ANN-CHARLOTTE STAHLBERG

Problemen med ATP*

Trettio dr efter ATP-striden har den politiska debatten om
pensionerna dter blossat upp. Ann-Charlotte Stihlberg gor hiir

en genomgdng av ATP-systemet och dess brister. Med utgdngspunkt
frén de kunskaper som nu har vunnits om ATPs samhiillsekonomiska
och fordelningspolitiska konsekvenser ger hon forslag ull hur

pensionssystemet kan revideras.

Bakgrunden till ATP

Majoriteten av svenska folket var klent
forsorjd pd alderdomen nir liberalen
Adolf Hedin 1884 motionerade i riksda-
gen om en dlderdomsforsikring for arbe-
tare. Motionen initierade en rad utred-
ningar, som emellertid férst 30 ar senare,
1913, ledde till beslutet om allmin folk-
pension. Den bestod av tvd delar, en av-
giftspension till vilken avgiften var in-
komstgraderad och dir pensionsférma-
nerna utgjorde en viss procent av gjorda
inbetalningar, och ett pensionstilligg som
garanterade en minimistandard aven till
dem som inte betalat ndgra avgifter. Av-
giftspensionen var ett premicreservsys-
tem, medan pensionstilliggen finansiera-
des via den offentliga budgeten och sile-
des var ett fordelningssystem. Med for-
delningssystem menas att pensionerna fi-
nansieras med de samtida férvirvsarbe-
tandes inkomster. Nagon fondering som i
ett premiereservsystem behovs di inte.

Fil dr ANN-CHARLOTTE
STAHLBERG forskar kring
pensionsfragor vid Institutet for
social forskning vid Stockholms
universitet.

Pensionsbeloppen var obetydliga till att
borja med. Forst i och med 1946 ars be-
slut, som tridde i kraft 1948, hojdes be-
loppen kraftigt. Innan dess, &r 1935, dver-
gavs i det niirmaste premiereservsystemet
och den forsakringsmissiga anknytningen
forsvagades, medan den andel som ut-
gjorde en grundpension lika for alla bygg-
des ut,

Miénga tjinstemannagrupper hade vid
denna tid tjinstepension ovanpa folkpen-
sionen, Dit hirde stats-och kommunalan-
stiillda tjinstemin och arbetare. Omkring
1950 uppgick deras alderspension till 60-
70 procent av slutlénen. Tjéinstepension
hade ocks3 vissa privatanstillda tjinste-
min, frimst bank-, férsidkrings- och
bruksanstillda. Deras ilderspension var
ungefir 45-50 procent av slutldénen,

r 1959 togs beslutet om en lagstadgad
allmén tilliggspension, ATP. Pensions-
storleken skulle bestimmas enligt in-
komstbortfallsprincipen och vara infla-
tionsskyddad. Pensionssystemet skulle

* Finansiellt stod har erhailts frin Delegationen for
social forskning. Artikeln ar en forkortad version av
*Pensionsfrigorna under 1950-talet och 1980-talet”,
i "Gosta Rehn. En rittvis och flexibel tillaggspen-
sion. Inldgg i pensionsdebatten inom arbetarrorel-
sen under 1950- och 1960-talet”. Meddelande
7/1989, Institutet fir social forskning, Stockholms
universitet.
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organiseras som ett fordelningssystem,
med viss fonduppbyggnad under ett Sver-
gangsskede, och finansieras med arbetsgi-
varavgifter.

Syftet med ATP var att ge alla, inte
bara tjiinsteminnen, en pension som mot-
svarade standarden under den yrkesverk-
samma tiden. En allmén pension ansags
dessutom kunna bidra till att hejda infla-
tionen.(Se bl a SOU 1950:33.) Av stabili-
seringspolitiska skil foredrogs i slutet av
1940-talet en 16nedkning i form av pen-
stonssparande framfor en l6nedkning som
togs ut i kontanta medel. Enligt P E
Skold, finansminister 1949-1955, var det
nddviindigt med ndgon form av kollektivt
sparande.(Se dven Stahlberg [1983].)

Aven om ett &kat sparande ansdgs nod-
viindigt for att férhindra en omedelbar
okning av konsumtionen, ville man und-
vika den stora fondbildning som skulle bli
foljden av ett allmint pensionssystem
ordnat enligt premiereservprincipen.
Man menade att ett premiereservsystem
skulle leda till en sd oerhdrd fondbildning
att man skulle fi svart att finna placerings-
objekt med rimlig avkastning p4 fondka-
pitalet, Detta skulle i sin tur dventyra
mdjligheterna att garantera en bestimd
pensionsstorlek eftersom pensionen i ett
premiereservsystem bestiims av inbetalda
premier samt rintan pd dessa pengar.
Man resonerade si att ju storre fond,
desto stbrre press nedat pa rantan, vilket
isin tur leder till att premicrna méste hi-
jas. Detta skulle ge en dnnu stérre fond
och annu stdrre tryck pa rintan. I ett for-
delningssystem diremot, dir det inte be-
hovs nigon fond, skulle man kunna be-
stimma fondstorleken efter eget tycke.

En annan {6rdel med fordelningssyste-
met var att dvergingsgenerationen skulle
kunna fa biittre pensioner snabbare, jim-
fort med i ett premiereservsystem. I pre-
miereservsystemet skulle den da aktiva
generationens pensionsfriga i stor ut-
strickning limnas oldst. De premier som
de dldre och medelilders skulle behdva
betala skulle bli alltfér betungande, eller

sd skulle deras pensioner bli alldeles for
smd, Ett fordelningssystem ir alltid for-
delaktigare én ett premiereservsystem for
de forsta generationerna, dvs de genera-
tioner som inte hinner betala sirskilt
mycket innan de gér i pension.

De som i debatten férordade en frivillig
tjanstepensionsforsidkring menade att den
obligatoriska folkpensionen borde be-
traktas som en bottenpension och att en
pabyggnadsforsikring skulle géras helt
frivillig for att kunna anpassas efter skif-
tande individuella behov. En obligatorisk
forsikring befarades forsimra den
svenska industrins konkurrenskraft efter-
som man antog att arbetstagarna inte
skulle ta hénsyn till och rikna av den utlo-
vade pensionsférménen i sina lonean-
sprik. I stillet borde avvigningen mellan
16n och framtida pensionsforméner avgé-
ras i samband med loneforhandlingarna,
{Se SOU 1956:31, SOU 1957:16.)

Folkpartiet, hdgern och arbetsgivarnas
organisationer ville att pensionerna skulle
bestimmas i kollektivavtal och pa grund-
val av premicreservtekniken (Linje 3 i
1957 &rs folkomrostning). Bondeforbun-
det ville hoja folkpensionen och dérut-
over komplettera med frivilliga pensions-
forsikringar (Linje 2 i folkomrdstning-
en). ATP-anhiingarna - socialdemokra-
terna och LO - ville diremot att pensio-
nerna skulle bestimmas genom lagstift-
ning och att de skulle baseras pa fordel-
ningsprincipen (Linje 1 i folkomrdst-
ningen). Dessa tre forslag 13g till grund
for 1957 ars folkomréstning. Oavsett linje
var avsikten att ocksa successivt hoja folk-
pensionen. Linje 1 fick 45,8 procent av
résterna, Linje 2 fick 15,0 procent och
Linje 3 35,3 procent. Andelen blanka ros-

1 Detta ar dock ett ganska tvivelaktigt argument mot
premiereservsystem. For det forsta &r det troligt att
denna press nedit pi rintan endast intriffar pi kort
sikt. P4 1ang sikt kan en reglering ske via kapitalex-
port. For det andra ar det troligt att annat sparande
minskar genom att det delvis ersitts av sparande i
pensionssystemet.
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Tabell ] ATP-utgifter i procent av lénesumman.

Ar Real arlig tillvéxt i BNP
0 procent 1 procent 2 procent 3 procent

1990 14,6 13,8 13,7 13,6
1995 17,4 15,7 13,7 13,7
2005 29,0 19,6 17,1 14,2
2015 338 26,5 21,0 159
2025 382 29,1 20,8 14,2
2035 39,5 30,0 18,8 14

Kalla: Raksforsakringsverket [1987).

Tabell 2 Det offentliga pensionssystemets (folkpension, pensionstillskott, ATP) totala
kostnader i procent av lénesumman.

Ar Real arlig tillvéxt i BNP
0 procent 1 procent 2 procent 3 procent

1990 24,0 228 225 2,7
1995 275 239 22,8 20,2
2005 350 27,2 237 17,9
2015 44 320 24,0 16,5
2025 52,4 36,3 22,8 14,6
2035 52,5 37,9 21,8 12,5

Kiilla: Riksforsakringsverket [1987].

ter var 3,9 procent. Den socialdemokrati-
ska regeringens proposition om allmén
tilliggspension for hela svenska folket bi-
folls med 115 réster mot 114 och en rdst
nedlagd i maj 1959, Lagen om forsikring
for allmin tilliiggspension utfardades och
triidde i kraft ett &r senare, ar 1960.

ATP 30 ar

Ar 1960 var ATP-avgiften 1,9 procent av
lonesumman. I dag &r den 11,0 procent.
Med nuvarande utformning av reglerna
kommer ATP-avgiften att behtva hbjas
kraftigt framdver for att finansiera pen-
sionsutbetalningarna. Enligt berdkningar
vid Riksforsakringsverket [1987] krivs en
Arlig tillvixt i reallénerna pA mer &n 2 pro-
cent om en dramatisk $kning i ATP-avgif-
terna skall kunna undvikas. Det visas i Ta-
bell 1 och Tabell 2, Far viingen tillvixt alls
méste ATP-avgiften ar 2025 vara nirmare
40 procent for att klara pensionsutfastel-
serna. Blir den genomsnittliga tillvixten i

stallet 2 procent per ar ricker det med en
avgift pa drygt 20 procent. ATP-systemets
konstruktion - prisindexeringen och pen-
sionsférménerna bestimda av tidigare in-
komster — gor det mycket kiinsligt for
realloneforindringar. Nar allt fler fir
ATP och hogre ATP minskar dock beho-
vet av pensionstillskott, Det gor att folk-
pensionsutgifterna kommer att avta.
Avgiftsunderlaget i ATP beror dels p3
hur minga som har avgiftsgrundande in-
komster, dels p4 hur stora inkomsterna ir,
vilket i sin tur &r avhangigt av bdde antalet
arbetade timmar och I6n per tidsenhet.
1980-talets ATP-pensionirer dr betydligt
fler &n 1960-talets. En orsak till detta &r
att systemet har bdrjat mogna, en annan
att antalet pensioniirer har 6kat. Vi lever
betydligt langre idag dn for 30 ir sedan,
den normala pensionsdldern har sinkts
under perioden och reglerna for att f2 {Gr-
tidspension har blivit generdsare. Den ge-
nomsnittliga pensionsaldern ér i dag ca 62
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I Riksforsikringsverkets [1987] prog-
nos kommer antalet personer i aldrarna
20-64 ar att dka fram till ndgra dr efter se-
kelskiftet for att darefter minska till prog-
nosperiodens slut r 2035. Antalet perso-
net som 4r 65 ir och dldre kommer att dka
fram till 1990, minska nigot fram till ar
2010, men sedan 6ka kraftigt fram till ar
2035. Med de givna forutsittningarna for
befolkningsprognosen — historiskt sett lag
fruktsamhet, litet invandringsoverskott
och l3ga dbdsrisker — minskar forsorj-
ningskvoten, mitt som kvoten mellan an-
talet personer 20 -64 ir och antalet perso-
ner 65 ir och ildre, frén ca 3,3 ar 1985 till
2,5 &r 2035. Tar man hinsyn dven till for-
tidspensioneringen i &ldrarna 20-64 ir
minskar kvoten fran 2,5 till 1,9. Detta in-
nebir att fr o m omkring ar 2010, maste
en minskad yrkesverksam befolkning fér-
sérja ett viixande antal icke forvirvsarbe-
tande. I 1989 ars befolkningsprognos frin
Statistiska centralbyran, raknar man med
hogre fruktsamhet och stbrre invand-
ringsdverskott iin i prognosen ovan. Detta
har emellertid enbart marginell betydelse
for ATP.

Okad fdrsdrjningsborda dr en belast-
ning for ATP. Det ir emellertid det sétt
varpid systemet dr utformat som ir den
frimsta orsaken till problemen i ATP.
Dirfor sitter sedan 1984 en parlamenta-
risk sammansatt Pensionsberedning och
funderar pé ldsningar. I direktiven ingr
att analysera vissa egenskaper i pensions-
systemets konstruktion: virdesikringen,
reglerna £6r intjinande av ATP, ATPs be-
tydelse for sparandet m m. Detta ir frigor
som livligt diskuterades infér reformen
1960 och som nu 30 ir senare kan utvirde-
ras.

Virdegarantin

Full pension frén ATP ar 60 procent av
den pensionsgrundande inkomsten under
de 15 bist betalda &ren i fast penning-
viirde. Inflationsskyddet innebér att pen-
sioniiren garanteras sin tidigare standard.

Inkomstbortfallsprincipen naggas dock i
kanten av takregeln i ATP som sager att
enbart inkomster upp till ett visst realt be-
lopp (209250 kr &r 1989) ir pensionsgrun-
dande.

Reglerna innebir att pensionirerna
kompenseras for prisstegringar, men inte
for standardstegringar i samhillet om
reallonerna stiger. Inte heller paverkas
deras standard vid vikande realldner hos
den aktiva befolkningen, Nir reallonerna
faller blir pensionirernas standard jim-
fort med de forvarvsverksammas darfér
hogre &n tidigare och under perioder med
stigande realloner lgre. Om reallénerna
t ex skulle stiga med 2 procent om dret
skulle genomsnittspensionen om 35 ar
vara 51 procent av genomsrittslénen for
forvarvsarbetande (Riksforsikringsver-
ket [1987]). Vid nolltillviaxt skulle den
vara hela 99 procent av genomsnittsidnen
mot fér narvarande knappt 66 procent. I
Tabell 3 och Tabell 4 visas beriikningar pa
brutto- respektive nettopensionens andel
av brutto- respektive nettolonen hos de
yrkesaktiva under olika tillvixtantagan-
den, (Se dven Kruse [1988).) Skillnaderna
orsakar spanningar mellan grupperna och
krav pa kompensation eller pa &ndringar i
reglerna.

Om pensionsforminerna anpassas till
forindringar i realldénerna i stillet for till
forandringar i priserna Astadkoms en
bittre foljsamhet mellan pensionssyste-
met och den samhillsekonomiska utveck-
lingen. Under perioder med vikande real-
I6ner erhdlls t ex en snabb kostnadsan-
passning till det samhillsekonomiska 13-
get. Niar pensionsnivin bestims som en
fast andel av de férvarvsverksammas 16-
ner slir enbart foréndringar i fOrsérj-
ningskvoten igenom pi avgiften. Men niir
pensionsnivin, som ar fallet med nuva-
rande regler, &r en bestimd andel av pen-
sionirernas tidigare inkomster i fasta pri-
ser paverkas avgiften av bide forind-
ringar i forsorjningskvoten och i de akti-
vas loner. Avgiftshdjningar pga férind-
ringar i forsGrjningskvoten dampas i det
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Tabell 3 Genomsnittspension fore skatt
fran ATP och folkpension i pro-
cent av genomsnittslénen fore
skatt for forvirvsarbetande i ak-
tiva aldrar.

Ar Real arlig tillvéxt | BNP
0 procent 2 procent
1990 58 55
1995 65 51
2005 98 54
2015 92 54
2025 99 51
2035 94 413

Kalla: Riksforsakringsverket [1987], egna berak-
ningar,

Tabell 4 Genomsnittlig nettopension fran
ATP och folkpension i procent av
genomsnittlig nettolén far for-
virvsarbetande i aktiva &ldrar.

Ar Real arlig tillvixt | BNP
0 procent 2 procent
1990 70 66
1995 77 61
2005 118 67
2015 m 48
2025 19 61
2035 116 51

Kafla: Riksférsakringsverket [1987], egna berdk-

ningar,

fallet av reallonedkningar och f6rstirks av
realléneminskningar.

Frigan om pensionerna bar folja for-
dndringen i priser eller 16ner har diskute-
rats i utredningar bade fére och efter
ATPs inférande, senast i Eriksens [1988]
rapport till ESO och i Kruses [1988] rap-
port till Pensionsberedningen. Vid tiden
for ATP-beslutet var framtidsoptimismen
stor, varfor en reform som kndt pensio-
nerna till tidigare inkomster och konsu-
mentprisindex skulle komma att bli
mindre kostsam in om pensionerna knots
till ett ldneindex.

[dag ifrdgasiitts emellertid kopplingen
till konsumentprisindex och roster hojs
for en dvergéng till ndgon form av Iénein-

dex. L&t oss darfor titta nidrmare pa vad
det skulle kunna innebira. Antag till att
borja med att 3ldersfordelningen, dvs
kvoten mellan antalet pensionérer och an-
talet yrkesverksamma, #r konstant. Di
ar, om pensionerna foljer forandringarna
i realldnerna, medelpensionen alltid en
bestimd andel av medellénen hos de yr-
kesverksamma. Om t ex reglerna ir sa-
dana att medelpensionen skall vara 60
procent av de forvirvsverksammas me-
delldn och realldnerna stiger med 2 pro-
cent, stiger 4ven pensionerna med 2 pro-
cent, Och det omvinda om reallénerna
faller. Pensionarerna och de forvarvsverk-
samma delar pa konsumtionsutrymmet s&
att pensionirernas ande! alltid &r 60 pro-
cent av de fdrvarvsverksammas andel.
Pensionsavgiften 4r konstant. Sag att det
gir tre yrkesverksamma pi varje pensio-
nar. D3 ar pensionsavgiften 20 procent
varje 4r.

Normalt ir emellertid inte kvoten mel-
lan antalet pensionirer och antalet yrkes-
verksamma konstant dver tiden. Vid for-
andringar i kvoten pA grund av befolk-
ningsférindringar, dndringar i pensionsal-
dern, i arbetskraftsutbudet mm, rubbas
jamvikten. Sig att det nu gar tva yrkes-
verksamma pa varje pensionir. Skall pen-
sionéirerna behalla sin andel pa 60 procent
maste avgiften stiga till 30 procent. Om i
stallet avgiften hills konstant pé 20 pro-
cent, méste pensionsférmanerna minska
till 40 procent av de yrkesverksammas 16-
ner.

S4 dven i det fall pensionerna féljer for-
andringarna i de forvarvsverksammas 16-
ner kriivs dndringar i avgiften eller pen-
sionsnivan eller badadera, eftersom rela-
tionen mellan antalet pensionirer och an-
talet yrkesverksamma stindigt forindras.
Var anpassningen skall tas, i avgiften,
pensionerna eller i bidadera ér inte sjilv-
klart, LAt oss se p4 ndgra exempel.

Antag att kvoten mellan antalet pen-
siondrer och antalet yrkesverksamma
minskar pd grund av férindringar i fodel-
setalen s3 att det under négra ir f6ds be-
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tydligt flera barn in under intilliggande &r
(jfr de stora barnkullarna pa 1940-talet).
Nir dessa stora barnkullar gér sitt intride
pa arbetsmarknaden blir tillskottet av ar-
betskraft ovanligt stort. En inte orimlig
konsekvens av detta dr en relativ kapital-
knapphet som tenderar att minska arbets-
produktiviteten och lénerna (se Blom-
quist & Wijkander [1989], som i sin studie
ger stod for hypotesen). Det férefaller di
rimligt att lata minskningen i kvoten antal
pensiondrer/antal yrkesverksamma sla
igenom pa avgiften (sinkt avgift) for att
nagot forbittra situationen for den for-
virvsverksamma generationen relativt
pensiondrsgenerationen. Av samma skl
bdr anpassningen ligga pi avgiften (hojd
avgift) ocksd nar de stora kohorterna gir
i pension och kvoten antal pensioni-
rer/antal yrkesverksamma stiger.

Som ett andra exempel antag att kvo-
ten mellan antalet pensiondrer och antalet
yrkesverksamma stiger pd grund av att
pensionséldern sanks. Har fir vi skilja p&
pensiondrer, medelilders och unga (se
Kruse {1988]). For de unga och fdr pen-
siondrerna ir det rimligt att héja avgiften.
De unga far betala for att de far fler ar
som pensionérer. De som redan ér pensio-
niirer skall inte behova betala f6r forma-
ner de inte kan utnyttja. Men de medell-
ders hinner inte betala kostnaderna &ven
om avgiften hdjs. For dem dr en kombina-
tion av hdjda avgifter och sinkta pen-
sionsférméner en tinkbar 16sning.

Som ett tredje exempel kan vi vilja ar-
betstidsférkortningar, D& bor anpass-
ningen ligga pa avgiften (hdjd avgift).
Den pensionerade generationen kan ju
inte ta del av formanen. Den yrkesverk-
samma generationen bor emellertid £a be-
tala for sin 6kade fritid.

Exemplen visar att inte heller lonein-
dexering kan forvintas bli ndgon invind-
ningsfri metod. Varken avgiftsprocenten
eller pensionsnivin kan vara en gang for
alla given. Det kommer fortfarande att
finnas anledningar till konflikter mellan
forvirvsverksamma och pensionirer. .

Overkompensationen

Introduktionen av ett fordelningssystem
som ATP dverkompenserar den da ildre
generationen i den meningen att den for-
vintas f mer i pensionsfdrméner én vad
den bidrar med till systemet. Overgings-
generationerna hinner inte vara med och
betala i s& méinga ar och deras pensions-
regler ir mer generdst utformade for att
ocksa de skall ha mojlighet att tjana in en
nigorlunda hygglig pension. Fondstorle-
ken och den dirmed sammanhingande
storleken pa dverkompensationen var en
viktig friga i 1950-talets pensionsdiskus-
sion. Orittvisorna i en for kraftig over-
kompensation pétalades (se bl a Rehn
[1989)).I dag vet vi hur stor dverkompen-
sationen blev (se Stahlberg [1988a]). I Ta-
bell 5 redovisas berikningar p vad olika
generationer betalar till ATP och vad de
fir ut. Resultaten presenteras i form av
formans-avgiftskvoter och nettotransfere-
ringarnas andelar av livsinkomsterna.
Formans-avgiftskvoten ér kvoten och net-
totransfereringarna skillnaden mellan nu-
viirdet av vad en generation fir ut av sy-
stemet och nuvirdet av vad den betalat.
For de som var medelalders och édldre
nir ATP-systemet infordes ar som véntat
effekten pa livsinkomsterna positiv. ATP
har 6kat deras individuella livsinkomster

Tabell 5 Férmins-avgiftskvoten och net-
totransfereringarnas andel av
livsinkomsten i ATP.

Kohort Formdns- Nettolrans-
avgifts-  fereringar-
kvoten nas andel

av livs-
inkomsten

1905-14 59 0,02

1915-23 3,7 0,04

1924-33 2,0 0,04

193443 1,2 0,01

1944-50 0.8 0,02

196470 0,8 -0,02

Anm: Den reala diskonteringsrintan ar 2 procent.
Kalla: Stihlberg [1988a).
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med i genomsnitt 2 till 4 procent. Det
motsvarar ungefir 1 till 2 genomsnittliga
arsinkomster for en person som arbetar i
45 Ar,

De som var unga nir systemet inférdes
samt efterfoljande generationer fir dar-
emot betala mer 4n vad de férvintas fa i
pensionsférméner. 1944 &rs kohort &r den
forsta kohort som inte tillhdr dvergings-
generationerna, ty den kan vara med och
betala under hela livscykeln. ATP mins-
kar livsinkomsterna med i genomsnitt 2
procent hos dagens 40-45-&ringar liksom
for den efterfoljande generation som &r
f6dd 20 ar senare. Vikan gora tankeexpe-
rimentet att transfereringsbidragen i stél-
let satsats i ett premiereservsystem med
en genomsnittlig real forrdntning pid 2
procent. Dé hade livsinkomsterna varit en
genomsnittlig arsinkomst hogre,

For att ett pensionssystem skall fungera
pi lang sikt maste det vara utformat s3 att
det kan accepteras av medborgarnai flera
generationer framit. En utformning som
leder till ovanstdende skillnader gdr knap-
past att forena med ldngsiktig stabilitet.

15- och 30-arsregeln

Reglerna i ATP ir sidana att pensions-
storleken bestdms av inkomsterna under
de 15 bist betalda &ren i fast penning-
virde (15-arsregeln) och det ricker med
30 inkomstar for att f& full pension (30-
arsregeln). Under en overgingsperiod
rickte det med 20 &r. Detta &r regler som
systemet "4drvde” frin det gamla tjinste-
pensionssystemet. Det ansgs att dven
kvinnor som var hemma da barnen var
smi och akademiker med l&ng utbild-
ningstid skulle hinna fa ihop 30 ar. Efter-
som arbetarna, till skillnad frin tjinste-
minnen, normalt inte hade sina bista in-
komstar strax fore pensioneringen, be-
stimdes att ATP inte som tjinstepensio-
nerna skulle beréknas pd slutlénen utan
pé de 15 basta dren.

Arbetar man i mer &n 30 r blir pensio-
nen for den skull inte storre. Det spelar

ingen roll nir de 15 béasta aren intriffat el-
ler hur stora inkomsterna har varit dvriga
&r. En person som arbetat heltid i hela sitt
liv behdver trots detta inte fi en storre
ATP &n den som arbetat heltid i bara 15
ar och darutdver inte arbetat mer in 15 &r
och da pa deltid. ATP-avgiften diremot
betalas pa inkomsten under alla ar, varfor
den heltidsarbetande kan ha bidragit till
systemet sd mycket mer och i s& minga
fler ar.

Ar 1969 tillkom pensionstillskotten
som kompletterar pensionen fér dem som
har lig eller ingen ATP och fr o m &r 1982
slopades inkomsttaket och golvet pd av-
giftssidan s att avgifter nu betalas pA hela
lonesumman.

Konsekvensen av 15- och 30-&rsreg-
lerna &r att de som har sina inkomster
ojamnt fordelade och inte arbetar i s&
manga &r gynnas. 15- och 30-arsreglerna
tenderar dirmed att gynna hdginkomstta-
gare. ATP-taket diremot tenderar att
gynna laginkomsttagare. Pensionstillskot-
ten gynnar dem som inte har nigon eller
mycket 1ig ATP. Reglerna kan siledes
motverka varandra frin foérdelningssyn-
punkt, varfor enbart empirisk analys kan
avsloja omférdelningarnas karaktir. Det
gors i Stahlberg [1988a). Dir visas att for
den nu aktiva generationen iir den regres-
siva tendensen i 15- och 30-irsreglerna
starkare &n den progressiva tendensen i
taket och pensionstillskotten, men att det
omvinda giller for flertalet i den yngre
generationen, Se Tabell 6 och Tabell 7,

Omférdelningarna illustreras som i Ta-
bell 5, dels med formans-avgiftskvoten
och nettotransfereringarnas andel av livs-
inkomsten, dels med den fordelningsmiis-
sigt neutrala pensionsavgiften. Denna &r
den arliga procentuella avgift pa lénen in-
dividen skulle f4 betala om inga inkomst-
omférdelningar var tillatna.

Vi ser att ATP omférdelar inkomster
mellan socialgrupperna och att omférdel-
ningarna ir regressiva. Inkomster omfér-
delas frin lagre till hogre socialgrupp.
Kvoten mellan fdrméner och avgiftsbetal-
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Tabell 6 Formans-avgiftskvoten, nettotransfereringarnas andel av livsinkomsten och
den fordelningsmiissigt neutrala pensionsavgiften i ATP for den generation
som jdag ir i 40-drsildern.

Den férdeinings-
massigt neutrala
pensionsavgiften
Procent

Nettotransferer-
ingarnas andel av
livsinkomsten

Férmdns-avgifts-
kvoten

K&n och socialgrupp

Man
| 0,88
Il 0,80
n 0,78
1+ 0,80

Kvinnor
| 0,94
It 0,82
1 0,65
f+1+0 0,77 -0,02 é,%

Mdn+Kvinnor 0,79 -0,02 7.0

Anm: Den realz diskonteringsrantan ar 2 procent. Socialgrupp I utgérs huvudsakligen av hogre tjansteman
och stbrre foretagare, socialgrupp IT av lagre tjinsteman och sméféretagare, socialgrupp 1T av arbetare.
(Se Erikson & Aberg [1984].) Inkomsttagarna 1 socialgrupp I har i genomsmitt den hdgsta lvsinkomsten,
inkomsttagarna i socialgrupp III den lagsta.

Kalla: Stihiberg [1988;5

-0,01 8,0
-0,02 7.0
0,02 6,6
-0,02 7.0

-0,01 85
-0,02 73
-0,03 59

Tabell 7 Formans-avgiftskvoten, nettotransfereringarnas andel av livsinkomsten och
den fordelningsmissigt neutrala pensionsavgiften i ATP for den generation
som i dag ar i 20-drsildern.

Nettotransferer-

K&n och socialgrupp

Férmans-avgifts-
kvoten

ingarnas andel av
livsinkomsten

Den férdelnings-
mdssigt neutrala
pensionsavgiften,
Procent

Man

|

Il

It

[+ 1+

0,71
0,74
0,77
0,75

-0,03
0,02
-0,02
-0,02

6,4
6,5
6,6
6.6

Kvinnor
{

]

1}
I+11+11

0,83
0.91
Q0,77
0,85

0,02
-0,01
-0,02
0,01

7.5
8,1
7.0
7.6

Man+Kvinnor -

0,79

0,02

6,9

Anm: Den reala diskontenngsrantan ar 2 procent,

Kalla: Stihlberg [1988a].
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Tabell 8 Andel aktiva med inkomster éver 7,5 bashelopp vid olika antaganden om till-

vixt. Procent.

Ar Real arlig procentuell tillvéixt i BNP
Méin Kvinnor Mén och kvinnor

0 1 2 3 0 1 2 3 0 1 2 3
1985 92 %2 %2 92|07 07 07 07|50 50 50 50
1995 90 172 213 301 |06 20 29 627149 97 122 184
2005 75 230 41,5 623 (05 34 1092 31,1 |41 133 254 449
2015 69 295 606 776 |04 61 298 587 (37 17,9 454 68,2
2025 68 395 742 838105 11,2 502 747 (37 255 623 793
2035 80 504 80,6 87006 194 663 81,7 | 44 351 736 844

Kalla: Riksforsakringsverket [1987].

ningar dr ndmligen stdrre i socialgrupp I
an i socialgrupp II och stérre i socialgrupp
II dn i socialgrupp M1, Det giller bade
miin och kvinnor. Om ATP hade varit for-
delningsmissigt neutralt och siledes inte
omfordelat ndgra inkomster, skulle pen-

sionsavgiften varit stérre for socialgrupp I.

dn for socialgrupp II och III. Socialgrupp
III hade betalat lagst avgift. Hur stor skill-
naden skulle ha varit illustreras av den
fordelningsmissigt neutrala avgiften i ta-
bellen. I verkligheten ér emellertid av-
giftsprocenten lika for alla.

Att omfordelningarna inte lingre &r
regressiva fér den unga generation som
idag ir i 20-&rsildern framgar av Tabell 7.
Progressiviteten iir starkare #n vad som
framgar av tabellen, ty det sitt livsin-
komsterna beriiknas pd medfér att pro-
gressiviteten underskattas. Forméns-av-
giftskvoten dr som vi ser nu storre i de
liigre socialgrupperna in i de hogre. (Un-
dantaget &r kvinnor i socialgrupp III, vars
kvot visserligen ir samma som for mén-
Den i samma socialgrupp, men ligre én
kvinnornas i de bdda andra socialgrup-
perna. Kvinnorna har nimligen inte nitt
ATP-taket i samma utstriickning som
miinnen.) Foljaktligen skulle i ett fordel-
ningsmissigt neutralt system socialgrupp
I11 behdvt betala en stéirre procent pé sin
inkomst &n socialgrupp I och 1I. Det g0t
de nu inte, varfor det f6r den generatio-

nen sker en omférdelning fran hogre so-
cialgrupp till lagre.

Att ATP i dag dr regressiv dr sdledes inte
ndgot som kommer att 5td sig pd sikt. Det
beror pi att pensionen men inte avgif-
terna begransas av taket.

Taket i ATP

Inkomster 6ver 7,5 basbelopp (motsvarar
1989 en arsinkomst p& 209250 kronor) ir
inte pensionsgrundande i ATP. Om real-
inkomsterna ¢kar kommer allt fler att fa
inkomster 6ver taket, varfor ATP blir mer
och mer lik en forhsjd folkpension. Ar
1985 hade 9 procent av méinnen och 1 pro-
cent av kvinnorna inkomster dver ATP-
taket. Enligt Riksforsakringsverkets be-
rikningar kommer 75 procent av méinnen
och 50 procent av kvinnorna att ha in-
komster dver taket &r 2025 vid en arlig till-
vixt i realldnerna pa i genomsnitt 2 pro-
cent, Blir tillvixten ligre, 1 procent, kom-
mer 40 procent av minnen och 10 procent
av kvinnorna att ha inkomster dver taket
&r 2025, Se Tabell 8. Det drabbar LO-
grupperna som till skillnad frin andra
grupper inte har avtalspensioner som
kompenserar fér inkomster Gver taket. Si-
tuationen blir d om inget annat gors, lik
den som radde innan ATP.

Att inkomstbortfallsprincipen urholkas
och ATP blir en folkpension fast pd hogre
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niva in den nuvarande, strider mot den
ursprungliga intentionen. Men hdjs taket
sa sker det, har vi sett, pd de ligavidnades
bekostnad: vi far inkomstomfirdelningar
till de hégavidnades formdn.

ATP och sparandet

ATP-reformens effekt pa sparandet i eko-
nomin ir en viktig friga pa 1980-talet lik-
som den var under 1950-talet. Nu som da
ar uppfattningen att sparandet i ekono-
min behdver dka.

ATP-systemets Overkompensation, i
form av kraftigt dkade livsinkomster, till
de ildre och medelalders mojliggjorde en
¢kad konsumtion pi bekostnad av det
samhilleliga sparandet ( se Stahlberg
[1988b]). Det privata sparandet minskade
betydligt under 1960-talet. Den offentliga
sektorns sparande, som till stor del bestod
av AP-fondens uppbyggnad, var daremot
hogt under 1960-talet och forsta delen av
1970-talet. Men dérefter har den offent-
liga sektorns sparande varit negativt och
hushéllens sparande har sjunkit ytterli-
gare och ir nu det lagsta under hela efter-
krigstiden.

For de individer vars inkomster Gversti-
ger ATP-taket innebér nuvarande regler
att ATP och folkpensionen fungerar som
ett enhetligt pensionssystem som &r obe-
roende av inkomstens storlek. Industri-
tjinsteminnen, samt statligt och kommu-
nalt anstillda arbetare och tjinstemin,
men inte LO/SAF-kollektivet, har idag
avtalsforsikringar som kompenserar for
inkomster &ver ATP-taket. Av dessa ar
ITP i princip ett premiereservsystem.

Det finns fordelar med att inte hdja nu-
varande tak i ATP. I stillet skulle avtals-
forsakringar, dir dven LO-grupperna in-
kluderats, kunna kompensera for in-
komstbortfallet Gver taket, Det skulle di
ske i formen av premiereservsystem dir
inbetalningarna fonderas. En sddan dver-
gang till en kombination av ett fordelnings-
system och ett premiereservsystem/fond-
system skulle ge 6kad kapitalbildning.

Forsakring eller skatt

ATP var vid inférandet 1960 mer av en
forsikring och mindre av ett skatte-trans-
fereringssystem &n vad det &r idag. Med
det avses att sambandet mellan férméaner
och avgifter var starkare. Det var littare
da 3n idag att se ATP-avgiften som en
uppskjuten l6neformén, Systemets ut-
byggnad mot fullfunktionsstadiet samt
indringar 1 reglerna har fort med sig att
skatteinslaget i ATP-avgiften har okat.

Endast inkomster mellan 1 basbelopp
(i 4r 27 900 kronor) och 7,5 basbelopp (i
ar 209 250 kronor) ir pensionsgrundande.
ATP-avgift daremot betalas pa hela 16ne-
summan, Dirfor dr ATP-avgiften pa in-
komster dver sju och ett halvt basbelopp
(taket) och under ett basbelopp en ren
skatt. Skatten tridde i kraft 1982, Dess-
férinnan var pensionsgrundande och av-
giftsgrundande inkomst samma sak. Tak-
konstruktionen i kombination med realls-
netillvixten gor att allt fler personer far
inkomster Over taket. Skatteandelen i
ATP-avgiften 6kar dirmed.

ATP-avgift pd inkomster i mer dn 30 4r
och i princip utdver de 15 bésta ir en ren
skatt, eftersom det ricker med 30 ar for
att f4 full pension och pensionsstorleken
bestams av de 15 bista dren. Ett ligre an-
tal arbetstimmar &vriga &r spelar inte na-
gon roll fér personens ATP. De som pen-
sionerats efter 1974 &r de forsta som kan
ha haft ATP-grundande inkomster i mer
in 15 &r. De som ar fodda senare an 1924
ar de forsta som kan ha haft ATP-grun-
dande inkomster i fler ar &n vad som krévs
for full pension. Skatteandelen i ATP-av-
giften Okar sdledes ocksd i och med att
ATP nirmar sig fullfunktionsstadiet.

Eftersom pension och ATP-avgift inte
beriknas pd samma inkomst, behdver
inte minskad arbetstid resultera i minskad
pension. Den som viljer &kad fritid sub-
ventioneras i systemet.?

3Fgr kvinnornas del har subventionen varit avsikt-
lig. Det kan emellertid finnas andra - samhillseko-
nomiskt effektivare — satt att kompensera dem pa.
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Minskad arbetstid minskar avgiftsun-
derlaget till ATP, varfor avgifterna méste
hdjas. Arbetstidsforkortning som kortare
arbetstid, lingre semester och sinkt pen-
sionsalder t ex genom dGkat antal fortids-
pensioneringar av arbetsmarknadsskil,
belastar hirt pensionssystemet. Skatten i
ATP har idag regressiva fordelningseffek-
ter. For senare generationer har den pro-
gressiv karaktir, dirfor att manga fler fir
inkomster 6ver taket.

Det ir inte bra varken frin effektivi-
tetssynpunkt eller fordelningssynpunkt
att skilja pensionsgrundande och avgifts-
grundande inkomster at, vilket gors med
15-arsregeln, 30-arsregeln och taket. Ett
starkare samband mellan fdrmdner och
avgifter dr en av forutsdttningarna for ett
stabilt system. Varje avgiftsir ger dd ett i
proportion till inkomsten/avgiften férvén-
tat tillskott till den framtida pensionen.
Den som viljer dkad fritid kan di inte
subventioneras i systemet. Inga inkomst-
omfordelningar frin hég- till ldginkomst-
grupper kan visserligen ske, men inte hel-
ler som nu frin 1g- till hoginkomstgrupp.

Problemen med ATP och forslag
till losning

Lat oss sammanfatta problemen med
ATP och vilken lsning som mot bak-
grund av dessa forefaller logisk.

1. Inflationsskyddet ifragasitts. Skall vii
stillet vilja nigon form av 16neindex?
Men léneindexering &r inte heller pro-
blemfritt och kan mycket vil stillla oss
infér en ny indexdebatt om nagra ar
igen. Och om ATP reformeras men se-
dan ifragasitts dnyo om ett antal ar &r
systemets trovirdighet i allvarlig fara,

2, Taket i ATP hotar att omvandla ATP
till en utdkad folkpension. LO-kollek-
tivet stir di utan inkomstbortfallsga-
ranti. Skall vi darfor hoja taket i ATP?
Men héjs det sa sker det pa de 13gavls-

nades bekostnad: vi fir omf6rdel-
ningar till de hdgavlonades férmén.

3. 15-Arsregeln, 30-drsregeln och taket &r
orsak till att skatteandelen i ATP-av-
giften 6kar allt mer och att det forsik-
ringsmissiga sambandet mellan avgif-
ter och férminer med éren blivit allt
mindre. Den som viljer okad fritid
subventioneras i systemet. Skattehdj-
ningar minskar incitamenten att ar-
beta, spara, utbilda sig etc och har ne-
gativa effekter pa vilfarden. Skall vi
indra pd reglerna och kraftigt for-
stiirka sambandet mellan avgifter och
férméner?

4. Sparandet ir for 1agt. ATPs konstruk-
tion som férdelningssystem &r en av
orsakerna. Skall vi i stéllet pensions-
spara mer i fonder?

Mitt svar ar att vi inte bor dndra nigot i
ATPs nuvarande utformning. Inte dndra
indexformen. Inte hdja taket. Inte dndra
15-och 30-drsreglerna. Liter vi ATP vara
som det dr si hiander nimligen det att
ATP med tiden overgér i ett folkpensions-
system. Inkomstbortfallsprincipen kan da
foretradesvis hanteras av de fackliga orga-
nisationerna. Ldt avtalsférsikringar kom-
plettera for inkomster éver taket. Det bor-
gar for en starkare koppling mellan avgif-
ter och férmdner. Och det ger okat spa-
rande, eftersom premierna fonderas. Pen-
sionsforsikringar i forsakringsbolag och
banker kan vara ett alternativ. Stordrifts-
fordelar i administrationen och l3ga indi-
viduella beslutskostnader, gér emellertid
att kollektiva forsdkringar har ekono-
miska fordelar gentemot individuella.

Overgangstiden bor kunna klaras med
andra reformer, exempelvis dndrade pla-
ceringsregler for AP-fonderna som mdj-
liggdr en hogre avkastning pa fondmed-
len, sinkta marginalskatter som upp-
muntrar till ett dkat arbetsutbud och t-
girder som gor det mojligt och attraktivt
att arbeta efter den normala pensionsal-
dern.
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