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Forord

Pensionssystemet, pensionerna och pensionédrernas ekonomi har debatterats
mycket under de senaste aren. Helt naturligt finns det olika intressen i
pensionsdebatten och ddrmed formedlas delvis olika bilder av hur det star
till med pensionerna och pensionssystemet. Pensionsmyndigheten har, enligt
2 § 5 forordningen (2009:1173) med instruktion for Pensionsmyndigheten, 1
uppdrag att félja, analysera och formedla alderspensionssystemets
utveckling och effekter for enskilda och samhdlle. 1 syfte att bidra till att
pensionsdebatten vilar pé saklig grund initierade Pensionsmyndigheten
under hosten 2021 och véren 2022 en faktaserie dér vi redovisade fakta och
fordjupning i fragor som vi bedémer &r centrala nér pensioner debatteras. Vi
ville ge ett bidrag till svar pa fridgan: Hur star det egentligen till med
pensionerna och pensionssystemet?

Under 2021 inférdes inkomstpensionstilligget som en ny forman till
pensiondrer med det uttalade syftet att forbéttra pensionen for dem som haft
ett 1dngt arbetsliv med lag 16n och 1 augusti 2022 hojdes garantipensionen
kraftigt. Samtidigt hojdes dven bostadstillagget. I debatten forekommer krav
pa dversyn av pensionssystemet. Riksdagens olika beslut och den padgdende
pensionsdebatten visar att &ven om pensionssystemet i1 teknisk mening
fungerar 1 enlighet med intentionerna fran 1990-talet si accepteras inte dess
effekter fullt ut.

De politiska partierna i Pensionsgruppen har ocksa pa olika sétt uttalat
behov av ytterligare fordndringar 1 pensionssystemet. I praktiken visar
diskussionen, och tillkomsten av inkomstpensionstilligget, att
grundldggande principer som pensionssystemet vilar pa har borjat att
urholkats. Som en fortsdttning pa faktaserien initierar Pensionsmyndigheten
dérfor en andra serie med rapporter om alternativa utvecklingsvigar for
Sveriges pensionssystem — om regeringen och riksdagen skulle vilja gora
fler fordndringar.

Rapporterna beskriver nigra olika fordndringar av pensionssystemet och
vilka konsekvenser de skulle leda till pa kort och lang sikt for samhélle och
individer. Pensionssystem kan utformas pa manga olika sétt och vara
alternativ i rapporterna gor inte ansprak pa att vara uttommande. Syftet med
rapportserien &r att bidra till en strukturerad diskussion om eventuella
vagval for pensionssystemet och om vilka principer och mal det kan ha.
Vilket pensionssystem vi bor ha eller om det bor fordndras ar i forsta hand
en politisk fraga och Pensionsmyndigheten tar inte stallning till vare sig om
eller hur pensionssystemet bor forandras. Ddremot kommer en del forslagna
atgérder beskrivas som mer eller mindre 1dmpliga i rapporterna, utifran det
syfte som lagstiftaren kan ha med forédndringen.

Pensionsmyndigheten vill betona att vid regelfordndringar som sker i ett s&
langsiktigt system som pensionssystemet dr det extra viktigt av att sddana
fordndringar dr genomtédnkta och brett forankrade och ddrmed har mojlighet
att vara langsiktiga. Den mén det dr mojligt, eller inte &r mojligt, att
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upprétthilla sddana stabila pensionsregler dr i sig en faktor att beakta vid
utformningen av allménna pensionssystem.

Detta dr en inledande portalrapport som ger utgangspunkter for de
efterfoljande fyra rapporterna som kommer att publiceras enligt foljande.

1. Alternativ for ett enklare grundskydd. Publicering 7 december 2022

2. Atgdrder for jamstdillda och jimlika pensioner. Publicering 1
februari 2023

3. Hdjda pensioner inom ramen for nuvarande pensionssystem.
Publicering 1 mars 2023

4. Ett nytt pensionssystem? Publicering 29 mars 2023

I samband med att den sista rapporten publiceras kommer vi att arrangera ett
avslutande pensionsseminarium pé temat — vad ska vi egentligen ha for
pensionssystem?

Stockholm 1 november 2022

Ole Settergren
Analyschef
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1. Bakgrund till dagens
pensionssystem

Det nuvarande pensionssystemet tillkom genom riktlinjer for reformen som
beslutades 1994! och genom proposition om reglerna som beslutades 19982
Pensionssystemet infordes 1999 men det drgjde till 2003 innan samtliga
delar av pensionsreformen tritt i kraft. Overgingsbestimmelser gor dock att
personer fodda till och med ar 1953 atminstone till del far sin pension
berdknad enligt dldre reglerna i det tidigare ATP-systemet.

Skélet for reformen var flera konstaterade brister 1 det tidigare ATP-
systemet. Den formodligen allvarligaste bristen var bedomningen att ATP-
systemet pa sikt inte skulle kunna finansiera sina utgifter med en acceptabel
avgiftsniva. Reformeringen drevs inte av en vilja att ge béttre pensioner,
utan av att inom ramen for ett ungeféarligen oforéndrat avgiftsuttag forbattra
pensionssystemets rationalitet. Utformningen av dagens pensionssystem kan
1 stor utstrackning ses som en reaktion pa det som ansédgs brista i ATP-
systemet.

Det viktigaste skélet till att ATP-systemet inte var finansiellt stabilt var att
det saknades koppling till den snabbt 6kande medellivsldangden och att
kopplingen mellan samhéllsekonomin och de finansiella forutséttningarna
att finansiera pensioner var svag. ATP-systemet utlovade ddrmed pensioner
som vid sédmre tillvixt och 6kad medellivslangd hade kravt betydande
avgiftshojningar. Att hoja avgiften eller justera systemet var dock i
praktiken politiskt svért och det var en bidragande orsak till att det nya
systemet forsags med automatiskt verkande regler som inte krdvde fornyade
politiska beslut for att vara finansiellt stabilt.’

Ett annat motiv for pensionsreformen var att ATP-systemet inte ansags
stimulera till arbete 1 tillrdcklig grad eftersom pensionen berdknades utifran
enbart de 15 bésta aren samt att det rackte med ytterligare 15 ar med lag
inkomst for att f4 oreducerad ATP. For de som hade natt upp till 30 arbetsar
gav Okat arbete 1 manga fall ingen 6kad pension 6ver huvud taget.
Inkomstomfordelningen ansdgs av dessa anledningar vara osystematisk.
Denna “osystematik” ledde ocksa till en oonskad fordelningspolitisk
egenskap genom att den som gjorde karridr och hade ett kortare arbetsliv,
med en 6kande inkomst, gynnades av systemet medan den som hade en mer
stabil inkomst under ett langt arbetsliv missgynnades. Det relativt laga
inkomsttaket minskade dock betydelsen av denna fordelningspolitiska
egenskap. Det fanns darutdver en omfordelning mellan generationer som

1 Prop. 1993/94:250 Reformering av det allmanna pensionssystemet, bet. 1993/94:5fU24, rskr.
1993/94:439. Propositionen inneholl utdver principer vissa lagandringar som forberedde reformen.

2 Prop. 1997/98:151 Inkomstgrundad 3lderspension, m.m., bet 1997/98:5fU13, rskr. 1997/98:315,
1997/98:316

3 Pensionsarbetsgruppens betdnkande Reformerat pensionssystem (SOU 1994:20)
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ansdgs orittvis — yngre generationer betalade in mer till systemet dn vad
aldre generationer hade gjort och i forvédntan skulle fortsdtta att géra. En
standigt stigande avgift ansags orealistisk, varfor det forutsdgs att yngre
generationer inte skulle fa de pensioner de i nagon mening betalt for.

Konstruktionen av det nya pensionssystemet blev dramatiskt annorlunda. Vi
fick ett avgiftsbestdmt fristdende och definitionsmaissigt finansiellt hallbart
system dér livsldngdsrisken och de ekonomiska riskerna uttryckligen lades
pa det forsikrade kollektivet.* En bakomliggande tanke var att detta
sjdlvreglerande system, genom att vara ldngsiktigt finansiellt stabilt och
genom den breda politiska dverenskommelsen, ocksa skulle kunna fungera
politiskt stabilt och opdverkat under manga decennier. Det skulle i sin tur
gora systemet forutségbart och trovérdigt.

Malsidttningen i1 frdga om genomsnittligt pensionsutfall skulle i princip vara
densamma som i ATP-systemet. En individ med ett helt arbetsliv skulle
ungefdr fa samma pension i forhdllande till sin slutlén som i det gamla ATP-
systemet, men med ett viktigt forbehall; en oforindrad medellivslingd.® Det
innebdr att det kravs ett langre arbetsliv nar medellivsldngden stiger for att
f4 samma pension i forhéllande till slutlonen som géllde i ATP-systemet
1994. Den anpassningen till hogre pensionsalder har dock inte skett —
medellivsldngden har stigit med tre ar medan ménniskor 1 stor utstrackning
har fortsatt att ta ut pension kring 65 ar med en allt ldgre allmén pension i
forhallande till slutlon som foljd.

2. Kritik mot dagens
pensionssystem

Reglerna for pensionssystemet dr i princip ofordndrade sedan det beslutades
pa 1990-talet. De fa justeringar som gjorts 4r med undantag for
inkomstpensionstilligget begransade och dndrar inte de grundlédggande
principerna och Pensionsmyndigheten konstaterar att pensionssystemet
visentligen fungerar som det var tinkt. Pensionsmyndighetens rapport Ar
pensionerna tillrdckliga? (2021) visar att pensionsnivéerna idag ligger nira
vad som utlovades, givet att pensionséldern anpassas till den 6kande
medellivslingden, men att variationerna ir stora.® Trots att

41 premiepensionen fordelades den ekonomiska risken direkt till den férsékrade individen.
Livslangdsrisken fordelas dock i premiepensionen, liksom i inkomstpensionen, pa forsakringskollektivet.
Metoden for hur livslangdsrisken i de tva systemen fordelas skiljer sig dock ndgot &t.

> Prop. 1993/94:250 Reformering av det allmanna pensionssystemet, sid 50.

6 Ett mal som inte nas ar kompensationsgraden 60 procent for ett typfall som arbetat med samma l6n i
forhallande till samhallets genomsnittsinkomst hela sitt liv fran 23 ars dlder fram till sin drskulls riktalder.
Att malnivan inte nds beror dels pd kombinationen av att den allmanna pensionsavgiften om sju procent
dras av den pensionsgrundande inkomsten, dvs. att avgiften brutto ar 17,21 och inte 18,5 procent, och att
staten ger skattereduktion for denna avgift samt att riktaldern &r lite for [gt berdknad for att helt
kompensera den forlust av kompensationsgrad som livslangdsokningen leder till.
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pensionssystemet i de flesta avseenden fungerar enligt lagstiftarens
intentioner, och enligt forarbetena till lagen, finns nu en inte ovanlig
uppfattning om att pensionssystemet inte fungerar och behover reformeras.
Detta illustreras ocksé av forslaget och debatten kring garantitilligget’ och
de faktiskt genomforda forindringarna i form av inkomstpensionstilligg®

och h&jd garantipension”®.

En forklaring till att missndjet nu dr storre &dn nir systemet skapades kan
vara att insikten om hur systemet fungerar i praktiken for manga var
otillrdcklig ndr systemet skapades. En annan orsak kan vara att kraven pé
vad ett pensionssystem bor leverera har fordndrats sedan 1990-talet. Hur ett
pensionssystem ska vara och vilka pensioner det ska leverera dr en friga om
vérderingar och det behdver inte vara forvadnande att varderingarna idag ér
delvis annorlunda &n vad som géllde i kdlvattnet av den finansiella krisen
under 1990-talet. Aven avsaknad av, eller 1ag, vilja hos de politiker och
partier som &r ansvariga for systemet och kanske ocksa alltjimt stodjer det
att forsvara dess egenskaper och utfall kan ha bidragit till situationen.

I stor utstrackning giller kritiken att den allménna pensionen i forhallande
till slutlonen blivit allt ldgre for nyblivna pensiondrer. Den kritiken bottnar
till stor del i typfallsberdkningar som utgér fran att pensionen, trots en
langre medellivslangd, fortsatt tas ut vid 65 ér. Det betyder dock inte att vi
fér lagre total pension utbetalt &n tidigare generationer, utan i princip
samma, men pensionen fordelas dver lidngre tid. Eftersom vi har fler
levnadsar som pensiondrer dn tidigare generationer blir pensionen per
manad lagre vid ett fortsatt pensionsuttag som inte anpassas efter en dkad
livslédngd.

Kritiken handlar ocksa om nivan pa grundskyddet och att den leder till ett
for stort antal dldre med 14g inkomst i forhéllande till befolkningen i 6vrigt,
det vill sdga som anses som relativt fattiga. Denna rorelseriktning beror
bland annat pa att grundskyddet ar prisindexerat och dirmed inte okar i
samma takt som de realt 6kande 16neinkomsterna.

Samtidigt finns kritik att det &r for liten skillnad i pension mellan dem som
har arbetat ett helt arbetsliv med 1&g 16n och dem som inte har arbetat alls,
det vill séga att det sé kallade respektavstandet &r for litet.

Forenklat kan rorelseriktningen inom pensionspolitiken beskrivas som att
kritik mot for ldga lagsta pensioner lett till att riksdagen hojt grundskyddet,
vilket lett till kritik mot att det ar for lite skillnad mellan vanliga 16ntagares
allménna pension och personer som arbetet litet eller inte alls. For att 6ka
respektavstandet framfor en del att avgiften till det inkomstgrundade
systemet bor hojas.

7 Ds 2022:3 Garantitillagg i bostadstilldgget

8 Prop. 2020/21:1 Utgiftsomrade 11 Ekonomisk trygghet vid dlderdom, bet 2020/21:5fU2, rskr.
2020/21:139

9 Prop. 2018/19:134 Forbattrat grundskydd for pensionéarer, bet. 2019/20:SfU7, rskr. 2019/20:12 och
Prop. 2021/22:269 Varéndringsbudget for 2022, bet. 2021/22:FiU49, rskr. 2021/22:463
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Riksdagens beslut att hoja 65-arsgréinsen till 66 &r 2023 och till 67 &r 2026
och att den genom den sa kallade riktdldern direfter ska folja
livslangsutvecklingen innebar tydligt forbéttrade maojligheter att stabilisera
nivan pd den allmdnna inkomstgrundade pensionen.
Pensionséldershojningen skulle dock ha behovt beslutats redan pa 00-talet
for att fa den stabiliserande verkan som skulle ha kunnat motverka delar av
det forlopp och kritik som beskrivits ovan.

Ytterligare kritik handlar om ojédmstéillda pensioner mellan kvinnor och
min. Eftersom det forhéllandet forklaras av skillnader i livsinkomst mellan
kvinnor och mén innebir det i praktiken att effekten av
livsinkomstprincipen inte fullt ut accepteras. Manga debattorer som pekar
pa ojamnstdllda pensioner pekar dock pé att 16sningen pa problemet maste
sOkas pé arbetsmarknaden och inte 1 pensionssystemet.

3. Utgangspunkter for ett
pensionssystem

Sammantaget innebér kritiken mot pensionssystemet att de principer som
pensionssystemet vilar pa inte ldngre fullt ut accepteras eller inte uppfattas
som rimliga. Hur ett pensionssystem bor vara konstruerat 1 fraiga om nivaer,
fordelning och finansiering dr beroende av savél varderingar som olika
uppfattningar om sakforhéllanden. Det gar dérfor inte att objektivt sla fast
ett optimalt pensionssystem. Omvirldsfaktorer spelar ocksé in och
vérderingar fordndras over tid — ett pensionssystem med bred forankring och
uppslutning idag kan darfor i1 framtiden vérderas annorlunda. I hog grad kan
omvérldsfordndringar, nya insikter och nya vérderingar forklara varfor det
pa 60-talet populidra ATP-systemet 30 ar senare ersattes med det betydande
annorlunda pensionssystem som Sverige har idag. P4 motsvarande vis kan
man ocksé forsta dagens pensionsdebatt. Det nuvarande pensionssystemet ar
finansiellt hallbart och fungerar visentligen som det beskrevs och var tankt
ndr det skapades. Manga idag accepterar dock inte de effekter det i
praktiken leder till. Det kan ha sin orsak i fordndrade vérderingar men &r
sannolikt mer beroende av att effekterna har blivit mer uppenbara nir
pensionssystemet varit 1 bruk under en ldngre tid.

Ytterligare forklaringar till en forandrad syn kan vara att de politiker som
forvaltar pensionssystemet byts ut och att det politiska landskapet forandras,
eller att det funnits en felaktig forvintan pa pensionssystemet.

Att det stills krav pa forandringar, trots att pensionssystemet fungerar som
det var tinkt, behover darfor inte vara ologiskt utan istéllet atminstone till
del vara en f6ljd av att pensionssystem, liksom allt annat, préglas av den
viérld det skapas i.

Fragor om grundskyddets omfattning och niva, kopplingen mellan arbete
och pension, balansen mellan allmén pension och tjédnstepension, vilket
ansvar och vilken risk som ska ligga pa staten respektive individen &r
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exempel pa sddana fragor dir det finns olika syn mellan olika intressenter
och over tid. Rapporterna i denna serie syftar till att belysa detta genom att
visa pa nagra olika végar for pensionssystemet. Vagvalen i friga om nivaer
och fordelning handlar inte om rétt eller fel utan dr just en fraga om
varderingar 1 malkonflikter som sannolikt bor diskuteras brett for att de ska
forstas och eventuellt accepteras av en majoritet, eller dndras for att nd
sadan acceptans.

Oavsett viagval om exempelvis pensionsnivaer, fordelning och finansiering
har konstruktionen av den allménna pensionen betydelse for systemets
maluppfyllelse, hallbarhet och begriplighet. Individen ska kunna lita p4,
forutse och planera for sin framtida pension. Det ska vidare vara mojligt att
informera om pensionssystemet och vilka effekter olika beslut eller
livshdndelser far pa pensionen.

Pensionsmyndigheten anser att nagra grundldggande krav bor vara
uppfyllda for ett pensionssystem ska vara politiskt och finansiellt hallbart
under lang sikt. Det handlar frdmst om ldngsiktiga malformuleringar,
langsiktiga och tydliga principer f6r pensionssystemets funktion och
langsiktig finansiell hdllbarhet. Det dr ocksa krav som i stor utstrickning
tekniskt &r uppfyllda i dagens allménna inkomstgrundade system, medan
grundskyddets utformning inte lever upp till dessa krav. Det gar naturligtvis
att ha pensionssystem som utgér fran andra krav men det ar
Pensionsmyndighetens bedomning att man da fér ett mindre finansiellt och
politiskt héllbart system Over tid och ddrmed riskerar en ldgre grad av tillit
till pensionssystemet.

3.1. Behovet av tydliga och langsiktiga mal

Pensioner handlar om mycket langsiktiga ataganden av stor betydelse for
pensionssparare och pensionérer och det finns ett behov av att langt 1 forvig
kunna planera for sin pension. Enligt Pensionsmyndigheten finns det darfor
ett stort virde 1 tydliga och langsiktigt stabila mal for pensionssystemet.

Det nuvarande pensionssystemet skapades utan tydligt uttryckta mal,
bortsett fran mélet om finansiell stabilitet och generationsréttvisa, men
under 2022 har riksdagen beslutat sirskilda mal for
premiepensionssystemet'’. Aven om tydliga méil inte uttrycktes nir
pensionssystemet skapades kan utformningen av regelsystemet tolkas som
att reglerna 1 sig sjilva dr malen. Det avgiftsfinansierade pensionssystemet
ar 1 mycket stor utstriackning sjilvreglerande med automatiska beslut eller
justeringar. Sddana underforstidda mal handlar dels om att livsinkomsten
ska utgoéra grunden for intjdnandet av pensionsrétt och att pensionssystemet

10 Prop 2021/22:179 Ett battre premiepensionssystem.

Avsaknaden av tydligt uttryckta mal innebar inte att det inte fanns ganska tydliga mal for olika politiska
partier t.ex. om valfrihet, dganderatt, tydligare redovisning av avgiftsuttag, 6verga till inkomstindexerat
tak, kompensera kvinnor for férmodad forlust for dvergangen till livsinkomstprincip, réttvisare/hogre
pension for personer med [dnga yrkesliv med flack [6neutveckling, m.m.
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ska vara finansiellt hédllbart genom att pensioner och pensionsrétter ska vara
foljsamma mot samhallsekonomin och livsldngdsutvecklingen.

I frga om pensionsnivéer finns i dverenskommelsen fran 1994 (prop.
1993/94:250) endast uttalat att pensionsnivaerna, vid den tidens
medellivsldngd, for personer med ett ’fullt” arbetsliv 1 Sverige ska ligga pa
ungefdr samma niva som i det gamla systemet, dér pensionen var 60 procent
av de 15 bista dren med pensionspodng. Darutdver finns dvergripande
uttalat att garantipensionen ska ligga pa en niva klart 6ver skalig
levnadsstandard vid sidan om bostadskostnaden men inte mal om till
exempel, respektavstand, pensionsutveckling eller relationen till
tjdnstepension. Garantipensionen prisindexerades varvid en oklarhet om
dess virdeutveckling relativt inkomsterna limnades 6ppen. Denna oklarhet
var medveten. En underforstddd kompromiss mellan dem som 6nskade att
garantipensionens niva och betydelse skulle minska och de som inte ville
det. Franvaron av uttalade mal leder till otydlighet for den enskilde
individen i fraga om pensionsnivaer pa kort och ldng sikt. Darmed blir det
ocksa svart for den enskilde att veta hur hen ska agera i fraga om livsbeslut.
Otydliga mal innebir ocksé att det dr svart att utvirdera om pensionerna &r
rimliga eller tillrickliga'!. Detta har ocks4 visat sig i den politiska debatten
om pensionernas tillracklighet.

3.2. Behovet av tydliga och langsiktiga
principer

Principer kan inte ersétta mal, men langsiktiga och tydliga principer for hur
pensionssystemet fungerar och vad som péaverkar pensionen dr viktiga
komponenter for att skapa fortroende och planeringsforutséttningar for den
enskilde individen.

Det allménna inkomstgrundade pensionssystemet dr uppbyggt utifran
principer om framst koppling till livsinkomsten och om foljsamhet till
livsldngd och ekonomi som styr mot en finansiell hallbarhet. Systemet sdger
inget om vad pensionen blir, men ger information om vad som bestimmer
pensionens storlek. Det ger en viss forutsdgbarhet som kan bidra, och
mojliggora, till rationella livsval {6r individen i fraga om arbete och
pensionsuttag. Principerna har sedan starten legat fast och kommunicerats
som grundldggande principer for nuvarande pensionssystem. En sddan
langsiktighet har enligt Pensionsmyndigheten gagnat fortroendet och
underlittat 1 informationen om och fGrstéelsen av ett annars relativt
komplicerat pensionssystem.

11 pensionsmyndigheten har i sitt s3 kallade standardtypfall gjort en tolkning av hur lagstiftaren skulle
kunnat ha resonerat. Standardtypfallet utgar ifran vad som &r vedertaget inom bl.a. OECD och Tyskland
for att berdkna pensionssystems kompensationsgrad. | Tyskland har “standardtypfallet” en i lag angiven
roll bland annat for att beskriva hur lagéndringar m.m. paverkar kompensationsgraden.
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3.3. Finansiellt hallbart over generationer

Utover vad som ndmnts i 3.1 och 3.2 ovan &r en tredje viktig egenskap for
ett pensionssystem &r att det ska vara ldngsiktigt palitligt och hallbart — idag
och for framtida generationer. Pensionssystemet behover déarfor vara
finansiellt stabilt och rittvist mellan generationer. Dagens inkomst- och
premiepensionssystem dr genom sin utformning med arligen uppdaterade
livsldngdsberdkningar och andra automatiska justeringar finansiellt stabilt,
det vill séga att systemet kan finansiera sina utgifter med ofordndrade
avgifter. Till f6ljd av denna finansiella stabilitet som motverkar langsiktiga
underskott och en fast avgiftssats kan systemet ocksa sdgas vara réttvist
mellan generationer. En finansiell stabilitet skulle 4ven kunna upprétthallas
med politiska beslut istéllet for med automatiskt verkande regler.
Erfarenheten av ATP-systemet och andra ldnder var dock att politiken hade
svart att agera 1 lamplig tid for att sdkra dess finansiella stabilitet. Det
problemet har inte dagens system.

4. Alternativa vagar framat

Pensionssystem kan konstrueras pa en mangd olika sitt. Syftet med den hér
végvalsserien dr att beskriva négra alternativa utvecklingsvdgar med
utgangspunkt 1 synpunkter som har forts fram i1 pensionsdebatten.
Alternativen ska dock inte ses som heltdckande eller uttémmande, inte ens
utifran det begransade syftet.

De tre forsta rapporterna kommer handla om storre eller mindre
fordndringar 1 dagens pensionssystem. I de alternativ som presenteras i
dessa rapporter behalls det mesta av de grundldggande principerna i dagens
system, 1 varje fall vad géller det allminna inkomstgrundade
pensionssystemet. Nar det giller grundskyddet kommer det i den forsta
rapporten att provas mot en del radikala fordndringar. Den fjdrde och sista
rapporten skissar pa alternativ for och konsekvenser av ett nytt
pensionssystem.

4.1. Rapport 1: Alternativ for ett enklare
grundskydd

Den forsta rapporten i vér serie redovisar alternativ som forenklar
grundskyddet. Det handlar om olika nivaer pé forenklingarna, fran mindre
forenklingar i bostadstillagget till mycket radikala, som att ersétta alla
forméner med en enda ny grundskyddsférméan.

Grundskyddet bestér idag av flera delar dir garantipensionen ir basen och
en del av det allménna pensionssystemet. Nivan pa garantipension har dock
aldrig syftat till att vara en tillracklig pension for att klara
levnadsomkostnader inklusive bostadskostnad. Darfor finns ett
kompletterande bostadstilldgg som &r av stor betydelse for ménga
pensiondrer. Darutover finns sdrskilt bostadstilligg samt
dldreforsorjningsstod for framst dem som inte har rétt till full
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garantipension. Sammantaget finns séledes fyra formaner som tillsammans
utgdr grundskyddet. De fyra forménerna ér alla inkomstprovade men
inkomstprovningen sker pa olika sitt. Inkomstprovningen i sig, och att de
sker pa olika sétt, ger ett komplext regelsystem som gor det svart att forsta
for pensiondren. Det gor det ocksa administrativt svarare och mer
resurskrévande att hantera for Pensionsmyndigheten. Att det dr svart att
forstd medfor vidare att det dr svart att kontrollera att man fér rétt belopp
och om man har ritt till forménerna eller inte. De detaljerade reglerna finns 1
grunden for att traffbilden ska bli god, det vill sdga att stoden ges till dem
med storst behov. Komplexa regler kan dock innebéra att stodet pa grund av
okunskap inte nar fram till dem som har rétt till férmanen. Paradoxalt kan
dérfor den med komplexa regler efterstravade traffsdkerheten i praktiken
leda till en ldgre grad av traffsédkerhet och en minskad réttssékerhet.

Ett mer grundlaggande problem ér att lagstiftarens mal med grundskyddet &r
otydligt. Nivan pa grundskyddet utformades for att sdkerstilla en skilig
ekonomisk standard och att inga personer, med normal eller lag allmén
pension, skulle forlora ekonomiskt pa 6vergangen fran ATP-systemet. For
att sikerstilla en bibehdllen kopkraft kopplades garantipensionen till
prisutvecklingen genom prisbasbeloppet, vilket ocksé forutsigs leda till att
garantipensionens betydelse 14ngsiktigt minskade.'? Konstruktionen har inte
visat sig vara ldngsiktigt politiskt héllbar nér reallonerna under en ldng
period Okat. Det ledde till att garantipensionen hdjdes med 200 kronor per
manad 2020. Darefter ledde en politisk debatt om laga pensioner till en
ytterligare hojning med 1 000 kronor infor valet 2022.

Utover de fyra forménerna i grundskyddet finns numera ocksé
inkomstpensionstilldgget. Det ér inte ett renodlat grundskydd men det
lamnas till personer som ligger inom inkomstintervallet for grundskydd och
kan bland annat dérfor till del anses tillhora grundskyddet. Det innebér alltsa
att det finns fem formaner for att tdcka in behovet av ett grundskydd — alla
med olika regler for inkomstprovning.

Ett sa komplext regelsystem ger i bista fall en tréffsdker fordelningsprofil.
Aven om fordelningsprofilen skulle vara triffsiker har den, som nimnts,
nackdelar. Det finns darfor starka skil for att forenkla grundskyddet.

Forenklingar har dock alltid ett pris. Det dr 1 praktiken svért for att inte sdga
omdjligt att dstadkomma substantiella regelférenklingar utan att det far
konsekvenser for de totala forsédkringskostnaderna och/eller for
fordelningsprofilen. Aven dessa kommer belysas i rapporten.

12 Att nivan for garantipensionen sannolikt skulle bli foremal for politiska dvervaganden och beslut insdgs
sannolikt av de d inblandade beslutsfattarna.
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4.2. Rapport 2: Atgarder for mer jamstallda
och jamlika pensioner

Pensionsmyndigheten har i den forsta faktaserien publicerat rapporten Kan
pensionerna bli mer jamstdllda? (2022) och dar redovisat hur pensionsgapet
mellan kdnen har utvecklats. I den rapporten diskuteras ocksa atgéarder for
att minska gapet och priset for att minska det.

Den andra rapporten i den hir serien gar igenom de atgérder som
diskuterades 1 den forsta faktaserien och redovisar deras konsekvenser for
till exempel pensionsgapet, jamlikhet, kostnader och drivkrafter till arbete.

Livsinkomstprincipen dr grundldggande i dagens inkomstgrundade allméinna
pension, det vill sdga pensionen bestdms i huvudsak av den summerade
inkomsten under arbetslivet. Pa sé sitt blir pensionen en avspegling av
arbetslivet. Det innebér ocksa att inkomstskillnader som finns under
arbetslivet fortplantar sig till pensionslivet. Tydligast blir den effekten for
kvinnor och mén — kvinnors genomsnittligt sett ldgre arbetsinkomster leder
till genomsnittligt sett lagre pensioner. Det dr en effekt som fanns dven i
ATP-systemet, som inte byggde pa livsinkomstprincipen. Vid utformandet
av det nuvarande systemet ansdgs dock vérdet av livsinkomstprincipen — att
en hojd arbetsinkomst leder till hdjd pension —6verordnad. I sammanhanget
uttalades det ocksa att det inte bor vara pensionssystemets uppgift att under
pensionslivet kompensera for ojamstéllda forhallanden under forvérvstiden.

Det finns dock avsteg fran livsinkomsten inte bara genom grundskyddet
utan dven 1 det inkomstgrundade pensionssystemet. Det viktigaste avsteget i
den inkomstgrundade pensionen dr barndrsritten som ger pensionsritt utan
krav pa arbetsinkomst om man har sm4 barn.'® Undantaget infordes av
jamstilldhetsskal for att kompensera for ett naturligt inkomstbortfall. Under
senare ar har frdgan om jdmstéllda pensioner varit mer aktuell och dtgirder
for att jdmna ut skillnaderna i pension mellan konen har diskuterats. Som
Pensionsmyndigheten tidigare framfort kommer mer jamstéllda och jimlika
pensioner alltid med ett pris — i praktiken handlar det som regel om att pd
olika sitt forsvaga livsinkomstprincipen eller att helt enkelt tillféra mer
pengar. Atgirder for mer jimstillda och jimlika pensioner ir alltsa till stor
del ett viagval mellan den hittills vigledande livsinkomstprincipen och
pensioner som i mindre grad beror pa inkomsten under arbetslivet.

Det finns enligt Pensionsmyndigheten skél att 6vervéga alternativ for mer
jamstéllda och jdmlika pensioner. Om dtgdrder bor vidtas ar naturligtvis en
friga om viarderingar och vilket pris man &r beredd att betala for dessa.
Rapporten beskriver alternativ och ger underlag for en diskussion om olika
vigval.

13 Om det faktum att det allméanna pensionssystemet, liksom all annan pensionsférsakring, utgar fran
konsneutrala livslangdsantaganden, i stéllet for konsspecifika, skulle anses vara ett avsteg fran
livsinkomstprincipen innebar de kdnsneutrala delningstalen ett storre gynnande av kvinnor &n
barnarsrétten.
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Det gar ocksé att infora andra avvikelser fran livsinkomstprincipen i syfte
att fa en annan fordelning av pensionerna. Inkomstpensionstilldgget ar ett
sadant exempel dér man med hjélp av skattemedel ger mer i pension 4n vad
som betalats 1 pensionsavgift och pa si sétt avviker fran
livsinkomstprincipen. Andra metoder att styra pensionsfordelningen ar att
differentiera avgiftssatsen utifran inkomstens storlek. Varje avsteg dr dock
en avvikelse och leder principiellt till ett forsvagat samband mellan inkomst
och pension och didrmed 1 praktiken till ett delvis annat pensionssystem. Mot
bakgrund av betydelsen av 1dngsiktiga och tydliga principer i
pensionssystemet ér det enligt Pensionsmyndigheten angelédget att varje
avsteg viga nyttan av forslaget mot det langsiktiga priset for atgérden —
dven om det handlar om 1 sig angeldgna syften som mer jamstillda
pensioner eller att ge mer pension till de med laga inkomster.

4.3. Rapport 3: Hojda pensioner inom ramen
for nuvarande pensionssystem

Den tredje rapporten i serien tar fasta pa tre olika atgérder som diskuterats
inom nuvarande pensionssystem — hojd avgift, 6verskottsutdelning och
sankt forskottsranta. Rapporten redovisar effekter av att samordnat
genomfora dessa atgérder.

Ett syfte med det allmdnna inkomstgrundade pensionssystemets utformning
—och en orsak till att ATP-systemets Gvergavs — var att ldsa
pensionsavgiften vid en fast niva. Ett av flera motiv var att komma ifrn
risken for aterkommande behov av hijda avgifter. Ett annat motiv var att
varje generation skulle betala lika stor andel av sina inkomster till ”’sin”
framtida pension.

Senare ars pensionsdebatt har bland annat handlat om pensionsnivierna i det
inkomstgrundade pensionssystemet och om behovet av hdjda pensioner.
Diskussionen har dé fradmst handlat om att hdja pensionsavgiften och pa sa
sétt generera hogre pensioner. Hojda avgifter bryter mot principen om en
over tid fast avgiftssats. Debatten har dock till stor del handlat om att
aterstélla avgiftsnivan till de 18,5 procent som var en utgdngspunkt nér nir
pensionsreformen beslutades. Genom ett beslut att den allminna
pensionsavgiften ska dras av vid berdkningen av den pensionsgrundande
inkomsten sénktes avgiften till 17,21 procent, men var alltjamt 18,5 procent
av den pensionsgrundande inkomsten. Det beslutet sdnkte pensionsnivan,
Genom att den inkomst som pensionen da jamfordes med ocksa séanktes med
sju procent sidnktes dock inte pensionens niva i forhéllande till inkomsten.
Det skedde daremot nar skattereduktion for den allménna pensionen
infordes i borjan av 2000-talet.

Avgiften kan hdjas utan nimnvirda tekniska, administrativa konsekvenser
for systemet, det vill sdga det gar att hoja pensionerna inom ramen for det
nuvarande systemet.

Pensionsmyndigheten har i rapporten Effekter av héjda avgifter till det
allmdnna pensionssystemet (202 1) redovisat tva principiellt olika
forfaranden vid en avgiftshojning och vissa av deras effekter. Ett annat sétt
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att &tminstone i framtiden hdja pensionerna som ocksa diskuterats &r att
infora regler for utdelning fran inkomstpensionssystemets buffertfond nir
pensionssystemets finansiella stdllning ar stark. Regler for utdelning vid
stora dverskott kan sigas vara logiskt utifrdn motsvarande regler om
minskning som redan finns 1 och med reglerna for automatisk balansering.
Pensionsmyndigheten har i en rapport Utdelning av overskott ur
inkomstpensionssystemets buffertfond (2021) redovisat metod och effekter
av en sddan fordndring. Rapporten utgar fran forslaget i1 Utdelning av
overskott i inkomstpensionssystemet (SOU 2004:105).

Utover rena hojningar finns det ocksa alternativ som, inom ramen for
nuvarande livsinkomstbaserade system, ndgot omfordelar
pensionsutbetalningarna under utbetalningstiden. Det alternativet handlar
om att sénka forskottsrdntan som pafors nér pensionen beviljas. Det skulle
innebdra att startpensionen blir ldgre och den arliga upprakningen av
pensionen istéllet blir hdgre. Effekten blir i forhédllande till i dag en
omfordelning pa s sitt att dldre pensiondrer (dér den relativa fattigdomen
idag &r storre) far hogre pension, medan yngre pensiondrer far starta med en
lagre pension. En sddan fordndring har vissa fordelar, vilket redovisas i
Pensionsmyndighetens rapport Hogre startpension eller hégre drliga
pensionsomrdikningar? (2021). 1 rapporten framkommer dock att det ocksa
finns problem vissa med en sddan fordndring, frimst att det innebér sénkt
pension for yngre pensiondrer. Som konstateras i rapporten bor en sddan
forandring, om den blir aktuell, genomf6ras 1 samband med en eventuell
avgiftshojning och dérav hdjda pensioner for alla aldersgrupper.

4.4, Rapport 4: Ett nytt pensionssystem?

Aven om pensionsdebatten frimst handlat om otillricklighet och hogre
pensioner har dven kritik forts fram om att pensionssystemet i sin helhet ar
undermaligt och att en total reformering eller ett nytt pensionssystem
behovs.

Utgéngspunkten for den fjarde rapporten dr att om systemet ska vara
langsiktigt och forutségbart sa ér inte den nuvarande ordningen helt
tillfredstillande och att det utifran det kan finnas skal att vélja vdg. Antingen
atergdr man till att livsinkomstprincipen aterfar sin tidigare betydelse samt
bestimmer maél och principer for grundskyddets roll i pensionssystemet eller
sé viljer man en alternativ vig som uttalat fringar livsinkomstprincipen och
1 hogre grad utgér fran fordelningspolitik. Rapporten visar pa nagra skisser
for sddana alternativa pensionssystem.

Pensionsmyndigheten konstaterar att pensionssystemet vésentligen fungerar
som det dr tdnkt men att det har gjorts ett par fordndringar som gor de
ursprungliga principerna otydliga. Att kompensationsgraden sénkts genom
ovan nimnda kombination av riksdagsbeslut, som inte beaktade deras
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sammantagna effekt pa pensionsnivan, anser vi vara storsta avvikelsen fran
vad som téinktes i samband med reformen. '

Det fordndringar som vi anser gor systemets logik otydlig dr dels
inkomstpensionstilligget som varken foljer principer for ett grundskydd
eller principerna for den allminna inkomstgrundade pensionen och dels
hdjningen av garantipensionen ddr hdjningen inte f6ljde négra
forutbestdmda principer om garantipensionens relation till den
inkomstgrundade pensionen. Det dr i stéllet fordndringar med ett storre
inslag av fordelningspolitik.

Dessa fordndringar har inte uttryckligen beslutats med motivet att de syftat
till att minska fattigdomen bland pensiondrer. Vér uppfattning dr dock att
problemet med fattiga pensionérer har genomsyrat pensionsdebatten och
varit en bidragande orsak till den politiska fordndringsviljan.

Den definition av fattiga pensionirer som normalt'> anviinds i debatten &r

relativ fattigdom, det vill sdga de som lever i ett hushéll vars ekonomiska
standard &r ldgre an 60 procent av medianvirdet av den ekonomiska
standarden bland hela befolkningen. Gransvérdet vid 60 procent brukar
bendmnas som relativ lag ekonomisk standard eller att hushallet befinner sig
i risk for fattigdom. Att hushéllets inkomster &r l4gre dn gransvardet
behover dock inte nddvandigtvis betyda att pensionéren eller hushallet har
en lag levnadsstandard utan griansvérdet dr ett relativt matt i jimforelse med
andras inkomster i1 Sverige. Det relativa gransvirdet tar inte heller hdnsyn
till formogenheter. Pensionsmyndigheten har 1 andra sammanhang pekat pa
stora brister med mattet for relativ fattigdom och vi kan utifran det
ifrdgasétta om ett pensionssystem bor styras utifran ett matt som snarare
mater inkomstspridningen i samhéllet dn fattigdomen bland pensionidrer. Att
vi dnda valt att studera alternativ som syftar att minska den relativa
fattigdomen beror pé att vi uppfattar att debatten i hog grad utgéatt fran just
detta maétt.

Om ett dvergripande mél dr att minimera andelen relativt fattiga kan det till
exempel ske genom att de forvarvsaktiva betalar mer till pensiondrerna eller
genom ett nytt pensionssystem som har den inriktningen. Vi har i den hér
rapporten valt den senare utgdngspunkten, det vill sdga vi studerar alternativ
som sa ldngt mdjligt minimerar risken for relativ fattigdom bland
pensiondrer. Vi kommer dérfor att koncentrera oss pa alternativ som tar sin
utgédngspunkt i en bra grundpension med mindre risk for relativ fattigdom.
Ett annat skél att vi i rapporten fokuserar pa grundskyddet &r att det &r den

1 Ytterligare kandidater till avvikelser fran vad som “tdnktes” i samband med reformen ar att den
stigande livslangden och den darav ldgre nivan pa de allmanna pensionerna for yngre pensionarer inte lett
till en hogre pensionsalder. Eventuellt beroende pa en annan avvikelse — att avsattningarna till
tjdnstepensionerna okat vilket bidragit till att halla den totala, genomsnittliga pensionsnivan stabil. Vidare
kan EU-domstolens beslut 2017 att garantipensionen ar en s.k. minimiférman ocksa anses vara en
avvikelse fran vad lagstiftaren tankte sig.

15 Det finns dven andra matt — t.ex. sddana som mater formaga att konsumera vissa varor och tjdnster,
"absolut fattigdom”. | internationella jdmforelser har Sverige samma andel relativt fattiga som
genomsnittet av EU-ldnder, men har hdgst andel i Norden. Sverige har ldgst andel absolut fattiga av alla
€U ldnder och dven lagst i Norden.
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del av pensionssystemet som bestér av flest forméner, 4r mest komplicerat
och vars mal dr mest svarfangat. Vissa av alternativen 1 rapporten innebér
dock att dven det allménna inkomstgrundade pensionssystemet 1 sa fall
behover dndras.

Syftet med rapporten dr inte att argumentera for en omldggning utan att
peka pa végval och dérvid studera prototyper for alternativa ordningar for
pensionssystem som utgdr fran andra mél. Rapporten fokuserar pé alternativ
som tar sin utgangspunkt i grundskyddet. Det finns dock nédrmast
obegrinsade andra variationer for nya pensionssystem. Rapporten gor darfor
inte ansprak pa att ge en komplett bild av de alternativ som finns. Som
Pensionsmyndigheten tidigare framfort bor det, oavsett vilket
pensionssystem man har, vara grundléggande att systemet genomsyras av
langsiktiga mal och principer sd att effekterna av livsval och livshdndelser ér
rimligt langsiktigt forutsdgbara.
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