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Förord

I DISKUSSIONERNA OM höjd pensionsålder står frågan om äldre personers arbetskraftsdeltagande i fokus. Många menar att det är nödvändigt att vi arbetar längre för att klara av att finansiera välfärden i framtiden. Dessutom brukar man framhålla att ett förlängt arbetsliv behövs för att kunna trygga framtida pensioner.

Men vad är det då som avgör möjligheten till ett förlängt arbetsliv? Vilka är förutsättningarna för äldres arbete? Vilken betydelse har hälsa, arbetsmiljö och utbildningsnivå? Vilken roll spelar institutionella förhållanden, som förtidspensionssystemets utformning och tillämpning? Hur upprätthålls förtroendet för myndigheter då stora förändringar av trygghetssystem genomförs?

Det är några av de frågor som en grupp forskare försöker besvara i den här boken. Forskargruppen består av Per Johansson, professor i statistik vid Uppsala universitet och forskare vid Institutet för arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvärdering (IFAU), Lisa Laun, fil.dr i nationalekonomi och forskare vid IFAU, Mårten Palme, professor i nationalekonomi vid Stockholms universitet, och Helena Olofsdotter Stensöta, docent och universitetslektor i statsvetenskap vid Göteborgs universitet.

Det är SNS förhoppning att boken ska ge fördjupad kunskap och stimulera till diskussion om möjligheten för äldre att förbli i arbetskraften efter den tidpunkt som tidigare utgjort den normala pensionsåldern. För analys, slutsatser och förslag svarar helt och hållet författarna. SNS som organisation tar inte ställning till dessa. SNS har som uppdrag att initiera och presentera forskningsbaserade analyser av viktiga samhällsfrågor.

Projektet har kunnat genomföras tack vare finansiellt stöd från Jan Wallanders och Tom Hedelius Stiftelse.

Vi vill tacka flera personer: Laura Hartman, docent i nationalekonomi, som initierade projektet då hon var forskningschef vid SNS; Michael Tåhlin, professor i sociologi vid Institutet för social forskning (SOFI) vid Stockholms universitet, som då projektet startade var medlem i SNS vetenskapliga råd och i den egenskapen fick ansvar att följa projektet; Anders Klevmarken, professor emeritus i ekonometri vid Uppsala universitet, som granskade ett utkast till rapport på ett akademiskt seminarium vid SNS, samt Mats Persson, professor emeritus i nationalekonomi vid Institutet för internationell ekonomi vid Stockholms universitet, som har läst och kommenterat en nästan färdig version av manuset.

Stockholm i maj 2018

Stefan Sandström

forskningsledare, SNS


Sammanfattning

VI LEVER ALLT längre efter att vi slutat arbeta. På senare år har den faktiska ökningen i förväntad livslängd överstigit prognoserna. År 1990 var den förväntade återstående livslängden vid 65 års ålder 15,3 år för män och 19,0 år för kvinnor. År 2017 hade den ökat med 25 procent för män till 19,1 år och med 13 procent för kvinnor till 21,4 år. Denna ökning ställer allt högre krav på finansieringen av tiden efter det att vi slutat bidra själva till vår försörjning. Ett problem direkt förknippat med den längre tiden efter utträdet från arbetskraften är, genom indexeringen i det nya pensionssystemet, att pensionerna blir låga – vilket på senare tid fått allt större plats i nyhetsförmedlingen och den allmänna debatten.

Ett sätt att hantera problemet är att arbeta längre. Det individuella beslutet att jobba vidare påverkas av både samhälleliga institutioner och arbetsmarknadens inställning till äldre. Faktorer som inverkar är utsikterna att få förtidspension/sjukersättning, ekonomiska incitament till att arbeta vidare, hälsa, personliga preferenser, möjligheter till vidareutbildning och kompetensutveckling, omställning till nya arbetsformer och arbetsmiljö.

UTVECKLINGEN AV ARBETSKRAFTSDELTAGANDET BLAND ÄLDRE

Arbetskraftsdeltagandet bland de som är äldre än 55 år har under de senaste decennierna genomgått dramatiska förändringar. För män i åldersgruppen 60–64 har arbetskraftsdeltagandet först minskat från över 85 procent på 1960-talet till 55 procent i slutet av 1990-talet; sedan dess har det ökat till 75 procent 2017. För kvinnorna i samma åldersgrupp har utvecklingen dominerats av deras inträde på arbetsmarknaden. På 1960-talet var kvinnornas arbetskraftsdeltagande i åldersgruppen 35 procent och har ökat till nästan 70 procent 2017. Sedan slutet av 1990-talet har ökningen varit nästan lika kraftig som för männen. I åldersgruppen 55–59 har utvecklingen följt samma mönster för både män och kvinnor, men inte varit lika dramatisk.

Bland de som passerat den tidigare normala pensionsåldern vid 65 år har mycket lite hänt de senaste årtiondena. Deltagandet i arbetskraften i åldersgruppen 65–69 ligger fortfarande på mycket beskedliga nivåer – runt 25 procent för männen och strax under 20 procent för kvinnorna. I denna grupp finns således stor potential för ökad sysselsättning i framtiden.

Sverige har i internationell jämförelse alltid haft ett högt arbetskraftsdeltagande bland äldre. Det stora fallet i sysselsättningen bland män i åldersgruppen 60–64 var mycket kraftigare i syd- och mellaneuropeiska länder. Ökningen i arbetskraftsdeltagandet bland äldre på senare år har också varit starkare i Sverige än i de flesta andra länder.

Skälet till att Sverige haft ett relativt högt arbetskraftsdeltagande har åtminstone delvis att göra med att politiken, jämfört med den som förts i de flesta andra västeuropeiska länder, varit inriktad på att främja deltagande i arbetslivet. Den så kallade arbetslinjen har gällt även de äldre. Sverige har undvikit den mycket kostsamma politiken med att införa system för tidigare pensionering som många länder genomförde på 1970- och 1980-talen. I Sverige har aktuariska justeringar – det vill säga att den månatliga pensionen reduceras om man tar ut den tidigare än den normala tidpunkten – alltid funnits i de allmänna ålderspensionssystemen.

VAD ÄR ORSAKEN TILL DE SENASTE DECENNIERNAS SYSSELSÄTTNINGSÖKNING?

Frågan om en förlängning av arbetslivet griper in i en rad politikområden. Debatten rör ekonomiska incitament att stanna kvar i arbetskraften, skattepolitik för löntagare och pensionärer, tillgänglighet till förtidspension som en möjlighet till försörjning utanför arbetskraften samt regler och avtal på arbetsmarknaden som i många fall är avgörande för möjligheterna att stanna kvar. Även sjukvårdspolitiken och försäkringsmedicinska aspekter är områden som påverkar arbetslivet.

Alla dessa områden har under de senaste decennierna genomgått omfattande förändringar i Sverige. Infasningen och mognaden av den allmänna tjänstepension (ATP-systemet) påverkade i hög grad incitamenten fram till början av 1980-talet, och implementeringen av det nya pensionssystemet har varit av stor vikt från slutet av 1990-talet. Införandet av jobbskatteavdraget, som inte omfattade pensionärer, påverkade i hög grad den ekonomiska kalkylen för att stanna kvar på arbetsmarknaden, liksom det särskilda jobbskatteavdraget för äldre.

Genom en serie reformer på 1970- och 1980-talen förändrades förtidspensionssystemet från att ha varit en strikt försäkring mot förlorade arbetsinkomster som en följd av nedsatt arbetsförmåga av hälsoskäl till att även omfatta arbetsmarknadsskäl. År 1970 infördes särskilda äldreregler för dem över 63 år, som bland annat innebar lägre medicinska krav vid bedömning av arbetsförmåga och 1972 utvidgades reformen till att också omfatta rena arbetsmarknadsskäl. Genom sänkningen av den allmänna pensionsåldern från 67 till 65 år sänktes också åldersgränsen för rätten till förtidspension av arbetsmarknadsskäl till 60 år.

Från början av 1990-talet rullades denna politik successivt tillbaka för att återigen bli en försäkring endast kopplad till hälsa. År 1991 avskaffades de rena arbetsmarknadsskälen för rätt till förtidspension, och 1997 avskaffades de särskilda äldrereglerna.

Slutligen har åldersgränser förändrats – sänkningen av den allmänna pensionsåldern från 67 till 65 år på 1970-talet, borttagandet av den normala pensionsåldern vid införandet av det nya pensionssystemet samt den så kallade Ringholmreformen som gav alla rätt att stanna kvar till 67 år.

Under perioden har också befolkningen förändrats på en rad olika sätt. Hälsan och den fysiska arbetsförmågan har blivit bättre, utbildningsnivån i befolkningen har ökat, arbetsuppgifterna har förändrats, de fysiskt krävande jobben har blivit färre och den fysiska arbetsmiljön har förbättrats.

Vi studerar hur arbetskraftens sammansättning förändrats med avseende på hälsa och utbildning. Vi undersöker också hur arbetsmiljön för de äldre i arbetskraften ändrats och tittar på olika policyförändringar – som den stora reformen av pensionssystemet, det särskilda jobbskatteavdraget för äldre, Ringholmreformen och åtstramningen av förtidspensionen/sjukersättningen.

Resultaten från våra analyser visar att förtidspensionen/sjukersättningen är den viktigaste förklaringen till förändringarna i arbetskraftsdeltagandet bland de äldre. Detta gäller inte enbart uppgången under de senaste två decennierna, utan också den föregående nedgången från början av 1960-talet till slutet av 1990-talet.

Våra resultat tyder på att den stora pensionsreformen kan ha haft viss effekt på arbetskraftsdeltagandet. Incitamenten för tidpunkten då man väljer att ta ut sin pension skiljer sig inte så mycket mellan det nya och det gamla pensionssystemet. Däremot ger det nya systemet starkare incitament för att fortsätta arbeta och betala in till systemet. Vår analys visar att den genomsnittliga tiden mellan det att individen slutat arbeta och det att han eller hon plockar ut sin allmänna ålderspension har minskat, vilket tyder på att incitamenten spelar roll.

Ringholmreformen förefaller dock ha haft ganska små effekter. Arbetskraftsdeltagandet ökade inte märkbart mer i åldersgruppen 65–69 efter det att reformen genomfördes, vilket understryker att normen om pensionering vid 65-årsdagen fortfarande är stark på svenska arbetsplatser.

Vi visar också att hälsoförbättringarna under de senaste två decennierna troligen varit en viktig bakomliggande faktor för ökningen av deltagandet i arbetskraften. Vi undersöker dessutom den möjliga effekten av förbättringar av arbetsmiljön. Vi kommer dock fram till att de stora förbättringarna av den fysiska arbetsmiljön skedde tidigare – på 1980- och 1990-talen – än den senaste uppgången i sysselsättningen bland de äldre.

Vi analyserar vidare potentialen för ytterligare sysselsättningsökningar med avseende på de äldres hälsa. Först tittar vi på hur sysselsättningen förändrats vid konstant hälsa. Vi mäter hälsa som mortalitet. Vi visar att sysselsättningen bland män var mycket högre 1985 vid åldern som motsvarade en viss mortalitet 1985 än vad den är nu. Sedan slutet av 1990-talet har dock sysselsättningsutvecklingen och mortalitetsminskningen hållit jämna steg för män. För kvinnor har så varit fallet under hela den observerade perioden.

Vi genomför också en analys på tvärsnittsdata. Vi använder en regressionsmodell för att undersöka hur stor andel av de i åldersgrupperna 55–59, 60–64, 65–69 och 70–74 som skulle vara sysselsatta om relationen mellan observerad hälsa och sysselsättning motsvarat den som gällde för åldersgruppen 50–54. Slutsatsen av även denna analys är att det finns en stor sysselsättningspotential i de äldre åldersgrupperna.

EFFEKTER AV HÅRDARE REGLER FÖR SJUKERSÄTTNING

På 00-talet infördes hårdare regler för att få sjukersättning – främst genom den så kallade rehabiliteringskedjan 2008; den politik som av Aftonbladet fick epitetet »Det nya tuffa Sverige«. Våra resultat visar överlag att reformerna uppfyllde de politiska målen som sattes upp för dem. Det minskade inflödet till sjukersättningen som var en följd av reformerna gav inte någon motsvarande tillströmning till någon annan inkomstförsäkring, till det kommunala försörjningsstödet eller till försörjning genom närstående. Däremot ökade sysselsättningen. Inte heller verkar åtstramningen ha fallit oproportionerligt på någon utbildningsgrupp eller inkomstgrupp.

Vi undersöker också hur allmänhetens förtroende för den myndighet som hade som uppgift att genomföra de nya hårdare reglerna – Försäkringskassan – påverkades. Analysen tyder på att åtstramningen av förtidspensionssystemet kan förklara en betydande del av den förtroendeminskning som drabbade Försäkringskassan. Förtroendefallet drabbade inte andra offentliga myndigheter efter den ekonomiska krisen 2009.

De resultat vi sammanfattar i boken tyder dessutom på att socialförsäkringarna kan ha haft betydelse för valutgångarna både 2006 och 2014. Stödet för mer generösa bidrag ökade markant under perioden. Detta var troligen en följd av den mer restriktiva tillämpningen av reglerna för sjukersättningen och visar de politiska svårigheterna med att förändra socialförsäkringarna.

SATSA PÅ ÅLDERSGRUPPEN 65–69!

Vår analys visar att vi kommit ganska långt när det gäller att få in personer i åldern 60–64 i arbetskraften. Däremot är det fortfarande förvånansvärt få i åldersgruppen 65–69 som är yrkesverksamma. Vill man åstadkomma en fortsatt ökning i arbetskraftsdeltagandet bland äldre är det därför den gruppen man bör rikta in sig på.

Ringholmreformen hade väldigt små effekter. En bakgrund till detta är troligen att normen att pensionera sig vid 65 fortfarande är stark på de svenska arbetsplatserna. Att de som är äldre än 65 inte omfattas av sjukpenningen eller arbetslöshetsförsäkringen visar också en tvehågsenhet från politikerna att vilja riskera kortsiktiga budgetförsvagningar för att verkligen kunna åstadkomma stora förändringar på detta område.

Att låta sjukpenningen och arbetslöshetsförsäkringen omfatta alla fram till 70 år ter sig som en naturlig åtgärd för att förlänga arbetslivet fram till 70. Att lätta upp normerna om pensionering vid 65 år och motverka åldersdiskriminering är troligen också viktiga i sammanhanget. Detta understryks av att de sociala arbetsmiljökraven troligen blivit större då de fysiska kraven blivit lägre i den alltmer tjänstebaserade nya ekonomin.


1

Inledning

DE ÄLDRES ÅTERGÅNG till arbetsmarknaden är den största demografiska förändringen av svensk arbetskraftssammansättning de senaste 20 åren. Från början av 1960-talet till slutet av 1990-talet minskade arbetskraftsdeltagandet bland män i åldersgruppen 60–64 från 85 till 55 procent. Sedan dess har det ökat till 75 procent 2016. Ökningen har de senaste två decennierna varit nästan lika kraftig för kvinnorna i åldersgruppen. Förändringen har varit likartad i de flesta industriländer, men de senaste åren har den varit särskilt stark i Sverige.

Det finns stora ekonomiska vinster av ett förlängt arbetsliv – både för statskassan, eftersom en utökad skattebas skulle generera större skatteintäkter, och för samhällsekonomin i stort. Det mest påtagliga är kanske att ett senare utträde från arbetsmarknaden motverkar problemen med låga pensioner, vilket har kommit att uppmärksammas alltmer på senare tid.

De flesta som uttalar sig i den svenska debatten tycks vara överens om att »arbetslivet bör förlängas« och »pensionsåldern bör höjas«. Dåvarande statsministern Fredrik Reinfeldt fick 2012 stort genomslag när han i en intervju sa att vi i framtiden måste vänja oss vid tanken på att arbeta fram tills vi är 75 år för att kunna finansiera den välfärd vi har vant oss vid (Dagens Nyheter, 2012). Hur detta ska gå till – vilka regler som behöver ändras – råder det dock ingen konsensus om.

Det råder heller ingen konsensus om vad som orsakat den markanta förlängning av arbetslivet som faktiskt skett under de senaste två decennierna. Är det en effekt av att befolkningen blivit friskare och mer utbildad? Att arbetslivet förändrats? Eller att incitamenten att stanna kvar i arbete – genom förändringar i trygghetssystemen och skatterna – stärkts på ett sådant sätt att fler skjutit upp sitt utträde ur arbetskraften?

Syftet med denna bok är att lägga fram fakta om de bakomliggande drivkrafterna till det minskade arbetsutbudet bland äldre fram till slutet av 1990-talet och till den ökning som har skett på senare år. Vi kommer framför allt att analysera hur förtidspensionssystemet, och de många förändringarna av detta, har påverkat utvecklingen. Vi kommer också att titta på hur förändringar i systemet påverkat förtroendet för Försäkringskassan, som har haft som uppgift att genomföra förändringarna. Slutligen kommer vi att diskutera möjligheter och hinder för ett ytterligare förlängt arbetsliv.

Ett återkommande tema i boken är frågan om man kan hänföra de äldres förändrade arbetsutbud till institutionella reformer, som ändrade regler i förtidspensionssystemet – eller till underliggande förändringar i samhället, som förändringar i folkhälsan. Som i all samhällsvetenskaplig forskning är det i detta sammanhang svårt att identifiera kausala effekter av enskilda institutionella reformer. Vi är också medvetna om att de institutionella förändringarna i sin tur kan drivas av underliggande rörelser i samhället.

Boken består av sex kapitel utöver denna inledning. I kapitel två beskriver vi utvecklingen av arbetsutbudet bland de äldre i Sverige. Vi visar också hur vanliga olika vägar ut ur arbetskraften är. Slutligen jämför vi utvecklingen med den i andra, jämförbara länder. I det tredje kapitlet visar vi utvecklingen av olika mått på hälsan i åldersgruppen 55–70, tittar på hur arbetsmiljön för de äldre förändrats över de senaste decennierna samt studerar hur utbildningen bland de berörda kohorterna utvecklats. Vi relaterar också utvecklingen av dessa tre faktorer till förändringen av de äldres deltagande i arbetskraften.

I det fjärde kapitlet studerar vi förtidspensionssystemets historia från början av 1960-talet fram till i dag. Vi visar hur en serie reformer fram till 1990-talet successivt gjorde ersättningsnivåerna i systemet mer generösa och hälsokraven för att få förtidspension allt mindre strikta. Dessutom tilläts förtidspensionering av arbetsmarknadsskäl. Vi analyserar hur denna utveckling påverkade de äldres deltagande i arbetskraften. Vi visar också hur arbetsutbudet påverkades av de reformer som inleddes med att rätten till förtidspension av arbetsmarknadsskäl avskaffades 1991.

I kapitel 5 analyserar vi konsekvenserna av den skärpning av kraven för att få sjukersättning som implementerades successivt under 00-talet. Vi kommer att se om det begränsade tillträdet till förtidspension verkligen ledde till en ökning av arbetsutbudet – eller om de stramare reglerna bara »skyfflade runt« folk till andra trygghetssystem. Vi undersöker också hur förändringen av förtidspensionssystemet påverkade inkomstfördelningen – dels om den påverkade olika socioekonomiska grupper olika, dels om inkomstfördelningen bland de äldre förändrades när förtidspensionssystemet stramades åt.

Policyförändringar i demokratiska samhällen genomförs alltid av en myndighet – i det här fallet Försäkringskassan. En förutsättning för att förändringar ska kunna genomföras är att det finns ett starkt förtroende för myndigheten bland medborgarna. I kapitel 6 undersöker vi om så varit fallet, och hur förtroendet påverkades, efter de radikala förändringar av förtidspensionen/sjukersättningen som genomfördes under 00-talet.

I kapitel 7 resonerar vi om hur policyförändringar som ligger utanför förtidspensionen/sjukersättningen kan ha påverkat de äldres arbetskraftsdeltagande. Det handlar om den stora ålderspensionsreformen, införandet av det särskilda jobbskatteavdraget för äldre samt den så kallade Ringholmreformen, som flyttade den obligatoriska pensionsåldern från 65 till 67 år. Slutligen resonerar vi om tänkbara framtida förändringar som skulle kunna förlänga arbetslivet.

Som analys av den politik som berör förtidspensionen/sjukersättningen har vår studie givetvis begränsningar. Vi använder genomgående så kallade mikrodata – uppgifter insamlade från enskilda personer. Vissa tycker nog att det saknas enskilda berättelser om personliga erfarenheter av hur förändrade regler inom socialförsäkringen påverkat eller drabbat den enskilde. Dessa har dock under åren förmedlats i rikliga doser genom medierna. För att få en mer övergripande bild av hur samhället förändrats fordras också att fakta kommer på bordet. Vi hoppas att den här boken ska kunna bidra till detta.
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