Hur har portvaktsfunktionen i fortids-
pensionssystemet forindrats 6ver tid?

Vi dr intresserade av hur portvaktsfunktionen i fortidspensionssystemet, dvs
bedomningen av rittigheten att uppbdira ersittning, har fordndrats dver tid.
For att studera detta analyserar vi fordndringen av den relativa hélsan mellan
nybeviljade fortidspensiondrer och icke-fortidspensiondrer mellan dren 1986
och 2008. Som ett mdtt pad hdlsa anvinder vi mortalitet. Vi finner ett ndra sam-
band mellan inflodet till fortidspension och den skattade relativa mortalitetsris-
ken mellan nybeviljade fortidspensiondrer och icke-fortidspensiondrer. Vissa av
forandringarna over tid sammanfaller med forandringar av de formella kvali-
[ficeringskraven for fortidspension, medan andra snarare tycks fainga informella
fordndringar av hélsobedomningen vid beviljandet av fortidspension.

Fortidspensionssystemet (numera sjuk- och aktivitetsersittningen) f6rsor-
jer en betydande andel av Sveriges befolkning. Figur 1 visar utvecklingen
av fortidspensionirer i dldern 30-64 4r mellan 1985 och 2008. Andelen for-
tidspensionirer av befolkningen i dldern 30-64 ar 6kade frin 8 till 12 pro-
cent under perioden, men variationerna i inflodet var stora. Inflédet, dvs
andelen nybeviljade fértidspensionirer, var hogt under slutet av 1980-talet
och borjan av 1990-talet, minskade under mitten av 1990o-talet och dkade
sedan kraftigt under slutet av 199o-talet och borjan av 2000-talet. Sedan
mitten av 2000-talet har det skett en dramatisk minskning av andelen nybe-
viljade fortidspensionirer, vilket dven har lett till en minskning av andelen
fortidspensionidrer mot slutet av perioden. Anledningarna till variationerna
iinflodet till fortidspensionssystemet éver tid har inte helt klarlagts.

Politiker har tvd huvudsakliga instrument for att kontrollera inflodet
till fortidspensionssystemet. Fortidspensionssystemets generositer paverkar
attraktiviteten och kan justeras genom forindrade ersittningsnivaer eller
ersittningstak. Fortidspensionssystemets porrvakssfunktion paverkar sanno-
likheten att beviljas ersittning och beror pé savil de formella kvalificerings-
kraven som implementeringen av dessa. Medan formella kvalificeringskrav
enkelt kan modifieras pa politisk niva dr kontrollen dver implementeringen
ofta ofullstindig. Handliggarnas bedomningar och interna processer pa
Forsikringskassan ir viktiga i beviljandeprocessen men svira for forsik-
ringsgivaren att observera. Pa grund av férindringar i implementeringen av
regelverket 6ver tid kan kontrollen av inflodet till fortidspensionssystemet
forindras ocksd under perioder da inga férindringar av de formella kvalifi-
ceringskraven genomfors.

En viktig frga dr huruvida variationerna i inflodet till fértidspensions-
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Killa: Johansson m fl (2014).

systemet kan forklaras av forindringar i befolkningens hilsa, eller om de
beror pa forindringar i Forsikringskassans portvaktsfunktion, dvs bedom-
ningen av rittigheten att uppbira ersittning. Detta studeras empiriskt
genom att analysera hur den relativa hilsan mellan nybeviljade fortidspen-
siondrer och icke-fértidspensionirer har utvecklats i Sverige over tid. Som
ett matt pd hilsa anvinds mortalitet.

1. Fortidspension i Sverige

Fortidspension ersitter inkomstbortfall som beror pd en stadigvarande ned-
satt arbetsformaga for personer under 65 dr. Ar 2003 flyttades fortidspen-
sionssystemet frin det allminna pensionssystemet till socialforsikringssys-
temet som en del av pensionsreformen. De formella kvalificeringskraven
forblev desamma, men ersittningen delades upp i aktivitetsersittning for
personer under 30 dr och sjukersittning for personer ver 30 ar. I denna
artikel studerar vi utvecklingen i aldersgruppen 30-64 ar. Ersittningsnivan
i fértidspensionssystemet dr 64 procent av inkomsten, upp till taket i soci-
alforsikringen. Fore 2003 beriknades ersittningen utifrdn den formel som
gillde i det gamla pensionssystemet, men den genomsnittliga ersittnings-
nivén var i princip densamma som i dag. Fortidspension kan dven kom-
pletteras med kollektivavtalade férsikringar som ticker en stor del av den
svenska arbetskraften.

Utgdngspunkten for att vara kvalificerad for fértidspension ir en tyd-
lig koppling mellan medicinska skil och nedsatr arbessformdga. Under vissa
tidsperioder och for vissa grupper av befolkningen kunde hinsyn ocksa tas
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till individens arbetsmarknadssituation. Mellan 1972 och oktober 1991 kunde
personer i dldern 6o-64 ar bli beviljade fértidspension av arbetsmarknads-
skil, utan ndgon hilsoprévning, om de fortfarande var arbetslosa nir de
nidde den bortre tidsgrinsen i arbetsloshetsforsikringen. Mellan 1970 och
1997 fanns dessutom sirskilda regler fér personer i dldern 60-64 ar som
innebar en mindre strikt hilsobedomning, inget test av arbetsformaga och
ldgre krav pé att byta yrke eller bostadsort for att hitta ett arbete. Under
samma period kunde personer i alla dldrar bli beviljade fortidspension av
arbetsmarknads- och hilsoskil i kombination, om de hade nedsatt arbets-
formiga av medicinska skil och hade varit arbetslosa under 1-2 ir. Ar 2005
slogs de 21 regionala forsikringskassorna samman till en central myndig-
het, Forsikringskassan. Ett viktigt mal med omorganisationen var att oka
den centrala styrningen och forbittra enhetligheten i administrationen av
forsikringen. Ar 2008 genomfordes iterigen forindringar i de formella kva-
lificeringskraven for fortidspension som innebar en striktare bedomning
for ate bli beviljad fortidspension. Vi studerar utvecklingen under perioden
1986 fram till &r 2008.

2. Hur gar analysen till?

Vi ir intresserade av hur portvaktsfunktionen i fortidspensionssystemet,
dvs beddmningen av rittigheten att uppbira ersittning, har férindrats 6ver
tid. Vi studerar dirfor hur den relativa hilsan mellan nybeviljade fortids-
pensionirer och icke-fértidspensionirer har férindrats och anvinder fram-
tida mortalitet som ett matt pa hilsa.l Om den relativa mortalitetsrisken
mellan dessa grupper har varit konstant 6ver tid tyder detta pa att bedom-
ningen av rittigheten till ersittning har fungerat pé ett likartat sict och att
variationernaiinflddet primirt beror pé forindringar i befolkningens hilsa.
Om det diremot finns stora variationer i den relativa mortalitetsrisken 6ver
tid tyder detta pa att bedémningen av rittigheten till ersittning har for-
dndrats. En hogre relativ mortalitetsrisk 4n genomsnittet under perioden,
dvs att mortaliteten bland nybeviljade fortidspensionirer gentemot icke-
fortidspensiondrer ir hogre dn vanligt, tyder pd en striktare bedémning,
medan en ldgre relativ mortalitetsrisk tyder pd en mindre strikt bedomning.
Den relativa mortalitetsrisken behéver dock inte enbart finga striktheten i
hilsobeddmningen. Aven generositeten i ersittningssystemet kan paverka
ansokningsbeslutet. Dock har inte ersittningsnivan i fortidspensionssyste-
met forindrats nimnvirt under den studerade perioden. Ocksa utsikterna
pé arbetsmarknaden kan paverka ansokningsbeslutet. Effekten av arbets-
marknadsfaktorer ingér i vara skattningar och vart métt fingar fortidspen-
sionssystemets forméga att motstd paverkan frin sddana yttre faktorer.

Vi anvinder registerbaserad data 6ver samtliga personer i dldern 30-64
ir mellan 1985 och 2008 som inte redan erhéll fértidspension under det

L I den engelska versionen av den hir artikeln finns en utforlig beskrivning av metod och data
(Johansson m fl 2014).
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forsta aret de observeras. Urvalet uppgar till ungefir 100 miljoner obser-
vationer. Vi utnyttjar information om fodelsedr, kén och bostadslin frin
Statistiska centralbyrin (SCB), utbetalningar av fortidspension fran For-
sakringskassan och mortalitet frin Socialstyrelsen. Intride i fortidspension
sker under det forsta dret dd en person erhiller en positiv inkomst fran for-
tidspension. Mortaliteten miits till r 2010 eller till det ar personen fyller
64 ar.

3. Betydande variationer i relativ hilsa

Figur 2(a) visar att nyintridet till fértidspensionssystemet for individer i
dldrarna 30-64 ar har varierat kraftigt 6ver perioden 1986 och 2008, frin
en ligsta niva pa o,8 till en hogsta niva pa 1,6 procent. Figur 2(b) visar den
skattade relativa mortalitetsrisken for nybeviljade fortidspensionirer jim-
fort med icke-fortidspensionirer i samma éldersgrupp, med ett 95-procen-
tigt konfidensintervall. Att den relativa mortalitetsrisken ir storre 4n ett
visar som vintat att hilsan bland nybeviljade fértidspensionirer dr simre
in bland icke-fortidspensionirer. Variationerna 6ver tid ir dock stora, med
en mortalitet fér nybeviljade fortidspensionirer som ir mellan 2,5 och 4,5
ganger si hog som for icke-fortidspensionirer.

De vertikala streckade linjerna i figur 2 indikerar de tva férindringar
av de formella kvalificeringskraven for fortidspension som genomfordes
under den studerade perioden. Fore borttagandet av arbetsmarknadsskilen
for personer i dldern 60-64 ir i oktober 1991 var inflodet till fortidspension
stabilt p& en hog nivd. Mortalitetsrisken bland nybeviljade fértidspensio-
nirer var ocksd relativt [dg, mindre dn tre ginger sa hoég som for icke-for-
tidspensionirer. Efter reformen 1991 di alla beslut om fortidspensionering
foregicks av nigon form av hilsobeddmning f6ljde en dramatisk minskning
av inflodet till fortidspension som vil dterspeglas i en 6kad relativ morta-
litetsrisk. Detta tyder pa att reformen faktiskt paverkade bedomningen av
berittigandet till fértidspension. Den andra reformen &r 1997, di de sir-
skilda reglerna for personer i dldern 6o-64 ar samt arbetsmarknads- och
hilsoskil i kombination togs bort, 6kade diremot inte mortalitetsrisken.
Aven om vissa fluktuationer i mortalitetsrisken kan skonjas vid tidpunkten
for reformen tycks den inte ha haft nigon bestiende paverkan pa kontrollen
av inflédet till fértidspension.

Trots att inga ytterligare forindringar av de formella kvalificeringskra-
ven for fortidspension genomfordes mellan 1997 och 2008 var inflodet till
systemet lingtifran stabilt. PAbarandgradrfrin 1998 till 2002 férdubblades
inflodet frin o,8 till 1,6 procent av befolkningen i dldern 30-64 4r. Denna
kraftiga okning aterspeglas i en stadig minskning av den relativa mortali-
tetsrisken mellan nybeviljade fértidspensionirer och icke-fortidspensioni-
rer till en niva som var jimforbar med den pd 1980o-talet. Detta tyder pi att
det okade inflédet skulle kunna hinféras till en mindre strikt hilsobedém-
ning. Efter 2004 minskade inflodet aterigen kraftigt. Vindpunkten sam-
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Anm: Skattad relativ mortalitetsrisk utan kontrollvariabler i figur (b). Resultaten blir likartade
med en stor uppsittning kontrollvariabler.
Killa: Johansson m fl (2014).

manfaller med sammanslagningen av de regionala férsikringskassorna till
en central myndighet ar 2005. Enligt OECD (2009) dr den allmidnna upp-
fattningen att minskningen av inflédet berodde pé en successiv forbittring
av hur det existerande regelverket implementerades. Det minskade inflodet
aterspeglasien kraftig kning av den relativa mortalitetsrisken. Ar 2008 var
mortalitetsrisken for nybeviljade fortidspensionirer mer 4n fyra ganger si
hog som for icke-fértidspensionirer, vilket dr hogre 4n nigonsin tidigare
under den studerade perioden. Detta stédjer tesen att det minskade inflo-
det faktiskt berodde pa en striktare och mer enhetlig hilsobedémning vid
beviljandet av fortidspension.
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Figur3
Resultat per dlders-
grupp

(a) Intride i for-
tidspension i dldern
30-59 och 60-64 ar

(b) Skattad relativ
mortalitetsrisk
mellan nybeviljade
fortidspensionirer
och icke-fortidspensi-
onirerildern 60-64
jimfort med 30-59 ar
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Anm: Skattad relativ mortalitetsrisk utan kontrollvariabler i figur (b). Resultaten blir likartade
med en stor uppsittning kontrollvariabler.
Killa: Johansson m fl (2014).

4. Resultat for olika grupper

For att ytterligare belysa hur bedémningen av berittigande till fortidspen-
sion har férindrats 6éver tid studerar vi den relativa utvecklingen mellan
olika grupper av befolkningen. Tillvigagingssittet finns beskrivet i Johans-
sonm fl (2014) och innebir att vi skattar den relativa mortalitetsrisken mel-
lan nybeviljade fértidspensionirer och icke-fortidspensionirer i en befolk-
ningsgrupp jimfort med en annan. Eftersom reformerna av de formella
kvalificeringskraven ar 1991 och 1997 frimst rérde aldersgruppen 6o-64
ar borjar vi med att dela in befolkningen utifran alder. Figur 3(a) visar att
inflodet till fortidspension har varit hogre i aldersgruppen 60-64 ar én i
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dldersgruppen 30-59 dr under hela perioden. Den relativa mortalitetsrisken
ar alltid ligre dn ett i figur 3(b) vilket tyder pa att nybeviljade fértidspensio-
nérer i aldersgruppen 60-64 ar ocksa har haft bittre hilsa 4n nybeviljade
fortidspensionirer i dldersgruppen 30-59 dr, jimfort med icke-fortidspen-
siondrer i samma dlder.

Variationerna i inflodet mellan &ldersgrupper 6ver tid har dock varit
betydande och sammanfaller med reformerna av de formella kvalifice-
ringskraven. Fore reformen 1991 blev ildre personer beviljade fortids-
pension nistan atta gdnger si ofta som yngre personer och den relativa
mortalitetsrisken bland ildre jimfért med yngre nybeviljade fortidspen-
siondrer var pa den ligsta nivin under den studerade perioden. Med andra
ord blev ildre individer beviljade fortidspensionering trots en relativt god
hilsa. Den generella minskningen i nybeviljandet av fértidspensionirer
efter reformen 1991 drevs av dldersgruppen 6o-64 ér, for vilka intridet
till fértidspension minskade frin mellan 6 och 7 procent under perioden
1986—92, till drygt 2 procent ir 1998. Ocksé den relativa mortalitetsrisken
mellan ildre och yngre fortidspensionirer 6kade kraftigt efter reformen
och forblev pd den hogre nivin under hela den studerade perioden. Detta
utgor ytterligare stod for ate reformen 1991 faktiskt paverkade bedém-
ningen av berittigandet till fortidspension. Runt reformen 1997 fluktu-
erade inflodet till fortidspension i aldersgruppen 60-64 ar betydligt. Den
relativa mortalitetsrisken for dldre jimfére med yngre foll kraftigt 1997,2
for att sedan 6ka 1998 di de nyareglerna hade inforts. Efter detta atervinde
dock den relativa mortalitetsrisken mellan nybeviljade fértidspensionirer
och icke-fortidspensionirer i den ildre jimfort med den yngre aldersgrup-
pen till samma nivder som fore reformen. Detta tyder pé att reformen 1997
inte hade nagon bestiende pdverkan pa bedémningen av dldre jimfért med
yngre sdkanden.

Figur 4(a) visar att intrddet till fértidspensionssystemet har varit hogre
bland kvinnor idn bland min under hela perioden och den relativa morta-
litetsrisken som ir ligre dn ett i figur 4(b) tyder ocksi pa att hilsan hos
nybeviljade kvinnliga fortidspensionirer har varit bittre 4n hos manliga
fortidspensionirer, jimfort med icke-fortidspensionirer i samma alder och
av samma kon. Ett tydligt sirdrag i den kraftiga okningen av inflodet till
fortidspensionssystemet mellan 1998 och 2004 och den tydliga minskning-
en direfter ir att kvinnor paverkades mer dn min. Mellan 1998 och 2005
minskade ocksa den relativa mortalitetsrisken mellan kénen, vilket tyder
pa att 6kningen i inflédet till fortidspension bland kvinnor under den hir
perioden skulle kunna foérklaras av en mindre strikt hilsobeddmning for
kvinnor jimfort med min. Det minskade inflodet sedan 2005 har aterigen
lett till en konvergens av inflodet till fortidspension mellan kénen, liksom
av den relativa mortalitetsrisken for nybeviljade fortidspensionirer gen-

2 Detta fingar det hastigt 6kade inflodet fore reformens genomforande som visas i Karlstrom
m fl (2008). Ansékningar under de tidigare reglerna kunde limnas in t o m den 31 december
1996, vilket gor att manga av besluten att bevilja fortidspension under de gamla reglerna togs
1997-
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Figur 4
Resultat uppdelat
pé kon
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Anm: Skattad relativ mortalitetsrisk utan kontrollvariabler i figur (b). Resultaten blir likartade
med en stor uppsittning kontrollvariabler.
Kdlla: Johansson m fl (2014).

temot icke-fortidspensionirer mellan konen. Ar 2008 finns det, for forsta
gangen under den studerade perioden, ingen statistiskt signifikant skillnad
i mortalitetsrisken mellan nybeviljade fértidspensionirer och icke-fortids-
pensionirer mellan kénen.

I samband med okningen av intridet till fortidspension under borjan
av 2000-talet patalades de stora regionala variationerna i inflodet till for-
tidspension. Detta var en faktor som lig bakom omorganisationen av For-
sikringskassan till en central myndighet dr 2005. Figur 5(a) visar intridet
till fortidspension med Sverige indelat i fyra delar: Stockholmsregionen,
Gotaland, Svealand (forutom Stockholm) och Norrland. Inflédet har varit
lagst i Stockholm och hogst i Norrland under perioden, medan Goétaland
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(d) Skattad relativ
mortalitetsrisk mel-
lan nybeviljade for-
tidspensionirer och
icke-fortidspensioni-
rer i Norrland jimfort
med Stockholm
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Anm: Skattad relativ mortalitetsrisk utan kontrollvariabler i figur (b)-(d). Resultaten blir lik-
artade med en stor uppsittning kontrollvariabler.
Killa: Johansson m fl (2014).

och Svealand har haft ett intride mittemellan dessa. De relativa mortalitets-
riskerna under ett i figur 5(b)-5(d) tyder pi att inte bara skillnader i hilsa
mellan regioner ligger bakom skillnaderna i inflédet, utan att dven skillna-
der i beddmningen mellan regioner av berittigandet till fortidspension har
haft betydelse.

En poing med omorganisationen av Forsikringskassan 2005 var att
oka enhetligheten i administrationen av férsikringen i landet. Trots detta
visar figur 5 inte nigon tydlig forindring av den relativa mortalitetsrisken
i Gotaland, Svealand och Norrland jimfért med Stockholm efter omor-
ganisationen. Inflodet minskade kraftigt i alla regioner och den relativa
bedomningen av nya sokanden tycks ha varit oférindrad. Intressant ir
dock att borttagandet av arbetsmarknadsskilen 1991 ledde till att den
relativa mortalitetsrisken mellan nybeviljade fortidspensionirer och icke-
fortidspensionirer i olika regioner nirmade sig varandra. Under slutet av
1980-talet och borjan av 199o-talet var den relativa mortalitetsrisken for
nybeviljade fortidspensionirer gentemot icke-fortidspensionirer i Gota-
land, Svealand och Norrland betydligt ligre én i Stockholm. Dessa regio-
ner hade ocks en hogre arbetsloshet in Stockholmsregionen. Efter 1993
nirmade sig den relativa mortalitetsrisken i 6vriga regioner den i Stock-
holm, i synnerhet i Gotaland och Svealand, och har sedan fluktuerat pa
den hogre nivan under resten av perioden. Detta tyder pd att borttagandet
av arbetsmarknadsskilen paverkade hilsobedémningen fér foértidspen-
sion och minskade skillnaderna i hilsa hos nybeviljade fértidspensionérer
mellan regioner.
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5. Vad innebir vara resultat?

Forindringar i fértidspensionssystemets portvaktsfunktion kan vara vikti-
ga for att forklara inflodet till systemet. Hur portvaktsfunktionen fungerar
kan dock vara svart att observera, eftersom det beror pa bide de formella
kvalificeringskraven och implementeringen av dessa. I denna artikel stu-
derar vi hur portvaktsfunktionen i fortidspensionssystemet har férindrats
over tid, genom att analysera forindringen av den relativa hilsan mellan
nybeviljade fortidspensionirer och icke-fértidspensiondrer. Vi anvinder
mortalitet som ett matt pd hilsa.

Vi finner betydande variationer i den relativa hilsan hos nybeviljade
fortidspensiondrer jimfort med icke-fortidspensionirer i Sverige mellan
dren 1986 och 2008. Utvecklingen av den skattade relativa mortalitets-
risken mellan nybeviljade fortidspensionirer och icke-fortidspensionirer
dterspeglar vil utvecklingen av inflodet till fértidspension. Vissa av varia-
tionerna sammanfaller med formella férindringar av kvalificeringskraven
for fortidspension. Vi finner ocksd variationer i den relativa hélsan under
perioder dd inga formella férindringar av kvalificeringskraven har genom-
forts. Detta tyder pa att dven informella forindringar av hilsobedomningen
for att bli beviljad fortidspension over tid har fitt genomslag.
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