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Forord

Pensionssystemet, pensionerna och pensiondrernas ekonomi har debatterats
allt intensivare under de senaste aren och kan antas fortsatta vara i fokus.
Helt naturligt finns det olika intressen i pensionsdebatten och darmed
formedlas delvis olika bilder av hur det star till med pensionerna och

pensionssystemet.

Pensionsmyndigheten har inget uppdrag att driva en viss linje i
pensionsdebatten och kommer inte att gora det heller. Daremot har vi i
uppdrag att félja, analysera och formedla alderspensionssystemets
utveckling och effekter for enskilda och samhalle. I syfte att bidra till att
pensionsdebatten vilar pa saklig grund har Pensionsmyndigheten initierat en
faktaserie dar vi kommer att redovisa fakta och fordjupning i fragor som vi

beddmer vara centrala.

Denna rapport ar den fjarde i serien. Darefter kommer ytterligare tva

rapporter publiceras enligt foljande:

1. Ar pensionerna tillrackliga?
2. Hur typiskt ar ett typfall?

3. Hur &r pensionarernas
ekonomiska levnadsforhallanden?

4. Kan pensionerna bli mer

12 november 2021
17 december 2021
17 januari 2022

14 februari 2022

jamstéllda?

5. Hur ser pensionerna ut for utrikes 28 mars 2022

fodda?

6. Varfor finns det fattiga
pensiondrer — vilka &r de och hur kan
de bli féarre?

Vi hoppas med dessa rapporter ge bra och relevant underlag fér debatten om
pensionerna och ett svar pa fragan: Hur star det till med pensionerna och
pensionssystemet?

9 maj 2022

Stockholm i november 2021

Ole Settergren
Analyschef

Forord



Sammanfattning

Pensionsgapet mellan kdnen i det allménna pensionssystemet ar 20 procent.
Det finns méjligheter att minska det pensionsgapet. Flera av sadana
atgarder innebar avsteg fran livsinkomstprincipen, det vill saga principen
om att pensionen grundar sig pa en persons forvarvsinkomster under livet.
Ju fler och stérre utjamningar av pensionerna som infors, desto mer gar
pensionssystemet mot en baspension dar alla far ett bestamt pensionshelopp
som inte grundas pa vare sig inbetalda pensionsavgifter eller inkomster. En
sadan utveckling skulle strida mot lagstiftarens avsikter med
pensionsreformen som genomférdes under 1990-talet.

I genomsnitt har kvinnor lagre pensioner an méan. Denna inkomstskillnad
brukar benamnas pensionsgapet. Pensionsgapet beror framfor allt pa
skillnader i inkomster under arbetslivet; kvinnor har i genomsnitt lagre 16n
och lagre arbetsutbud dn méan. Det &r exempelvis en storre andel kvinnor
som arbetar deltid. Inkomstskillnaden mellan kvinnor och mén sett till
taxerad forvarvsinkomst ar nastan 20 procent (2019).

Nér det galler den allménna pensionen har pensionsgapet mellan kénen
minskat 6ver tid och ligger idag pa 20 procent (2021). Ser man till gapet i
disponibel inkomst hos kvinnor och mén som har tagit ut pension ar detta
dock néstan 30 procent (2019) och har legat i princip oférandrad sedan 90-
talet, vilket bland annat forklaras av att tjanstepensioner, arbetsinkomster
och kapitalinkomster har dkat sin andel av de totala inkomsterna for
pensionarer. Dessa inkomstslag 6kar alltsa gapet.

Studier visar att inkomstskillnaderna mellan kénen visserligen minskar 6ver
tid men att kvinnors arbetsinkomster under livet forvantas bli tydligt lagre
an mans aven for de yngre arskullar som just klivit in pa arbetsmarknaden.
Och &ven om vi fick ett jamstallt arbetsliv imorgon, med lika inkomster for
man och kvinnor, skulle det ta ytterligare 40 till 50 ar innan nybeviljade
pensioner blir jamstéllda. Om lagstiftaren vill ha jamnare pensioner mellan
man och kvinnor i nartid behdver saledes atgarder vidtas. Sadana
utjamnande atgarder innebér i praktiken nastan alltid avsteg fran
livsinkomstprincipen, det vill sdga principen om att pensionen grundar sig
pa en persons forvarvsinkomster under livet.

Det finns redan i dagsléaget inslag i det allmanna pensionssystemet som
jamnar ut pensionerna mellan kdnen: konsneutrala delningstal,
pensionsgrundande belopp, garantipension och bostadstillagg (grundskydd),
inkomstpensionstillagg samt mojlighet att valja 6verforing av
premiepensionsratter och efterlevandeskydd for premiepension.

| rapporten redogor vi kortfattat for ytterligare mojliga atgarder som delvis
forekommer i den allménna debatten for att, inom ramen for
pensionssystemet, minska pensionsgapet:

- hoja grundskyddet,
- sénka forskottsréantan,
- forandra och/eller infora nya pensionsgrundande belopp,
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- utdka mojlighet till 6verforing av premiepensionsrétter till att &ven
omfatta sammanboende,

- inféra mojlighet att dela pensionsratter for inkomstpensionen,

- inféra mojlighet att vélja efterlevandeskydd for inkomstpensionen.

Pensionsmyndigheten avser att i en senare rapport aterkomma med analys
av de namnda atgarderna nar det galler bland annat effekter pa
pensionsgapet, paverkan pa arbetsutbudet, paverkan pa
livsinkomstprincipen och kostnad for statens budget.

Om lagstiftaren valjer att utreda atgarder for mer jamstéallda pensioner bor
man enligt Pensionsmyndighetens uppfattning inledningsvis definiera vad

som ar tillrackligt jamstallda pensioner. Helt jamstallda pensioner i form av

samma genomsnittliga allménna pension for méan och kvinnor lar sannolikt
inte kunna intraffa utan att man infor en ren baspension till alla — och da
kvarstar fortfarande konsskillnader i andra inkomstslag, till exempel inom
tjanstepensionerna.

En annan relevant fraga for lagstiftaren ar vilket problem som ska atgardas.
For att motivera reformer, som ofta ar kostsamma eller riskerar att medfora

andra negativa konsekvenser, &r det relevant att formulera problemen utover

de som &r forknippade med laga pensioner hos kvinnor. Om problemet med
ojamstéllda pensioner framst avser att de (kvinnor) med lagst pensioner har

for laga pensioner, &r en lésning, eller hantering, att héja grundskyddet.

Pensionsmyndigheten konstaterar ocksa i rapporten att det finns andra
grupper i samhallet som har och kommer att fa olika nivaer pa pensionen.
Kan utjdmning mellan kdnen motiveras, framfor till exempel utjamning
mellan arbetare och tjansteman? Det leder tillbaks till knackfragan: bor
pensionssystemet (fortsatt) vila pa livsinkomstprincipen eller pa principer
med mer generellt lika pensioner for alla? Pensionsmyndigheten anser att
den fragan bor finnas med nar fragan om mer jamstéllda pensioner
diskuteras.
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1. Inledning

I genomsnitt har kvinnor lagre pension &h man. Denna inkomstskillnad
brukar bendmnas pensionsgapet. Att det finns ett pensionsgap, trots att det
allmanna pensionssystemet och tjanstepensionsavtalen ar kdnsneutralt
utformade, beror pa att kvinnor i genomsnitt har ett lagre intjanande till
pension &n man. | stor utstrackning handlar det om att kvinnodominerade
yrken ofta har lagre betalt samt att kvinnor deltidsarbetar mer. Kvinnor har
aven ett genomsnittligt nagot tidigare uttrade fran arbetslivet an man, vilket
paverkar pensionsintjanandet negativt. I den inkomstgrundade delen av det
allmanna pensionssystemet och i flertalet av tjanstepensionsavtalen ligger
det samlade pensionsintjanandet, den sa kallade livsinkomsten, till grund for
pension. De skillnader i beteende och inkomster som finns under arbetslivet
mellan kvinnor och mén skapar saledes i forlangningen skillnader i pension
mellan kdnen.

Av fordelningspolitiska skal finns det dock undantag fran
livsinkomstprincipen i det allmanna pensionssystemet. Dessa dr ocksa
konsneutralt utformade men pa grund av konsbetingade monster sa kommer
de kvinnor till del i storre utstrackning a&n mannen och minskar pa sa satt
pensionsgapet:

- Staten betalar in pensionsratter under de fyra forsta aren efter barnets
fodelse till den foralder som har lagst inkomst, och darfor gynnas
fradmst kvinnor.

- Staten betalar in pensionsratter under studier, vilket framst gynnar
kvinnor eftersom det &r en storre andel kvinnor &n mén som studerar.

- Det finns mojlighet, mot en viss avgift, att mellan gifta par fora 6ver
sina framtida premiepensionsrétter, idag ar majoriteten av
mottagarna kvinnor.

- Det finns ett valbart efterlevandeskydd i premiepensionen som kan
tecknas nar individen péabdrjar uttag av premiepension.
Premiepensionen berdknas da pa ”tva liv”’ och pensionsnivan blir
darfor lagre med efterlevandeskydd, hur mycket lagre beror pa
aldern hos den som tecknar efterlevandeskyddet samt alder pa
partnern. Fler kvinnor &n mén tar idag 6ver premiepension fran sin
avlidna partner.

- For pensiondrer finns det ett grundskydd i form av garantipension
och bostadstillagg. Det ges till pensionarer med laga
inkomstgrundade pensioner, dar majoriteten &r kvinnor.

- Det nya (september 2021) inférda inkomstpensionstillagget ar riktat
till personer med laga till genomsnittliga pensioner och gynnar
darmed kvinnor i storre utstrdckning &n man.

De antal ar som den intjanade pensionen ska fordelas pa, det sa kallade
delningstalet, &r kdnsneutralt. Det gynnar kvinnors totala utbetalning av
pension under hela pensionstiden, eftersom kvinnor i genomsnitt lever
langre an man. Nar det géller inkomstutjamning mellan &ldre kvinnor och
man bor dven ankepensionen namnas. Ankepensionen ar under utfasning
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sedan 1990 men utgor fortfarande en betydande del av de &ldsta kvinnornas
inkomster.

Rapportens syfte ar att beskriva pensionsgapet inom det allméanna
pensionssystemet och forklara varfor det finns ett pensionsgap mellan
konen. | den allméanna pensionen ingar de inkomstgrundade pensionerna och
garantipensionen. Tjanstepensionerna far en allt stérre betydelse for den
samlade pensionen och bidrar ocksa till det samlade pensionsgapet. Det
ligger dock utanfér ramen for den har rapporten dven om vi i viss
utstrackning beskriver tjanstepensionerna. Pensionarers inkomster paverkas
ocksa av andra inkomster och darfor ingar aven gapet i den samlade
inkomsten i var beskrivning.

| den allménna samhéllsdebatten tas olika forslag upp pa forandringar av det
allménna pensionssystemet for att minska pensionsgapet mellan konen. |
rapporten sammanstaller vi flertalet av dessa férslag utan att ta stéllning till
om forslagen uppfyller sitt syfte. Vi lamnar inte heller férslag pa
forandringar utan rapporten &r tankt att vara ett kunskapsunderlag i den
allménna debatten om jamstallda pensioner.

Vi avslutar rapporten med en diskussion och tar bland annat upp fragan om
vad som kan anses vara jamstallda pensioner. Vi resonerar &ven om problem
och fordelar som finns med att héja kvinnors pensioner genom atgarder som
frangar livsinkomstprincipen for ett inkomstgrundat pensionssystem.

Att minska pensionsgapet genom att férandra pensionssystemet sa att fler
och storre avsteg gors fran livsinkomstprincipen kan paverka arbetsutbudet
for bade kvinnor och mén. En sadan beteendeforandring kan medféra
negativa konsekvenser pa intjanandet till pensionen och pa pensionsgapet.
Pensionsmyndigheten avser att i en senare rapport genomféra en fordjupad
analys av atgarderna som tas upp i denna rapport for att narmare undersoka
forvantade effekter pa bland annat arbetsutbudet och pa pensionsgapet.
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2. Pensionsgapet —en
avspegling av skillnader under
forvarvslivet

Pensionsgapet avser skillnaden i genomsnittlig arlig* pension mellan
kvinnor och mén. | detta kapitel ger vi en 6vergripande beskrivning av
pensionsgapet, skillnader i intjanandet till pensionen mellan kvinnor och
man samt orsaker till dessa skillnader. Vi fokuserar i denna rapport i forsta
hand pa skillnaderna i den allmanna pensionen.

Pensionsgapet har tidigare analyserats bland annat i Jamstallda pensioner?
(Ds 2016:19) och Varfor far kvinnor och man olika mycket i
inkomstpension? Svar pa regleringsbrevsuppdrag for 2018
(Pensionsmyndigheten). | budgetpropositionen gors dven aterkommande
analyser som beskriver pensionsgapet, se avsnittet Alderspensionssystemet
vid sidan av statens budget.

| kapitlet kommer vi i stor utstrackning att utga fran kvoter och gap nar det
géller skillnader mellan kvinnors och méns intjanande till pensionen samt
pensionsinkomster. | faktarutan nedan beskriver vi dessa begrepp och hur de
hanger ihop.

1 Skillnaden i genomsnittlig arlig pension mellan kénen ar lika stor som skillnaden i genomsnittlig
manatlig pension mellan kdnen. Har avses alltsd inte skillnad mellan kdnen nar det géller total utbetald
pension under hela pensionstiden.
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Kvot

Kvoten uttrycker forhallandet mellan kvinnors och mans genomsnittliga
inkomster. Om kvinnors och mans genomsnittliga inkomster ar lika stora blir
kvoten 1. Ar kvinnors genomsnittliga inkomster lagre &n mannens kommer
kvoten att vara mindre an 1. Ar exempelvis kvinnors genomsnittliga pension
8 000 kronor och mé&nnens genomsnittliga pension 10 000 kronor blir kvoten
0,8.

Genomsnittsinkomst kvinnor
Kvot =

Genomsnittsinkomst man
Gap

Gapet visar hur mycket lagre kvinnors genomsnittliga inkomst &r i forhallande
till mannens. Gapet definieras som 1 — kvoten och uttrycks oftast i procent. Om
kvinnors och méns genomsnittliga inkomster &r lika stora blir kvoten 1 och
gapet 0. Ar kvinnors genomsnittliga inkomster lagre 4n mannens kommer
kvoten att vara lagre dn 1 och gapet att vara storre &n 0. For exemplet ovan blir
pensionsgapet 1 — 0,8 = 0,2, det vill sdga 20 procent.

Gap =1 — Kvot

2.1. Inkomstskillnader under arbetslivet
mellan konen

Man har hogre genomsnittlig forvarvsinkomst &n kvinnor. Med
forvarvsinkomst avses 16n, inkomst av naringsverksamhet och erséttning
fran socialforsakringar. For 2019 var kvinnors genomsnittliga taxerade
forvarvsinkomst 295 300 kronor och ménnens 368 100 kronor.
Inkomstskillnaden mellan kénen uppgick darmed till 19,8 procent det aret.

Inkomstskillnaden mellan kvinnor och mén har flera orsaker. En forklaring
ar att arbetsmarknaden &r konssegregerad, det vill s&ga kvinnor och mén
arbetar med olika yrken, och kvinnodominerade yrken har i genomsnitt en
lagre 16neniva. Kvinnor arbetar ocksa deltid i hogre utstrackning &n man,
det beror bland annat pa att manga kvinnodominerande arbetsplatser inte
erbjuder heltidstjanster. Det beror ocksa pa att kvinnor utfor en storre del av
det obetalda arbetet i hemmet och manga kvinnor gar darfor ner i betald
arbetstid. Medelarbetstiden for sysselsatta kvinnor var cirka 28 timmar per
vecka 2019, vilket &r cirka 5 timmar farre an for man.? Aven om hansyn tas
till skillnader i yrke och arbetstid finns det en kvarstaende oférklarad

2 Prop. 2021/22:1 Bilaga 3 5.9.
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I6neskillnad mellan kénen. Den kvarstaende eller oférklarade skillnaden
uppgick till 4,2 procent 2019, nér hinsyn har tagits till skillnader i &lder,
utbildning, sektor, yrke och arbetstid.

Andra bidragande orsaker till inkomstskillnaden mellan kénen &r att kvinnor
tar ut langre foraldraledighet &n man, ar i hogre utstrackning franvarande
fran arbete for vard av barn (vab) och &r sjukskrivna i hogre utstrackning.
Att inte arbeta fullt ger en lagre inkomst. Det ar ocksa vanligare att kvinnor
star helt utanfor arbetskraften jamfort med man.* Sammantaget ger dessa
skillnader i inkomster under arbetslivet ocksa skillnader i intjanandet till
pension, vilket i sin tur ger upphov till ett pensionsgap. Avsnitt 2.2 nedan
illustrerar detta ndrmare.

En stor del av konsskillnaden i forvarvsinkomst hos par uppstar nar de far
sitt forsta barn, inte enbart pa grund av att kvinnor tar ut en storre del av
foraldraledigheten utan ocksa for att manga kvinnor gar ned i arbetstid
under smabarnsaren. Flera studier har ocksa visat att kvinnors
I6neutveckling avtar i genomsnitt efter barnets fodelse. Aven méans
inkomster sjunker i samband med det forsta barnets fodelse, men i betydligt
lagre utstrackning. Skillnaderna i inkomster inom par kvarstar éver tid, 15 ar
efter barnets fodelse har gapet i inkomster i genomsnitt 6kat med 35
procentenheter och gapet i I16ner med 10 procentenheter.®

Skillnaden mellan méns och kvinnors genomsnittliga arbetsinkomst
(I6neinkomster och foretagarinkomster) har dock minskat sedan mitten av
1990-talet, fran cirka 35 procent till 24 procent 2019. Kvinnors
arbetsinkomster ar lagre an mans i samtliga aldersgrupper 20-64 ar, men
gapet varierar mellan 23 och 38 procent i olika aldersgrupper.
Arbetsinkomstgapet &r storst i ldersgruppen 25-34 ar, dar manga har
smabarn och en stérre andel av kvinnorna an mannen &r foraldralediga.®

2.2. Mans och kvinnors intjanande till den
allmanna pensionen

2.2.1. Intjanandegapet idag

Som namns ovan i rapporten sa uppgick skillnaden i forvarvsinkomster
mellan mén och kvinnor till 19,8 procent 2019. Skillnaden avspeglas i
intjdnandet till allmé&n pension men inte fullt ut, gapet i den
pensionsgrundande inkomsten var 13,3 procent det aret.

Det finns en 6vre inkomstgrans for intjanandet i det allméanna
pensionssystemet om 7,5 inkomstbasbelopp per ar (519 700 kronor ar

3 Prop. 2020/21:1 Bilaga 4 s.17. Den oférklarade l6neskillnaden uppgick till 4,4 Procent 2020, se
Wwww.mi.se.

“Prop. 2020/21:1 Bilaga 4 s.6.

> Angelov, N., Johansson P. och Lindahl, €. (2013) s.12. Se dven prop. 2021/22:1 Bilaga 3 5.14 och
Lundborg P. (2021).

6 Prop. 2021/22:1 Bilaga 3 s.5.
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2019), inkomster dver den nivan generar inte allman pension. Eftersom det
ar fler man an kvinnor som har inkomster 6ver gransen sa bidrar den till att
minska skillnaderna i pensionsgrundande inkomst mellan konen. Ar 2019
var det 21 procent av méannen och 11 procent av kvinnorna som hade en
inkomst Over intjanandetaket.

Intjanandet till den allméanna inkomstgrundade pensionen sker ocksa genom
pensionsgrundande belopp och dessa belopp reducerar intjanandegapet
mellan konen ytterligare. Pensionsgrundande belopp ger pensionsratt under
speciella skeden i livet, som till exempel under barnets fyra forsta levnadsar,
sé& kallade pensionsgrundande belopp fér barnér, och vid studier. Ar 2019
utgjorde pensionsgrundande belopp 6 procent av det totala tillgodorédknade
pensionsunderlaget for kvinnor och cirka 2 procent for mannen. Den storsta
delen for kvinnorna, drygt 4 procent av det totala underlaget, utgjordes av
pensionsgrundande belopp for barnar. For mannen utgjorde ocksa
pensionsgrundande belopp for barnar den storsta delen, knappt 1 procent av
det totala pensionsunderlaget.

Sett till intjanande av all allman pensionsratt (beraknad bade pa
pensionsgrundande inkomst och pensionsgrundande belopp) &r gapet mellan
kdnen endast 10 procent, se tabell 1.

Tabell 1 Genomsnittliga inkomster 2019

Taxerad  Pensions-
forvarvs- grundande Pensions-

inkomst inkomst ratt
Kvinnor 295 300 276 700 53 000
Man 368 100 319 300 58 900
Kvot Kvinnor/Man 80% 87% 90%
Gap (1-Kvinnor/Man) 20% 13% 10%

Kallor: SCB och Pensionsmyndighetens datalager Pedal.

2.2.2. Intjanandegapet Over tid

| rapporten Varfor far kvinnor och man olika mycket i inkomstpension?
(Pensionsmyndigheten 2018) redovisas forhallandet (kvoten) mellan
kvinnors och méns genomsnittliga pensionsgrundande inkomst for olika
aldrar och arskullar. Redovisningen avser intjanande fram till och med
2016.

Figur 1 nedan visar kvoten av genomsnittliga pensionsgrundande inkomster
for kvinnor och mén fédda 1945-1970 och figur 2 visar motsvarande for
fodda 1975-1990. Nér kvoten ar lika med 1 ar de genomsnittliga vardena
lika for kvinnor och mén. Ju lagre kvoten i figuren ar desto lagre &ar
kvinnornas pensioner i forhallande till mannens. Det har skett stora
forandringar over tid, jamfor sarskilt fodda 1945, 1950 och 1955. Skillnaden
mellan kvinnors och mans genomsnittliga pensionsgrundande inkomst har
sjunkit fran att vara som mest drygt 50 procent for fodda 1945 till som mest
25 procent for fodda 1970. Samtidigt har ldern for nar gapet (1 minus
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kvoten som anges i figuren) i pensionsgrundande inkomst ar som storst Okat
fran 28 ar till 33 ar for samma arskullar, en trolig forklaring &r ett senarelagt
barnafédande.

Figur 1 Kvoten av kvinnors och mans genomsnittliga pensionsgrundande
inkomster, i aldrarna 20—68 ar for sex arskullar 1945-1970, ar 2016
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Kalla: Pensionsmyndighetens datalager Pedal. | dataunderlaget till figuren ingar samtliga individer som
omfattas av pensionssystemet, oberoende av bosattningsland, men givet att de har ett intjdnande till
inkomstpensionen som ar storre an 0 kronor.

Not 1: Kvoten pa y-axeln berdknas enligt foljande: kvinnors genomsnittliga pensionsgrundande
inkomst/mans genomsnittliga pensionsgrundande inkomst. Nar kvoten = 1 ar de genomsnittliga vardena
lika for kvinnor och man. Not 2: Varje linje i figuren representerar en av féljande sex arskullar: 1945,
1950, 1955, 1960, 1965 respektive 1970.

En jamforelse mellan de aldre arskullarna (1945-1970) i figur 1 ovan och de
yngre arskullarna (1975-1990) i figur 2 nedan, visar att monstret i kvoten av
kvinnors och méns genomsnittliga pensionsgrundande inkomst har &ndrats
nagot bland de yngre arskullarna. Det finns fortfarande en svacka i kvoten
men den ar som lagst i 22—-23-arsaldern, darefter stiger den. Det betyder att
konsskillnaden i pensionsgrundande inkomst ar som storst i dessa aldrar for
att sedan minska. En ny svacka uppkommer kring 32 ars alder. Ingen av
dessa svackor &r lika djup som bland de &ldre arskullarna (1945-1970). Det
betyder att konsskillnaden ar mindre bland de yngre. Exempelvis &r
skillnaden mellan kvinnors och méns pensionsgrundande inkomst for fodda
1980 drygt 22 procent vid 32 ars alder.

Pensionsgapet — en avspegling av skillnader under forvarvslivet 7



Figur 2 Kvoten av kvinnors och mans genomsnittliga pensionsgrundande
inkomst, i dldrarna 20—45 ar for fyra arskullar 1975-1990, ar 2016
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Kalla: Pensionsmyndighetens datalager Pedal. | dataunderlaget till figuren ingdr samtliga individer som
omfattas av pensionssystemet, oberoende av bosattningsland, men givet att de har ett intjdnande till
inkomstpensionen som &r stdrre &n 0 kronor.

Not 1: Kvoten pa y-axeln berdknas enligt féljande: kvinnors genomsnittliga pensionsgrundande
inkomst/mans genomsnittliga pensionsgrundande inkomst. Nar kvoten = 1 &r de genomsnittliga vardena
lika for kvinnor och méan. Not 2: Varje linje i figuren representerar en av foljande sex drskullar: 1975,
1980, 1985 respektive 1990.

Motsvarande figurer 1 och 2 for kvoten av kvinnors och mans
pensionsunderlag, det vill s&ga summan av pensionsgrundande inkomst och
pensionsgrundande belopp, visar att pensionsgrundande belopp har haft
storre betydelse i att minska kdnsskillnader i pensionsintjanandet bland de
aldre arskullarna an bland de yngre.’

Figur 3 redovisar gapet mellan man och kvinnor nér det géller intjanandet
av pensionsratt (beraknad pa pensionsgrundande inkomst och
pensionsgrundande belopp). Vi ser en minskning 6ver tid, fran 16 procent
2000 till 10 procent 2019.

7 Pensionsmyndigheten (2018b), Bilaga 7, se figurerna B7.2 och B7.3.
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Figur 3 Gap intjanande av pensionsratt mellan kvinnor och man, allman
pension, 2000—-2019
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2.3. Pensionsgapet for allman pension

2.3.1. Pensionsgapet idag

Sett till genomsnittlig total allman pension, det vill sdga inkomst- och
tillaggspension, garantipension och premiepension, fore skatt ligger
kvinnors pensioner pa ungefar 80 procent av mannens, se tabell 2.
Begransar vi jamforelsen till endast folkbokforda i Sverige sa ar
pensionsnivaerna hogre och skillnaderna nagot storre.

Tabell 2 Genomsnittlig allman pension per manad fore skatt samt
pensionskvot och pensionsgap for kvinnor och man i november 2021

Samtliga Boende i Sverige

Kvinnor 11900 12 400
Man 14 900 15 700
Kvot Kvinnor/Man 0,8 0,79
Pensionsgap (1-kvot 20% 21%

Kvinnor/Man)

Anm. Avser personer med 100 procent uttag av allmén pension

Pensionsgapet &r en avspegling av forhallanden som radde under
intjdnandetiden, det vill sdga under nuvarande pensionéarers forvarvsliv.

Som framgick i avsnitt 2.2 har intjanandegapet minskat. Det innebér att vi
kan forvanta oss att pensionsgapet successivt kommer att minska.
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2.3.2. Pensionsgapet over tid
Figur 4 nedan visar skillnaden i inkomst-/tilldggspension mellan kvinnor
och méan. Varje linje representerar kvoten av kvinnors och mans

genomsnittliga inkomst-/tillaggspension for en given arskull. Vi har valt att
lata y-axeln borjar forst vid 0,3 for att skillnaden mellan olika arskullar ska
bli tydligare, att beskara axeln innebér dock att de aldsta arskullarnas kvoter

kan framsta som lagre an vad de faktiskt ar. Vi ser att ju yngre generation

desto mindre ar pensionsskillnaden mellan kénen (vid lika pensionsnivaer &r

kvoten lika med 1). Kvoten ar kring 0,4 for fodda 1920 och 0,8 for fodda

1948. De bakomliggande skalen till denna utveckling ar kvinnors allt hogre
arbetskraftsdeltagande, det vill séga deltagande i arbete som ger 16n. Notera

ocksa att gapet for en given arskull ar relativt konstant 6ver tid, med
undantag for de yngsta och &ldsta aldrarna da gapet ar nagot storre. En
hypotes &r att den ndgot storre skillnaden i de hogre aldrarna kan forklaras
av att kvinnor generellt lever langre &n man, medan man med hogre
inkomster lever nagot langre &n man med lagre inkomster.®

Figur 4 Kvoten av kvinnors och mans genomsnittliga allmanna pension i
dldrarna 65—98 ar for vissa drskullar, utbetalningsperiod 20032018
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Kalla: Pensionsmyndighetens datalager Pedal, tvarsnittsdata.

Not 1: Figuren baseras pa data for dem som &r 65 ar och &ldre och tar ut hel inkomst- och tilldggspensio
Not 2: Kvoten av kvinnors och mans genomsnittliga pensioner visas efter lder (65— 98 ar) for ett givet
fodelsedr (1920-1953). Observera att endast vartannat fodelsedr visas i figuren. Not 3: Kvoten berdkn
enligt féljande: Kvinnors genomsnittliga pensioner delat med mén genomsnittliga pensioner, for
respektive arskull. Not 4: Pensionskvoten for 2018 baseras pa data for januari — mars medan den for
ovriga utbetalningsar baseras pa alla manader med pension under aret.

8 Se Pensionsmyndigheten (2016c) diagram 7.
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2.4. Det totala inkomstgapet mellan
pensionarer

Figur 5 redovisar utvecklingen av kénsskillnaden i genomsnittlig disponibel
inkomst for pensionarer, det vill sdga inkomstgapet for pensionarer.
Disponibel inkomst utgdrs av samtliga skattepliktiga och skattefria
inkomster samt bidrag minus inkomst- och kapitalskatter. Inkomstgapet
uppgick till 28 procent 2019. Gapet har fluktuerat Gver tid, men legat pa
knappt 30 procent sedan 2012.

Figur 5 Utvecklingen av gapet i disponibel inkomst mellan kvinnor och man
som tagit ut pension
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Kalla: Budgetpropositionen fér 2022 (Prop. 2021/22:1) Alderspensionssystemet vid sidan av statens

budget s.16.

Utvecklingen i figur 5 ar nagot motséagelsefull, inkomstgapet borde ha
minskat Over tid i och med att kvinnors arbetsutbud har 6kat under samma
period. Enligt Jamstéllda pensioner? (Ds. 2016:19)° beror det relativt
ofdrandrade inkomstgapet dels pa att inkomstskattesystemet efter 1995 ar
mindre omférdelande fran man till kvinnor och dels pa att tjanstepensioner,
arbetsinkomster och kapitalinkomster har 6kat sin andel av de totala
inkomsterna for pensionérer (dessa inkomster 6kar gapet, mén som grupp
ager en storre andel av kapitalinkomsterna och har i regel hogre inkomster
och tjanstepension). En bidragande forklaring till att kvinnors dkade
arbetsutbud inte tydligt minskar gapet ar ocksa att kvinnors behov av
pensionssystemets grundskydd har minskat, och grundskyddet har en
inkomstutjamnande effekt. Kvinnors 6kade arbetsutbud har medfort att de
far hogre allman inkomstgrundad pension, vilket i sin tur minskar deras
behov av pensionssystemets grundskydd. Eftersom det &r framst kvinnor
som far grundskydd sa motverkar dven den effekten en minskning av

9S5.15.
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inkomstgapet. Sammantaget leder ovanstaende till att gapet ar relativ
oférandrat under senare ar.

| tabell 2 delas inkomstgapet for 2019 upp i de olika inkomsternas bidrag till
det totala inkomstgapet. Summan av alla inkomsters bidrag till gapet
motsvarar det totala gapet. Kolumnen “’bidrag till gapet %" visar skillnaden
I respektive inkomst mellan kvinnor och mén relaterat till méans
genomsnittliga inkomst. Av tabellen framgar att det &r allméan
inkomstgrundad pension, tjanstepension och kapitalinkomster som bidrar
mest till de icke jamstéllda inkomsterna hos pensiondrer. Mest utjgmnande
ar inkomst- och kapitalskatterna. Aven grundskyddet och ankepensionen
minskar gapet. Det bor noteras att inkomstpensionstillagget inte finns med i
tabellen da denna infordes 2021. Tillagget bor ha bidragit till att jamna ut
gapet da den har betalats ut till fler kvinnor &n man och med hogre
genomsnittliga belopp till kvinnor.'® Over tid har tjanstepensionerna fatt en
allt storre betydelse for den samlade pensionen. Aven tjanstepensionernas
storlek styrs av den tidigare forvarvsinkomsten. Pa sa satt bidrar dven
tjanstepensionerna till att det finns ett pensionsgap. Tjanstepensionens
utformning bidrar ocksa till att forstarka pensionsgapet, se 2.5 nedan.

Tabell 3 Olika inkomsters respektive skatters bidrag till gapet i disponibel
inkomst for kvinnor och man som ar pensionarer, 2019

Genomesnittlig inkomst, kronor per manad

Bidrag till Man Kvinnor Skillnad
gapet

Totalt gap 28% 24 878 17 860 -7 017
Inkomstgrundad 14 % 13 953 10 362 -3591
allman pension
Tjanstepension 13% 6 569 3325 -3 245
Privat pension mm 2% 1212 834 -378
Lon mm 5% 3217 1858 -1359
Kapitalinkomster 13 % 7773 4 456 -3316
mm
Garantipension 2% 219 703 484
Ankepension 3% 0 642 642
Bostadstillagg -1% 179 486 307
Skatt -14 % -8 244 -4 805 3438

10 Se www.pensionsmyndigheten.se, Inkomstpensionstilldgget - statistik om forsta utbetalningen.
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Kalla: Budgetpropositionen fér 2022 (Prop. 2021/22), Alderspensionssystemet vid sidan av statens
budget s.15.

2.5. Flerorsaker till pensionsgapet

Det finns regler bade i det allmanna pensionssystemet och for
tjanstepensionerna som paverkar pensionsgapet. Som beskrivs i rapport
Hogre startpension eller hdgre arliga pensionsomrakningar?
(Pensionsmyndigheten 2021) beraknas bade den allmanna pensionen och
tjanstepensionerna med en forskottsranta. Forskottsréantan innebar att
startpensionen betalas ut med ett forskott pa den framtida forvantade
vardeutvecklingen till priset av en lagre arlig pensionsupprakning. Utan
forskottsranta skulle pensionsutbetalningarna 6ka éver tid for att bli so hogst
sent i livet. Forskottsranta missgynnar dem som lever lange, och kvinnor
lever i genomsnitt langre an mén.

En annan bidragande faktor till inkomstgapet hos pensionérer ar
konstruktionen av intjanandet till tjanstepensionen under arbetslivet.
Tjanstepensionen tjanas in dven for den del av inkomsten som 6Gverstiger
inkomstgransen i det allménna pensionssystemet. | regel &r avsattningarna
Over gransen hogre dn de sammanlagda avséattningarna (allmén pension +
tjanstepension) for inkomster under grénsen. Erséttningsgraden Gver
gransen blir saledes hogre, och eftersom det ar en storre andel man an
kvinnor som har inkomster 6ver gransen &r det i storre utstrackning mén
som vinner pa konstruktionen. Det betyder ocksa att tjanstepensionen ékar
pensionsgapet.t! Det bor dock ndmnas att det inom tjanstepensionen finns
regler som verkar utjamnande for kvinnors och méns pensioner, till exempel
full premieavséttning vid deltidsarbete som sker under barnets forsta 7 ar for
anstéllda inom stat och kommun.

I avsnitten ovan har vi redovisat skillnader mellan kvinnors och mans
pensioner, intjanande till pensionen och disponibla inkomster. Ett annat matt
som ofta anvands for att beskriva aldres ekonomiska forhallanden &r
ekonomisk standard. Det mattet kan ocksa anvandas for att beskriva de
ekonomiska skillnaderna mellan kvinnor och mén. Ekonomisk standard
berdknas som disponibel inkomst per konsumtionsenhet. Enkelt uttryckt
tilldelas individer i ett hushall en konsumtionsvikt, beroende pa vilket typ av
hushall individen tillhér. Tanken ar att vissa hushallsgemensamma utgifter blir
mindre kostsamma nar de delas i ett hushall och dessa stordriftsfordelar ska
speglas nar vi jamfor ekonomisk standard mellan olika sorters hushall. Skalan
for konsumtionsenheterna &r faststalld av SCB och bygger bland annat pa
budgetberékningar utférda av Konsumentverket. Till exempel har en
ensamboende individ en vikt pa ett i konsumtionsenhetsskalan, men ett
sammanboende par utan barn en gemensam hushallsvikt pa cirka ett och ett

11Se Ds.2016:19 5.25 for beskrivning av avsattningen for avgiftsbestdmd tjdnstepension och allmén
pension dver och under tak. AKAP-KL, SAF-LO och ITP1 har avséttning pa 4,5 procent fér inkomster upp
till 7,5 inkomstbasbelopp och 30 procent pa inkomster 6ver 7,5 inkomstbasbelopp. For statligt anstallda
fodda 1988 och senare (PA16 avd. I) ar avsattningen 6 respektive 31,5 procent.

Pensionsgapet — en avspegling av skillnader under forvarvslivet 13



halvt. Det betyder att for ett sammanboende par delas deras gemensamma
disponibla inkomst genom ett och ett halvt for att fa fram deras ekonomiska
standard, som sedan kan jamforas med den ensamboendes ekonomiska
standard. Den ekonomiska standarden for personer som lever i ett parhushall
har darfor hogre ekonomisk standard an ensamstaende person, dven om de
individuella inkomsterna ar desamma. Eftersom kvinnor i genomsnitt lever
langre &n mén, och i genomsnitt lever tillsammans med méan som &r nagot ar
aldre an de sjalva, blir dldre kvinnor ensamstaende i hogre utstrackning &n
aldre man. Detta ar en anledning till att aldre kvinnor &r en grupp dar manga
lever under sa kallad relativ lag ekonomisk standard. Fér mer om
ekonomisk standard hos aldre man och kvinnor, se Oversyn av grundskyddet
(Ds. 2018:1) och Aldre med l&ga inkomster (Pensionsmyndigheten 2018)
samt rapport Hur ar pensionarernas ekonomiska levandesforhallanden?
(Pensionsmyndigheten 2022).
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3. Bidrar pensionssystemet till att
minska pensionsgapet?

Det allméanna pensionssystemet bygger pa livsinkomstprincipen, det vill
sdga pensionen beraknas utifran pensionsgrundande inkomster som tjanats
in under hela livet. Det finns dock i nuvarande lagstiftning ett antal
fordelningsinslag riktade till pensionérer som i praktiken innebéar avsteg fran
livsinkomstprincipen. Fordelningsinslagen ar inte alltid specifikt riktade till
just kvinnor men alla ger effekten att de mest gynnar kvinnor och dérfor
bidrar dessa till att minska inkomstgapet mellan kénen. I detta kapitel
beskriver vi avstegen och lagstiftarens motiv till dessa.

3.1. Konsneutrala delningstal

Delningstalet bestammer pensionsbeloppet genom att dividera
pensionshehallningen med det antalet ar som den inkomstgrundade
pensionen ska betalas ut och rdknas fram med hjélp av bland annat den
forvantade aterstaende livslangden fran det att individen borjar ta ut
pensionen. Genomsnittligt sett lever kvinnor langre &n man. Om
delningstalen skulle beraknas for respektive kon skulle kvinnor fa lagre arlig
pension eftersom pensionen skulle betalas ut under en langre pensionstid,
allt annat lika. Vid berakningen av pensionen anvénds dock samma
delningstal for méan och kvinnor. | férarbetena till pensionsreformen anges
att lika stora avgiftsinbetalningar till fordelningssystemet skulle ge samma
arliga pensionsbelopp oberoende av kén. Detta betyder samtidigt att den
sammanlagda pensionen under livstiden genomsnittligt sett blir storre for
kvinnor &n fér man.'? Lagstiftarens motiv ar att alla individer och grupper
av individer, oavsett forvantad livslangd, tillhér samma
forsakringskollektiv, atskilda endast utifran fodelsearets forvantade
livslangd.

3.2. Pensionsgrundande belopp

Forarbetena till pensionsreformen beskriver hur ett livsinkomstbaserat
system kan leda till ett behov av sérskild kompensation for sadan franvaro
fran arbetslivet som inte bor innebéra att den enskilde drabbas av lagre
pension. Vard av sma barn angavs som en sadan situation, som oftast
medfor en lagre pensionsréatt an vad som skulle varit fallet om foréldern
forvarvsarbetat i normal omfattning. Mot denna bakgrund inférdes
pensionsgrundande belopp for barnar. Syftet med pensionsgrundande
belopp for barnar ar att kompensera de foraldrar som gar ner i arbetstid och
darmed far en lagre forvarvsinkomst under barnets fyra férsta levnadsar,
nagot som kan vara fallet d&ven om foraldern skulle fa en pensionsgrundande

1250U 1994:205s. 175 och prop. 1993/94:250 5.146.
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foraldrapenning. | forarbetena anges att, med tanke pa att storre delen av
omvardnaden av sma barn i praktiken utfors av kvinnor, det
pensionsgrundande beloppet daven skulle syfta till att utjdgmna den
strukturella skillnaden mellan kvinnors och méns livsinkomster.™®

Pensionsgrundande belopp for studier, plikttjanstgéring och sjuk- och
aktivitetsersattning infordes ocksa i syfte att kompensera pensionsforlusten
vid franvaro fran arbetsmarknaden pa grund av studier, plikttjanst eller
sjukdom med arbetsoférmaga som féljd. Syftet med dessa var alltsa inte att
jamna ut pensionsgapet mellan kvinnor och mén. 4

3.3. Grundskydd

I den allménna pensionen finns ett grundskydd. Garantipension ges till
pensionarer med lag allman inkomstgrundad pension. For pensionarer med
laga inkomster finns dven mojlighet att fa bostadstillagg.

3.3.1. Garantipension

Garantipensionen infordes 2003 vid 6vergangen till det nuvarande
pensionssystemet. Garantipensionen provas mot den allmanna
inkomstgrundade pensionen?® och ska utgora ett skydd for den som av olika
anledningar inte har forvarvat en tillracklig allman pension under sitt
arbetsliv. | forarbetena anges att garantipensionen ska ligga pa en niva som
ligger klart 6ver vad som krivs for en “’skilig levnadsstandard”® samt
framst syfta till att trygga ekonomin vid sidan av boendekostnaden.” Att
garantipensionen var viktig ur ett jamstalldhetsperspektiv framholls inte
sérskilt i forarbetenas principiella skrivningar, men garantipensionens
effekter pd mans och kvinnors pensioner finns beskrivna.® Nar
garantipensionen hojdes med 200 kronor per manad 2020 var inte syftet att
hoja kvinnors pensioner, men att kvinnor skulle gynnas mer dn man framgar
i forarbetena.®

BProp. 1997/98:151 5. 229. 1 SOU 1994:20 presenteras Pensionsarbetsgruppens forslag att pensionsratt
skulle ges for vard av barn, s. 184.

14 Det kan noteras att pensionsgrundande belopp for plikttjanstgoring i hogre utstrackning tillfaller mén an
kvinnor. Nivan pa de utbetalade beloppen ar dock ldga jdmfort med de andra pensionsgrundande
beloppen.

15 Nivan pa garantipension beror pa 1) civilstand, dar ogifta far hdgre belopp an gifta, 2) antal
bosattningsar och 3) nivan pa inkomstgrundad pension. Den inkomstgrundade pension som padverkar
garantipensionen berdknas alltid som om pensionsuttag skedde vid 65 ar. Premiepension paverkar inte
garantipensionen, men inkomstpensionen som anvands i berdkningen av garantipensionen inkluderar ett
varde motsvarande premiepensionen dar vardet inte tar hansyn till vérdeutvecklingen pa de fonder som
premiepensionen placerats i. Aven dnkepension samt utlandsk pension, efterlevandepension och
motsvarande sjukersattning minskar garantipensionen.

16 Prop. 1993/94:250 Reformering av det allmanna pensionssystemet, s.50.
1750U 1994:20s. 215.

18 S0U 1994:20 Bilaga A se till exempel s.107.

19 Prop, 2018/19:134, bet. 2019/20:SfU7.
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3.3.2. Bostadstillagg

Bostadstillagg ar ett skattefritt tillagg till den allménna pensionen och &r ett
skydd mot hoga bostadskostnader for pensionarer med laga inkomster och
lag formogenhet. Stodet riktas darmed mot ett mer begransat antal
pensionarer an de med garantipension. Dagens utformning harror fran 2003
da stodet anpassades till det nuvarande pensionssystemet samt till
avskaffandet av det sarskilda grundavdraget for pensionérer. | forarbetena
till inférandet av bostadstillagget uttalades bland annat att stodet ska ge
pensionarer mojlighet till en bra boendestandard.?® Att bostadstillagget
sarskilt skulle paverka aldre kvinnors inkomster framhalls inte sarskilt, i
redovisningen av vilka som tog emot det befintliga bostadstillagget framgar
dock en tydlig 6verrepresentation av kvinnor. N&r bostadstilldgget hojdes
2020 var det en del av flera regelandringar for grundskyddet och det var inte
ett uttalat syfte att kvinnors pensioner skulle hojas. Syftet med de
regeldndringar som infordes var att forstarka den ekonomiska situationen for
de pensionarer som har det samst stallt ekonomiskt.?* Det framgar dock i
forarbetena att kvinnor skulle gynnas mer an mén av héjningen av
bostadstillagget.??

Angaende avskaffandet av ankepensionen — grundskyddet skulle skydda
efterlevande

Vid avvecklingen av &nkepensionen beskrivs i forarbetena att de nya
efterlevandestdden ska utformas pa sadant sétt att det rader full
konsjamlikhet, det vill séga att identiska regler géller for méan och kvinnor.
En annan utgangspunkt var att stodet till vuxna efterlevande skulle ges en
mer tidsbegréansad och behovsinriktad utformning an dnkepensionen.
Ankepensioneringen anségs ge passiverande verkningar pa efterlevande
kvinnors arbetsutbud, och ett nytt system borde enligt férarbetena ha som
utgangspunkt att bereda vuxna efterlevande i aktiv alder mojlighet att ha en
plats i forvarvslivet.® Aldre efterlevande beddémdes ha sin forsorjning
tryggad genom alderspension. Majligheterna att erhalla bostadstillagg
beddémdes ocksa kunna forbittras efter dodsfallet.”?*

3.4. Inkomstpensionstillagg

| september 2021 inforde riksdagen inkomstpensionstillagget.
Budgetpropositionen for 2021 beskriver att syftet med tillagget ar att 6ka
pensionsinkomsten for personer som har arbetat ett helt arbetsliv med lag
I6n och att 6ka respektavstandet i pension mellan de som har arbetat och de
som inte har arbetat.?® Férménen riktas till dem med en allméan
inkomstgrundad pension mellan 9 000—17 000 kronor per manad och kan

050U 1999:52 Inkomstprévning av bostadstillagg for pensionarer, s.178.
21 Prop. 2018/19:134 5.14, bet. 2019/20:5fU7 s.5.

22 prop. 2018/19:1345.32.

2315S0U 1987:55 5. 1571.

24 1bids. 158.

25 Prop. 2020/21:1 Utgiftsomrade 11 bilaga 1 s.42f.
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uppga till maximalt 600 kronor per manad fore skatt. Att kvinnor skulle
gynnas var inte ett uttalat syfte med férmanen, men fler kvinnor &n man
bedomdes fa del av tillagget och dkningen i disponibel inkomst bedomdes
ocksa bli hogre for kvinnorna. Inkomstpensionstillagget bedomdes
sammantaget leda till en viss 6kad ekonomisk jamstélldhet mellan mén och
kvinnor.

Pensionsmyndigheten papekade i sitt remissvar att inkomstpensionstillagget
inte endast utbetalas till personer som arbetat ett helt arbetsliv med lag I6n
utan till personer som haft genomsnittliga eller hogre &n genomsnittliga
inkomster, forvisso med ett lagre belopp pa inkomstpensionstillagget.
Vidare papekade myndigheten att tillagget 6kar respektavstandet for vissa
jamforelser men minskar det for andra.?

3.5. Overforing av premiepensionsratter samt
efterlevandeskydd for premiepension

3.5.1. Overforing av premiepensionsratter

I den ursprungliga pensionsdverenskommelsen fran 1994 var avsikten att
det skulle finnas en mojlighet till delad inkomstpensionsratt. Detta alternativ
valdes i ett senare skede bort av skdl som beskrivs i avsnitt 4.5 och istéllet
genomfordes mojligheten att dverfora premiepensionsratter mellan par.
Forslaget om overforing av premiepensionsrétter inleds i férarbetena med en
beskrivning av diskussionen om delad pensionsratt som ska ha pagatt sedan
inforandet av ATP-systemet: ”Diskussionen har framst foranletts av en
Onskan att skapa regler till skydd for kvinnor som vid pensioneringen
drabbas hart ekonomiskt pa grund av att ett tidigare dktenskap da ar upplost.
Detta géller kvinnor som enligt den hittills traditionella arbetsférdelningen i
hemmet har avstatt fran forvarvsarbete under langre tid och darmed far lagre
pensionsritt.”?’ | de tidiga férarbetena som féreslog delad
inkomstpensionsratt finns fler beskrivningar av motiv och effekter.
Delningen skulle medféra att kvinnors genomsnittliga pensioner skulle 6ka
medan minnens skulle minska.?® Forslaget om pensionsgrundande belopp
for barnar skulle vidare i viss man tillgodose behovet av kompensation for
de kvinnor — och man — som avstar forvarvsarbete for att sjalva ta hand om
sina barn medan de ar sma. Pensionsarbetsgruppen framholl dock en
overtygelse om att det kommer att finnas manga familjer, som under langa
tider vill organisera tillvaron sa att en av makarna blir huvudforsorjare
medan den andre maken &gnar storre eller mindre del av sin tid at oavlonat
hemarbete. Behovet av delad pensionsrétt skulle vara tdmligen litet vid en
genomsnittlig betraktelse, men skulle vara av stor betydelse i

26 Pensionsmyndigheten (2020).

27Prop. 1997/98:151 5.296. | Ds 1997:67 presenterades forslaget om en ordning for éverférande av
premiepensionsratt mellan makar och de 6vervaganden som lag till grund for forslaget. | prop.
1997/98:151 ldmnade regeringen forslag pa att ge mojlighet till dverforing av pensionsratt for
premiepension, vilket féljer promemorian (departementsskrivelsens) forslag.

28 S0U 1994:205.309.
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pensionshénseende for den enskilda kvinna — eller man — som av familjeskal
valjer att helt eller delvis avsta fran forvarvsarbete. Man sag aven
principiella skal som talade for ett delningssystem eftersom detta skulle
kunna ses som en vidareutveckling av principen om att makarna under
aktenskapet ska leva pa samma ekonomiska standard. Vidare ansag man att
pensionen borde ses som ett sparande infor alderdomen och om sparandet
istallet hade varit medel avsatt pa ett sparkonto skulle medlen omfattats av
den likadelning av egendom mellan makar som vanligen dger rum vid en
bodelning efter uppldsningen av ett aktenskap. Ett ytterligare skal till ett
delningssystem var att makarnas valfrihet att fordela arbetsuppgifterna
under sin aktiva tid skulle 6ka och att de kan fa en ungefar lika stor
egenintjanad pension oberoende av forvarvsfrekvens, arbetstid och
inkomstniva.?®

Ar 2019 var det 349 kvinnor och 13 867 man som forde Gver
premiepensionsratter. Antalet kan stéllas i relation till att bland
pensionsspararna samma ar fanns 1 151 641 man som var gifta med
kvinnor. Andelen mén, gifta med kvinnor, som forde 6ver sina
premiepensionsratter var alltsa ungeféar 1 procent.

3.5.2. Efterlevandeskydd for premiepension

Nar premiepensionssystemet presenterades i forarbetena foreslogs att det
ska finnas ett valbart efterlevandeskydd.*® En allmén stravan i
Pensionsarbetsgruppens utredning var att premiepensionssystemet skulle
praglas av valfrihet hos den enskilde forsakringstagaren och man ansag
darfor att det bor finnas en mojlighet att vélja efterlevandeskydd.
Utredningen uttrycker vidare att man bland annat genom att ge mojlighet att
vélja efterlevandeskydd pa premiepensionen har tagit stallning for ett
system med forsakringsinslag som har de storsta likheterna med
pensionssparande som forvaltas av forsakringsbolagen pa den privata
marknaden. Nagot syfte att med efterlevandeskyddet hoja kvinnors
pensioner namns inte och utredningen tar i betankandet inte heller upp nagra
mojliga effekter av efterlevandeskyddet pa mans och kvinnors pensioner.

Av dem som tog ut premiepension 2020 valde drygt 20 procent att teckna
efterlevandeskydd. Det var 7 147 kvinnor (14 procent) och 13 390 mén (26
procent) som tog ut premiepension med efterlevandeskydd. 43 procent av de
gifta mannen och 25 procent av de gifta kvinnorna tecknade
efterlevandeskydd.

29 |bid s. 310.
30S0U 1994:205s. 422f.
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4. Mojliga atgarder for att minska
pensionsgapet

Nedan listas nagra mojliga atgarder for att minska pensionsgapet och en
kortfattad beskrivning av atgéardernas effekter. Det finns naturligtvis
ytterligare mojliga atgarder. Vi har hér endast angivit de som har analyserats
och/eller foreslagits i andra sammanhang.

Pensionsmyndigheten avser att aterkomma med en mer omfattande analys
av atgarderna i detta avsnitt, nar det galler bland annat effekter pa
pensionsgapet, paverkan pa arbetsutbudet och livsinkomstprincipen samt
kostnad for statens budget.

4.1. HOojt grundskydd

Bade garantipensionen och bostadstillagget har hojts det senaste aret, men
ytterligare hojningar av formanerna ar maéjliga och skulle framfér allt hoja
kvinnors inkomster.3! En méjlighet som Pensionsmyndigheten tidigare har
foreslagit ar att gora garantipensionen civilstandsoberoende, genom att héja
beloppet for gifta sa att det blir i samma niva som for ogifta.?

En nackdel med att hoja grundskyddet ar att det 6kar statens utgifter. Ett
hojt grundskydd innebar ocksa avsteg fran livsinkomstprincipen, att fler

omfattas av marginaleffekter och att respektavstandet i pensionssystemet
reduceras.

4.2. Sankt forskottsranta

Som ndmns i avsnitt 2.5 &r forskottsrantan i pensionssystemet en bidragande
orsak till pensionsgapet. Pensionsmyndigheten har tidigare beréknat att
cirka en procent av pensionsgapet i allman inkomstgrundad pension
forklaras av forskottsrantan.®® En nackdel med att sinka forskottsrantan ar
att detta leder till att startpensionerna sanks. Detta kan motverkas med
kompenserande (h6jande) atgarder i form av exempelvis uttag ur
buffertfonden i inkomstpensionssystemet eller en hgjning av
pensionsavgiften i det allménna pensionssystemet. Forskottsrantan och dess
effekter har analyserats i en rapport av Pensionsmyndigheten 2021.34

31Se Ds 2018:1 fér mer om grundskyddets paverkan pa kvinnors och méns pensioner.
32 Pensionsmyndigheten (2016a) s.8.

33 Pensionsmyndigheten/ISSA (2019) s.10. | rapporten jamférs inkomstindexering med prisindexering.
Eftersom féljsamhetsindexeringen historiskt har foljt prisindexeringen ger skattningen en god
approximation.

34 Pensionsmyndigheten (2021b).
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4.3. Forandra de pensionsgrundande
beloppen och/eller infor nya

Pensionsmyndigheten har i ett svar pa regeringsuppdrag 2016 foreslagit ett
avskaffande av pensionsgrundande belopp for studier och att dessa medel
istallet anvands for att utoka pensionsgrundande belopp for barnar. Detta
skulle gynna kvinnor i viss man och aven innebara en forenkling av
pensionssystemet.® | remissvaret till Jamstéllda pensioner? (Ds. 2016:19)°
tar myndigheten aven upp mojligheten att infoéra nya pensionsgrundande
belopp, till exempel for sjukpenning och tillfallig féraldrapenning. Detta
skulle gynna kvinnor. Ett annat alternativ som namns &r att anvanda
inkomstindexering istéllet for prisindexering vid berékning av
barnarsratten.®” Nackdelar med hojningar och inférande av
pensionsgrundande belopp &ar 6kade statliga utgifter och att de innebar
avsteg fran livsinkomstprincipen.

4.4, Utoka mojlighet for dverforing av
premiepensionsratter till att aven
omfatta sambor

| dagslaget &r det bara gifta och registrerade partners som har rétt att fora
éver premiepensionsratter. Det ar dock manga som lever som sambos och
Pensionsmyndigheten har foreslagit att &ven sambos ska ha mdjlighet att
fora 6ver premiepensionsratter. Atgéirden skulle ndgot oka
administrationskostnader for myndigheten eftersom det skulle krévas en viss
manuell beddmning av samborelationen.®

4.5. Infor mojlighet att dela pensionsratter for
inkomstpensionen

Som beskrivs i avsnitt 3.5.1 har fragan om delad pensionsratt for
inkomstpensionen varit foremal for diskussion sedan inférandet av ATP-
systemet. Vid reformeringen av pensionssystemet under 1990-talet utreddes
fragan vidare. Man valde dock att inte ga vidare med forslaget, bland annat
pé grund av problem géllande hanteringen av garantipension.® Istéllet
infordes mojligheten att overfora premiepensionsratter mellan makar. |
Jamstallda pensioner? (Ds. 2016:19) analyserades fragan igen, med

3 Se Pensionsmyndigheten (2015) samt Pensionsmyndigheten (2016b).

36 Pensionsmyndigheten (2016d) s.6.

37 Avser alternativ 1 av de tre berakningsalternativen for pensionsgrundande belopp for barnar.
38 Pensionsmyndigheten (2016a) s.4.

39 Det kan tillaggas att mojlighet till skatteplanering ocksa lyftes upp som kritik under reformarbetet samt
att det kan bli svart for vissa par ekonomiskt dar nettodverforaren gar i pension fore nettomottagaren, se
Ds. 2016:195.189-192.
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slutsatsen att inga forandringar har skett som gor att det finns skal att &ndra
tidigare bedomningar, det vill sdga beddmningen att inte inféra mojlighet till
delning av inkomstpensionsrétter. En nackdel med reformen &r att den
innebar ett avsteg fran livsinkomstprincipen, i form av individuellt
intjanande.

4.6. Infor mojlighet till efterlevandeskydd for
inkomstpensionen

I remissvaret till JAmstéllda pensioner? (Ds. 2016:19) tar
Pensionsmyndigheten upp efterlevandeskydd for inkomstpension som en
mojlig reform for att minska pensionsgapet. Efterlevandeskyddet for
inkomstpension skulle kunna utformas pa liknande satt som
premiepensionens efterlevandeskydd.*® En nackdel med ett sddant alternativ
ar att det innebér ett avsteg fran livsinkomstprincipen, i form av individuellt
intjanande.

4.7. Utanfor alderspensionssystemet:
efterlevandepension for aldre

Ankepensionen ar under utfasning och omstallningspension ges endast till
efterlevande under 65 ar. En omstallningspension aven for efterlevande dver
65 skulle framfor allt gynna kvinnor. Omstéllningspensionens aldersgrans
analyserades av Pensionsmyndigheten 2018.4! Vi drog slutsatsen att
aldersgransen antingen bor avskaffas, eller sa bor omstallningspension
endast ges till efterlevande med barn (under 18 ar). En nackdel med att
infora efterlevandepension for aldre &r att det 6kar statens utgifter, det
gynnar ocksa efterlevande framfor andra som &r eller blir ensamstaende av
andra orsaker an dodsfall. Det kan ocksa tillaggas att inkomstokningen for
den enskilda efterlevande kvinnan skulle vara temporér, eftersom
omstallningspension endast betalas ut i 12 manader om den efterlevande
inte har barn som &r yngre an 18 ar.

4.8. Hojd avgiftidet allmanna
pensionssystemet

Nar det galler en héjning av avgiften till det allmé&nna pensionssystemet har
en sadan reform analyserats, inte féreslagits, av Pensionsmyndigheten 2021.
Analysen utgick ifran forfarandet att avdraget for den allméanna
pensionsavgiften pa sju procent tas bort. Om avgiftshojningen kommer
pensionarerna till del genom hojning av inkomstindex skulle bade kvinnors
och méans inkomst- och tillaggspensioner 6ka. Men effekten pa hela

40 Pensionsmyndigheten (2016d) s.7.
41 Pensionsmyndigheten (2018a).
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pensionen skulle bli mindre for kvinnor pa grund av avrakningen mot den
allménna inkomstgrundade pensionen som gors for garantipension och
bostadstillagget. Bland samtliga personer 65 ar och aldre 6kar den
disponibla inkomsten med i genomsnitt 2,2 procent (390 kronor per manad)
for kvinnor och 2,4 procent (600 kronor per manad) for man. For
pensionssparare har inte samma skattningar gjorts men liksom for befintliga
pensiondrer kommer en del av inkomstdkningen som den hogre avgiften ger
att forsvinna for dem med laga inkomster genom avrakning av
grundskyddet.*? Pensionsmyndigheten har dock tidigare framfort att
avskaffandet av den allménna pensionsavgiften skulle inneb&ra att summan
av den pensionsgrundande inkomsten och det pensionsgrundande beloppet
for sjukersattning skulle kunna hojas fran 93 procent av
antagandeinkomsten till 100 procent. Detta skulle framst gynna kvinnor
eftersom det ar fler kvinnor &n man som har sjukerséttning.*

42 Pensionsmyndigheten (2021a).
43 Se Pensionsmyndigheten (2016d) s.4.
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5. Slutsatser och diskussion

Kvinnors arbetsinkomster under livet forvantas bli tydligt lagre &n méns
aven for de arskullar som just klivit in pa arbetsmarknaden.** Och &ven om
vi fick ett jamstallt arbetsliv imorgon, med lika inkomster for méan och
kvinnor, skulle det ta ytterligare 40-50 ar innan nybeviljade pensioner blir
jamstallda, eftersom pensionerna idag framst bygger pa livsinkomsten.

Livsinkomstprincipen ar en central del i det allmanna pensionssystemet och
innebdr en direkt koppling mellan arbete och pension. I princip all
kommunikation och information om pensionssystemets funktion utgar fran
den principen i betydelsen att det I6nar sig att ha arbetat. Det finns
fordelningsinslag i pensionssystemet som innebéar avsteg fran
livsinkomstprincipen, frdmst garantipension och pensionsgrundande belopp
till foraldrar med sma barn. Inférandet av inkomstpensionstillagget innebar
att principen forsvagades ytterligare och pa ett annat satt an tidigare. Om
lagstiftaren vill ha och ar villig att ta konsekvenserna av jamnare allmanna
pensioner mellan man och kvinnor i nértid behover saledes atgarder vidtas
som i praktiken innebar okade avsteg fran livsinkomstprincipen. Det finns
starka och rimliga skal for att genomfora atgarder i syfte att uppna mer
jamstéllda pensioner, men i princip varje atgard har ett pris i form av att de
pa nagot vis urholkar livsinkomstprincipen och kopplingen mellan arbete
och pension. For att livsinkomstprincipen fortsattningsvis ska anses gélla,
bor utrymmet for ytterligare utjamnande atgarder ses som relativt litet med
tanke pa de avsteg som redan har gjorts. Av det skalet ar det enligt
Pensionsmyndigheten angelaget att varje atgard noggrant analyseras och
varderas mot hur de forsvagar livsinkomstprincipen och drivkrafter till
arbete.

I avsnitt 5.1 problematiserar vi begreppet jamstéllda pensioner och olika
motiv till att jamna ut pensionsgapet. | avsnitt 5.2 redogor vi kortfattat for
livsinkomstprincipen och konsekvenserna av att gora avsteg fran den.

5.1. Vad menas med ojamstallda pensioner
och i vilken utstrackning bor
pensionsgapet atgardas?

Det finns ett pensionsgap mellan kénen oavsett hur vi mater det; kvinnor har
I genomsnitt l&gre pensioner &n man och aldre kvinnor har lagre disponibel
inkomst &n &ldre mén. Pensionerna beskrivs darfor ofta som ojamstéllda och
som ett problem som bor atgardas. For att utforma pensionssystemet pa
basta vis nar det galler val av atgarder &r det av vikt att forst formulera och
precisera problembilden och malbilden.

4 ISF (2017) 5.87.
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Till att borja med: vad menas med ojamstallda pensioner? Né&r ar
pensionerna ojamstallda och nar ar de jamstallda och vilka skillnader &r
godtagbara? Helt jamstéllda pensioner i form av samma genomsnittliga
allménna pension for man och kvinnor lar sannolikt inte kunna uppnas utan
att man infér en ren baspension som &r lika for alla. Aven da kommer vi att
ha konsskillnader i andra inkomstslag, till exempel tjdnstepension men aven
I privat pension eftersom man som grupp ager en storre andel av kapitalet i
Sverige idag. Om lagstiftaren vill genomfora reformer for att minska
pensionsgapet vore det darfor lampligt att formulera ett mal for vilka
skillnader som kan accepteras.

En annan relevant fraga ar varfor ar det viktigt att pensionerna ska vara
jamstéllda? Vilka ar problemen med att kvinnor och mén har olika
genomsnittlig niva pa sina pensioner? For att motivera reformer, som ofta &r
kostsamma eller riskerar att medfora andra negativa konsekvenser, ar det
relevant att formulera problemen utéver de som ar forknippade med laga
pensioner hos kvinnor.

Om problemet med ojamstéllda pensioner framst avser att de (kvinnor) med
lagst pensioner har for laga pensioner, &r en 16sning att héja grundskyddet.

Kvinnors lagre pensioner beror i viss utstrackning pa val, exempelvis
deltidsarbete under smabarnsaren. Bor det offentliga da bekosta en hdjning
av deras pensioner? Det ror sig da om en omfordelning av medel till kvinnor
med barn, och i stor utstrackning &ven man med barn eftersom par i manga
fall har delad ekonomi sa lange bada lever.

Ett annat alternativ &r att lagstiftaren begréansar mojligheterna for kvinnor att
gora de val som sénker deras pensioner, till exempel minskad ratt till
deltidsarbete for foraldrar. Ett tredje alternativ ar att man accepterar den
delen av pensionsgapet som ar orsakat av val och sa langt som majligt
sékerstéller att valen &r informerade och medvetna.

I den man kvinnors lagre pensioner beror pa att de tar mer ansvar for
hemarbete och vard av barn, skulle en utjgmning inom paret, antingen
genom delad pensionsratt eller mer delat ansvar for hem och barn, hdja
kvinnors pensioner och sanka mannens. En relevant fraga ar da om nivan pa
mannens pensioner idag ar sa pass hdga att pensionen blir “lagom” efter en
utjamning inom paret? Eller &r det sa att mannens niva pa pension idag &r
’lagom” — att mannens pension ar normen for pensionsnivan? Ska kvinnors
pensioner da hojas upp till den nivan? Detta skulle krava att kvinnor far
samma arbetsutbud och 16ner som mannen har (vilket som namnts far
genomslag forst pa lang sikt i pensionerna), alternativt kraftiga hojningar av
kompenserande atgarder i form av exempelvis hojt grundskydd eller
pensionsgrundande belopp. Att sluta pensionsgapet blir dock svart, eftersom
konsneutralt utformade reformer &ven skulle gynna man med lagre
inkomster.
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5.2. Utjamning av pensionerna innebar
nastan alltid avsteg fran
livsinkomstprincipen

Huvudprinciperna vid reformeringen av pensionssystemet pa 1990-talet var
att systemet skulle goras foljsamt mot den samhéllsekonomiska och
demografiska utvecklingen samt starka sambandet mellan
forvarvsinkomster och pension. Den allméanna alderspensionen skulle darfor
baseras pa den enskildes forvarvsinkomster under livet och da upp till en
viss arlig inkomstniva. Alla pensionsrétter skulle vaga lika tungt oberoende
av nar under livet intjanandet sker. Det skulle inte vara en uppgift for
pensionssystemet att kompensera for orattvisor vad géller 16nesattning med
mera under yrkeslivet. Istéllet skulle ett skattefinansierat grundskydd inforas
for den som haft inga eller laga arbetsinkomster.

Som vi tidigare namnt kallas huvudprincipen att pensionen grundar sig pa
en persons forvarvsinkomster under livet for livsinkomstprincipen. Vid
inférandet av det nya pensionssystemet framholl regeringen ett behov av att
for vissa speciella situationer kompensera pensionsforlusten vid franvaro
fran arbetsmarknaden i form av pensionsgrundande belopp. Lagstiftaren
papekade dock att varje séarreglering i detta avseende kan sagas utgora ett
avsteg fran livsinkomstprincipen. Med omfattande avsteg skulle
livsinkomstprincipen forlora i innehall och pensionssystemet skulle narma
sig ett folkpensionssystem. Lagstiftaren uttryckte att det darfér noga bor
dvervagas i vilken man skattefinansierade kompletteringar till
livsinkomstprincipen bor géras och vilka grupper som i sa fall bér komma i
fraga for sarskild kompensation.

Avsteg fran livsinkomstprincipen som idag minskar skillnader i pension
mellan kvinnor och mén ar exempelvis 6verforing av premiepensionsratter,
grundskyddet samt pensionsgrundande belopp for barnar. | kapitel 4 har vi
listat ytterligare mojliga reformer for att jamna ut pensionsgapet, dar de
flesta innebéar avsteg fran livsinkomstprincipen. Det finns dock en tydlig
gradskillnad mellan till exempel pensionsgrundande belopp for barnar och
overforing av premiepensionsratt i fraga om hur stort avsteget fran
livsinkomstprincipen &r. De pensionsgrundande beloppen &r
skattefinansierade och generella, medan 6verforingen ar frivillig och
finansieras helt av mottagaren. Pa sa satt ar overforingen av
premiepensionsrétter inte ett for livsinkomstprincipen lika forstérande
ingrepp. Pa hushallsniva uppratthalls livsinkomstprincipen och éverféringen
kan ses som en frivillig gava av en del av livsinkomsten. Det bor dock i
sammanhanget namnas att nar det galler atgarder som innebar frivillig
utjamning av pension mellan par, sdsom delning av pensionsréatt och val av
efterlevandeskydd, skulle dessa troligen innebéra en begransad utjamning av
pensionsgapet. Det beror dels pa att alla par inte skulle vélja att utjamna
pensionen mellan sig, dels pa att méan troligen kommer att ha hogre
inkomster an kvinnor bland dem som inte &r par.
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Pensionsmyndigheten konstaterar avslutningsvis att det finns ett inte
obetydligt pensionsgap mellan kdnen som kan forvantas besta under manga
decennier. Det finns darfor skal att 6vervaga atgarder som minskar gapet.
Som vi konstaterat har sadana atgarder ett pris, varfor alla atgarder noggrant
behover analyseras och dvervagas. Pensionsmyndigheten kommer i en
senare rapport som ett bidrag till en sadan diskussion analysera mojliga
atgarder och deras konsekvenser. Det kan ocksa noteras att det aven finns
andra grupper i samhallet som har och kommer att fa olika nivaer pa
pensionen. Om det ar motiverat att till priset av en svagare koppling mellan
arbete och pension utjgmna pensionen mellan kdnen kan det vara rimligt att
aven diskutera andra utjamningar av utfall. Till exempel en utjdmning
mellan arbetare och tjanstemén. Och i forlangningen av det uppkommer
fragan om pensionssystemet fortsatt bor vila pa livsinkomstprincipen eller
om det mer generellt bor vila pa principer som i ett baspensionssystem, det
vill sdga generellt mer lika pensioner. Pensionsmyndigheten anser att den
fragan bor finnas med nar fragan om mer jamstallda pensioner diskuteras.
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