forbittras genom att inkludera tjinstepensionen."” Det orangea kuvertet skulle
ocksa kunna innehalla prognoser f6r den totala arliga pensionen vid ett antal olika uttagsaldrar. Ett
sadant uppligg skulle pa ett tydligt sitt visa vilken betydelse uttagsaldern har f6r vilken pension
som betalas ut, och skulle dirmed kunna forbattra de ekonomiska incitamentens genomslagskraft.

145 Detta st6ds i en annan enkitstudie, som finner att drygt 60 procent anser att de sjilva dr mycket eller ganska vilinformerade om sin pension; se
ISF (2020), tabell 30.

146 Det orangea kuvertet visar endast den allminna pensionen, inte tjainstepensionen.

147 Nir respondenter far vilja mellan ett antal listade alternativ viljs pensioneringstidpunkten som viktig av 87 procent.

148 Att kunskapen om systemet har ¢kat utan paverkan pa den genomsnittliga uttagsaldern talar emellertid emot att kunskapsniva skulle vara
avgorande for nir minniskor viljer att ta ut sin pension.

149 For de som erhaller det orangea kuvertet via mobilappen Kivra dirigeras direkt till en pensionsprognos dir tjinstepensionen ingar.
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Tabell 3 Kunskap om pensionssystemet
Andel, procent

2013 2019
1) Hur latt tycker du det &r att forst& pensionssystemet?
Med forklarande information 39 49
Utan forklarande information i.u. 32
2) Var kan du ta reda pa hur stor din
totala pension blir?
Minpension.se 37 51
Pensionsmyndigheten.se 28 33
Orangea kuvertet 31 22
3) Har du den information och det stéd du behdver for att ta olika beslut
infor och kring din pension?
Ja 49 63
4) Vilka faktorer tror du paverkar mest hur stor pensionen kommer att
bli? (6ppen fraga, far namna flera faktorer)
Livsinkomsten 66 68
Tjanstepensionen 7 13
Pensioneringstidpunkten 7 14

Anm. Friga 1) i tabellen avser diagram 2, s. 30, i Pensionsmyndigheten (2020c); friga 2) avser diagram 3, s. 31; friga 3) avser diagram 18, s. 41,
och friga 4) avser diagram 11-12, ”Pensionssparare (¢j pensiondr)”, s. 35-306.
Kalla: Pensionsmyndigheten (2020c¢).

5.4 Individuella val, dlderism och “puffar”

Pensionssystemet dr konstruerat for att ge individer relativt stor frihet i valet mellan arbetsliv och
pension. Ligstaaldern for uttag av den allminna pensionen dr en begrinsning (f.n. 62 ar) men
direfter ir det individers egna val som avgor.”™ Det finns indikationer pa att det framfér allt ar
individernas egen uppfattning om virdet av fler ar som pensionir jimfért med de fordelar som
foljer med fortsatt arbete som styr den valda pensionsildern. En studie visar att:"'

e av de som gir i pension anger ca 80 procent att ett motiv bakom beslutet var att ’gbra

andra meningsfulla saker” medan ca 30 procent angav ekonomiska 6vervéiganden;152

e av de som fortsitter arbeta efter 65 angav ca 95 procent att det beror pa att arbetet ger
”stimulans som berikar mig” medan ca 55 procent angav ekonomiska dverviganden;

e nir val pensionsbeslutet dr taget och individer blir varse savil sin pensionsinkomst som
sin nyvunna fritid dr 86 procent ndjda med sitt beslut.

150 For manniskor som ir fysiskt eller psykiskt utslitna finns ibland inte mojligheten att fortsitta arbeta. Sjukersittning och den aviserade
trygghetspensionen for de som har maximalt fem 4r kvar (f.n. 60 ar) till dess sjukersittning upphér (f.n. 65 ar) analyseras i Finanspolitiska radet
(2022), kap. 3.

1SUISF (2020).

152 Flera motiv kunde viljas, dirav summerar svaren till 6ver 100 procent.
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Dessa resultat ar linje med en enkatundersékning gjord av Pensionsmyndigheten dir en pension
vid 65 ars dlder och en kompensationsgrad pa 70 procent representerar den genomsnittliga
idealpensionen bland medborgarna.” De kompensationsnivier som redovisas i avsnitt 2 forefaller
alltsda for manga vara férenliga med vald pensionsilder. En mojlig tolkning av detta dr att
tjanstepensionerna i vissa grupper kan ha motverkat en férlingning av arbetslivet, eftersom deras
starka tillvixt har mojliggjort en total kompensationsgrad runt 70 procent dven om pensionen tas
ut vid 65 drs alder (se avsnitt 5.2 om inkomsteffekter).

Eftersom pensionssystemet ér sjilvfinansierat ir det offentligfinansiellt mindre problematiskt om
minniskor viljer att gi i pension tidigt. Men om en tidig pensionering ar férenat med missnoje
med pensionerna som leder till krav pa kompensation blir det betydligt mer problematiskt. Den
pagaende pensionsdebatten priglas dessvirre av tendenser i en sadan riktning. Att de allra flesta
skulle vara nojda med sin pension stimmer ocksa daligt 6verens med det missnéje med
pensionerna som forefaller prigla den offentliga pensionsdebatten. Ovanstiende enkitsvar
innebir dock att 14 procent av pensionarerna inte ir ndjda med sina pensionsbeslut. Det ar en
relativt stor grupp manniskor.

Normer har en stor betydelse fér nir minniskor viljer att g i pension. Manga uppfattar det
fortfarande som naturligt att ga i pension vid 65 ar, aven om spridningen i uttagsalderhar borjat
Oka. Mycket talar ocksa for att attityder till dldre och deras arbetskapacitet paverkar nar
pensionsavgangar sker. Studier visar att en positiv instdllning hos chefer far seniora medarbetare
att stanna kvar lingre."” Dirtill finns studier som visar att jobbansckningar ratas i storre utrickning
redan efter att den ans6kande passerat 40 dr.'” Studier visar ocksi att subjektiva virderingar av
relationen mellan dlder och prestation har ett negativt samband, medan objektiva virderingar ofta
inte har det. Sammantaget konstaterar utredningen Delegationen for senior arbetskraft att s.k. alderism
— dvs. stereotypa forestillningar eller diskriminering som baseras pd en persons alder — dr mer
forekommande i Sverige 4n i manga andra linder."® Utredningen konstaterar ocksa att det, utéver
att forindra arbetsgivares attityder, behovs ett batteri av atgirder for att underlitta for aldre att
stanna 1 arbetslivet. Det handlar exempelvis om livslangt lirande och arbetsanpassning. I detta
avseende har den offentliga sektorn — staten, kommunerna och regionerna — som arbetsgivare ett
stort ansvar att visa hur ett hallbart arbetsliv kan utformas i praktiken, dir arbetsmiljon och
mojligheterna dr sadana att arbetstagare vill och formar att arbeta allt lingre upp i aldrarna.

Regler kan ocksé paverka minniskor att gd i pension tidigare dn de annars skulle ha gjort. Den s.k.
LAS-dldern har tex. haft effekten att arbetsgivare automatiskt avslutar anstillningar nir den
foreskrivna aldern uppnitts. Vidare finns det fortfarande tjanstepensionsféretag som skickar
pensionsinformation infér 65-arsdagen och borjar betala ut tjanstepension vid 65 om inget annat
meddelas. Vissa yrkesgrupper har dven avtal som mojligedr uttag av tjdnstepension fran 55 ars
alder. Dessutom upphor intjanandet till tjdnstepensionen fér manga yrkesgrupper nir 65-arsdagen
nis.”” Det kan ocksa noteras att reklam och pensionirsrabatter ofta riktar sig till personer som ir
just 65 ar och ildre. Slutsatsen dr att det finns mycket mer att géra nir det giller att paverka
minniskors beteenden och attityder.

Specifika atgirder som kan ”puffa”®® individer att gi i pension senare kan ocksi inféras. Som

framgick i avsnitt 4 har LAS-dldern hojts, och ligstaildern for uttag av allmidn pension och
garantipension hoéjs 2023. Inférandet av riktdldern innebdr att ligstadldrarna kommer hojas
yttetligare framéver, vilket bor bidra till att den genomsnittliga uttagsaldern 6kar. Dessutom kan

153 Pensionsmyndigheten (2020c).

154 Wikstrom och Liff (2020). Se aven SOU 2012:28 och ISF (2020).

155 Catlsson och Eriksson (2017).

156 SOU 2020:69. Enligt utredningen finns dock inte evidens kring hur stor relativ betydelse alderism har fér pensionsbeslutet.

157 Det innebir samtidigt att det blir billigare for arbetsgivaren vilket kan ¢ka dennes incitament att behilla den ildre arbetskraften.
158 Den engelska termen dr nudging.
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riktdldern i sig ha en normpaverkande effekt genom att indra manniskors bild av vad som utgor
en ”normal” pensionsalder.

6 Slutsatser

Samtliga riksdagens partier uttrycker en oro fér pensionirers ekonomi och flera reformer av
pensionssystemet har beslutats och féreslagits under senare tid. Mot denna bakgrund har vi belyst
olika aspekter av pensionirernas inkomster och ersittningarna fran pensionssystemet. Vi har ocksa
analyserat en del av de forindringar i pensionssystemet som beslutats och foéreslagits samt
reflekterat kring vad som kan goras for att understddja en hogre pensionsalder.

Inledningsvis kan vi konstatera att pensionirernas ekonomi — bade vad giller disponibel inkomst
och pensionsinkomst — aldrig har varit battre. Under de senaste tre decennierna har kopkraften
bland pensionarer stigit snabbare dn genomsnittet bland icke-pensionirer, i alla inkomstldgen. Den
disponibla inkomsten bland nyblivna pensionirer uppgar till minst ca 90 procent av den disponibla
inkomst de hade innan pensioneringen, och bland den fjirdedel av pensionirskollektivet som har
ligst disponibel inkomst dkarinkomsten 1 samband med pensioneringen. Andelen materiellt fattiga
inom pensionirskollektivet ar betydligt ligre dn bland befolkningen som helhet och ligst i hela
EU. Mot denna bakgrund konstaterar radet att pensionirer i allminhet inte 4r en ekonomiskt utsatt
grupp.

Vir beskrivning av pensionarers faktiska pensioner tyder ocksa pa att pensionssystemet 1 huvudsak
har levererat i linje med de politiska malsittningar som uttalats kring hur hdoga
pensionsersittningarna ska vara. Den allmidnna pensionen har dock blivit ndgra procentenheter
ligre 1 forhallande till den pensionsgrundande inkomsten dn vad som malsattes. Det beror

huvudsakligen pa att uttagsaldern varit oférindrad medan den forvintade aterstiende livslingden
har 6kat med ca 2,5 ir sedan ar 2000.

Det finns ett antal grupper i pensionirskollektivet som far jimforelsevis ldg manatlig pension. En
torsta grupp dr de som av olika skil har arbetat lite, en andra dr de som gitt i tidig pension. Det dr
inte nagon Gverraskning, dels eftersom pensionssystemet bygger pa livsinkomsten, dels eftersom
pensionsbehallningen behover ricka till fler ar om man borjar ta ut den tidigt. Grundskyddet, bl.a.
garantipension och bostadstilligg, innebir dock att pensionirer med lag eller ingen inkomst-
relaterad pension far en inkomst som Gverstiger grinsen f6r lag ekonomisk standard. Det giller i
synnerhet for personer som inte har nagon férmdégenhet. En annan grupp som har jimforelsevis
lig pension ir de allra aldsta. Det handlar féretridelsevis om ensamstiende kvinnor 6ver 80 ar —
drygt 200 000 personer. Att denna grupp har jimférelsevis laga pensioner beror dels pé att deras
samlade arbetsinkomst ofta varit ldg, dels pa den s.k. forskottsrintan, som innebdr att inkomst-
pensionens upprakningstakt sinks i utbyte mot att pensionsnivan ar hégre under den forsta halvan
av tiden som pensiondr. Dessa tva faktorer medfor att manga av dessa ildre dr garantipensionirer.
Deras relativa inkomstniva paverkas didrmed ocksa negativt av att garantipensionen riknas upp
med pris- i stillet f6r inkomstokningstakten. En ytterligare grupp med en jimforelsevis lag pension
ar de knappa 10 procenten av arbetstagarna som saknar tjanstepension och som dirfor ir helt
beroende av den allminna pensionen.

I och med att livsinkomsten och uttagsaldern dr avgérande f6r pensionens storlek ar det avgérande
att sysselsittningen 6kar i grupper som idag har en svag stallning pa arbetsmarknaden, och att
arbetslivet forlings i relation till den 6kande medellivslingden. De strukturella problem som finns
pé arbetsmarknaden idag, framfor allt bland lagutbildade och utrikes f6dda, behover atgirdas av
flera skil. Konsekvenserna for de aktuella gruppernas eckonomiska levnadsstandard under
pensionen ar ett sadant skal.

Det finns skal att vara kritisk till den politiska hanteringen av pensionsfragan pa senare tid.
Pensionssystemet limpar sig inte for kortsiktighet och osikerhet, utan kriver langsiktiga beslut
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tagna av breda politiska majoriteter. Vi anser darfor att forindringar av pensionssystemet bor
genomforas i bred politisk enighet. Det dr ocksa viktigt att systemet dr begripligt och ger drivkrafter
till ett langt arbetsliv. Flertalet av de pensionsrelaterade forslag som har framforts under senare ar,
exempelvis inkomstpensionstilligget och garantitilligget, avviker fran flera av dessa principer. Om
politikerna 6nskar hoja pensionerna, vare sig det ror sig om generella eller riktade hojningar, bor
det sa laingt som mojligt géras inom ramen for de principer som systemet bygger pa, bl.a. genom
att justera avgifter, nivaer pa grundskyddets befintliga delar och lagstaalder f6r pensionsuttag. Det
vore dock bekymmersamt om upprepade avgiftshéjningar anvinds som ett verktyg for att
bibehalla nivin pa pensionerna om orsaken till ligre pensionsnivaer fortsitter att vara att
uttagsaldern inte utvecklas i relation till den 6kade medellivslingden. Det skulle innebira att en
6kande del av utrymmet for 16nehdjningar anvinds till pensioner. Politiken bor i stéllet bidra till
att uttagsaldern stiger i takt med att medellivslingden 6kar. Inférandet av den s.k. riktaldern ér ett
viktigt steg 1 ritt riktning.

Det har ocksa diskuterats om pensionerna kan hojas generellt genom inférandet av en gas i
inkomstpensionen. Atgirden skulle innebira att systemets buffert i viss utstrickning anvinds fér
att skriva upp befintliga pensionsritter. Det skulle i sin tur innebdra en omférdelning mellan
generationer. I ljuset av pensionirernas forhallandevis goda ekonomiska situation dr det inte
uppenbart att systemets Overskott bor forbrukas for att héja pensionerna i nuliaget. Om
tillodngarna i pensionssystemet fortsatter att 6ka kan diskussionen om inférandet av en gas fa 6kad
aktualitet. Det dnda vara klokt att utreda fragan.

Uttagsaldern har i princip varit konstant sedan ar 2000, trots stora hilsoférbittringar och ett, for
de flesta, skonsammare arbetsliv. Inférandet av riktalder, och dirmed successiva hojningar av
ligstadldern for uttag av inkomst- och garantipension samt beslutade och planerade 6kningar av
den s.k. LAS-dldern, kommer sannolikt bidra till att uttagsaldern Okar framover. En mojlig
torklaring till den stagnerande uttagsaldern kan vara att manga foredrar fler dr i pension dven om
det innebir en nagot ligre pension. Manga verkar néjda med sitt val att ga i pension och
ersittningen har, trots oférindrad uttagsalder, i huvudsak levt upp till de politiska malsittningarna
kring pensionsersittningarna. Att nyblivna pensionirer uppnar en disponibel inkomst som ar
90 procent eller hogre jamfort med nar de arbetade kan ocksa bidra till att manga kinner att de har
rad att ga i relativt tidig pension.

Det finns emellertid andra faktorer som kan ha bidragit till att uttagsaldern inte 6kat sedan ar 2000.
Det har funnits en stark norm att ga i pension vid 65 och denna norm har uppritthallits av regler
som bla. dr kopplade till tjinstepensionen. Det finns ocksa felaktiga uppfattningar om aldres
arbetskapacitet, vilket himmar gruppens mojligheter pa arbetsmarknaden. Diarutover finns det
manga som inte forstar pensionssystemet, inte minst hur ett senarelagt uttag av pensionen hojer
nivan pa den manatliga utbetalningen. Det dr darfor olyckligt att flera av de aktuella politiska
forslagen innebar att pensionssystemet blir 4n svarare att forsta.
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Appendix 1: AP-fonderna och inkomstpensionens finansiering

Inkomstpensionssystemet ér finansiellt stabilt till sin konstruktion. Systemet har en inbyggd broms
som aktiveras om balanstalet faller under 1, dvs. om systemets skulder blir storre dn dess tillgangar.
Om bromsen aktiveras minskas pensionsutbetalningarna till dess att balanstalet ater dr 1 eller
hogre. AP-fondernas™ huvudsakliga syfte dr att minska sannolikheten for att bromsen behover
aktiveras, och att ddrigenom bidra till att samtliga intjdinade pensionsritter kan betalas ut. Mer
konkret ska fonderna bidra med lingsiktig avkastning till systemet och verka som en flodes-
utjamnande buffert vid tillfillen d4 avgiftsnettot ir negativt.'"

Under de senaste aren har avgiftsnettot varit tilltagande negativt. Orsaken dr den stigande
torsorjningskvoten och under de senaste aren har avgiftsnettot varit omkring -30 mdkr (diagram
A.1, gul linje). Trots det trendmassigt negativa avgiftsnettot har virdeutvecklingen inom fonderna
varit mycket positiv. I slutet av 2021 uppgick fondernas samlade virde till ca 2 000 mdkr — mer dn
en dubblering frin nivin tio 4r tidigare (diagram A.1, gra linje).'"!

Diagram A.1 AP-fondernas tillgangar och avgiftsnetto
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Killa: Pensionsmyndigheten.

Eftersom AP-fonderna dr en del av inkomstpensionssystemets tillgangar — och dirmed av téljaren
som divideras med pensionsskulden i beridkningen av balanstalet — har dven balanstalet stigit
kraftigt, frin ca 1 for tio 4r sedan till 1,12 f6r 2023.' Det innebir att inkomstpensionen i nuliget
har en buffert pa ca 1 200 mdkr till grinsen dir bromsen aktiveras.

Pensionsmyndigheten'® uppskattar i sitt basscenatio att avgiftsnettot kommer fortsitta vara under
noll fram tills 2038, men att det gradvis kommer att bli mindre negativt under samma tidsperiod.
Den reala fondavkastningen antas till i genomsnitt 3,25 procent framoéver, vilket sammantaget

159 T denna ruta syftar AP-fonderna pa de fonder som omfattas av inkomstpensionen, dvs. forsta, andra, tredje och fjirde. Sjitte AP-fonden ingar
ocksa i inkomstpensionen. Fonden 4r dock stingd (medel férs varken in eller ut), och den 4r ddrmed mindre relevant fér bilagans vidkommande.
160 Skr 2020/21:130.

101 Den kraftiga virdeSkningen beror i huvudsak pa det laga rinteldget. Se Bjorklund m.fl. (2019) och Finanspolitiska radet (2021) f6r vidare lisning.
162 Balanstalet for 2023 beriknas utifran hur systemets balansrikning sdg ut i december 2021.

103 Pensionsmyndigheten (2022b).
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driver upp balanstalet till 1,25 ar 2050 under gillande regler f6r hantering av 6verskott inom
systemet. Konjunkturinstitutet (KI) gor en liknande bedémning av balanstalets utveckling.'**

Mot denna bakgrund framstar det som osannolikt att bromsen skulle behéva aktiveras under de
kommande decennierna. Aven i ett extremscenario dir den reala fondavkastningen varaktigt faller
till noll skulle AP-fonderna kunna ticka upp for nuvarande negativa avgiftsnetto i ungefir 40 ars
tid innan balanstalet understiger 1.'" Denna éverslagsberikning bygger dessutom pa en utveckling
dir avgiftsnettot stagnerar omkring -30 mdkr, vilket dr betydligt mer pessimistiskt 4n Pensions-
myndighetens basscenario.'” For att bromsen ska aktiveras under de kommande artiondena
forefaller det alltsa krivas att totalavkastningen i fonderna blir kraftigt negativ, t.ex. till f6ljd av ett
kraftigt tillodngsprisfall.

AP-fondernas tillgangar utgjordes i slutet av 2019 av ca 50 procent aktier, ca 30 procent
rintebirande tillgingar och ca 20 procent 6vrigt.””” Om fordelningen antas vara oférindrad ir
fondernas totala aktieinnehav ca 1000 mdkr, vilket 4r mindre 4n avstindet mellan nuvarande
balanstal och griansen dir bromsen aktiveras (ca 1 200 mdkr). Mot denna bakgrund framstar
systemet som robust dven i hindelse av ett kraftigt tillgangsprisfall. En borskrasch 1 storleks-
ordningen 50 procent skulle innebidra en virdeférindring inom AP-fonderna pa -500 mdkr,
forutsatt att virdet pa rintebirande och 6vriga tillgangar inte paverkas. Balanstalet skulle i ett
sadant scenario falla till ca 1,07, med en fortsatt fallh6jd pa ca 700 mdkr ner till 1.'* Marginalen
ner till grinsen dir bromsen aktiveras skulle alltsa fortsatt vara relativt god.

Mot denna bakgrund framstir inkomstpensionssystemet snarast som Overfinansierat. Den
observationen har gjorts av flera bedémare,'” vilket har gett upphov till en diskussion om huruvida
systemet borde forses med en “gas” som hojer pensionernas upprikningstakt nir systemet gar
med Gverskott pa samma sitt som bromsen sianker upprikningstakten vid underskott. Radet viljer
emellertid att inte ta tydlig stallning i frigan om inférandet av en gas i denna rapportt, utan nojer
sig med att konstatera att inkomstpensionssystemets finansiering ser timligen god ut.

164 Konjunkturinstitutet (2021).
165 1200 _ 4.

166 Pensionsmyndigheten (2017a) visar att kostnaderna f6r grundskyddet, under vissa antaganden, kan 6ka kraftigt under de kommande artiondena,
i synnerhet om arbetsmarknadssituationen f6r utomeuropeiskt f6dda inte forbittras. Kraftigt 6kade utgifter f6r grundskyddet skulle fa en avsevird
effekt pd kassaflodet inom den allmidnna pensionen som helhet. Balanstalet skulle dock inte paverkas eftersom grundskyddet ligger utanfor
pensionssystemet.

167 Skr 2020/21: 130. Lejonparten av ”6vrigt” utgors av s.k. “alternativa tillgingar”, t.ex. investeringar i fastigheter, skog, jordbruk och hedgefonder.
Dessa investeringar dr bla. tinkta att korrelera sa lite som méjligt med aktier och rintor.

168 Egna berdkningar.

109 Bl.a. Pensionsmyndigheten (2021k) och Konjunkturinstitutet (2021).
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Appendix 2: Uppdaterade tjanstepensionsavtal ger hogre
pensioner

Tjanstepensionen dr en viktigas forklaring till varfor de totala kompensationsgraderna bibehallits
pa en hog niva trots att kompensationsgraderna frin den allmidnna pensionen har minskat.
Arbetsmarknadens parter har kontinuerligt uppdaterat avtalen, vilket i varierande utstrickning har
inneburit mer férmanliga intjinanderegler.'”

ITP, £6r privata tjainsteman, delas sedan 2007 upp 1 I'TP1 och ITP2, dir det férra omfattar
anstillda fédda ar 1979 eller senare. De huvudsakliga skillnaderna mellan de tva ar att den undre
ildersgrinsen for intjinande i I'TP1 4r 25 i stillet f6r 28 som i I'TP2,'" och att pensionen till viss
del ir forminsbestimd i ITP2 men helt premiebestimd inom ITP1."” T bida avtalen betalar
arbetsgivaren varje manad in 4,5 procent av bruttoloneinkomsten pa inkomster under intjainande-
taket. Skillnaden ér att intjanandet ovanfor taket ar formanadsbestimt i ITP2 men premiebestimt
(30 procent pa inkomster over taket) i I'TP1. Huruvida denna férandring innebir hogre eller ligre
tjanstepensioner beror bla. pa utvecklingen pa finansiella marknader, antal tjinstear och I6neniva.

KAP-KL, t6r kommunal- och landstingsanstillda, 6vergick fr.o.m. 2014 till AKAP-KL. {6r
personer fodda ar 1986 eller senare. I AKAP-KL utOkas dldersspannet for intjanande. Den undre
aldersgriansen for intjanande, tidigare 21, tas bort helt. Samtidigt blir det maojligt att tjana in till
tjinstepensionen bortom den tidigare 6vre dldersgrinsen pa 67, dock i en lingsammare takt.'”
Dirutéver dndras intjdnandet 6ver intjdnandetaket fran att vara formansbestimd till att bli premie-
bestimd. Insittningarna motsvarar 4,5 procent av manadslonen under taket och, i AKAP-KIL,
30 procent av 16nen ovanfor taket. Vid arsskiftet 2022—2023 kommer AKAP-KL att fasas ut till
torman for ett nytt avtal, AKAP-KR. AKAP-KR ir betydligt mer generdst dn de tidigare avtalen
och kommer omfatta alla fédda 1958 och senare. Den viktigaste forindringen dr att andelen av
lonen som arbetsgivaren avsitter per manad hdjs till 6 procent under intjinandetaket och
31,5 procent 6ver taket. Sammantaget kommer tjanstepensionen for de allra flesta kommunal- och
landstingsanstillda dirmed bli mer férmanlig. Ett helt premiebaserat system innebir dock att
storre risk liggs pa den enskilda individen, jamfért med ndr en del av tjdnstepensionen ar
formansbestaimd.

PA 16, tor statligt anstallda, delas sedan 2016 upp i avdelning 1 och 2, dir avdelning 1 omfattar
anstillda fédda 1988 och senare. Det finns tydliga skillnader mellan avtalen som innebir att
avdelning 1 4r mer f6rmanlig. For det forsta héjdes andelen av 16nen som arbetsgivaren avsitter
varje manad frian 4,5 procent till 6 procent upp till intjanandetaket och fran 30 till 31,5 6ver taket.
For det andra stirktes incitamenten till ett langre arbetsliv genom att den 6vre aldersgrinsen for
intjanande héjdes fran 65 till 68 medan den undre grinsen, tidigare 23, togs bort. For det tredje
indrades intjinandet frin att vara férmansbestimt ovanfor taket till att bli helt premiebestimt.

Enligt SAF-L.O betalar arbetsgivaren in 4,5 procent av den anstilldes 16n upp till inkomst-
pensionens intjanandetak och 30 procent pa den andel som &verstiger taket. I dagslaget kan
intjanandet ske mellan aldrarna 23 och 65. Nista ar sinks den undre dldersgrinsen till 22. Denna
forindring torde héja tjdnstepensionerna pa marginalen, men framstar som mindre betydelsefull
an dandringarna inom de Ovriga tre avtalen. Det dr noterbart att de planerade justeringarna av SAF-
LO-avtalet inte inbegriper nagra incitament att arbeta hogre upp i aldrarna dn 65.

Utifran beskrivningen ovan kan det noteras att férindringarna sannolikt kommer att innebira
hégre tjanstepensioner i viss utstrickning inom samtliga avtal, och att avtalsftérindringarna for

170 Forandringarnas genomslag i pensionerna syns inte i typfallen, eftersom samtliga baseras pa personer fédda 1957. Bilagan ir ingen uttdmmande
beskrivning av de férindringar som avtalsuppdateringarna innebir.

1" Den 6vre aldersgrinsen, 65, dndras dock inte.

172 Att intjinandet 4r forméansbestimd innebir att inbetalningen bestims utifran att tjdnstepensionen ska uppga till en bestimd andel av slutlénen.
Premiebestimd intjaning innebir att arbetsgivarens inbetalningar sitts som en andel av den anstilldes 16n.

173 For anstillda 6ver 67 som omfattas av AKAP-KL ska arbetsgivare betala in 4,5 procent av hela 16nen i tjinstepension, inkl. de delar av 16nen
som Gvetstiger intjdnandetaket. Innan 67 inbetalas 30 procent pa l6nedelar som Gverstiger taket. For personer med pensionsgrundande inkomster
over 7,5 inkomstbasbelopp blir intjanandet till tjinstepensionen alltsa betydligt lingsammare efter 67-arsdagen.
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offentliganstillda — AKAP-KL(KR) och PA 16 avdelning 1 — dessutom stirker incitamenten att
torlinga arbetslivet. Det betyder att skillnaden mellan de 90 procent som har tjanstepension och
de 10 procent som inte har det kommer att 6ka.
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