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Resume: Regeringens forslag til tilbagetraeekningsreform er et betydeligt
skridt i retning af en langsigtet losning pa finansieringen af fremtidens vel-
feerd. Det skyldes ikke mindst, at forslaget indforer et princip om at regule-
re pensionsalderen med levetiden. Pa trods af de positive takter er der risi-
ko for, at @ndringen i tilbagetraeekningsalderen er for lille, kommer for sent
og vil blive udsat yderligere af fremtidige politikere.

Indledning

Regeringen fremlagde den 4. april sit forslag til velfeerdsreformer. Vi vil i denne
artikel sammenligne nogle af de veaesentligste elementer i regeringens opleeg
med Velfezerdskommissionens oplaeg fra december 2005.

Regeringens forslag til velfeerdsreformer kan grupperes i tre omrader: Forskning
og uddannelsesomradet, arbejdsmarkedsomradet (herunder tilbagetreekning) og
indvandrings- og integrationsomradet. | Velfaerdskommissionens opleeg inddra-
ges herudover skatteomradet, pensionsomradet og velfaerdsservice. Det var pa
forhand annonceret, at regeringens velfaerdsudspil ikke ville inddrage alle omra-
der, som Velfaerdskommissionens rapport pegede pa. Det betyder imidlertid ikke,
at der ikke er behov for reformer pa de tre omrader, som regeringsudspillet ikke
bergrer. Tveertimod er det sveert at forstille sig, at der ikke med tiden kommer en
reform, som fokuserer pa disse omrader.

| dette indlaeg vil vi udelukkende behandle forslagene pa tilbagetraekningsomra-
det, da dette omrade er det mest centrale bade i de nuveerende velfaerdsforhand-
linger og mere generelt i lgsningen pa finansieringen af den fremtidige velfeerd.
Hvis finansieringen af den fremtidige velfaerd skal ske ved gget beskaeftigelse, er
senere tilbagetraekning det vigtigste element. Det er simpelthen ikke muligt at na
en tilstraekkelig stor beskaeftigelsesstigning, hvis ikke bidraget fra tilbagetraekning
bliver stort.

' Jan V. Hansen, Poul Schou og Benn Vestergaard takkes for bidrag og kommentarer til denne artikel.

* Torben M. Andersen er tidligere formand for Velfzrdskommissionen, mens Lars Haagen Pedersen er
tidligere sekretariatschef i Velferdskommissionens sekretariat. Velfaerdskommissionen stoppede sit virke
ved udgangen af januar 2006; pa www.velfaerd.dk kan udgivelser og materiale — politikforslag, analyse-
rapporter, dokumentation, foredrag, avisindlaeg mv. — fra kommissionen findes.



Beskaeftigelses- og tilpasningsstrategi

Bade Velfaerdskommissionens og regeringens reformforslag tager udgangspunkt
i to strategier: Beskaeftigelses- og tilpasningsstrategien, der kan formuleres som
falger:

e Beskaeftigelsesstrategien: Fremtidssikring af velfeerdssamfundet skal
ske ved at gge beskaeftigelsen

¢ Tilpasningsstrategien: Reformforslagene skal medfgre en gradvist vok-
sende effekt pa beskaeftigelsen, saledes at effekterne af forslagene har
tendens til at modvirke det gradvise fald i beskaeftigelsen, der falger af
befolkningsudviklingen.

Velfeerdskommissionens analyse peger pa, at det fremtidige finansieringspro-
blem kommer gradvist. Der er to arsager til dette. For det fgrste er de argange,
der traekker sig ud af arbejdsmarkedet i de kommende mange ar, sterre end de
argange, der kommer ind pa arbejdsmarkedet. For det andet forventes middelle-
vetiden fortsat at veere stigende. Begge andringer betyder, at der gradvist bliver
feerre til at finansiere velfeerdsydelserne og gradvist flere modtagere. Da finansie-
ringsproblemet kommer gradvist, er det en central pointe hos Velfaerdskommissi-
onen, at forbedringen af finansieringen ogsa skal komme gradvist. Det er grun-
den til, at Velfaerdskommissionen foreslar en tilpasningsstrategi.

Velfeerdskommissionens analyser viste fra starten, at en meget betydelig del af
det samlede finansieringsproblem skyldes den fremtidige stigning i middelleveti-
den. Kommissionen praesenterede resultaterne pa sit forste pressemgde (den
24. maj 2004). Kommissionen ansa dette for sa centralt, at den allerede ved det-
te pressemgde fremlagde sine tanker om, at en indeksering af pensionsalderen
med udviklingen i levetiden kunne veere et betydeligt bidrag til en lgsning af den
fremtidige finansiering af velfaerdssamfundet.®

Arsagen til, at Velfzerdskommissionen fokuserede pa dette forslag, var (og er
fortsat), at det sikrer, at de generationer, der far glaede af den laengere levetid,
ogsa er dem, der finansierer de offentlige udgifter, der er forbundet med levetids-
stigningen. Samtidig indebaerer den gradvise stigning i pensionsalderen, at for-
bedringen af den offentlige finansiering kommer gradvist. Regulering af alderen
for tildeling af pension (og efterlan) med udviklingen i levetiden er derfor et cen-
tralt led i en tilpasningsstrategi. @get uddannelsesindsats, en gradvis udfasning
af efterlannen og en omlaegning af skattestrukturen med mindre vaegt pa beskat-
ning af arbejdsindkomst og gradvist mere vaegt pa boligbeskatning er andre ele-
menter i tilpasningsstrategien, som den blev formuleret af Velfserdskommissio-
nen i den endelige rapport.

? Slides til praesentationen pa pressemgdet er tilgengelige pa Velferdskommissionens hjemmeside,
www.velfaerd.dk



Formuleringen af tilpasningsstrategien ledte til en betydelig debat, da den blev
lanceret (og igennem sommeren 2004). Den primeere arsag til dette var, at til-
pasningsstrategien kan betragtes som et opger med det eksisterende grundlag
for finanspolitikken — 2010-planen — som bade regering og opposition havde til-
sluttet sig. 2010-planen forudseetter, at der gennemfares reformer frem til 2010,
saledes at finanspolitikken vil vaere holdbar med uaendrede velfeerdsordninger fra
2010 (herunder ueendrede tilbagetraekningsaldre). Tilpasningsstrategien udsky-
der finansieringen, sa den kommer gradvist, og hovedparten af den samlede fi-
nansiering ligger efter 2010. Dermed reduceres den byrde, som sikring af den
finanspolitiske holdbarhed gennem 2010-planen ville palaegge de generationer,
som er i arbejdsstyrken i disse ar. *

| regeringens nuveerende forslag indgar en regulering af pensionsalderen med
udviklingen i restlevetiden for en 60-arig, som et af forslagene, der er med til at
skabe den langsigtede finansiering. Det betyder, at ogsa regeringens udspil flyt-
ter en del af finansieringen frem til de fremtidige generationer (som har glaeden af
middellevetidsstigningen). Behovet for stramninger frem til 2010 er derfor betyde-
ligt mindre end uden dette udspil. Vi opfatter det som positivt, at der séledes er et
veesentligt element af tilpasningsstrategien i regeringens forslag — selvom ele-
mentet er mindre udtalt end i Velfaerdskommissionens forslag, jf. nedenfor.

Tilpasningsstrategi og finanspolitisk holdbarhed

Det danske velfeerdssystem er baseret pa en social kontrakt, hvor rettighederne
til de sociale ydelser og overfgrsler er adskilt fra finansieringen af disse. Der er
en staerk aldersafhangighed i bade treekket pa velfeerdsordningerne og finansie-
ringen af disse. Barn/unge og eeldre er nettomodtagere, mens de erhvervsaktive
argange er nettobidragsydere.

Grundideen i tilpasningsstrategien er, at hver generation af erhvervsaktive som
hovedregel skal finansiere de offentlige udgifter til de barn og unge samt eeldre,
der lever pa samme tidspunkt. Det betyder, at den offentlige sektor ikke systema-
tisk sparer op til fremtidige generationer, og samtidig at nuveerende generationer
selv skal finansiere de offentlige udgifter, de afholder, og derfor ikke systematisk
kan optage offentlig geeld til finansieringen.

Hvis bade det samlede skattetryk og befolkningens sammensaetning er ueendret
over tid, betyder tilpasningsstrategien, at kommende generationer kan forvente et
hgjere realt offentligt udgiftsniveau og hgjere reale overfgrselsindkomster end
nuveerende generationer, fordi offentlige udgifter med en tilpasningsstrategi fal-
ger den generelle vaekst i gkonomien. Hvis de beskeaeftigedes andel af den sam-
lede befolkning er uaendret, betyder dette, at det private og det offentlige forbrug
vokser med samme rate.

* Det holdbarhedsproblem, som 2010-planen tager udgangspunkt i, er mindre end det, som Velfzerdskom-
missionens analyse leder frem til. Det skyldes primert kombinationen af en lengere middellevetid og en
lavere rente i Velferdskommissionens analyse end i Finansministeriets.



Befolkningssammensaetningen er i disse ar historisk gunstig for de offentlige fi-
nanser, fordi de erhvervsaktive argange er store, relativt til bade ungdomsargan-
gene og de aldre argange. Bade Velfaerdskommissionens og regeringens for-
slag indebeerer, at denne "demografiske medvind” anvendes til at afvikle den of-
fentlige geeld, inden de store argange har trukket sig tilbage fra arbejdsmarkedet,
og "medvinden” er forsvundet.

Fra et makrogkonomisk synspunkt indebaerer Velfaerdskommissionens samlede
tilpasningsstrategi, at der er overskud pa de offentlige finanser, sa laenge der er
offentlig geeld, og herefter fares en gkonomisk politik, der sigter mod budgetba-
lance over f.eks. en 10-arig periode. Der kan saledes veere perioder med under-
skud, hvis blot de efterfglges af andre perioder med et tilsvarende overskud. Til-
pasningsstrategien giver saledes mulighed for, at finanspolitikken kan anvendes
til at fare konjunkturpolitik. Dvs. i perioder med lavkonjunktur kan de offentlige
udgifter forages relativt til indtaegterne for at stimulere aktiviteten i gkonomien.
Det modsatte er naturligvis tilfaeldet i hgjkonjunkturer. Derimod giver tilpasnings-
strategien kun i et begreenset omfang mulighed for at kompensere sma generati-
oner af erhvervsaktive gennem udjaevning mellem generationer. Se Andersen og
Pedersen (2005) for en diskussion af egenskaberne ved forskellige strategier.

Da tilpasningsstrategien indebeerer, at der ikke er offentlig geeld pa mellemlangt
sigt, og at den offentlige sektor har balance pa budgettet, falger det, at en tilpas-
ningsstrategi betyder, at finanspolitikken er holdbar, dvs. den annoncerede gko-
nomiske politik kan fastholdes, uden at den offentlige geeld laber labsk.

Da Velfeerdskommissionen foreslar en tilpasningsstrategi, folger det ogsa, at der
ikke er behov for yderligere at diskutere finanspolitisk holdbarhed. Dette er den
simple arsag til, at der kun i begreenset omfang diskuteres finanspolitisk holdbar-
hed i Velfeerdskommissionens endelige rapport. Holdbarhedsdiskussionen i rap-
porten er koncentreret om starrelsen og robustheden af det finansieringspro-
blem, der opstar uden reformer.®

Tilpasningsstrategi og tilbagetraekning

Den sociale kontrakt mellem generationerne i det danske velfeerdssystem kom-
mer under pres, nar middellevetiden stiger. Det skyldes, at levetidsvaeksten be-
tyder, at antallet af modtagere i den sociale kontrakt vokser relativt til antallet af
bidragsydere, hvis ikke tilbagetraekningsalderen stiger i takt med levetiden. Den
relative stigning i antallet af modtagere haenger sammen med, at den forggede
levetid implicerer, at flere opnar pensionsalderen, men isaer at den forventede
levetid som pensionist stiger.

Kombinationen af beskaeftigelses- og tilpasningsstrategien gar ud pa at sikre et
konstant forhold mellem modtagere og bidragsydere i den sociale kontrakt. Dette
opnas ved, at veeksten i de argange, som er erhvervsaktive (og derfor bidrags-

5 Denne diskussion findes i kapitel 3, side 135-47 i Velferdskommissionen (2006).



ydere), er tilstreekkelig stor til, at det kan finansiere de ekstra modtagere (pensio-
nister), der fglger af den ekstra levetid. Velfeerdskommissionens udgangspunkt
er, at strategien tilretteleegges, sa den andel af livet, hvor den gennemsnitlige
person er beskeeftiget, er konstant. | savel regeringens som Velfaerdskommissio-
nens forslag er aendringer af tilbbagetraekningsreglerne det enkeltelement, der har
starst kvantitativ betydning for beskaeftigelsesvirkningerne.

Aldersgraenserne for de sociale pensioner i Danmark er ikke blevet reguleret i
opadgaende retning siden 1957. Derimod er efterlensordningen indfgrt i 1979, og
pensionsalderen er nedsat til 65 ar med virkning fra 2004 i forbindelse med efter-
lonsreformen. Til sammenligning var middellevetiden for maend 70 ar i 1957,
mens den i 2003 var 75 ar. Der er saledes sket betydelig udvidelse af den perio-
de, som gennemsnitspersonen kan forvente at veere tilbagetrukket fra arbejds-
markedet og modtage en offentligt finansieret efterlans- eller pensionsydelse.

Figur 1. Gennemsnitlig andel af livet i arbejdsstyrken med og uden forslag
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Figur 1 viser den fremtidige udvikling i den andel af livet, som en gennemsnitlig
person er i arbejdsstyrken uden forslag om aendringer efterlons- og pensionsal-
der (kaldet grundforlgb). Samtidig viser figuren den andel af livet, en gennemsnit-
lig person er i arbejdsstyrken med henholdsvis Velfeerdskommissionens og rege-
ringens tilbagetraekningsforlag. Beregningen er foretaget ved for hvert ar at be-
regne den gennemsnitlige alder for en person, der indtraeder i arbejdsstyrken og
tilsvarende at beregne den gennemsnitlige tilbagetraekningsalder fra arbejdsstyr-
ken. Differensen mellem disse to aldre definerer det antal ar, som gennemsnit-



personen er i arbejdsstyrken. Dette tal seettes i forhold til middellevetiden i det
pagaeldende ar.°

Uden eendringer i aldersgraenserne for efterlon og folkepension vil en gennem-
snitsperson have en faldende andel af livet i arbejdsstyrken, jf. Figur 1. En be-
regning af det historiske forlgb ville lede til et fald svarende til det fremtidige fald
eller stejlere, fordi middellevetiden ogsa i den historiske periode har veeret vok-
sende, samtidig med at efterlannen er introduceret, og folkepensionsalderen er
seenket.

Denne udvikling med faldende andel af livet pa arbejdsmarkedet presser de of-
fentlige finanser og er hovedforklaringen pa, at stigende middellevetid giver an-
ledning til et finanspolitisk holdbarhedsproblem.

| Velfaerdskommissionens forslag udfases efterlgnsalderen gradvist i perioden fra
2009 til 2029. Udfasningen sker ved, at startalderen for efterlannen haeves med
4 maneder pr. ar, mens slutalderen falger den foreslaede stigning i folkepensi-
onsalderen og haeves med en maned om aret fra 2013.” Dette forslag betyder, at
tendensen til, at gennemsnitspersonen har en faldende andel af livet pa ar-
bejdsmarkedet, bliver vendt til en stigning, sa leenge udfasningen af efterlgnnen
varer.

Nar efterlansordningen er udfaset, forsaetter folkepensionsalderen med at stige
med ca. en maned om aret. Umiddelbart skulle man tro, at det ville betyde, at det
ville fa den gennemesnitlige tilbagetreekningsalder til at vokse tilsvarende og sale-
des betyde, at gennemsnitspersonen fik en stigende andel af livet pa arbejds-
markedet. Imidlertid stiger den gennemsnitlige tilbagetraekningsalder kun med
omkring 1/3 af stigningen i folkepensionsalderen — dvs. mellem 0,3 og 0,4 mane-
der pr. ar. Det betyder, at indekseringen af folkepensionsalderen med middelle-
vetiden stort set vil veere tilstreekkelig til at sikre, at gennemsnitspersonens andel
af livet pa arbejdsmarkedet er konstant over tid. Der er dog en svagt faldende
tendens, jf. Figur 1.

Arsagen til, at den gennemsnitlige tilbagetraekningsalder ikke stiger i samme takt
som folkepensionsalderen, er, at en del personer forlader arbejdsstyrken inden
folkepensionsalderen primaert ved overgang til fertidspension.®

| dag er der kun fa personer, der treekker sig tilbage fra arbejdsmarkedet inden
pensionsalderen finansieret for egne midler. Der vil formentlig veere en tendens
til, at denne andel gges i takt med, at de personer, der naermer sig tilbagetraek-

® Bemzerk, at antal ar i arbejdsstyrken fglger konventionen fra beregningen af middellevetiden og saledes
males over et tveersnit af aldersgrupper pa et givet tidspunkt.

’ Derved bliver nettoreduktionen i efterlgnsperioden pr. ir pi 3 maneder. Det svarer til, at efterlgnsperioden
reduceres med 1 ar pr. 4 ar. En precis tabel for start og sluttidspunkter findes side 362 i Velfaerdskommis-
sionen (2006)

¥ I Velfzerdskommissionens beregninger antages, at 20 pct. af de, der ville have modtaget efterlgn, i stedet
modtager f@grtidspension, hvis det ikke leengere er muligt at modtage efterlgn.



ningsalderen, far en stigende pensionsformue fra f.eks. arbejdsmarkedspensio-
ner. Det geelder seerligt, hvis aldersgraenserne i de offentlige tilbagetraeknings-
ordninger forgges. | de her viste beregninger er der ikke taget hgjde for denne
effekt.

Ogsa regeringens forslag indebaerer bade en tilpasning af de nuvaerende alders-
greenser for savel efterlon som folkepension og en efterfalgende regulering af
aldersgreenserne som fglge af den stigende levetid. Hertil kommer en gget egen-
finansiering af efterlansordningen.

Regeringen (2006) foreslar, at personer, der ved udgangen af 2006 er 50 ar eller
derover, helt friholdes fra andringer i pensionssystemet. Personer, der er 49 ar
ved udgangen af dette ar, vil kunne ga pa efterlen som 61-arige og fa folkepen-
sion som 65-arige. Personer, der er 48 ar, vil kunne ga pa efterlan som 62-arige
og fa folkepension som 66-arige, mens personer, der er 47 ar eller derunder, vil
kunne ga pa efterlen som 63-arige og fa folkepension som 67-arige.

Det betyder, at efterlgnsalderen i alt stiger fra 60 til 63 ar, mens folkepensionsal-
deren stiger fra 65 til 67 ar. Disse tilpasninger i aldersgraenserne er fuldt indfert i
2025. Det fremgar af Figur 1, at regeringens forslag indebzerer en mindre stig-
ning i den andel af livet, som en gennemsnitsperson er pa arbejdsmarkedet end
Velfaerdskommissionens forslag. Det skyldes naturligvis, at efterlgannen bevares i
regeringens forslag.

| tilleeg til reguleringen af aldersgreenserne foreslar regeringen, at bidragsperio-
den til efterlensordningen forlaenges til 30 ar. Endvidere foreslas, at indbetalin-
gerne skal pabegyndes senest, nar man fylder 30 ar. Disse regler geelder for per-
soner, der er 28 ar eller yngre ved udgangen af 2006. Dvs. for de generationer,
der gar pa efterlan som 63-arige i 2041 eller senere. For generationer, der er al-
dre foreslas overgangsordninger. Personer, der i 2006 er i alderen 29-31 ar, skal
indbetale i 30 ar. Indbetalingerne skal pabegyndes senest ved det 33. ar. Perso-
ner i alderen 32-49 ar skal indbetale frem til efterlansalderen — dog maksimalt 30
ar. Personer, der er over 49 ar ved udgangen af 2006 bevarer de nuveerende
regler. Endvidere foreslas efterlansbidraget haevet med 667 kr. pr. ar og A-
kassebidraget saenket tilsvarende.

Den forleengede indbetalingsperiode, det @gede arlige efterlensbidrag og reduk-
tionen af efterlansperioden fra 5 til 4 ar traekker alt sammen i retning af, at age
egenfinansieringen af ordningen — og saledes reducere de offentlige udgifter ved
ordningen. Det betyder naturligvis ogsa, at efterlansordningen bliver mindre at-
traktiv end den nuveerende, og der ma forventes en reduktion i den andel af en
argang, der indbetaler efterlonsbidraget. Omvendt ma der forventes en hgjere
udnyttelsesprocent blandt de, der har indbetalt til ordningen. Finansministeriet
vurderer, at nettoeffekten gradvist farer til en reduktion i antallet af efterlansmod-
tagere, der nar op pa 20.000 personer. Denne vurdering er ogsa lagt til grund for
beregningerne i dette papir. Den stigende andel af en argang som fraveelger ef-



terlonsordningen farer sammen med reguleringen med levetiden (jf. nedenfor) til,
at den andel af livet, som en gennemsnitsperson er pa arbejdsmarkedet, er svagt
voksende omkring 2030, jf. Figur 1.

Endelig foreslar regeringen, at aldersgreenserne reguleres med udviklingen i rest-
levetiden for en 60-arig. Restlevetiden for en 60-arig vokser med mellem 0,7 og
0,8 maneder pr. ar ifalge Velfeerdskommissionens befolkningsfremskrivning. Dvs.
regeringens forslag regulerer pensionsalderen lidt langsommere end Velfeerds-
kommissionens forlag efter ar 2025. Det foreslas dog, at denne beslutning ud-
skydes til 2015. Hvis reguleringen gennemfgres som angivet, betyder det, at ten-
densen til, at en gennemsnitsperson over tid far en faldende andel af livet pa ar-
bejdsmarkedet, bliver mere udtalt end i Velfaerdskommissionens forslag, jf. Figur
1.

Tilpasningsstrategi og offentlig saldo

Hvis aldersgraenserne for efterlon og folkepension fastholdes, er der en systema-
tisk tendens til forveerring af det primaere offentlige budget, jf. Figur 2. Der er
overskud pa det primeere budget frem til 2020 i dette grundforleb, mens der i
2040 er et underskud pa det primaere budget pa 2,1 procent af BNP. | 2080 er
underskuddet vokset til 3,4 pct. af BNP. Frem til omkring 2040 skyldes forveerrin-
gen af det primaere offentlige budget farst og fremmest, at store argange kommer
pa pension, mens mindre argange kommer ind pa arbejdsmarkedet. Fra 2040
bliver disse generationseffekter mindre udtalte, og tendensen til gradvis forveer-
ring af det primaere budget skyldes i hgjere grad vaeksten i middellevetiden.

Selvom Velfeerdskommissionens forslag til tilbagetraekningsreform sikrer, at en
gennemsnitsperson har en konstant andel af livet i arbejdsstyrken, er denne i sig
selv ikke tilstraekkelig til at forhindre en tendens til gradvis forveerring af den of-
fentlige sektors primaere saldo, jf. Figur 2.°

Velfaerdskommissionens tilbagetraekningsforlag indebaerer, at der frem til 2029
sker en stigning i den andel af livet, som en gennemsnitsperson er pa arbejds-
markedet. Det fremgar af Figur 2, at denne stigning ikke er tilstreekkelig til at for-
hindre en gradvis forveerring af den offentlige sektors primaere saldo i perioden
frem til 2029. Det skyldes, at stigningen i tilbagetreekningsalderen ikke er til-
straekkelig til fuldt ud at modvirke det fald i arbejdsstyrken (og den stigning i an-
tallet af pensionister), som skyldes, at de store argange erstattes med mindre ar-
gange i den erhvervsaktive alder. Fra 2030 til 2040 er faldet i overskuddet pa den
offentlige sektors primaere saldo betydeligt storre, fordi der fortsat er en tendens
til, at store argange forlader arbejdsstyrken, mens mindre argange kommer ind.
Dette pavirker ikke reguleringen af tilbagetraekningsalderen, som kun reguleres
med middellevetidsstigningen. Velfeerdskommissionens tilbagetreekningsforslag
er dog tilstraekkeligt til at sikre, at det offentlige budget forbliver positivt frem til
2040, hvor det er meget teet pa balance.

? Savel Velferdskommissionens som regeringens forslag indebzrer, at serreglerne for zldre i dagpengesy-
stemet afvikles. Betydningen af dette er medtaget i beregningen af begge forslag.



| perioden efter 2040 er der en underliggende tendens til forvaerring af budgettet
selv i forlabet med VFKs forslag.’® Det sker, selvom forslaget indebaerer, at en
gennemsnitsperson har en (naesten) konstant andel af livet pa arbejdsmarkedet.

Konklusionen pa budgetudviklingen med Velfaerdskommissionens forslag er, at
en tilpasningsstrategi, der udelukkende baserer sig pa gget beskaeftigelse, kree-
ver, at den gennemsnitlige person har en svagt voksende andel af livet pa ar-
bejdsmarkedet, nar middellevetiden stiger. Hvis gennemsnitspersonens andel af
livet pa arbejdsmarkedet er konstant, bliver beskaeftigelseseffekten gradvist for
lille til at sikre finansieringen af udgifterne. | dette tilfaelde vil der derfor veere be-
hov for gradvise offentlige besparelser eller stigninger i skattetrykket for at fast-
holde tilpasningsstrategien.

Figur 2. Udviklingen i det primaere offentlige budget med og uden tilbage-
traekningsforlag
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Anmeerkning: Det er i beregningerne antaget, at skattestoppet ophgrer i 2010. En forleengelse af
perioden med skattestop vil maerkbart forage tendensen til faldende primaert budget.

Arsagen til, at der opstar et sadant finansieringsbehov, er, at den stigende mid-
dellevetid forer til det, der i international litteratur omtales “dobbeltaldringsfaeno-
menet”. Det daekker over, at den stigende middellevetid bade farer til, at der bli-

' Niér budgettet ikke forvaerres mellem 2040 og 2060, skyldes det, at der i denne periode er forholdsvis
store generationer i arbejdsstyrken (ekko-virkninger af de nuvarende store argange pa arbejdsmarkedet).



ver flere pensionister, og til at gennemsnitsalderen blandt pensionisterne vokser.
Da nettoudgifterne for aeldre pensionister er hgjere end for yngre pensionister,
farer denne aendring til en udgiftsstigning, som ikke deekkes ved at fastholde den
del af livet, som en gennemsnitsperson er pa arbejdsmarkedet.

Regeringens forslag har en mindre tilpasning af de nuvaerende aldersgraenser og
en langsommere indeksering af de fremtidige aldersgraenser end Velfeerdskom-
missionens forslag. Derfor er den gkonomiske virkning mindre, ogsa selv om re-
geringens forslag indebaerer en hgjere egenfinansiering af efterlonnen. Regerin-
gens tilbagetraekningsforslag udskyder tidspunktet, hvor der kommer underskud
pa det primeere offentlige budget med 7 ar fra 2020 til 2027. Forslaget stabiliserer
det primeere offentlige underskud til et niveau pa mindre end 1 procent af BNP
frem til 2040. Herefter forbedres budgettet og underskuddet holder sig pa om-
kring V2 pct. af BNP frem til 2070. Til sammenligning indebaerer Velfserdskom-
missionens tilbagetraekningsforslag, at der er et lille overskud pa det primeere of-
fentlige budget frem til 2070.

| 2040 forbedrer regeringens forslag det primeere offentlige budget med 1,4
pct.point af BNP i forhold til grundforlgbet, mens Velfaerdskommissionens forslag
forbedrer budgettet med 2,3 pct.point af BNP.™

Velfaerdskommissionens tilbagetreekningsforlag lgser 87 procent af det finanspo-
litiske holdbarhedsproblem. Den primeere arsag til, at forslaget lgser sa stor en
del af holdbarhedsproblemet, er, at kombinationen af tilbagetraekningsforslaget
og befolkningsudviklingen betyder, at der opnas balance pa det primaere budget i
perioden fra 2040 til 2070, og at det farst er efter dette tidspunkt, at den under-
liggende tendens til gradvis forveerring af den primaere offentlige saldo slar igen-
nem.

Med regeringens forslag haeves den gennemsnitlige tilbagetraekningsalder min-
dre, hvilket som naevnt betyder underskud pa det primaere offentlige budget fra
2027. Den leengere periode med underskud pa den primeere offentlige saldo fo-
rer til, at effekten pa den finanspolitiske holdbarhed ogsa bliver meerkbart lavere.
Regeringens forlag til tilbagetraekningsreform finansierer 66 pct. af det samlede
holdbarhedsproblem, som det vurderes af Velfaerdskommissionen. Regeringens
tilbagetreekningsforslag efterlader saledes en manglende finansiering pa (87-66
=) 21 pct. af det samlede holdbarhedsproblem, nar man sammenligner med Vel-
feerdskommissionens forslag. Dette belgb skal findes ved andre former for finan-
siering, f.eks. ved en strammere udgiftsstyring — og dermed en lavere vaekst i det
offentlige forbrug.

Den samlede effekt pa finansieringen af regeringens tilbagetraekningsforslag
kommer dels fra forslagene om at regulere de nuveerende aldersgreenser, sale-

' Beskzftigelsesvirkningerne af regeringens tilbagetrakningsforslag vurderes i Regeringen (2006) at vare
pa 85.000 personer i 2025 og 105.000 personer i 2040. Vurderingen af de tilsvarende beskzaftigelsesvirk-
ninger i denne analyse er 73.000 personer i 2025 og 102.000 personer i 2040.
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des at aldersgraensen for efterlgn bliver 63 ar, og aldersgraensen for folkepension
bliver 67 ar, dels fra forslaget aget efterlansbidrag samt laengere indbetalingspe-
riode og endelig fra den fremtidige regulering af aldersgraenserne for efterlon og
folkepension, sa den falger restlevetiden for en 60-arig. Denne regulering skal
forst besluttes i 2015.

Opdeles effekten pa den finanspolitiske holdbarhed i bidrag fra hvert af de tre
elementer, fas, at reguleringen af de nuvaerende greenser til henholdsvis 63 og
67 ar reducerer holdbarhedsproblemet med 25 pct. i forhold til grundforlgbet.
Laengere indbetalingsperiode og hgjere bidrag reducerer holdbarhedsproblemet
med yderligere 4 pct. af det oprindelige problem, mens reguleringen med restle-
vetiden fra ar 2025 reducerer det oprindelige holdbarhedsproblem med 37 pct.
Heraf falger, at det forslag, som giver det storste bidrag til den samlede langsig-
tede finansiering i regeringens forslag, ikke indgar direkte i de nuveerende for-
handlinger, men er udskudt til ar 2015.

Tidsinkonsistens — tilpasningsstrategiens hovedproblem

Bade hvad angar reguleringen af de nuveerende aldersgraenser for efterlon og
folkepension, og hvad angar reguleringen af de fremtidige aldersgraenser, inde-
holder regeringens forslag en betydelig risiko for, at der opstar et tidsinkon-
sistensproblem, som i sidste instans kan betyde, at de ngdvendige aendringer
vedvarende udskydes til en fremtidig periode.

Med det fremlagte forslag har de nuvaerende politikere besluttet, at de nuveeren-
de eldre generationer friholdes fra aendringer i pensionsrettighederne. Forslaget
indebeerer, at den eendring, der vedtages af det nuvaerende folketing, forst tree-
der i kraft efter mindst 2 folketingsvalg.

Fremtidens politikere vil (ligesom de nuveerende) veere fristet til at sikre, at deres
samtidige friholdes fra stigningen i pensionsalderen, og de vil saledes veere fri-
stet til at foresla, at den nedvendige stigning udskydes til et (endnu) senere tids-
punkt. Specielt hvis gkonomien rammes af et konjunkturtilbageslag i perioden op
til requleringen (dvs. omkring 2015), er det let at forestille sig denne reaktion.

Risikoen for udskydelse af tilpasningstidspunktet er en generel problemstilling,
som det kan veere sveert at modvirke. Velfeerdskommissionens forslag er et for-
s@g pa at tage hgjde for denne problemstilling. For det farste foreslar kommissi-
onen, at reguleringen af aldersgraensen starter umiddelbart efter naeste valg. Det
betyder, at det signaleres, at det ikke alene overlades til fremtidige generationer
af efterlansmodtagere og pensionister at tage tilpasningen. For det andet fore-
slas, at aendringer kommer mere gradvist, sdledes at det har mindre betydning
for den enkelte at udskyde reguleringen med f.eks. et ar — og politikerne derfor
har et mindre incitament for at sgge at udskyde reguleringen.

Tidinkonsistensproblemet er endnu mere udtalt, hvad angar reguleringen af de
fremtidige aldersgraenser, sa disse fglger med den stigende levetid. Denne regu-
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lering seettes ifalge forslaget i gang fra 2025, og starrelsen af reguleringen skal
besluttes i 2015. Der er en betydelig risiko for, at ogsa denne beslutning kan
skubbes yderligere ud i fremtiden, nar reguleringen skal besluttes. Ogsa her er
lzsningen at starte reguleringen sa taet pa vedtagelsen som muligt.

Afrunding

Lasningen pa disse tidskonsistensproblemer ligger som sagt lige for: Foretag en
fremrykning af tidspunktet for de farste eendringer i tilbagetreekningsaldrene, sa
de sker i naeste valgperiode. Det gger bade troveerdigheden og effektiviteten af
indgrebet i en situation, hvor ogsa det kortsigtede hensyn til arbejdsmarkedet
traekker i retning af ikke at vente for leenge, inden reformerne far effekt.

Figur 3. Erhvervsfrekvensen fordelt pa aldersgrupper, 2002
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Kilde Velferdskommissionen (2006).

Hvis de af regeringen foreslaede andringer gennemfares, betyder det, at der
kommer en betydelig forbedring i den finanspolitiske holdbarhed. Det er et bety-
deligt skridt i retning af at gare velfaerdssamfundet robust over for de andringer i
befolkningens sammensaetning, som vi med ganske stor sikkerhed kan forudse
vil komme i lgbet af de naeste 30-40 ar. Men det er ogsa klart, at denne gendring i
sig selv ikke er nok til at lase det finanspolitiske holdbarhedsproblem. Der mang-
ler godt 30 pct.

Hvis der ikke gennemfares yderligere reformer, vil der derfor blive behov for en-
ten at fare en strammere udgiftspolitik end den, der ligger til grund for Velfaerds-
kommissionens fremskrivning, selvom denne i sig selv indebzerer en opbrems-
ning i forhold til den historiske udvikling. Alternativt vil det blive ngdvendigt at

12



gennemfgre stigninger i skattetrykket, selvom Velfaerdskommissionens frem-
skrivning i udgangspunktet indebaerer en forudssetning om, at skattestoppet op-
haeves fra 2010, saledes at afgiftsprovenu og provenu fra ejendomsveerdibeskat-
ning fuldt felger med vaeksten i gkonomien.

Der er altsa ikke med de foreslaede aendringer plads til “forbedringer i velfaerden”
— ud over det, der folger af den generelle veekst i gkonomien. @nskes gget vel-
feerd og/eller lavere skattetryk, er det nadvendigt at ga videre i retning af beskaef-
tigelsesstrategien.

Internationale sammenligninger peger i retning af, at aget beskeeftigelse isaer er
muligt for personer over 60 ar. Det skyldes, at Danmark for de gvrige alders-
grupper ligger taet pa det hgjeste observerede niveau i OECD, jf. Figur 3, der vi-
ser erhvervsdeltagelsen i Danmark malt i forhold til det hgjeste og det laveste ni-
veau blandt OECD-landene. Det er derfor vanskeligt at forestille sig, at der ikke
bliver behov for yderligere tilbagetraekningsreformer. Hvorfor ikke tage hul pa
denne diskussion allerede i denne omgang?
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