Aalborg Universitet

Tilbagetraekning mellem flexicurity og gkonomisk raderum

Jensen, Per H.; von Nordheim, Fritz

Published in:
Nordisk Valfardsforskning

DOl (link to publication from Publisher):
10.18261/issn.2464-4161-2020-02-04

Creative Commons License
CC BY-NC 4.0

Publication date:
2020

Document Version
Ogsa kaldet Forlagets PDF

Link to publication from Aalborg University

Citation for published version (APA):

AALBORG UNIVERSITY
DENMARK

Jensen, P. H., & von Nordheim, F. (2020). Tilbagetreekning mellem flexicurity og gkonomisk raderum. Nordisk
Valfardsforskning, 5(2), 109-121. https://doi.org/10.18261/issn.2464-4161-2020-02-04

General rights

Copyright and moral rights for the publications made accessible in the public portal are retained by the authors and/or other copyright owners
and it is a condition of accessing publications that users recognise and abide by the legal requirements associated with these rights.

- Users may download and print one copy of any publication from the public portal for the purpose of private study or research.
- You may not further distribute the material or use it for any profit-making activity or commercial gain

- You may freely distribute the URL identifying the publication in the public portal -
Take down policy

If you believe that this document breaches copyright please contact us at vbn@aub.aau.dk providing details, and we will remove access to

the work immediately and investigate your claim.

Downloaded from vbn.aau.dk on: March 20, 2024


https://doi.org/10.18261/issn.2464-4161-2020-02-04
https://vbn.aau.dk/da/publications/fdb75364-4c7c-4a51-a22b-fbc31f31ae9e
https://doi.org/10.18261/issn.2464-4161-2020-02-04

)

Nordisk Valfardsforskningl | .. crerereroriacer
Nordic Welfare Research

Argang 5, nr. 2-2020, s. 109-121
ISSN online: 2464-4161
VITENSKAPELIG PUBLIKASJON DOI: https://doi.org/10.18261/issn.2464-4161-2020-02-04

Tilbagetraekning mellem flexicurity og
gkonomisk raderum

Retirement between flexicurity and fiscal surplus

Per H. Jensen
Professor, Center for Labour Market Research, Aalborg Universitet, Danmark
perh@dps.aau.dk

Fritz von Nordheim
Pensioneret tidligere vicekontorchef i Europa-Kommissionens Direktorat for Beskeeftigelse og Sociale Forhold, Danmark

Abstrakt

Formalet med artiklen er at analysere den tidlige tilbagetraekning fra arbejdsmarkedet i speendingsfeltet mellem den
danske flexicuritymodel og forandringer i det danske pensionssystem. Artiklen viser, hvorledes en markant stigende
forventet pensionsalder er blevet et centralt omdrejningspunkt i bestrabelserne pé at age beskaeftigelsen, foroge skat-
teindteegterne og reducere de offentlige udgifter til velfeerdsydelser.

Nokkelord
Det danske pensionssystem, flexicurity, skonomisk raderum, pensionsreformer, pensionsalder

Abstract

The article analyses the development of retirement conditions for older workers in Denmark in the context of flexi-
curity and the evolution of the pension system. It documents how a rise in the pension eligibility age has recently
become the pivot of a long-standing strategy for higher employment, larger tax revenues and lower public expenses
predicated on the expansion of labor supply through cuts in the access to welfare benefits. The Danish pension sys-
tem is already designed to release extra tax revenues and lower public pension cost at the height of population ageing.
By linking the pensionable age to developments in life expectancy, the Ministry of Finance seeks to neutralize a fur-
ther good portion of the economic and budgetary effects of population ageing and thus create fiscal room for other
spending. Yet, the expectation that the average retirement age will continue to rise in line with the ever-higher pen-
sion age is unrealistic. Instead, an expanding gap between the two is likely to develop. Hence, the fiscal room for
maneuvering held out by the Ministry of Finance and counted on by Danish politicians is improbable.

Keywords
Danish pension system, pension reforms, linking state pension age to life expectancy, flexicurity, fiscal room for
maneuvering

Indledning

At oge udbuddet af arbejdskraft har veeret et hovedmal i dansk arbejdsmarkeds- og vel-
feerdspolitik gennem de sidste 15-20 ar. I det politisk-administrative system er overbevis-
ningen, at bade en beskaering i adgangen til og kvaliteten af velfaerdsstatens kontantydelser
vil ege arbejdsudbuddet, forheje beskeftigelsen, stimulere den pkonomiske vaekst og age
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skatteindtaegterne. Ideen er yderligere, at feerre udgifter og flere skatteindtaegter skaber et
sakaldt okonomisk raderum i statsfinanserne, der kan anvendes til mange gode formél, for
eksempel investeringer i sundhedsveesenet og omsorgsydelser til det stigende antal pleje-
kreevende @ldre, men ogsa til skattelettelser. Begrebet det skonomiske raderum, samt mal-
seetninger om at sikre, at der vedvarende skabes et sadant raderum, er blevet en del af den
daglige politisk-administrative jargon, diskurs og malsetning (se f.eks. Regeringen, 2016;
Regeringen, 2019).

Bestraebelserne pé at oge arbejdsudbuddet (og raderummet) forfolges ved at kanalisere
mange forskellige grupper ud pé arbejdsmarkedet. Unge skal hurtigere gennem uddannel-
sessystemet og velfeerdsklienter sluses ud pa arbejdsmarkedet. Under indtryk af de demo-
grafiske forandringer har seniorerne imidlertid veret en central malgruppe i forhold til at
oge arbejdsudbuddet, og bestrabelserne pa at f flere seldre ud pa arbejdsmarkedet har pri-
meert taget form af en indskraenkning af seniorernes sociale rettigheder — pa arbejdsmarke-
det og i velfeerdsstaten. Som led i denne proces er en ny relation mellem arbejdsmarkeds- og
pensionspolitikken opstéet.

For det forste er den danske arbejdsmarkedsmodel (flexicurity) under hastig forandring.
Den danske flexicuritymodel er karakteriseret ved, at danske lenmodtagere — modsat erfa-
ringerne i Sverige og Norge - i meget ringe grad er beskyttet mod afskedigelser, hvilket ska-
ber fleksibilitet og en stor jobomszaetning pa det danske arbejdsmarked. Som kompensation
for usikre ansettelsesvilkar har danske lonmodtagere tidligere haft adgang til generose vel-
feerdsydelser. Problemet er imidlertid, at kvaliteten af disse ydelser (f.eks. arbejdslesheds-
dagpenge, efterlon, kontanthjelp og fortidspension (fertidspension (’disability pension’)
svarer til "uforetrygd’ i Norge og ’sjukersittning’ i Sverige)) gennem lang tid er blevet svaek-
ket, og en for seniorerne vigtig ordning som efterlen er ligefrem under afvikling.

For det andet har pensionssystemerne undergaet storre omkalfatringer. Som i mange
andre vestlige lande (se f.eks. Ebbinghaus, 2011) har pensionssystemet gennemlobet priva-
tiseringstendenser. Kollektive og individuelle fondsbaserede pensionsordninger far en sta-
dig stigende rolle i forhold til de skattefinansierede universelle pensionsydelser. Pensions-
fondene i Danmark repraesenterer i dag den naeststerste pensionsopsparing per indbygger i
verden, og de fondsbaserede pensionsordninger udger pa flere mader en statsfinansiel pen-
gemaskine (Andersen, 2014). Pensionsreformer i 2006 og 2011 udviklede endvidere en i
verdensmalestok helt ny konstruktion. Pensionsalderen skal fremadrettet folge udviklingen
i den gennemsnitlige levetid, og danskerne skal gennemsnitligt kun kunne oppebaere folke-
pension i 14,5 ar. Prognoser for stigningen i levealderen gor, at personer, der i dag er 25 ar,
forst kan forvente at ga pé folkepension, nar de fylder 74 4r. Med andre ord er reglerne for,
hvornar lenmodtagere tidligst kan ga pension, skaerpet betydeligt.

Disse @ndringer i adgangen til arbejdsmarkeds- og pensionsydelser, som fundamentalt
forandrer seniorernes eksistensvilkar i spendingsfeltet mellem arbejdsmarkedet og vel-
feerdsstaten, har ikke ligefrem veeret drevet af pensionspolitiske visioner (se f.eks. Larsen &
Andersen, 2004). Forandringerne er derimod et produkt af gradvise justeringer og tilbyg-
ninger, der har veeret styret af finanspolitiske og makrogkonomiske overvejelser og ad hoc-
prioriteter, med det formal at @ge opsparingen og arbejdsudbuddet og mindske udgifterne
til overforselsindkomster for derved skabe et storre gkonomisk raderum.

Det er pafaldende, at det politisk-administrative system, herunder Finansministeriet (se
f.eks. Finansministeriet, 2018), har en optimistisk tiltro til, at seniorernes arbejdsudbud
fremover neermest ubegrenset kan oges ved at binde folkepensionsalderen til stigningen i
middellevetiden. Idet man forventer, at en hojere pensionsalder vil resultere i en tilsvarende
stigning i den gennemsnitlige tilbagetreekningsalder, har man ligefrem gjort bindingen til
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levetiden til et omdrejningspunkt i beregninger af den fremtidige sikring af det okonomiske
raderum.

De forste tegn pa, at der er greenser for, hvor meget man kan regulere arbejdsudbuddet
og beskaftigelsen via pensionsalderen, og for, hvor meget man kan sveekke sikkerhedskom-
ponenterne i flexicurity, uden at fleksibiliteten falder, er imidlertid ved at vise sig. Pa
arbejdsmarkedet er en bedre afskedigelsesbeskyttelse blevet sat pa dagsordenen af fagbevze-
gelsen. Mht. pensionssystemet er politikerne ved at erkende, at personer, der har haft et
langt og hardt arbejdsliv, ikke kan forventes at forblive pa arbejdsmarkedet frem til den fol-
kepensionsalder, der er programsat til vedvarende at stige med stigningen i den gennem-
snitlige levetid.

Pa baggrund af udviklingen i arbejdsmarkeds- og pensionssystemerne i Danmark over
de sidste 20-30 ar er formalet med denne artikel at diskutere graenser, dilemmaer og ulig-
hedsskabende traek i de nye former for interaktion mellem arbejdsmarkedet og pensions-
systemerne. I artiklen gores brug af dokumentariske metoder og beskrivende statistik.

Dansk flexicurity som ramme om eeldrearbejdskraftens
beskaeftigelse og tilbagetraekning

I dets organisering og praksisser adskiller det danske arbejdsmarked sig pé et afgorende
punkt markant fra arbejdsmarkederne i de ovrige nordiske lande: Arbejdsgiverne i Dan-
mark har meget vidtgdende befojelser til at afskedige deres ansatte — inklusive dem, der er
seniorer. Sidst-ind-ferst-ud-princippet, som beskytter seniorerne i Norge og Sverige, gael-
der ikke i Danmark. At danske lonmodtagere i ringe grad er beskyttet mod afskedigelser, er
en del af den danske flexicuritymodel, der har tre interaktive komponenter: (1) begranset
afskedigelsesbeskyttelse, (2) (relativt) generose velfeerdsydelser og (3) en aktiv arbejdsmar-
kedsmarkedspolitik (e.g. Madsen, 2004; Bredgaard et al., 2008).

(1) Begreenset afskedigelsesbeskyttelse: 1 et internationalt perspektiv er afskedigelsesbe-
skyttelsen i Danmark meget indskreenket (OECD, 1999; Venn, 2009). Det betyder, at dan-
ske arbejdsgivere kan anseatte og afskedige medarbejdere efter forgodtbefindende. Medar-
bejdere kan tilsvarende sige op og skifte job uden eller med ganske kort varsel. Alt andet lige
bidrager dette til at skabe et meget fleksibelt arbejdsmarked med en stor omsatning af
arbejdskraft. EU-data viser saledes (cf. DTI, 2008), at Danmark er et af de lande i EU, der
har den hgjeste jobmobilitet (efter Storbritannien) og den korteste gennemsnitlige ansaet-
telsesperiode (efter Litauen, Estland and Letland). ZAldre lonmodtagere er i serlig grad
udsat for at blive afskediget og ramt af langvarige ledighedsperioder pa fleksible arbejds-
markeder, og denne risiko accentueres i perioder med hej arbejdsleshed (se f.eks. Knuth &
Kalina, 2002).

(2) Generose velferdsydelser: At danske lenmodtagere ikke i samme grad som i andre
lande frygter at blive arbejdslose, og at danske fagforeninger ikke tidligere aktivt har segt at
moderere arbejdsgivernes vidtgaende ret til at hyre og fyre, skyldes bl.a., at arbejdslese hid-
til har kunnet traekke pa (relativt) genergse velfaerdsydelser, hvorved de sociale risici, der er
forbundet med arbejdsleshed, historisk har veeret ret begraensede (Christensen, 2017).

Arbejdsloshedsdagpengesystemet har historisk fungeret som et centralt omdrejnings-
punkt i forsergelsen af de arbejdslose. I dagpengesystemets glansperiode i 1980’erne tilbed det
en indkomstsikring i op til 8,5 &r og en kompensationsrate, som var relativt hgj. Som en over-
bygning pa arbejdsleshedsdagpengesystemet indfertes i slutningen af 1970’erne desuden den
sakaldte efterlonsordning, der efter 5 ars medlemskab af en arbejdsleshedskasse gav 60+-érige
ret til at forlade arbejdsmarkedet pa en ydelse svarende til arbejdsleshedsdagpengesatsen.
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Fortidspension er i princippet maélrettet personer, som ikke er i stand til at forserge sig
selv ved arbejde, fordi arbejdsevnen er varigt nedsat, men frem til 2003 kunne fortidspen-
sion tildeles 50+-arige, ene og alene hvis deres udsigter til at komme i arbejde ikke var lyse,
f.eks. pa grund af hej regional arbejdsleshed (Jensen, 2004). Endelig kunne arbejdslese
oppebare kontanthjelp, hvor ydelsesniveauet fra 1976 var organiseret efter relative fattig-
domsprincipper, hvilket gjorde, at hoje faste udgifter kunne udlgse en kontanthjeelpsydelse,
der 14 betydeligt over arbejdsleshedsdagpengesatsen.

De forskellige former for kontantydelser, der var tilgeengelige for seldrearbejdskraften,
blev ikke modsvaret af krav om, at de «ldre arbejdslese skulle lade sig aktivere. Som
arbejdsles senior risikerede man at blive parkeret pa passive ydelser, indtil man kunne soge
fortidig tilbagetreekning. Arbejdslese seniorer kunne f.eks. sage om fortidspension allerede
som 50-arige. De kunne ogsa oppebere arbejdsleshedsunderstottelse i 8,5 ar fra 51,5-ars
alderen og derefter g pa efterlon som 60-drige og oppebaere denne frem til pensionsalde-
ren. Den nemme adgang til dagpenge, fortidspension og efterlen gjorde det samtidig let for
arbejdsgiverne at klare personaletilpasninger ved at fyre eeldre medarbejdere og frigere sig
fra at indrette jobbene efter aldrearbejdskraftens behov og formaen. Det horer dog med til
historien, at efterlonnen ogsa gav mulighed for, at de mange arbejdere, der var syge, neds-
lidte eller dode, for de naede den daverende folkepensionsalder pa 67 ar, kunne fa et mere
veerdigt otium.

(3) Den aktive arbejdsmarkedspolitik. Formalet med den aktive arbejdsmarkedspolitik
har veeret at styrke den arbejdslgses muligheder for at finde ny beskeftigelse ved at under-
stotte arbejdskraftens geografiske og faglige mobilitet (Bredgaard et al., 2016). I lang tid
havde arbejdslose 50+-arige dog ikke den samme adgang til de arbejdsmarkedspolitiske
instrumenter som yngre arbejdslese (jf. Arbejdsministeriet, 1997). 50+-arige blev siledes
betragtet som en marginal del af arbejdsmarkedet, hvis pligt til at sta til radighed for
arbejdsmarkedet og ret til at traekke pa arbejdsformidlingens ydelser aftog fra 50-ars alde-
ren og helt ophorte, nir de ndede efterlonsalderen. Dette @ndrede sig ganske vist delvis i
1996, men det var forst fra 2006, at ogsa de 60-64-arige fik fuld adgang til de arbejdsmar-
kedspolitiske ydelser.

Flexicuritymodellen, der havde sin glansperiode i 1980’erne, har dybe historiske redder
i det danske arbejdsmarkeds dannelse og udvikling (se f.eks. Jensen, 2017). Fra midten af
1990’erne indledtes imidlertid en serie af reformer, der over de folgende 20 ar markant
svaekkede iser securitykomponenterne og dermed ogsa underminerede flexicuritymodel-
len som helhed.

Arbejdsleshedsdagpengene er lobende blevet forringet. Kompensationsgraden er redu-
ceret fra cirka 63 pct. i 1980 til cirka 46 pct. i 2018 (beregnet med udgangspunkt i len inkl.
pensionsbidrag, jf. DOR (2014)), og varigheden er reduceret fra 8,5 ar til 2 &r. Aldre
arbejdslese blev dog i nogen grad kompenseret for denne varighedsforringelse i forbindelse
med velfeerdsforliget i 2006. Hvis man som arbejdsles har opbrugt sin ret til arbejdslesheds-
dagpenge, og hvis man er efterlensforsikret og ikke har mere end 5 ér frem til efterlonsal-
deren, skal man tilbydes et seniorjob i bopaelskommunen®. Man skal have overenskomst-
massig lon, men ikke nedvendigvis et job, der svarer til éns kvalifikationer. Hvis man er
nedslidt, kan man i princippet sege en seniorfertidspension fem ar for folkepensionsalde-
ren, omend meget fa har fet den tildelt. Seniorfortidspension kan derfor siges at vaere en
tiasko og er pr. 1/1 2020 aflgst af den sakaldte seniorpension, der kan tildeles personer, der

1. Adgangen til et seniorjob forudsatter dog, at man er tilmeldt efterlonsordningen, og at dagpengeretten udlgber
mindre end 5 ar for efterlonsalderen. I 2018 var kun 18 pct. af a-kasse-medlemmerne tilmeldt efterlonsordnin-
gen.
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har 6 ar eller mindre til folkepensionen, har vaeret i beskaeftigelse 20-25 ar (mindst 27 timer
pr. uge), og som har en arbejdsevne pa 15 timer eller mindre pr. uge.

Efterlonsordningen er blevet beskaret i flere omgange. Senest ved en politisk aftale i
2011. Efter at den fra 2014 gradvis er reduceret, kan den fremover maksimalt oppebzeres i
de 3 ar, der gar forud for pensionsalderen, som i perioden 2019 til 2022 gradvis haeves fra
65 til 67 ar og herefter reguleres i takt med udviklingen i den gennemsnitlige levetid. Paral-
lelt hermed er adgangskravene lobende blevet skeerpet. I dag skal man gennem a-kasse-
medlemskab have veeret tilmeldt ordningen, for man er fyldt 30 ar, og have betalt efterlons-
bidrag i 30 ar for at fa ret til efterlon. Endvidere vil andre pensionsindkomster, f.eks. ind-
komster fra sojle 2 (arbejdsmarkedspensioner) eller 3 (individuelle pensionsopsparings-
ordninger), blive modregnet i efterlonsydelsen. Dermed vil efterlonsordningen blive helt
betydningsles - eller meget marginal. Effekten har veeret, at antallet af efterlonsmodtagere
i perioden 2008-2017 er faldet fra 180.000 til 61.000 (Danmarks Statistik, 2018).

Efterlonnen kunne fra 2011 som navnt maksimalt oppebzeres i 3 ar. Fortsat kunne man
hzaeve en privat pensionsopsparing 5 ar for pensionsalderen. Dette blev dog sendret i 2017,
hvor det tidspunkt, hvor den private pensionsopsparing kunne hzves, ogsé blev reduceret
til 3 ar for folkepensionsalderen.

Kontanthjaelpen er blevet gennemgribende forringet (se f.eks. Juul, 2018), og adgangs-
kravene til fortidspension er efter reformer i 2003 og 2013 blevet sa skrappe, at det er meget
sveert at fa ydelsen bevilget. I perioden 2011-2017 faldt antallet af personer, der fik nytil-
kendt fortidspension, fra 16.909 til 9.674. Parallelt hermed er der blevet stillet stadig mere
vidtgaende krav til, at seniorer ligesom andre arbejdsduelige personer, der far arbejdsles-
hedsdagpenge eller kontanthjelp, skal lade sig aktivere. Grundleeggende har arbejdsmar-
kedspolitikken ogsa skiftet karakter. Hvor den tidligere byggede pa "human capital invest-
ment”-principper, dvs. at arbejdslese blev tilbudt uddannelse, der styrkede dem i jobsog-
ningen, bygger den nu i stigende grad pa “work first”-principper, dvs. tilbud om en
aktivitet, hvis formal er at teste den arbejdsleses arbejdsvillighed (Jorgensen & Schulze,
2012; Nielsen, 2015).

Med implementeringen af EU’s direktiv 2000/78/EF om ligestilling pa arbejdsmarkedet
i form af forskelsbehandlingsloven er det i princippet blevet vanskeligere at gennemfeore
aldersbegrundede afskedigelser. Imidlertid har domstolene historisk betragtet arbejdsgive-
rens begrundelse for afskedigelsen som "virkelighedsoverensstemmende”. Hvis arbejdsgive-
ren séledes undlader at bruge alder som afskedigelsesgrund - selvom dette métte veere den
reelle grund - vil afskedigelsen ikke blive kendt ulovlig.

Dog er seniorernes position pa arbejdsmarkedet styrket i forleengelse af 2006-reformen,
hvor forskelsbehandlingslovens oprindelige undtagelsesbestemmelser om pligtig afgangsal-
der saledes forst blevet heevet fra 65 til 70 ar, og siden helt afskaffet, s& bestemmelser om
tvungen afgangsalder i ansattelsesaftaler nu er helt forbudt. Det betyder for eksempel, at
der ikke er nogen gvre aldersgreense for, hvor leenge man kan vedblive med at vere ansat i
den offentlige sektor. Samtidig har retspraksis gjort, at bevisbyrden for, at der ved afskedi-
gelse af seniorer ikke foreligger aldersdiskriminering, nu overvejende pahviler arbejdsgive-
ren.

Fagbevagelsen er ogsé begyndt at reagere pa forringelserne af velfeerdsydelserne og den
aktive arbejdsmarkedsmarkedspolitik. Arbejdsgivernes meget vidtgdende afskedigelsesbe-
fojelser accepteres saledes ikke mere pa det manuelle arbejdsmarked. Pa en lang raekke
overenskomstomrader er der indgaet aftaler, der er langt mere vidtraekkende end de natio-
nale aftaler. Desuden kraevede fagbevagelsen ved de nationale overenskomstforhandlinger
12010, at det ikke leengere skulle veere omkostningsfrit for arbejdsgiverne at skille sig af med
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eldre medarbejdere. Der blev saledes aftalt en ’fratraedelsesordning, der alt efter ancienni-
tet giver 85 pct. londeekning i op til tre maneder og dermed for en kort periode kompense-
rer for det betragtelige fald i dagpengenes kvalitet i de seneste 30 ar (Due & Madsen, 2010).

Alt i alt har aldre arbejdstagere i lobet af de sidste 15-20 é&r faet bedre adgang til den
aktive arbejdsmarkedspolitik og er blevet bedre beskyttet mod rent aldersbegrundede afs-
kedigelser. Til gengzeld er mulighederne for tidlig tilbagetraekning blevet staerkt forringet.
Men ogsa eendringer i det almindelige pensionssystem har pavirket seniorernes tilbage-
treekningsmuligheder og generelle livssituation.

Det danske pensionssystems udvikling og karakteristika

En relativt hej folkepension var helt indtil 1990’erne det altdominerende element i det dan-
ske pensionssystem. Modsat Sverige og Norge fik man aldrig etableret et offentligt ind-
teegtsrelateret tillegspensionssystem. I stedet udviklede arbejdsmarkedets parter et *privat’
system af overenskomstaftalte tillegspensioner organiseret efter aftaleomrader. Et afgo-
rende gennembrud for denne udvikling kom fra slutningen af 1980’erne, hvor andelen af
lenmodtagere, der dakkes af de sakaldte arbejdsmarkedspensioner, over et par ar blev
heaevet fra ca. 35 pct. til 85 pct. og bidragssatserne herefter oget ved successive overens-
komstforhandlinger. Opfelgende afgerende aendringer fulgte i 1990’erne, og resultatet af
forandringsprocesserne er blevet et system bestdende af tre samordnede sgjler. Som det vil
fremgg, refererer den forste sojle til de offentlige pensioner, som sikrer en minimumspen-
sion til alle; den anden sojle udgeres af arbejdsmarkedspensionerne, der er en obligatorisk
ordning, og som bygger pa frivillige aftaler mellem arbejdsmarkedets parter; og den tredje
sojle refererer til privat opsparing, som den enkelte frivilligt aftaler med banker eller forsi-
kringsselskaber.

(1) Den offentligt organiserede sojle (sojle 1), hvis hovedelement er en universel skatte-
finansieret folkepension, som for skat manedligt udgeres af et grundbelob pa DKK 6.327, et
indkomstatheengigt pensionstilleeg pa DKK 6.923 (enlige) samt en raekke behovs- og ind-
komsttestede tillegsydelser (eeldrecheck, varmetilleeg osv.). Sejle 1 rummer ogsa den fonds-
baserede moderate ATP-ydelse, der afhaenger af antallet af aktive ar pa arbejdsmarkedet?.
For personer, der tradte ind pa arbejdsmarkedet som 18-arige og forlod det som 65-érige,
vil ATP udgere cirka DKK 2.000 pr. maned. Aldersgraensen for indbetalinger til ATP folger
folkepensionsalderen.

(2) Den privat organiserede sojle (sojle 2) bestar af kollektive fondsbaserede arbejdsmar-
kedspensioner, der er opstaet gennem overenskomster og administreres af arbejdsmarke-
dets parter, sadan at hvert hovedoverenskomstomréde har sin egen pensionskasse. ZAldre
pensionskasser folger dog ofte fagomradet, f.eks. kasserne for sygeplejersker, ingeniorer og
magistre. Et feellestraek er, at den enkeltes pension athanger af storrelsen af bidragsbetalin-
gerne (der som en tommelfingerregel ligger pa 12, 15 eller 18 pct. af bruttolennen, alt efter
om overenskomstomradet daekker faglerte og ufaglerte, mellemuddannede eller akademi-
kere), afkastet af den investerede kapital, tilbagetreekningsalderen samt justeringer i forhold
til forandringer i levetiden blandt pensionskassens medlemmer. Man indbetaler ikke til
pensionskassen, nar man er arbejdsles, og da pensionen bygger pa aekvivalensprincipper,
far man en ringere pension, jo leengere perioder man har vaeret arbejdsles. Man kan til gen-

2. ATP star for Arbejdsmarkedets Tillegspension. ATP henregnes normalt under sgjle 1, fordi ATP er en lovbaseret
ordning, der omfatter alle lonmodtagere og modtagere af overferselsindkomster. Men den har ogsa lighedspunk-
ter med sojle 2, hvilket skyldes, at ATP er obligatorisk, individuel, bidragsbaseret og reguleres af arbejdsmarkedets
parter.
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gaeld normalt fortsette indbetalingerne uden aldersgranse, sa leenge man arbejder inden
for pensionskassens omrade.

(3) Den tredje sojle udgeres af private individuelle pensionsopsparingsordninger, der
administreres af banker og forsikringsselskaber, hvor ydelserne kan tage mange former,
men generelt athaenger af varigheden og maengden af indbetalinger, administrationsbidra-
get samt afkastet. En buket af fire forskellige fiskale programmer soger at stimulere og
opmuntre til personlig pensionsopsparing.

Indbetalinger til sojle 2 og 3 er fritaget for beskatning, sa leenge de holder sig inden for
visse granser. Afkast af pensionsmidlernes investeringer beskattes med den sékaldte udbyt-
teskat pa 15,3 pct. Pensionsudbetalinger beskattes som personlig indkomst, hvilket almin-
deligvis betyder med lidt under 40 pct. Fra sojle 2 og sejle 3 kan man fremadrettet fa udbe-
talt sin pension tre ar for den geeldende folkepensionsalder.

Yderligere rummer pensionssystemet en rakke incitamenter, der skal fa seniorerne til at
udskyde tilbagetraekningen frem til eller ud over pensionsalderen: (1) Hvis man arbejder
mere end 750 timer om aret, kan man velge at udskyde folkepensionen i op til 10 ar. Hvis
man udskyder sin pensionering med 1, 5 eller 10 ar, stiger folkepensionssatsen med hen-
holdsvis 5, 32 eller 83 pct. (2) Det er ogsd muligt at modtage folkepension, samtidig med at
man fortsaetter med at arbejde. Hvor arbejdsindtaegter over DKK 100.000 modregnes i pen-
sionstilleegget, kan man have en arbejdsindtaegt pa op til DKK 329.600 kr., for den bergrer
grundbelobet. (3) Pensionerne fra sojle 2 og sejle 3 bliver mere veerd, jo senere de heeves.

Betydningen af det danske pensionssystems specifikke udformning reekker imidlertid
langt ud over de ydelser, det frembringer.

Den fondsbaserede del af pensionssystemet har stor indvirkning pa nationalekonomien
og statsfinanserne. Pensionsopsparingen er en vasentlig del af den private opsparing, der
har forvandlet Danmark fra et land med stort underskud pé betalingsbalancen til et land
med meget stort overskud. De midler, der opbygges i pensionsfondene, som for naerve-
rende udger cirka DKK 4.400 milliarder, placerer Danmark som det land i verden, hvor
pensionsopsparingen udger den storste andel af BNP (210 pct.) og det naeststorste belgb pr.
person (OECD, 2018).

For statsfinanserne betyder det, at indbetalingerne i opbygningsperioden er fritaget for
beskatning, en skatteudgift, som ma modsvares af andre skatter. Men her hjalper en skat pa
15,3 pct. pa pensionsfondenes lgbende afkast med at begranse belastningen. Da udbetalin-
gerne til sin tid a priori beskattes med 40 pct., opbygger staten samtidig en kolossal fordring
pa pensionsopsparingen, der vil give store fremtidige indteegter. Hertil kommer, at udbetalin-
gerne ogsa vil reducere udgifterne til folkepension betydeligt, idet personer, der har indteegter
fra livslange opsparinger i sgjle 2 og 3, vil miste det indkomsttestede pensionstilleeg. Alene den
udskudte skat pa pensionsudbetalingerne kan siledes stort set finansiere de ogede udgifter,
der i fremtiden er til folkepension og seldreomsorg (Nielsen, 2012). En betydelig del af frem-
tidens pensionister kan med andre ord forventes at blive nettobidragsydere til statskassen.

Trods den allerede etablerede gkonomiske robusthed gennemfortes i 2006 med opfolg-
ning i 2011 yderligere reformer med henblik pa at accelerere arbejdsudbuddet af seniorer
og herved forebygge underskud i statsregnskabet, nar befolkningsaldringen topper i
2030’erne og 2040’erne, og i stedet skabe et yderligere skonomisk raderum.

I forste trin bestod aendringerne i en yderligere begreensning af efterlensperioden fra 5
til 3 ar og en stigning i folkepensionsalderen fra 65 til 67 ar. Da man imidlertid ogsa vedtog
at binde pensionsalderen til udviklingen i den gennemsnitlige levealder, var der tale om en
i verdensmalestok helt ny konstruktion for et pensionssystem: en virkeliggorelse af det
dictum, som OECD (2006) netop havde lanceret: Live longer, Work longer.



116 PER H. JENSEN OG FRITZ VON NORDHEIM

Reformen tilsagde nemlig ikke blot, at pensionsalderen skulle stige i takt med udviklin-
gen i den gennemsnitlige levealder for 60-arige, men ogs4, at det gennemsnitlige antal fol-
kepensionsér, som danskerne opndede i 1995 - dvs. omkring 14,5 ar - skulle fastfryses
fremover. Stigninger i levealderen skulle séledes fuldt ud kompenseres af tilsvarende stig-
ninger i arbejdslivets leengde. Pa papiret en "genial’ mekanisme, idet den ville neutralisere de
fleste budgetmaessige og makrogkonomiske virkninger af den ene af de to faktorer i befolk-
ningens aldring — nemlig den stigende levealder (hvor faldet i fertiliteten er den anden).

Umiddelbart betyder ydelserne fra sojle 1 og deres samordning med ydelserne fra sojle
2 og 3, at det danske pensionssystem udmeerker sig ved en god social baredygtighed. Rela-
tivt fa pensionister risikerer at havne i en fattigdomslignende situation. I 2017 var risikoen
for fattigdom blandt 65+-érige 9,5 i Danmark, 16,1 i Sverige, 8,6 i Norge, 15,7 i Finland og
18,21 EU-28 (Eurostat, 2019). For narvarende er indkomstulighederne mellem pensionis-
terne ogsa relativt beskedne.

Det er saledes denne kombination af social og skonomisk robusthed, der har gjort, at det
danske pensionssystem i perioden 2012-2017 af det australske Melbourne Mercer Global
Pension Index (2017) er blevet vurderet til at veere det skonomisk og socialt mest baeredyg-
tige i verden.

Da folkepensionsalderen i 2006 blev koblet til den gennemsnitlige levetid, havde ingen
andre lande provet noget tilsvarende. For man med tilbagetreekningsreformen i 2011 frem-
rykkede og strammede 2006-reformen, havde det grundleeggende princip om binding af
pensionsalderen til levealderen imidlertid faet betydning langt ud over Danmarks graenser.

Pa samme made som dansk flexicurity fra 2006-2007 kom til at fungere som model i
EU’s beskeftigelsesstrategier, blev den danske levetidsindeksering af pensionsalderen af
EU-Kommissionen fra 2010 gjort til en slagkraftig anbefaling til medlemslandene. Forestil-
lingen var, at indekseringen kunne styrke tilliden til de offentlige finansers baeredygtighed i
lyset af presset fra den demografiske aldring. Relativt hurtigt adopterede syv medlemslande
variationer af den danske model for at neutralisere den stigende levealders indvirkning pé
pensionsudgifterne: Graekenland, Cypern, Holland og Italien i 2011; Portugal og Slovakiet
12012; samt Finland i 2016.

I forhold til de andre lande, der har gennemfort princippet, fremstar den danske model
med sin en-til-en-binding af pensionsalderen til stigningen i middellevetiden og sin ambi-
tion om at fastfryse det gennemsnitlige antal pensionsar til 14,5 som en af de sarligt
stramme. I Portugal satser man f.eks. kun pa at fastholde forholdet mellem arbejdsar og
pensionsar, hvilket cirka betyder, at hver gang middellevetiden stiger 1 ar, oges arbejdslivet
med 8 maneder, medens pensionsperioden far lov at stige med 4 maneder. Og i Holland
vedtog man kun at fastfryse det gennemsnitlige antal pensionsar til 18,5.

Diskussion (l): Er forestillingen om storre ‘okonomisk raderum’

via stigende pensionsalder realistiske?

Forudsetningen for, at det gkonomiske raderum opstar, er, at de aldre kan arbejde frem til
den vedvarende stigende pensionsalder, og grundproblemet er, at dette i leengden forment-
lig er en urealistisk forudsetning.

Ofte antages det, at folk lever stadig leengere, fordi de bliver mere sunde og raske livet
igennem, og at man derfor kan forvente, at der bliver lagt mulige ar til arbejdslivet i samme
takt, som levetiden stiger med. Det er imidlertid vigtigt at holde sig for gje, hvilke alders-
grupper levetiden oges for — og hvordan. Nér ny medicin og nye behandlingsformer gor, at
man som gammel kan leve leengere med alvorlige sygdomme og lidelser, stiger levetiden
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ganske vist (Lunenfeld & Stratton, 2013). Men det betyder ikke, at sundhedstilstanden og
arbejdsevnen hos folk i 60-ars alderen gges tilsvarende, og at arbejdslivet derfor problemfrit
kan underga en tilsvarende forleengelse. Meget tyder tvaertimod p4, at den gennemsnitlige
levetid i lange faser er steget hurtigere end antallet af &r med godt helbred blandt erhverv-
saktive. Det er derfor ikke sandsynligt, at det tidspunkt, hvor man er nedt til at traekke sig
tilbage fra arbejdsmarkedet, vedvarende udvikler sig i takt med udviklingen i den gennem-
snitlige levealder.

Derfor er der ogsa god grund til at antage, at der som folge af 2006- og 2011-reformerne
vil opsta en stigende forskel mellem pensionsalderen og den forventede gennemsnitlige til-
bagetraekningsalder, og denne antagelse bekreeftes af de fremskrivninger for Danmark, som
er foretaget i 2018-udgaven af EU’s Ageing Report (European Commission, 2017) viser,
jeevnfer Tabel 1.

Tabel 1: Forventet pensionsalder og gennemsnitlig tilbagetraekningsalder: maend

Pensionsalder (PA) Gennemsnitlig tilbagetrakningsalder Antal ars forskel ml. PA og GTA

(GTA)
2016 65 65.2 -()
2030 68 66.9 1,1
2050 71.5 67.5 4
2070 74 68 6

Kilde: European Commission (2017)

Af tabellen fremgér det, at forskellen mellem den gennemsnitlige tilbagetreekningsalder og
pensionsalderen for meend vil veere steerkt stigende frem mod 2070. I 2070 forventes det, at
meend vil traekke sig tilbage, nar de er 68 ar, mens retten til folkepension forst indtreaeder,
nar de er 74 ar. Sporgsmilet er derfor: Hvad skal seniorerne i 2070 leve af i de 6 ér, der gar
fra tilbagetrakningen og frem til folkepensionsalderen? Og da denne manko repraesenterer
et gennemsnit, vil der vaere ganske mange, der vil komme til at std med et pensionsgab pa
meget end 6 dr. EU’s forudsigelser er ret valide, idet "The 2018 Ageing Report” har veret
gennem en sakaldt per-review-proces. Selve beregningerne er foretaget og leveret til EU af
det danske finansministerium i overensstemmelse med aftalte kriterier inden for EU.

Det er ganske kompliceret at beregne den gennemsnitlige tilbagetreekningsalder. Dan-
mark Statistisk foretager ikke leengere sddanne beregninger, sa officielle tal eksisterer
ikke. Finansministeriet (2018), der har veeret drivende i udviklingen af forestillinger om
det sakaldte raderum, har imidlertid flere gange fremlagt sine egne beregninger for Fol-
ketingets Finansudvalg, senest i et notat fra den 2. juli 2018. Ministeriets tal viser, at den
gennemsnitlige tilbagetraekningsalder ikke bare kan forventes at stige i takt med — men
endda overstige — den stigning i pensionsalderen, der folger af udviklingen i levealderen,
jeevnfer Tabel 2.
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Tabel 2: Finansministeriets beregninger af maends tilbagetraekningsalder

Pensionsalder ’PA’ | Gennemsnitlig tilbagetrekningsalder for | Antal ars forskel ml. PA og GTA

mend ’GTA’ for meend
2016 65 66,7 1,7
2030 68 69,3 1,3
2050 72 72,3 0,3
2070 74 73,6 -0,4

Kilde: Finansministeriet (2018)

Det billede, som Finansministeriet tegner, er forunderligt rosenredt. Hvor EU's tal (ogsa
leveret af Finansministeriet, men udregnet efter EU-regler) viser, at der vil opsté en betyde-
lig manko mellem tilbagetraekningen og pensionsalderen, hevder Finansministeriet, at
danskerne i fremtiden gennemsnitligt vil forlade arbejdsmarkedet pa et senere tidspunkt
end pensionsalderen. Medens pensionsalderen i 2050 f.eks. vil ligge pa 72 ar, haevdes den
gennemsnitlige tilbagetraekningsalder at komme op pé 72,3 ar.

Desvarre udviser Finansministeriet ikke ligefrem abenhed om grundlaget for beregnin-
gerne. Man md tilbage til en finansredegorelse fra januar 2014 for at finde beregningsform-
len (Finansministeriet, 2014). Og man ma krydse rundt i diverse publikationer og svar til
Folketinget for at finde det grundlag, som Finansministeriet bruger til at understotte anta-
gelsen om, at antallet af gode levear oges i takt med antallet af levear. Imidlertid leder man
forgaeves efter noget, der kan begrunde Finansministeriets antagelse om, at forsat hejere
levetid er lig med opretholdelse af arbejds- og beskeeftigelsesevnen, hvilket jo ikke er givet.
I Danmark er der abenlyst ingen kriterier for, hvordan man rapporterer om prognoser for
tilbagetraekningsalder til Finansudvalget. De nyeste tal for danskernes sundhed viser i
ovrigt, at andelen af gode levear reelt er stagnerende (Sundhedsstyrelsen, 2017). Finansmi-
nisteriets beregninger bygger med andre ord pd en god del ensketaenkning.

Det er selvfolgelig vigtigt, at man, nar man beregner den gennemsnitlige tilbage-
treekningsalder, skelner mellem, om seniorerne er fuldtids- eller deltidsbeskeftigede pa
arbejdsmarkedet. Da Finansministeriet tilbage i 2014 indregnede den forventede fremti-
dige deltidsbeskeftigelse, viste det sig, at den beregnede tilbagetreekningsalder i 2080 faldt
fra 73 ar til 70,5 ar (Finansministeriet, 2014). Det er uklart, hvorfor Finansministerieti 2018
(se Tabel 2) er holdt op med at tage hojde for deltidsbeskeeftigelsesfaktoren ved udregninger
af den gennemsnitlige tilbagetrakningsalder.

Diskussion (ll): Sociale, fordelingspolitiske og skonomiske

konsekvenser af pensionssystemernes langsigtede udvikling
Nar pensionsalderen i 2050 forventes at veere 71,5 ar ("retirement”) og den gennemsnitlige
tilbagetraekningsalder 67,5 ar ("exit”), betegner perioden fra "exit” til "retirement” feenome-
net tidlig tilbagetraekning. Da pensionssystemet er konstrueret pa en sadan made, at man
kan udtage sin individuelle (sojle 3) eller overenskomstaftalte (sojle 2) arbejdsmarkedspen-
sion 3 ar for pensionsalderen, er den indre logik, at de, der frivilligt eller tvunget forlader
arbejdsmarkedet for pensionsalderen, mé treekke pa deres egen pensionsopsparing. Der
sker med andre ord en privatisering af finansieringen af den tidlige tilbagetreekning fra
arbejdsmarkedet (netop fordi de overenskomstbaserede pensioner modregnes i efterlon-
nen). Dette har flere implikationer:
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For det forste vil der opsta en ganske stor ulighed i pensionisternes eksistensvilkar. Kor-
tuddannede og lavtlennede, som er dem, der trakker sig tidligt fra arbejdsmarkedet, og
som kun har indbetalt 12 pct. af deres lon til deres pensionskasse, vil have spist en stor del
af deres pensionsformue, nar de nir pensionsalderen. Til gengeld vil hejtuddannede og
hejtlonnede, der trakker sig sent, og som har indbetalt 18 pct. af deres lon til deres pensi-
onskasse (i 50 ar eller mere), have opbygget store pensionsformuer, nér de nar pensionsal-
deren.

For det andet vil personer uden arbejdsmarkedspensioner, og personer, der i 2050 ma
traekke sig for de bliver 67,5 ér, vaere tvunget til at soge et forsergelsesgrundlag i arbejdsles-
hedsunderstottelse, sygedagpenge, fortidspension eller kontanthjeelp mv. Sadanne tenden-
ser kan allerede iagttages. I forleengelse af at efterlonsreformen pabegyndende blev indfaset
fra 2014, er antallet af sygedagpengemodtagere steget ganske markant. Personer pé syge-
dagpenge (herunder ressourceforlob og jobafklaringsforleb) er steget fra 63.000 i 2014 til
85.000 i 2018 (Danmarks Statistik, 2018).

Det interessante er yderligere, at de fleste pensionskasser (sojle 2) tilbyder en invalidi-
tetsydelse, hvis man fortidigt er tvunget til at forlade arbejdsmarkedet (helt eller delvis) pa
grund af nedsat arbejdsevne. Dermed privatiseres en del af fortidspensionen, idet invalidi-
tetsydelsen fra sgjle 2 modregnes i den offentlige ydelse. Derfor vil invaliditetsydelsen fun-
gere som et dreen i pensionskassernes pensionsformuer og dermed nedsztte de alderspen-
sioner, som pensionskasserne kan tilbyde deres medlemmer. Dette rammer selvsagt pensi-
onskasser med kortuddannede hardere end pensionskasser med hgjtuddannede.

Endelig indeholder de overenskomstbaserede pensionssystemer nogle treek, der bidra-
ger til storre ulighed blandt fremtidens pensionister. For det forste vil personer, der i lobet
af deres erhvervskarriere har veeret ramt af arbejdsleshed, fa en lavere pension end dem, der
ikke har vaeret berort af arbejdsleshed. For det andet er det vigtigt at notere, at det danske
arbejdsmarked i meget hoj grad er horisontalt og vertikalt kensopdelt, og at pensionskas-
serne som navnt dekker forskellige beskeftigelsesomrader (kvinder er koncentreret i
nogle pensionskasser, meend i andre). Eftersom kvinder har en lavere lon end mend (og
derfor betaler mindre til pensionskassen), og eftersom kvinder lever laengere end mand
(pensionsformuen skal straekke over flere ar), vil den manedlige pensionsudbetaling fra
sojle 2 vaere mindre i de kasser, hvor flertallet er kvinder. Kvinders pensioner bliver ogsa
mindre af, at de forlader arbejdsmarkedet tidligere end maend. Kvinder traekker sig tilbage
cirka ¥ ar for mend. I 2016 var den gennemsnitlige tilbagetreekningsalder for meend pa
63,7 ér, og for kvinder 63,1 ar.

Konklusion

Kompleksiteten i pensions- og tilbagetraekningsmulighederne i Danmark er hej. Det er
derfor ogsé for menigmand sveert at gennemskue virkningerne af mange af de forandringer,
der ilobet af de sidste decennier er sket i tilbagetraekningsmulighederne og pensionisternes
eksistensvilkar. Det er dog nogenlunde klart, at man i systemet med en kombination af pisk
og gulerod seger at stimulere, at seniorerne bliver pa arbejdsmarkedet frem til eller ud over
folkepensionsalderen. Lonmodtagere kan ikke leengere siges op pa grund af alder (arbejds-
giverne ma i hvert fald ikke leengere bruge dette som begrundelse), og der er ingen ovre
graense for, hvor laenge man kan foretage indbetalinger til sin pensionskasse (sgjle 2). Man
far en folkepensionsbonus (sejle 1), hvis man veelger at blive pd arbejdsmarkedet ud over
den officielle pensionsalder, og endelig er afskedigelsesbeskyttelsen blevet styrket, hvilket
udfordrer den danske flexicuritymodel.
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Det har ogsa pavirket flexicuritymodellen, at mulighederne for tidlig tilbagetraekning
via fertidspension og efterlen er indskreenket. Desuden haves pensionsalderen nu mar-
kant. ZAndringerne i pensionsreglerne betyder, at de, der i dag er 25 ar, forst kan gé pa pen-
sion, ndr de er 74 ar. Personer, der ma traekke sig tidligere tilbage fra arbejdsmarkedet, vil i
forste raekke veere tvunget til at gore brug af deres overenskomstbaserede pension (sojle 2),
som kan udbetales fra 3 ar for pensionsalderen. Med andre ord privatiseres den tidlige til-
bagetreekning blandt dem, der tidligere fik skattefinansierede ydelser sdsom efterlen eller
fortidspension.

Det danske pensionssystem var allerede gkonomisk robust i midten af 00’erne, og man
forventer, at 2006- og 2011-reformerne vil gore systemet endnu mere robust, idet den
senere tilbagetreekning fremadrettet vil generere et yderligere okonomisk rdderum. Det
rummer dog en god portion ensketenkning, nar man i det politisk-administrative system
forstiller sig, at man kan spare pa pensionsudgifterne og oge skatteindtaegterne ved at fa
aldre til at forblive fuldtidsbeskeeftigede pa arbejdsmarkedet til langt op i 70-ars alderen.
Konsekvenserne kan blive markante. Hver gang det ikke lykkes at haeve pensionsalderen og
den gennemsnitlige tilbagetreekningsalder med 1 ar, forsvinder der DKK 59 milliarder af
det prognosticerede raderum. Parallelt hermed betyder 2006- og 2011-reformerne, at
meget af den sociale robusthed i det danske pensionssystem fordamper. Uligheden i pensi-
onisternes eksistensvilkar vil fremadrettet stige betydeligt.
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