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Sammanfattning

Rapporten behandlar fragan om vad som menas med Gver- respektive
underskott i inkomstpensionssystemet samt om och i sa fall hur
utdelningshara éverskott ska fordelas pa pensionarer och pensionssparare.
Kvoten mellan tillgangar och skulder ar det som bendamns som balanstal och
det ar en naturlig utgangspunkt for resonemanget.

Om balanstalet ar mindre &n 1 inleds en balanseringsperiod, vilket innebar
lagre indexering av pensioner och pensionsbehallningar. Men om
pensionssystemet inte befinner sig i en balanseringsperiod har balanstalets
storlek ingen paverkan pa indexering av pensioner och
pensionsbehallningar. Utredningen Utdelning av 6verskott i
inkomstpensionssystemet, UTO (2004) lamnade ett forslag pa villkor for
overskottsutdelning samt hur tilldelning bér genomféras.

| samband med reformeringen av pensionssystemet pa 90-talet skedde en
ansvarsomfordelning dar inkomstpensionssystemet endast ansvarar for
inkomstgrundade pensioner. Ansvaret for grundskydd och det som tidigare
benamndes fortidspension flyttades fran pensionssystemet till statens
budget. Statens budget kompenserades for detta i form av 6verforingar fran
pensionssystemets fonderade tillgangar. En slutlig avstamning mellan
inkomstpensionssystemet och staten var inplanerad for 2005 men skéts upp
pa obestamd tid. Det finns inget beslut om skulden fortfarande kvarstar och i
sadana fall om dess storlek.

| rapporten redovisas de regelférandringar som skett under de senaste 20
aren samt hur tillgangar och skulder har utvecklats.
Inkomstpensionssystemet har genomgatt IT-kraschen, finanskrisen och nu
senast Coronapandemin. Hur det har paverkat systemet samt vilken
paverkan andra forandringar har pa inkomstpensionssystemet redovisas
overgripande.

| avsnittet Hur 6verskottsutdelning kan genomfdras presenteras alternativ
for tilldelning av dverskott. Alternativen &r uppdelade i tva huvudgrupper;
utdelning efter politiska beslut respektive automatisk utdelning utifran
forbestdmda regler.

I Diskussion och slutsatser fors ett resonemang kring balanstalets funktion
och precision. Berdattigade till dverskottet samt om utdelning bor ske
automatiskt, det vill séga enligt lag som beslutats pa forhand, eller genom
aterkommande riksdagsbeslut diskuteras ocksa. Indexeringsgaranti av
pensioner, en fraga som har utretts tidigare, lyfts som ett alternativ som kan
Overvagas.

Pensionsmyndigheten anser att:

- fragan om inkomstpensionssystemets eventuella skuld gentemot staten bor
faststallas.

-de resonemang som framfordes i UTQO i stor utstrdckning fortfarande
galler.
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- det inte ar sjalvklart att ett utdelningsbart 6verskott ska anses tillhora
pensionssystemet.

-det ar rimligt att anse att ett utdelningsbart 6verskott ska tillhora
pensionssystemet.

- utdelning av 6verskott bor ske automatiskt utifran kriterier som faststallts i
lag.

- en automatisk 6verskottsutdelning bor vara kopplad till balanstalet.
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1. Inledning

Inkomstpensionssystemets finansiella stallning berdknas varje ar och om
tillgangarna ar mindre &n skulderna sénks indexeringen av
inkomstpensioner och inkomstpensionsbehallningar. Detta har intraffat vid
nagra tillfallen och har da medfort sankta inkomstpensioner for samtliga
pensionarer. Om tillgangarna éverstiger skulderna efter att en sankning av
indexeringen gjorts anvands 6verskottet for att aterstalla indexeringen sa
langt dverskottet racker for att gora det. Detta sker till dess att indexeringen
helt aterstallts. Det finns ddremot ingen utdelning om tillgangarna 6verstiger
skulderna och indexeringen tidigare inte ar minskad. Ar 2004 kom den
sérskilde utredaren Inger Rydén Bergendahls utredning Utdelning av
overskott i inkomstpensionssystemet, UTO (SOU 2004:105), med forslag pa
hur 6verskott i inkomstpensionssystemet skulle fordelas. Nagot beslut om
hur sadana Overskott ska hanteras har inte tagits av riksdagen.

| rapporten beskrivs hur systemet fungerar idag och hur systemet paverkas
och har paverkats av olika forandringar som kraftiga kursférandringar av de
fonderade tillgangarna eller minskade avgifter in till pensionssystemet.

Rapporten beskriver i korthet vad som menas med under- respektive
overskott. For mer detaljer hanvisas till pensionssystemets arsredovisning
Orange rapport.

Fonderade tillgangar i inkomstpensionssystemet bendmns i rapporten som
buffertfond alternativt AP-fonden och avser det samlade vérdet i AP-
fonderna 1-4 och 6.
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2. Bakgrund

Det nuvarande inkomstrelaterade fordelningssystemet, inkomstpensionen, ar
skilt fran statens budget. Det tidigare pensionssystemet hade ett storre
ansvarsomrade som inkluderade grundskydd, &nkepension och
fortidspension. Dessa formaner, eller deras motsvarigheter finansieras nu
Over statens budget.

En viktig princip for det nuvarande pensionssystemet ar
livsinkomstprincipen, med den menas att intjanande under hela livet ska
ligga till grund for den framtida pensionen. Det ar dessa inbetalade avgifter
som anvands for att finansiera dagens pensionsutbetalningar.
Inbetalningarna ger aven upphov till en skuld fran systemet gentemot den
som inbetalning gjorts av eller for och pa samma gang utgor dessa avgifter
ocksa en tillgang i balansrakningen. Det ar alltsa en tydlig koppling mellan
inbetald avgift, skuld och tillgang.

En annan princip &r att varje ny pensionsréttighet ska motsvaras av en lika
stor inbetalning. Det ska alltsa inte vara mojligt att 6ka skulden utan att
tillfora en avgift. Vid den arliga indexeringen forandras dock pensioner och
pensionshehallning, vilket innebér att skulden férandras utan att nagon ny
avgift har tillforts. Eftersom tillgangarna till storsta del utgors av vardet av
framtida inbetalningar kommer dessa att férandras med
inkomstutvecklingen, som indexeringen motsvarar. Tanken &r att tillgangar
och skulder pa detta vis ska forandras i samma takt.

Livslangdsrisken, det vill sdga att livslangden 6kar och pensionen déarmed
behover fordelas pa fler ar, bars av spararen fram till dess att denne gar i
pension. FOr pensionérer béars risken istéllet gemensamt av
inkomstpensionssystemet — det vill sdga i forlangningen av alla
pensionssparare och pensiondrer gemensamt.

Att presentera den finansiella stallningen for fordelningssystemet i form av
en balans- och resultatrdkning var en nyhet nar det nuvarande
pensionssystemet introducerades. En princip for hur skulder och tillgangar
ska varderas dar att varderingen ska ha sin grund i registrerade utfall och inte
bygga pa antaganden om framtiden som exempelvis en rantekurva.

En annan tanke, men inte lika tydligt formulerad som en princip, var att
skatt pa arbetsinkomst och pension skulle vara densamma.

Det gar i praktiken sannolikt inte att ga fran ett fordelningssystem till ett
annat utan en koppling daremellan. Inkomstpensionssystemet fasades in
genom att det avser fodda 1938 och senare, fodda tidigare fick
tillaggspension. Fodda 1938-1953 har bade tillaggspension och
inkomstpension (och premiepension) och de yngre har en storre andel
inkomstpension och vice versa. Tidigare intjdnande konverterades till en
pensionsbehallning inom inkomstpensionssystemet. Det var de intjanade
pensionspodngen till ATP som Iag till grund for denna berdkning. Det
tidigare intjanandet indexerades med ett inkomstindex som konstruerades i
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samband med pensionsreformen. Pensionsavgiften var inte densamma under
det tidigare pensionssystemet som den &r for det nuvarande.

Indexering av inkomst- och tillaggspension ar densamma.

| avsnittet Utveckling under 2000-talet redogors for hur sammanséttning av
skulder och tillgangar har forandrats.

| avsnittet Regelférandringar som har paverkat inkomstpensionssystemet
redogors relativt kortfattat for de regelandringar som skett sedan UTO
publicerades. Vissa beskrivningar ar relativt kortfattade och det kan
underlatta att forst lasa avsnittet Sa fungerar inkomstpensionssystemet idag.

2.1. Utveckling under 2000-talet

Det har nu gatt cirka 20 ar sedan det nuvarande pensionssystemet
introducerades. Ett pensionssystem ar langsiktigt och en 6vergang tar darfor
tid, dar skulden bestamd utifran tidigare regler succesivt fasas ut. Hur
sammansattningen av pensionsskulden har sett ut visas i Figur 1. Skuldens
sammansattning ar en konsekvens av dvergangshestammelserna.

Figur 1. Pensionsskuldens sammansattning
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Figuren visar pensionsskuldens ssmmansattning, fordelat pa tillaggspension och
inkomstpension. Uppdelningen ar aven uppdelad pa de som tar ut pension, pensionerade,
samt pd de som dnnu inte tagit ut pension, aktiva.

Det ar tydligt att tillaggspensionen &r under utfasning, fran att ha utgjort 50
procent av skulden 2001 till att endast utgora 13 procent 2020. S&rskilt stor
minskning har skett avseende de som ar beréttigade till tilldggspension men
som annu inte tagit ut denna, har har skulden minskat fran éver 20 procent
2001 till att utgdra under 1 procent 2020. Den storsta skuldokningen har
skett for inkomstpension avseende pensionerade vilket ar naturligt eftersom
aldre pensionérer inte har rétt till inkomstpension. Skulden avseende aktiva
har de senaste aren varit relativt stabil pa 6ver 60 procent.

Bakgrund 3



En princip inom inkomstpensionssystemet &r att skulder och tillgangar ska
bestammas utan antaganden om framtiden. Underfdrstatt blir det anda en
form av antaganden om framtiden men dessa kommer fran utfall. Ett avsteg
fran denna princip gallde pensionsskulden for tillaggspension for de som
annu inte tagit ut sin pension. I denna berékning fanns antaganden om bland
annat framtida intjanande. Fran och med arsredovisningen for 2018 och
framat behover inte nagra sadana antaganden langre goras eftersom det inte
langre &r mojligt att tjana in pensionspoang till tilliggspensionen. Eftersom
ett sadant antagande inte langre behdver goras ar osakerheten gallande
skuldens storlek mindre nu an den var under de tidigare aren.

Hur tillgangarna har fordelat sig mellan buffertfonden och avgiftstillgangen
visas i Figur 2, dar buffertfondens andel av tillgangarna visas. Det ar tydligt
att avgiftstillgangen ar den dominerande tillgangen i balansrakningen men
att buffertfonden har vuxit under perioden.

Figur 2. Buffertfondens andel av tillgdngarna som redovisas i
balansrakningen, resterande del utgors av avgiftstillgdngen
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Kvoten mellan tillgangar och skulder, det vill saga balanstalets utveckling?,
visas i Figur 3. Har gar att utlasa att underskottet som mest varit nastan 5
procent, for 2011, men att det sedan ar 2015 varit ett dverskott och att det
for de senaste tva aren uppgatt till 8 procent. Observera har att balanstalet
baseras pa forhallandena tva ar tidigare, det var alltsa skulder och tillgangar
avseende ar 2009 som &g till grund for 2011 ars underskott pa 5 procent.

1 Berdkning av balanstalet gick inte helt smartfritt under de forsta dren. | Pensionssystemets
arsredovisning for 2001 berdknades balanstalet till 1,04 men det faststélldes senare till 1,03
(2002:985). | foljande arsredovisning for 2002 berdknades balanstalet for 2004 till 1,01, i
arsredovisningen darpa dndrades det till 1,009 for att sedan faststallas till 1,0105 (2003:634). Under
redovisningsaren 2003—2006 bestdmdes omsattningstiden felaktigt genom att utbetalningstiden i
berdkningen avsag redovisningsaret och inte dret fore. Detta har inte paverkat ndgra pensioner eller
pensionsbehallningar.

Bakgrund



Figur 3. Balanstalets utveckling
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2.2. Regelforandringar som paverkat
inkomstpensionssystemet

Genom en lagandring i december 2009 &ndrade riksdagen definitionen av
vardet pa buffertfonden, BF, som anvands i berdkningen av balanstalet.
Bakgrunden var att buffertfonden sjunkit med 6ver 20 procent under 2008.
Definitionen andrades till ett trearigt medelvarde, det vill sdga ytterligare tva
ar inkluderades i berakningen och gavs samma vikt enligt

BF(t) + BF(t — 1) + BF(t — 2)
3

Pensionsmyndigheten publicerade 2013 rapporten Férdjupad analys av
vissa berakningsregler i inkomstpensionssystemet. Rapporten gav forslag till
andring av berakningsregler avseende omsattningstid, inkomstindex och
varderingen av pensionsratter intjdnade under en balanseringsperiod.

BF(t) =

Ar 2015 &ndrades reglerna for védrdering av pensionsratter intjanade under
en balanseringsperiod. Som framgar av beskrivningen, i avsnittet Sa
fungerar inkomstpensionssystemet idag, kan indexeringen under en
balanseringsperiod vara hdgre an inkomstindexeringen, detta for att
aterstalla en tidigare sankning. Intjanande som inte paverkats av den tidigare
sankningen kommer darmed ocksa fa en hojd indexering till foljd av att
balanseringen aktiverats. Utan nagon justering ar indexering avseende
nyintjanad pensionsratt extra gynnsam och sa var det fram till och med ar
2014. Ar 2015 férandrades reglerna (SFS 2014:1548) s att pensionsratterna
forst justeras ned med kvoten mellan balansindex och inkomstindex for
faststallelsedret, det vill saga aret efter intjanandearet. Minskningen av
pensionsratten bestamdes alltsa enligt

balansindex

Minskning av pensionsritt = (1 - )  pensionsratt

inkomstindex

Effekten av andringen blev att de pensionsratter som tjanats in under en
balanseringsperiod efter att balanseringsperioden dr avslutad har samma
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varde som de hade haft om balanseringsperioden inte intréffat. Antagandet
bygger pa att balanseringsperioden tar slut.

Socialdepartementet publicerade ar 2015 rapporten En jamnare och mer
aktuell utveckling av inkomstpensionerna. Den byggde vidare pa rapporten
Fordjupad analys av vissa berdkningsregler i inkomstpensionssystemet.
Andringsforslagen gick i huvudsak ut pa att minska komplexiteten genom
att ta bort inslag vars tanke var att ge en jamnare utveckling, men som i
praktiken inte astadkom det. Istéllet astadkoms utjamningen i ett sista
berékningssteg genom att introducera ett nytt begrepp, ddmpat balanstal.

Berakningen av inkomstindex (SFS 2015:676) forenklades ar 2015. Fran att
ha avsett en trearsperiod och inkludering av forandring av
konsumentprisindex till att endast avse en prognos 6ver den nominella
inkomstforandringen for det senaste aret.

| januari 2016 infordes nya berakningsregler avseende berakning av
balanstalet (SFS 2015:795). De inférda andringarna berérde saval tillgangar
som skulder och det ddmpade balanstalet introducerades. Det ddmpade
balanstalet ersatter balanstalet i berdakningen av balansindex och reducerar
effekten till en tredjedel.

Vardering av buffertfonden i balanstalsberakningen aterstalldes genom att
medelvardesberakningen togs bort och vardet utgar nu ifrdn marknadsvarde
per den 31 december for redovisningsaret.

Berdkningen av avgiftstillgangen forandrades genom en ny definition av
omséttningstid samt av att det ar den senast kdnda omsattningstiden som
anvands, tidigare hade medianen av de tre senaste aren anvants.
Omsattningstiden mater hur lang tid en krona i genomsnitt stannar i
pensionssystemet. Tidigare bestamdes omséttningstiden utifrdn summan av
intjanandetid, IT, och utbetalningstid, UT enligt

OoT =IT +UT

Berékningen av omsattningstiden férenklades genom att ta bort ett
mellansteg i form av genomsnittlig pensionsalder i berdkningen. Bade
intjanandetid och utbetalningstid utgick fran begreppet genomsnittlig
pensionsalder som var ett heltal. Denna alder berdknades varje ar och den
blev alltid 65 ar, men en forandring av denna alder hade kunnat fa en
omotiverat stor paverkan. Ytterligare en nackdel var att saval intjanande
som uttag av pension inte &r atskilda utan dverlappande, dels for individer
men framforallt for kollektivet, fran den alder det ar mojligt att ta ut
pension. Den nya metoden bestdmmer istéllet omséattningstiden som
differensen mellan utbetalningsélder, UA, och intjanande&lder, IA, enligt

OT = UA - IA

Inférandet av den nya metoden ledde till en nagot lagre omsattningstid och
darmed nagot lagre tillgangar.

Berakningen av skulden andrades ocksa for saval aktiva som for
pensionerade. Enligt den tidigare metoden ingick indexeringen over
arsskiftet fran arsredovisningsaret till nastkommande ar for skulden som
avsag de aktiva, det vill séga de som inte tagit ut sin pension, medan den
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inte ingick i skulden avseende de pensionerade. Det var alltsa en
inkonsekvent hantering. De nya reglerna varderar skulderna avseende aktiva
och pensionerade fore indexeringen dver arsskiftet. Pensionsskulden
avseende pensionerade, som redan lag pa ratt sida om inkomstindexeringen,
kopplades till det dampade balanstalet avseende aret efter
arsredovisningsaret. Detta sammantaget medforde att skulden i sa stor
utstrackning som mojligt ar kopplad till den senaste balanseringseffekten.
Den sammanlagda effekten blev en minskning av skulden.

En utgangspunkt i det nuvarande pensionssystemet var att pensionarer och
forvarvsaktiva skulle betala samma inkomstskatt. Detta har dock foréndrats
over tid. Ar 2007 infordes jobbskatteavdraget for forvarvsarbete och
skattereduktionen utokades aren 2008-2010, 2014 och 2019.

Skattelattnader for pensionarer infordes i form av ett forh6jt grundavdrag
2009. Ytterligare justeringar av det forhéjda grundavdraget har skett 2010,
2011, 2013, 2014, 2016 och 2018-2021. Pensionerna séanktes nominellt,
fore skatt, i samband med den arliga omrakningen 2010, 2011 och 2014.
Pensionarer 66 ar eller aldre betalar nu i princip lika mycket skatt som
forvarvsaktiva som ar 65 ar eller yngre. Pa laga pensioner &r dock skatten
nagot lagre an skatten pd motsvarande laga forvarvsinkomster.

Ar 2020 hojdes den lagsta uttagséldern for allman pension fran 61 ar till 62
ar. Ytterligare hojningar av lagsta uttagsalder av allman pension &r aviserade
av riksdagen men inte beslutade. Den lagsta alder for att kunna fa
grundskydd och nar sjuk- och arbetslshetsforsakring upphor kommer ocksa
sannolikt att hojas fran nuvarande 65 ar.

2.3. Tidigare utredningar

| foregaende avsnitt redovisades ett antal regelforandringar men det finns
aven tva utredningar som sarskilt bor beaktas i fragan om utdelning av
Overskott. Det &r utredningen Utdelning av 6verskott i
inkomstpensionssystemet, UTO, och fragan om slutlig reglering mellan
statens budget och inkomstpensionssystemet. En sammanfattning av UTO
och en redogorelse for vad som hant i fragan rérande slutlig avstamning
mellan statens budget och inkomstpensionssystemet ges i foljande tva
avsnitt.

2.3.1. Sammanfattning av utredningen Utdelning av Gverskott i

inkomstpensionssystemet
Ar 2004 lamnades utredningen Utdelning av 6verskott i
inkomstpensionssystemet (SOU 2004:105). Utredningen har ocksa
remitterats. Enligt regeringens direktiv skulle ”En sérskild utredare tillkallas
for att utreda mojligheterna att faststélla forekomsten av utdelningsbara
overskott i fordelningssystemet samt foresla en metod for att i lag reglera
fordelningen av dessa.”.

Utredningen foreslog att balanstalet &r det mest lampliga mattet for att
faststalla utdelningsbara 6verskott. Vidare ansag utredningen att utdelning
av Overskott bor ske nér balanstalet éverstiger 1,10 och att utdelning bor ske
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automatiskt. Utdelningen bor fordelas procentuellt och pa motsvarande séatt
for pensionarer och pensionssparare. Utdelningen ska inte ha nagot minne
och heller inte direkt paverka andra formaner. Rent konkret foreslas att
balanstalsgransen for utdelning, BTO, sitts till 1,1 och att indexering av
pensionsbehallning sker enligt

II(t + 1) Balanstal(t +1)
11(t) BTO

dar I1(t) motsvarar inkomstindex for ar t. Foljsamhetsindexering av
pensioner gors pa motsvarande satt

II(t+1) Balanstal(t+ 1)
11(t)- 1,016 BTO

Utredningen lyfter &ven andra mojligheter gallande definition av 6verskott
som att storleksférhallandet mellan avgiftstillgangen och buffertfonden
skulle kunna beaktas. En tydlig motivering till varfor balanstalet i sig sjalv
anses lampligt ar den likformighet som uppnas med de regler som redan
finns avseende underskott samt att regelverket inte kompliceras onodigt
mycket.

Indexering =

Indexering =

Det framhavs att en mycket viktig del av inkomstpensionssystemet ar att i sa
stor utstrackning som majligt uppratthalla snittinkomstindexeringen. Utifran
den utgangspunkten anser man att gransen for 6verskott ar svarare att
faststélla an den befintliga gransen for nér en balansering ska intraffa.

| arbetet med utredningen konstruerades en simuleringsmodell och man
menar att en stokastisk simuleringsmodell utgdr den béasta mojligheten att
finna en niva for nar utdelning av dverskott ar lamplig. Utredningen ar dock
tydlig med att resultaten fran simuleringarna inte ska ge sken av exakthet
och att ndgon niva inte kan faststallas pa rent objektiva grunder.

Att utdelning bor vara automatisk motiveras med att det stirker systemets
fristaende fran statens budget samt att det minskar oférutsagbarheten i
systemet. Det bedoms ocksa att omfordelning mellan generationer kan bli
mer omfattande vid politiska beslut.

Att overskott ska delas ut motiveras med att systemet ar fristaende fran
statens budget och att det ar kollektivet som bar risken vid underskott och
att det darfor ar rimligt att samma kollektiv far ta del av dverskott. Den
befintliga I6sningen utan utdelning &r darmed olikformig.

Utdelning bor endast paverka inkomst- och tillaggspensioner och inte
efterlevandepension, &nkepension och inkomstbasbelopp. Indirekt kommer
nivan av garantipensionen att paverkas vid en hojning av inkomstpensionen.
Utredningen anser inte att det behdvs ett nytt index motsvarande
balansindex eftersom utdelning inte explicit paverkar forutséttningar for
nastkommande ar.

2.3.2. Reglering mellan staten och inkomstpensionssystemet

I samband med introduktionen av det nuvarande pensionssystemet
sarskildes inkomstrelaterad alderspension fran fortidspension, folkpension
och efterlevandepension. Fortidspension och folkpension finns inte langre
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kvar men motsvaras av sjukersattning och garantipension. Folkpension ingar
aven i tillaggspensionen, som ar en sammanslagning av ATP och
folkpension, och den delen betraktas i det nuvarande systemet som
inkomstrelaterad. Efterlevandepension i form av &nkepension som &r det
dominerande anslaget inom efterlevandepension ar under utfasning men
kommer att finnas kvar i manga ar framover.

De fonderade tillgangarna, AP-fonden, till pensionssystemet fick darmed ett
mindre ansvarsomrade i samband med introduktionen av dagens
pensionssystem medan statens budget fick ett utokat ansvar. For att
kompensera staten for framtida kostnadsokningar bestdmdes att medel
skulle foras 6ver fran AP-fonden till statsbudgeten.

Hur mycket medel som skulle dverforas fran AP-fonden till statens budget
var inte sjalvklart och beroende av beddmningar av de utokade framtida
kostnaderna for staten men aven pa hur mycket kapital som forvantades
behdvas for att det nuvarande pensionssystemet skulle vara finansiellt
stabilt. Dessa fragor utreddes och redovisades i departementspromemorian
AP-fonden och det reformerade alderspensionssystemet (Ds 1998:7). |
promemorian behandlades dven fragor om vilka vérdepapper som skulle
overforas samt om det skulle vara en engangséverforing eller 16pande
overforingar. Vardet av en engangsoverforing bedémdes i promemorian till
300-350 miljarder kronor i 1999 ars penningvarde.

| propositionen Inkomstgrundad alderspension. m.m (prop. 1997/98:151)
foreslogs att 45 miljarder kronor per ar skulle foras 6ver under aren 1999
och 2000 och att betalningarna skulle ske kvartalsvis med lika stora belopp.
Dessa belopp var klart lagre an det uppskattade totala vérdet och fragan om
slutreglering skots pa framtiden, ~’Slutligt beslut hirom fattas senast under
hosten 1999”. Propositionen antogs och betalningarna genomfordes.

| propositionen AP-fonden i det reformerade pensionssystemet (prop.
1999/2000:46), foreslogs att 155 miljarder kronor ytterligare skulle
overforas fran AP-fonden till statsbudgeten per den 1 januari 2001. En
ytterligare och slutlig 6verféring foreslogs for 2005 givet att
pensionssystemets stallning skulle klara av det. Den eventuella 6verforingen
skulle foregas av en analys som skulle ske vid en kontrollstation under
2004. Dérefter skulle regleringen mellan staten och
inkomstpensionssystemet betraktas som avslutad. Angaende det slutliga
beloppet finns foljande uttryckt ”Den totala slutliga 6verforingen skall dock
maximalt utgoras av ett belopp som for AP-fondens behallning motsvarar en
engdngsoverforing den 1 januari 1999 med 350 miljarder kronor.”
Angaende varderingen av dverforingar samt att pensionssystemet inte
tilldelats den fulla avgiften str ”Den hér foreslagna overforingen pd 155
miljarder kronor berdknas tillsammans med de redan beslutade
overforingarna pa 45 miljarder kronor ar 1999 och 45 miljarder kronor ar
2000 och med hansyn tagen till ranteeffekter och senareldggningen av det
fulla avgiftsuttaget, ha en effekt pa AP-fondens behallning motsvarande en
engangsoverforing pa 258 miljarder kronor den 1 januari &r 1999.”
Propositionen antogs och éverféringen om 155 miljarder genomférdes.
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| 2004 ars regleringsbrev fick Riksforsakringsverket uppdraget att
genomfora en analys av riskerna med en ytterligare 6verforing fran AP-
fonden till statsbudgeten och analysen skulle presenteras i
pensionssystemets redovisning for 2003. | analysen kommer
Riksforsékringsverket fram till ndstan samma virde “Hittills gjorda
overforingar — inklusive en berdaknad indirekt 6verforing pa 30 miljarder
kronor till foljd av att avgiften ar 1999 inte uppgick till 16 procent — uppgar
till 275 miljarder kronor. Det motsvarar en engangsoverforing pa cirka 257
miljarder kronor 1 januari 1999.” Analysen ger inget tydligt svar men anger
att det inte finns nagot utrymme for en negativ demografisk eller ekonomisk
utveckling utan att balanseringen aktiveras om sa mycket som 96 miljarder
skulle dverforas fran AP-fonden till statsbudgeten.

De fem riksdagspartierna som stod bakom pensionséverenskommelsen
konstaterade vid kontrollstationen att ingen dverforing bor ske pa grund av
osakerhet om riskerna for pensionssystemet. Detta formulerade i
budgetpropositionen for 2005 salunda ’Vid Overldggningar mellan de fem
partierna i juni 2004 faststélldes att pensionséverenskommelsen ligger fast
men att 6verforingen inte skulle ske vid den tidigare angivna tidpunkten 1
januari 2005.”

Angaende AP-fondens storlek star i proposition 1993/94:250 “En restriktion
skall vara att fondstyrkan inom alderspensionssystemet, vid forsiktiga
antaganden om tillvdxt och realrinta, aldrig skall understiga 0,5.
Motsvarande formulering finns &ven i proposition 1997/98:151 ”Det
overforda beloppet bor darfor sattas sa att den s.k. fondstyrkan, fondens
behallning dividerad med arliga pensionsutbetalningar, med god marginal
hélls hogre dn %5.”. Reglerna for automatisk balansering gav mojlighet att
styra inkomstpensionssystemet med balanstalet varfoér den traditionella
styrningen av ett férdelningssystem via likviditeten, buffertfondens storlek,
Overgavs.

Sammanfattningsvis har alltsa ett flertal engangsoverforingar gjorts under
perioden 1999-2001 och AP-fonden tilldelades inte den fulla avgiften under
1999. Vardet av detta har uppskattats till 257—258 miljarder kronor i 1999
ars penningvarde. Det totala vardet av ansvarsomfordelningen mellan
pensionssystemet och statsbudgeten &r inte given men en Gvre grans angavs
till 350 miljarder kronor i 1999 ars penningvarde.

3. Safungerar
inkomstpensionssystemet idag

Inkomstpensionssystemet har en enkel definition av vad som menas med
underskott. Definitionen utgar helt fran inkomstpensionens balansrakning.
Balansrakningens tillgangar och skulder divideras for att fa balanstalet. Om
balanstalet hamnar under 1 startar en balanseringsperiod. Det finns regler
for hur pensioner och pensionsbehallningar paverkas under en
balanseringsperiod och for hur en balanseringsperiod avslutas.

Sa fungerar inkomstpensionssystemet idag 10



Storleken pa balanstalet har sa lange det ar storre an 1 ingen paverkan pa
pensionerna eller spararnas pensionsbehallning om systemet inte befinner
sig 1 en balanseringsperiod.

3.1. Indexering

Né&r inkomstpensionssystemet inte befinner sig i en balanseringsperiod
forrantas pensionsbehallning och pensioner med forandringen av
inkomstindex. Ett inkomstindex finns faststallt for varje ar och indexeringen
sker Gver arsskiftet.

For ar 2021 var inkomstindex faststallt till 186,52 och for 2020 var det
182,58. Indexeringen av pensionsbehallningar fran ar 2020 till ar 2021
bestdms enligt

186,52
182,58
Pensionerna bestams pa motsvarande sétt men reduceras med 1,6 %

eftersom de redan tilldelats en forskottsindexering i delningstalet,
indexering sker alltsa enligt

Indexering = 2%

) 186,52
Indexering = 18258 . 1016 = 0,6 %

3.2. Balanstal och dampat balanstal

Balanstalet representerar som namnts forhallandet mellan systemets
tillgangar och skulder. Det beraknas varje ar av Pensionsmyndigheten och
faststélls av regeringen. Balanstalet for 2021 beraknades under varen 2020
och avsag redovisningsar 2019. Balanstalet ar definierat enligt

Avgiftstillgang + buf fertfond
Skulder

Tillgangarna utgors av buffertfonden och avgiftstillgangen. Buffertfonden
avser marknadsvéardet av 1-4 och 6:e AP-fonderna. Avgiftstillgangen
motsvarar vérdet av framtida inbetalningar och bestdms genom att
multiplicera avgiftsinkomsten med omséttningstiden. Avgiftsinkomsten
utgdrs av de avgiftsinbetalningar som kommer till 1-4 AP-fonderna under
redovisningsaret. Omséttningstiden mater den genomsnittliga tiden en krona
forvantas stanna i systemet. Berakningen antar underforstatt att arets
forandringstillstdnd &r bestandigt. Det &r inte ndgon prognos och metoden
kan liknas den som anvands vid berékning av en periodlivslangdstabell.

Balanstal =

Skulderna i systemet utgors av vardet av pensionsbehallningarna for de som
inte tagit ut pension samt av vardet av framtida utbetalningar for de som ar
pensionarer.

Berékningen av det ddmpade balanstalet ar enkel, och bestdms enligt

Balanstal — 1
3

Dampat balanstal =
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Det dampade balanstalet utgar alltsa fran balanstalet men dess effekt &r
reducerad till en tredjedel. Om balanstalet hade faststallts till 0,97, det vill
sdga ett underskott pa 3 procent, skulle det dampade balanstalet bli 0,99. Det
ddmpade balanstalet anvénds for att bestdmma balansindex, det index som
anvands under en balanseringsperiod.

3.3. Balanseringsperiod

Om balanstalet hamnar under 1 inleds en balanseringsperiod. Under en
balanseringsperiod faststalls ett dampat balanstal, DB, och ett balansindex,
BI.

Balansindex finns endast definierat under en balanseringsperiod och
bestams initialt utifran inkomstindex, 11, och det dampade balanstalet genom
att dessa multipliceras enligt

BI(t) = II(t) - DB(t)

Indexering sker pa motsvarande satt som tidigare men istallet for att det ar
vardet av inkomstindex i bade namnare och taljare ersatts taljaren med
vardet for balansindex. Beskrivningen nedan avser pensionsbehallning, det
ar motsvarande substitution som sker vid indexering av pensioner, och
indexering sker enligt

BI(t)
-1
Per definition blir denna indexering lagre &n férandringen i inkomstindex.

Om balanseringen kvarstar till nasta ar anvands balansindex i savéal namnare
som taljare enligt

Indexering(t) =

BI(t +1)
BI(t)
Dér nastkommande balansindex bestams utifran foregaende varde av

balansindex med hénsyn till férandringen i inkomstindex och féljande
dampade balanstal enligt

Indexering(t + 1) =

1(t+ 1)
11(t)

Observera har att det dampade balanstalet for ar t + 1 kan vara saval storre
som mindre dn 1. Om det ddmpade balanstalet &r stérre an 1 innebér det en
hogre indexering an vad som motsvaras av forandringen i inkomstindex.
Om

BI(t + 1) = BI(t) - -DB(t + 1)

1H(t +2)

1H(t+1)
avslutas balanseringsperioden, det vill sdga nar balansindex nar eller
overstiger inkomstindex. Formellt sett innebar det att ndgot balansindex inte

faststalls. Den sista indexeringen under balanseringsperioden blir saledes
enligt

BI(t+1) DB(t +2) = II(t + 2)
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1(t+2)

BI(t+ 1)

Per definition blir denna indexering stdrre an forandringen i inkomstindex.
Pensionsbehallningar och pensioner har nu den niva de skulle ha haft om

nagon balansering inte hade intraffat. Systemet har en form av minne och
styr tillbaka mot det inkomstindex som efterstravas.

4. Hur paverkas
inkomstpensionssystemet av
olika forandringar

| tidigare avsnitt finns beskrivet hur inkomstpensionssystemet fungerar och i
detta avsnitt visas hur olika forandringar i omvarlden paverkar
pensionssystemet. For redovisningsar 2020 utgjorde buffertfonden 16 % av
tillgangarna och resterande 84 % utgjordes av avgiftstillgangen.
Buffertfondens andel har 6kat Over tid, se Figur 2.

Indexering(t + 2) =

En forandring av buffertfonden med 10 % paverkar alltsa de totala
tillgangarna med

0,16:0,1=1,6%

Systemets finansiella stallning paverkas alltsa inte sa kraftigt av avkastning
under ett enskilt ar. P4 motsvarande satt ger en férandring med 1 % av
avgiftstillgangen en foérandring med 0,84 % pa de totala tillgangarna.

4.1. Hur paverkas avgiftstillgangen

Avgiftstillgangen bestar av tva komponenter; omséttningstid och
avgiftsinkomst. Avgiftsinkomst motsvarar pengar in till systemet under
redovisningsaret. Denna forvantas i genomsnitt att oka med
inkomstutvecklingen men daven skulden véaxer med inkomstutvecklingen, det
ar darfor intressant att se hur dessa forhaller sig till varandra och detta kan
avlésas i Figur 4. Avgifterna forandras framst av I6nesumman medan
indexering sker med forandring av genomsnittlig inkomst. Det gar att utlasa
att avgifterna, procentuellt sett, har stigit mer an skulderna fran 2001 fram
till 2020 men under perioden 2003 till 2010 var utvecklingen den motsatta.
Coronapandemins paverkan gar att utlasa for 2020 dar avgifterna till
systemet steg i en lagre takt an vad skulderna gjorde.
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Figur 4. Avgifternas utveckling i forhallande till pensionsskulden
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Figuren visar relationen mellan avgifter in till systemet och pensionsskuldens utveckling. Bada
dessa vaxer normalt sett med inkomstutvecklingen, om skuld och avgift in till systemet helt
foljde varandra skulle det motsvaras av en horisontell linje. Om istallet avgifterna procentuellt
sett 6kar mer an skulden fran ett ar till ett annat motsvaras det av en vertikal 6kning i figuren.

Hur de tva delkomponenterna, intjanandealder och utbetalningsalder, av
omséttningstiden har utvecklats éver tid visas i Figur 5. Av figuren kan
utlasas att utbetalningsaldern har stigit, det vill sdga den genomsnittliga
pensionsutbetalningen sker vid en hogre alder. Pensionarerna lever langre,
vilket har en positiv inverkan pa utbetalningséaldern eftersom pengar stannar
i systemet langre. Observera dock att skulderna stiger mer an tillgangarna
vid en 6kning av medellivslangden, sa nettoeffekten ar negativ for systemets
finansiella stallning. Aven vid vilken &lder pensionarer i genomsnitt tar ut
sin pension har en paverkan. Det gar ocksa att utlasa att intjanandeéaldern har
stigit, vilket har en negativ inverkan, eftersom den genomsnittliga
inbetalningen kommer in vid en senare alder och darmed stannar kortare tid
i systemet. Sammantaget gar det att utlasa att intjanandeéldern har stigit mer
an utbetalningsaldern och att omséttningstiden och darmed avgiftstillgangen
har haft en negativ trend. Den kraftiga forandringen 2014 avseende
intjanandealder och 2015 avseende utbetalningsalder beror pa en andring av
definitionen av omsattningstiden som finns beskriven i avsnittet om
regelforandringar.
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Figur 5. Utveckling av intjdnandedlder och utbetalningsalder
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Figuren visar hur forandring av intjdnandealder respektive utbetalningsalder har paverkat
omsattningstiden. En hojning av intjdnandedldern ger en negativ paverkan eftersom
omsattningstiden sjunker. En héjning av utbetalningsdldern ger en positiv paverkan eftersom
omsattningstiden ocksa hojs. Forandringarna ar relaterade till foregdende ars omsattningstid.
For tidigare ar anvandes begreppet intjanandetid och utbetalningstid, dessa har konverterats
for jdmforelsen.

Avgiftstillgangen har fatt ett positivt bidrag, i forhallande till
pensionsskulden, av avgiftsinkomstens utveckling och ett negativt bidrag
fran omsattningstidens utveckling 6ver tid.

Vid lagkonjunktur foljer intjanandealder och avgiftsinkomst varandra i
samband med att det ar svarare att komma in pa arbetsmarknaden,
framforallt for yngre. Lagkonjunktur kan aven leda till tidigare
pensionsuttag och darmed ha en séankande effekt pa bade intjanandealder
och utbetalningsalder. Lagre sysselsattning leder ocksa till 1agre avgifter.
For senare ar har det dock funnits en motverkande effekt mellan
avgiftsinkomst och omséttningstid for att andelen personer som har ett
intjdnande till pensionssystemet men som inte &r uppvuxna i Sverige har
oOkat, vilket medfor hogre avgifter till pensionssystemet men dven att
intjanande i snitt sker vid en hégre alder.

4.2. Hur paverkas skuld och kassaflode

Skillnaden mellan avgifter in till systemet och utgifter i form av pensioner
och administrationskostnader bendmns avgiftsnetto. Avgiftsnettot i relation
till pensionsutbetalningarna visas i Figur 6. Ett férdelningssystem dar
avgiftsnettot alltid ar positivt behover inga fonderade tillgangar. Fran
figuren gar att utldsa att avgiftsnettot kraftigt har forsamrats men att det har
stabiliserat sig pa senare ar. Forsamringen var vantad vid pensionsreformen
och trenden har i huvudsak demografiska forklaringar som att antalet
pensionarer i forhallande till den arbetande befolkningen har 6kat. De arliga
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forandringarna beror dven pa indexeringen av pensionerna i férhallande till
avgifterna in till systemet. Finanskrisen drabbade forst de forvarvsaktiva
medan pensionerna steg kraftigt som en foljd av efterslapning i hur
indexeringen bestamdes for &r 2009. Ar 2011 skedde det motsatta nar
pensionerna minskade medan avgifterna till systemet steg vilket resulterade
I en kraftig forstarkning av avgiftsnettot.

Figur 6. Utvecklingen av avgiftsnettot
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Figuren visar avgiftsnettot, det vill séga avgifternas storlek i férhallande till utbetalningarna.
Ett negativt varde innebar att avgifterna understiger utbetalningarna, om avgiftsnettot ar -10
procent innebar det att avgifterna utgor 90 procent av utgifterna.

En utgiftshojning for ett enskilt ar skulle forsamra avgiftsnettot men ha en
mer begransad paverkan pa buffertfonden och den langsiktiga finansiella
stabiliteten. En permanent héjning av pensionsbehallning och pensioner
skulle daremot 6ka skulden med lika mycket.

Om utgifterna for 2020 hade hojts med 10 procent skulle utgifterna ha 6kat
med drygt 33 miljarder, avgiftsnettot uttryckt i procent skulle ha gatt fran -
10 procent till -20 procent. Buffertfonden skulle ha minskat med samma
belopp, vilket motsvarar en minskning med 2 procent och balanstalet hade
minskat med 0,3 procent. Om utgiftshéjningen om 10 procent dven gallde
alla kommande ar, det vill sdga en indexering av pensioner och
pensionsbehallningar, skulle avgiftsnettot, for det forsta aret, paverkats
enligt ovanstaende men skulden skulle 6ka med 10 procent och balanstalet

skulle minska med faktorn ﬁ det vill sdga med 9 procent.

Ett annat matt for att mata systemets stabilitet och likviditet ar fondstyrka.
Fondstyrkan bestams genom att ta kvoten mellan buffertfondens tillgangar
och redovisningsarets utbetalningar och administrationskostnader. Det ger
en uppfattning om hur l&nge systemet skulle kunna fortsatta att betala ut
ofdrandrade pensioner utan att det inkom nya avgifter. Hur fondstyrkan har
sett ut historiskt visas i Figur 7. Ar 1999-2001 skedde 6verforingar frén AP-
fonden till statsbudgeten vilket foljdes av IT-kraschen 2001-2002. Aren
darpa starktes fonden fram till finanskrisen 2008 for att darefter aterigen ha
en uppatgaende trend.
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Figur 7. Fondstyrkans utveckling, det vill saga fondens varde dividerat med
arets pensionsutbetalningar och administrationskostnader
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Inkomstpensionssystemet har gatt igenom IT-kraschen 2001-2002,
finanskrisen 2008 och nu senast Coronapandemin. Dessa har paverkat
tillgangarna men inte skulderna i nagon betydande omfattning.
Coronapandemin har, pa helarsbasis, inte haft nagon negativ inverkan pa
AP-fonden, daremot har avgifterna till systemet paverkats negativt. Statliga
stodatgarder tillsammans med utformningen av pensionssystemet dar
transfereringar ger upphov till pensionsavgifter fran staten dampade
effekten kraftigt. En 6vergang fran arbete till arbetslGsersattning blir inte
lika dramatisk, sett ur pensionssystemets perspektiv, eftersom
pensionsavgifter betalas in i bada fallen. Borsnedgangen efter finanskrisen
2008 var daremot en viktig faktor till att balanstalet blev mindre &n 1 vilket
ledde till sankta pensioner, fore skatt. Att avgiftstillgang och pensionsskuld
utvecklas i otakt ar en viktig orsak till arsvisa férandringar men inte for den
langsiktiga trenden.

| Figur 8 visas den arliga indexeringen av pensionen och inflationen visas
som referens. Det framgar inte tydligt av bilden med den ackumulerade
indexeringen fran 2000 till 2020 &r ungefar lika stor for pension som for
inflation, dar pensionen har utvecklats nagot béttre. Vad som daremot
framgar tydligt ar att de arliga forandringarna har varit betydligt storre for
pensionen an for priserna.
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Figur 8. Arlig indexering av pension dar inflation visas som referens
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4.3. Vad menas med under- respektive
overskott

I tidigare avsnitt har vi sett att det finns en definition av under- och
dverskott. Under en balanseringsperiod finns en definition av 6verskott pa
sammas satt som for underskott, det vill séga en definition som har en
faktisk inverkan pa pensioner och pensionsbehallningar. Begreppet
dverskott anvands i just den bemérkelsen aven i rapporter, arsredovisning
med mera.

Det ar dock viktigt att forsta inneborden av begreppen underskott och
overskott enligt denna definition. Pensionssystemet kan uppvisa stora
fonderade tillgangar och anda anses ha ett langsiktigt underskott och pa
motsvarande satt helt sakna fonderade tillgangar och uppvisa ett dverskott.
Atminstone rent teoretiskt galler ovanstaende, rent praktiskt ar det
osannolikt utifran Sveriges forutsattningar att avgiftstillgdngen ensamt
skulle dverstiga skulden i nértid. Anledningen &r att den storsta delen av
tillgangarna utgdrs av vardet av framtida inbetalningar. Exempelvis ger en
ung och vaxande befolkning med hog sysselsattning en stor avgiftstillgang.
Véxande avgiftsinbetalningar ger ocksa en dkad skuld men denna byggs upp
i en langsammare takt.

Principen for hur skulderna vérderas i inkomstpensionssystemet liknar de
som anvands inom fullfonderade avgiftsbestdimda pensionssystem,
exempelvis premiepensionssystemet. Hur tillgangarna vérderas skiljer sig av
naturliga skal fran varderingen i ett fullfonderat pensionssystem. Sattet att
redovisa tillgangar kan skilja sig at mellan olika fullfonderade system men
variation & mindre an den ar inom fordelningssystem, dér tillgangar i stor
utstrackning endast ar underforstatt angiven.

Att redovisa framtida forvéntade inbetalningar utan direkt koppling till en
prestation som skett under aret som en tillgang kan verka underligt, och ar
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inte heller mojligt att gora for ett foretag, men det ar mojligt for en stat. Att
vardera framtida inbetalningar som en tillgang &r i 6vrigt inte unikt for ett
fordelningssystem utan anvands &ven i fullfonderade system. VVardet av en
obligation utgors av framtida forvantade kassafloden och dven vardet pa en
aktie kan bedémas utifran foretages forvantade kassafloden. Med detta
menas inte att avgiftstillgangen inom inkomstpensionssystemet ska likstallas
med ovanstaende men kan mojligtvis underlatta forstaelsen av vad som
menas med avgiftstillgang.

5. Hur overskottsutdelning kan
genomforas

Eventuella utdelningar av 0verskott kan goras efter politiska beslut av
riksdagen alternativt utifran forbestamda regler motsvarande de som
anvands vid uppkomst av underskott.

Vissa forslag har likheter och det kan darfor bli upprepande beskrivningar
men tanken ar att forslagen ska kunna lasas relativt fristdende. Avsnittet
inleds med en kort beskrivning av hur tillgangar fordelas inom privata
pensionsforsakringar.

5.1. Jamforelse med privat
pensionsforsakring

Privata pensionsforsakringar kan i huvudsak delas in i tva grupper;
formansbestamd och avgiftsbestamd (premiebestamd). Vidare kan
agandeformen delas in i tva huvudkategorier; vinstutdelande
forsékringsbolag och émsesidiga forsékringsbolag. Med vinstutdelande
menas att d4garna, bolaget, ocksa har rétt till vinst som kan uppsta. Med
Omsesidigt menas att eventuell vinst fordelas till de forsékrade.
Inkomstpensionssystemet ar avgiftsbestdmt och darfor ar det av storst
intresse att utga fran avgiftsbestamda forsakringar vid en jamforelse. | Gvrigt
liknar systemets uppbyggnad mer en édmsesidig forsakring eftersom det inte
finns nagot externt riskkapital. En utgangspunkt ar darmed att utga fran en
traditionell dmsesidig forsakring som jamforelse.

Balanstalet liknar begreppet konsolideringsgrad som visar hur stor del av
tillgangarna som har fordelats till de forsakrade. En konsolideringsgrad pa
100 procent motsvarar att allt tillgangligt kapital har fordelats ut. Om
konsolideringsgraden 6verskrider 100 procent Gver lang tid innebar det att
pensionerna varit lagre dn nddvandigt men a andra sidan innebar en hogre
konsolideringsgrad en buffert. Bufferten kan anvandas for att jamna ut
indexeringen och ge en jamnare utveckling. Utifran det har resonemanget
kan grénsen for balanstalets storlek som mojliggor utdelning sattas i
intervallet 1,0-1,1. Dér en lag niva ger en snabbare tilldelning med storre
variation och en hogre niva ger en langsammare tilldelning men med storre
stabilitet.
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En viktig skillnad mellan privata pensionsforsakringar och
inkomstpensionssystemet ar att tillgangarna ar uppbyggda av inbetalningar
fran de som dr eller varit med i forsakringen medan
inkomstpensionssystemet dven varderar inbetalningar fran de som annu inte
ar med.

5.2. Utdelning efter politiska ad hoc beslut

Ett alternativ ar att dverskott fordelas efter politiska beslut, det vill séga det
finns da inga forutbestamda regler om nar eller hur utdelning bor ske.
Formen for utdelningen kan da ocksa variera fran tillfalle till tillfalle.

5.2.1. Utdelning

Ett naturligt satt att gora en sadan utdelning &r att faststalla en
utdelningsfaktor, UF, med vilken pension och pensionsbehallning
multipliceras med under en ordinarie arsomréakning. Pension och
pensionsbehallning skulle da bestammas enligt

Pension = pension (efter ordinarie arsomrakning) - UF

Pensionsbehdllning
= pensionsbehdllning (efter ord.arsomriakning) - UF

Pensionsmyndigheten har publicerat rapporten Hogre startpension eller
hogre arliga pensionsomrakningar (2021) som belyser fragan om
forskottsrantans betydelse. Ett dverskott skulle kunna anvéndas for att sénka
forskottsrantan genom att forst dela ut 6verskottet, enligt ovanstaende, och i
samband med arsomrékningen berékna delningstal med vald férskottsranta.
Utseendet skulle bli enligt foljande

Pension = pension (efter ord.arsomrakning) - UF
Delningstal (1,6 %)

Delningstal (X %)

Pensionsbehallning
= pensionsbehdllning (efter ord.arsomriakning) - UF

dar delningstalen skiljer sig at mellan olika fodelsear och procentsatsen
inom parentesen anger forskottsrantesatsen. Och om
UF
Delningstal (X %)
skulle hela utdelningen ha anvénts till att hoja den framtida indexeringen.
Eftersom delningstalen skiljer sig at beroende pa fodelsear gar det inte att

hitta en exakt niva for UF som uppfyller ovanstaende for alla fodelseéar, for
mer detaljer se rapporten.

5.2.2. Slutreglering gentemot staten

Det ar oklart om och i sa fall hur stor skuld inkomstpensionssystemet har
gentemot staten, se avsnitt Reglering mellan staten och
inkomstpensionssystemet for mer detaljer.
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5.2.3. Ingen utdelning

Ett alternativ dr att besluta att det inte kommer att delas ut 6verskott till de
forsakrade inom inkomstpensionssystemet. Det medfor i praktiken
oférandrade regler men ger en tydlighet om vad som galler. Overskott skulle
kunna 6verforas till statens budget och anvandas till andra omraden.

Observera att den har fragan inte & densamma som foregaende rubrik
Slutreglering gentemot staten.

5.3. Automatisk utdelning utifran
forbestamda regler

Forslagen har utgar ifran att utdelningen sker pa liknande satt som under en
balanseringsperiod, det vill sdga det behdvs inga politiska beslut for att det
ska ske.

Forslaget enligt UTO-utredningen finns beskrivet under ett tidigare avsnitt
men anges dven héar, inneborden av forslaget ar detsamma men
dispositionen har dndrats.

5.3.1. Huvudférslaget enligt UTO
Forslaget innebar att balanstalet &r styrande for utdelning och gransen for
utdelning, BTO, sitts till 1,1. Utdelningsfaktorn UF faststalls enligt

Balanstal(t + 1)
BTO

och indexering av pensionsbehallning sker enligt

It+1)
11(t)

Foljsamhetsindexering av pensioner gors pa motsvarande satt
1H(t+1)

11(t)- 1,016

UF(t+1) =

Indexering = -UF(t+1)

Indexering = "UF(t+1)

Kommentar:

Forslaget efterstravade symmetri mot hur balanseringen gar till. Men sedan
UTO-utredningen kom har det ddmpade balanstalet inforts.

5.3.2. Huvudforslaget enligt UTO med justering

Detta forslag liknar det foregaende i stor utstrackning. Forslaget innebar att
balanstalet ar styrande for utdelning och gransen for utdelning, BTO, inte
sétts hogre an 1,1.

For att en utdelning ska vara mojlig ar det ocksa tankbart att villkora pa
fondstyrkans storlek.

Om valda kriterier &r uppfyllda bestdms utdelningsfaktorn, UF, enligt
a(t+1)—1

UF(t+1) = ———5—+1

dar
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Balanstal(t + 1)
BTO
och indexering av pensionsbehallning sker enligt
I(t+1)
11(t)
Foljsamhetsindexering av pensioner gors pa motsvarande satt
1t +1)
11(t) 1,016
Vad det galler tillaggspension for de som annu inte tagit ut denna lagras
utdelningsfaktorn och anvands vid uttagstidpunkten. Om flera

utdelningsfaktorer har faststallts fram till pensionstidpunkten ska produkten
av dessa anvandas vid uttagstillfallet.

a(t+1) =

Indexering = -UF(t+1)

Indexering = -UF(t+1)

Faktorn UF faststélls i samband med faststéllandet av balanstalet och dessa
avser samma ar. Tillgangar och skulder for ar ¢ bestammer alltsa
utdelningsfaktorn och balanstalet for ar t + 2.

Kommentar:

Forslaget blir symmetriskt mot hur balanseringen gar till sedan det dampade
balanstalet inférdes. Genom att dela ut en mindre andel av dverskottet
innebar det att arliga forandringar minskar och risken att utdelningen leder
till en framtida balanseringen minskar, darav gérs bedémningen att gransen
for utdelning, BTO, som hdgst bor vara 1,1.

Att lagga till ett villkor om att &ven knyta fondstyrkan till utdelning innebar
att forslaget inte blir likformigt mot den nuvarande hanteringen under en
balanseringsperiod. Men det kan vara motiverat mot att kraven kan sattas
hogre nar pensioner och pensionsbehallning redan har uppfyllt det
grundlaggande kriteriet om att indexeras utifran den genomsnittliga
inkomstokningen.

Det &r inte sjalvklart att tillaggspensionen for aktiva ska paverkas pa samma
séatt som inkomstpensionen vid en utdelning men rimligt. Det kan annars
uppsta omotiverade skillnader mellan de som tagit ut pension fore
respektive efter en arsomrakning.

En nackdel med det har forslaget precis som med huvudférslaget enligt
UTO ér att utdelningen saknar minne. Under en framtida balanseringsperiod
skulle pensioner och pensionsbehallningar kunna indexeras med mer an
inkomstindexeringen trots att balanstalet ar betydligt 1agre &n grénsen for
utdelning, BTO, samt att pensioner och pensionsbehallningar redan
overstiger den ackumulerade indexeringen i form av inkomstindex.

5.4. Indexeringsgaranti

En lagsta indexeringsniva, LI, skulle kunna introduceras. Dér
pensionsbehallningar indexeras med faktorn, Indexering, enligt
I(t+1

@+ 1)

Indexering = Max (W'
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dar I(t) avser det index som anvénds vid arsomrakningen, det vill sdga
inkomst- eller balansindex. For pensioner skulle det ske enligt
I(t+1) LI )
I(t)-1,016°1,016
Och om LI sétts till forskottsrantan innebér det att pensioner under
utbetalning inte kan sdnkas nominellt
LI

1,016

Indexering = Max(

Kommentar

Det har forslaget skiljer sig fran 6vriga forslag i form av att det inte direkt
handlar om utdelning av 6verskott. Att introducera en indexeringsgaranti
medfoér dock en dkad risk for att en balanseringsperiod ska intréffa och det
ar darfor mer lampligt att inféra en sadan da tillgangarna tydligt dverstiger
skulderna. En indexeringsgaranti innebér alltsa inte att balanseringen
avskaffas.

Den lagsta indexeringsnivan bor lampligen inte vara hog for att bibehalla en
finansiell stabilitet. Nivan bor vara satt sa att den med stor sannolikhet
overtid dverskrids av den faktiska indexeringen. Det allménna
pensionssystemet i Storbritannien har exempelvis en indexeringsgaranti.

En, Iagt satt, garantiniva bor inte paverka den finansiella stabiliteten i ndgon
storre omfattning pa lang sikt men kan leda till langre balanseringsperioder.
Om en langre period med deflation, eller laga reella I6nedkningar, skulle
intraffa finns en risk for att ett underskott byggs upp over tid.

Om garantin enbart sétts for pensioner under utbetalning skulle det kunna
uppsta omotiverade skillnader mellan de som gar i pension innan respektive
efter ett arsskifte.

Fragan om en indexeringsgaranti har utretts tidigare av
Pensionsmyndigheten i rapporten Férdjupad analys av vissa
berékningsregler i inkomstpensionssystemet (2013). | den rapporten
forordade Pensionsmyndigheten att nagon garanti inte borde inforas och att
risken for 1ag indexering istallet borde hanteras med en sankt forskottsranta.
Anledningen att forslaget anda namns har &r att forskottsrantan har lamnats
ofdrandrad samt att inkomstpensionerna haft ytterligare en nominell
sankning 2014 som aven den féljdes av sankt skatt pa pensioner. Det ar
aven mojligt att kombinera dessa och den finansiella risken med att inféra
en garanti minskar med forskottsréntans storlek.
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6. Diskussion och slutsatser

6.1. Flera samverkande skal till att nu
overvaga overskottsfragan

Inkomstpensionssystemets finansiella stallning har under senare ar
forbattrats och det finns for narvarande ett 6verskott pa cirka 8 procent.
Overskottet ligger darmed strax under den niva som enligt utredningen UTO
ansags mojliggora utdelning. Overskott i inkomstpensionssystemet har
ocksa baring pa andra aktuella pensionsfragor. Debatten om hojda pensioner
handlar mycket om héjda pensionsavgifter. Pensionsmyndigheten har i en
tidigare rapport Effekter av hojda avgifter till det allmanna pensionssystemet
(2021) visat pa alternativ och effekter om det beslutas att héja avgiften. En
hoéjd avgift ger en omedelbar forstarkning av inkomstpensionssystemet och
skulle patagligt oka dverskottet.

Pensionsmyndigheten har ocksa i rapporten Hogre startpension eller hogre
arliga pensionsomrakningar (2021) visat att det finns skal att overvaga att
andra nivan pa forskottsrantan och framfort att om en sadan atgard 6vervags
bor det ske samordnat med en eventuell forstarkning av pensionerna enligt
ovan. Aven 6vervaganden om forskottsrantans niva har alltsa ett indirekt
samband med 6verskottsfragan.

6.2. Balanstalet — en anvandbar styrara

Centralt for inkomstpensionssystemet &r att det ar ett finansiellt fristaende
system som bér sina egna kostnader. Med en fast avgiftssats, som innebar
att intakterna inte kan paverkas, och en bakomliggande politisk ambition om
rattvisa mellan generationer stéller det krav pa god kontroll av
inkomstpensionssystemets finanser. Inte bara for att hantera de arliga
utgifterna utan ocksa for att sékerstélla de langsiktiga utgifterna med
beaktande av intressena for savél nuvarande som framtida generationer. For
att klara det behdver systemets finansiella styrka kunna métas. Det matt som
har valts for att méata den finansiella stallningen ar balanstalet, som visar
forhallandet mellan inkomstpensionssystemets tillgangar och dess skulder.

Det ar inte sjalvklart hur den finansiella styrkan i inkomstpensionssystemet
ska matas. Balanstalet &r inte ndgot exakt matt pa inkomstpensionssystemets
finansiella stallning och antalet decimaler ska inte tolkas som att det ger
uttryck for en sadan precision. Samtidigt konstaterar Pensionsmyndigheten
att balanstalsmattet ar anvandbart eftersom mattet genom sin langsiktighet
ger en stabilitet och en tydlighet. Anvandningen av balanstalet for att
minska (indexeringen av) pensionerna har dock ifragasatts bade i fraga om
dess existens och hur den sker.

Det finns nu dver 20 ars erfarenhet och uppbyggd kunskap av att méata
systemets finansiella stallning och &ven erfarenheter av en
balanseringsperiod. Balanstalets funktion och konstruktion kan lampligen
utvarderas nu nar det har varit implementerat under en relativt lang
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tidsperiod. | rapporten har balanstalet varit utgangspunkt for resonemang
kring majlighet till utdelning av 6verskott.

6.3. Vems ar overskottet?

Inbetalda avgifter och framtida avgifter ligger till grund for tillgangarna
inom inkomstpensionssystemet. Det fonderade kapital som finns samlat i
buffertfonden grundar sig pa avgifter som har betalats in av
pensionsspararna under lang tid. Spararna kan ses som de som star for de
inbetalda avgifterna &ven om de faktiska 6verfoéringarna sker av arbetsgivare
och staten.

6.3.1. Finnsdet en kvarstdende skuld till staten?

| samband med pensionsreformen pa 1990-talet gjordes en bodelning mellan
staten och alderspensionssystemet. Nagot beslut om det foreligger en
kvarstaende skuld att reglera finns inte.

Om beslutsfattarna tar stallning for att ytterligare medel ska foras over fran
inkomstpensionssystemet till statens budget kan det bli fraga om betydande
belopp som paverkar forutsattningarna for inkomstpensionssystemet. Ett
stéllningstagande om det finns en kvarvarande skuld eller inte bor darfor
goras innan ytterligare évervaganden gors om hantering av dverskott.

6.3.2. Likformighetsskal talar for att det ar spararnas pengar

I och med att inkomstpensionssystemet &r fristaende fran statens budget och
risken darmed bars av de som betalar in och har betalat in avgifter till
systemet finns det starka skal for att dessa aven far ta del av dverskott pa
motsvarande vis som de redan paverkas av underskott i
inkomstpensionssystemet.

En likformig hantering skulle sannolikt uppfattas som rattvis och déarmed
oka forstaelsen och legitimiteten for behovet av balanseringsmekanismen.
Att inte hantera dverskott pa det sattet skulle omvant kunna riskera att leda
till ett minskat fortroende.

6.3.3. Statens intresse av overskottet

Pensionssystemet ar fristaende och skilt fran statens budget. Samtidigt ar
pensionarernas ekonomi inte skilt fran samhallets ataganden. Grundskydd
finansieras fran statens budget och darfor har 6kade utgifter for grundskydd,
aldreomsorg och sjukvard ingen direkt paverkan pa
inkomstpensionssystemet.

Invandring leder till befolkningstillvéxt och ger hdgre inbetalda avgifter
vilket stérker inkomstpensionssystemet, vilket kan leda till ett 6verskott i
detta system. Det leder ocksa till utokade utgifter for grundskydd.

Om inkomstpensionssystemet finansiella stéllning starks medan statens
budget férsvagas av ett och samma forlopp kan det darfor argumenteras for
att staten bor kompenseras. Att anvanda inkomstpensionssystemets
tillgangar for detta medfor dock en otydlighet av vad ett fristdende
pensionssystem innebér. Distinktionen mellan inkomstrelaterad pension och
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grundskydd, som var ett tydligt mal med pensionsreformen, skulle darmed
bli otydlig.

6.3.4. Pensionsmyndighetens beddmning

Symmetriska skél, rattviseskal och forsakringstekniska skél talar for att
samma grupp som tar risk aven far ta del av de dverskott som uppkommer
nar de sétter sitt kapital under risk. Det finns dock argument for andra
I6sningar.

6.4. Utdelning av dverskott till
pensionssparare och pensionarer

Metoden for utdelning till pensionarer och forsakrade bor ske pa
motsvarande satt som vid balansering, det vill saga att tilldelning sker i
forhallande till individens pensionsbehallning.

Det &r mojligt med andra metoder for utdelning, till exempel att dela ut
belopp som ér lika for alla utan koppling till tidigare intjdnande. Det &r dven
mojligt att indexera pensioner och pensionsbehallningar pa olika sétt men
det kan da uppkomma svarforklarliga skillnader mellan de som gar i pension
fore respektive efter ett arsskifte.

En tilldelning i forhallande till pensionsbehallningens storlek anvands vid
arlig indexering och tilldelning av arvsvinster. Det ar enligt
Pensionsmyndigheten svart att finna argument for att nagon annan metod
bor anvandas och andra alternativ har darfor inte analyserats i den har
rapporten.

| fraga om aktiveringen av dverskottsutdelning finns mojligheten till
automatisk utdelning eller utdelning efter politiska beslut.

6.4.1. Politiskt bestamda beslut om utdelning

Balansering sker med automatik. Det finns goda skél for det. Det &r
sannolikt viktigare att i forvag reglera och darmed informera om hur en
negativ situation kommer att paverka olika berérda an vad det ar att i forvéag
reglera hur en positiv situation ska paverka dem.

Balanstalet skulle naturligtvis kunna anvandas som vagledning vid en
utdelning men det politiska beslutet skulle kunna tas med hénsyn till andra
omstandigheter.

Det finns forhallandevis starka skal som talar emot att utdelning ska ske
efter politiska beslut. Det dvergripande skalet &r att det var just denna form
av beroende av politiska beslut som lagstiftaren vid reformeringen av
pensionssystemet ville komma bort ifran. Det skulle med politiska beslut
finnas en risk att beslutet paverkas av eller atminstone kan misstankas
paverkas av skal som &r mer partipolitiska an sakliga.
Pensionsmyndighetens beddmning ar darfor att politiskt beslutad utdelning
bor undvikas.
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6.4.2. Automatiska beslut utifran forbestamda kriterier

Automatiska regler ligger i linje med reglerna for balansering. En sadan
l6sning dverensstammer med forslaget i UTO-utredningen. De slutsatser
som framfordes i det betdnkandet géller enligt var bedémning i stort dven
idag. Férandrade regler om hur en balanseringsperiod genomférs medfor att
forslaget i ett avseende bor justeras. Likt det ddmpade balanstalet bor en
tredjedel av Overskottet delas ut.

Utredningen beddmde att balanstalet ensamt skulle bestimma mdojligheten
till utdelning och Pensionsmyndigheten instdmmer i den bedémningen dven
om det kan finnas skél for att 1agga till ett villkor for fondstyrkans storlek.

Skél som gor det mer lampligt att inféra en automatisk utdelning nu jamfort
med ndr UTO publicerades ar att pensionssystemet har verkat under en
relativt lang tidsperiod under vilken den utsatts for och klarat kriser.
Inkomstpensionssystemet har ocksa gatt igenom en balanseringsperiod.
Ytterligare en anledning &r utfasningen av tillaggspensionen som har
minskat osdkerheten kring pensionsskuldens storlek.

6.5. Indexeringsgaranti

Pensionerna har vid ett par tillfallen sénkts nominellt. Vid dessa tillféallen
har beslutsfattarna sankt skatten for pensionarerna for att dampa effekten.
Egentligen ar det den reella pensionsnivan som ar av intresse men en
nominell sankning blir extra pataglig. Om effekten av en nominell
pensionssankning inte anses socialt acceptabel kan en indexeringsgaranti
overvagas.

En indexeringsgaranti kan utformas som en fristaende regel utan koppling
till fragan om dverskott eller ske i kombination med ett definierat dverskott
pa sa satt att indexeringsgarantin endast tillampas vid en forutbestamd lagsta
niva pa balanstalet.
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