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FORORD

Pensionerna ér av grundlidggande betydelse for véra dldres och handikappades trygghet.
Dirutdver har pensionssystemet dven andra viktiga samhillsekonomiska funktioner,
sdsom att frimja sparandet och tillfora incitament i arbetslivet.

Hushéllen fir numera néstan en femtedel av sina disponibla inkomster genom olika slags
pensioner. De totala pensionsutbetalningarna svarar mot 12—13 procent av BNP.

Principiellt sett finns det tva olika typer av pensionssystem: 4 ena sidan s.k. fordelnings-
system som bygger pd att varje irs utbetalningar ticks av varje &rs avgifter, 4 andra sidan
premiereservsystem i vilka pensionerna finansieras genom avkastningen av ett fonderat
sparande. Medan folkpensionen helt och ATP-systemet i huvudsak bygger pﬁ' den forra
principen tillimpas den senare i de privata och avtalsbundna pensionssystemen.

En ingdende analys av det offentliga pensionssystemet har nyligen utférts av pensions-
beredningen (SOU 1990:76-78), som dock inte kunde enas om nigra storre férandringar.
P4 kort sikt anses det svenska pensionssystemet vara robust. Bred enighet rider emeller-
tid ocksd om att systemet langsiktigt 4r avsevirt mer sérbart, framfor allt om tillvéixten
skulle avta under kommande decennier. Samtidigt stir det klart att alla fundamentala
reformer i systemet kriiver 1dnga 6vergngstider.

En fortsatt debatt om pensionssystemet dr didrfor angeldgen. I detta inkéigg redovisar

Hans Olsson och Goran Schubert ndgra huvudproblem i det nuvarande systemet och
presenterar dérefter tv egna alternativa modeller — ett system med enbart grundpension
och bostadsbidrag och ett annat system som #r inkomstrelaterat.

I likhet med vad som géller fér andra ESO-rapporter stir forfattarna sjilva for virderingar
och slutsatser.

Stockholm i maj 1991

EXPERTGRUPPEN FOR STUDIER
1 OFFENTLIG EKONOMI

Daniel Tarschys
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1 INLEDNING

1.1 Bakgrunden till denna rapport

Narmare en femtedel av hushdllens samlade disponibla in-
komster utgdrs av pensioner av olika slag. De totala ut-
gifterna f£6r pensioner uppgadr till 12-13 procent av BNP.
Huvuddelen av pensionerna kommer fran dé:sﬁatligt admini-
strerade systemen folkpension och ATP. FOr Sverige liksom
£6r andra utvecklade lander utgdr pensionssystemet ddrmed
en av de viktigaste delarna av det sociala valfardsmaski-
neriet.

Pensionssystemet inverkar pd m&nniskornas hela livsplane-
ring, pa deras beslut rérande sparande, arbetsliv, bo-
sdttning och s& vidare. Pensionssystemets utformning kan
darfdr mycket starkt paverka den samhdllsekonomiska ut-
vecklingen i stort. En annan slutsats ar att &ndringar i
regelverket mdste ske mycket varsamt och utifrdn ett
langsiktigt perspektiv - kanske i &nnu hoégre grad &n for
andra viktiga delar av trygghetssystemet.

Det &r mot denna bakgrund inte sd egendomligt att det 4r
svart att uppnd allmdn enighet om hur ett pensionssystem
bdr utformas. Nar ATP-systemet infdrdes 1960 skedde detta
efter nara ett och ett halvt decennium av intensivt utre-
dande, utan att riksdagspartierna natt enighet i fraga om
utformningen. Den pensionsberedning som lade fram sitt
huvudbeténkande i slutet av 1990 kunde inte heller enas
om ndgra mer genomgripande fdrslag till andringar i sys-
temet, trots att en betydande enighet f£6reldg om behovet
av justeringar i ljuset av de senaste 30 arens samhdlls-



utveckling. Vad pensionsberedningen emellertid presente-
rade var ett gediget och synpunktsrikt bakgrundsmaterial
f6r den fortsatta diskussionen av pensionsfragorna. For-
utsdttningarna £6r en saklig debatt i amnet har darmed
vasentligt fdérbattrats.

Nagot behov finns fdljaktligen inte att i den féreliggan-
de rapporten genomféra detaljerade analyser av pensions-—
systemets férdelningspolitiska egenskaper, dess kostnads—
utveckling under olika antaganden om den f;amtida ekono—
miska utvecklingen, simulerade effekter av &ndringar i de
olika reglerna etc. Syftet a4r i huvudsak att presentera
tvad modeller som alternativ till det nuvarande systemet.
Dessa modeller - som sinsemellan ar mycket olika - upp-
fyller i ett antal avseenden b&ttre &n det nuvarande sys-
temet de krav som vi anser bdr stéllas pd ett pensions-
system. Att det raddande systemet i andra avseenden fran
enskilda gruppers och intressens synpunkter ter sig mer
tilltalande &r hdrvid givetvis ofrénkomligt. Som en bak-
grund till férslagen presenterar vi éversiktligt den pro-
blembild som pensionssystemet féreter vad géller kost-
nadsutveckling, paverkan p& samhé&llsekonomin etc. Till
denna bakgrundsteckning har pensionsberedningens material
utgjort ett wviktigt underlag. Beredningens huvudbe-
tédnkande med bilagor och expertrapporter heter Allmé&n
pension (SOU 1990:76-78).

1.2 Olika slag av pensionssystem

Det har i m&nniskors samh&llen alltid funnits system £6r
att ta hand om dem som pd grund av &lder eller handikapp‘
inte l&ngre &r i sté&nd att ordna sin egen férsdrjning. Om
vi bortser fr&n mer ociviliserade anordningar som atte-
stupa och liknande, &r det fraga om att odverfdra resurser
till de gamla med hjélp av vad vi med modern vokabuldr



kallar ett pensionssystem. Pensionssystem kan vara av de
mest skilda slag. Man kan dela in dem pa olika satt: i
frivilliga och obligatoriska system, i individuella och
kollektiva system, i fonderings- eller fbérdelningssystem
etc.

I primitiva kulturer, dar vélutvecklade finansiella in-
stitutioner saknas, &r fordelningssystem allenaradande.
I ett férdelningssystem bekostas pensionerna av den pro-—
duktion, de inkomster, som lépande astadkoms av de aktiva
generationerna. Undantagsstugorna p& 1800-talets svenska
landsbygd &r exempel pd ett fbérdelningssystem pd privat
bas. Na&r barnen vaxte upp och tog &éver giarden ingicks
ofta ett avtal som tillférsdkrade féréldrarna mat och
husrum till déddagar. Frivilligt var vé&l systemet for-
mellt sett, &ven om tvanget hos bdda parter val kunde
upplevas som stort i praktiken.

I ett samhdlle med penninghush&llning éppnar sig méjlig-
heten att sjdlv spara till sin &lderdom: i enklaste fall
genom att lagga pengar i madrassen (tesaurering), annars
genom att spara pd banken eller att kdépa pensionsfdrsik-
ring i ett férsékringsbolag. H&r har vi att gdra med oli-
ka typer av fonderingssystem eller premiereservsystem, av
privata och frivilliga slag.

Frivillighet att ansluta sig till ett pensionssystem kan
framstd som tilltalande i sig. Det &r emellertid svart
att 1 ett modernt samhélle tillgodose den grundliggande
férsdérjningen av de gamla pa frivillig vag. Ett nagor-
lunda humanité&rt samh&lle kan inte garna l&mna personer
som valt att stdlla sig utanfdr systemet (s k fripassa-
gerare, "free riders" i den anglosaxiskinspirerade lit-
teraturen pd omrddet) att svélta och frysa ihjal. I mind-
re drastiska former kan problemet illustreras med de se-
naste &arens svenska debatt om de s k undantagandepensio-
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n&rerna. Tidigare var det mdjligt fér egna féretagare att
avstd frén ATP-pension och slippa betala egenavgift till
ATP. Harigenom blev de emellertid inte heller beré&ttigade
till det pensionstillskott, som andra pension&rer med lag
eller ingen ATP far utdéver folkpensionen. Det har da
rests krav (numera tillgodosedda) om att &ven dessa pen-
siondrer skall erhalla pensionstillskott, trots att de
frivilligt avstod fran ATP-férméner.

Pensionssystem som skall svara f&r grundtryggheten under
4lderdomen ar s&lunda nastan undantagslost obligatoriska.
Aven om det &r principiellt méjligt att samtidigt lata
dem vara privata (t ex "tvéngssparande" i banker eller
férsédkringsbolag), &r de i praktiken ofta ocksd kollekti-
va, och administreras p& statlig nivd. Detta sammanhénger
sannolikt med att man inte bara velat gbra systemen obli-
gatoriska, utan &ven velat utforma dem som fdérdelnings-
system. Att administrera ett foérdelningssystem i privat
regi later sig kanske goéra pa familjeniva, men a&r svart
péd en nationell niva.

Att fordelningssystemet valts som princip bade £f&6r det
svenska folkpensionssystemet och ATP-systemet, liksom f£ér
grundpensionssystemen i de flesta andra lander, har flera
politiska sk&l. Fo6rdelningssystemet méjliggdr att pen-—
sionsutbetalandet pabdrjas omedelbart, med hjalp av de
skatter eller avgifter som inflyter fran de férvarvsarbe-
tande., I ett premiereservsystem skulle det drdja flera
decennier innan de férsta pensiondrskohorterna kom i &t-
njutande av de avsedda pensionsnivé&erna. Vidare, om det
tillténkta pensionssystemet avses innehdlla vasentligt
forbattrade férmaner, &r det tankbart att en fondering av
pensionsavgifterna skulle kunna ge upphov till ett bety-
dande finansiellt sparandedverskott i ekonomin som hel-
het. Det kan d& bli fraga om en sé& stor fondbildning att
skétsel- och inflytandeproblemen kan bli besvéarliga.
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sSom vi senare skall se har emellertid férdelningssystemet
ocksd nackdelar i foérhdllande till premiereservsystemet,
och i debatten om vart pensionssystem har flera ganger
tanken pd att gdra om ATP-systemet till ett premiereserv-
system framférts. VAart ATP-system bygger ju pad férdel-
ningssystemets princip, &ven om principen modifierats pa
sd& satt att man byggt upp en reserv i AP-fonden. Fonden
4r dock langt ifrédn s& stor som den skulle behdéva vara i
ett premiereservsystem av samma kapacitet. AP-fonden &r
en buffertfond, som endast &r avsedd att kunna utjamna
tillfélliga &ver- och underskott i systemet.

Utdver vara stora statliga férdelningssystem och det pri-
vata, frivilliga, pensionsfdérsdkringssparandet har det
samlade svenska pensionssystemet vtterligare ett betydel-
sefullt inslag, némligen de pdbyggnadspensioner som reg-
leras genom avtal slutna av arbetsmarknadens parter.
Dessa har diskuterats i en tidigare ESO-rapport, Arbets-
marknadsférsékringar (Ds 1989:68) . Avtalspensionssystemen
&r kollektiva, men inte obligatoriska och lagstadgade.
Man omfattas bara av dem om man arbetar pa vissé delar av
arbetsmarknaden. Systemtekniskt a4r de olika utformade pa
olika avtalsomrdden. Industritjénstemdn m £l omfattas av
ITP-systemet, som &r ett premiereservsystem. Fér privat-
anstallda arbetare finns STP-systemet, som &r ett mellan-
ting mellan férdelningssystem och premiereservsystem,
kallat kapitaltéckningssystem. I detta finns en fond som
&r av en sadan storlek att den racker till att férsédrja
dem som &r pensionerade livet ut. Daremot finns inte, i
motsats till i premiereservsystemet, &ven den 4&nnu
yrkesaktiva generationens intjanade pensionsratter fon-
derade. De kollektivavtalsreglerade pensionsssystemen
inom den offentliga sektorn, slutligen, finansieras genom
1épande skatteinkomster och kan alltsd betraktas som
férdelningssystem.
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1.3 Nagra aktuella debattfragor

Pensionsfragor av olika slag &r ofta Aterkommande &mnen
i samh&llsdebatten, vilket &r naturligt med tanke pa& att
de berdr alla ménniskor pd ett genomgripande s&tt och att
det &r utomordentligt stora penningsummor som hanteras i
vara pensionssystem. Debatten har dels kretsat kring sys-
temens fordelningspolitiska beskaffenhet, dels g&llt hur
man skall méta den starka tillvaxt i de samlade pensions-
utbetalningarna som vi kan emotse. Det ideologiska insla-
get har ocksd varit starkt: skall vi forts&tta att satsa
pad centralt administrerade offentliga system, skall de
kollektivavtalsreglerade systemen spela en starkare roll,
eller skall pensionsfrégorna i ékad utstrickning lésas av
den enskilde?

Den foérdelningspolitiska delen av debatten har varit mot-—
sdgelsefull, Den bdrande tanken nar ATP-systemet infdérdes
var att alla skulle f& ett tillskott till folkpensionen
som stod 1 proportion till de inkomster man haft under
den férvarvsverksamma delen av livet. Detta &r den s k
inkomstbortfallsprincipen. De fdérhéllanden som féreldg
under 1950-talet ansdgs ordttvisa, eftersom offentligan-
stdllda tjanstem&n, liksom industritjénstemén, hade in-
komstrelaterade tjénstepensioner, medan arbetare och
andra grupper enbart hade folkpensionen. De avtalsreg-
lerade pensionerna utgjorde en £6rebild £6r ATP-systemet.
Redan vid systemets infdrande fbrsags det emellertid med
regler som i olika avseenden modifierade inkomstbort-
fallsprincipen. Syftet med dessa regler var pa ett mycket
blandat s&tt foérdelningspolitiska. Exempel: Man ville
undvika att alltfdr hdéga inkomster beradttigade till ATP;
darfor inrdttades "taket" som innebdr att inkomster over
7.5 basbelopp inte ger pensionsratt. Man ville beakta att
vissa manniskor hade hdga inkomster under en f£érhallande-
vis kort del av det yrkesverksamma livet, t ex byggnads-
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arbetare och universitetsutbildade; darfér inférdes re-
geln om de 15 basta adren som bas fdr berdkningen av pen-
sionen, Man ville ta hé&nsyn till att kvinnor i stor ut-
strackning arbetade i hemmet med barn och hush&ll; darfor
inrattades regeln om att 30 Ars yrkesverksamhet r&cker
f6r att full utdelning p& ATP-poangen skall erhdllas.
Aven 15-&rsregeln har delvis samma syfte.

Samh&llsutvecklingen under de 30 &r som gatt sedan ATP
inférdes har medfdért att de férhdllanden som lag bakom
dessa regler andrats patagligt. Exempelvis har allt fler
forvarvsarbetande inkomster som 6verstiger ATP-systemets
tak, mycket fa unga kvinnor har i dag férvdrvs- och fa-~
miljemdénster som kan anses motivera sdrskilda intjé&nande-
regler, etc. Dessutom har regelverket under &ren &ndrats
s& att sambandet mellan pension och livsinkomst ytterli-
gare forsvagats. Ar med vard av barn i hemmet kvalifice-
rar i viss utstrackning fér att uppnd 30-arsgrénsen, allt
fler socialfdrsdkringsersdttningar, m m, har gjorts pen-
sionsgrundande, pensiondrerna har fdérmansbehandlats i
skatteh&nseende, pensionstillskotten har inférts, etc.

Systemet utsdtts bade £6r kritiken att det ar £6r lite
inkomstomférdelande och att det &r fér mycket inkomst-
omfdérdelande. Varfdr skall kvinnor fa4 lagre pension bara
£6r att de har lagre ldéner &n ménnen? Varfédr hamnar sé
manga ovanfdr systemets tak, som inte &r extremt hdgav-
lénade (och betalar ATP-avgift pd hela inkomsten)? Varfdr
har lagavlidnade ingen gl&dje av ndgon extra ATP-podng;
pensionstillskott och extra skatteavdrag trappas ju ned
i motsvarande man som ATP-pensionen Okar? Rent allmant
kan sdgas att komplexiteten i regelverket gdr det mycket
svart att genomskada systemets fdérdelningsmdssiga egen-
skaper och darmed ocksd svart att ta stallning till.
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Genom den allmanna valstandsutvecklingen och de regeléand-
ringar och pabyggnader som gjorts 1 systemet, &ar det
emellertid klart att pensionsnivéerna efter skatt och
bidrag blivit allt mindre beroende av arbetsinsatserna
under den férvarvsverksamma delen av livet. I varje fall
géller detta om man bortser frén avtalspensionerna p&
tijanstemannasidan. En formulering som anvénts &r att ATP-
systemet haller pd att 6vergd till ett nytt folkpensions-
system, fast pa en hoégre nivé. Utvecklingen har rest fra-
gan om arbetskraftsutbudet och déarmed den potentiella
ekonomiska tillvéxten paverkats negativt: att pensions-
systemets konstruktion gor att det blivit mindre lénsamt
att arbeta. Vikten av att forbé&ttra pensionssystemet i
detta avseende har understrukits av ett flertal debatt-
tdérer, déribland av SNS konjunkturrads senaste rapport
(SNS '1991) . '

Att &teruppratta inkomstbortfallsprincipen utan att fér
den skull de sé&mre st&llda pension&rerna far minskade
inkomster &r sdledes en kombination av krav som stéllts.
Det har inte precis blivit lattare att tillmdtesgd detta
nar den framtida utvecklingen av pensionskostnaderna och
deras finansiering redan vid ofdrdndrade pensionsregler
tett sig bekymmersam.

Det sistné&mnda har aktualiserat fragan om stabiliteten i
vara pensionssystem. I regelverket £6r ATP finns en bety-
dande kanslighet f6r den ekonomiska tillvéxten inbyggd.
Systemet kan sdgas vara konstruerat fOr ett samhdlle som
har en relativt konstant ekonomisk tillvéxt pd mycket
lang sikt. Om t ex den ekonomiska tillvaxten varaktigt
sanks, kommer pensionskostnaderna under atskilliga de-
cennier att véaxa kraftigt i foérhallande till de till-
géngliga reala resurserna. Traffande har uttryckts, att
systemet har ett mycket langt “"minne" né&r det galler
gangna tiders ekonomiska tillvaxt. Ett férslag i syfte
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att éka stabiliteten i detta avseende har varit att knyta
pensionsbeloppens storlek till ett matt pd den allménna
standardutvecklingen, f ex ldéneutvecklingen, och inte som
nu till prisutvecklingen. Fér att detta skall ge det
asyftade léangsiktiga resultatet kravs emellertid &ven
andra genomgripande regel&ndringar. Systemets nuvarande
intjénanderegler skulle inte balansera med en "léneindex-
ering"”, och balanserar med nuvarande "prisindexering"
bara om den langsiktiga tillvéxten i ekonomin halls rela-
tivt hég.

Delvis samma stabiliserande syfte har tanken att till
stédrre eller mindre omfattning gdéra om pensionssystemet
till ett premiereservsystem. Pensionerna i ett sé&dant
bestéms ju av den avkastning som faktiskt kunnat uppnas
pa4 de fonderade premierna. Ett bade politiskt och tek-
niskt problem med en sddan 1ld6sning a&r som redan namnts
storleken p& och dgandefragorna kring den eller de fonder
som skulle uppstd. Ett fullt utbyggt premiereservsystem
med pensionsnivder i stil med det nuvarande systemets,
skulle storleksmdssigt motsvara dominerande delar av de
svenska kapital- och aktiemarknaderna. Det gar emellertid
att vinna premiereservsystemets stabiliserande férdelar
utan att bygga upp fonder. Jan Bréms beskriver i sin
skrift Ur askan av ATP (SACO 1990) vad han kallar ett
"simulerat" premiereservsystem. Vi kommer i kapitel 7 att
presentera ett system som delvis ar av samma karaktér.

En férdel med premiereservsystemet har ibland uttryckts
vara att varje generation (eller rentav varje individ)
st4r £6r sina egna pensionskostnader, och att risken fér
foérdelningsmssiga spédnningar mellan generationerna hari-
genom blir lagre &n i férdelningssystemet. Detta kan &ga
sin giltighet i s& mdtto att civilréttsliga regler ar mer
oantastliga an det "sociala kontrakt" som férdelningssys-
temet utgdr.
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Det finns emellertid skdl att pdpeka att det i reala ter-
mer ytterst &r de férvarvsarbetande som betalar de sam-
tida pensiondrernas fdérbrukning av varor och tjanster -
det &r i huvudsak bara formerna fér betalandet som skif-
tar. Daremot kan den tekniska utformningen av pensions—
systemet i sig paverka den reala samh&llsekonomin via
effekter p& arbetskraftsutbudet, sparbendgenheten, infla-
tionen etc - och ocksd genom att paverka systemets all-
inénna trovardighet.
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2 DE ALLMANNA PENSIONSSYSTEMENS INNEHALL OCH
OMFATTNING

De offentliga, lagreglerade pensionerna i Sverige bestédr
organisatoriskt av tre delar: folkpensionen, den allmé&nna
tilléggspensionen (ATP) och delpensionen. Den sistndmnda,
som beloppsmassigt 4r av liten betydelse, regleras i en
sarskild lag, lagen (1979:84) om delpensionsfdrsékring.
Reglerna om folkpension och ATP ges i lagen (1962:381) om
allmén fdérsdkring, som ocksd reglerar bl a sjuk- och fér-
dldrafoérsékringen. Folkpensionssystemet omfattar a&aven
pensionstillskotten (som utgdr till dem som har 1lag eller
ingen ATP) och de kommunala bostadstilldggen (KBT). Ut-
éver dessa offentliga pensionssystem finns de i inled-
ningskapitlet n&mnda avtalsreglerade pabyggnadspensio-
nerna, vilka inte berdrs ytterligare i detta kapitel.

2.1 Folkpension och ATP

Vi skall inte har ge ndgon utférlig redovisning av reg-
lerna £6r alla de f6rmansslag som finns i pensionssyste-
men?, utan bara ge en allmén bild.

Folkpensioneringen inférdes 1913 och var darmeéd det fors-
ta allmarina pensionssystemet i Sverige. Folkpeénsiornén ut-
gar med ett bestaémt belopp, obéroende av evéntiella in-

TFor en aktuell sddan oversikt, sé eéxempelvis Bilaga A
till pensionsberedningerns beténkande Allman pensiofl; (SOU
1990:77)., Korta sammanfatthingar j&mte .vissa statistiska
uppgifter Aterfinns i riksférsdkrihgsvérkets Soéialfsr-
sakringsstatistik, Fakta, 1989 eller senare upplégor.
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komster tidigare i livet. Beloppen &r daremot olika £or
gifta och ogifta pensibnérer: tvad pensiondrer som &r
gifta med varandra har ldgre pension &n andra. F6r ensam-
stdende &r pensionen ett knappt (96 %) basbelopp.

ATP-systemet tillkom 1960 som ett komplement till folk-
pensioneringen. I motsats till folkpensionen &r ATP-pen-—
sionen beroende av fdrvarvsinkomsterna under de Ar som
féregatt pensioneringen. Den pensionsgrundande inkomsten
£6r ett &4r &r den del av arsinkomsten som ligger mellan
1 och 7,5 basbelopp. Inkomster som Overstiger 7,5 basbe-—
lopp ("taket" i ATP-systemet) &r dérmed inte pensions-
grundande. Den pensionsgrundande inkomsten dividerad med
basbeloppet utgdr pensionspodngen fér aret. Den &rliga
ATP-pensionen berdknas slutligen som 60 procent (sy-
stemets "kompensationsgrad") av genomsnittet év de 15
hégsta pensionspodngtalen ("15-arsregeln”), multiplicerat
med det aktuella basbeloppet. Man méste emellertid ha
haft né&gon pensionsgrundande inkomst undqr minst 30 ar
f6r att f& denna pension ("30-arsregeln"). I annat fall
reduceras pensionen med 1/30 f£é6r varje felande &r.

Pensionarer utan ATP, eller med en ATP-pension som under-
stiger 54 procent av basbeloppet (detta gdller &lderspen-—
sionédrer), far normalt pensionstillskott. Detta berdknas
sd att det tillsammans med den eventuella ATP-pensionen
utgdr 54 procent av basbeloppet.

Till pensionssystemet brukar ocksad de kommunala bostads-
till&ggen (KBT) ré&knas. Dessa ar inkomstprdvade och fi-
nansieras till stérre delen av kommunerna, som ocksd be-
sté&mmer vissa av villkoren f£6r dem. Statsbidrag utgdr en-~
ligt sarskilda regler.
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2.2 Pensionskostnadernas struktur och utveckling

Huvuddelen av s&val folkpensions- som ATP-utgifterna av-
ser naturligtvis &lderspension, men &ven fdrtidspensio-
neringen uppgdr till avsevarda belopp (se tabell 2.1).
Kostnaderna £6r &nkepensioner kommer att minska pa lang
sikt, eftersom den nuvarande d&nkepensioneringen kommer
att successivt avskaffas och ersdttas av en ny och mindre
férmanligefterlevandepensionj Utdver dessa pensionsslag
férekommer, med mindre belopp, barnpension, hustrutill-
lagg, vardbidrag och handikappersé&ttning. Férmanstyperna
pensionstillskott och KBT kan utgd till saval alders-,
foértids— som ankepensionarer.

De samlade kostnaderna £f6r den allmdnna pensioneringen
uppgick 1989 till ett‘belopp motsvarande néra 11 procent
av BNP, vilket kan jamfdéras med ca 4 procent vid mitten
av 1960-talet. Detta innebdr att Okningen i relationen
mellan pensioner och BNP varit sd& pass kraftig som 4 pro-
cent per &r. Som framgdr av diagram 2.1 skedde merparten
av andelens uppgang under 1970-talet, medan nagon namn-
vard 6kning inte agt rum under 1980-talet.

En viktig orsak till att pensionernas andel av BNP dkat
ar att antalet pensiondrer per i pfoduktionen sysselsatta
vuxit. Sedan 1965 har denna relation &ékat med i genom-
snitt 1,6 procent per &r. (R&knat per arbetstimme har
dkningen varit &nnu stdrre, drygt 2 procent per &r, be-
roende pd att médelarbetstiden per sysselsatt gatt ned.)
Pensionérernas 6kade antal beror givetvis till stdrre de-
len p& rent demografiska faktorer - att antalet &ldre
okat. Hartill kom emellertid pensionsdlderns s&nkning
fran 67 till 65 ar, som genomfdrdes 1976, och en &kad

Tpenna presenteras utfdériigt i pensionsberedningens
betdnkande Efterlevandepension (SOU 1987:55).
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Tabell 2.1 Kostnaderna for olika fOormdnsslag inom folkpensions—- och

ATP-systemen ar 1989
Miljarder kronor

Folkpension ATP Totalt
Alderspension : 37,2 48,4 85,6
Fértidspension 8,5 13,9 22,4
Ankepension 1,4 6,4 7,8
Barnpension, hustru-
tillagg, vardbidrag,
handikappersdttning 2,1 0,5 2,6
Pensionstillskott 7,7 - 7.7
Kommunalt bostads-
tillégg (KBT) 5,5 - 5,5
Totalt 62,4 69,2 126,1

Kalla: riksfors&kringsverket.

Diagram 2.1 Allmanna pensioner och avtalspensioner

i procent av BNP 1963-1989

Avtalspensioner

“ee
et eaas
M R R R A R I L L L TR P

Allmdnna pensioner

63 65 70 75 80

Kalla: riksfdrsdkringsverket och SCB.
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fértidspensioneringsfrekvens under vissa perioder, sar-
skilt fram till 1970-talets senare del.

Det stigande antalet pensiondrer kan bara férklara en del
av dékningen i pensionernas andel av BNP. Detta samman-
hanger med att pensiondrernas genomsnittliga inkomster i
férhdllande till de forvarvsarbetandes har hdjts som re-
sultat av - bland annat - ATP-systemets utbyggnad. Vi be-
némner denna effekt "inkomsteffekt", och den framkommer
som en restpost i den fdéljande tabléan:

Foradndring i % per &r
1965-1990 1980-1990

Antal pensiondrer per

sysselsatt 1,6 0,7
Inkomsteffekt (1) 2,5 0,1
Summa = Pensionskostnader

som andel av BNP 4,1 0,8

(1) dérav hanfdérbart till
minskad medelarbetstid 0,6 -0,5

Tva ytterligare kommentarer till den i tablan sarredo-
visade utvecklingen fér 1980-talet finns att gdra. Att
inkomsteffekten &r s& pass liten under detta a&rtionde
skall ses mot bakgrund av att vinsterna (som ingar i BNP-
mattet) steg kraftigt under denna period. Ser man enbart
till relationen pensioner/léner far man en stdrre in-
komsteffekt till pensiondrernas fdrdel. Att medelarbets-
tiden per sysselsatt oékade under 1980-talet (visar sig
med negativt tal i nedersta raden) bidrog dessutom till
att pensionskostnadernas andel av BNP kunde begréansas.

I diagram 2.1 Visas ockséa utvecklingen av avtalspensio-
nernas andel av BNP. Denna andel har varit tamligen kon-
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stant, vilket kan ses som en aterspegling av att huvud-
delen av de ifragavarande pensionssystemen vid 1960-ta-
lets mitt redan befann sig i ett "fullfunktionsstadium",
men ocksd att de allmé&nna pensionerna i viss utstréckning
tagit over en del av avtalspensionernas kostnader.

2.3 Pensionernas beskattning

Pensiondrernas pensioner och andra inkomster &r skatte-
pliktiga p& samma s&tt som andra ménniskors inkomster.
Pensiondrer med laga inkomster har dock mdjlighet att
gdra ett extra avdrag vid taxeringen. Det extra avdraget
har hittills trappats ned med stigande &évrig skatteplik-
tig inkomst. Detta férhéllande, i fdrening med att pen-
sionstillskotten ré&knas av krona f6r krona mot>stigande
ATP och de inkomstprdvade bostadstilldggen, har medfdrt
mycket starka s k marginaleffekter f£6r atskilliga pen-
siondrer. Kalkyler som gjorts av pensionsberedningen (se
SOU 1990:76) visar exempelvis att en ensamstdende pen-—
sionér med ATP efter en genomsnittspodng pa 3,5 endast
har ca 8 000 kr hégre arlig disponibel inkomst 4n en
ensamstdende pensiondr utan ATP.

Den kraftigt stigande pensionsstandarden fore skatt har
naturligtvis medfdrt att den offentliga sektorns inkomst-
skatteintékter Okat starkt. Det rdér sig hdr till stor del
om kommun- och landstingsskatt. Diagram 2.2 visar att den
genomsnittliga skattebelastningen p& pensionerna tredubb—
lats sedan 1975. Observeras bdér att berdkningarna inklu-
derar bade avtalspensioner och enskilda pensioner och att
de darfdér ger ett overdrivet intryck av skattebelast-
ningen pa pensiondrer med enbart folkpension och normal
ATP-pension.
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Diagram 2.2 Preliminar inkomstskatt p& pensioner i
procent av totala pensioner 1975-1989

301

20 +

1 N — e —

75 . 80 85 89

Kalla: konjunkturinstitutet, Analysunderlag till
konjunkturlaget, olika &rgéngar.

Fran och med 1991 ersatts det extra avdraget med ett s k
sdrskilt grundavdrag, som frén och med 1993 endast kommer
att trappas ned mot andra pensionsinkomster. Marginalef-
fekterna bér harigenom komma att bli mindre fér ett stort
antal pensionérer.

2.4 De allmanna pensionernas finansiering

Pensionernas finansiering sker f£&6r folkpensionernas del
dver statsbudgeten. Det finns en sarskild arbetsgivarav-
gift, folkpensionsavgiften, som uppgar till 7,45 procent
av ldénesumman och som utgdr en del av statsinkomsterna.
Utgifterna fér folkpensioneringen &r dock stdrre &n in-
komsterna av folkpensionsavgiften. ATP-pensionerna utbe—
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Piagram 2.3 ATP-avgifter och ATP-pensioner i procent av
BNP 1960-1990

ATP-avgifter

Kalla: riksfdrsdkringsverket och SCB.

talas via AP-fonden. Dess huvudsakliga inkomstkallor &ar
ATP~avgiften, som uppgdr till 13 procent av ldénesumman,
samt avkastningen pad fondkapitalet (I AP-fondssystemet
ingér férutom de fem AP-fonderna &ven ldntagarfonderna,
vilket komplicerar ATP-pensionernas finansieringsbild).

Ar 1990 hoéjdes ATP-avgiften med 2 procentenheter (sam-—
tidigt som folkpensionsavgiften sanktes lika mycket).
Detta innebdr att ATP-pensionsbetalningarna nu ungefér-
ligen tdacks av avgifterna, efter ett antal a&r 44 utbe-
talningarna o6verstigit avgifterna.

AP-fonden byggdes upp p& s& sadtt att man under ATP-syste-
mets foérsta decennier genom 6vergéngsregler'begrénsade
pensionerna storlek kraftigt i férhallande till avgifts-

Y

T

90
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uttaget (se diagram 2.3). Genom att systemet nu a&r i det
nadrmaste i full funktion har emellertid ATP-pensionerna
6kat. Det kan né&mnas att ATP-beloppen sedan 1986 varit
stérre &n folkpensionsbeloppen. Fortfarande &ger dock en
viss fondtillvaxt rum i ATP-systemet, eftersom inte hela
kapitalavkastningen behévt tas i ansprék fér pensions-
utbetalningar.
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3 v PENSIONSSYSTEMETS INVERKAN PA SAMHALLSEKONOMIN

Ett pensionssystem av s& stor omfattning som det svenska
paverkar i stort sett alla delar av samhdllsekonomin. En
fullst&ndig analys av ett pensionssystems effekter kréaver
darfér berdkningar i ménga led. Sadana kalkyler kan
egentligen bara goras med hjalp av ekonomiska modeller.1
I praktiken &r dock aven sé&dana modellsimuleringar behaf-
tade med betydande osdkerhet samtidigt som metoden &r
mycket arbetskravande. Det kan ocksa antas att de direkta
effekterna dominerar, medan ekonomins anpassning i fél-
jande led inte innebar s& stora konsekvenser. Det skulle
d& kunna récka med berdkningar av pensionssystemets di-
rekta effekter p& nagra centrala variabler, medan verk-
ningar i féljande led skulle kunna ignoreras.

Det &r i och fér sig troligt att pensionssystemet ger be-
tydande langsiktiga effekter i flera led, och att det &r
ofullkomligheter i de ekonomiska modellerna som gdr att
dessa effekter inte kan beldggas. Vi har dock inte haft
moéjlighet att undersdka omfattningen av dessa férmodade
langsiktiga effekter. Vi kommer d&rfdr endast att behand-
la pensionssystemets viktigaste "direkta" effekter pa
samh&llsekonomin, namligen pd sparande och arbetsutbud.
Inte ens dessa mer begrénsade fragor kan emellertid be-
svaras med nagon stdrre sdkerhet. Vi kommer d&rfér att

tvingas ndja oss med mer eller mindre kvalitativa beddm-

ningar.

1Sadana "allmén-jamviktssimuleringar" har bl a gjorts av
Auerbach m fl, se OECD Economic Studies No 12, Spring
1989).
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Motivet for att &ndé forsdka ta hénsyn till de samhalls~-
ekonomiska effekterna &ar att de'ingar i de totala kost-
naderna f£6r pensionssystemet, alternativt att de paverkar
det ekonomiska utrymme som finns att férdela mellan yr-
kesaktiva och pensionarer. Uppskattningar av de samhdlls-
ekonomiska effekterna blir darigenom ett centralt under-—
lag f£o6r den avvagning som maste géras mellan nyttan av
systemets férmdner och dess kostnader vid utformningen av
pensionssyétemet. Det &r férst n&r man beaktar de sam-
hallsekonomiska effekterna som denna avvagning 4r méjlig
att godra.

3.1 Effekter pd sparandet

I avsaknad av allmdnna eller kollektiva pensionssystem ar
naturligtvis trygghet pd &lderdomen ett av de starkaste
motiven fo6r enskilda manniskors sparande. Ett sddant spa-
rande kan ske pd manga sétt, i regelrétta pensionsfdrsdk-
ringar eller i form av andra kapitalplaceringar. Den
4terstéende medellivsléngden f£6r en manniska som &r 20 Ar
gammal dr med nuvarande demografiska férhallanden éver 60
&r. Av dessa kommer Atminstone 15 &r, dvs en fjardedel,
att tillbringas som pensiondr. Vill hon som pensiondr ha
en konsumtionsstandard som inte alltfér mycket avviker
fran den standard hon har som férvarvsarbetande (efter
hénsyn till eventuella barns férsdérjningsbehov) ar det
alltsd fraga om att avsdtta stora andelar av inkomsten
till &lderdomssparande - om inte en fjardedel, sd kanske
15-20 procent. I kapitel 7 &terkommer vi till denna fraga
nér vi diskuterar hur ett inkomstrelaterat pensionssystem
kan utformas.

Inférs ett pensionssystem av f£6rdelningssystemets typ ar
det klart att behovet av dlderdomssparande minskar, eller
helt bortfaller. Detta ger en negativ effekt pd hushalls-
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sparandet. Denna effekt kan emellertid motverkas av att
pensionérerna, som ju f4r dkade inkomster, dkar sitt spa-
rande — eller mer konkret uttryckt minskar f£érbrukningen
av gammalt sparkapital. I varje f£all kommer i en framtid
de manniskor som efter pensionssystemets infdrande mins-
kade sitt sparande att ha mindre sparkapital till férfo-
gande som pensiondrer. Under en Overgangsperiod efter
pensionssystemets inrattande &r det emellertid hégst tro-
ligt att den samlade effekten pa hushdllssparandet blir
negativ. Pensiondrerna har ju dd tillgédng till bade de
nya pensionerna och det sparkapital de tidigare satt
undan.

Det hela skulle rékneexempelvis kunna se ut pa fdljande
satt:

Inkomst Spa- Konsum-

rande tion
Yrkesaktiva -Fére 100 30 70
Overgadngsvis 80 10 70
Till slut 80 0 70
Pensiondrer Fore 0 -20 20
Overgdngsvis 20 -10 30
Till slut 20 0 20
Totalt Foére 100 10 90
Overgangsvis 100 0 100
Till slut 100 10 90

Fore pensionssystemets inférande hade alltsd de yrkesak-
tiva ett sparande pa 30 av en inkomst p& 100; konsumtio-
nen var 70. Pension&rerna hade inga inkomster utan konsu-
merade gammalt sparkapital pd 20. Det totala hushdllsspa-
randet var 10 av en inkomst pa totalt 100.

Nar pensionssystemet infdrs tar man 20 fradn de yrkesakti-
va och ger som pension till pensioné&rerna. De yrkesaktiva
antas i vart exempel behdlla sin konsumtion oféréndrad
och dra ner sparandet till 10, fdérlitande sig pd att det
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nya pensionssystemet skall férsdérja dem ndr de blir gam~
la. Pensiondrerna far nu en inkomst pa& 20. Overgédngsgene-
rationen av pensiondrer har nu mdjlighet att fortsatta
férbruka sparkapital och nyttiggdra sig en konsumtion pa
30; vi har i exemplet antagit att de fdérbrukar sparkapi-
tal pa 19; Det totala hushéallssparandet sjunker till 0.

I sinom tid kommer de yrkesaktiva som dragit ned sitt
sparande inte att ha s& mycket sparkapital att ta tiil
som pensiondrer. I exemplet antas att deras férbrukning
av gammalt sparkapital upphdér och att deras konsumtion
blir 20, samma som f&r initialgenerationen pensiondrer.
Det totala hush&llssparandet blir &terigen 10, samma som
fé6re pensionssystemets infdrande.

N&r ATP-systemet infdérdes var man medveten om risken for
en nedgang i hushdllssparandet. Detta var ett av skélen
till att AP-fonden inré&ttades. Sparandet i fonden skulle
kunna kompensera ett bortfall av sparande i hushdllen och
fér samh&dllsekonomin som helhet bidra till att vidmakt-
hdlla en tillrdcklig nivd pd sparandet.

Det a&r omtvistat om hushdllssparandet verkligen minskade
som resultat av ATP-systemets infdrande. Ett antal veten-
skapliga undersdkningar har gjorts med olika resultat.1
Vi skall £é6r var del begrénsa oss till att diagrammatiskt
betrakta det finansiella sparandets utveckling och fér-
delning pd olika samh&llssektorer. Fdrst skall vi nedan
definiera begreppet finansiellt sparande.

1En Oversikt av sadana undersdkningar aterfinns t ex i
Ann-Charlotte - Stahlberg: Transfereringar mellan den
forvarvsarbetande och den &ldre generationen (Ds Fi
1985:5).
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En sektors finansiella sparande definieras som vad som
blir kvar av inkomsten nar utgifter £6r konsumtion och
reala investeringar betalats. Det finansiella sparandet
anger darmed hur mycket sektorn lanar ut till andra sek-
torer, eller - om det &r negativt - hur mycket den lénar
fran andra sektorer. Summan av de inhemska sektorernas
finansiella sparanden ar lika med bytesbalansens saldo,
som alltsd visar hur mycket landet lanar ut till, eller
lanar frén, utlandet.

Av diagram 3.1 framgdr att hushdllssektorns finansiella
sparande sjoénk frén 2 & 3 procent av BNP under de férsta
4ren pa 1960-talet till ndra 0 vid slutet av decenniet.
om orsaken faktiskt var ATP-systemets inférande &r som
sagt inte helt klarlagt fran vetenskaplig synpunkt. So-
cialforsé&kringssektorns sparande (som praktiskt taget ar
identiskt med AP-fondens) steg under 1960-talet fréan 1
procent av BNP till ungefédr 4 procent av BNP och kunde
hérigenom kompensera hush&llssparandets nedgang.

Under 1970-talet var hushdllens finansiella sparande ne-
gativt. Samtidigt avtog AP-fondens tillvaxt i och med att
pensionsbetalningarna blev allt mer omfattande. Det sam-
mantagna hushdlls- och AP-fondssparandet gick harigenom
tillbaka nagot och 1&g aren 1972-1986 och pendlade kring
3 procent av BNP. Den dramatiska nedgdngen i hushdlls-
sektorns finansiella sparande som dgde rum 1987 var san-
nolikt orsakad av tva speciella faktorer, nadmligen kre-
ditmarknadens avreglering och den extremt kraftiga varde-
stegringen pd bostdder och aktier. Det sistnémnda vidgade
hushdllens belaningskapacitet mycket patagligt. De flesta
ekonomiska beddémare anser att hushdllens finansiella
sparunderskott kommer att elimineras, efterhand som den
genom avregleringen losslappta tidigare uppdémda kredit-
efterfragan tillgodosetts.

Under 1970-talets lopp 6kade det finansiella sparandet i
-de kollektivavtalsreglerade pensionssystemen mycket
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Diagram 3.1 Finansiellt sparande 1 hushallen och
socialfoérsakringssektorn 1960-1989
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starkt och uppvégde stagnationen i hushdlls- och AP-
fondssparandet (vilket inte visas i diagrammet). Under
1980-talet har aven &kningen i detta sparande dampats och
som andel av BNP har det fallit. I stéllet &r det staten,
som genom att vadnda ett stort budgetunderskott till ett
dverskott, férhindrat de negativa spartrenderna i den &v-
riga ekonomin att ta sig uttryck i mycket omfattande by-
tesbalansunderskott.

vi étervénder till vart enkla rdkneexempel och antar att
vi inte infdér ett férdelningssystém, men ett premiere-
servsystem. Vi madste d4d ta med premiefonden i kalkylen:

Inkomst Spa- Konsum—

rande tion

Yrkesaktiva Foére 100 30 70
Overgangsvis 80 10 70

Till slut 80 10 70

Pensiondrer FOre 0 -20 20
Overgangsvis 0 -20 20

Till slut ‘ 20 0 20

Fonden Fére ¢] 0 0
Overgangsvis 20 20 0

Till slut 0 0 0

Totalt Fore 100 10 90
Overgangsvis 100 10 90

Till sliut . 100 10 90

De 20 som tas fré&n de yrkesaktiva ger man nu inte till
pensionarerna utan till fonden, som sparar pengarna tills
dess det ar dags fér den yrkesaktiva generationen att ga
i pension. Overgangsvis sker alltsd ett sparande i fonden
som uppvager bortfallet av sparande hos de yrkesaktiva.
N&r initialgenerationen pensioneras far fonden betala ut
pensioner, vilka har antas bli lika stora som de avgifter
som tas ut av de nu yrkesaktiva. Sparandet i fonden sjun-
ker till noll och fonden blir fortsdttningsvis av ofdr-
&ndrad storlek. Exemplet ar ytterst férenklat. (bl a foér-
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utsdtts ofdrandrad demografisk struktur, ingen real till-
vaxt och realranta pa noll). Det visar emellertid att ett
premiereservsystem inte drar med sig problemet med ett
dvergangsvis fdrsvagat sparande i hushdllen. Priset fér
denna samhdllsekonomiska férdel ar givetvis att det tar
lang tid innan pensionssystemet nar full funktion och de
avsedda pensionerna faktiskt bérjar utbetalas. Att hus-
héallens sparande blir hégre i premiereservsystemet kan
givetvis 1 sig ses som en fdrdel; detta utgédr déremot
ingen s8rskild garanti f6r att ekonomins totala sparande
blir hogre an med ett fbrdelningssystem.

3.2 Effekter pa arbetsutbudet

Pensjonssystemet har i huvudsak tva direkta effekter pa
arbetsutbudet. Den fdrsta &r att reglerna om pensionsal-
der och storleken pa utfallande pensioner paverkar ménni-
" skors val mellan pension och arbete. Den andra &r att fi-
nansieringen av pensionssystemet i vissa fall kan upp-
fattas som beskattning och darmed paverka valet mellan
fritid och arbete.

3.2.1 Effekter av regler om pensionsalder och stor-
leken pd utfallande pensioner

De regler som styr storleken pd utfallande pensioner och
pensionsaldern paverkar sjdlvfallet bendgenheten att pen-
sionera sig och darmed arbetsutbudet. I den svenska so-
cialfdérsakringen finns en rad regler, delvis utanfér pen-
sionssystemet, som paverkar arbetsutbudet.

FoOr personer mellan 16 och 60 &r gir den vanligaste vagen
bort fran arbetskraften via sjukskrivning och f£értidspen-—
sion eller pensionering p& grund av arbetsskada. Effek-
terna p& arbetsutbudet och den samlade produktionen av
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detta bortfall &4r betydande och har tenderat att dka. Be-
radkningar fran pensionsberedningen visar att det arliga
produktionsbortfallet till £61j4d av fértidspensioneringar
och langtidssjukskrivning med sjukbidrag uppgar till mer
&n 50 miljarder kronor i 1990 ars ldéneniva., Till detta
" skall laggas ett produktiongbortfall till £81jd av lang-
tidssjukskrivning med sjukpenning.

De viktigaste orsakerna till léngtidssjukskrivning 4&r
hélsoproblem, sociala problem och dalig arbetsmiljéd,
‘faktorer som inte primdrt paverkas geéenom socialfdrsdk-
ringssystemets utformning. En &verflyttning av det di-
rekta kostnadsansvaret frdn socialférsdkringen till ar-
betsgivare och sjukvard skulle dock indirekt kunna pa-
verka arbetsutbudet genom att incitamenten att angripa
orsakerna till sjukskrivning och f6rtidspensionering da
skulle férstérkas. Forslag till sadana Aatgérder ligger
dock utanfdér ramen £f6r var rapport.

I tabell 3.1 visas sysselsdttningsstatusen f&r personer
i adldern 60-64 &r for vissa &r under perioden 1976-1988.
Huvuddelen av dem som &r pensionerade ar som framgar fér-—
tidspensionerade. Mindre andelar hade delpension och fér-
tida uttag av pension. Antalet fdOrtidspensionerade i &l-
dersgruppen hade dessutom &4r 1988 vuxit med 40 procent
sedan ar 1976.

En indikation pd pensionssystemets effekter p& arbetsut-
budet kan erhallas genom att studera utvecklingen av fér-
sérjningskvoten (se tabell 3.2). Foérsdrjningskvoten defi-
nieras hé&r som kvoten mellan antalet personer &ver 16 Ar
som inte &r pensionerade eller fértidspensionerade och
antalet pensiondrer.

En 6vergdng fran yrkesarbete till pensionering paverkar
forsdriningskvoten genom att tdljaren minskar och némna-
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Tabell 3.1 Sysselsattningsstatusen f£6r personer i &ldern

60-64 ar 1976-1988

Tusental personer

1976 1980 1984 1988
Foértidspension 97 115 135 141
Foértida uttag 8 13 18 13
Delpension 15 68 47 38
Aktiva utan pensionspodang 125 99 87 56
Aktiva med pensionspoang 232 183 208 190
Summa 4717 479 495 440
Kalla: Pensionsberedningens huvudrapport SOU 1990:76, s 78.

Tabell 3.2 FOrsorjningskvotens férandring

1960-1987

ForsOrjningskvot 1960

Olika faktorers bidrag till
kvotens foérandring 1960-1987:

sankt pensionsalder
demografiska férdandringar
foértidspensionering

Forsdérjningskvot 1987

5,4

-0,8
-1,4
-0,5

2,7

K&lla: Tor Eriksen, Vad kan vi l&ra av grannen?,

Ds 1988:68.

ren Okar, dvs kvoten visar badde effekten av minskat ar-
betsutbud och att det blir fler pensionédrer att fé6rsdrja.
Av tabellen framgar att den viktigaste orsaken till £6r-

sérjningskvotens fall under perioden var demografiska

férandringar, framfoér allt dkad medellivsléngd och sénkta
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fddelsetal. Sankningen av pensionsdldern och &ékad fér-
tidspensionering har dartill bidragit med betydande ef-
fekter.

Vi kommer nedan &tt ta upp tre inslag i pensionssystemets
utformning som padverkar arbetsutbudet: delpensioneringen,
fértida uttag och den allménna pensionsaldern.

Delpensioneringens inverkan

Delpensioneringen inférdes &r 1976 och den ger mdéjlighet
£8r personer i aldern 60-64 Ar att pensionera sig pd del-
tid. Den 1 januari 1981 s&nktes kompensationsnivén i del-
pensioneringen fran 65 procent till 50 procent. Detta
ledde dels till en kraftig 6kning av antalet nybeviljade
pensioner ar 1980, dels till en nedgédng under perioden
1981-juni 1987. Den 1 juli 1987 hdjdes kompensationsgra-
den Ater till 65 procent.

Till skillnad mot £6rtida uttag innebé&r inte delpensione-
ring att den framtida &lderspensionen minskar. (Utom i de
fall n&r delpensionen paverkar underlaget for ATP enligt
15— eller 30-&rsreglerna). Delpension innebdr sdlunda en
betydande subventionering av dem som valjer att utnyttja
férmé&nen. DArigenom minskar den ocksa arbetsutbudet. Pa-
verkan p& arbetsutbudet kan dock inte antas uppgd till sa
mycket som den sammanlagda tiden fér vilken deltidspen-
sion utgdr, eftersom en del troligen valt att arbeta del-
tid &ven utan deltidspension.

Fortida uttag

FOrtida uttag &r av annan karaktdr. Dé&r minskar férmans-
tagarens framtida pensionsformaner i fdrhallande till hur
stora fértida uttag han gjort. Fértida uttag innebar dar-
for mindre samhdllsekonomiska snedvridningseffekter an
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Tabell 3.3 Antalet nybeviljade delpensioner och for-
tidspensioner till 60-64-4&ringar 1976-1988

Tusental personer

Delpensioner Fértidspensioner till
60-64-aringar

1976 15 18
1979 18 17
1980 33 18
1981 13 17
1982 15 ) 16
1983 10 18
1984 10 21
1985 9 24
1986 8 : 21
1987 15 uppyg saknas
1988 14 uppg saknas

Kalla: Pensionsberedningen

delpension. Minskningen av pensionen &4r emellertid inte
tillréckligt stor £6r att fullstandigt eliminiera sned-
vridningseffekterna.

Motsvarande regler finns ocksd fér dem som skjuter upp
uttaget av pension, vilket kan gdras till senast 70 ars
&lder. MoOjligheterna till uppskjutet uttag av pension
utnyttjas dock av endast ett begransat antal personer.

Ett oférménligt inslag, som innebar eh snedvridande
minskning av arbetskraftsutbudet, &r att ytterligare
pensionsrdtt inte kan intjénas av personer éver 65 ar.
Fradgan om ekonomiska snedvridningseffekter av fértida
uttag diskuteras ocksd i avsnitt 5.3.2.

Den allmdanna pensionsaldern

Slutligen paverkas arbetsutbudet, som redan illustrerats,
naturligtvis kraftigt av andringar av den allmdnna pen-—
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Tabell 3.4 Relativa arbetskraftstal f6r aldre
Procent av befolkningen i resp grupp

1968 1978 1988

Mén

55-59 ar 93,6 88,1 85,9
60-64 ar 83,7 68,9 64,1
65-67 ar 55,8 16,7 15,8
Kvinnor

55-59 ar 49,3 66,6 79,6
60-64 ar 35,8 38,9 50,5
65-67 &r 19,6 8,3 8,7
Bada kénen

55-59 ar 71,4 77,3 82,7
60-64 ar 59,0 53,5 57,1
65-67 &r 36,7 12,2 12,1

K&lla: Pensionsberedningen

sionsaldern. Av tabell 3.4 framgdr att de relativa ar-
betskraftstalen £f6r personer i aldern 65-67 A&r féll
kraftigt ndr den allménna pensionsdldern s&nktes 1976.
Fér mén har de relativa arbetskraftstalen sjunkit &ven i
aldergrupperna 55-59 ar och 60-64 3r, medan de relativa
arbetskraftstalen for kvinnor o6kat. Det sistnamnda &r
sjédlvfallet en effekt av kvinnornas allmént okade foér-
varvsarbete.

sammanfattningsvis ger de statistiska uppgifterna tydliga
indikationer p& att arbetsutbudet f£dr personer i &ldern
60-70 &r paverkats av reglerna fér delpension, fértida
uttag samt av den allménna pensionsaldern. Vi har dock
inte haft méjlighet att med hjdlp av exempelvis ekonomet-
riska metoder narmare fdrsdka kvantifiera dessa samband.
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3.2.2 Avgiftsuttagets effekter

De obligatoriska avgifterna fér att finansiera pensions-
systemet kan i flera avseenden jamstdllas med skatter nar
det gdller paverkan pd arbetsutbudet. Detta innebdr inte
att avgifterna i legalt hdnseende utgdr skatter, bara att
avgiftsuttaget ger liknande effekter pa arbetsutbudet som
inkomstbeskattningen. Folkpensionsavgiften och den del av
ATP-avgiften som avser inkomster under 1 basbelopp och
6éver 7,5 basbelopp liknar i detta haénseende i hoég grad
skatter eftersom de inte har nagot omedelbart samband med
erhdllna pensionsférmé&ner. Aven en del av ATP-avgiften
fér inkomster mellan 1 och 7,5 basbelopp kan sagas likna
en skatt eftersom den finansierar fértidspension och
efterlevandepension, men betraktelsesdttet &r inte sjdlv-
klart da avgiften ocksa kan betraktas som en férsdkrings-
premie. Slutligen kan ATP-avgifter avseende inkomster
mellan 1 och 7,5 basbelopp och avgifter till avtalspen-
sioneringen ocksd till viss del likna skatter redan av
det sk&let att de &r obligatoriska och inte kan paverkas
av den enskilde arbetstagaren.

Utrédningen om reformerad inkomstbeskattning (RINK) re-
dovisar i sitt beté&nkande (SOU 1989:33, del III, sid 156)
en berdkning 6ver hur stor del av socialavgifterna som
utredningen anser skall betraktas som skatter. Folkpen-
sionsavgiften klassificeras dar 1 sin helhet som en
skatt. For sjukpenningavgift och ATP-avgift anges att det
finns ett samband mellan avgift och f&6rman, men att det
4r ofullstdndigt. Vidare sdgs, att man i nationalekono-
miska analyser ibland anvénder schablonen att halften av
dessa socialavgifter &r att anse som skatt. I berdk-
ningarna i denna rapport kommer vi, i brist pa béattre
undérlag, att tillémpa samma schablon som RINK.
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I syfte att 4skadliggdra storleksordningen av de arbets-
utbudseffekter som finansieringen av pensionssystemet
medfdér har vi gjort f6ljande antaganden. Hela kostnaden
f6r att finansiera folkpension och KBT, halften av kost-
naden f£6r ATP och 25 procent av kostnaden fOr avtalspen-
sioner &4r vad géller paverkan pd arbetsutbudet att be-
trakta som skatt. Kostnaderna f0r pensionssystemet skulle
darmed motsvara ett skatteuttag pa 18,3 procent av 1ldéne-
summan. Marginalskatteeffekten blir ca 13 procent, dvs
pensionskostnaden pa 18,3 procent uttryckt som procent av
hela lénekostnaden inklusive sociala avgifter. '

Var jamfdérelsenorm vid berdkningen av marginaleffekterna
ar att skattedelen av socialavgifterna i stdllet skulle
utga som 1én. Lénedkningen skulle d& belastas med en mar-
ginalskatt inklusive kvarvarande sociala avgifter pa ca
45 procent. Om lénedkningen sparas i en privat pensions-
férsédkring med avdragsratt skjuts dock inkomstbeskatt-
ningen upp. En omfdérdelning av skattedelen av de sociala
avgifterna till 16n skulle i férsta steget minska margi-
naleffekterna med 13 procent. Till £61jd av att 1ldnen be-
lastas med 45 procents skatt skulle det i stdllet uppkom-
ma en ny marginaleffekt pa ca 6 procent. Skillnaden i
marginaleffekt om den del av socialavgifterna som a&ar
skatt betalas ut i form av 16n blir saledes 13-6 = 7
procent. Resonemanget utgdr da frédn att pensionskost-
naderna i sin helhet valtras 6ver pa& ldéntagarna, vilket
torde vara ett rimligt antagande p& lite léangre sikt.

Man skulle alternativt kunna argumentera f£6r att 1lénedk-
ningen inte skall belastas med skatt, eftersom statens
utgifter inte paverkas av omléggningen och statsinkoms-
terna darfdér inte heller behdéver dka. Vi utgar da fran
att pensionsutbetalningarna, som hdr inte rdknas in bland
statsutgifterna, reduceras i samma m&n som aniftsutta—
get. Ett rimligt antagande &r dock att en stor del av
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lénedkningen kommer att sattas av till privat pensions-
sparande med avdragsratt. Det blir da ndédvéndigt att be-
skatta loénedkningen fo6r att statens inkomster inte skall
sjuhka. Till den del ldnedkningen konsumeras omedelbart
kan vidare beskattning motiveras med att det uppkommer
ett framtida skattebortfall till £&1jd av uteblivna be-
skattningsbara pensioner. Om statens budget inte skall
foérsvagas méste loénedkningen beskattas och skatteintak-
terna fonderas fér att mdta detta skattebortfall.

Det £finns en'méngd studier av hur beskattning av arbets-
inkomster paverkar arbetsutbudet. RINK gjorde en samman-
stadllning av vissa tidigare studier och gjorde dessutom
tva nya undersékningar av inkomstbeskattningens effekter
pa arbetsutbudet i Sverige. Undersékningafna visade att
arbetsutbudet pdverkas negativt av inkomstbeskattningen,
men man kom fram till olika resultat vad géller storleken
av denna paverkan. I utredningen (SOU 1989:33, del I, sid
220) drogs slutsatsen att den féreslagna sdnkningen av de
totala marginaleffekterna £6r arbetsinkomster, inkl indi-
rekta skatter och inkomstberoende transfereringar, fréan
70 till 61,5 procent langsiktigt kan oka arbetsutbudet
med ca 5 procent. Det betonades dock att "effekten kan
vara vasentligt stdrre eller mindre".

Med utgangspunkt frdn RINKs slutsats skulle man schab-
lonmassigt kunna sdga att varje procentenhets &kning av
marginaleffekten minskar arbetsutbudet med ca 0,6 pro-
cent. Tillampas tumregeln p& "skattedelen" av kostnaderna
fér pensionssystemets finansiering skulle ett borttagande
av dessa kostnader 6ka arbetsutbudet med ca 4 procent.

FOr att &stadkomma den ovan berdknade maximalt mdjliga
ékningen av arbetsutbudet krévs att hela den obligato-
riska pensioneringen avskaffas. En s&dan atgard &r gi-
vetvis inte meningsfull eller mdjlig att genomfdra. Talet
ger emellertid en illustration till vilka storleksord-
ningar pa effekterna det hypotetiskt kan vara fraga om.
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beror ba att fritid blir billigare métt i termer av av-—
st&tt konsumtionsutrymme, vilket leder till s&nkt arbets-
utbud. Inkomsteffekten beror pd att den skattskyldige far
sé&nkt inkomst till £61jd av skattehdjningen och tvingas
arbeta mer om han vill bibehdlla sin standard, dvs in-
komsteffekten leder till okat arbetsutbud. Skulle i stdl-
let skatteintdkterna anvéndas till t ex transfereringar,
s4 att den skattskyldiges inkomst férblev i stort sett
ofoéréndrad, skulle inkomsteffekten elimineras och endast
den negativa substitutionseffekten kvarsta. Marginalskat-
tehéjningar ger saledes stdrre negativa effekter pd ar-
betsutbudet om de &r inkomstneutrala &n om de s&nker in-

komsten.

Folkpensionen dr exempel pad en skattefinansierad transfe-
rering som torde ha liknande effekter p& arbetsutbudet
som en inkomstneutral marginalskattehdjning. De uppskatt-
ningar av marginalskatteférandringars effekter pa arbets-
utbudet som refererades ovan grundas pa att den skatt-
skyldiges inkomster i huvudsak halls ofdrandrade, dvs
inkomsteffekten &r liten eller eliminerad.

som ndmnts i inledningen till kapitlet har framst&llning-
en begrénsats till att avse pensionssystemets viktigaste
effekter pd samhallsekonomin, namligen via sparande och
arbetsutbud. I manga sammanhang &r det dock inte effek-
terna pa arbetsutbud och sparande i sig, utan hur dessa
i sin tur paverkar den ekonomiska tillvéxten, som &r det
intressanta. Detta géllier bl a vid beddémningen av det
"samhallsekonomiska utrymmet" f£O6r pensionerna. Det &r
klart att ett pensionssystem som medfdr snedvridningsef-
fekter i form av minskat arbetsutbud och sankt sparande
ocksd dampar den ekonomiska tillvéxten. Aven andra till-
vaxtdampande snedvridningseffekter, troligen dock av
mindre betydelse, kan férekomma. Vi har inte funnit det
mdjligt att berdkna hur mycket stdrre bruttonationalpro-
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dukten skulle varit om pensionssystemets snedvridnings-
effekter inte funnits. Kalkylerna Over paverkan pa ar-
betsutbudet tyder emellertid pd relativt mattliga effek-
ter. Den slutsats som kan dras av kapitlet, £6r utform-
ningen'av ett framtida pensionssystem, ar &nd& att sub-
ventioneringen av tidig pensionering bdér upphdra, att
marginaleffekterna bdér minimeras (bl a genom att kopp-
lingen mellan tjanstepension och f£6rvérvsinkomst gdrs sa
stark som méjligt) och att en samh&llsekonomiskt rimlig
sparkvot bér sékerstédllas.
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4 PENSTIONSSYSTEMENS FRAMTIDA KOSTNADER

Redan i 8versikten i kapitel 2 4tergav vi vissa uppgifter
om kostnaderna fo6r vara pensionssystem, Huvuddelen av de
allmdnna pensionerna utgdrs av &lderspension, men aven
fértidspensioneringen och vissa andra formanstyper drar
betydande kostnader (se tabell 2.1). Vi fann vidare att
de samlade allmé&nna pensionskostnaderna ékat fran 4 pro-
cent av BNP 1965 till ndra 11 procent av BNP (diagram
2.1) och att detta foéorklaras dels av att pensionsdldern
sénkts, dels den demografiska utvecklingen och dels av
att de genomsnittliga pensionsnivéerna oékat starkt i och
med ATP~systemets utbyggnad. I detta kapitel skall vi
diskutera pensionskostnadernas framtida utveckling.

4.1 Nagra huvuddrag i kostnadsutvecklingen for de
allmanna pensionerna

Alderspensioneringens kostnader i fast penningvédrde under
de n&rmaste decennierna kan med témligen stor sékerhet
Overblickas, och de kommer att oka kraftigt. Vi vet att
andelen pensiondrer i befolkningen stiger pétagligt nér
1940-talets stora barnkullar skall pensioneras omkring ar
2010. Eftersom pensionsnivéerna i ATP-systemet relateras
till individernas historiska inkomster kan aven pensions-
beloppens storlek férutses med ganska liten felmarginal.
vad betrdffar folkpensionen &r pensionsnivderna exakt
ké&nda i férvag eftersom de &r direkt definierade i termer
av basbelopp.
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Kostnaderna fo6r fértidspensionerna &r beroende av fdr-
tidspensioneringsfrekvensen, som varierar bl a mellan
olika 4ldersgrupper. Under en ganska lang £61jd av &r har
dessa frekvenser varit nagorlunda stabila. De kan emel-
lertid &ndras, vilket skapar ett sirskilt osakerhetsmo-
ment vid framtidsbedémningen. Exempelvis skulle en ef-
fektivare rehabilitering av langtidssjukskrivna minska
fértidspensioneringens kostnader.

Pensionstillskotten och de inkomstprévade kommunala bos-
tadstillaggen &r komponenter i pensionssystemet.som kom-—
mer att minska i betydelse, efterhand som allt fler hoga
pensioner kommer att utbetalas i form av ATP.

I ett langt perspektiv kommer slutligen &nkepensionerna
att forsvinna och erséttas av den nya efterlevandepen-
sionen, déar érséttningsnivéerna emellertid blir vasent-
ligt lagre &an i den hittillsvarande &nkepensioneringen.

Allt detta gdller naturligtvis under - den i och f&r sig
sannolikt alldeles orealistiska - forutsdttningen att
pensionsreglernas utformning férblir ofdéréndrad under de
4rtionden som kommer. Riksfdrsékringsverket utarbetar med
jéamna mellanrum prognoser med denna férutsdttning, som
vagledning fér regering och riksdag. Den senaste progno-
sen aterges i pensionsberedningens tidigare referade hu-
vudbeténkande (SOU 1990:76).

4.2 Avtalspensionerna

N&r det géller avtalspensionerna &r det avsevért svarare
att gdra en annat &n kvalitativ framtidsbeddmning. Vi
fann i kapitel 2 att avtalspensionerna under de senaste
decennierna utgjort en ungefdr konstant procentandel av
BNP (se diagram 2.1). Den framtida kostnaden f&r dessa
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system beror naturligtvis till stor del pa vilka avtal
som kommer att slutas.

En sak &r emellertid klar, namligen att, vid oféré&ndrade
pensionsregler i det allménna systemet s& kommer en allt
storre del av de férvarvsarbetande att hamna éver det tak
ovanfér vilket ytterligare pensionsrédtt inte intjénas -
fé6rutsatt att ndgon som helst realldnetillvaxt &ger rum.
Detta skapar en 6kad potentiell "marknad" £6r p&byggnads-
pensioner. Fragan &r d4 i vilken utstréckning de avtals-
slutande parterna ar intresserade av att férhandla bort
ett ldéneutrymme mot ytterligare Okade pensionsfdrmdner.

Vi tangerar har uppenbarligen fragan om vilken inkomst-
férdelning dver livscykeln som medborgrna vill ha, som vi
&terkommer till i kapitel 5 och 7. Vasentligt &4r ockséd
hur léntagarna férestdller sig att hdjda pensionavgifter
dvervaltras. Tror man exempelvis att héjda arbetsgivarav-
gifter Overvaltras pd priserna och inte pa lénerna, torde
detta &ka de berdrda ldéntagarnas bendgenhet att vilja
h6éja pensionsnivderna. De verkliga kostnaderna fér detta
kommer ju d4 att delas av alla medborgare.

Generellt borde dessutom bendgenheten att utéka avtals-
pensionerna bli hégre ju hégre realldéneutvecklingen blir.
Dels blir ju sjalva foérhandlingsutrymmet storre, dels
kommer ett stdrre antal léntagare att hamna &ver ATP-
taket.

4.3 Den demografiska utvecklingen
Under de senaste tre decennierna har andelen &ldre i be-

folkningen stadigt dékat. Antalet &ldre personer (65 a&r
och dardver) per person i yrkesverksam alder (16-64 A&r)
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var 0,18 &r 1960, men &r nu 0,28. Under ett och ett halvt
decennium framdt kommer denna kvot att sjunka, som en
dterspegling av att relativt f& barn fdéddes pa 1930-ta-
let. Omkring 2010 sker emellertid &ter en kraftig uppgang
i antalet &ldre, som resultat av de hdga fodelsetalen pa
1940-talet. Som framgdr av diagram 4.1 kommer antalet
&ldre personer att stiga sd att kvoten blir 0,34 &r 2025
enligt den senaste befolkningsprognosen fr&n SCB.

Diagram 4.1 Antal personer i &ldern 65 ar och dver, per person
i 4ldern 16-64 &r 1960-2025

0,40

60 70 80 90 2000 10 20

Kélla: SCB, Sveriges framtida befolkning. Demografiska rapporter
1989:1.
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4.4 Pensionsbeloppen

Befolkningsprognosen, jamte antaganden om fértidspensio-
neringsfrekvenser, m m, utgdr den ena hdérnstenen i riks-
férsakringsverkets prognos 6ver pensionskostnadernas ut-
veckling. Den andra &r ett eller flera antaganden om den
framtida realinkomstutvecklingen.

Vi talade i inledningskapitlet om ATP-systemets "minne"
av den historiska ekonomiska utvecklingen. Genom regel-
verkets konstruktion &terspeglar ju pensionerna den in-
komstutveckling som pensiondrerna sjdlva hade som yrkes-
aktiva. En stark realinkomsttillvaxt under nagra decen-
nier gér sig padmind i de reala pensionskostnadernas ut-
veckling under ett ytterligare antal decennier - &ven om
de foérvarvsarbetandes inkomstutveckling d& skulle vara
mycket langsammare eller kanske obefintlig.

Detta framgdr av tabell 4.1. Det spelar liten roll £fér
pensionskostnadernas framtida utveckling om BNP-till-
vaxten (och darmed tillvaxten i de fdérvérvsarbetandes
inkomster) blir 1 eller 2 procent per 4r. Fdérst pd mycket
ldng sikt blir skillnaden mer mérkbar. Ett f£6rh4allande
som foérstarker detta ar det tak f£6r den pensionsgrundande
inkomsten p& 7,5 basbelopp som ATP-systemet &r férsett
med. Om det sker en real tillvaxt i de férvarvsarbetandes
inkomster kommer successivt allt fler av dem att f& in-
komster som &éverstiger taket. Detta begrénsar givetvis pé
lang sikt kostnadsutvecklingen i systemet, sdrskilt om
inkomstutvecklingen blir hég. Aven detta illustreras i
tabell 4.1 dar en simulering gjorts med en successiv hoéj-
ning av ATP-taket 1 takt med BNP-tillvaxten. Det tar
emellertid som synes lang tid innan takhéjningen ger sig
till k&nna i extra kostnadsdkningar, och i all synnerhet
galler detta i det lagre tillvaxtalternativet.
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Tabell 4.1 Kostnaderna f£O0r de allmdnna pensionerna (ATP och

folkpension inkl XBT) 1990~2025
Procentuella féré&ndringar, fasta priser

1990- 1995- 2005- 2015- 1990-
1995 2005 2015 2025 2025
ofdérandrade regler
BNP-tillvaxt 1% per ar 1,8 1,6 2,3 1,0 1,6
2% per ar 1,8 1,7 2,5 1,3 1,8
H6jt ATP-tak (1)
BNP-tillvéaxt 1% per &r 1,8 1,6 2,3 1,1 1,7
2% per &r 1,8 1,8 2,8 1,8 2,1

(1) Det nuvarande taket pad 7,5 basbelopp fdér den pensionsgrundande

inkomsten antas hdéjas i takt med BNP-tillvéxten.
Kélla: Pensionsberedningen (SOU 1990:76).

Nar det gé&ller kostnadsutvecklingen fér avtalspensionerna
&ter, interagerar denna med utvecklingen £6r de allmé&nna
pensionerna och beror dessutom, som framhallits, pd& vad
som avtalas i framtiden. Pensionsberedningen har visat
vissa berakningar under antagande om oférandrade regler
och kommer d& fram till relativt hdga Skningstal. vid 2
procents BNP-tillvéxt skulle avtalspensionerna komma att
6ka med 3,6 procent per &r 1990-2020 i fast penningvérde,
dvs precis dubbelt s& mycket som de allmé&nna pensionerna.
Om taket i ATP-systemet hdjs pad det sdtt som tabell 4.1
illustrerar, blir avtalspensionernas tillvéxttakt nagot
mindre, 3,1 procent per ar.

4.5 Pensionskostnadernas finansiering

En férdel med vart "minnesgoda" pensionssystem ar natur-

ligtvis att pensiondrerna vet vilka reala pensioner de
har att rékna med och att de dven kan férutse dem i gans-
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ka god tid fére pensioneringen. Fran myndigheternas syn-
punkt kan det v&l ocksd sdgas ligga nagon fdérdel i det
faktum att prognoser Over pensionskostnaderna kan gdras
med relativt stor precision. Det stora problemet &r att
sjélva finansieringsbdérdan fér systemet blir s& svar att
férutse. Om den framtida reala ekonomiska tillvéxten blir
hég - och dérmed ocksd tillvéxten i de inkomster som ut-
gér underlag £6r ATP- avgiften - kan pensionerna finansi-
eras med en ofdéré&ndrad eller renatav sé&nkt avgiftssats.
Blir daremot den ekonomiska tillvéaxten 1&g kan det ~ utan
att orealistiska antaganden i detta avseende behdver gé-
ras - bli fraga om avgiftshéjningsbehov som &r mycket
svara att tillgodose.

Problemet &r att inkomstfdrdelningen mellan pensioné&rer
och aktiva ar instabil: vid l4g eller ingen tillvaxt i de
reala foérvarvsinkomsterna blir pensiondrernas standard
orimligt hdég, anda tills systemet "glémt" de forna Aren
med hégre realldnetillvaxt. Ett premiereservsystem skulle
inte ha denna instabila egenskap, inte darfdr att dar
finns en fond, utan helt enkelt fo6r att erséttningsni—
vderna aldrig skulle bli s& héga under de skisserade fér-
h&llandena. Man kan emellertid gbra vart pensionssystem
stabilare utan att gdéra om det till et premiereservsys-—
tem. En total omléggning till premiereservssystem skulle
for Ovrigt leda till problem som sammanhdnger med storle-
ken pd den erforderliga fonden: den skulle behdéva uppgd
till ndgra biljoner kronor, att jamfdéra med den nuvarande
AP-fonden pd ca 1/3 biljon. Dédrmed inte sagt att det fran
andra synpunkter inte kan vara bra att i viss utstréck-
ning 6ka fonderingen.

4.6 Fondens och fondavkastningens roll

Vi papekade i slutet av inledningskapitlet att det fran
realekonomisk synpunkt alltid &r de férvarvsarbetande
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Tabell 4.2 AP-fondssystemets inkomster och utgifter, inkl 1éntagar-
fonderna 1970-1989

Miljarder kronor, ldépande priser

1970 1975 1980 1985 1986 1987 1988 1989

Avgifter 6 11 22 35 40 44 49 59
vVinstdelningsskatt

och léntagarfonds-

avgift - 11 22 1 3 4 5 6
Rantor och

aktieutdelning 2 6 14 28 30 32 34 37
Summa inkomster 8 17 36 64 73 80 88 102
ATP-pensioner 1 5 19 42 48 54 61 69
Finansiellt

dverskott 7 12 17 22 25 26 27 33

Kalla: konjunkturinstitutet, Analysunderlag till Konjunkturliget,
olika argangar.

som betalar pensiond&rernas férbrukning av varor och tjéan-
ster, oavsett hur pensionssystemet tekniskt sett &r an-
ordnat. Utifrén denna insikt kan man ocks& analysera den
ibland framférda uppfattningen, att den ekonomiska be-
lastningen av ATP-systemet lindrats av att r&ntorna pa
AP-fondkapitalet delvis kunnat tas i ansprak, och att man
p& sd vis kunnat "underfinansiera" pensionsbetalningarna.
Att ranteinkomsterna faktiskt har anvants pa detta satt
kan utlédsas av tabell 4.2: det finansiella dverskottet i
systemet har under senare &r varit lagre &n ranteinkoms-
terna. Den ovan antydda tolkningen ar emellertid ndagot
vilseledande. Ranteinkomsterna kommer ju inte fran tomma
intet, utan betalas av nagon.

Huruvida pensionerna i framtiden bdér finansieras med av-
gifter, skatter, kapitalavkastning eller pa annat séatt,
ar en fraga som till stor del &r av psykologisk art: hur
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man pa b&sta satt uppratthdller fortroendet fér systemet
och vilka effekter olika lésningar far pé& samh&llsekono-
min, Dessutom kan fragan ha stor ideologisk spréngkraft:
en stor fonduppbyggnad innebdr ett dkat kollektivt &gande
i ekonomin, vilket kan innebé&ra ett politiskt problem.
Det kollektiva &garinflytandet kan & andra sidan motver-
kas genom uppkdp av foérvaltningstjénster frén privata
placerare eller decentraliserad forvaltning.
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5 OVERVAGANDEN
5.1 Framtida kostnadsproblem i det nuvarande
pensionssystemet

Man kan urskilja fyra huvudorsaker till att det svenska
pensionssystemet kan komma in i en Kkostrnadskris ett
stycke in pd& 2000-talet:

- Den demografiska utvecklingen med ett stigande antal
pensiondrer till omkring &r 2010.

- Den instabilitet i systemet som beror pd intj&nande-
och véardesakringsreglernas konstruktion.

- Risken fér 1l4g eller obefintlig ekonomisk tillvéxt
under de n&armaste decennierna. '

- Konflikten mellan férdelningspolitiska ambitioner och
strdvan att upprétthdalla inkomstbortfallsprincipen.

N&r det giller det stigande antalet pensiondrer kan den
tendensen bara atgdrdas genom att hdéja pensionsadldern och
darmed minska antalet pensionadrer och Oka antalet £fo6r-
vérvsverksamma som kan férsdrja pensiondrerna. Sadana at-
gérder har diskuterats under senare ar. Det har d& inte
bara gdllt en héjning av den allmdnna pensionséldern till
t ex 67 &r, utan ocksd &tgérder som syftar till frivillig
senareldggning av pensioneringen. Samma inriktning har
&tgarder som effektivare rehabilitering av langtidssjuk-
skrivna och minskad f6rtidspensionering — den genomsnitt-
liga effektiva pensionsaldern ar fér nérvarande inte mer
&n 62 &r. Delvis har férslagen resulterat i lagstiftning.
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Vi diskuterar pensionsdldern nagot ytterligare i det
féljande, men har inte ndgra nya fdorslag pd denna punkt.

Den instabilitet som skapas av intjéanande- och vardesak-
ringsreglernas konstruktion kan sammanfattas pd fdljande
sdtt. Regelverket innehdller fran pensiondrens synpunkt
bade f6rménliga och ofdérmédnliga komponenter. Den inbdrdes
betydelsen av dessa kompbnenter &r olika beroende pad om
den ekonomiska tillvéxten &r hdég eller lag. Den ofdrmén-
liga konponenten bestdr i att intjdnade pehsionsratter
och utgdende pensioner raknas upp med prisutvecklingen.
vid fortgéende allmé&n real standardtillvaxt kommer pen-—
sionsrédtter och pensioner att bli allt lagre i férhallan-~
de till de férvérvsarbetandes realinkomster. Detta har av
systemkonstruktdren kompenserats med en fdérhdllandevis
kort kvalifikationstid (30 ar) £f6r full ATP, med att pen-—
sionen grundas pad inkomsten under de 15 bé&sta aren och
med en relativt hég kompensationsgrad (60 procent) i ATP-
systemet.

Det f6r pensiondrerna ofdérménliga inslaget med den pris-~
upprékhingsregel som anvands minskar dock vid l&agre real
tillvéxt (vid real nolltillvaxt sammanfaller det prisin-
dexerade systemet med ett tankt léneindexerat), medan év-
riga regler ar ofdérandrat generdsa. Detta &r orsaken till
systemets kénslighet fér tillvaxten och tar sig bl‘a ut-
tryck i att systemet utgdr en hégre belastning fér den
aktiva delen av befolkningen vid l4g tillvéxt &n vid hég
tillvéxt. I obalansen mellan de olika reglerna ligger
ocksd férklaringen till att en Overgang till ett léne-
indexeratbbasbelopp, som ensam atgard, ytterligare &kar
risken for kostnadsexplosion i pensionssystemet. Kalkyler
av detta har presenterats av pensionsberedningen. Vid
real nolltillvéxt i BNP stiger s&lunda folkpensions— och
ATP-kostnaderna fréan nuvarande dryga 20 procent av ldéne-
summan till ndrmare 50 procent &r 2025 (tabell 4.14 i
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huvudbetéankandet) . Detta skulle, om beloppen faktiskt
skulle tas ut fran léntagarna, innebdra kraftigt fallande
realldner efter avgifter och skatter. - I vara skisser
till reformerat pensionssystem har vi £6rsdékt att elimi-

nera denna instabilitet.

Betraffande konflikten mellan de fbrdelningspolitiska
ambitionerna och inkomstbortfallsprincipen kan vi kons-
tatera att det successivt férbattrade grundskydd som
inférts fo6r de sdmre stéllda pensiondrerna medfért att
inkomstbortfallsprincipen urholkats. Det &r fdérst wvid
pensionsgrundande inkomster pd uppemot 4 basbelopp som en
ytterligare inkomstdékning verkligen leder till hdégre pen-—
sionsbelopp. N&r inkomsten stiger &ver 7.5 basbelopp
bortfaller &ter allt samband mellan férvarvsinkomst och
allmdn pension. Till detta kan l&ggas att ndr en person
haft sina 15 basta arbetsdr sd saknar inkomsterna under
de aterstédende arbetsdren intresse fré&n pensionssynpunkt,
bara kvalifikationstiden p& 30 &r kan uppnés.

Arbetsgivaravgift till ATP skall betalas p& alla £fo6r-
varvsinkomster, oavsett storlek. I vésentlig mén ar den
p4d samma satt som folkpensionsavgiften att betrakta som
en icke férmadnsanknuten skatt. Folkpensionsavgiften utgar
ju precis som ATP~avgiften p& alla fé6rvarvsinkomster, men
motsvaras av en forman som &r lika £ér alla. Att se ATP-
avgiften i sin helhet som en forsé&kringspremie eller ett
sparande fréan individens synpunkt ar darfér inte sérskilt
adekvat.

Att kombinera ett hdégt grundskydd med ett starkt samband
mellan pension och fdérvdrvsinkomst adr dessvarre en mate-
matisk omdéjlighet om man vill hdlla pensionssystemets
kostnader inom rimliga gré&nser. Ett system som till rim-
liga kostnader tillgodoser hdga ambitioner pa badda omra-
dena finns helt enkelt inte, vilket vi varit tvungna att
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acceptera vid utformningen av de fdrslagsskisser som
senare kommar att presenteras.

5.2 Krav pd pensionssystemet

Vi har ovan pekat p& férhallanden som gér att kostnads-
utvecklingen f£6r det nuvarande pensionssystemet kan bli
ohanterlig om 15 till 20 &r. I fraga om pensionssystem &r
detta en kort tid. ATP-systemet &ar &ver 30 a&r gammalt,
men anda ar systemet inte i full funktion satillvida att
de &ldsta pensiondrerna inte har de pensioner de skulle
haft om systemet hade inrdttats tidigare. For att ge man-
niskor mdjlighet att planera langsiktigt bdr férandringar
i pensionssystemet ske med ldnga dvergangsregler. Det &r
med denna utgangspunkt inte sdkert att man kan avvarja
den kostnadskris som férvantas uppstd redan om 15-20 ar.
Givetvis finns det &ndad skal att starta arbetet med att
korrigera pensionssystemet sd att det blir stabilare i
ett langre perspektiv.

Det krdvs mer av ett bra pensionssystem &n att det ger en
uthdrdlig finansieringsbdrda for den férvarvsarbetande
generationen. Nedan skall vi precisera ett antal grund-
ladggande krav som pensionssystemet bdr uppfylla.

a) Onskvarda férdelningspolitiska egenskaper

Ett av syftena med ett allmint pensionssystem ar att ge
de samst stédllda acceptabel standard. Denna omfdérdelning
&r sdarskilt angeldgen fér personer som uppnatt pensions-—
dldern, d& de har smd mdéjligheter att sjdlva klara sin
fo6rsdrjning genom férvarvsarbete.

Ett sarskilt skdl till en sadan omfdrdelning ar att vissa
ménniskor kan antas vara alltfdr kortsiktiga i sin eko-
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nomiska planering. I ett samhdlle utan allmé&nt pensions-—
system skulle de spara for lite f£6r att f& en tillracklig
pension. Det allmdnna kan da i patriarkalisk anda se till
att alla satter av medel till dtminstone en grundpension.
Ett alternativt synsatt &r att i ett civiliserat land som
Sverige maste det allménna andad ta hand om de pensiondrer
som eventuellt inte kan férsdrja sig. R&ttviseskal talar
da for att allg férvarvsarbetande bidrar till pensions-
systemet.

b) Pensionssystemet skall vara stabilt

Systemet skall vara sd konstruerat att det for det forsta
inte i ondédan skapar samhdllsekonomiska obalanser, t ex
genom paverkan pa sparande och inflation. Fér det andra
skall pensionssystemet utgbéra ett stabilt socialt kon-
trakt mellan generationerna, som s& langt det &r mdéjligt
kan accepteras av alla under skiftande férutséttningar.
Det sociala kontraktet aventyras om infriandet av pen-
sionsutféstelserna leder till att pensionérerna tar i an-
sprak en kraftigt ékande del av den totala produktionen
och laémnar litet utrymme fér standardékningar till de ak-
tiva. Som némnts karaktdriseras det nuvarande systemet
vid 1l4g real tillvéxt av just en s&dan instabilitet. vid
mycket hdég tillvaxt kan i stéllet den motsatta fordel-
ningskonflikten bli aktuell generationerna emellan.

c) Pensionssystemet skall vara enkelt

Genom olika reformer har det nuvarande systemet blivit
komplicerat och svardverskadligt. Det finns en rad pen-
sionsférmaner i det allmé&nna systemet med komplicerade
intjé&nande- och férmdnsregler, sdrregler fé6r beskattning
och slutligen regler for KBT vilka skiljer sig mellan
kommuner. Dartill kommer ett komplicerat samspel med av-
talspensioneringen. En fdérenkling och samordning skulle
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kunna medfdéra effektivare administration, stdrre mdjlig-
heter att fdrutse sina framtida pensionsfdrmaner, vilket
&r av stor betydelse fér den personliga ekonomiska plane-—
ringen, och béttre mdéjligheter att stédlla pensionssyste-
mets kostnader mot dess effekter.

d) De samhdéllsekonomiska kostnaderna skall minimeras

Pensionssystemet skall utformas s& att de negativa ef-
fekterna p& arbetsutbud och sparande minimeras, givet
systemets grundlédggande egenskaper i ovrigt, exempelvis
vad galler foérdelningsprofilen.

Med ovanstédende utgangspunkter £ér vi fortsattningsvis en
principdiskussion om utformningen av vissa delar av pen-
sionssystemet. I kapitlen 6 och 7 redovisar vi sedan tva
alternativa férslag till framtida pensionssystem,

5.3 Riktlinjer fOr det framtida pensionssystemet

Principdiskussionen om huvuddragen i pensionssystemet har
delats upp i fem delar. FOr det forsta behandlas férméns-
reglerna, dvs niva och kvalifikationskrav f£é6r "grundpen-
sion" (motsvarande nuvarande folkpension, pensionstill-
skott och KBT), regler £6r intjdnande av inkomstrelaterad
tjadnstepension samt den s k kompensationsgraden. For det
andra diskuteras den allménna pensionsaldern och reglerna
for roérlig pensionsélder. FoOr det tredje tas fragan om
pensionssystemets finansiering och finansiella konstruk-
tion upp. Fér det fjarde behandlas upprakningen av intjéa-
nade pensionsfdrmdner, vilken delvis hénger samman med
intjénanderegler och kompensationsgrad. For det femte
diskuteras moéjligheterna till f&érenkling av de nuvarande
reglerna. Avslutningsvis behandlas kortfattat de sarskil-
da svarigheter f£6r pensionssystemet som blir féljden om
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vard, omsorg och liknande offentliga tjénster bdérjar av-
giftsfinansieras i hoégre utstréckning an fér narvarande.

5.3.1 Pensionssystemets formansregler

Grundpension

Utgangspunkten &r att alla pensiondrer genom ndgon form
av grundpension maste vara tillférsékrade en minimistan-—
dard. Motiven ar fér det férsta att det vore orimligt att
inte tillgodose grundlaggande materiella behov fér mén-
niskor som nar de uppndtt pensionsaldern i praktiken sak-
nar mdjlighet att genom férvarvsarbete f6rsdrja sig sjal-
va med hdnvisning till att de haft mdéjlighet att pen-
sionsspara under sin férvarvsaktiva tid. Utan en grund-
pension skulle f6r det andra dessutom kostnader valtras
6éver pd socialbidragssystemen. Detta skulle uppfattas som
en sankt levnadsstandard £6r berdrda pensiondrer, utan
motsvarande sankning av det allm&nnas kostnader. Den po-—
tentiellt positiva inverkan pa arbetsutbudet skﬁlle dar-
med till stor del utebli, eftersom finansieringen av de
6kade socialbidragen skulle 6ka marginaleffekterna. Ett
slopande av miniminivin £6r pensionsférménerna skulle
alltséd vara en entydigt negativ Aatgérd.

FOr att uppnd milet att alla pensiondrers inkomster skall
rédcka till en sk&lig levnadsniva krdvs en viss regional
-differentiering av pensionssystemets grundtrygghet, ef-

'f—;itéiSOm levnadskosfnadefna{éf-olika héga i olika regioner.

Skillnaderna &r framst hanfdérliga till bostadskostnader
men kan &ven avse t ex resekostnader. Darfdér behdéver en
regional differentiering av pensionsfdrmanerna dtminstone
med hénsyn till bostadskostnader o6vervagas.
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Tjanstepension

Utdver grundpensionen kan man i ett allmént pensionssys-
tem ocksd ha ett tillagg i form av en inkomstrelaterad
tjénstepension. Vi redovisar i kapitlen 6 och 7 ett f£oér-
slag till pensionssystem som innehdller endast grundpen-
sion, respektive ett fdérslag med bade grund- och tjans-
tepension.

Utformningen av intjénandereglerna fér tjé&nstepension
behandlas mer detaljerat i kapitel 7. Har skall ett par
grundléaggande principer berdéras. For det £oérsta skall
intjénandereglerna vara utformade s& att kopplingen mel-
lan avgiftsbetalning och intjé&nad £6rmén blir s& stark
som mdéjligt, med de fdérdelningspolitiskt motiverade un-
dantag som n&mns nedan. Darigenom minimeras bl a margi-
naleffekterna och den negativa paverkan pa arbetsutbudet.
Med intjé&nad f6rmén menar vi d4 pensionsratt som faktiskt
ger upphov till 6kade pensionsutbetalningar, till skill-
nad fran pensionspodang som i praktiken &r vardelbésa pa
grund av pensions-, bidrags- och skattereglerna. Om av-
giftsuttaget till tjanstepensioneringen utgar med en fast
procentsats pa léonesumman skall med denna princip intja-
nandet vara proportionellt mot hela livsldénen. Det kan
dock av fordelningspolitiska sk&l &ndé4 vara motiverat att
rdkna bort mycket héga inkomster fran den pensionsgrun-
dande inkomsten, exempelvis den del av &rsinkomsten som
Sverstiger en viss gréns. S& gérs ocks&é i exempelvis
industritjénstemédnnens ITP-system.

Principen om starkast mdjliga koppling mellan avgifts-—
betalning och intj&nad pensionsratt innebdr att, nar
reglerna vl ar faststdllda, pensionerna i princip'be—
stams av de inbetalningar som gjorts. Enligt engélsk—
sprakig terminologi &r d& pensionssystemets storlek
"defined by contributions"”. I det nuvarande systemet le-
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der den svaga kopplingen mellan avgift och pensionsréatt
daremot till att systemets storlek snarare &r "defined by
benefits". Som framgdr av avsnitt 5.3.3 nedan r var be-
démning att den férstnédmnda konstruktionen &r den pa léng
sikt stabilaste.

Foér det andra ar en grundldggande princip att de férdel-
ningspolitiska hd&nsyn som man vill bygga in i intjé&nande-
reglerna skall framgd tydligt. Det innebar exempelvis att
den generella 15-4rsregeln i ATP-systemet skall ersattas
med regler som tar direkt sikte pd& de grupper man vill
paverka villkoren for. FOr personer med smd barn skulle
en sidan regel kunna utformas som att en av vardnadsha-
varna far valja mellan att tillgodorakna sig faktiskt in-
tjé&nandebelopp eller samma intjé&nandebelopp som fér ge-
nomsnittet av de 10 bdsta aren.

Pensionssystemets kompensationsgrad kan definierés som
den utgéende 4rliga pensionen dividerad med den genom-
snittliga &rliga intjé&nandesumman. Den genomsnittliga ar-
liga intjé&nandesumman utgdrs 1 sin tur i princip av ge-
nomsnittlig arsldén £o6r hela den yrkesaktiva tiden omrédk-
nad till pensionsarets léneniva.

Man kan schablonmassigt rdkna med att i genomsnitt arbe-
tar en manniska drygt 2,5 ar fér varje pensionsdr. Det
innebdr att i ett system dar varje generation betalar si-
na egna pensionskostnader kravs en pensionsavgift pad néra
40 procent for att f4 kompensationsgraden 1, nar grund-
pension och tjanstepension sammanrdknas. I praktiken mas-
te avgiften sattas annu négot hogre f6r att récka till
pension f6r personer med mycket lag inkomst och personer
med rattigheter enligt sarskilda regler.

En kompensationsgrad pa 1 &r av flera sk&l alltfér hég
(se vidare kapitel 7). De flesta skulle troligen valja
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l4gre pensioner &n sd i ett frivilligt system. I och fér
sig skulle de kunna korrigera foérdelningen av konsum-
tionen over livscykeln genom att lé&na under den aktiva
tiden och amorters med hjdlp av utfallande pensioner. Av
psykologiska orsaker och till £61jd av att privatperso-
ners rantevillkor ofta &r ogynnsamma ar detta dock inte
nagon korrigeringsmekanism att lita till i praktiken. Om
daremot de allmdnna pensionsfdrmanerna anses som f£6r ldga
av vissa individer sd kommer mdnga av dem att spara indi-
viduellt till en kompletterande pension. Detta gidller
sarskilt s& lénge avkastningen p& individuellt pensions-—
sparande &r hogre eller lika hég som upprdkningen av de
allménna pensionsfdrmanerna. Slutsatsen &r att kompen-—
sationsgraden hellre skéll s8ttas 1 underkant an i oéver-—
kant av det intervall som man kan férutse att huvuddelen
av befolkningen anser l&mpligt.

Nar det géller fragan om vilken férdelning av livsinkoms-
ten som huvuddelen av befolkningen anser &r l&mplig &r
det rimligt att anta att preferenserna i hdg grad paver-
kas av gdllande normer. Inférandet av ATP och avtalspen-—
sioner har sdledes i sig sannolikt &kat kraven p& utfal-
lande pensioner. Frigan kompliceras dock av att det inte
&4r sakert att Onskemdlen skulle varit desamma om det pa
individniva funnits en klarare koppling mellan pensions-
férmaner och avgifterna till pensionssystemet. Var slut-
sats 8r &nd4 att i ett system som inkluderar inkomstre-
laterad tjanstepensionering bdr den genomsnittliga kom—
pensationsgraden vara 1 stort sett densamma som i nuva-
rande kollektiva system sammantagna — med reservation fér
att den senare inom vida grénser &r okdnd £6r framtiden
eftersom den dr avhangig den ekonomiska tillvéaxten. Den
tekniska utformningen, och darmed fdérdelningen, av pen-
sionsférmdnerna kan déremot bli annorlunda.
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5.3.2 Pensionsdldern

Generellt torde den maximala nytta som en individ kan f&
av tidsanvandningen over livet reduceras om det inférs
begrénsningar i méjligheterna att vélja pensionsalder,
dven i ett system dar pensionen star i strikt relation
till insatserna under de forvarvsverksamma aren. FOr att
individernas fria val skall leda till ett onskvart utfall
f3r samhdllet i sin helhet kr&vs dock att de privatekono-
miska och de samhéllsekonomiska kostnaderna sammanfaller.
De gér med all sannolikhet inte det, bl a till £6ljd av
att léner och pensioner inte beskattas lika. Vidare maste
den kollektiva konsumtion som den offentliga sektorn
tillhandahdller finansieras med arbetsinsatser fran alla
som har arbetsfédrmaga. Den samhdlleligt optimala pen-
sionsdldern ligger darfédr hogre &n den privatekonomiskt
optimala. Fér att minska dessa snedvridningseffekter
maste det finnas restriktioner pd valet av pensionsédlder.

Trots detta torde en valfrihet av de flesta anses vara sa
vasentlig, &ven av dem som gar i pension vid den allmé&nna
pensionsdldern, att pensionsdldern &ven i fortsattningen
bor vara roérlig inom vissa grénser.

I nuvarande system finns méjligheter till delpension och
fértida uttag frén 60 &rs &lder. Vi anser att det skall
vara mdjligt att g& i pension mellan 60 och 70 &rs &lder.
FOr att Oka arbetstagarnas mdjligheter att arbeta langre
an till 65 ars alder bdr alder inte vara saklig grund foér
uppsdgning fér personer som inte fyllt 70 &r. Nyligen
héjdes denna gréans fré&n 65 till 67 ar.

Vidare bor det inom ramen for ett system med rérlig pen-
sionsdlder &ven fortsattningsvis finnas en allmidn' pen-
sionsdlder, som i princip &r lika £6r alla. Denna har tva
viktiga funktioner i pensionssystemet. Fdr det fdrsta ar



66

f6rmansnivan avpassad sd att full pension erhdlls om pen-
sionering sker da man uppnar den allménna pensionsdldern.
Om férménsnivderna ar val avvagda och éverensstémmer med
de flesta manniskors preferenser kommer manga att ga i
pension vid den allmé&nna pensionséldern. Foér det andra
har en allmén pensions&lder stor betydelse foé6r uppfatt-
ningen om nar det &r lampligt att gd i pension. Den pa-
verkar darigenom bl a avtalen pd arbetsmarknaden.

Mot bakgrund av bl a den allmént &kade livsléngden och
kravet pa finansiering av den offentliga sektorn skulle
det kunna o6vervégas att pd sikt hdéja den allménna pen-
sionséldern till 67 &r. En s&dan hdjning skulle i s& fall
tillsammans med andra reformer ses som en omléggning mot
kortare &rsarbetstid och fler yrkesaktiva &r. Det kan
ockséd néamnas att det i USA redan beslutats om héjning av
pensionsaldern fran 65 till 67 &r. I de férslag som pre-
senteras i kapitlen 6 och 7 &r dock den allménna pen-
sionsdldern oféré&ndrat 65 &r.

Formansreglerna bdr utformas sd att pensionering fére
eller efter 65 &ars &lder varken subventioneras eller
missgynnas. Reduktionen eller &kningen av den mdnatliga
pensionen, jamfért med utfallet om pensionering sker vid
65 ars alder, skall darfér berdknas enligt aktuariemés-—
siga grunder, med intjénande av pensionsfdérmaner aven £o6r
personer som arbetar efter fyllda 65 ar och med hansyn
till upprékning/ré&nta pad den intjénade pensionsfdrménen.

5.3.3 Pensionssystemens finansiering och finansiella
konstruktion

For stabilitetens skull bdér pensionssystemet uppratthilla
en neutralitet mellan generationerna, vilket kan uttryck-
as sa att varje generation betalar sina egna framtida
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pensionskostnader. Ett s&tt att a&stadkomma detta ar att
utforma det som ett premiereservsystem. Man behdéver fér-
denskull inte bygga upp en premiereserv; man kan konst-
ruera det som om det vore det. Det viktigaste &r att av-
giftsuttaget ar utformat pd samma s&tt som i ett premie-
reservsystem.

I princip &r det s& att pensiondrernas férsérjning i
realekonomisk mening alltid maste tas frén den lopande
produktionen, med undantag f£Or exempelvis pensionérer som
konsumerar boende i hus de skaffat under den yrkesverk-
samma tiden. Fran incitaments- och stabilitetssynpunkt ar
det &nda av betydelse hur omférdelningen av den lépande
produktionen sker. Detta utvecklas nagot i det fdéljande.

Ett renodlat férdelningssystem innebdr att den generation
som beslutar om héjda framtida pensionsférméner inte be-
héver vara med och betala de fulla kostnaderna f£6r sina
férmaner. Kostnaderna betalas i stdllet av framtida gene-
rationer som inte fatt vara med och paverka beslutet. Den
kommande aktiva generationen torde generellt uppfatta om-—
férdelningar till pension&rerna som mindre rattvisa om de
sker genom arbetsgivaravgifter &n om motsvarande omfdr-
delning Ager rum genom att pensiondrerna far avkastning
pd sina sparmedel. D&rtill kommer att fdrdelningssyste-
mets konstruktion kan inbjuda till beslut om s& héga
framtida pensioner att det sociala kontraktet allvarligt
dventyras. Laggs daremot kostnaderna fo6r framtida pensio-
ner pa dem som beslutar, genom att avgifterna utformas
som 1 ett premiereservsystem, uppnas béttre incitament
till rationella beslut och det finns stdrre mdjligheter
att systemet uppfattas som rattvist.

N&r det forekommer "&lderspucklar" i befolkningen behéver
kapitalstocken Oka och darigenom arbetsproduktiviteten
héjas s& att produktionen racker till det dkade antalet
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pensiondrer. Férutsdttningarna att &dstadkomma detta "au-
tomatiskt" ar sm& i ett renodlat f£6rdelningssystem. I ett
sddant ar det risk att alderspuckeln antingen leder till
inskrénkningar i de yrkesaktivas konsumtionsutrymme (ef-
tersom de Gkade pensionskostnaderna i detta fall inte kan
tillgodoses genom héjd produktion) eller underskott i by-
tesbalansen vilka médste betalas av generationer &nnu
‘langre in i framtiden.

vart forslag &r att inbetalningarna till pensionssystemet
skall utformas som om det vore fraga om ett premiereserv-
system. Denna princip bdr tillémpas badde pd grundpensio-
nen och den inkomstrelaterade tj&nstepensionen. Fér att
s& langt méjligt upprétthdlla kopplingen mellan avgifter
och intjénade pensionsfdrméner foreslds att tjénstepen-
sionen finansieras med en fast, &rsvis best&md, avgift pa
lénesumman. Nar det gdller grundpensionen saknas koppling
till intjanande och i konsekvens med detta bdr grundpen-
sionen finansieras med allménna skattemedel. Inbetalning-
arna f6r grundpension skall dock grundas pd berédknade
"intjénade rdattigheter". Alla O&verskott i £érhallande
till de lépande utbetalningarna fonderas.

Fér att finansiera intjdnade foérméner i det nuvarande
pensionssystemet och £6r att férhindra en alltfér kraftig
fonduppbyggnad foéreslas att kvarvarande f£dérméner fran
ATP, folkpension m m betalas fran fonderna i det nya sys-
temet.

5.3.4 Upprakning av intjanade pensionsfdérmaner

Det finns ett direkt samband mellan upprékningen (indexe-
ringen) av intjénade pensionsratter och kompensationsgra-
den 1 pensionssystemet. Om upprédkningsfaktorn avviker
fran kapitalavkastningen kan detta korrigeras genom kom-
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pensationsgraden. Detta &r fallet i nuvarande system dér
ett "fdr lagt" upprékningstal korrigeras med en "fOr hog"
kompensationsgrad. Risken fér oavsiktliga O&verfdringar
mellan generationerna, och dédrmed fér instabilitet i sys-
temet, -ar dock avsevart stdrre i ett sadant system &an i
ett system med fran foérdelningssynpunkt neutralt upp-

rékningstal.

vart férslag ar att pensionssystemet i huvudsak utformas
som om det vore ett premiereservsystem. For att undvika
oavsiktliga Overfdéringar mellan generationerna bdér upp-
radkningstalet f6r intjénade pensionsratter s&ttas lika
med den langsiktiga genomsnittliga avkastningen pa in-
vesterat kapital i ekonomin.

Ett vanligt resultat fran teoretiska modeller oéver eko-
nomins langsiktiga tillvaxt &r att den genomsnittliga
reala avkastningen pa investerat kapital i jamvikt skall
vara lika med den reala tillvéxten. I praktiken ar det
emellertid sé&rskilt wunder kortare tidsperioder, men
ibland &ven hela decennier, dalig éverensstémmelse mellan
tillv&xt och kapitalavkastning. Det &r darfdr en svar
uppgift att finna en la&mplig formel fér att berdkna den
langsiktiga avkastningen pad investerat kapital. Fér att
ge en balanserad utveckling av s&val pensionssystem som
samhéllsekonomi bdér upprakningen darfédr i praktiken ut-
formas med hénsyn till bade langsiktig tillvéxt och ran-
teniva. I avsnitt 7.1 punkt 5 ges ett exempel pd& hur upp-
rédkningstalet skulle kunna beré&knas.

5.3.5 Enhetlighet och enkelhet
Foérutom att det nuvarande pensionssystemet i sig &r komp-

licerat &r ocksd avgrénsningarna mot andra transfere-
ringssystem och mot beskattningen oklara. Till detta kom-
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mer att pensionssystemet anvants fér att uppfylla mal som
egentligen hdér hemma inom bl a sjukfdérsdkringens och ar-
betsmarknadspolitikens omréden.

FOr att fa en klarare ansvarsfordelning boér stddet till
alderspensiondrer i sin helhet regleras inom pensionssys-—
temet. Darigenom uppnds battre mdjligheter till kostnads-
kontroll och effektivitetsbedémningar och ocksd béattre
férutségbarhet £6r den enskilde. Vidare bdér andra uppgif-
ter &n att tillfdérsédkra &lderspensiondrer en rimlig pen-
sion flyttas bort fradn pensionssystemet.

FOr n&arvarande bestdms pensiondrernas ekonomiska situa-
tion av flera regelsystem i samverkan: det egentliga
pensionssystemet, sdarregler f6r pensiondrer i skatte-
systemet, regler fér KBT samt en mangd mer eller mindre
betydelsefulla regler fér pensionarers avgifter eller
bidrag. Det komplicerade samspelet mellan systemen gdr
det svart f6r den enskilde att fdérutse de ekonomiska
verkningarna av &andrade forhdllanden eller nya regler.
Dalig koordination mellan reglerna leder ocksa till orim-
liga effekter. Det finns exempel p& pensionérer som till
£61jd av att de har sparmedel drabbas av skattehdjningar
och bidragsminskningar som sammantagna éverstiger réntan
pa sparmedlen. Sadana marginaleffekter pad o6ver 100 pro-
cent &r oacceptabla konsekvenser av den radande bristen
pd renodling av olika system.

Det inbdrdes beroendet mellan systemen har inte bara gi-
vit ofdérmanliga konsekvenser f£6r pensiondrerna. Det har
ocksd forsvarat reformeringen av de enskilda systemen.
Slutsatsen &r darfdér att de sdrskilda skattereglerna fér
pensiondrer bdér tas bort och att KBT bdr lyftas bort fran
kommunerna och géras till en integrerad del av grundpen-
sionssystemet.
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Ett borttagande av skattefdrménerna fOr pensiondrer med-
£f6r rent bokféringstekniskt att rundgédngen av skatter och
transfereringar 6kar, eftersom pensionarerna kompenseras
fér den okade beskattningen med héjda pensioner. Rund-
gangen ar dock samhdllsekonomiskt betydelselds. Den ger
n&mligen inte ndgra snedvridningseffekter da skatten i
princip bara laggs till och dras ifrén pensionerna. Dére-
mot medfdr den okade enhetligheten och minskningen av
marginaleffekternabetydelsefulla samhdllsekonomiska £6r—
delar.

Pensionssystemet anvénds fér narvarande ocksd fér att
tillgodose madl inom bl a sjukfdrsdkringens och arbets-
marknadspolitikens omr&den. Detta géller framst fértids-
pensionen, men i viss man ockséd delpension och vissa and-
ra forméner. Resultatet a&r att sjukfdérsékringens och ar-
betsmarknadspolitikens kostnader valtras &ver pad pen-
sionssystemet och ddrmed i stor utstrackning ddéljs. Var
uppfattning 4r att sadana mekanismer vanligen leder till
ineffektiv resursallokering, bl a genom dalig kostnads—
kontroll och dalig koordination mellan adtgérder med lik-
nande syften. Pensionssystemet bor darfdr enbart inriktas
pa att tillhandahdlla &lderspension. Behoven av fértids-
pensionering eller motsvarande skall i stallet tillgodo-
ses och finansieras inom sjukfdrsdkring och eventuellt
arbetsmarknadspolitik (i den man regler av typen f£8rtids-—
pensionering av arbetsmarknadsskal kommer att finnas).

vid mer langvariga och betydande 6verskott pd arbetskraft
skulle en s&nkning av den allménna pensionsaldern visser-
ligen kunna framstd som o¢nskvard. Detta bér dock inte
&ndra det grundlaggande syftet med pensionssystemet att
tillhandah&lla Alderspension. Balansproblem pa& arbets-—
marknaden bdr i stéllet normalt atgardas med hjalp av den
allménna ekonomiska politikens, arbetsmarknadspolitikens
och eventuellt ndringspolitikens medel. Na&r det géller
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barnpension, efterlevandepension och andra fdrsakrings-
liknande férmaner kan det mdjligen finnas skal att &ven
fortsattningsvis tillhandahdlla dem inom pensionssyste-
met.

sammanfattningsvis &r vart férslag att pensionssystemet
férenklas och s& langt mdjligt renodlas att avse &lders-—
pension. Formadnerna i systemet skall bestd av regionalt
differentierad grundpension, inkomstprdévat bostadsbidrag
och tjanstepension. De sdrskilda skattereglerna £6r pen-
siondrer tas bort.

5.3.6 Pensionssystemet och 6kad avgiftsfinansiering av
offentliga tjanster

I framtiden kommer sannolikt en stdérre del av kostnaderna
for offentliga tjanster som sjukvard, hemservice etc att
finansieras med avgifter. Det finns flera starka sk&l fér
6kad avgiftsfinansiering, bl a att man dadrigenom béttre
ransonerar kKnappa resurser. Okad avgiftsfinansiering kan
dock sla hart mot vissa pension&drers ekonomi. Det ar sto-
ra skillnader mellan olika pensionérers behov av vard och
omsorg. De subventioner som pensiondrskollektivet f£6r
narvarande far genom laga avgifter har dérfdédr en annan
fordelning &n vad en allmén hdjning av pensionerna skulle
f&. Det torde av denna anledning vara svart att genom
‘generella &ndringar av pensionsnivderna kompensera héjda
avgifter till sjukvaérd och liknande.

Det finns generellt en motsdttning mellan valfardspoliti-
kens mal att alla skall ha tillgéng till sjukvard, &ldre-
omsorg etc och fdrsdk.att genom avgiftsfinansiering fa
till sténd en effektivare resursallokering. Minskningar
eller borttagande av offentliga subventioner kan vidare
f4 sarskilt stora konsekvenser fér pensionarer, da dessa
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har smd méjligheter att genom férvarvsarbete sjalva klara
sin férsdrining. Dessa problem skulle bli stérre i ett
system med enbart grundpension (kapitel 6) an i ett sys-
tem med obligatorisk tjdnstepension (kapitel 7). Det kan
i sjalva verket havdas att nar det finns ett heltdckande
tjénstepensionssystem s& bortfaller de férdelningspoli-
tiska motiven f6r pension&rsrabatter och andra kostnads-
nedséttningar. Mot detta maste dock stdllas dels att pen-
siondrernas inkomster blir ojémnt fdoérdelade aven i ett
tjénstepensionssystem, dels att vadrdbehoven ar stérre for
pensiondrer an f£o6r yrkesverksamma. De f6rdelningspolitis-
ka konsekvenserna av dkad avgiftsfinansiering blir alltsa

stérre fOr pensiondrerna.

Vi har i vara fo6rslag inte tagit hénsyn till eventuella
héjningar av avgifterna fér vard och omsorg, men vi vill
peka p& att en saddan utveckling kan ge betydande ater-
verkningar pd pensiondrernas ekonomi. Det finns sannolikt
fordelar med att lata hdjda avgifter &ven omfatta tjans-—
ter som utnyttjas av pensiondrer. Aven f&r pensiondrskol-
lektivet finns det sk&l att motverka &verkonsumtion av
offentliga tjénster och pd s& s&tt frigdra resurser for
dem som bast behdver dem. Det kan emellertid vara rimligt
att vid utformningen av avgiftsystemet, eller genom till-
1l4gg till pensionerna, ta hé&nsyn till de s&rskilda prob-
lem som uppkommer f£6r pensionérerna. En méjlighet skulle
kunna vara att infdra inkomstrelaterade avgifter. Bort-
sett fran de administrativa svarigheterna, har ett sadant
system dock nackdelen att det &kar de totala marginal-
effekterna, dvs avgifter som héjs med inkomsten har i
vissa avseenden samma negativa effekter som dkande mar-
ginalskatter.
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5.4 Konkretisering genom alternativa férslag till
framtida pensionssystem

I kapitlet har presenterats krav pad och riktlinjer £oér
det framtida pensionssystemet. Kraven och riktlinjerna
leder dock inte automatiskt fram till ett visst pensions-
system. Vi anser exempelvis att det skall finnas ett
offentligt system som ger grundtrygghet for alla pensio-~
narer, men har i 6vrigt inte tagit stdllning till om det
bdér finnas obligatorisk tjé&nstepension. Vi har dock redo-
visat att antal krav som ett eventuellt tj&nstepensions-—
system bdér uppfylla.

FOr att konkretisera hur det framtida pensionssystemet
skulle kunna se ut presenteras tvd alternativa modeller
i de £6l1jande kapitlen. Det skall understrykas att valet
av modeller endast betingats av en stravan att belysa vad
som kan uppfattas som ytterlighetsalternativ, né&mligen
ett renodlat grundpensionssystem och ett (relativt) ren-
odlat tjénstepensionssystem.
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6 SYSTEMET MED ENBART GRUNDPENSION

I detta kapitel presenteras ett fdrslag till pensionssys-—
tem med bara grundpension och bostadsbidrag. Fbrslaget &ar
inte utformat i detalj. Férst presenteras férslaget i
punktform och dérefter fors en diskussion om motiven fér

de fdoreslagna reglerna.

6.1 Fdrslaget i punktform

1. Pensionssystemet utgdrs enbart av grundpension och
statliga bostadsbidrag. Systemet finansieras med allm&nna
skattemedel. Inbetalningarna till systemet skall i stor-
lek motsvara avgiftsuttaget i ett premiereservsystem.
Overskott av betalningar fonderas i en grundpensionsfond.

2. Pensionering kan ske mellan 60 och 70 &rs &lder, men
den allmidnna pensionsdldern pd 65 ar bibehdlls. Vid pen-—
sionering fore eller efter 65 &rs &lder minskas eller
dkas pensionerna enligt aktuarieméssiga grunder dar ré&an-
tan &r lika med den langsiktiga avkastningen p& investe-
rat kapital.

3. Pensionering mellan 60 och 70 ars &lder kan avse del-
tid. Vad som sagts under punkt 2 angdende minskning eller
6kning av utfallande pension skall d4 tillampas pad varje
del av den tidigarelagda och/eller senarelagda pensionen.

4. Grundpensionen rédknas varje ar upp med den langsiktiga
avkastningen pa investerat kapital i samhdallet (se vidare

punkt 5 i avsnitt 7.1j.
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5. FOr full grundpension krévs bosdttning i Sverige under
minst 40 ar mellan 16 och 65 &rs &lder. Vid bosé&ttning
kortare tid minskas pensionen med 2,5 procent £fb6r varje
4r som fattas.

6. Grundpensionen differentieras regionalt med hé&nsyn
till viss del av bostadskostnaderna. Den del av grundpen-—
sionen som &r lika f&r alla s&tts s& att pensionidrernas
disponibla inkomst efter skatt uppgdr till 1,75 basbe-
lopp. Det regionala tillagget i grundpensionen satts i
genomsnitt £6r riket till 0,15 basbelopp efter skatt. Den
sammanlagda grundpensionen efter skatt blir da 1,9 bas-
belopp 1 genomsnitt £6r riket. Det har inte varit mdjligt
att berdkna hur stora de regionala variationerna blir.

7. Till grundpensionen l&ggs ett bostadsbidrag pa 50 pro-—
cent av bostadskostnaden, med en regionalt differentierad
dvre grans fér bidragsberdttigad bostadskostnad. Bostads-—
bidraget trappas av med 25 procent mot andra inkomster &n
grundpension.

8. Alla sdrskilda skatteregler fbr pensionérer tas bort.
Pensioner, men ej bostadsbidrag, gbérs skattepliktiga.

9, Det inrattas ett obligatoriskt individuellt pensions-
sparande. FOr varje person Over 16 ar som har pensions-—
podng och som ar yngre an 60 &r n&r systemet inférs in-
betalas 0,1 basbelopp per ar de forsta 10 &ren efter
dvergangen.

10. Intjénandet i ATP upphdr i princip nar det nya syste-
met inférs. Redan intjénade forméner betalas ut enligt
tidigare utféastelser. Personer som fyllt 60 &r det ar det
nya systemet inférs star kvar i det gamla systemet.
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11. Folkpension, pensionstillskott och KBT byts ut mot
grundpension och statliga bostadsbidrag. Samtidigt tas
alla sarskilda skatteregler foér pensiondrer bort och
ersattningsnivderna i ATP justeras s& att ATP-pensioné&-
rernas disponibla inkomst inte paverkas av 6vergangen.

12. Utbetalningar fr&n ATP-systemet och ins&ttningarna
under 10 &r i det under punkt 9 nédmnda individuella pen-
sionssparandet finansieras med ATP-avgifter och AP-fonds-
medel. Dérigenom tdéms AP-fonderna och avvecklas senast
nér ATP-utbetalningarna upphdr.

6.2 Bakgrunden till forslaget

Motiven bakom fdérslagen i flera av punkterna har redan
behandlats i kapitel 5. De kommer darfdér inte att dis-
kuteras ytterligare hé&r. Den finansiella konstruktionen
innebdr att inbetalningarna skall tacka generationsvis
intjénade pensionsrétter och inte arets pensionsutbetal-
ningar. S4tillvida liknar systemet ett premiereservsys-
tem. Motivet &r att undvika en O6vervaltring av pensions-
kostnader p&d framtida generationer. Eftersom fulla fér-
méner betalas ut redan ndr systemet introduceras kommer
det emellertid inte att bli n&gon fonduppbyggnad annat &n
vad som féljer av demografiska féré&ndringar. I praktiken
kommer grundpensionsfonderna att vaxa dtminstone under de
narmaste 15-20 aren till £61jd av att antalet pensionérer

vaxer.

Enligt fb6rslaget skall grundpensionen varje &r ré&knas upp
med den langsiktiga avkastningen p& investeringar. Det
innebdr att grundpensionen utdver inflationsupprakning
vanligen ocksa kommer att vaxa realt. Huvudmotivet f£fér
att vadlja denna upprékningsmetod, som vid real tillvaxt
ar gynnsammare fOr pension&rerna &n nuvarande upprékning
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av folkpensionerna, &r att det i ett system med grundpen-—
sioner som enda allm&nna pensionsfdérmaner &r angeléget
att férmanens varde relativt den allmé&nna lénenivan inte
urholkas. Ett annat motiv &r att i ett system som utfor-
mas s& att varje generation skall betala sina egna kost-
nader bdr langsiktig kapitalavkastning och inte inflatio-
nen ligga till grund f£ér upprakning av pensionsrédtterna.

I det inkomstrelaterade systemet (se kapitel 7) fdresléas
daremot att grundfdérmdnen endast inflationsuppréknas.
Skillnaden motiveras bl a av att det i ett inkomstrelate-
rat system, som ju som huvudsaklig £6rman har tjénstepen-
sion, inte &r lika viktigt med real upprékning av grund-
tryggheten. Dessutom ger upprékning med endast inflatio-
nen den samhdllsekonomiskt gynnsamma effekten att den in-
komstrelaterade delen av pensionsbetalningarna kommer att
oka.

Nar det galler kvalifikationsreglerna f6r grundpension
finns ett vé&xande behov av samordning med socialfdrsak-
ringarna i andra l&nder. Vi ansluter‘oss till pensions-
beredningens foérslag att det fér ratt till oreducerad
pension skall kré&vas bosattning i Sverige under minst 40
4r mellan 16 och 65 ars 4lder. Vid kortare bosattning bér
pensionen reduceras med 2,5 procent fér varje ar som
fattas.

Regional differentiering &r ndédvéndig om grundpensions-
systemet skall kunna ge pensionérer i olika delar av lan-
det samma levnadsstandard. Utgangspunkten &r d4 att det
finns betydande restriktioner £ér och trégheter i pensio-
narernas geografiska rérlighet som medfdr att det i prak-
tiken &r orimligt att krava att de pehsiondrer som bor i
hégkostnadsregioner skall flytta.onlpensionen inte racker
till. Detta problem accentueras i ett system med bara
grundpension. NAr det géaller andra skillnader i konsum-



79

tionsménster, t ex vad géller mat och klader, finns inte
motsvarande motiv £&6r differentiering av pensionerna. I
det nuvarande pensionssystemet dstadkoms en begrénsad re-
gional differentiering genom att vissa pensiondrer har
ratt till KBT. Skillnaderna i levnadskostnader mellan re-—
gioner kan dock inte bara hé&nféras till bostadskostnader.
Det finns ocksé& en direkt koppling mellan boendekostnader
och reskostnader, vilken férklaras ndgot i det fdljande.

Regionala skillnader i boendekostnader, eller mer gene-
rellt kostnadsskillnader som &ar beroende av bostadens
lage, férklaras i huvudsak av kommunikationskostnaderna.
Laga hyror sammanfaller med hdéga kommunikationskostnader
och vice versa. Om alla individer har samma resménster
kommer vid jéamvikt pd bostadsmarknaden inte néagot behov
av regionalt differentierad grundpension att finnas. Va-
riationer i reskostnader mellan individer med bostéder i
olika lagen uppvags dd i princip av lika stora motvaria-
tioner i bostadskostnaderna. I praktiken reser emellertid
pensiondrer mindre &n genomsnittsindividen, bl a till
£61jd av att de inte behdver aka till arbetet. Daremot
traffas pensionérerna av regionala skillnader i bostads-
kostnaderna. Grundpensionsférmanerna bdr darfér differen-
tieras med hénsyn till bostadskostnaden. Enligt resone-
manget ovan bdr grundpensionen d& ocksd utformas fér att
kompensera resekostnadsskillnader. P& grund av de prak-
tiska svArigheterna att faststélla underlaget f£6r diffe-
rentieringen avstdr vi dock fran att lagga fram néagot
férslag pd denna punkt.

En viktig fraga &r i vilken form kompensation f&ér regio-
nala skillnader i bostadskostnader bdr utgd. Bostadskost-
naderna varierar starkt &ven inom regionerna och £ér
ménga pensiondrer torde det i praktiken vara svart att
flytta. En viktig anledning &r att bostadsmarknaderna pa
manga orter har ett alltfér litet utbud av ldgenheter som
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ar lampliga f£6r pensiondrer. Dartill kommer att A&ldre
personer torde ha ett betydligt stdrre motstdnd &n yngre
mot att byta bostad. Det finns undersdkningar som visar
att pensionérer som tvingats byta bostad har uppfattat
detta som en betydande férsamring av sina levnadsforhil-
landen.

Ovannamnda argument skulle kunna tala fér att ge pensio-
nérerna bidrag som técker de faktiska bostadskostnaderna.
Invandningen mot denna lésning ar att den skulle kunna
leda till Overkonsumtion av bostdder. Den skulle ocksa
kunna medfdéra att hyresvdrdarna utnyttjar pensionédrernas
ok&nslighet foér o6kade bostadskostnader till att ta ut
éverhyror. Nagon perfekt ldésning pd problemet finns ty-
varr inte. Har har valts en medelv&g som innebdr att 50
procent av de genomsnittliga bostadskostnaderna i varje
region skall té&ckas av grundpension inklusive regional
differentiering. Bostadsbidrag lamnas f6r resterande 50
procent av bostadskostnaden upp till ett bostadskostnads—
tak. Taket bdr i 1991 &rs prisnivd vara ca 3000 kr i m&-
naden i hégkostnadsregioner som Stockholmsomradet och ca
2000 kr i lagkostnadsregioner.

Eftersom den allménna pensionen endast omfattar grundpen-
sion ar det inte aktuellt att reducera bostadsbidragen
mot inkomster frin det allmdnna pensionssystemet. En
grundtanke bakom att l4ta den allménna pensioneringen en-
dast omfatta grundpension &r att uppmuntra till individu-
ellt ansvar fér pensioneringen. Det &r darfdér mindre
tillfredsstéllande‘att genom avtrappningsregler f£6r bos-
tadsbidrag missgynna sparande och férvarvsarbete. FOr att
bostadsbidragsreglerna for pensiondrer inte skall bli av-
sevart gynnsammare‘én for foérvarvsarbetande, och foér att
systemet inte skall bli orimligt dyrt, &r det dock néd-
vandigt att bostadsbidragen trappas av mot dvriga pensio-
ner samt inkomster fran arbete, ndringsverksamhet och ka-
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oltal. Aven i det inkomstrelaterade systemet fdreslas att
bostadsbidragen trappas av mot bl a den allménna pen-

sionen.

Bostadsbidragen till pensionarer &r en del av pensions-
systemet., De bér darfoér finansieras av staten. Det finns
1 och fér sig skdl som skulle kunna tala £6r att lata
kommunerna &aven fortséttningsvis b&ra ansvaret. Ett ar
att kommunerna troligen har béattre information om bo-
stadskostnaderna i olika regioner &n staten. Ett annat ar
att kommunerna i manga fall ar hyresvardar med stora an-
delar av hyresmarknaden. Om staten betalar bostadsbidra-
gen skulle kommunerna indirekt kunna £6rsdka tillgodogdra
sig dessa bidrag genom att hdéja hyrorna fé6r pensiondrer.
Denna risk &r dock liten d& bostadsbidraget £éreslds
ticka endast 50 procent av hyreskostnaden och pensio-
ndrernas motstadnd mot hyreshdjningar darfér torde bli
stort.

#Or att stimulera pensionssparandet féreslés att det in-
rédttas ett individuellt sparande med samma skatteregler
som £6r kollektivt pensionssparande foér avtalspension.
Dadrigenom skapas en sparform som kan utgdra grunden i ett
individuellt sparande fér att ersdtta ATP. Fér att under-
ldtta omstdllningen till det nya systemet fdéresléds att
staten £6r alla férvArvsarbetande O6ver 16 ar betalar in
0,1 basbelopp per ar de forsta 10 aren efter Svergéngen.
avsikten &r dock sjélvfallet att frivilligt sparande
skall utgdra huvuddelen av behdllningen pd kontona. Even-
cuellt kan ett hégre belopp 6vervigas mot slutet av tio-
jrsperioden. Personer som fyllt 60 ar det &r systemet in-
£éras stdr dock kvar i det gamla systemet och far darfoér

inte nagra insattningar.

Ett annat motiv fér det individuella tvangssparandet &ar
ate férslagen medfdr att AP-fonden avvecklas. Det kan da
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bli noédvandigt att oka annat sparande f£&r att motverka
den sparandeminskning i ekonomin som blir féljden. Indi-
viduellt tvangssparande av ovannémnda typ &r d& en 1l&s-
ning som kan vara lamplig.

P& sikt kommer ett &kat frivilligt pensionssparande san-
nolikt att héja hushdllens samlade finansiella sparande.
FOr de generationer som évergdngsvis inte tj&nar in nagra
férmdner i ATP-systemet men 8nd4d maste vara med och be-
tala ATP-pensioner f6r &ldre generationer uppkommer dock
i viss mening en dubbel finansieringsbérda. Det beror pa
att de férutom att betala ovannamnda kostnader maste spa-
ra till sin egen framtida pension. Det offentligas kost-
nader fér pensionssystemet kommer d&remot inte att oka,
se nasta avsnitt. Denna dubbla finansieringsbdrda ar
emellertid en ofrankomlig konsekvens d& man &vergdr fran
ett fordelnings- till ett premiereservsystem, som det
privata pensionssparandet i praktiken motsvarar. Enda
sattet att undvika denna évergangseffekt vore att avbryta
alla ATP-utbetalningar, som inte kan téckas av AP-fonds—
medel, nar det nya systemet infdérs. En s&dan &tgard ar
sjélvfallet orealistisk.

6.3 Systemets kostnader

Det har endast varit mo6jligt att gdra dverslagsmissiga
kalkyler &ver kostnaderna for det fdreslagna systemet.
Det har exempelvis inte varit méjligt att géra de férsdk-
ringsméssiga berakningar som Ar nddvéndiga for att kunna
redovisa det féreslagna avgiftsuttaget och utvecklingen
av grundpensionsfonden. Kalkylerna avser i stdllet endast
kostnaderna fOr utbetalda pensioner. F&rdelen med detta
ar dock att de darigenom anknyter till de kostnadsberak-
ningar som pensionsberedningen gjort.
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Ar 1991 finns det ca 1 555 000 &lderspensiondrer i Sveri-
ge. De har en genomsnittlig "grundtrygghet" i det nuva-
rande pensionssystemet pa ca 141 procent av basbeloppet.
Vi har d& antagit att hé&lften av alla alderspensionérer
4r ensamstaende. Basbeloppet ar 32 200 kr £6r 1991. Kost-
naderna fér grundtryggheten i nuvarande system uppgar med
dessa fdrutsattningar till 70,6 miljarder kr 1991. Dar-
till kommer kostnader fér KBT pd& ca 6 miljarder kronor
vilket ger en totalkostnad pad ca 77 miljarder kronor
1991. Det skall d& observeras att ATP pa upp till 0,54
basbelopp radknats in i grundtryggheten.

1 det féreslagna grundpensionssystemet utgdr samma pen-
sion till gifta och ensamstéende. FOrmansnivan foéreslas
pli i genomsnitt 1,9 basbelopp netto efter skatt, med
viss regional differentiering. Kostnaden fér grundpension
skulle med denna férmansniva bli ca 95 miljarder kr i
1991 &rs nivda. Alla berékningar avser nettokostnaderna
aefter skatt, men eftersom pensionerna &8r skattepliktiga
kommer bruttobeloppen att bli stdérre.

Kostnaderna fOr bostadsbidragen a&r svarare att uppskatta.
Enligt férslaget till overgdngsregler kommer de fdrsta
utbetalningarna fran grundpensionssystemet 5 &r efter det
att systemet beslutats. Darefter kommer redan intjé&nad
ATP att betalas ut under l4ng tid. Under denna tid kommer
manga att spara till individuella pensioner. Dessutom
kommer avtalspensionerna att kvarstéd, eller sannolikt ut-
dkas. Kostnaderna f£6r bostadsbidragen kommer darfér med
de fdéreslagna avtrappningsreglerna troligen att bli rela-
tivt begrénsade. Uppskattningsvis kommer kostnaderna att
uppgd till 8 miljarder kronor per &r i 1991 &rs prisnivéa.

Arbetskraften uppgdr till ca 4,5 miljoner personer. De
féreslagna tvangsinsattningarna pé 0,1 basbelopp per sys—
selsatt och Ar berdknas kosta ca 14,5 miljarder kr per &r



84

vid ett basbelopp p&d 32 200 kr. Sammantaget skulle kost-
nadsnivan £6r grundpensionsalternativet darmed uppgad till
ca 118 miljarder kronor per &r i 1991 ars niva. Bortrék-
nas det individuella tvéngssparandet medfdér férslaget
kostnader pa ca 103 miljarder kronor per ar. Detta skall
jamfdéras med en beraknad Kostnad f6r alderspension inom
folkpension och ATP samt KBT pad ca 117 miljarder kronor.

Enligt férslaget skall ATP-pensionerna justeras fé6r att
motverka den inkomstékning £6r de battre stdllda pensio-
nérerna som annars skulle bli £61jden av att grundpensio-—
nen héjs och det sdrskilda grundavdraget tas bort. P&
sikt kommer dock kostnaderna f6r det fdéreslagna pensions-—
systemet att bli hégre an fér den nuvarande konstruktio-
nen med obeskattad folkpension och sdrskilt grundavdrag.

Grundpensionen fdreslds utgdra beskattningsbar inkomst.
For att erh&lla en pension efter skatt pd 1,9 basbelopp
kréavs med 1991 ars skatteregler en pension pa 2,54 bas-
belopp fdre skatt. Omrdknat till 1991 &rs prisniva blir
pensionen ca 81 700 kr fdre skatt och ca 61 200 kr efter
skatt.

Det maximala bostadsbidraget féreslds bli 18 000 kr per
ar. Den hdégsta inkomst man kan ha och &nd& f£& bostads-—
bidrag (det lagsta bidrag som utbetalas fdreslas bli 100
kr) blir 153 300 kr fér pensionarer med genomsnittlig
grundpension. Avtrappningen av bostadsbidraget ger upphov
till en extra marginaleffekt p& 25 procentenheter. Fér
kapitalinkomster inom det intervall dar bidraget trappas
av blir den sammanlagda marginaleffekten 55 procent. Om
man endast har arbetsinkomster blir marginaleffekten 48
procent pa& inkomster upp till 11 400 kr, 56 procent pa
inkomster mellan 11 400 kr och 16 200 kr, 59 procent p&
inkomster mellan 16 200 kr och 71 600 kr, 34 procent pa
inkomster mellan 71 600 och 98 300 kr och 51 procent pa
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inkomster dardver. Kommunalskattesatsen har antagits vara
31 procent. Avtrappningen av bostadsbidragen hdéjer sdle-—
des marginaleffekterna vasentligt, men den hdgsta margi-
naleffekten blir &nd4 avsevért lagre &n i det nuvarande

systemet.
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7 DET INKOMSTRELATERADE PENSIONSSYSTEMET

I det féljande presenteras férst vart férslag till in-
komstrelaterat pensionssystem i punktform. Férslaget &r
inte utformat i fullstandig detalj. Daérefter férs en bak-
grundsdiskussion om vad som kan vara rimliga pensions-
nivder i ett system som bygger pd omférdelning av livs-
inkomster &6ver livscykeln. Sedan f6ljer en diskussion om
avtalspensionernas roll i relation till det nya systemet.
Slutligen ges en mycket grov bild av systemets kostnads-
sida.

7.1 Forslaget i punktform

1. Pensionssystemet bestdr av en inkomstrelaterad del och
ett grundskydd. Den inkomstrelaterade delen finansieras
med arbetsgivaravgift och grundskyddet med allmdnna
skattemedel.

2. P& alla inkomster av foérvarvsarbete uttas en allmén
pensionsavgift p4d 22 & 25 procent. Varje individ far ett
kontobesked dar de samlade avgifterna jamte gottskriven
radnta (se vidare punkt 5) A&rligen redovisas.

3. Pensioneringen kan valfritt ske mellan 60 och 70 &rs
Alder. Fo6rsta arets pension bestdms av behdllningen pa
kontot under aktuariemdssigt grundade antaganden om den
aterstaende livslangden. Fo6r £6ljande ar skrivs pensionen
upp med konsumentprisindex. Pensionen kan hdégst utgdra 8
basbelopp.
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4. Pensionering enligt punkt 3 kan avse deltid. Pensionen
reduceras d& med den andel som avser deltidsarbetets om-
fattning.

5. R&ntesats att anvanda vid punkt 2 faststélls &rligen
av en sarskild némnd som en sammanvagning av avkastningen
pa rantebérande obligationer och tillvéaxten i BNP under
de senaste fem &ren.

6. Ersattning som i dag ar ATP-grundande likst&lls med
férvarvsinkomst under punkt 1.

7. Den som avstdr fran foérvarvsarbete fé6r att i hemmet
varda barn som ej fyllt 5 ar, far £6r hégst 10 saddana a&r
tillgodordkna sig pensionsratt enligt den inkomst som
uppnatts under de 10 basta inkomstaren med proportionell
reduktion f6r felande sddana inkomstar.

8. Till den vars inkomstrelaterade pension understiger
1.5 basbelopp utges grundpension i sé&dan utstréckning att
den samlade pensionen utgdr 1,5 basbelopp. Grundpensionen
differentieras regionalt och inkluderar bostadsbidrag
enligt samma princip som redovisats i kapitel 6.

9. Overgangsregler: Fér den som vid ikrafttridandet redan
&r pensionerad tillémpas nu gé&llande regler. Den som vid
ikrafttréddandet inte &r pensionerad, men som fyllt 25 Ar
f&r pension enligt vad som ar férmdnligast av de nya reg-
lerna eller av de nu gdllande reglerna (med modifiering
som anges i punkt 10). Fo6r dessa personer foérs sdledes en
dubbel redovisning.

10. Vvid tillé&mpningen av nu géllandé regler enligt punkt
9 saénks ATP-systemets nuvarande kompensationsgrad pa 60
procent s& att den blir 59 4/7 procent f6r den som vid
ikrafttréddandet fyllt 59 men inte 60 &r, 59 1/7 procent
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fér den som fyllt 58 men inte 59 &r, osv, till 45 procent
£f6r den som fyllt 25 men inte 26 ar. Fér den som fyllt 60
ar bibehdlls kompensationsgraden 60 procent.

11. I nu gallande regler under punkt 9 ingdr reglerna om
delpension. Delpension i det nya pensionssystemet kan er-
hallas s& som framgdr av punkt 4.

12. vid ikrafttridandet avskaffas ATP-avgiften, folkpen-
sionsavgiften och aelpensionsavgiften, samt infdrs den
allménna pensionsavgiften. Denna tillfdérs AP-fondssyste-
met. AP-fondssystemet svarar fré&n och med ikrafttradandet
fér utbetalningen av folkpension, ATP och delpension,
samt den nya allm&nna pensionen. Fér grundpension enligt
de nya reglerna erhdlls skattemedel efter anslagsfram-
stdllan till regeringen vilka tillfdrs en grundpensions-—
fond enligt de regler som redovisas i kapitel 6.

7.2 En bakgrundsdiskussion

Som bakgrund till vart férslag om ett relativt strikt in-
komstrelaterat pensionssystem skall vi fdra en diskussion
om vad som fran den enskilde individens synpunkt kan an-
ses vara en rimlig férdelning av hans livsinkomst mellan

férvadrvsverksamma &r och ar som pensionér.

En genomsnittsindivid kan antas tr&da in pa arbetsmark-
naden i full skala vid 21-22 ars &lder. Han kan, med rim-
liga antaganden om £6rtidspensioneringsfrekvens, beréknas
arbeta till 62-63 ars alder, vilket ger ett antaget ge-
nomsnittligt antal forvarvsverksamma ar om 42. Genom-
snittsindividen kan efter pensioneringen antas leva 17 ar
vid nuvarande dddsrisker. Den sammantagna livslénen pé 42
arsléner skall alltsd férdelas pd 59 ar. Om individen
skulle antas vilja fo6rdela livslénen helt jamnt pa dessa
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59 &r blir hans &rsinkomst 42/59 = 0,712 bruttodrsléner.
En s&dan férdelning kan han astadkomma genom att avsitta
1-0,712 = 28,8 % av bruttolénen som pensionsavgift. Ut-
tryckt som padlégg pd den egentliga ldénen (sdsom avgiften
vanligen redovisas) innebdr detta en avgiftssats p& 40,4
procent.

Av flera skal &r detta givetvis en fran individens syn-
punkt orimlig £6rdelning av livsinkomsten. Fér det férsta
tar férdelningen inte hansyn till den férsdé6riningsbdrda
som barnen utgdr i yngre aldrar. I genomsnitt finns det
i Sverige ca 0,5 barn per person i férvarvsverksam &lder
och s&ledes nagot fler per faktiskt férvarvsverksam. Ett
barn brukar i SCB:s levnadsnivaundersékningar anges som
0,4 s k konsumtionsenheter, medan en ensamstdende vuxen
ar 0,95 konsumtionsenheter och en sammanboende vuxen
0,825 konsumtionsenheter. Grovt uppskattat skulle dédrmed
enbart férsérjningen av barnen f£&6r en genomsnittsindivid
motivera att drsinkomsten under de f&rvirvsverksamma Aren
ar i storleksordningen 30 procent hdgre &n under de pen-
sionerade aren. (Vi bortser hdr fran att férsdrjiningsbdr-
dan f£6r barnen varierar ocksd mellan olika delar av det
férvarvsverksamma livet.) Vidare kan man rdkna med att
férvérsarbete som sddant drar med sig hdégre levnadskost-—
nader (hdogre matkostnader, mindre effektiv hushallning
till £813jd av tidsbrist, m m). Slutligen uppstAr med sti-
gande a4lder svarigheter och kanske ointresse av att till-
godogéra sig vissa former av privat konsumtion, medan
iansprdktagandet av offentlig konsumtion &kar. Langvard
pa sjukhus innebar den yttersta extremen i detta avseen-
de. Fran en genomsnittsindivids synpunkt kan det G4rfér
te sig rimligt att &rsinkomsten under de fdrvarvsverk-
samma Aren &r i storleksordningen 50 procent hdégre &n
under é&ren som pension&r. Den 4rsinkomst han i s& fall
skall ta ut under de férvarvsverksamma &ren blir d& 0,788
bruttoarsléner, medan pensionen blir 0,525 bruttodrsld-—
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ner. Den erforderliga pensionsavgiften blir har 21,2 pro-
cent réknat pa bruttolénen, eller 26,9 procent rédknat som
palédgg pa& den egentliga lénen. Kompensationsgraden, dvs
den A&rliga pensionens storlek i fdérh&llande till den &r-
liga egentliga léneinkomsten blir 67 procent.

Det Ar h&r befogat att gdra en utvikning och jamfdéra vart
embryo till pensionssystem med det nu existerande. Vi an-
tar att den ovan analyserade genomsnittspersonens {(real)-—
inkomst &r helt jamnt férdelad 6ver det forvérvsverksamma
livet. Kompensationsgraden inom ATP-systemet blir da 46
procent, om hans 16n &r 130 000 kr/ar och basbeloppet &r
30 000 kr (siffror som pa ett ungefdr ar giltiga fér ar
1990). Till detta kommer folkpensionen som ar i det nér-
maste ett basbelopp f6r ensamstdende, sdledes 22 procent
av arsldénen. Den sammanlagda kompensationsgraden blir da
68 procent. I verkligheten dar den emellertid hdégre efter-
som inkomsten &r mer eller mindre ojamnt £férdelad over
det fdrvarvsverksamma livet och 15-arsregeln géller.
Dessutom f4r personer med farre arbetsdr &n 42 samma pen-
sion och alltsd hé&rigenom en hégre kompensationsgrad rék-
nat pd livslénen. Vidare &tnjuter &ven personer utan el-
ler med mycket smd foérvarvsinkomster folkpension, pen-
sionstillskott och KBT. Samtidigt &r det totala avgifts-
uttaget i det existerande pensionssystemet bara 20,45
procent {(mot 26,9 procent i vadrt embryonala system). Vad
detta illustrerar &r - &terigen - att systemet férutsat-
ter real ekonomisk tillvaxt £f£6r att hdlla ihop, sa att
avgiften kan tas ut péd ett underlag som standigt vaxer
snabbare &n pensionsratterna, vilka endast dékar i takt
med inflationen.

Vi antar nu att det rdder en stabil ekonomisk tillvaxt
och en positiv realrénta i ekonomin. Anta ndrmare bestamt
att pensionsavgifterna kan sparas med en real £6rréntning
pd 2 procent per &r och att detta ar lika med den reala
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tillvaxten i ldénerna. Anta ocksd att var genomsnittsindi-
vid har denna realldénetillvéaxt under sin férvérvsverksam~
ma tid. Hans pensionsavsdttning p& 26,9 procent av ldnen
kommer d& att véxa med 2 procent ré&nta pd ranta, samti-
digt som de successiva avsdttningarna i sig blir 2 pro-
cent stérre varje 4r. Efter de 42 &rens férvarvsverksam-
het kommer sparkapitalet att vara 25,96 ganger stdrre &n
den foérsta &rsldénen. Om han nu fdédrbrukar detta kapital
med lika annuiteter under 17 a&r och det kvarvarande ka-
pitalet fortsdtter att férrédntas till 2 procent, kommer
den arliga pensionen att uppga till inte mindre &n 181,7
procent av den foérsta arslénen - detta som £61jd av den
mellanliggande tillvaxten i realldnen (avgiftsunderlaget)
och pensionsavsdttningarnas férrantning. Radknat i £6rhal-
lande till genomsnittslénen under de 42 &ren blir kompen-
sationsgraden lagre, men dock s& hdg som 119,9 procent.
I férhdllande till hans slutldn blir naturligtvis kompen-—
sationsgraden &nnu lagre, 79 procent. Aven detta tal &r
hoégre &an kompensationsgraden blev nadr vi bortsag fran
realldénetillvéxt och realrdnta. Detta beror pd att pen-
sionskapitalet férré&ntas aven efter pensionstidpunkten.

Man kan téanka sig att den reala férrédntningen av pen-
sionskapitalet upphdér vid pensioneringen (Pensionsbered-
ningen resonerar om en liknande indexeringsmodell dar in-
tjanandet ldéneindexeras under intjdnandetiden men fran
och med pensionsdagen enbart prisindexeras.) VAar genom-
snittsindivid far da en &rlig pension som uppgdr till 101
procent av genomsnittslénen under de 42 &ren och 67 pro-
cent av slutldénen. Det sistndmnda talet blir samma som vi-
fick i rakneexemplet utan tillvéxt och réanta.

En person med brantare stigande livslénekurva (men med
samma genomsnittsinkomst) kommer att £4 en genomsnittligt
lagre fo6rrantning pd sina avsdttningar och alltsd en 1l&g-
re kompensationsgrad i forhallande till genomsnittsin-
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komsten. I &n hdgre grad géller detta givetvis kompensa-
tionsgraden i férhdllande till slutldnen. Fér en person
med flackare livslénekurva blir det tvértom.

vad det existerande systemet ger under samma tillvaxtfor-
h&llanden &r svArare att s&ga (det kraver bl a komplette-
rande antaganden om basbeloppets h6éjd i férhadllande till
inkomsten under de olika férvarvsverksamma aren). Att de
15 basta aren ligger sist f&r var genomsnittsindivid ar
klart. Aven om vi féruts&tter att han inte passerar taket
fér den pensionsgrundande inkomsten kan emellertid kom-
pensationsgraden (i form av ATP och folkpension) inte
dverstiga 83 procent av genomsnittsinkomsten under de 42
4ren respektive 54 procent av slutlénen. FOr en person
som passerar taket blir kompensationsgraderna givetvis
lagre; for denne bidrar dessutom folkpensionen med en
mindre kompensationsgrad &n fo6r en person med ldagre for-
varvsinkomster.

Med de ovan angivna férutsdttningarna far man f£8r rdkne-
exemplets individ allts&, vid tillvaxt och realranta,
ganska hdéga kompensationsgrader i jamférelse med det exi-
sterande systemet, medan det daremot i en statisk ekonomi
ger samre kompensationsgrader. De flesta ekonomiska be-
démare anser att det finns skdl att r&kna med ekonomisk
tillvaxt 4ven i framtiden, om &n lagre &an under efter-
krigstiden fram till 1970-talets mitt. I ljuset av detta
ter sig den kompensationsgrad vi hittills talat om tam-
ligen hdg. Den avgiftssats vi arbetat med, 26,9 procent,
framstadr ocksd som relativt hdég. Det skall i det samman-
hanget dock framh&llas att vart system 1 stor utstrack-
ning ocksd té&cker in det behov som i dag tillgodoses av
avtalspensionerna, vilket gér att avgiftens héjd framstar
som mer beskedlig.
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Att pd de enskilda medborgarnas vagnar centralt besluta
om vad som &r en lémplig fbérdelning av livsinkomsten &r
naturligtvis svart och i grunden inte sarskilt tilltalan-
de. En betydande frihet fér den enskilde att sj&lv be-
sluta om detta maste finnas. Det framstdr hdrvid som enk-
lare f46r en person, som finner pensionsfdrmdnerna foér
smd, att sjalv spara till en battre pension &n det 4r £6r
en person, som tycker att pensionen ar ondédigt hoég, att
beldna den framtida pensionsratten. Detta talar f£6r att
valja en kompensationsgrad som ligger i underkant av ett
rimligt intervall.

Vi har stannat fér en kompensationsgrad, vid 2 procents
realldnetillvaxt och realrénta, f6r var ténkta genom—
snittsindivid p4 55-60 procent av slutlénen. Vi har &ven
infért ett grundskydd, en grundpension, fdér dem som an-
nars skulle fa en mycket 1&g pension. Motivet fér ett
s&dant grundskydd kan i och f&ér sig diskuteras. Den som
kunnat f£6rsdrja sig utan eller med sma ldéneinkomster
under &ren fram till pensionsdldern borde, kan det hé&v-
das, kunna fortsadtta med detta &ven pd &ldre dagar. I den
man den alternativa f6rsdrjningen utgjorts av t ex kapi-
talinkomster. har denna standpunkt gott fog f£f6r sig. I
andra fall, t ex d& det varit frdga om lata sig férsodrjas
av sin make/maka blir argumentet mer tveksamt, lat vara
att privata pensionsférsékringar skulle kunnat vara en
16sning i sddana fall. Vi har stannat fér att komplettera
systemet med en grundpension som garanterar en lagsta
nivad pa 1,5 basbelopp. En mdéjlighet &r att lata grund-
pensionen, liksom de intjénade pensionsrdtterna véxa i
takt med den ekonomiska tillvéaxten eller réantan. Vi har
valt att halla fast vid nuvarande basbeloppskonstruktion
och férordar i stéllet att grundpensionen skrivs upp
genom sarskilda riksdagsbeslut ndr sd& befinns lampligt.
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7.3 Avtalspensionernas roll

Den nya pensionen torde komma att reducera behovet av
kompletteringspensioner, daribland inte minst avtals-
pensioner. Man kan darfdér rdkna med att arbetsmarknadens
parter omfédrhandlar sina pensionsavtal s& att avgifterna
till dessa system sé&nks.

Denna férutsatta utveckling av avtalspensionerna reser
fragor av rattvisenatur. S&rskilt industritjénsteménnen
kan naturligtvis anse att de under lang tid betalat rela-
tivt hdga pensionsavgifter till ITP-systemet och att de
i motsvarande man avstatt frén lénehdjningsutrymme. Nar
nu ITP-avgiften till en del ersétts av en allm&n pen-
sionsavgift reduceras deras mdjligheter att &tererdvra
detta utrymme genom extra ldénehdjningar.

Konsekvenserna fér avtalspensionssystemen &r onekligen
mycket svarodverskadliga. Emellertid ger den fdéreslagna
langa évergangstiden i sig mdjligheter till en lugn an-
passning av systemen. I sammanhanget skall ocksd papekas
att, i praktiken, en arbetsgivaravgift ingalunda sjalv-
klart overvaltras direkt pa arbetstagaren i form av lagre
1én. En undersdékning som a&terges i pensionsberedningens
bet&nkande visar att en hdjning av en arbetsgivaravgift
6vervaltras, fo6rutom direkt pd lénen, pd priserna och pa
féretagens vinster. I den man den 6vervaltras pd priserna
drabbas alla av den i form av lagre realldner, sdaledes
inte bara dem som avgiften avser. I den mén avgiften
dvervaltras pd vinsterna uppstdr sekundara effekter pa
investeringar, tillvéaxt och sysselséttning, &ven detta
effekter som drabbar flera &n vederbdérande arbetstagare.
I ljuset av dessa erfarenheter férlorar val det ifréaga-
varande rattviseproblemet en del av sin dignitet.
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7.4 Systemets kostnader

Det har inte varit méjligt att géra ndgon mer exakt fér-
utségelse av kostnaderna f£6r det £fdreslagna systemet.
Svarigheterna beror inte minst p4 att det nva och gamla
systemet fdreslds fungera parallellt under &vergdngsti-
den. Ett system f6r kostnadsprognoser maste givetvis in-
rédttas innan systemets parametrar slutgiltigt faststdlls.

Kostnaden f£6r grundpensionen blir pd& sikt avsevart légre
an f£6r de nuvarande folkpensionerna, pensionstillskotten
och KBT. Detta beror pd att den inkomstrelaterade pensio-
nen avses komma att berdknas utan det bottenavdrag pad 1
basbelopp som nu gbérs vid ber&kning av pensionsgrundande
inkomst £6r ATP. Till detta kommer att andelen personer
med ingen eller lag férvarvsinkomst successivt sjunker,
vilket &ven i det nuvarande systemet framgeht nminskar
grundskyddets kostnadsméssiga betydelse. Antalet pensio-
nadrer som uppbdr pensionstillskott var 1989 ca 650 000.
Dessa hade allts4 en genomsnittlig ATP-pension pé& hdgst
ett halvt basbelopp och sdledes en pensionspodng pa hodgst
0,8. Medelinkomsten bakom dessa podng var med andra ord
hoégst 1,8 basbelopp. De skulle i det fdreslagna systemet
f4 en inkomstrelaterad pension pad mindre &n drygt ett
basbelopp och dérmed vara beré&ttigade till grundpension
upp till 1,5 basbelopp. Anta mycket schablonméssigt att
lika manga ménniskor (alltsa 650 000) i en framtid kommer
att f4 en inkomstrelaterad pension pa hégst 1,5 basbelopp
(och allts& ha haft en medelinkomst pd& drygt 3 basbe-
lopp). Anta vidare att £for dessa mé&nniskor den genom—
snittliga inkomstrelaterade pensionen blir 0,75 basbelopp
- alltsd halften av den Ovre grdns som géller gruppen.
Deras grundpension - vad som kravs foé6r att komma upp i
1,5 basbelopp - blir d& i genomsnitt 0,75. Detta innebar
i 1990 ars priser ca 15 miljarder kronor eller 2,3 pro-
cent av 1990 &rs lonesumma (exkl kollektiva avgifter).
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Osdkerheten i1 kalkylen &r givetvis stor, men det torde
8ndd kunna ségas att grundpensionsdelen i detta system
utgdr en fédrhdllandevis liten finansieringsboédrda.

Adderas detta till den allmdnna pensionsavgiften p& 22 a
25 procent f&r vi 24,3 & 27,3 procent. Det kan nédmnas att
kostnaderna £fo6r de allménna pensionerna £f6r nérvarande
utgdr 24 procent och de totala pensionerna (inkl avtals-
pensionerna) 29 procent av ldénesumman (exkl kollektiva
avgifter). Under &vergangsperioden d4 den skattefinansi-
erade grundpensionen inte existerar &r det sannolikt att
vissa s8rskilda statsbidrag till AP-fondssystemet behdvs
f6r att pensionerna skall kunna finansieras och en énsk-
vard fondstyrka vidmakthallas.

I full funktion innebdr det nya systemet att den instabi-~
litet som uppstér pd grund av andrad ekonomisk tillv&xt
elimineras, Dé&remot kvarstar vissa risker fér relativt
naraliggande kostnadsmédssiga pafrestningar pad grund av
den demografiska utvecklingen. En mdjlighet &r da att
anvanda AP-fonderna som buffert. vid lag tillvaxt under
de narmaste decennierna kan det dock bli oundvikligt att
gbra mer drastiska ingrepp i férménsreglerna, inbegripet
moéjligheten att hdja pensionsaldern.

Den O&vergdngstid vi skisserat &r mycket lang. Den av-
trappning i ATP-systemets kompensationsgrad som féresla-
gits syftar till att lindra kostnadsbérdan i pensionssys-—
temet som uppstadr ett stycke in pad 2000-talet, fdrutom
att snabbt f4 in sd médnga som m6jligt i det nya systemet.

En alternativ l1ldésning pa O6vergdngsproblemet kunde varit
att finna en metod att oversdtta pensionspodng i ATP-
systemet till pensionsrédtter i det nya. En del mé&nniskor
som planerat sitt liv enligt ATP-reglerna skulle d4 emel-
lertid kunna raka illa ut. En person kan exempelvis ha
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vantat till 40-arsdldern med att g4 in i férvarvsarbete
P& heltid och raknat med att tjdna in full ATP-pension
under de dterstdende férvarvsverksamma &ren. Denna person
skulle inte ha méjlighet att komma upp i né&rheten av den
pension som 15-&rsregeln i detta fall skulle medfért.
Mbéjligen skulle man f£O6r personer som skétt barn i hemmet
kunna retroaktivt tillémpa den 10-4&rsregel som fdresla-
gits vid punkt 7 och darigenom mildra den negativa effek-
ten f6r just denna grupp.
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8 AVSLUTANDE KOMMENTAR

Det &r svart att ha en besté&md uppfattning om hur den
ekonomiska utvecklingen under de néarmaste decennierna
kommer att te sig. F& beddmare rdknar emellertid med att
den ekonomiska tillvéxten kommer att éverstiga 2 procent
per ar, andra tror att den kan bli lagre. Denna allmanna
tillvéxt ger ocksd ramen for tillvéxten i hushdllens sam-
lade disponibla inkomster, den privata konsumtionen, in-
vesteringarna och den offentliga konsumtionen. vad som i
detta scenario hotar att sprénga ramen &r samhdllets pen-
sionsutgifter. Med det nuvarande regelsystemet aterspeg-
lar ndmligen pensionskostnaderna till stor del den hdgre
tillvéxt som rédde fér flera decennier sedan - ett unikt
fenomen i den svenska samh&llsekonomin. Konstruktdrerna
av ATP-systemet fdr O6ver 30 &r sedan sdg inte anledning
radkna med annat &n att tillvaxten skulle fortsétta med i
storleksordningen 3-4 procent per ar. De kénde sig darfdr
oférhindrade att infdéra den Odesdigra kombinationen av
(som det tedde sig) ofdérmanlig basbeloppsindexering och
generdsa intjdnanderegler. Vid lag tillvéxt faller ofdr-
manligheten i indexeringen bort, medan generositeten i
dvrigt bestdr, och detta leder till en okontrollerbar
kostnadsutveckling. Till detta kommer den "aldrings-
puckel” som vi far kring ar 2010.

Pensionsreformer bdor gdras med ladnga dévergangsbestdammel-
ser s& att det sociala kontrakt som pensionssystemet ut-
gdr inte bryts foér dem som redan inrdttat sitt liv efter
det. Med denna utgdngspunkt &r det stréngt taget £6r sent
att undanrdja de problem som uppstdr om 15-20 ar om den
ekonomiska tillvaxten blir besté&ndigt lag. Sankningar i



férmansnivderna eller héjningar av pensionsdldern kan bli
noédvandiga att goéra pad ett mer "dver natten"-betonat
sdtt. Alternativt maste de férvarvsarbetandes realldne-
utrymme beskéras.

I de forslag vi skisserat har instabiliteten i det nuva-
rande systemet eliminerats. Bada systemen har egenskapen
att varje generation s& l&ngt mdjligt f£4r bara sina egna
pensionskostnader. Harigenom skapas fdérutsdttningar £oér
att foérmdnsnivaerna blir rimliga i foérhdllande till de
foérvarvsarbetandes inkomster och £6r att det sociala kon-
trakt som pensionssystemet utgdr blir stabilt under lang
tid.

Likasd minskar i bada alternativen pensionssystemets
snedvridande inverkan pd& arbetsutbudet genom minskade
marginaleffekter av olika slag. I det inkomstrelaterade
tjénstepensionssystemet bortfaller problemet att stora
delar av avgiftsinbetalningarna inte motsvaras av in-
tjéanade pensionsratter. I grundpensionssystemet far man
i aktiv &lder individuellt spara till pensionen, utdver
den garanterade grundnivan. Dessutom minskar marginal-
effekterna i bdda systemen genom att en likformig be-
skattning av pensioner och arbetsinkomster fdéresléas.
Slutligen fdéreslds att. subventioneringen av tidig del-
pensionering borttas och att méjligheterna till forvarvs-—
arbete efter pensionsdldern férbéattras, m m.

Nar det gdller sparandet har grundpensionssystemet sanno-
1ikt den férdelen framfdr tjanstepensionssystemet - och
i &4n hoégre grad framfdér det nuvarande systemet - att
sparbesluten kommer att fattas pad mer marknadsméssiga
villkor. I ett allmént tjénstepensionssystem fattas dar-
emot besluten om pensionernas storlek och darmed om spa-
randet pd kollektiv grund. Som visades i kapitel 3 inne-
b&r ett premiereservsystem att hushdllens sparande blir



stdrre 4n i ett férdelningssystem. Detta innebdr dock
inte nédvandigtvis att det totala sparandet i ekonomin
blir lika mycket stdérre. Hur sparandet i andra sektorer
reagerar pd en omfattande foréndring i pensionssystemet
&r svArt att avgdra. Det kommer, oavsett vilket pensions-
system man vdljer, allt framgent att bli en uppgift £ér
stabiliseringspolitiken att sdkersté&lla en lémplig niva
p& det totala sparandet i ekonomin. Behovet av makro-
ekonomiska sparstimulanser skulle dock sannolikt bli
ladgre med ett premiereservsystem.

Forslagen innebér vidare en renodling av pensionssyste-
mets uppgifter till att avse alderspension, vilket d&kar
méjligheterna att fdrutse och paverka systemets kostna-
der. En anledning till detta &r att problemen med 6ver-
valtring av kostnader fran andra delar av det allmé&nna
trygghetssystemet, t ex sjukfdrsékringen, elimineras.
Slutligen medfér bada de foéreslagna systemen forenklingar
i jamfoérelse med dagens samlade regelsystem. FOr en nar-
mare genomgang av systemens egenskaper hanvisas till ka-
pitlien 5-7.

Med socialt rimliga &vergangsregler &r det emellertid
inte sdkert att man genom dessa alternativ kan undvika en
eventuell relativt nara forestdende kostnadskris. Det &r
trots detta viktigt att ett mer langsiktigt syftande re-
formarbete snarast paboérjas.

Om man skall vdlja ett system med relativt hégt grundpen-
sionsskydd kombinerat med frivilliga eller avtalsreglera-—
de tjénstepensioner, eller ett system med en relétivt
strikt inkomstrelaterad allm&n pension &r i mangt och
mycket en fraga om sociala och politiska varderingar. En-
ligt var mening ar det senare systemet att féredra, da
det ger en stdrre kontinuitet med ATP-pensioneringen,
samtidigt som det har gynnsammare samha&llsekonomiska
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effekter pd bl a sparande och arbetsutbud &n det nuva-
rande systemet.
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22.Kultur som lokaliseringsfaktor. Erfarenheter frin
Tyskland. I.

23.EG-integrationen och arbetsmarknadens anpass-
ningsférméga. A.

24, Forfattningsindringar i anledning av transportridets
avveckling och fortsatt avreglering av linjetrafiken
med buss, m.m. K.

25. Demokrati och effektivitet en balansgéng. Erfaren-
heter fran fomyelsearbete i kommuner. C.

26. Vad kostar det? Prislista for statliga tjinster. Fi.

27. Det framtida pensionssystemet - tva alternativ, Fi.
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Departementsserien 1991

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Forutsittningarna for ett svenskt tilltrade till det
gemensamma protokollet rrande tilldmpningen av
‘Wienkonventionen och Pariskonventionen. [6]
Frivardens arbetsformer och resurser. [10]

Forsvarsdepartementet

Ett nytt provningsforfarande vid anstkan om vapenfri
tjinst. [12]

Kommunikationsdepartementet
Framtida jarnvigsutbyggnad i Milardalsregionen.
i13]

Forfattningsindringar i anledning av transportridets
avveckling och fortsatt avreglering av linjetrafiken
med buss, m.m. [24]

Socialdepartementet
Remissammanstillning dver allergiutredningens
betitnkande "Att forebygga allergi/Gverkinslighet”
(SOU 1989:76). [1]

Rittsmedicinsk verksamhet m.m. Ny myndighets-
struktur. [8]

Finansdepartementet

Nya placeringsregler for allemansfonder. [7]
AP-fondens forvaltning - en Gversyn. [14]

Skatte- och inkomststatistik -Rapport frin SUR-
projektet. [15]

Nagra fragor om skattetilligg m.m. [16]
Milstyrning och resultatuppfoljning i offentlig
forvaltning. [19]

Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet
med tillimpningar pa offentlig sektor. [20]

Vad kostar det? Prislista for statliga tjanster. [26]
Det framtida pensionssystemet - tv alternativ. [27]

Arbetsmarknadsdepartementet
Mingfald och samverkan i flyktingmottagandet
— frivilliga organisationers roll. [5]

Stiftelsen Utbildning Nordkalotten. [11]
EG-integrationen och arbetsmarknadens anpass-
ningsformaga. [23]

Industridepartementet

Energiutredningar &ren 1989 och 1990. Samman-
fattning av rapporter och remissinstansernas
synpunkter. [4]

Kultur som lokaliseringsfaktor, Ezrfarenheter frin
Tyskland. [22]

Civildepartementet

Forenklad stilifretradarlag. [2]

Tio &r med jamstilldhetslagen — utvirdering

och forslag. (3]

Remissyttranden Sver betinkandet (SOU 1990:24)
Ny kommunallag. [17]

Vidga brukarinflytandet -En vig till 5kad delaktighet
och bittre service, [18]

Vidga brukarinflytandet! Rapport frin en konferens i
Uppsala den 21 november 1990. [21]

Demokrati och effektivitet en balansging. Erfaren-
heter frAn fSmyelsearbete i kommuner. [25]

Miljédepartementet

Frén vaggan till graven, sex studier av varors
miljopaverkan [9]




Forts. fran omslagets 2:a sida

- Produktions-, kostnads- och produktivitets-
utveckling inom armén och flygvapnet

(Ds Fi 1986:1)

- Samhillsekonomiskt beslutsunderlag — cn
hjélp att fatta béttre beslut (Ds Fi 1986:2)

- Effektivare sjukvard genom bittre ekono-
mistyming (Ds Fi 1986:3)

- Effckter av statsbidrag till kommuner

(Ds Fi 1986:7)

- Byrakratiseringstendenser i Sverige

(Ds Fi 1986:8)

- Svensk inkomstf6rdelning i internationell
jdmf6relse (Ds Fi 1986:12)

- Offentliga tjdnster — stkarljus mot produk-
tivitet och anvindare (Ds Fi 1986:13)

- Kostnader och resultat i grundskolan — en
jdmf6relse av kommuner (Ds Fi 1986:14)

- Regleringar och teknisk utveckling

(Ds Fi 1986:15)

- Socialbidrag. Bidragsmottagama: antal och
inkomster. Socialbidragen i bidragssystemet

(Ds Fi 1986:16)

- Produktions-, kostnads- och produktivitets-
utveckling inom den offentligt finansierade ut-
bildningssektomn 1960-1980 (Ds Fi 1986:17)

- Offentliga utgifter och sysselséttning

(Ds Fi 1986:29)

- Att leva pé avgifter — vad innebér en &ver-
gang till avgiftsfinansiering? (Ds Fi 1987:2)

- Vigar ut ur jordbruksprisregleringen —
nagra idéskisser (Ds Fi 1987:4)

- Kvalitetsutvecklingen inom den kommu-
nala dldrecomsorgen 1970-1980 (Ds Fi 1987:6)

- Produktkostnader for offentliga tjdnster —
med tillimpningar pa kulturomradet

(Ds Fi 1987:10)

- Integrering av sjukvard och sjukf6rsdkring
(Ds Fi 1987:11)

- Kvalitetsutvecklingen inom den kommu-
nala bamomsorgen (Ds 1988:1)

- Fran patriark till part — spelregler och 16ne-
politik f6r staten som arbetsgivare (Ds 1988:4)

- Produktivitetsutvecklingen i kommunal
bamomsorg 1981-1985 (Ds 1988:5)

- Prestationer och bel6ningar i offentlig fér-
valtning (Ds 1988:18)

- Subventioner i kritisk belysning

(Ds 1988:28)

- Hur stor blev tvaprocentaren? Erfarenheter
fran en besparingsteknik (Ds 1988:34)

- Effektiv realkapitalanvdndning i kommuner
och landsting (Ds 1988:51)

- Altemativ i jordbrukspolitiken

(Ds 1988:54)

- Kvalitet och kostnader i offentlig tjénstepro-
duktion (Ds 1988:60)

- Vad kan vi ldra av grannen? Det svenska
pensionssystemet i nordisk belysning (Ds 1988:68)
- Hur man miter sjukvard — exempel pd
kvalitets- och effektivitetsmétning (Ds 1989:4)

- Ldnestrukturen och den "'dubbla obalansen™
— en empirisk studie av 16neskillnader mellan
privat och offentlig sektor (Ds 1989:8)

- Bestéllare—utf6rare — ett alternativ till en-
treprenad i kommuner (Ds 1989:10)

- Vad ska staten dga? De statliga f6rctagen
infér 90-talet (Ds 1989:23)

- Statsbidrag till kommuner: allt p4 en check
eller lite av varje? En jimf6relse mellan Norge och
Sverige (Ds 1989:26)

- Produktivitetsmitning av folkbibliotckens
utldningsverksamhet (Ds 1989:42)

- Bostadsstddet — altenativ och konsekvenser
(Ds 1989:47)

- Kommunal fsSrm&genhetsférvaltning i
fordndring: citykommunema Stockholm, Géteborg
och Malmd (Ds 1989:56)

- Hur ska vi f4 rad att bli gamla?

(Ds 1989:59)

- Arbetsmarknadsfrsikringar (Ds 1989:68)

- Bostadskarridren som férmégenhetsmaskin
(Ds 1990:29)

- Skola? Forskola? Bamskola! (Ds 1990:31)
- Statens dolda kapital. Aktivt 4gande:
exemplet Vattenfall (Ds 1990:36)

- Sjukvérdskostnader i framtiden — vad bety-
der aldersfaktom? (Ds 1990:39)

- Likemedelsf6érmanen (Ds 1990:81)

- Mélstyming och resultatuppf6ljning i
offentlig férvaltning (Ds 1991:19)

- Metoder i forskning om produktivitet och
effektivitet med tillimpningar pa offentlig scktor
(Ds 1991:20)

- Vad kostar det? Prislista fr statliga tjdnster
(Ds 1991:26)

I andra serier utgivna rapporter m. m.

- Besparingar genom avreglering (RRV,
1982. Dnr 1982:999)

- Vem skall betala jordbrukets rationalise-
ring? (Statskontorets smaskrifter 9, 1983)

- Infér omprévningen. Altemnativ till dagens
socialf6rsdkringar. (Liber Férlag, 1983)

- Statsférvaltningen behdver nya organisa-
tionsformer — forstudie (RRV, 1984. Dnr 1983:18)
- Kostnader for offentliga tjénster i Norden.
KRON-projektet. (Statskontoret 1983:48)

- Hur stor 4r den offentliga scktorn? Johan A.
Lybeck. (Liber Liromedel, 1984)

Forts. pd ndsta sida



Forts. fran foregdende sida

- Varftr blev det dyrarc? Kostnadsutveckling-
en for statliga reformer (RRV, 1984.

Dnr 1983:334)

- Erfarenhcter av stora omorganisationer,
styrning — genomftrande (Statskontoret 1985:4);
Erfarenheter av stora omorganisationer, tre fallstu-
dicr (Statskontoret 1985:5)

- Statlig tjinsteproduktion — produktivitetsut-
veckling 1960-1980 (Statskontoret 1985:15)

- Langa handléggningstider i offentlig verk-
sambhet; del 1 Huvudrapport, del 2 Kartlédggning
(RRV, 1985. Dnr 1984:695)

- Samhillsekonomiskt beslutsunderlag — en
hj4lp att fatta bittre beslut. Bilaga till Ds Fi 1986:2
(ESO)

- Samhillsckonomiska effekter av stats-
skuldspolitiken. Bilaga 7 till LAngtidsutredningen
1987

- Den offentliga sektomn — f8rdelningsaspek-
ter. Bilaga 20 till Langtidsutredningen 1987

- Den offentliga scktom — produktivitet och
effektivitet. Bilaga 21 till LAngtidsutredningen
1987

- Kvalitetssdkring — att méta, vdrdera och
utveckla sjukvardens kvalitet. (Sprirapport 230,
1987)

- " Produktkostnader for offentliga tjinster —
Detaljstudie rérande Historiska museet. Bilaga 3
till Ds Fi 1987:10 (ESO)

- Produktkostnader {6r offentliga tjdnster —
Detaljstudie rérande Sveriges Television. Bilaga 4
till Ds Fi 1987:10 (ESO)

- FoU - en resurs for utveckling av offentliga
tjdnster? En studie av lokalt utvecklingsarbete
inom kriminalvard och bamomsorg (Statskontoret
1989:39)

- Svensk hilso- och sjukvardspolitik i intema-
tionellt perspektiv. Bilaga 11 till LAngtidsutred-
ningen 1990
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