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Sammanfattning

Pensionsmyndigheten vilkomnar Pensionsgruppens initiativ till granskning av
pensionssystemet med avsikt att gora pensioner jamstéllda mellan konen.

Pensionsmyndigheten instimmer i Pensionsgruppens bedémning att skillnaderna
mellan kvinnor och méns pensioner, det s& kallade pensionsgapet, bor analyseras
utifran ett helhetsperspektiv. Vi anser att det &r av stor vikt att ndrmare analysera hur
olika faktorer som ojamstélldhet i arbetslivet, samspelet mellan pensionssystemets
olika bestandsdelar och inte minst individens val, medvetna sa vil omedvetna, var for
sig men #ven i kombination med varandra, bidrar till ekonomisk ojémstélldhet mellan
kvinnor och mén under livet som pensionér. Pensionsgapet mellan kvinnor och mén &r
huvudsakligen en konsekvens av strukturer i arbetslivet sa som till exempel
l6neskillnader, oftivilligt deltidsarbete och ohélsa, i kombination med bland annat
frivilligt deltidsarbete for att utfora det obetalda hem- och omsorgsarbetet. Dér
tillkommer #ven skillnader i livslingd som delvis i kombination med
”pensionssystemets utformning” bidrar till ett pensionsgap.

Inledning

Enligt Delegationen for jamstcilldhet i Arbetslivets slutbetéinkande' #r
arbetsmarknaden och l6nesittningen &nnu inte jamstéllda. Skillnaderna i total
loneinkomst #r en viktig forklaring till de stora skillnaderna mellan méns och kvinnors
pensioner. Ersittningen for arbete hinger samman med tiden pa arbetet. Deltidsarbete
innebir firre arbetade timmar som dels ger lagre inkomst och dels kan leda till en
samre loneutveckling 6ver tid. Detta paverkar individen, inte bara i nértid i form av
lagre ersittning vid sjukdom, arbetsldshet och foréldraledighet, utan dven individens
framtida pension som bygger pa intjdnandet under yrkesverksamma ar. Med andra ord
kan vi genom att skapa ett jamstillt arbetsliv inte bara minimera 16negapet utan dven
pensionsgapet mellan kvinnor och mén.

Med anledning av utgdngspunkten for promemorian, det vill sdga jamstdllda
pensioner mellan kvinnor och mén, anser Pensionsmyndigheten att det dr viktigt att
inledningsvis tydliggora olika synsitt pa vad som utgor jamstéllda pensioner.

Ett synsitt pa vad som #r jamstéllda pensioner 4r att alla har ungefér lika hog pension,
atminstone lika hog allmén pension. Mot bakgrund av delegationens beskrivning av
ojimstilldheten under arbetslivet skulle ett allmént pensionssystem i viss utstrickning

! Hela 16nen, hela tiden - Utmaningar for ett jamstllt arbetsliv, Slutbetédnkande av
Delegationen for jamstilldhet i Arbetslivet, JA-delegationen, SOU 2015:50
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kunna kompensera berérda grupper av kvinnor ekonomiskt genom att vara ett
skattefinansierat s kallat folkpensionssystem dér alla far lika mycket i
pensionsinkomst oavsett arbetsinkomst. Fér manga kvinnor skulle det kunna vara
bittre med ett folkpensionssystem dn med ett pensionssystem dir pensionen baseras
pé forvérvsinkomsten eftersom kvinnor i genomsnitt har ligre 16n &n vad mén har.

Existensen och utformningen av garantipensionen, bostadstilligget och skatteregler
innebér att skillnader i inkomst/avgifter netto inte leder till motsvarande skillnader i
total pensionsinkomst efter skatt for manga personer som haft ligre livsinkomster. Fér
vissa grupper finns dirmed en ordning dér skillnader i inkomst endast har marginell
péverkan pé nettopensionens storlek. Vi har for vissa grupper av normal och
laginkomsttagare ett pensionssystem som totalt sett har *folkpensionsliknande”
egenskaper.

Ett annat synsit &r att ekonomisk jamstilldhet uppnds om alla far lika hog
pensionsrétt for en given avgift och lika hdg pension per ménad for en given
pensionsbehéllning. Pensionsmyndigheten menar att med detta synsitt som
utgangspunkt kan de nuvarande systemen for inkomstpension och premiepension
anses generera ekonomisk jamstilldhet, a&tminstone om man bortser fran
begrénsningen av intjinandetaket. Inkomster &ver intjanandetaket far man ingen
pensionsritt f6r inom den allméinna pensionen.

Ett tredje synsétt &r att det 4r jémstéllt om alla far lika hog pensionsriitt for en given
avgift och lika hog forvintad pensionsutbetalning under hela pensionstiden for en
given pensionsbehallning. Detta kan séigas vara en forsakringsrittvisa. Eftersom
kvinnor forvintas leva ldngre 4n mén innebér denna forsékringsrittvisa att kvinnor
kan fa ligre pension per ménad &n vad mén far for att pensionen ska riicka under en
ldngre tid. Detta synsitt har funnits inom privata pensionsforsikringar men numera
giller samma villkor for kvinnor och mén avseende forvintad livslingd. Lagstiftaren
har ansett att det tredje synsittet, dvs. att ge kvinnor ligre manatliga
pensionsinkomster eftersom kvinnor 6verlag forvéntas leva lingre, inte ska tillimpas
inom det allménna pensionssystemet och inte heller inom tjénstepensionen.

Nér det i olika sammanhang pépekas att pensionerna inte #r jimstillda r det ofta det
forstndmnda synsittet som avses utan att det uttryckligen sigs.

Pensionssystemets inkomstgrundade delar 4r emellertid baserat pa
livsinkomstprincipen. Det har aldrig varit avsikten att pensionssystemet skulle
kompensera for - och ddrmed riskera att konservera - ett ojamstillt arbetsliv.

Om det allmédnna pensionssystemet ska kompensera for att arbetslivet inte #r jamstallt
sé bor lagstiftaren rimligen dven ta stéllning till om kompensationen endast ska
utjimna pensionerna mellan mén och kvinnor, eller bor det ocksé finnas
pensionsutjimningar mellan olika andra grupper, till exempel mellan olika ldn eller
arbetare och tjinstemén? Det finns sjilvklart en relation mellan utjimningarna och
livsinkomstprincipen. Det vill sidga ju stdrre utjimningarna ir, desto mer néirmar vi oss
ett folkpensionssystem och fjarmar oss frén ett system dér pensionen baseras pa
forvirvsinkomsten under yrkeslivet.

En annan aspekt &r att om den allménna pensionen blir 14g (som en folkpension
formodligen skulle anses vara for manga) skulle kanske manga spara extra till sin
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pension. Eftersom skatteavdraget for privat pensionssparande tagits bort for de flesta
kan man anta att detta sparande oftast skulle ske utan forsékringsinslag. Ett sparande
utan forsikringsinslag missgynnar dock kvinnor normalt jamfort med ett sparande
med forsikringsinslag. Ett pensionssystem medfor dverforingar av pengar fran de som
far ett kort liv till de som lever linge. Eftersom kvinnor i genomsnitt lever lingre 4n
vad mén gor #r det kvinnor som vinner mest pé att vi har ett pensionssystem med
forsakringsinslag. For flertalet kvinnor &r det bittre med ett pensionssystem med
forsakringsinslag #n ett sparande utan forsdkringsinslag. P4 individnivé kan det
naturligtvis vara annorlunda. Mén som far ett 1angt liv gynnas naturligtvis ocksé av
forsakringsinslaget i pensionssystemet jimfdrt med vad ett vanligt sparande skulle ge.

Som det framgér av promemorian Jdmstéllda pensioner? (Ds 2016:19), kan dven
tjanstepensionerna uppfattas som ojédmstéllda eftersom ett ojémstéllt arbetsliv och
ojamstilld 16nesittning ocksé paverkar tjdnstepensionerna. Forsikringsinslaget finns
dock ocksa i tjinstepensionssystemen. Genom att en storre andel av [6nen avsiitts till
pension dver intjénandetaket kan man dessutom séga att tjinstepensionernas
utformning Skar pensionsgapet. De flesta pensionérer oavsett kon har tjdnstepension.
Diremot skiljer det sig stort mellan vad kvinnor och mén far ut i manaden. Enligt en
rapport’ fran Kommunal fir kvinnor i riksgenomsnittet 2 900 kronor i ménaden och
min dubbelt sa mycket, 5 800 kronor i tjénstepension.

De analyser som redovisats i promemorian Jédmstdllda pensioner? (Ds 2016:19), har
foranlett Pensionsmyndigheten att beskriva ett antal regelfordndringar som skulle hoja
kvinnors pensioner. Dessa aterges i bilagal.

I de foljande sidorna ldmnas négra dvergripande kommentarer p& analyser som
presenteras i skrivelsen, Ds 2016:19.

Kapitel 2, Inkomstgapet fér pensiondrer - inkomstskillnaden mellan
kvinnor och méan

I detta kapitel analyseras inkomstgapet mellan mén och kvinnor for personer som &r
dldre 4n 65 4r. Detta innebir att en del av den studerade gruppen bestar av personer
som fortfarande forvirvsarbetar och som inte har tagit ut pension. D4 mén har en
nagot hdgre uttridesélder fran arbetslivet dn kvinnor® och 16nen for de allra flesta &r
hégre @n pensionen blir inkomstgapet mellan konen nagot stérre om man tittar pé alla
personer som 4r #ldre &n 65 r, jimfort med om analysen endast hade utgatt fran
personer som har gétt i pension och slutat arbeta. Detta géller i synnerhet skillnaden
mellan mén och kvinnor i den nedre delen av det studerade dldersspannet.

Eftersom det i det nuvarande pensionssystemet dr méjligt att fortsitta arbeta samtidigt
som pensionen tas ut finns det emellertid ingen sjélvklar definition for vem som ska
anses vara pensionir. Vid analyser av pensionérer brukar Pensionsmyndigheten i en
del ssammanhang utg fran individer som har tagit ut minst 25 procent inkomstpension

2 Pensionen - en kvinnofélla, En rapport om kommunalares pensioner
3 Registerbaserad in- och uttrddesélder frén arbetsmarknaden, Pensionsmyndigheten 2016-06-
21, dok. bet.: PID151675, dnr: VER 2016-217.
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(en del av dessa individer kommer alltsa fortfarande vara forvirvsaktiva). Den
studerade populationen i kapitel 2 i departementspromemorian, dvs. samtliga personer
ver 65 dr, dr forvisso inte helt triffsdker om man endast vill studera pensiondrer som
grupp, men kan dock i sig vara lamplig att studera vad giller inkomstgapet mellan
konen.

For att visa skillnaderna mellan kvinnor och mén anvénds i promemorian individens
egna inkomster och inte hushallets inkomster. Motivet #r att “om hushéllets inkomster
skulle anvéindas kommer det framstd som om det inte &r nagon skillnad mellan
sammanboende kvinnor och mén”. Vill man visa skillnaden rakt av mellan kvinnors
och méns inkomster 4r vald definition rimlig. Att studera individuella inkomster ger
dé en indikation pa individernas ekonomiska utsatthet om de méste forsorja sig utan
sin partner.

Men eftersom man kan anta att individerna i hushallen delar p& inkomsten ser man
dock endast i begriinsad omfattning den faktiska ekonomiska situationen for éldre
kvinnor och min. Eftersom ensamstaende generellt har simre ekonomi dn
sammanboende, och en stérre andel av de dldre kvinnorna 4r ensamstiende én de #ldre
minnen (som dven beskrivs i kapitel 3 i departementspromemorian)* hade det varit
intressant att dven studera hushallets inkomster, alternativt dela upp analysen pa
ensamstéende och sammanboende. Det senare skulle t.ex. synliggdra hur
bostadstilldgget jamnar ut gapet f5r ensamstdende (snarare #n att verka utjamnande for
kvinnor generellt) och vara ett relevant komplement till kapitel 3.
Pensionsmyndigheten kommer att Sverviiga att utveckla sin statistik/rapporter for att
tillgodose detta informationsbehov.

Kapitel 3, Grundskyddets betydelse for jamstédllda pensioner
Grundskyddet i det allménna pensionssystemet, det vill siga garantipension,
bostadstillagg och éldreforsdrjningsstdd, kan till en viss del utjimna pensionsgapet
som &r ett resultat av det ojémstillda arbetslivet. Om huvudproblemet ir att de
pensiondrer som har ldgst pension (ddr kvinnor &r Sverrepesenterade), har for lag
pension s dr det grundskyddet som bor forbéttras. Ett forbittrat grundskydd gor ocksa
att skillnaden mellan méns och kvinnors disponibla inkomster minskar. Att forbittra
det skattefinansierade grundskyddet medfor dock kostnader for skattebetalarna och
dven Okade sa kallade marginaleffekter, dvs. att hdgre inkomst i mindre utstrickning
4n vad som nu &r fallet leder till htgre pension.

Da fragan om grundtrygghet och dnkepensioner ir titt sammanflitade ir det i en
fortsatt analys viktigt att diskutera, i de fall &nkor fér 1dg pension, om det #r limpligt
med just efterlevandepension for denna grupp. I forarbetena till nuvarande lagstiftning
anges att efterlevandepensionsférmanerna bor ge ekonomisk kompensation for de
direkta foljderna av dodsfallet. Vidare anges att formanerna bér ha till syfte att utgora
komplement till de generellt verkande insatser som gérs pa andra omraden. Man har
dven uttryckt att dnkor/énklingar bor behandlas som 6vriga ensamstiende.

* Se diven 5.23-27 rapport Fran fattigvard till ekonomisk trygghet vid dlderdom — beskrivning
av grundskyddet i det svenska pensionssystemet, Pensionsmyndigheten 2014-11-02, dok.bet:
PID131524.
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Kapitel 5, Ankepensionens betydelse for jamstédllda pensioner

I kapitlet visas att gifta kvinnor i de studerade arskullarna fodda 1938-1949 har de
lsigsta pensionerna jamfort med kvinnor inom 6vriga civilstind. Skillnaderna minskar
visserligen ju yngre arskull som studeras, men utfasningen av é&nkepensionen tycks ha
gatt snabbare #n Skningen av gifta kvinnors arbetskraftsutbud och inkomstutveckling.

Det bor dock noteras att Pensionsmyndigheten, som &r kélla till uppgifterna, inte har
undersokt i vilken utstrickning de gifta kvinnorna skulle erhélla &nkepension om
maken avlider och vilken nivd som dnkepensionen och den totala pensionen i sa fall
skulle hamna pa. I en fortsatt analys vore det intressant att sérskilt studera de nyblivna
inkornas pensioner och dnkepensioner inom respektive arskull.

I kapitlet anges dven att vixlingen mellan garantipension och dnkepension behdver
analyseras ytterligare. En inledande analys av paverkan pa garantipensionen har
emellertid gjorts av Pensionsmyndigheten’. Analysen visar att en storre andel av
dnkorna fodda 1945 har garantipension jamfort med &dnkorna fodda 1944. Ett 6kat
mottagande av garantipension tycks dock inte ha kompenserat f6r den utfasade
dnkepensionen da den totala pensionen i snitt 4r ca 1 000 kr ligre per ménad for
ankorna fodda 1945 jimfort med dnkorna fodda 1944 (exklusive tjdnstepension).
Samspelet mellan dnkepensionen och garantipensionen bor emellertid analyseras
n#irmare innan nagra sikra slutsatser kan dras.

Kapitel 6, Deltidens betydelse for pensionen

Nir det giller avsnittet om typfalisanalyser anser Pensionsmyndigheten att det kan
fortydligas att skillnaderna i pensionsutfall beror dels pa olika inkomster i
I6neprofilerna for olika sektorer, dels pé olika villkor i tjanstepensionsavtalen. Nar det
giller typfall for fordldraledighet med péféljande deltidsarbete ser vi relativt liten
paverkan for kommunalt anstillda (figur 14). Detta kan bland annat forklaras av att
tjinstepensionsavtalet for kommun- och landstingsanstillda har de fSrménligaste
reglerna jimfort med andra tjanstepensionsavtal nér det géller inbetalningar av
pensionspremier vid forildraledighet. En forilder som forkortar sin arbetstid med upp
till en fjsirdedel far inbetalningar till sin tjénstepension som vid heltidsarbete fram till
dess att barnet fyllt 8 4r.

Kapitel 7, Varfér lamnar kvinnor arbetslivet tidigare dn méan
Pensionsmyndigheten har ndgra invéindningar géllande redovisningen i detta kapitel.
Pensionsmyndighetens statistik visar att det inte finns nagra storre skillnader nér det
giller miins och kvinnors genomsnittsalder vid uttag av inkomstpension. Skillnaderna
i ohiilsan mellan kvinnor och mén kan delvis forklara varfor kvinnors
sysselsittningsgrad faller snabbare dn méns efter 60 ars &lder. Beroende pa vilken
beriikningsmetod som anvinds vid analysen kan olika slutsatser om kvinnors och
miins uttrdde ur arbetslivet dras.

3 Forstudie: vad innebdr utfasningen av dnkepensionen for kvinnliga pensiondrers ekonomi?
2016-06-29, dok. bet.: PID150274, dnr: VER 2016-202. Se sidorna. 29, 17 och 18.
8 Se t.ex. Skdl att ga i pension eller inte, Pensionsmyndigheten analyserar 2012:1.
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Pensionsmyndigheten har gjort en kort analys med anledning av informationen i
kapitel 7, Pensionering och uttridet ur arbetslivet — skillnader mellan kvinnor och
mdin? Analysen ldmnas som en bilaga till remissvaret.

Kapitel 8, Delad pensionsrdtt mellan makar

Vid diskussionen kring delad pensionsritt mellan makar anges att den utjimnande
effekt som delad pensionsritt skulle innebéra *bor védgas mot att sddana forandringar i
forlingningen kan riskera bakslag pa jimstilldhetsomradet d4 det minskar
arbetsincitamenten for maken (oftast kvinnan) med ligst forvirvsinkomst att trygga
den egna pensionen genom forvirvsarbete.”

Pensionsmyndigheten instimmer i beddmningen att delad pensionsritt kan minska
incitamenten till arbete f6r maken med ligst forvirvsinkomst. Det bor dock noteras att
detta inte nodvindigtvis skulle innebéra att kvinnors arbetsutbud minskar. Det &r svart
att forutspa effekterna av delad pensionsriitt eftersom det saknas kunskap® om hur en
sédan reform péverkar kvinnors arbetsutbud i Sverige.

Gillande diskussionen om &verfdring av premiepension till sambo, anser
Pensionsmyndigheten att 6verforing av premiepensionsritt bdr vara nigot som paren
aktivt viljer att géra. Myndigheten tycker ddrfor att det ska vara mojligt att dven ge
sambor mdjlighet att fora 6ver premiepension, med motivet att man i dagens samhalle
lever i ménga olika konstellationer och att vara gift 4r inte liingre lika sjilvklart som
tidigare. Mdjligheten att kunna vélja att pa detta sitt jimna ut den intjénade pensionen
under den tid man lever tillsammans bor enligt Pensionsmyndigheten omfatta alla som
lever i ett parforhallande, oberoende av kén. De administrativa kostnaderna bedéms
visserligen 6ka genom denna alternativa atgérd, dels beroende p4 att fler personer kan
antas utnyttja méjligheten till Gverforing och dels pa grund av att myndighetens
utredning kommer att bli ndgot svarare &n vad den #r idag i de drenden som
dverforingen sker mellan sambor. Med den administrativa merkostnaden for
utredningen av samboirenden bedms dock bli relativt liten.’

Analysen som redovisas under rubriken Overforing av premiepensionsriitt mellan
makar avser uppgifter for intjéinandeéret 2013 da uppgifterna for intjinandet 2014 inte
fanns tillgéngliga vid tidpunkten for utredningsarbetet. Pensionsmyndigheten avser
dock att rligen uppdatera analysen och undersoka hur 6verforing av premiepension
bidrar till mer jimstillda pensioner.

® Det saknas empiriska studier 6ver hur kvinnors arbetsutbud péverkas av barnérsritter eller
delad pensionsrétt. Over énkepensionen finns en empirisk studie dar man bland annat studerar
kvinnors arbetsutbud av en avskaffad dnkepension. Arbetsutbudet miittes som deltagande i
arbetskraften och resultaten blev inte signifikanta, se Social insurance and the marriage
market, IFAU, Working Paper 2015:6.

"' Se Framstdllan om dndringar i socialférsdkringsbalken, Pensionsmyndigheten 2016-03-11,
dok.bet. PID148943, dnr: VER 2016-45.
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Kapitel 10, pensionsratt for barnar respektive studier ur ett
jamstilldhetsperspektiv

Efter att Pensionsmyndigheten har gjort de kompletterande berdkningarna avseende
rapporten pensionsritt for barnar respektive studier, uppskattas omfordelningen fran
mén till kvinnor bli 300 miljoner kronor per 4r, dvs. en mindre omfordelning &n den
grova uppskattning som angavs i den forsta aterrapporteringen i drendet. I de
kompletterande berikningarna har hénsyn tagits till att vissa personer har bade
studieritt och barndrsritt samma ar. For att fi en sékrare skattning av kostnaden for ett
ytterligare barnar har vi &ven skattat fordelningen Sver vilket berdkningsalternativ som
individerna kommer att fi det sista barniret, baserat pa évergangssannolikheter mellan
olika berskningsalternativ. Eftersom det faktiska utfallet av en regeléndring dock
beror p4 en miingd forhallanden om framtiden som inte kan prognosticeras exakt anger
Pensionsmyndigheten i det kompletterande underlaget ett behov av uppfoljning. Syftet
med uppfoljningen skulle vara att utvirdera nivén pa den generella
jamforelseinkomsten och effekten pa kvinnors och miéns pensioner.

Forutom de principiella argument mot en studierétt som anges i det kompletterande
underlaget vill myndigheten understryka att studierétten inte heller #r ett traffsikert
verktyg for att hoja kvinnors pensioner; 40 procent av studieritterna, dvs. 1 miljard
kronor per ér, gér till min. Dessa studierétter gér per definition till mén med
eftergymnasial utbildningsniva. Mén med eftergymnasial utbildningsnivé &r en grupp
som i genomsnitt har hogst pension relativt med séval Svriga min som kvinnor.
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Detta yttrande har beslutats av generaldirekt6r Katrin Westling Palm efter
foredragning av verksamhetsutvecklare Atosa Anvarizadeh. I den slutliga
handliggningen har #ven jurist Anders Hogstedt och chefen for analysavdelningen Ole
Settergren deltagit.
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