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Férord

Forord

Under den senaste tiden har det allménna pensionssystemet och pensionarernas
ekonomiska situation kommit i fokus pa flera olika satt. Det har framfor allt gallt
nedrakningen av alderspensionerna och beskattningen av pensionarerna.
Indexeringen av pensionerna och det faktum att bromsen slagit till har lett till att
pensionarernas bruttoinkomster minskat. Samtidigt har I6nerna for de
forvarvsarbetande 6kat. Aren 2010-2011 sénks inkomstpensionerna med drygt 7
procent samtidigt som Iénerna héjs med i genomsnitt ca 5 procent. Men
inkomstklyftorna mellan pensionérerna och de forvarvsarbetande har Okat sedan ett
par decennier tillbaka. Utvecklingen motiverar en utvardering och 6versyn av det nya
pensionssystemet. Blev det som det var tdnkt? Har de riktlinjer som faststalldes av
riksdagen for drygt 15 ar sedan fatt avsett genomslag vid regleringen av vara
pensioner?

Regeringen tillsatte i april 2008 en pensionsgrupp (S 2007:F) med representanter for
de fem politiska partier som star bakom pensionsdverenskommelsen.
Pensionsgruppens uppgift ar att "varna pensionséverenskommelsen och dess
grundlaggande principer”. | det ligger att gruppen ska samrada om fragor som ror
reformen och vid behov bereda och ta initiativ till justeringar i regelsystemet. En
sjalvklar uppgift borde da vara att folja upp resultatet av reformen och dess effekter.
En sadan uppfoljning har emellertid inte gjorts och ar enligt vad som ar kant heller
inte planerad. Pensionarsorganisationerna har ansett att det ar hog tid att en sadan
uppfoljning paborjas.

En sarskild arbetsgrupp med representanter for de fem rikstackande
pensiondrsorganisationerna har gjort denna éversyn av vissa delar i
pensionssystemet. Granskningen omfattar enbart det reformerade pensionssystemets
allméanna alderspensioner, dvs. de som ar reglerade och finansierade genom lag.
Pensionarernas skatteforhallanden ingar inte i utredningsuppdraget . Granskningen
maste med hansyn till pensionssystemets omfattning och komplexitet bli 6versiktlig.
Beroende pa att vissa delar av systemet ar gemensamma for bade
pensionsomrékningen, pensionsnivaerna och pensionernas finansiering har
upprepningar i texten inte kunnat undvikas.

I den namnda arbetsgruppen har ingatt Bengt Sibbmark fran Pensionarernas
Riksorganisation (PRO), Bo Bjorksten, Riksforbundet PensiondrsGemenskap (RPG),
Fredrik Jahn, Svenska KommunalPensionarernas Férbund (SKPF), Margareta
Gardestad, Sveriges Pensionarsférbund (SPF) och Karl-Olov Hedler, Sveriges
Pensionérers Riksforbund (SPRF). Karl-Olov Hedler har fungerat som
huvudsekreterare i gruppen.

Stockholm mars 2011
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Sammanfattning

Riksdagen beslutade om riktlinjer for ett reformerat pensionssystem ar 1994. Lagen
om inkomstgrundad alderspension beslutades ar 1998. De foérsta pensionerna enligt
det reformerade systemet borjade utbetalas den 1 januari 2001. Det nya
regelsystemet har saledes varit i funktion i tio ar.

Under hela tiden efter det att principéverenskommelsen traffats mellan de fem
riksdagspartier som star bakom reformen har forst den s.k. genomférandegruppen
och numera en sarskild arbetsgrupp, Pensionsgruppen, haft till uppgift att genomfdora
och varda reformen. Nagon uppféljning och utvardering av reformen har dock inte
skett.

Mot denna bakgrund har de fem rikstackande pensiondrsorganisationerna, PRO,
RPG, SKPF, SPF och SPRF i en gemensam arbetsgrupp gjort en dversiktlig
uppféljning och utvardering av pensionsreformen. Blev det som det var tankt? Vad
behdver goras? Arbetsgruppens forslag presenteras i denna rapport.

Avsikten med det reformerade pensionssystemet var att skapa ett ekonomiskt stabilt
system som samtidigt ger ekonomisk trygghet for pensionarerna. Det skulle finnas ett
tydligt samband mellan arbetsinkomster och pension. Varje intjdnad krona skulle ha
betydelse for den framtida pensionen. Den ekonomiska stabiliteten skulle garanteras
genom ett autonomt ekonomiskt system frikopplat fran statsbudgeten samt med
bromsmekanismer i form av féljsamhetsindexering och automatisk balansering.
Nagra politiska ingripanden skulle inte behdvas.

Pensionsavgiften skulle vara oférandrad ar fran ar mot att utbetalade pensioner
varierade med foljsamhet mot inkomstutvecklingen, dock med reduktion via ett
normtal, fran borjan faststéallt till 1,5 procent, senare 1,6 procent. De arliga utgifterna
for pensionerna skulle i princip finansieras med samtidigt inflytande
pensionsavgifter. AP-fonden skulle fungera som buffertfond. Okande medellivslangd
skulle paverka pensionerna negativt genom tillampning av ett s.k. delningstal. Av den
totala pensionsavgiften, 18,5 procent, skulle en del ga till ett premiepensionssparande
efter personligt val. Grundtryggheten skulle sdkras med en garantipension som
omraknades i takt med prisbasbeloppets forandringar.

Granskningen har omfattad fem huvudomraden, namligen den arliga
pensionsomréakningen, pensionsnivaerna, pensionssystemets avgiftsfinansiering, AP-
fonden och dess administrationskostnader samt premiepensionssystemet.
Utgangspunkt har varit principbeslutet fran ar 1994 med uppfoljning av beslut och
atgarder sedan dess.

Det nya allmanna pensionssystemet praglas av en malkonflikt. Det ska vara "raka
ror” mellan erlagda pensionsavgifter och utgaende pensioner. Samtidigt ska systemet
vara finansiellt stabilt. Det forsta kravet forutsatter i princip ett fondsystem och ett
pensionskapital, att pensionarerna far ut individuellt utfasta pensioner oberoende av
om de ar manga eller fa. Pensionen betraktas som ersattning for avstatt
I6neutrymme, dvs. uppskjuten I6n i motsats till bidrag. Kravet pa finansiell stabilitet
innebar inskrankningar i ratten till "raka ror”. Vid 6kande andel pensionarer blir det



Sammanfattning

lagre pension per pensionéar i den man avgiftsunderskott inte tacks med hojda
pensionsavgifter eller medel fran AP-fonden/buffertfonden. Restriktionerna for
pensionsupprakning regleras med foljsamhetsindexeringen och den automatiska
balanseringen.

Det ar framst den automatiska balanseringen som genom aktivering av bromsen for
aren 2010 och 2011 medfort minskningen av tillaggs-/inkomstpensionerna for dessa
ar. Till pensionsnedrakningen for ar 2010 har ocksa bidragit den s.k.
foljsamhetsindexeringen med avdrag fran férandringen av inkomstindex med
normtalet 1,6 procent per ar.

Det ar effekterna av omrakningen av de ndmnda inkomstrelaterade pensionerna som
statt i centrum for intresset de senaste aren. Det har ansetts nodvandigt med politiska
beslut om justeringar i systemet och skattelattnader for att korrigera for utfallet av
pensionssystemet, framst for laginkomstpensionarerna. Darigenom har icke
forutsedda avsteg gjorts fran systemet med avgiftsbaserad pension, "raka ror”.
Nivaerna for disponibel inkomst for laginkomstpensionarer och 6vriga pensionarer
har ndrmat sig varandra. Det relativa vardet av intjanad pensionsratt har darmed
minskat.

Den vid foljsamhetsindexeringen av tillaggs- och inkomstpensionerna tillampade
avdragsnormen 1,6 procent innebar avsteg fran de ursprungliga riktlinjerna att
utgaende pensioner ska hojas i takt med inkomstutvecklingen i stéllet for prisnivans
forandringar. Vid normal realinkomsttkning och inflation innebar den hdga
avdragsnormen att pensionarerna i genomsnitt i basta fall far vardesakring men
ingen del av realinkomstdkningen i samhallet. Inkomstklyfterna 6kar successivt. Den
tillampade omrakningsmetoden innebar sdmre pensionsutveckling i Sverige an i
jamforbara lander.

AP-fonden med stort aktieinnehav ingar som tillgangspost vid den automatiska
balanseringens balanstalsberdkning. Detta medfor att vardeutvecklingen for aktier
och andra vardepapper fatt stor betydelse for omrakningen av utgaende pensioner pa
ett satt som knappast var forutsett. AP-fonden har blivit ett sénke i stallet for den
resurs den var avsedd att vara. Det ar orimligt att ett ars orealiserade borsforluster
for AP-fonden ska medféra att pensioner ska raknas ned for flera ar framaver.

Pensionsnivaerna i det nya, reformerade systemet blir forhallandevis laga. Det beror
pa att antalet ar med arbetsinkomst, 40 ar, som erfordras for samma pensionsniva
som tidigare, ar flera an vad manga kan uppna. Avgiftsnivan ar dessutom sa lag att
avgiftsinkomsterna till systemet inte ens tacker de narmaste arens mattliga
ekonomiska pafrestningar. Underfinansieringen beror pa att avgifterna 18,5 procent
till pensionssystemet ska tacka bade utbetalningar till dagens pensionérer och
avgifter for framtida pensioner i premiereservsystemet. Pensionsnivaerna i det
svenska allmanna pensionssystemet ar laga i jamforelse med dem i andra lander med
likartad inkomststruktur.

AP-fonden (fonderna nr 1-4) har successivt andrat sin placeringspolicy mot allt storre
aktieinnehav och darmed storre risktagande. Detta har inte gett den férvantade hogre
avkastningen utan i stallet medfort storre otrygghet for pensionarerna och
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forhallandevis stora administrationskostnader. Sjatte AP-fonden har inte langre
nagon funktion for pensionssystemet.

Efter principbeslutet ar 1994 gjordes en del uttalanden om vissa forutsattningar for
fattade beslut. Betraffande den automatiska balanseringen yttrade
Socialforsakringsutskottet (1997/98:SfU13): “att bromsningen huvudsakligen torde
behdva tillampas i vad som historiskt far betraktas som ovanliga situationer, t.ex.
efter langre perioder med nettoutvandring eller 1ag nativitet”. Avvikelsen borde
kunna elimineras inom ett visst antal ar, 3-7 ar. Betraffande dverforingen av AP-
fondsmedel till statsbudgeten gjorde Finansutskottet (1999/2000:FiU19) foljande
uttalande: "Overforingen skulle dock inte vara sa stor att det fanns risk for att
pensionerna senare pa grund av kapitaloverféringen skulle behtva sankas via den
automatiska balanseringen”.

Premiepensionssystemet baseras pa arliga avgiftstillskott om 2.5 procent av
pensionsgrundande inkomster. Det ar ett tvangssparande dar blivande pensionarer
som valjer fonder i systemet ensamma far bara risken. For dem som inte valjer
slussas avgiftsmedlen numera till en fond AP7Safa i Sjunde AP-fonden. I den fonden
anpassas risknivan automatiskt med successivt lagre andel aktier vid spararens
stigande alder. Forhallandevis fa, bara ungefar halften av fondspararna, valjer fonder.
Kostnaderna for fondsparandet ar forhallandevis hdga och de negativa
konsekvenserna vid felval kan drabba framtidens pensionarer hart.

Pensionsomrakningen

Systemet for omrakning av pensionsratter och pensioner i det reformerade
pensionssystemet maste ses dver med syfte att eliminera icke forutsedda negativa
effekter. Pensionsomréakningarna i det svenska pensionssystemet bor inte ge
vasentligt samre utfall an i jAmforbara utlandska allménna pensionssystem.

Den automatiska balanseringen for omrékningen av pensionerna bor slopas. Nagon
form av foljsamhetsindexering kan erséatta dess funktion. Om nagon form av
automatisk balansering behalls bor den modifieras genom att AP-fonden flyttas ut
fran tillgangssidan.

Effekterna av omrakningen av de inkomstrelaterade pensionerna genom
foljsamhetsindexeringen med avdrag for normen 1,6 procent per ar bor minskas, i
forsta hand genom halvering av normen eller att den slopas. En sadan forandring ar i
sig kostnadsmassigt neutral eftersom den endast innebar en tidsmassig omfordelning
av pensionsutbetalningarna. Vid oférandrad niva for ingangspensionerna medfor den
dock en merkostnad som maste finansieras, t.ex. genom en avgiftshojning.

Sarskild uppmaéarksamhet bor dgnas fragan om aterstéallande av pensionernas
realvarde for dldre pensionarer som gatt i pension i ATP-systemet.

Garantipensionerna bor omraknas med inkomstbasbeloppet i stallet for
prisbasbeloppet, alternativt féljsamhetsindexeras om foljsamhetsindexeringen
anvands for omrakning av inkomstpensionerna, for att pa ett battre satt ge
kompensation for prisforandringarna.
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Pensionsmyndigheten bor f4& samma uppdrag att 6vervaka pensionssystemets
finansiella stabilitet som enligt tidigare forslag skulle aligga Riksforsakringsverket.

Pensionsnivaerna

Mot bakgrund av att det uttalade syftet med pensionsreformen var att
pensionsnivaerna i princip skulle vara oférandrade i forhallande till ATP-systemet
bor pensionsnivaerna i det reformerade systemet ses 6ver. For hojning talar
jamforelser med pensionsnivaerna i andra jamforbara lander. En sadan hojning kan
finansieras t.ex. genom hojning den totala pensionsavgiften, omfordelning av
pensionsavgifterna fran premiepensionsavgiften eller ianspraktagande av
avgiftsmedel inbetalade Over det s.k. intjdnandetaket eller en kombination av dessa
atgarder.

For att 6ka arbetslivets langd genom att fa unga tidigare i arbete an idag kan en
stimulans vara att ge bonus vid berakning av pensionsratt férvarvad i unga ar, t.ex.
att pensionsratt som forvarvas vid 24 ars alder raknas upp med 2 procent, vid 25 ars
alder med 1,5 procent osv.

I samband med principbeslutet om det reformerade pensionssystemet diskuterades
om pensionsratt vid sjukdom och arbetsloshet borde grundas pa de bakomliggande
inkomsterna, antagandeinkomsterna, i stallet for socialforsakringsersattningarna.
Denna princip var inte med i riksdagsbeslutet. De bakomliggande inkomsterna bor i
socialforsakringssystemet omraknas med inkomstbasbeloppet i stéllet for som i dag
med prisbasbeloppet.

Den omperiodisering av pensionsutbetalningarna till hdgre ingangspensioner som
beror pa foljsamhetsindexeringen bor dndras i linje med vad som foreslagits i
avsnittet om pensionsomrakning, antingen genom att normen 1,6 sanks till halften
eller slopas.

Garantipensionerna bor berdknas som andelar av inkomstbasbeloppet i stéllet for
prisbasbeloppet samt utgd med samma maximala belopp till pensionarer oberoende
av deras fodelsear.

En 6versyn av bostadstillagget for pensionarer (BTP), sarskilt bostadstillagget (SBTP)
och aldreférsorjningsstodet bor goras i syfte att analysera effekterna av att BTP
slopas mot att garantipensionerna hojs motsvarande. Héjningen bor vara
budgetneutral. Aldreférsorjningsstodet och SBTP bor slés samman till ett
aldreforsorjningsstod, for personer 65 ar och aldre, dar aldreforsorjningsstodet utgar
enligt reglerna for SBTP, dock med &ndringen att stodet berdknas utifran faktisk
disponibel inkomst utan bosattningskrav.

I avvaktan pa 6versyn av bostadsstddet till &ldre bor BTP hojas till samma niva som
for sarskilt bostadstillagg (SBTP) och aldreférsdrjningsstod, ersattningsgrad 100
procent av manadskostnad om hogst 6 200 kronor, dar manadskostnaden forandras i
takt med férandringen av boendekostnaderna, t.ex. matt med hyrornas forandring
enligt konsumentprisindex.
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Pensionssystemets avgiftsfinansiering

For sékerstallande av finansieringen av pensionssystemets fordelningsdel bor
avgiftsinkomsterna till detta hojas fran nuvarande 16 procentenheter till minst den
niva som pa 1990-talet motsvarade andelen for alderspensionernas andel av
I6nesumman pa 1990-talet. Férandringen kan t.ex. genomforas genom att
pensionssystemets fordelningsdel tilldelas en stérre andel av avgiften 18,5 procent
eller att denna avgift hojs. Pensionssystemet kan ocksa tillforas den del av
inkomsterna av alderspensionsavgiften, ca 15 miljarder kronor per ar, som debiteras
over intjdnandetaket och som nu betraktas som skatt och tillférs statsbudgetens
inkomstsida eller som en kombination av dessa atgarder.

Hela finansieringen av pensionssystemet bor ses 6ver om principbeslutet om
halftendelning av avgiften 18,5 procent mellan arbetsgivaravgift och arbetstagaravgift
(allmén pensionsavgift) ska fullféljas. Ett uppdrag av denna innebérd ligger redan
hos Pensionsgruppen.

Nuvarande ordning innebarande att hela den allméanna pensionsavgiften
motsvarande 90 miljarder kronor per ar belastar statsbudgeten 6verensstammer inte
med principbeslutet om finansieringen. Dagens pensionarer ar nu med och betalar
via skatten del av bade sina egna och framtida pensioner. Om problemet inte kan
I6sas med I6nevaxling men pensionssystemet ska vara avgiftsfinansierat, dvs. belasta
I6neutrymmet, ar ett alternativ att som under ATP-tiden lata hela finansieringen ske
med arbetsgivaravgifter.

Den 6verforing, som gjordes aren 1999-2001 fran APP-fonden till staten pa ca 260
miljarder kronor per 1 januari 1999, ar annu ej slutreglerad. Denna 6verféring bor
omprovas for att stéarka pensionssystemet.

Pensionssystemets finansiering ar nu beroende av skattesystemets utformning, bl.a.
reglerna for vad som ar taxerad inkomst. Att utreda och komma med forslag hur
systemet ska bli mindre kansligt eller okansligt i detta hanseende ligger redan i ett
uppdrag till Pensionsgruppen.

AP-fonden och dess administrationskostnader

Risktagandet i AP-fonden bor minskas genom reducering av medelsplacering i aktier
och andra vardeobjekt som ar kansliga for forandringar i den ekonomiska
konjunkturen och for forandringar i valutakurserna.

Med utgangspunkt i den forhallandevis laga avkastningen av Forsta-Fjarde AP-
fondernas forvaltning bér en grundlig 6versyn genomfdras av fondernas
placeringspolicy med syfte att ge forslag till hur avkastningen av fondkapitalet ska
forbattras.

Sjatte AP-fonden, som inte langre har nagon funktion i pensionssystemet, bor
avvecklas och medlen tillféras AP-fonden (1-4 AP-fonderna).

11



Sammanfattning

Mojligheterna att rationalisera forvaltningen av AP-fonden (fonderna 1-4) och
nedbringa kostnaderna for den boér prévas, bl.a. i ljuset av forslagen i ESO-rapporten
2009:4, Fyra dyra fonder.

En bedémning bor goras betraffande den arliga informationen till blivande
pensionarer om deras pensioner, om den kan goras mera lattforstaelig och
framstallas till lagre kostnader, t.ex. genom 0kad anvandning av internet. Den
nuvarande brevinformationen om sex A4-sidor kan koncentreras med hanvisning till
hur ytterligare information kan erhallas, brevledes eller elektroniskt.

En 6versiktlig, kortfattad arsberattelse for Pensionssystemet inklusive AP-fonden
anpassad till allménhetens informationsbehov bor framstéllas.

Premiepensionssystemet

Premiepensionssystemet i dess nuvarande form bor ses 6ver med hansyn till dess i
genomsnitt laga avkastning, hoga férvaltningskostnader och den otrygghet det skapar
betraffande framtida pension. | dversynen bor som alternativ inga att systemet slopas
och sparandet 6verforas till Sjunde AP-fonden eller till pensionssystemets
fordelningsdel.

Med hansyn till att premiepensionssparandet ar obligatoriskt bor i vart fall garantier
skapas for ett grundskydd for sparandet. Hur grundskyddet ska utformas och
kostnaderna for detta finansieras bor prévas vid den ovanndmnda Gversynen.

I avvaktan pa beslut om hantering av premiepensionssystemet bor prévas om
medelsdverfoéringar till systemet kan stoppas och avgiftsmedlen tills vidare kan
kvarsta for "tillfallig forvaltning” pa Riksgaldskontoret, som enligt
Pensionsmyndigheten ger 4 procents arlig avkastning.

Slutligen
En parlamentarisk utredning bor snarast ges i uppdrag att gora en éversyn av

pensionssystemet dels for forslag om akuta atgarder, dels for langsiktiga atgarder.
Pensionarsorganisationerna ska vara representerade, t.ex. i en referensgrupp.
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Inledning

Pensionssystemets utformning ar en fraga av stor betydelse for alla i vart land.
Alltsedan folkpensioneringen inférdes ar 1913 har olika I6sningar utretts och
utvecklats i syfte att skapa ett tryggt och ekonomiskt hallbart system. Arbetet
intensifierades under senare delen av 1900-talet och 1994 fattade riksdagen
beslut om riktlinjerna for ett nytt alderspensionssystem. Lagregleringen
beslutades 1998 och det nya, reformerade pensionssystemet tradde i kraft fullt
ut den 1 januari 2003. De forsta utbetalningarna enligt reformerade regler
gjordes dock redan ar 2001.

Avsikten med det reformerade pensionssystemet var att skapa ett ekonomiskt
stabilt system som samtidigt gav ekonomisk trygghet for pensionarerna. Det
skulle finnas ett tydligt samband mellan arbetsinkomster och pension. Varje
intjdnad krona skulle ha betydelse for den framtida pensionen. Den
ekonomiska stabiliteten skulle garanteras genom ett autonomt ekonomiskt
system frikopplat fran statsbudgeten. Pensionsavgiften skulle vara oférandrad
ar fran ar mot att utbetalade pensioner varierade. AP-fonden (med AP-fonden
avses i fortsattningen Forsta-Fjarde AP-fonden) skulle fungera som
buffertfond.

Pensionernas foljsamhet till den ekonomiska utvecklingen i landet skulle
sakerstéllas genom omrakning arsvis efter s.k. foljsamhetsindexering
innebarande inkomstindexering och reduktion med en norm, ett procenttal.
Med normen skulle pensionsutbetalningarna omférdelas éver tiden som
pensionar sa att de inledningsvis blev hogre mot att vardet av dem i
genomsnitt blev stabilt, vardesakrat. Nar det gick bra for Sverige skulle
pensionerna utvecklas positivt samtidigt som pensionarerna skulle vara med
och béara bordorna i svarare tider. Den foljsamheten saknades i det gamla
ATP-systemet. Systemet med formansbaserade pensioner byttes ut mot ett
mera avgiftsbaserat system.

De inkomstrelaterade pensionerna skulle ocksa anpassas till det faktum att
medellivslangden 6kar i landet. En komponent i detta var ett delningstal for
utrakningen av ingangspensionen, ett tal att andras i takt med forandringarna
av medellivslangden. En annan faktor var inférandet av en automatisk
balansering av tillgangar och skulder, den s.k. bromsen. Pensionssystemet
skulle inte tillatas leva Over sina tillgangar. Om skulderna var storre an
tillgangarna skulle pensionerna réaknas ner for att inte skulderna skulle
ackumuleras och ansvaret for dessa laggas over pa framtida generationer.
Utdver denna fordelningsdel inrattades ett férsakringsmassigt uppbyggt
premiepensionssystem.

Ett viktigt skal till att infora det nya pensionssystemet var och ar att stimulera
till arbete. Varje intjanad krona ska ha betydelse fér den framtida pensionen.
For den som haft laga forvarvsinkomster eller inga inkomster alls ersattes
folkpensionen och pensionstillskottet med garantipension, vilken i sin helhet
skulle finansieras via skatter.
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Administrationen av det nya pensionssystemet skulle liksom tidigare skotas av
Riksforsakringsverket, senare Férsakringskassan, med undantag foér
premiepensionssystemet, som den da nyinrattade
Premiepensionsmyndigheten fick ansvar fér. Ar 2010 samlades hela
administrationen av alderspensionssystemet till den nyinrattade
Pensionsmyndigheten.

I foreliggande rapport féljer ndrmast ett avsnitt med basfakta om
pensionarerna och deras ekonomi. Som utgangspunkt fér granskningen
kommer sedan en sammanfattning av vad som noterats som brister i det
reformerade allménna pensionssystemet. Dar behandlas de huvudfragor som
blivit féremal for granskningen namligen den arliga omrékningen av de
allmanna pensionerna, pensionsnivaerna, pensionssystemets
avgiftsfinansiering, AP-fonden och dess administrationskostnader samt
premiepensionssystemet. Denna indelning tillampas ocksa for hela rapporten.
Varje huvudavsnitt inleds med en kort redovisning av bakgrund och
utveckling. Sedan foljer i regel ett analysavsnitt som underlag for redovisade
forslag. Rapporten avslutas med forslag pa vad som behdvs goras.

Faktauppgifterna i rapporten ar i princip de som var allmant tillgangliga i
borjan av mars 2011, vilket medfor att de har forts fram till &r 2009 eller i
vissa fall 2010. Faktaunderlag for utredningen har framst varit de senast
tillgangliga publikationerna Orange Rapport, Pensionssystemets
arsredovisning 2009, regeringens arliga skrivelser till riksdagen om AP-
fonden (nr 130) samt olika rapporter och pressmeddelanden fran
Pensionsmyndigheten.
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Basfakta om pensiondrerna och deras ekonomi

Idag finns det totalt ca 1,8 miljoner alderspensionarer som erhaller allman
pension i form av tillaggspension eller inkomstpension, sdsom andelar av bada
dessa pensioner och/eller garantipension. Av dessa ar ca 100 000 i aldern 60-
64 ar. Ca 750 000 har inkomstprévad garantipension med storre eller mindre
belopp varav ca 130 000 garantipensionens maximibelopp. Av det totala
antalet alderspensionéarer har ca halften inkomstpension med varierande
belopp fran det reformerade pensionssystemet. Forst for dem som ar fodda ar
1954 eller senare utgar hela pensionen i form av inkomstpension. Ungefar
700 000 pensionarer far for narvarande premiepension, hittills med laga
belopp. Inkomst- och formodgenhetsprovat bostadstillagg (BTP eller SBTP)
utgar till ca 260 000 alderspensionarer.

Forutom alderspensioner ingar i det allméanna pensionssystemet aven
omstallningspension, ankepension, sarskild efterlevandepension och
barnpension. Dessutom finns ett aldreforsorjningsstod for dem vilkas
inkomster fran 65 ar inte uppgar till beloppen for skalig levnadsniva. Dessa
pensionsformer behandlas inte i denna rapport. Detta galler aven tidigare
fortidspensioner som numera kallas aktivitetsersattning eller sjukersattning
och som 6verforts fran pensionssystemet till sjukforsakringssystemet.

For tillaggs- och inkomstpensionerna uppgar ar 2011 det hogsta beloppet till
ca 17 000 kronor i manaden fore skatt. Efter skatt (skattetabell 32) uppgar
beloppet till ca 13 000 kronor. Medelpensionaren har ca 11 000 kronor i
manaden i total allman pension (tillaggs- och inkomstpension, garantipension
samt eventuell premiepension), vilket belopp efter skatt uppgar till ca 8 800
kronor i manaden.

Garantipension kan fr.o.m. 65 ars alder utga till dem som har haft lag eller
ingen forvarvsinkomst. Denna pensions maxibelopp ar faststallt som andelar
av prisbasbeloppet och ar beroende av fodelsear och civilstand. Beloppen
avtrappas mot hogre tillaggs-/inkomstpension. Garantipensionens maximala
arsbelopp ar for fodda ar 1937 eller tidigare 2,1814 prisbasbelopp for ogift och
1,9434 for gift. For fodda 1938 eller senare ar arsbeloppet 2,13 prisbasbelopp
for ogift och 1,9 for gift. Omraknat till manadsbelopp ar 2011 ar t.ex.
maximibeloppet for ogifta fodda ar 1937 eller tidigare 7 780 kronor fore skatt
och ca 6 500 kronor efter skatt. Aldreférsorjningsstod kan utga till dem som
har 1ag pension eller inte uppfyller kraven for allman pension.

Till laginkomstpensionéarer kan utga ett inkomst- och formodgenhetsprovat
men obeskattat bostadstillagg (BTP) om hogst 4 650 kronor i manaden (93
procent av 5000 kr). Minimiinkomsten kan vid maximalt bostadstillagg som
mest uppga till ca 11 150 kronor i manaden efter skatt (6 500+4 650). Det ar
efter skatt endast 1 850 kronor mindre pensionsinkomst an for den med
maximal tillaggspension (13 000 minus 11 150 kr), se punkt 2.3 ovan.
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Premiepensionen finns for pensionarer, som ar fodda 1938 eller senare. Da
premiepensionen ar relativt ny som pensionsform spelar den idag en mycket
marginell roll. Allteftersom premiepensionssparandet vaxer kommer det att fa
en mer framtradande roll. Antalet personer som tar ut pension ur
premiepensionssystemet uppgar nu till ca 700 000. Den genomsnittliga
pensionsutbetalningen fran premiepensionssystemet var under ar 2010 som
hel pension ca 150 kronor i manaden.

For dem som gatt i pension har reglerna for arlig omrakning av pensionerna
stor betydelse. Tillaggs- och inkomstpensionerna raknas om genom
foljsamhetsindexering som ger vardeséakring av pensionen om den arliga
realinkomstokningen &r lika med eller storre &n den s.k. normen, 1,6 procent.
Vid negativ balans mellan pensionssystemets tillgangar och skulder sasom for
aren 2010 och 2011 aktiveras ocksa den s.k. bromsen med reducerad
pensionsupprakning som resultat. Garantipensionerna raknas om i takt med
forandringen i prisbasbeloppet. Alla dessa tre metoder for pensionsomrakning
gav till resultat en minskning av pensionerna ar 2010, for tillaggs — och
inkomstpensionerna med 3 procent och for garantipensionerna med 0,9
procent. FOr ar 2011 har beloppen for tillaggs- och inkomstpensionerna sankts
med ytterligare 4,3 procent, med totalt ca 7,2 procent i forhallande till ar
2009, medan garantipensionerna raknats upp med 0,9 procent.
Premiepensionernas utveckling styrs av valet av fonder och fondernas
vardeutveckling.

Inkomstférdelningen brutto, férvarvsinkomster/pensionarsinkomster, mellan
olika aldersgrupper framgar av nedanstaende diagram, figur 1.

Figur 1

Forvarvsinkomst/pensioner ar 2008 fore skatt efter aldersgrupper
Befolkning 20 ar eller &ldre

Arsinkomst tkr

400 -~
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200 A 172
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20— 60- 65- 70- 75- 80- 85+ 20- 65+ Aldersgrupp
24 64 69 74 75 84 64

Kalla: Sifferunderlag frdn SCB, tabell forvarvsinkomster efter &lder den 31 december 2008.
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Genomsnittsinkomsten brutto, fore skatt, for aldersgruppen 65 ar eller aldre
uppgick ar 2008 till 193 000 kronor eller drygt 16 000 kronor per manad fore
skatt. FOr aldersgruppen 20-64 ar var arsbeloppet 261 000 kronor eller ca
22 000 kronor i manaden. | den gruppen ingar da bade aldersgruppen 20-24
ar med extremt laga inkomster samt alla med sjukersattning, arbetslosa och
andra med laga inkomster. FOr gruppen 65 ar och aldre var arsinkomstens
andel 74 procent av inkomsten for hela gruppen 20-64 ar. Beréknat pa
medianvarden var andelen 67 procent. I de angivna beloppen for gruppen 65
ar och aldre ingar liksom for de yngre aldersgrupperna alla taxerade
forvarvsinkomster, saledes for de aldre utover tjanstepensioner och privata
skattepliktiga pensioner aven arbetsinkomster.

Sasom framgar av diagrammet &r genomsnittsinkomsten lagre ju aldre
aldersgruppen ar. Den aldsta aldersgruppen, 85 ar och aldre, hade en
arsinkomst om 151 000 kronor motsvarande ca 12 600 kronor i manaden. For
samma aldersgrupp var arsinkomsten av allméan pension drygt 113 000
kronor, dvs. ca 9 400 kronor i manaden. Den laga genomsnittsinkomsten for
denna aldersgrupp beror bl.a. pa att den innehaller ett stort antal aldre
kvinnor med ringa eller ingen arbetslivsinkomst som darmed har laga
pensioner. Att inkomsten ar sa lag for gruppen i fraga ar ocksa ett resultat av
att pensionerna inte har férandrats i takt med l6nerna.

Utdver den allménna pensionen har drygt 80 procent av pensiondrerna nagon
form av tjanstepension. Av de nytillkomna pensionarerna har éver 90 procent
tjanstepension. Tjanstepensionens storlek ligger mellan 10 till 15 procent av
medelinkomsten de sista aren. Tjanstepensionerna ar i allmanhet
avgiftsbaserade och har de senaste aren forrantat sig battre &n de allmanna
pensionerna. Manga tjanstepensioner ar konstruerade pa det sattet att ett
forhojt pensionsbelopp utgar de fem forsta aren for att sedan 6verga till ett
mindre, livsvarigt belopp. Tjanstepensionerna behandlas inte i denna rapport.

Om genomsnittsinkomsten for gruppen 65 ar och aldre beraknas som andel av
genomsnittslénen i stallet for av genomsnittsinkomsten sdsom ovan blir
andelen lagre. Genomsnittslonen for alla heltidsanstallda i Sverige var

325 000 kronor ar 2008. De aldres genomsnittsinkomst motsvarade 59
procent (193/325) detta belopp. Genomsnittsbeloppet for allman pension for
pensionéar 65 ar eller aldre var ar 2009 ca 11 000 kronor i manaden, allt fére
skatt.
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Brister i det nya pensionssystemet, sammanfattning
Den arliga omrakningen av den allméanna pensionen

Omréakningen av tillaggs- och inkomstpensionerna ger ett samre utfall i
forhallande till vad som avsags med pensionsbeslutet ar 1994. Systemet har
medfort att principen om féljsamhet mellan pensions- och I6neutvecklingen
forsvagats eller forbytts till motsatsen. Féljsamhetsindexeringen och den
automatiska balanseringen (bromsen) medfor stor otrygghet betraffande
inkomstutvecklingen for pensionéarerna, framfor allt pa sikt. Det for
omrakning av garantipensionen anvanda prisbasbeloppet medfdr systematisk
underkompensation for prisnivaférandringarna.

Genom AP-fondens inflytande pa berakningen av balanstalet och darmed
utlésning av bromsen far dagens pensionarer ensamma béra konsekvenserna
av AP-fondens vardeforandringar. Ett enstaka ars kursfall, som skapar
orealiserade forandringar av AP-fondens varde, kan negativt paverka
pensionerna for flera ar framat, bade for dagens och for blivande pensionarer.
Inkomstklyftorna 6kar oroande snabbt mellan pensionarerna och de
forvarvsaktiva.

De aldre tillaggspensionarerna, de som gick i pension under 1990-talet och
framfor allt &nnu tidigare, har genom att de anslutits till det nya
pensionssystemets omrakningsforfarande missgynnats betydligt. | det langre
perspektivet har utfastelsen om vardesakrad pension inte infriats och
utsikterna har nu ytterligare forsamrats.

Den arliga omrékningen av saldot fér premiepensionen upplevs som alltfor
osaker, da pensionarerna aven har ensamma star for all risk for variationerna i
aktiekurser och obligationsrantor. Premiepensionen kan variera kraftigt fran
ar till ar.

Pensionsnivaerna

Nivaerna for inkomstpensionerna ar laga i forhallande till ATP-systemets, till
I6nenivan i Sverige och i jamforelse med offentliga pensionssystem i andra
lander. Det svenska systemet ger darfor inte den tillréackliga och trygga
pension pa lang sikt som rekommenderas for EU-landerna (GRONBOK med
sikte pa tillrackliga, langsiktigt barkraftiga och trygga pensionssystem i EU,
EU-kommissionen SEK(2010)830).

Den 6kande medellivslangden kommer att successivt sanka pensionen for
nytilltradande pensionarer trots likartade arbetsinkomster. Inkomstklyftorna
okar snabbt bade mellan pensionérerna inbdrdes och mellan pensionarer och
forvarvsaktiva.

For den som har varit sjuk och/eller arbetslos under en tid blir pensionen
nagot lagre. Pensionsrétt vid sjukdom och arbetsloshet berdknas pa sjalva
sjukpenningen och arbetsloshetsersattning och inte pa den bakomliggande
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inkomsten vilket ger lagre pensionsratt. Fér dem som har sjukersattning
beraknas daremot pensionsratten pa den bakomliggande inkomsten
(antagandeinkomsten). Det kan fa den effekten att da en person gar fran
sjukpenning till sjukersattning blir pensionsréatten storre.

Ingangspensionen ar nagra procent lagre an beraknat, da arvsvinsterna i
pensionssystemet har blivit ca 30 procent lagre &n forvantat pa grund av
underskattningen av medellivslangdens 6kning i berdkningarna bakom
pensionsbeslutet 1994.

For laginkomstpensionarerna medfor kombinationen av tillaggs- och
inkomstpension med inkomstprévad garantipension jamte bostadstillagg
m.m. lagt eller ringa utbyte av inkomstpensionssystemet. Detta géaller
pensionsinkomsten for pensionarer med bruttopension upp till en niva om ca
12 000 kronor per manad.

Den pension som premiepensionssparandet dessutom avses ge ar ytterst
otrygg eftersom den beror pa hur man som individ lyckats placera sina
premiesparmedel.

Pensionssystemets avgiftsfinansiering

Tillaggs- och inkomstpensionssystemet ar fr.o.m. ar 2009 underfinansierat i
den meningen att avgiftsinkomsterna inte tacker utgifterna for utgaende
pensioner. Det negativa saldot beraknas 6ka for varje ar framaover.

Att det arliga avgiftsunderskottet nu i allt hogre grad maste finansieras med
medel fran AP-fonden medfor risk for fortlopande aktivering av den
automatiska balanseringen och successivt sjunkande pensioner. Det ar en f6ljd
av att AP-fonden ingar som tillgangspost pa pensionssystemets tillgangssida.

Halftendelningen av pensionsavgiften, 18,5 procent, mellan arbetstagaravgift
och arbetsgivaravgift enligt principbeslutet fran ar 1994 har frangatts.
Halftendelningen forutsatte en l6nevaxling vilken inte kom till stand. I stallet
for en allman pensionsavgift(arbetstagaravgift) om 9,25 procent berdknas
avgiften till 7 procent pa inkomstent.

Den allménna pensionsavgiften ar numera helt skattefinansierad genom att
hela avgiftsbeloppet genom skattereduktion reducerar inkomstskatten for
arbetstagaren. Darmed betalas avgiften av alla skattebetalare, &ven dagens
pensionéarer. Arbetsgivaravgiften har daremot hojts till 10,21 procent fran
9,25. En icke obetydlig del av arbetsgivaravgifterna, ca 15 miljarder kronor ar
2009, som utgor alderspensionsavgifter ovanfor intjanandetaket, tillfors inte
pensionssystemet som avgiftsinkomst utan bokférs pa statsbudgetens
inkomstsida.

1 7 procent pa inkomstbeloppet motsvarar i genomsnitt ca 7,5 procent pa den pensionsgrundande
inkomsten.
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AP-fonden och dess administrationskostnader

AP-fonden, fonderna 1-4 samt 6, har huvuddelen av sina tillgangar, 50- 70
procent, placerade i aktier. Fonden uppvisade for ar 2008 en avsevard
vardeminskning, vilket genom fondens roll i den automatiska balanseringen
medforde nedréakning av bade utgaende pensioner och pensionsratter for ar
2010 och ett okant antal ar framover. Till detta kommer den negativa effekten
av den tidigare namnda overféringen av ca 260 miljarder kronor.

AP-fondens redovisade avkastning, i genomsnitt 3,2 procent per ar for
perioden 2001-2009, nar inte upp till det uppsatta minimimalet, att félja
inkomstindexférandringen som under samma period var 3,6 procent.
Avkastningen 3,2 procent ligger i 6vrigt under vad som borde kunna forvantas
for motsvarande langsiktiga placeringar, minst 4-5 procent.

Administrationskostnaderna for AP-fonden har under den senaste
tiodrsperioden Okat vasentligt. Utvecklingen vacker fragan huruvida
nuvarande organisation for forvaltning av pensionsmedlen har
tillfredsstallande effektivitet.

Premiepensionssystemet

Premiepensionssparandet ger éver aren mycket varierande avkastning, framst
beroende pa att huvuddelen av sparandet ar placerat i aktier. De blivande
pensiondrerna har sjalva ansvaret for hur medlen placeras och bar darmed
ensamma risken for forluster.

Det nuvarande systemet med ca 800 fonder och fondbolag ar o6verskadligt
och ger ringa mojligheter for den enskilde att gora rationella val. Det visar sig
ocksa att pensionssparandet ar koncentrerat till ett fatal fonder och att
rorligheten &ar ganska liten.

Oséakerheten och komplexiteten med val av fonder har medfért att bara ca 58
procent av premiepensionsspararna i premiepensionssystemet har valt fonder.
Av dessa sparare har ¢ver halften (52 procent) med egen vald portfolj aldrig
gjort ett fondbyte. Av nytillkomna sparare var det ar 2009 endast 1,6 procent,
som valde en portfolj — ett procenttal som varit konstant sedan ar 2007.
Ovriga sparare (98,4 procent) lat bli att valja fonder och fondbolag. Intresset
for sparandet ar saledes mycket lagt och tyder pa ointresse for denna form av
pensionssparande.

Framvaxten av forvaltningsféretag, som skoter enskildas val av och flytt
mellan fonder i premiepensionssystemet visar pa att en stor del av
pensionsspararna idag (ca 700 000) uppfattar premiepensionsvalen sa
komplicerade att de koper tjansterna. Detta beteende vittnar om att
valfriheten i premiepensionssystemet for manga ar en illusion.

Systemet ar alltfor dyrt. Alltfér stor andel av sparandet hamnar som avgifter
hos fondférvaltarna. Nyligen genomférd upphandling av fondférvaltning av
arbetsmarknadsparterna visar att det gar att kraftigt pressa avgiftsnivaerna.
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Vid en jamfdrelse av kostnaderna for privat pensionssparande i
pensionsanstalter ar kostnaderna for premiepensionssparandet hogre.

3.5.6 De massbyten av fonder som férvaltningsforetag gor for vissa
premiepensionssparare belastar ekonomiskt pensionssystemet och alla dess
fondsparare, en foreteelse som den parlamentariskt ssammansatta
Pensionsgruppen har under utredning.
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Pensionsomréakningen
Pensionsomrakningen i pensionssystemets fordelningsdel

Vid beddmning av ett pensionssystems varde for pensionarerna ar det inte
bara begynnelsepensionens niva som har betydelse. Minst lika stor betydelse
har pensionernas "hallbara utveckling”, dvs. deras vardebestandighet eller
foéljsamhet mot I6neutvecklingen.

Den ursprungliga avsikten med det nya pensionssystemet ar 1994 var att
omrakningen av vardet av intjdnade pensionsratter och inkomstrelaterade
pensioner skulle folja inkomstutvecklingen i samhallet. Pensionsratterna
skulle omraknas med ledning av en inkomstindex varigenom garantier skulle
skapas for foljsamhet mot inkomstutvecklingen och darmed en rimlig niva for
pensionerna. Utgaende pensioner skulle omréaknas med den arliga
forandringen av inkomstindexen, dock reducerad med 1,5 procent per ar, den
s.k. normen. Systemet kallades foljsamhetsindexering. Garantier hade darmed
skapats for att pensionerna skulle bli vardesdkrade endast under forutsattning
att den arliga realinkomstokningen var lika med eller stérre &n normen.

Under arbetet med det nya pensionssystemet mot slutet av 1990-talet beslots
om flera avsteg fran principbeslutet fran ar 1994. Bl.a. hojdes normtalet fran
1,5 till 1,6 procent. Pensionsavgiften till fordelningssystemet sanktes fran 16,5
till 16 procentenheter av den pensionsgrundande inkomsten (PGI). Den del av
arbetsinkomsten, som motsvarade beloppet fér den allménna
pensionsavgiften, ingick inte langre i PGI. Daruttver infordes ar 2002 den
“automatiska balanseringen” med en bromsmekanism att aktiveras i de fall ett
pa sarskilt satt berdknat balanstal blir lagre &n 1. Balanstalet beraknas som
kvoten mellan pensionssystemets kalkylerade tillgangar och skulder i ett
langsiktigt perspektiv. Som tillgang tillfordes i ett senare skede aven vardet av
AP-fonden till marknadspris. Bade utgaende pensioner och omrakningen av
pensionsratterna ska paverkas av bromsmekanismen.

Grundtryggheten i form av folkpension med pensionstillskott avldstes ar 2003
av den beskattade garantipensionen. Garantipensionen omréaknades i likhet
med dess foregangare med prisbasbeloppets férandring, saledes utan normtal
och balansering till skillnad mot omréakningen av tillaggs- och
inkomstpensionen. Darmed hade man infort tva olika omréakningsmetoder for
pensioner i samma pensionssystem.

Hur omrakningstalen paverkar utvecklingen av pensionerna i forhallande till
I6nerna framgar av nedanstaende diagram, figur 2. Alla belopp ar nominella
fore skatt.
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Figur 2

Léneinkomster, tillaggs-/inkomstpensioner samt folk- och
garantipensioner aren 2001-2011

Tkr/man
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20 A Tillaggs-/inkomstpension
15 A 04 10,6 Garantipension 2003-2011
10 1 76 = Folkpension 2001-2002
147 '
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Not. Under aren 2001 och 2002 fanns ett extra skatteavdrag for pensionarer motsvarande
folkpensionen

Kélla: Sifferunderlag fran Medlingsinstitutet, SCB och Pensionsmyndigheten

Sasom kan utlasas av diagrammet har under den aktuella tidsperioden
genomsnittslonen 6kat fran ca 21 300 kronor i manaden till ca 29 400, dvs.
med ca 8 000 kronor (38 procent). Tillaggs- och inkomstpensionen har under
samma tid 6kat fran ca 9 400 kronor i manaden till ca 10 600 kronor i
manaden. Den 6kningen stannade saledes vid ca 1 200 kronor (13 procent).
For ensamstaende pensionar fodd 1937 eller tidigare uppgick 6kningen ar
2001 obeskattade folkpensionen med maximalt pensionstillskott till ca 4 700
kronor i manaden. Maximal garantipension utgar ar 2011 med ca 7 800
kronor, vilket ger ca 6 600 kronor efter skatt (tabell 32). Manadspensionen
efter skatt 6kade saledes med ca 1 900 kronor (ca 40 procent) inklusive viss
upprakning i samband med inforandet av garantipensionen ar 2003.

Utvecklingen visar saledes att inkomstklyftorna mellan Iéntagare och
pensionarer med tillaggs-/inkomstpension dkat betydligt under den aktuella
perioden. Genomsnittspensionen var i bérjan av perioden mindre an halften
(46 procent) av genomsnittslonen for att under perioden sjunka till drygt en
tredjedel (36 procent). For garantipensionen och dess foregangare har andelen
under perioden vad avser bruttobeloppet dkat fran ca 24 till drygt 26 procent.
For beloppet efter skatt berdknas garantipensionens andel ha 6kat obetydligt,
fran 22,1 procent till 22,3 procent.

Eftersom bostadstillagget for pensionarer (BTP) utgor ett inkomst- och
formogenhetsprovat tillagg, framst for laginkomstpensionarer, finns det
anledning att ocksa folja dess utveckling under den aktuella perioden. BTP ar
konstruerat som en ersattningsgrad i procent av ett kostnadstak. Den
maximala bostadskostnadsersattningen uppgick ar 2001 till 4 050 kronor per
manad. Ar 2010 uppgér den till hdgst 4 650 kronor, en hdjning med ca 15
procent. Hyresindexet i konsumentprisindex (KPI) indikerar dock en
prishdéjning med ca 25 procent fér samma period.
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Effekter av olika omréakningsindex

FOor omrakning av pensionsratter och pensioner i det nya pensionssystemet
anvands olika index som ger olika resultat. Den indexomrakning som
resulterat i nedrakning av tillaggs- och inkomstpensionerna fr.o.m. ar 2010 ar
foljsamhetsindexeringen i kombination med den automatiska
balanseringen/bromsen. En annan indexering som har haft betydelse vid
nedrakningen av garantipensionerna ar 2010 ar prisbasbeloppsomréakningen
som baseras pa forandringen av konsumentprisindex (KPI). Kortfattade
beskrivningar av olika index, som anvands vid pensionsomréakningar, lamnas i
bilaga 1.

I det tidigare pensionssystemet med ATP och folkpensionsformaner anvandes
prisbasbeloppet enligt lagen om allmén forsakring, bade for berdkning av
pensionspoangen och for omréakning av pensionerna. | det nya systemet
anvands flera index i kombination. Vid granskning av omrakningsindex for det
nya pensionssystemet ar det darfor naturligt att jamfora resultaten vid
pensionsomrakning med prisbasbeloppet och de index som anvands i det nya
systemet. Procenttal vid prisbasbeloppsomrakning och féljsamhetsomrakning
for olika ar illustreras i figur 3.

Figur 3

Arlig pensionsomrakning med prisbasbelopp och féljsamhets-/
balansindex for aren 2002-2011 och prognostal for 2012-2015

Procent
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Kalla Pensionsmyndigheten, bl.a. Rapport 2010-10-28

Sasom framgar av figur 3 ar skillnaderna i den arliga upprakningen storst i
borjan och i slutet av perioden 2002-2011. Féljsamhetsindexeringen ger da
storre omrakningstal &n omrakning med prisbasbeloppsforandringarna. For
ar 2010 raknades garantipensionernas nominella belopp ned med 0,9 procent
och tillaggs-/inkomstpensionerna med hela 3 procent, allt beroende pa negativ
utveckling av berékningsunderlaget for nagot ar tillbaka. For ar 2011 aterstalls
garantipensionernas nominella varde till 2009 ars niva medan tillaggs-
/inkomstpensionernas niva sjunker djupare, med 4,3 procent, till ca 7,2
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procent under 2009 ars niva. Enligt aktuella prognoser fran
Ekonomistyrningsverket berdknas inkomstpensionerna vara tillbaka pa 2009
ars niva forst ar 2014. For jamforelse kan namnas att I6nerna beraknas oka
med 2,5 procent for ar 2010 och 2,8 procent for ar 2011, saledes med drygt 5
procent for samma tvaarsperiod. Inkomstklyftan 6kar saledes mycket kraftigt.

For aren 2012-2015 har prognostal anvants i figur 3. Under denna period
skulle indexering med prisbasbeloppet ge en nagot lagre kompensation de
forsta aren men en hogre kompensation mot slutet av perioden. Berédknat som
genomsnitt for hela perioden 2002-2015 varierar prisbasbeloppet med 1,9
procent per ar mot 2.6 procent for foljsamhets-/balansindexering.

Flerarseffekten av olika index illustreras i figur 4, dels faktiska indextal for
aren 2002-2011, dels prognostal for aren 2012-2015. Berakningsunderlaget for
diagrammet redovisas i bilaga 2.

Figur 4

Forandringar i inkomst-/balansindex for aren 2002-2011 och
prognostal for aren 2012-2015, baséar 2001
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Kalla: Pensionsmyndigheten, bl.a. uppgifter i Rapport 2010-10-28

Av figurens lagsta kurva (2) framgar att fram till ar 2009 medforde
foljsamhetsindexeringen stdrre pensionsupprakning an
prisbasbeloppsindexeringen (4). Fran ar 2009 till 2011, da
foljsamhetsindexeringen ocksa paverkades av bromsen, sjonk dock kurvan
under den for prisbasbeloppsindexering for att beraknas ligga kvar dar till ar
2015. Prognostalen for aren 2012- 2015 indikerar att aven for de narmast
kommande aren skulle omrakning med prisbasbeloppet ha gett hdgre belopp i
forhallande till ar 2001 ar foljsamhets-/balansindexering.
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Hade pensionerna fr.o.m. ar 2010 raknats upp med foljsamhetsindexering
utan paverkan av den automatiska balanseringen, kurva 3, hade utvecklingen
varit nagot fordelaktigare for pensionarerna an upprakningen med
foljsamhetsindexering paverkad av balansindexering. Utvecklingen av indexen
for omrékningen av pensionsréatterna illustreras med kurva 1. Den har ocksa
paverkats av aktiveringen av den automatiska balanseringen.

Berakningen av inkomstindexen och inkomstbasbeloppet

Inkomstindexen har en grundlaggande funktion vid omrakningarna i det nya

pensionssystemet. Den anvands bade vid framrakningen av pensionsratterna,
som bas for foljsamhetsindexeringen, vid berdkningen av inkomstbasbeloppet
och vid berdkningarna for den automatiska balanseringen (bromsen).

Under arbetet med det nya pensionssystemet diskuterades olika alternativ fér
berakning av omrakningsindex som skulle aterspegla inkomstutvecklingen.
Det var index for framrakningen av vardet for pensionsratterna och beloppen
for utgdende pensioner. Pensionsarbetsgruppen hade flera alternativ, bl.a. en
index som skulle spegla den genomsnittliga I6neutvecklingen. Den féreslog
dock att upprakningen av pensionsratterna skulle folja den
samhallsekonomiska utvecklingen genom genomsnittsinkomsten, vilket ocksa
blev riksdagens beslut ar 1994,

Enligt riksdagsbeslutet ska inkomstindexen i huvudsak spegla férandringen i
genomsnittlig pensionsgrundande inkomst per person i aldern 16-64 ar. Vid
berakningen av indexen ska aven inraknas formaner dver pensionssystemets
inkomsttak (7,5 inkomstbasbelopp per ar) liksom inkomster av
inkomstrelaterade sociala formaner. Viss reservation gjordes dock. "Avsteg
fran omrakning av pensionsbehallning och utgaende pensioner med
forandringen i inkomstindex ska dock goras om detta ar nodvandigt for att
sakerstalla den ekonomiska balansen i alderspensionssystemets
fordelningsdel” (1997/98:SfU13, s. 71-72).

Syftet med inkomstindexen ar att beskriva den genomsnittliga
inkomstférandringen i I6pande priser fran ett ar till ett annat. For att undvika
av alltfor tvara kast i utvecklingen berdknas dock en genomsnittlig, relativ
realinkomstforandring per ar for den senaste trearsperioden. Denna raknas
sedan om med KPI-utvecklingen under den senaste tolvmanadersperioden
juni-juni. Det procenttal som darmed erhalles far galla som inkomstindexens
forandring for nastkommande ar. Eftersom procenttalet i fraga bygger pa
prognos for inkomstforandringen kan procenttal for senare ar komma att ha
beraknats med korrigeringstal for tidigare misstimning mellan prognos och
utfall.

Berékningen av inkomstindex bygger pa underlag fran Konjunkturinstitutet
som beréknar det s.k. inkomstmattet. Inkomstmattet utgors av kvoten mellan
summan av inkomster intjanade av personer mellan 16 och 64 och antalet
personer som under samma ar uppburit inkomsterna. Bade inkomstbeloppen
och uppgifterna om antalet personer bygger pa prognoser.
Berékningsunderlag for inkomstindexen aterges i bilaga 3.
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Nar inkomstindexen anvands for framrakning av pensionsratter gors inget
avdrag for normen. Den enda restriktionen utgor eventuell aktivering av
bromsen i den automatiska balanseringen. Det intraffade forsta gangen vid
framrakning av pensionsratterna ar 2010, se figur 4, kurva 1. Dar framgar
ocksa att reduktionen for aren 2010 och 2011 far negativa effekter for saval
foljande ars pensioner som for den slutliga pensionsratten. Pensionsnivan kan
bli lagre &n den eljest skulle ha blivit.

Inkomstbasbeloppet ar ett belopp som arligen omraknas i takt med
forandringen av inkomstindexet. Det avrundas till jamna hundratal kronor.
Beloppet anvands framst vid berakningen av intjdnandetak i det nya
pensionssystemet, brytpunkt vid berdkning av avgifter och pensioner i
formansbestamda avtalspensioner samt i skattesammanhang.

Foljsamhetsindexeringen och normen

Foljsamhetsindexering anvands for omrakning av utgaende tillaggs- och
inkomstpensioner i de fall den inte kombineras med aktivering av den
automatiska balanseringen sasom fr.o.m. ar 2010. Bas for denna indexering ar
den arliga forandringen av inkomstindexen som minskas med den s.k.
normen, 1,6 procent, mera exakt inkomstindexens forandring dividerad med
talet 1,016.

Idén bakom féljsamhetsindexeringen och normen ar en tidsmassig
omférdelning av utgdende pension. Det nya pensionssystemets fordelningsdel
skulle med tillampad avgiftsniva ge ganska lag ingangspension. En upprakning
av pensionen initialt skulle darfor ge ett forskott pa en beraknad framtida
inkomstokning motsvarande en eljest fortgaende pensionshéjning i takt med
inkomstindexen. For de ar realinkomstokningen 6verensstammer med
normen ska féljsamhetsomrakning i genomsnitt ge vardesakring, vid hdgre
realinkomstokning dessutom del av eventuell realinkomstférbattring. Vid
lagre realinkomstutveckling &n normen blir resultatet otillracklig
vardesakring.

Syftet med normen uppgavs vara att mildra den eljest kdnnbara 6vergangen
fran ett yrkesliv med loneinkomst till ett med pensionarsinkomst. Den
effekten lindras dock numera ofta genom inkomster fran temporéara
avtalspensioner och eventuella arbetsinkomster under de allra férsta aren
efter pensioneringen.

Normen faststalldes slutligt till 1,6 procent att motsvara en berdknad
genomsnittlig realinkomstokning per ar under en genomsnittlig pensionstid.
Med foljsamhetsindexeringens konstruktion ska under denna tid pensionerna
i genomsnitt vara vardesakrade. Eftersom normen har faststéllts till att
motsvara den arliga realinkomstokningen i samhéllet far pensionarerna ingen
del av 6kningen for de ar den ar mindre an 1,6 procent. Den situation som
intraffade aren 2010 och 2011 &r en kombination av effekten av
foljsamhetsindexeringen och aktiveringen av den automatiska balanseringen.
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Den automatiska balanseringen (bromsen)

Den automatiska balanseringen med restriktion fér omrakning av pensionerna
fanns inte med i principbeslutet om det nya alderspensionssystemet ar 1994.
Balanseringen aviserades i proposition 1997/98:151 och inférdes ar 2002 som
en ytterligare restriktion for upprakning av pensionerna. Syftet med
balanseringen var att sakerstalla att utbetalningarna av pensionen uthalligt
skulle kunna finansieras med den fasta avgiftssatsen 16 procent. En broms
anknuten till buffertfondens storlek ansags namligen komma att utlgsas for
sent (1997/98:SfU13, s. 41).

Som alternativ till den automatiska balanseringen namndes

(1997/98 prop. 151) en mojlighet att ge Riksforsakringsverket i uppdrag att
overvaka pensionssystemets finansiella stabilitet. Denna skulle da kunna
tryggas genom avdrag eller tillagg till inkomstindex, dock aldrig tillagg 6ver en
viss niva. Enligt utskottets betankande 6ver namnda proposition (SfU13, s 47-
48) torde bromsningen huvudsakligen behéva tillampas i vad som historiskt
far betraktas som ovanliga situationer, t.ex. efter langre perioder med
nettoutvandring eller lag nativitet. Bromsningen borde utformas sa att
avvikelsen elimineras inom ett visst antal ar (3-7 ar)”. Utifran de olika
scenarier for pensionssystemets utveckling som da presenterades, skiftade
tidpunkterna nar aktivering av bromsen tidigast kunde beraknas bli aktuell,
namligen mellan ar 2015 i det mest pessimistiska scenariot till &r 2033 i det
mest optimistiska scenariot.

Den automatiska balanseringen innebar jamforelse mellan pensionssystemets
langsiktigt beraknade tillgangar i form av belopp for avgiftsinkomster jamte
AP-fondens marknadsvarde och systemets skulder till nuvarande och blivande
pensionarer. Tillgangarna ar angivna over ett brakstreck och skulderna under
strecket. For de ar vardet av tillgdngarna beraknas bli mindre an vardet av
skulderna, dvs. det s.k. balanstalet mindre &n 1, aktiveras bromsen. Det ar vad
som hénde forsta gangen for ar 2010 och som for de narmaste aren darefter
kommer att medfora lagre pensioner &n om de varit omraknade med
prisbasbeloppet, se figur 4, kurvorna 2 och 4, s. 25.

Nar det blev aktuellt att for forsta gangen aktivera bromsen gjordes atskilliga
Overvaganden i syfte att minska dess effekt, bl.a. betraffande hur
avgiftstillgangen och pensionsskulden skulle beraknas. Beslutet blev att
avgiftstillgangen skulle beréknas genom att ett genomsnitt for de tre senaste
arens avgiftsinkomster multipliceras med systemets omsattningstid.
Omsattningstiden berdknas som den genomsnittliga tiden mellan intjanandet
av pensionsratten och pensionsutbetalningen (Ds 2009:53, s. 71). Beloppet for
avgiftsinkomsten foljer summan av de forvarvsarbetandes inkomster.

Som skuld i systemet beraknas for blivande pensionarer summan av beloppen
for intjanade pensionsratter. Dessa rdknas upp med inkomstindex, dvs. med
snittinkomsten. For de redan pensionerade beréknas skulden utifran summan
av pensionsutbetalningar for varje arskull och arskullens beraknade
aterstaende medellivslangd. Skuldbeloppen for blivande och nuvarande
pensionarer summeras till den totala pensionsskulden. Okar skulden snabbare
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an inkomstsumman kan det leda till aktivering av den automatiska
balanseringen (bromsen).

Betraffande berakningssattet for balanstalet gjordes dock viss reservation.
"Avsteg fran omrékning av pensionsbehallning och utgaende pensioner med
forandringen i inkomstindex ska dock goras om detta ar nodvandigt for att
sakerstéalla den ekonomiska balansen i alderspensionssystemets
fordelningsdel” (1997/98:SfU13, s. 71-72).

Betraffande AP-fonden angavs tydligt att den &ven fortsattningsvis skulle
fungera som buffertfond. Detta gallde fram till dess AP-fonden tilldelades en
roll som tillgdng i balansberékningen. Aren 1999-2001 éverférdes 258
miljarder kronor fran AP-fonden till statsbudgeten.2 Detta tillsammans med
borsnedgangen ar 2008 var anledning till att den automatiska balanseringen
aktiverades for ar 2010. Balanstalet blev lagre &n 1 trots &ndring av
berakningssattet.

Vid berdkningen av balanstalet anvandes tidigare AP-fondens véarde till
marknadspris vid senaste arsskiftet. Fr.o.m. berakningen av balanstalet for ar
2010 andrades berakningsunderlaget till att avse ett medeltal for de tre
senaste aren. Minskningen av tillaggs-/inkomstpensionerna ar 2010 berodde
huvudsakligen pa en orealiserad borsforlust for AP-fonden ar 2008. Den
forlusten kompenserades delvis av uppgang ar 2009. Utsikterna bedéms som
goda for en fortsatt uppgang av AP-fondens marknadsvarde for de
nastkommande aren.

Till belysning av utvecklingen av vardet pa buffertfonden, avgiftstillgangarna
och skulderna i balansberékningen aterges har tabell 1 med uppgifter om
beloppen for aren 2002-2009. Beloppen ar angivna i miljarder kronor (mdkr).
Balanstalet beraknas och faststélls for andra aret efter det ar berakningen
grundas pa, detta till skillnad fran féljsamhetsindexeringen som trader i kraft
aret narmast efter berakningsaret. Balanstalet for ar 2011 beréknas saledes pa
beloppen for ar 2009 och med det justerade vardet for AP-fonden.

2 260 mdkr framraknat med 3 procents arlig ranta fran ar 2000 till &r 2011 motsvarar ca 350 mdkr.
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Tabell 1
Pensionssystemets tillgangar, skulder och balanstal aren 2002-2009,
Miljarder kronor

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Ar

AP-fonden 488 577 646 769 858 898 707 827
Avgiftstillgadng 5301 5465 5 607 5712 5945 6116 6 477 6 362
Summa tillgangar 5789 6042 6253 6490 6803 7014 7184 7189
Pensionsskulden 5729 5984 6244 6 461 6 703 6 996 7428 7512
Ackumulerat

overskott/underskott 60 58 9 28 100 18 -243 -323
Balanstal 1,0105 11,0097 11,0014 11,0044 1,0149 11,0026 0,9672 0,9570

Balanstal enligt ny definition 3 0,9826 0,9549

Kalla: Pensionsmyndigheten, Pensionssystemets arsredovisning 2009, s. 39.

4.5.10 Sadsom kan beraknas fran tabellen minskade AP-fondens marknadsvarde fran

45.11

4.6

4.6.1

898 miljarder kronor ar 2007 till 707 miljarder ar 2008, dvs. med 191
miljarder kronor. Detta uppvéagdes inte av att avgiftstillgangen raknats upp
med ca 360 miljarder kronor. Okningen av den beraknade pensionsskulden
var namligen extremt stor, ca 432 miljarder (7 428-6 996), att jamféra med
293 mdkr mellan aren 2006 och 2007.

Balanstalet for ar 2008 blev 0,9826. Det bidrog med 1,7 procentenheter till
nedrakningen av tillaggs-/inkomstpensionerna for ar 2010 (1-0,9826).
Balanstalet for ar 2009, 0,9549, gav den negativa balanseffekten om 4,5
procent for ar 2011. Men nedrakningstalen for pensionerna aren 2010 och
2011, 3 respektive 4,3 procent, innehaller ocksad komponenter fran
foljsamhetsindexeringen, - 1,3 och +0,2 procentenheter. Hur de totala
nedrakningstalen fér aren 2010 och 2011 réknas fram framgar av bilaga 4.

Omrakningsjamforelser med andra lander

Den svenska omrakningsmodellen ger lagre pensioner an de som tillampas i
narmast jamforbara lander, bl.a. flera nordiska lander. Det framgar t.ex. av
figur 5 med staplar som illustrerar de totala genomsnittspensionernas andelar
av de genomsnittliga Ionenivaerna ar 2007 och efter framrakning tio ar senare
till 2017. Exemplen avser personer fodda ar 1942. Exemplen avser
genomsnittstal for pensionéarer fodda ar 1942, avtalspensioner inraknade, alla
uppgifter efter skatt.

3 Fr.o.m. ar 2008 beraknas balanstalet enligt andrade regler enligt vilka berakningen av AP-fonden
som tillgdng basera pa det aritmetiska medelvardet for fondernas marknadsvarden for de tre senaste

aren.
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Figur 5

Pension totalt i procent av genomsnittsldnen efter skatt i Norge,
Finland och Sverige &ren 2007 och 2017, person fodd ar 1942

Procent Ar 2007 Ar 2017
100 -
90 ~
33 JRE 71 65 69 _
60 - 54
50 A
40 ~
30 A
20 ~
10 A
0 - T T T T T T
Norge Finland Sverige Norge Finland Sverige

Kélla/underlag: Alderspensionssystemet i Norden, NOSOSKO 2008, s. 59-61.

I Norge sjunker pa tio ar ersattningsgraden med ca 5 procent (1-69/73) och i
Finland med ca 11 procent (1-63/71). | Sverige daremot sjunker
ersattningsnivan med hela 17 procent (1-54/65). EU-statistik visar
motsvarande bild for Sverige vid avstamning mot andra jamforbara lander i
Europa. Norge ar det enda land som efter forebild fran Sverige har ett system
med normtal. Dar tillampas normtalet 0,75 procent vilket jaAmfort med Sverige
ger pensionarerna storre delaktighet av den allmanna standardutvecklingen. |
de andra nordiska landerna finns inte nagon bromsmekanism i det allmanna
pensionssystemet.

Aldre ATP-pensionarer i det nya pensionssystemet

De som gatt i pension med ATP var tillforsakrade vardesékrade pensioner
(prop. 1959:100). Vid inférandet av det nya pensionssystemet raknades ATP-
pensionerna om for att anpassas till det nya pensionssystemet. Det innebar i
princip att folkpensionsférmanerna adderades till ATP-pensionen. Summan
kallades tillaggspension. Tillaggspensionen skulle omréaknas enligt samma
regler som den nya inkomstpensionen.

De aldre ATP-pensionéarerna, de som gick i pension under 1990-talet och
sarskilt de som gatt i pension tidigare, fick under 1990-talet erfara otillracklig
vardesakring. Det fororsakades av dels reduktioner av prisbasbeloppet, dels av
det ytterligare reducerade prisbasbelopp som anvandes for berdkning av
pensionerna aren 1993-1998. Ar 2011 var efterslapningen i
pensionsomrakningen ca 12 procent och behovet av upprakning av
pensionerna for aterstallande av deras vardesakring nara 14 procent, se bilaga
5.
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Med den nagot fordelaktigare pensionsomrakningen med
foljsamhetsindexeringen under aren 2002-2009 reducerades
upprakningsbehovet till ca 5 procent ar 2009. Fr.o.m. ar 2010 med bade
utebliven vardeséakring och nominell nedrakning av pensionerna 6kades
efterslapningen pa nytt. Den partiella aterhamtningen med ca 5 procent under
2000-talet har raderats ut under aren 2010 och 2011. Efterslapningen i
vardesédkringen och uppréakningsbehovet har ater okat till storleksordningen
drygt 10 procent. Det ar den upprakning som behdvs for aterstallande av de
aldre ATP-pensionarernas pensioner till ar 1990 ars niva.

Huvuddelen av tillaggspensionarerna har inte haft nagot
premiepensionssparande. Det nuvarande avgiftsflodet till det nya
pensionssystemets fordelningssystem, 16 procent, ar satt sa lagt for att
utrymme ska skapas for premiepensionssparande, 2,5 procent. Huvuddelen av
dagens tillaggspensionarer far inga premiepensioner. De drabbas dock av
pensionsreduceringar beroende pa den laga avgiftstilldelningen, 16 procent i
stéllet for 18 procent, som var nivan for avgiftsflodet till alderspensionarerna
med folkpension och ATP i det tidigare pensionssystemet.

Hanteringen av vardesakringsfragan har dven en juridisk dimension.
Pensionsutfastelser baserade pa intjanad 16n ar juridiskt bindande liksom
andra avtalsforpliktelser (Jamfoér Arbetsdomstolen, dom 157/95, s. 12).
Pensionsutfastelser av staten har rimligtvis samma dignitet som sadana i
kollektivavtal och civilrattsliga avtal. ATP-pensionarerna blir sarskilt
missgynnade i forhallande till pensionsutfastelserna genom
pensionsnedrakningarna aren 2010 och 2011. Inte nog med att den utféasta
vardesakringen reduceras. Aven pensionernas nominella belopp minskas.
Detta sammantaget motiverar positiv sdrbehandling av dessa pensionarer.

Prisbasbeloppet som omrakningsfaktor

Basbeloppet eller som det numera kallas prisbasbeloppet var i ATP-systemet
omrakningsindex for bade pensionspoang/pensionsratter och pensioner. Det
anvandes ocksa for berakningen av folkpensionen och pensionstillskottet. I det
reformerade pensionssystemet anvands prisbasbeloppet enbart for
berakningen av garantipensionerna. Om prisbasbeloppets tillampning for
berakningen av garantipensionerna, se punkt 2.4, s. 15 om dess férandring
Over tid se figur 4, diagram kurva 4, s. 25.

Prisbasbeloppet bestar av ett krontalsbelopp som arligen omraknas i takt med
forandringen i konsumentprisindex (KP1). Omrékningen baseras pa KPI-
forandringen under en narmast foregaende tolvmanadersperiod, raknad fran
juni tva ar fore t.o.m. juni ett ar fore tillampningsaret. Det framraknade
beloppet avkortas till nArmaste hundratal kronor. Prisbasbeloppet uppagick till
42 800 kronor for ar 2009, 42 400 kronor for ar 2010 och till 42 800 kronor
for ar 2011. Det medférde som resultat en nedrakningsprocent om 0,9 for ar
2010 (1-42400/42800) och ett aterstallande ar 2011 av garantipensionsnivan
fran ar 2009 genom upprakning med 0,9 procent.
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Eftersom prisbasbeloppets forandring styrs av KPI &ar det av intresse att
klarlagga hur KP1 berdknas. KPI ska beskriva den relativa forandringen
(procent) i den allmanna prisnivan. For detta syfte berdknar Statistiska
centralbyran (SCB) den relativa forandringen av utgifterna for ett
genomsnittshushall. Det &r for ett urval av varor och tjanster som tilldelas
betydelse for totalindexen beroende pa deras vardemaéssiga andel av ett
hushalls totalutgift. Sdsom namnts i det foregaende beskrivs berakningen av
KPI och andra index nagot narmare i bilaga 1. Nar garantipensionerna
omraknas med prisbasbeloppet torde avsikten vara att pensionarerna darmed
ska ges kompensation for de prishojningar som paverkar deras
hushallsutgifter.

Olika forhallanden gor att prisbasbeloppets lamplighet som omrakningsindex
for priskompensation for garantipensionerna starkt maste ifragasattas. Skalen
ar foljande.

- KPI beraknas pa ett genomsnittshushalls utgiftsniva och varuurval.
Utgiftsnivan for en garantipensionéar ar i genomsnitt halften av ett
genomsnittshushalls. Okar priset for en vara for KP1-hushallet med ett
belopp och detta ger utslag med 1 procents prisokning i KPI sa erfordras for
garantipensionaren med halften sa hog inkomst 2 procents upprakning for
att dennes kopkraft ska aterstéllas. Detta ar en matematisk realitet.

- Urvalet av varor och tjanster och deras andel av totalutgiften &r olika for
genomsnittshushallet och garantipensionarshushallet. For t.ex.
genomsnittshushallet &r bostadskostnadens andel ca 27 procent, for
pensionarshushallet, som oftast ar hyresboende, éver 40 procent. Halso-
och sjukvardskostnadernas andel for aldre ar i genomsnitt hogre. Det
motsatta galler audiovisuell, elektronisk och fotografisk utrustning samt
datorutrustning som under manga ar kraftigt paverkat KPI och
prisbasbeloppet nedat.

- Ranteférandringar styr i orimligt hdg grad garantipensionens férandringar
for pensionarer som i manga fall ar hyresboende eller har sma bostadslan.

Nar prisbasbeloppet anvandes for omrakning av folkpensionen visade
utvecklingen tidigt att prisbasbeloppsomrakningen gav for 1ag kompensation
for prisforandringarna. Som tillagg till folkpensionen infordes da bade
successivt 6kande pensionstillskott och bostadstillagg. Prisbasbeloppets
brister som kompensationsindex for garantipensionerna framhalls ocksa i
uttalanden i ESO-rapport 2010:8, Grundskydd for aldre och langtidssjuka,

s. 38, samt i SOU 2010: 105, Alderspension fér invandrare fran lander utanfor
OECD-omradet, s. 54-55. Som alternativ till prisbasbeloppsindexering anges
omrakning med inkomstbasbeloppet.

Sedan nagra ar tillbaka beraknas varianter av KPI i vilka rantenivaerna ligger
fast. En sadan index som benamns KPIF berdknas sedan ar 2005 av Statistiska
centralbyran. Den anvands bl.a. av Riksbanken i stallet for KPI for berakning
av hur réantan paverkar inflationen (Finanspolitisk rapport 2008:2, s. 52) Om
index med fast ranteniva hade anvants vid omrakningen av
garantipensionerna under senare ar skulle variationerna aren emellan varit
avsevart mindre, se figur 6.
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Figur 6

Konsumentprisindex, KPI, och KPIF, arliga
forandringar 2002-2010
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Indexuppgangen for t.ex. ar 2008 som anvandes for omrakningen for ar 2009
skulle ha blivit lagre med KPIF-upprékningen, ca 3,4 procent i stéllet for 4,3
procent. | stallet for nedrakning ar 2010 skulle det med KPIF ha blivit en
upprakning med 1,5 procent. Foér ar 2011 skulle det med KPIF ha blivit en
upprakning med nara 2 procent i stallet for néra 1 procent. Detta galler om
garantipensionerna hade omréaknats direkt med KPI, inte med
prisbasbeloppet.

Foregangarna till KPI, Socialstyrelsens levnadskostnadsindex, tillkom under
forsta delen av 1900-talet och baserades da pa utgiftsbudgeten for ett arbetar-
och lagre tjanstemannahushall. Nagon motsvarande prisindexindexserie
lamplig som kompensationsindex for garantipensionarer och andra
laginkomsttagare finns inte i dag.

Pensionsomrakningen, évervaganden och forslag

4.9.1 Overvaganden

4.9.1.1 Pensionssystem kan ses i olika perspektiv, i individperspektivet och i
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samhallsperspektivet. Individperspektivet medfor krav pa rimlig och trygg
pension i relation till avstatt Ioneutrymme och/eller erlagda avgifter.
Samhallsperspektivet innefattande rattssakerhet borde i sig sammanfalla med
individperspektivet med tillagg att pensionssystemet inte bor aventyra den
sociala sammanhallningen och den samhéllsekonomiska stabiliteten. Det finns
ocksa ett tidsperspektiv. Dagens forvarvsarbetande ar morgondagens
pensiondrer. Prioriteringar mellan l0neuttag och pensionsavgifter ar darfor en
angelagenhet for alla blivande pensionarer.
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4.9.1.2 De samhéallsekonomiska effekterna blir olika vid nedrakning av allméanna
pensioner beroende pa om de finansieras fran statsbudgeten eller ett fran
statsbudgeten skiljt pensionssystem, ett autonomt pensionssystem sasom i
Sverige. | Sverige medfor nedrakning av pensionerna vid lagkonjunktur dels
minskad efterfragan pa varor och tjanster, dels lagre skatteinkomster for stat
och kommun. Bada dessa effekter bidrar till att fordjupa
konjunkturnedgangen.

4.9.1.3 Det ar ocksa rimligt att omrakningsmetoderna for det allménna
pensionssystemet i Sverige inte framstar som bland de mest ogynnsamma vid
internationella jamforelser, sarskilt med vara grannlander. Systemet bor
ocksa uppfylla EU-rekommendationerna om rimliga och trygga pensioner.

4.9.1.4 Ett av motiven for det nya pensionssystemet var att det skulle vara mer
finansiellt stabilt &n ATP-systemet. Ingripanden skulle inte behovas fran
politikerna, ingripanden som kunde anses som l6ftes- eller avtalsbrott. De
senaste arens utveckling som kravt skattelattnader for att kompensera for
pensionssankningar visar att pensionssystemet inte fyller detta krav.

4.9.1.5 Principbeslutet om det nya pensionssystemet ar 1994 redovisades som ett
system som skulle medfora "raka ror” mellan erlagda avgifter och utgaende
pensioner samt att utgaende pensioner skulle folja Ione-
/inkomstutvecklingen. Som nagot positivt framholls att pensionerna skulle
omréaknas i takt med I6ne-/inkomstutvecklingen, inte som tidigare med
prisutvecklingen. AP-fonden skulle dock &ven fortsattningsvis utgéra
buffertfond i systemet.

4.9.1.6 Efter principbeslutet har systemet forandrats i ett antal avseenden som
bidragit till den negativa pensionsutvecklingen fr.o.m. ar 2010. Nagra raka ror
mellan erlagda pensionsavgifter och utgaende pensioner kan inte urskiljas.
Systemets konstruktion med kombinationen av inkomstpension baserad pa
pensionsgrundande inkomst "krona for krona” och garantipension med
bostadstillagg medfor att 1ag- och mellaninkomsttagare inte har nagot eller
bara lagt utbyte av intjanad pensionsratt.

4.9.1.7 De argument som anfordes for omperiodisering av pensionsutbetalningarna
med normen, att klyftan mellan arbetsinkomst och pension eljest skulle bli
alltfor stor, har minskat i betydelse. Anledningen till detta &r att allt flera har
extra hog avtalspension under de allra forsta aren och en del har fortsatt
inkomst av forvarvsarbete. Den slopade omfdrdelningen utgor i sig ingen
merkostnad for pensionssystemet. Krav pa allmént héjd pensionsniva
motiverar dock avgiftshojning sdsom namnts ovan och i avsnitt 5.

4.9.1.8 Utvecklingen har visat att pensionssystemet ar mycket mera
konjunkturkansligt &n man forutsett. De tva restriktionerna for
pensionsomrakningen, féljsamhetsindexeringen med normen och
aktiveringen av_den automatiska balanseringen, har tydliggjort systemets
sarbarhet. Det ar orimligt att ett ars orealiserade borsforluster for AP-fonden
ska medfora att pensionerna for nu levande pensionéarer raknas ned for flera
ar framat. For garantipensionen medfor dessutom omréakningen med
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prisbasbeloppet en systematisk underkompensation i férhallande till
prisutvecklingen, eftersom KP1 och prisbasbeloppet som beraknas pa
utgifterna for ett medelinkomsthushall bara ger halv kompensation i kopkraft
till laginkomsthushallet.

4.9.1.9 Salange AP-fonden é&r en tillgangspost i balansréakningen kommer
konjunkturutvecklingen att pa ett okontrollerat satt styra omrékningen av
pensionsratter och utgaende pensioner. Pensionarsekonomin blir nagot av en
spekulationsekonomi. AP-fonden som skulle tjdna som buffertfond har i
stallet blivit ett sanke for pensionerna. Forst med utflyttningen av AP-fonden
fran balansrakningen kan fonden fullt ut tjana sitt syfte.

4.9.1.10 De atgarder som synes mest aktuella for att forbattra pensionerna och att
lindra eller eliminera effekterna av den negativa pensionsutvecklingen avser
darfor den automatiska balanseringen och féljsamhetsindexeringen for
tillaggs-/inkomstpensionerna samt prisbasbeloppsomréakningen for
garantipensionen. Skalet ar att pensionarerna bor vara tillforsdkrade trygga
allmanna pensioner vars varde inte successivt urholkas genom svartolkade
berakningssystem eller omrakning som medfér systematisk
underkompensation.

4.9.1.11 Om det allmanna pensionssystemet ska vara autonomt i forhallande till
statsbudgeten, som ju var avsikten, maste det forfoga 6ver avsevart storre
resurser an for narvarande. Utvecklingen under de senaste aren visar att
politikerna maste ta ansvar och inte kan 6verlata detta till regelverk och
raknemaskiner.

4.9.1.12 Sasom framhallits ovan ger prisbasbeloppsomrakning inte tillfredsstéallande
priskompensation till pensionarer med garantipension och laga inkomster
varfér annan modell for omréakningen bor valjas, t.ex. omrakning med
anknytning till inkomstbasbeloppets forandring.

4.9.2 Forslag om pensionsomrakningen

4.9.2.1 Foreliggande forslag syftar i forsta hand till att férbattra pensionssystemets
funktion samt att lindra eller eliminera de nackdelar med systemet som
noterats under dess hittillsvarande funktionstid.

4.9.2.2 Den automatiska balanseringen (bromsen) bor slopas. Nagon form av
foljsamhetsindexering kan ersatta dess funktion. Om nagon form av
automatisk balansering behalls bér den modifieras genom att AP-fonden
flyttas ut fran berakningens tillgangssida. Vidare bor berdakningen av
avgiftstillgangen goras pa samma séatt som berakningen av pensionsskulden
och de olika delarna av pensionsskulden berdknas likformigt.

4.9.2.3 Foljsamhetsindexeringen med den s.k. normen pa 1,6 procents reduktion av
den arliga inkomstindexforandringen, bor reduceras betydligt genom
halvering av normen (jfr Norge 0,75 procent) eller helt slopas. Darmed skulle
en del av pensionssystemets aktuella kris mildras och fortroendet for
pensionssystemet forbattras. Finansieringen kan l16sas genom hdjning av
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pensionsavgifterna och/eller kat ianspraktagande av medel fran AP-fonden
under forutsattning att fonden lyfts ut fran balansberakningen.

4.9.2.4 Atgarder bor vidtas for aterstéllande av vardet av de aldre ATP-

4.9.2.5

4.9.2.6

pensiondrernas pensioner.

Garantipensionernas maximala niva bor justeras till lika belopp for alla
kategorier av alderspensionarer, oberoende av fodelsear. Beloppet bor med
automatik folja inkomstutvecklingen i samhallet och darfor faststallas som
andel av inkomstbasbeloppet i stallet fér andel av prisbasbeloppet. Skalen for
detta ar dels att prisbasbeloppsomrékning for dessa och andra laga pensioner
medfor systematisk underkompensation for prisforandringarna, dels att
prisbasbeloppsanknytning medfér olamplig kanslighet for ranteférandringar.

Pensionsmyndigheten bor fa samma uppdrag som foreslogs till davarande

Riksforsakringsverket for det nya pensionssystemet, namligen att dvervaka
pensionssystemets finansiella stabilitet.
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Pensionsnivaerna
Principbeslutet och férandringar

Beslutet om det nya pensionssystemet baserades pa ett forslag som innebar i
princip oférandrade pensionsnivaer i férhallande till tidigare eller samma
kompensationsgrad. Detta forutsatte dock inkomster av forvarvsarbete i 40 ar
med jamn inkomstutveckling. Nivan for den inkomstrelaterade allmanna
pensionen skulle baseras pa inbetalade avgifter framraknade till
pensioneringstidpunkten. Framrakningen skulle ske med en
inkomstindex/balansindex, inte som i ATP-systemet i takt med den allméanna
prisnivans forandring matt med prisbasbeloppet. Grundskyddet
garantipensionen skulle dock liksom i det tidigare pensionssystemet beraknas
som andel av prisbasbeloppet. Liksom tidigare skulle det ocksa finnas ett
inkomst- och formdgenhetsprovat bostadstillagg (BTP).

Senare prognoser betraffande pensionsnivaerna i det nya pensionssystemet
tyder pa att den genomsnittliga nivan pa pensionen fran det allmanna
pensionssystemet vid pensionsavgang blir omkring ca 55 procent av slutlon att
jamfora med i genomsnitt 65 procent i det tidigare systemet. Den
genomsnittliga pensionen kommer ocksa att variera med olika arskullar.
Skillnaden beror pa att antagandet om 40 ar med jamn inkomst visat sig
orealistiskt for flertalet, bl.a. fér kvinnor och yrkesarbetande med langre
utbildning.

Inkomstpensionens ingangsniva paverkas inte bara av den framréaknade
pensionsratten. Till denna adderas vid pensionsberakningen arvsvinster. Det
salunda framraknade beloppet divideras med den for arskullen i fraga
uppskattade aterstaende medellivslangden. I kalkylen ingar en
omperiodisering av pensionsutbetalningarna som ocksa paverkar
ingangspensionen. Vid utbetalning av ingangspensionen forskotteras en
framtida tillvaxt med 1,6 procent per ar under pensionarens berdaknade
aterstaende livslangd. For varje ar som pensionar raknas sedan pensionen om
med forandringen i inkomstindex minus tillvaxtnormen 1,6 procent.

Garantipensionernas nivaer berdknas liksom tidigare folkpensionernas som
andelar av prisbasbeloppet. Deras maximala niva ar nagot olika sasom namnts
i det foregaende. For fodda ar 1937 eller tidigare ar nivan 2,1814 prisbasbelopp
per ar for ensamstaende och 1,9434 prisbasbelopp for gift. For senare fodda
pensionarer ar arsbeloppen 2,13 resp. 1,9 prisbasbelopp per ar. De nu namnda
andelarna av prisbasbeloppet galler fr.o.m. ar 2003. Garantipensionen ersatte
da folkpensionen och pensionstillskottet. Beloppen hdjdes ocksa nagot, bl.a.
med héansyn till att ingen med hdg skattesats skulle fa lagre disponibel inkomst
vid 6vergangen till beskattad pension.

Storst betydelse for pensionens storlek har sjalvfallet avgiftsnivan liksom
traffade pensionsutfastelser. Nivan ar ocksa beroende av pensioneringsaldern
och darmed beraknad aterstaende livslangd. Som jamforelse kan namnas att
de totala avgifterna for alderspensionerna (ATP och folkpensionsférmaner)
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berédknades tidigare till ca 20 procent av Ionesumman4. | det reformerade
pensionssystemet &r motsvarande del av pensionsavgifterna endast ca 16
procent av Ionesumman. Avsattningen till premiepensionssystemet, 2,5
procentenheter, avser pensioner till framtida pensionérer.

Jamforelser av genomsnittliga kompensationsgrader/pensionsnivaer

Den vanligaste jamforelsebasen for pensionsnivan ar for individen oftast
avgangslonen. For pensionéarskollektivet jamfor man ofta med
genomsnittsinkomsten for hela befolkningen i aldern 20-64 ar eller med
genomsnittslonen for forvarvsarbetande i samma alder. For individen ar
kompensationsgraden totalt mycket individuell beroende pa bade utfallet av
allméan pension, avtalspension samt privat pensionssparande.

Med pensionsniva avses har nivan for ingangspensionen vid
pensioneringstillfallet. Pensionsnivaer kan relateras till olika jamforelsebaser,
t.ex. till tidigare forvarvsinkomster berdknade pa olika satt och till nivaer i
andra pensionssystem, svenska och utlandska. I forhallande till
pensionsnivaerna i ATP-systemet, ca 65 procent av avgangslonen, pekar
prognoser for det nya pensionssystemet mot en sankning till ca 55 procent,
alltsd en nedrakning med ca 15 procent (1-55/65).

Det ar ocksa rimligt att jamfora kompensationsgraden i Sverige med den i
andra lander, da narmast vara grannlander. De procenttal, som redovisades
for Sverige, Finland och Norge i figur 5 i avsnitt 4.6, s. 31, avser forhallandet
till genomsnittslonerna for samma tidsperiod. Nivaerna for
ingangspensionerna ar i den jamforelsen lagre for Sverige, 65 procent mot 71
procent for Finland och 73 procent for Norge. Storst ar saledes skillnaden till
Norge déar nivan ligger ca 12 procent hogre (73/65-1). | Finland ar nivan ca 9
procent hogre (71/65-1).

Det ar ocksa av intresse att jamfora kompensationsgraden i Sverige med dem i
EU- lander med likartad inkomststruktur. Europeiska Kommissionen
publicerade under ar 2010 (7.7.2010) en "Gronbok med sikte pa tillrackliga,
langsiktigt barkraftiga och trygga pensionssystem i EU”. Som huvudmal anges
dar "tillrackliga och langsiktigt barkraftiga pensioner”. Utéver reformer av
pensionssystem som hittills syftat till att 6ka stabiliteten pa lang sikt kommer
det att kravas ytterligare modernisering for att ratta till brister i form av
otrygga och laga pensionsnivaer (Gronbok s. 8).

Utan hansyn till olika pensioneringsaldrar redovisas i samma rapport bl.a.
genomsnittliga allmanna pensioner ar 2007 och 2060 for 28 EU-lander i
procent av genomsnittlig I16neniva i respektive land. Sverige intar tillsammans
med Finland ar 2007 en plats nagot éver mitten men fram till ar 2060 har
Sverige sjunkit till bottenskiktet, -39 procent. For Norge ar férandringen till ar
2060 -8 procent, for Finland -5 och fér Danmark -4 procent (Gronbok, Figure
4).

4 SOU 1994:20, s.30, beréknat ur tabell 2.3
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5.2.6 Det finns ocksa statistik som belyser skillnaderna i ekonomisk grundtrygghet
for alderspensionarer i de nordiska landerna. | den ovan namnda
publikationen anges nivaerna for garantipensionen i Danmark, Norge, Sverige
och Finland. Danmark och Norge har hogst nivaer med 44 respektive 41
procent, Sverige och Finland lagst med 28 respektive 26 procent.

5.2.7 Om det inkomst- och férmdgenhetsprévade bostadsstddet beraknat med
hansyn till genomsnittlig bostadshyra adderas till garantipensionens
maximibelopp blir nivaerna for grundskyddet hogre men ordningsfoljden
mellan landerna densamma, se féljande, figur 7. Procenttalen avser inkomst
efter skatt for ensamstaende pensionar som andel av genomsnittslonen.

Figur 7

Maximal grundtrygghet som andel av
genomsnittslonen i Danmark, Norge,
Sverige och Finland &r 2007, efter skatt
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KéllaZunderlag: Alderspensionssystem i Norden, tabell 5.1

5.2.8 Sasom framgar av diagrammet &r grundtrygghetens andel hogst i Danmark
med 56 procent av genomsnittslonen. Sedan kommer Norge med 52 procent,
Sverige med 46 procent och Finland lagst med 38 procent. Grundtryggheten
ar saledes ca 18 procent lagre i Sverige an i t.ex. Danmark (1-46/56).

5.2.9 For bedomning av garantipensionernas varde har reglerna for deras arliga
omrakning/indexering stor betydelse. Dar finns betydande skillnader. |
Sverige och Finland tillampas omrakning i takt med prisnivans forandringar. |
Danmark tillampas omréakning i takt med I6ne6kningen, dock med avdrag 0,3
procentenheter fran l1onedkningen de ar denna &r stérre an 2 procent. | Norge
forandras utgdende garantipension i takt med Ionerna, fr.o.m. ar 2011 dven
med hansyn till forandringar i medellivslangden. Indexeringen garanteras
dock inte ge lagre indexering an for inkomstpensionen (den arliga
I6nedkningen minus 0,75 procentenheter).
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Analys av pensionsnivaerna

I ett samhéllsekonomiskt perspektiv ar tillrackliga pensioner en fraga om
fordelning av konkreta resurser, varor och tjanster, mellan alderspensionarer
och 6vriga medborgare under samma tidsperiod. Detta géller alltid, oberoende
av om pensionerna ar formansbestamda, avgiftsbestamda, finansierade via
fonder eller fordelningssystem. I ett fondsystem ar man narmast idén om
"raka ror” mellan erlagda avgifter och utgdende pensioner. Sambandet ar dock
oftast beroende av ranteférandringar och/eller utvecklingen pa aktieborsen.
En storre andel pensionarer an tidigare medfor totalt sett okat efterfragetryck
vid individuellt férvarvade pensionsratter. Detta galler oberoende av om
pensionsratten forvarvats i det allméanna pensionssystemet, sasom
avtalspension eller genom privat pensionssparande.

Inkomstrelaterade pensionssystem innebdr registrering av ekonomiska
fordringsratter baserade pa pensionsgrundande inkomster och belopp,
rattigheter som omvandlas till pension vid och fr.o.m. pensioneringstillfallet.
Forutom pa pensionsgrundande inkomster beréknas pensionsréatter dven pa
socialforsakringsersattningar som sjukpenning och arbetsléshetsersattning.
Dock beraknas darvid pensionsratten enbart pa ersattningarna och inte pa de
bakomliggande inkomster som ersattningarna baseras pa. Da de
forsakringsmassiga kopplingarna mellan inkomster och
socialforsakringsersattningar kraftigt har forsvagats de senaste aren, far
pensionsratt enbart for ersattningarna effekten en lagre pensionsniva jamfort
med sjuk- och aktivitetsersattning, dar pensionsratten beraknas pa
antagandeinkomster, samt pensionsgrundande belopp.

Det foreligger ett politiskt samforstand att antalet arbetsar med
forvarvsinkomst maste 6kas generellt med nagra ar. Sa som pensionssystemet
ar konstruerat ger varje extra arbetsar med forvarvsinkomst efter 65 ars alder
battre pension @n om det hade legat i borjan av arbetslivet. For att fa de unga i
arbete tidigare @n i dag diskuteras eventuella olika stimulanser, som t.ex.
nedskrivning av studielan vid snabb genomgangen hogskoleutbildning. En
annan stimulans kan vara att ge bonus vid beréakning av pensionsratt om unga
kommer tidigare in i arbetslivet an i dag, t.ex. att pensionsratt som forvarvas
vid 24 ars alder réaknas upp med 2 procent, vid 25 ars alder med 1,5 procent
OSV.

For att pensionsratterna inte ska forlora i varde genom den fortldpande
inflationen omraknas de efter olika index. | det reformerade pensionssystemet
sker omréakningen av pensionsratten med en inkomstindex, dock med
reducering fran tidpunkter da den automatiska balanseringen aktiverats,
sasom fr.o.m. ar 2010. Den negativa balanseringseffekten bidrar darmed aven
till osdkerhet och otrygghet betraffande inkomstpensionens begynnelsebelopp.

Ingangspensionerna i det nya pensionssystemet ar genom omréakning med
normen 1,6 procent per ar beraknade till hogre belopp, ca 15 procent, &n vid en
rak berakning. Darmed doljs den forhallandevis laga ingangsnivan i det nya
pensionssystemet. Omperiodiseringen av pensionsutbetalningarna via
féljsamhetsindexeringen med normen 1,6 procent medfor i princip
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vardesakring av pensionen for de ar realinkomstutvecklingen beraknas till
+1,6 procent. Vid lagre utveckling blir det ofullstandig vardesakring.
Omrakningen i takt med inkomstutvecklingen har saledes fatt form av
villkorad vardesakring.

Sasom namnts ovan ar det maximala garantipensionsbeloppet olika for dem
fodda ar 1937 eller tidigare och senare fodda. Anledningen till de nagot hogre
garantipensionsbeloppen for den aldre pensionarsgruppen ar att vid
omrakningen av beloppen fran folkpension och maximalt pensionstillskott till
garantipension ville forsakra sig om att ingen skulle fa lagre disponibel
inkomst an tidigare, &ven om kommunalskattesatsen var sa htg som 34
procent (prop.1999/2000:127, SfU:3).

For pensionarernas ekonomiska grundtrygghet i form av garantipension utgor
bostadstillaggen till pensionarer (BTP) ett viktigt supplement. | ansékan om
BTP ingar en férmogenhetsprovning, som varken ar rattvis eller rattsaker.
Formogenhet i form av egen bostad ingar inte i provningen, vilket innebar att
ett eget agt boende gynnas i forhallande till hyresboende. Dessutom ar
informationen om andra féormoégenhetsslag tillganglig i begransad omfattning,
sarskilt efter det att formogenhetsskatten ar avskaffad. Finansiell formdgenhet
fran den svenska finanssektorn ar latt att fa reda pa men daremot ar tillgangar
utomlands, samt andra slag av tillgangar svarare att fa kannedom om.

Beloppen for BTP ar som tidigare beskrivits bestimda av bade en
ersattningsgrad i procent och ett kostnadstak. Varken ersattningsgraden eller
kostnadstaket foljer med automatik prisnivans forandringar. En mycket stor
andel av alderspensionarerna bor i hyresratter, séarskilt de alla dldsta som
hyresgaster i dyrt dldreboende. Hyresindextalen i KPI har sedan ar 2001 hojts
med 22 procent. Det hogsta manadsbelopp som kan erhallas fran BTP har
under samma period raknats upp med bara 15 procent.

Det finns sasom ocksa namnts i det foregaende tre likartade typer av
bostadsstod till alderspensionarer, vid sidan av BTP bade SBTP och
bostadsstod i aldreforsorjningsstodet. | de tva sistnamnda stédformerna utgar
bostadstillagget med ersattningsgrad upp till 100 procent mot 93 procent for
BTP och kostnadstak om 6 200 kronor per manad mot 5 000 kronor for BTP.

Kombinationen av garantipension, tillaggs-/inkomstpension, bostadsstod och
skatteuttag for alderspensionarerna medfor att den disponibla inkomsten ar
densamma upp till en pensionsinkomst om ca 12 000 kronor i manaden.
Utbytet av intjanad pensionsratt ar saledes 1agt eller obefintligt for de ca

800 000 pensionarer som har sa lag inkomst.

Nettoeffekten av namnda formaner i form av lagt utbyte av intjanad
pensionsratt framgar av féljande figur 8 som visar sambandet mellan
inkomstpension och disponibel inkomst for en ogift alderspensionéar. Den bla
nastan horisontella linjen fram till en pensionsinkomst om ca 12 000 kronor i
manaden markerar den disponibla inkomsten vid olika nivaer for
inkomstpensionen.
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Figur 8

Disponibel inkomst per manad for ogift pensionar ar 2011
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Kalla: ESO-rapport 2010:8, s. 38, figur 2.1, omraknat till &r 2011.

Som framgar av jamforelsen mellan de nordiska landerna ar pensionarernas
grundtrygghet forhallandevis lag i Sverige, detta trots komplettering av
garantipensionen med inkomst- och formodgenhetsprovat bostadstillagg (BTP),
se figur 7, s. 40. For manga aldre, ca 130 000 med garantipensionens
maximibelopp, ar boendekostnaderna sa hoga att de utgér ungefar halften av
levhadskostnaderna. Ett alternativ till nuvarande grundtrygghet med
garantipension och BTP, som diskuterats, ar att slopa BTP och istéllet hoja
garantipensionernas nivas. Eftersom en sadan reform skulle leda till ett antal
effekter pa olika omraden maste den noga analyseras innan man tar stallning
till den.

Forslag om pensionsnivaerna

For realiserande av det uttalade syftet om i princip oférandrad pensionsniva i
forhallande till tidigare bor nivaerna for tillaggs- och inkomstpensionerna i det
reformerade pensionssystemet hojas. Pensionernas niva bor dessutom val
motsvara nivaerna i grannlanderna och jamforbara EU-lander. For
finansiering av pensionshéjningen erfordras bl.a. héjningar av
pensionsavgiften sasom narmare diskuteras i foljande avsnitt, 6
Pensionssystemets avgiftsfinansiering.

Da sjukdom och arbetsldshet far betraktas som ofrivillig franvaro fran arbete i
lik hog grad som plikttjanstgoring, studier och barnar bor pensionsratter pa
bakomliggande inkomster beaktas pa samma satt som vid sjuk- och
aktivitetsersattning. For att den bakomliggande inkomsten ska kunna

5 En dversiktlig studie har gjorts av Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi i Enkelt och
effektivt — en ESO-rapport om grundtryggheten i valfardssystemen, Stockholm 2010, s. 33-45
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utvecklas som en normal inkomst bor det ocksa 6vervagas att den dessutom
omraknas med inkomstbasbeloppet i stallet for som idag med prisbasbeloppet.

Med nuvarande ordning blir pensionsnivan vid pensioneringen hogre &dn den
skulle vara utan foljsamhetsindexering med normen. Omfdrdelningen i tiden
av pensionsutbetalningarna genom normen 1,6 procent bér, sasom foreslagits
I avsnittet om pensionsomrakning, &ndras genom att normen sanks till halften
eller slopas. Dessa atgarder innebar i sig ingen merkostnad for
pensionssystemet.

En noggrann analys bor goras av effekterna av ett slopande av BTP och
hojning av garantipensionernas niva sasom diskuterats. Darvid bor sarskilt
undersokas vilka troskeleffekter som kan uppkomma vid olika disponibla
pensionsinkomster (efter skatt), bl.a. betydelsen for intjdnade pensionsratter.

Den maximala nivan for garantipensionerna bor vara densamma for alla
garantipensionarer oberoende av fodelsear, dvs. for den yngre
pensionarsgruppen, fodda ar 1938 eller senare hojas till samma niva som for
den aldre. Skillnaden forefaller nu ologisk. Atgarden skulle ocksd medféra en
forenkling av systemet.

Garantipensionens maximala niva bor beréaknas som andel av
inkomstbasbeloppet i stallet for prisbasbeloppet i linje med att
pensionsomréakningen ocksa ska ske i forhallande till inkomstbasbeloppets
forandring. Om foljsamhetsindexering av pensionerna bibehalls bor aven
garantipensionerna féljsamhetsindexeras.

Bostadstillagget till pensionarer (BTP) bor berédknas utan
formogenhetsprovning eller med @ndrad férmoégenhetsprévning, dar vardet av
egen agd bostad jamstélls med hyresboende, samt béattre héansyn tas till icke-
finansiella formdgenhetstillgangar.

BTP bor hojas till samma nivaer som for sarskilt bostadstillagg (SBTP) och
aldreforsorjningsstod samt forandras i takt med forandringen av
boendekostnaderna, t.ex. matt med hyrornas férandring enligt
konsumentprisindex. SBTP bor ocksa forandras, sa att den faktiska disponibla
inkomsten anvands som grund och bosattningskravet avskaffas for personer
over 65 ar.
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Pensionssystemets avgiftsfinansiering
Principbeslutet och férandringarna

Till skillnad mot ATP-systemet ar det nya pensionssystemet ett renodlat
alderspensionssystem. Efterlevandeformaner och fortidspensioner, som delvis
ingick i ATP-systemet, finansieras numera med en sarskild
efterlevandepensionsavgift samt en hojning av sjukforsakringsavgiften, bada
arbetsgivaravgifter. I likhet med ATP-systemet ska finansieringen av de
inkomstrelaterade pensionerna, tilldggs- och inkomstpensionerna, vara helt
skild fran statsbudgeten. De ska bekostas med den allménna pensionsavgiften
fran de forvarvsarbetande samt vid behov med medel fran AP-fonden. Fonden
ska ha kvar sin funktion som buffertfond. Garantipensionerna ska helt
finansieras over statsbudgeten.

I det nya allméanna pensionssystemet ska avgifterna, totalt 18,5 procent,
samtidigt tacka bade utgifterna for aktuella pensionsutbetalningar och
sparandet for framtida pensioner och pensionérer. | ATP- och
folkpensionssystemet motsvarade de totala utgifterna for aktuella
alderspensioner ca 18 procent. Mot denna bakgrund maste det reformerade
pensionssystemet anses vara underfinansierat.

Av den totala nivan for pensionsavgiften, 18,5 procent, skulle ursprungligen
16,5 procentenheter ga till pensionssystemets fordelningsdel. Den andelen
sanktes ar 1999 till 16 procentenheter. Till skillnad mot tidigare skulle
socialforsadkringarna/staten betala pensionsavgifter aven for
pensionsgrundande inkomster och ersattningar fran socialforsakringarna.

Enligt principerna for det nya pensionssystemet ska framtida pensioner i
princip grundas pa erlagda pensionsavgifter, vilka i sin tur ska beraknas pa
pensionsgrundande inkomster. FOr arbetstagaren skulle avgiftsunderlaget
besta av summan av inkomster av anstéllning och annat forvarvsarbete efter
vissa kostnadsavdrag till den del summan var mindre an 7,5 férhojda
prisbasbelopp/inkomstbasbelopp och stérre an 0,24 prisbasbelopp. Denna
nedre gréns andrades ar 2003 till 0,423 prisbasbelopp. Pensionsavgift skulle
betalas aven for vissa inkomster av socialférsakringar samt for
pensionsgrundande belopp.

Reglerna for berakning av pensionsgrundande inkomster &ndrades senare
(prop.1997/98:151, SfU13). Fr.o.m. inkomstaret 1999 ska vid faststallande av
pensionsgrundande inkomst bl.a. ett belopp motsvarande den allmanna
pensionsavgiften (7 procent) avraknas. Detta innebar att den
pensionsgrundande inkomsten reducerades for dem med forvarvsinkomster
som var lagre an eller nagot dversteg formanstaket, 7,5 inkomstbasbelopp.

Enligt princippropositionen skulle den totala pensionsavgiften 18,5 procent
halftendelas mellan arbetstagare och en arbetsgivare, 9,25 procent vardera.
Hojningen av arbetstagaravgifter fran ca 7 till 9,25 procent skulle finansieras
genom s.k. I6nevéaxling. Den skulle innebdra en kompenserande 16nehdjning.
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Nagon 6verenskommelse om Iénevéxling traffades dock inte men galler
fortfarande som mal.

6.1.7 Eftersom nagon lonevéxling inte kom till stdnd men pensionsavgift skulle
betalas av den enskilde infordes i stallet skattelattnader. Fr.o.m. inkomstaret
2000 infordes successivt skattereduktion fér pensionsavgiften. Den innebéar
att nara halften av finansieringen av det nya pensionssystemet, ca 90 miljarder
kronor per ar, fr.o.m. ar 2006 belastar statskassan, och darmed alla
skattebetalare, aven nuvarande pensionéarer. Beloppet for den allménna
pensionsavgiften, 7 procent, tillgodoraknas dock de forvarvsarbetande sasom
pensionsratt.

6.1.8 Den alderspensionsavgift om 10,21 procent som arbetsgivare och
egenforetagare betalar avser hela arbetstagarinkomsten i den man den ar
hogre an 1000 kronor per ar till samma mottagare. En del av
alderspensionsavgiftens belopp, den som arbetsgivaren betalar for 16n dver
intjanandetaket (8,076 inkomstbasbelopp), ca 15 miljarder kronor per ar,
betraktas som skatt och tillfors statsbudgetens inkomstsida.

6.2 Avgiftsinkomster och utgifter

6.2.1 Utgaende alderspensioner finansieras till vervagande del med avgifter, till
mindre del med avkastning fran AP-fonden, se tabell 2 med kommentarer.

Tabell 2

Inkomster och utgifter for de allmanna pensionerna ar 2009
Miljarder kronor

Uppgifterna avser direkta in- och utbetalningar, ej AP-fondsekonomin

Inkomster Utgifter Overskott
avgifter statl. fran S:a pensioner administr. S:a
medel medel AP-fond motsv. kostnader
Alderspension
- till/fran AP-fonden 203 17 220 218 2 220 -
- till/fran statsbudgeten (GP)7 15 4 19 19 0 19 -
- premiepensionssystemet 29 29 1 0 1 28

Kaélla: Pensionsmyndigheten

6.2.2 Av avgiftsinkomsterna till alderspensionssystemet om totalt 247 miljarder
kronor gick ar 2009 ca 203 miljarder till AP-fonden for finansiering av
utgifterna for inkomstpensionerna. For forsta gangen under senare ar tackte
dock avgiftsinkomsterna inte utgifterna. Ca 17 miljarder kronor av AP-fondens
avkastning fick ocksa tas i ansprak. | évrigt gick ca 29 miljarder av avgifterna
till premiepensionssystemet och 15 miljarder till statsbudgeten. Beloppet 15

6 Allmanna pensionsavgiften 7 procent dras fran avgiftsunderlaget, 93 procent av 8,07 ar 7,5
inkomstbasbelopp
7 Garantipension har forkortad till GP.
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miljarder kronor avsag alderspensionsavgifter som betalats for inkomster 6ver
intjanandetaket.

6.2.3 Overskottet for premiepensionerna, 28 miljarder kronor, beror pé hittills sma
utbetalningar eftersom premiepensionssystemet ar under uppbyggnad. Av
avgiftsinkomsterna som totalt debiterades till pensionssystemet ar 2009, 247
miljarder kronor, avsag ca 89 miljarder eller endast ca 36 procent inkomst
betecknad som allmé@nna pensionsavgifter. Ca 158 miljarder eller 64 procent
hanforde sig till arbetsgivaravgifter.

6.2.4 Enligt riktlinjerna for pensionssystemets fordelningsdel ska tillaggs- och
inkomstpensionerna i princip finansieras med avgifter, dock med AP-fonden
som buffertfond att anlitas de ar avgiftsinkomsterna inte réacker till. Darutover
kan pensionsnivaerna justeras nedat enligt vissa regelsystem. Utifran
uppgifter fran Ekonomistyrningsverket om alderspensionssystemets ekonomi
beréknas beloppen for pensionssystemets inkomster och utgifter enligt
foljande, belopp i miljarder kronor, tabell 3. Beloppen for aren 2010-2015 har
raknats fram pa prognostal. Utvecklingen illustreras med diagram i figur 9.

Tabell 3

Avgiftsinkomster och utgifter for pensionssystemets fordelningsdel aren
2006-2015
Miljarder kronor

Ar 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Avgiftsinkomster 186 193 202 203 206 211 217 225 235 243
Utgifter 180 189 202 220 223 222 236 250 261 274
Overskott/underskott 6 4 0 -17 -17 -11 -19 -25 -26 -31

Kélla: Ekonomistyrningsverket, Prognos december 2010.

Figur 9

Avgiftsinkomster och utgifter for tilldggs- och
inkomstpensioner aren 2006-2009 och prognostal
for aren 2010-2015
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Kélla: Ekonomistyrningsverket, Prognos december 2010
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Analys av avgiftsfinansieringen

Sasom framgar av tabell 3 och diagrammet i figur 9 finns det en viss balans
mellan avgiftsinkomster och utgifter t.o.m. ar 2008. For att tacka
pensionssystemets utgifter kravs fr.o.m. ar 2009 ianspraktagande av
avkastningen, da enbart avgiftsinkomsterna inte racker. Med aren beraknas
avgiftsunderskotten successivt 6ka och detta trots att pensionerna raknas fram
med lagre omrékningstal fr.o.m. ar 2010. Avgiftsunderskottet beraknas oka till
ca 30 miljarder kronor for ar 2015. Det ackumulerade underskottet for hela
perioden 2009 -2015 kan beréaknas till ca 146 miljarder kronor.

Avgiftsunderskottet om ca 30 miljarder kronor ar 2015 motsvarar ett
upprakningsbehov av avgiftsinkomsterna med ca 13 procent. FOr balans
mellan utgifter och avgiftsinkomster detta ar skulle den nuvarande avgiften till
fordelningssystemet, 16 procent, behdva hdjas till 18 procent (274/243-1), allt
under de forutsattningar som prognoserna baseras pa.

Det faktum att arbetstagaravgiften/allmanna pensionsavgiften numera
finansieras skattevagen motiverar en omprovning av avgiftsfinansieringen.
Ska som nu ca halften av pensionsutgifterna finansieras med skatt ar det en
atergang till ett finansieringssystem liknande det tidigare med en
skattefinansierad grundpension till alla i form av folkpension jamte en
tillaggspension. Med en sadan l6sning skulle man undvika nackdelarna med
det nuvarande pensionssystemet, att manga far lagt eller inget utbyte av sin
intjanade pensionsratt.

En av principerna for det reformerade pensionssystemet var att
avgiftsinkomsterna skulle tdcka pensionsutgifterna och att den automatiska
balanseringen skulle aktiveras forst i undantagsfall. I nuvarande lage ar risken
for bestaende aktivering av den automatiska balanseringen éverhangande.
Nuvarande utveckling ar inte férenlig med kravet pa tillracklig och trygg
pension.

Forslag om avgiftsfinansieringen

For genomférande av intentionerna att pensionssystemet ska vara
avgiftsfinansierat maste nuvarande avgift 16 procent till systemets
fordelningsdel hojas. Avgiften bor hojas till minst samma niva som motsvarar
utgifterna for alderspension i det tidigare pensionssystemet, ca 18 procent.
Detta ar nodvandigt for att avgiftsfinansieringen ska aterstéllas pa kort sikt.
Forandringen kan t.ex. genomforas som omférdelning av avgiftsmedel fran
premiepensionssparandet till fordelningsdelen, héjning av den totala avgiften
fran nuvarande 16 procent, omférdelning mellan arbetsgivaravgifterna totalt
sett eller tillforsel av erlagda alderspensionsavgifter 6ver intjanandetaket, ca
15 miljarder kronor per ar, eller som en kombination av atgarderna.

Nuvarande ordning, som innebar att hela den allménna pensionsavgiften -
motsvarande 90 miljarder kronor per ar - belastar statsbudgeten,
Overensstammer inte med principbeslutet om finansieringen. Dagens
pensionéarer & nu med och betalar via skatten del av bade sina egna och



6.4.3

6.4.4

Pensionssystemets avgiftsfinansiering

framtida pensioner. Om problemet inte kan I6sas med lI6nevaxling men
pensionssystemet ska vara avgiftsfinansierat, dvs. belasta Il6neutrymmet, ar ett
alternativ att lata hela finansieringen ske med arbetsgivaravgifter.

Hela finansieringen av pensionssystemet bor ses éver om principbeslutet om
halftendelning av avgiften 18,5 procent mellan arbetsgivaravgift och
arbetstagaravgift (allméan pensionsavgift) ska fullfoljas. Ett uppdrag av denna
innebdrd ligger redan hos Pensionsgruppen.

Pensionssystemet bor forandras sa att det blir okansligt for férandringar i

skattesystemet. Att foresla hur detta ska genomféras ligger i ett uppdrag till
Pensionsgruppen.
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7 AP-fonden och dess administrationskostnader
7.1 AP-fonden
7.1.1 Utveckling och analys

7.1.1.1 AP-fonden/fonderna tillkom ar 1960. Dess huvudsakliga syfte angavs vara att
som buffertfond férhindra snabba svangningar i avgiftsuttaget och
pensionsutbetalningarna i ATP-systemet samt att halla uppe sparandet i
samhallet. Den byggdes successivt upp med 6verskott av avgiftsmedel till ATP-
systemet. Vid tidpunkten for de forsta utbetalningarna enligt det nya
pensionssystemet ar 2001 var fondbehallningen 565 miljarder kronor. AP-
fonden omorganiserades flera ganger efter ar 1960, se bilaga 6.

7.1.1.2 Ar 2001 andrades fondsystemet i anslutning till dess uppgift att ingd som
finansiellt stod for det nya pensionssystemets fordelningsdel. Sedan dess
bestar fonden juridiskt och administrativt av sex fonder, namligen Forsta,
Andra, Tredje, Fjarde samt Sjatte och Sjunde AP-fonden. Forsta- Fjarde AP-
fonden, i dagligt tal AP-fonden, ska tillsammans utgéra buffertfond aven i det
nya pensionssystemet. Sjatte AP-fonden far inga avgiftsinkomster och betalar
inte heller till pensionssystemet. Sjunde AP-fonden tillhor
Premiepensionssystemet. Varje fond leds av en fondstyrelse.

7.1.1.3 Fondstyrelsernas placeringspolicy har under arens lopp forandrats betydligt.
Frén borjan, &r 1960, gallde lagriskplacering i rantepapper och obligationer. Ar
1974 utvidgades den till placering i aktier och ar 1988 till fastigheter. |
samband med omorganisationen till fyra likvardiga fonder ar 2001 utvidgades
placeringsratten ytterligare, namligen till fondandelar, finansiella kontrakt och
fordringsratter. Det sistnamnda géller dock endast om vardepappren ar
omsattningsbara och marknadsnoterade. Sjatte AP-fonden ska placera i sma
och medelstora tillvéaxtféretag vilket medfoér hogre risk.

7.1.1.4 Som dverordnat mal for fondstyrelserna galler langsiktigt hog avkastning till
Iag riskniva. Inom ramen for malet galler sarskilda riktlinjer med syfte att
begrénsa risktagandet (Regeringens Skr 2009/10:130, s. 19). Vid utgangen av
ar 2009 hade AP-fonden i genomsnitt 54 procent av sitt fondkapital placerat i
aktier.

7.1.1.5 Inkomsten av pensionsavgifterna som tillfaller pensionssystemets
fordelningsdel gar i lika delar till Férsta- Fjarde AP-fonden. Dessa fonder
bidrar ocksa till pensionsutgifterna med lika delar.

7.1.1.6 Utvecklingen av AP-fondens (1-4) och Sjatte AP-fondens marknadsvarden per
den 31 december resp. ar framgar av féljande sammanstallning.
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Tabell 4

AP-fondens och Sjatte AP-fondens tillgdngar per den 31 december aren
1998-2010

Miljarder kronor

Ar 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
AP-fonden 745 747 734 565 488 577 646 769 858 896 707 827 875
Overforing till

statsbudgeten 45 45 155

Sjatte AP-fonden 12 19 18 17 12 13 12 15 17 20 16 18 20

Kalla: Regeringsskrivelser till riksdagen, nr 130, respektive budgetar

7.1.1.7 Overforingen fran AP-fonden till statsbudgeten aren 1999-2001 kan fran
tabell 4 summeras till 245 miljarder kronor. Dessutom reducerades AP-
fondens behallning genom for 1&g 6verféring av avgiftsinkomster fran
statsbudgeten till pensionssystemet ar 1999, varfor det totala beloppet
beraknats till ca 260 miljarder kronors?.

7.1.1.8 Avgorande for utvecklingen av AP-fondens varde har hittills framst varit
utvecklingen pa aktieborsen, kapitalets direktavkastning och vissa ar
valutakursforandringar. Det redovisade vardet avser vad som finns kvar efter
utgift for tackning av avgiftsunderskottet for pensionsutbetalningarna, sdsom
intraffade for ar 2009. Dessutom har de ovan redovisade 6verforingarna av
medel till statsbudgeten, ca 260 miljarder kronor aren 1999-2001, haft stor
betydelse. Med det hogre belopp, + 350 miljarder inklusive avkastning, som
fondbehallningen skulle ha uppgatt till skulle bromsen inte ha slagit till for ar
2010.

7.1.1.9 Besluten om 6verforande av medel fran AP-fonden till statsbudgeten
baserades ursprungligen pa féljande beddmning. Aven om AP-fonden
fortsattningsvis ska utgora buffertfond for finansiering av alderspensioner sa
kan medel fran fonden under en 6vergangstid aven tas i ansprak for
finansiering av andra pensioner. Med hansyn till att det nya
pensionssystemet ska vara mera ekonomiskt robust kan ocksa fondstyrkan
minskas. Som tillracklig buffert nAmndes olika belopp, bl.a. en fondstyrka
motsvarande ett halvt ars pensionsutbetalningar. Finansutskottet
(1999/2000:FiU19) angav en restriktion: "Overforingen skulle dock inte vara
sa stor att det fanns risk for att pensionerna senare pa grund av
kapitaloverforingen skulle behdva sédnkas via den automatiska
balanseringen”. Ar 1998 motsvarade AP-fondens marknadsvérde fem ars
pensionsutbetalningar utdver avgiftsinkomster.

7.1.1.10 Relationerna mellan utgifterna for pensionssystemets tilldggs- och
inkomstpensioner och AP-fondens marknadsvérde for aren 1990-2010
illustreras i figur 10. For t.ex. ar 2010 var AP-fondens marknadsvéarde (875

8 Pensionssystemets arsredovisning 2003, s. 50.
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7.1.1.11

7.1.1.12

7.1.1.13
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mdkr) ca 4 ganger sa stort som samma ars utgifter for utbetalningarna och
administrationen av tillaggs- och inkomstpensionerna (ca 223 mdkr). Detta
galler utdéver samtidig inkomst av avgiftsmedel. Den tredje stapeln i
diagrammet for aren 1999-2001 representerar 6verforingarna dessa ar fran
AP-fonden till statsbudgeten, 45+45 +155 miljarder kronor.

Figur 10

AP-fondens marknadsvarde den 31 dec. och utgifter &ren 1990-2010
samt éverforingar aren 1999-2001
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Kalla: Forsékringskassan/ Pensionsmyndigheten

Det var framst den negativa borsutvecklingen ar 2008 som aktiverade
bromsen for framrékningen av pensionsratterna och
pensionsutbetalningarna fér aren 2010 och 2011. AP-fondens roll som
tillgang i balansberakningen for den automatiska balanseringen hade dar en
avgorande betydelse.

Besparingen for pensionssystemet ar 2010 genom pensionsnedréakningen
med 3 procent uppgick till ca 7 miljarder kronor. Det gav som resultat ett
skattebortfall for stat och kommun om ca 3 miljarder kronor. For ar 2011
betydde nedrakningen av pensionerna med 4,3 procent ca 10 miljarder
kronors besparing och ett skattebortfall om ca 4 miljarder kronor. Den totala
besparingen for pensionssystemet for aren 2010-2011 uppgick till ca 17
miljarder kronor motsvarande ca 2 procent av AP-fondens varde ar 2009.
Fonden kunde inte utnyttjas som buffertfond till féljd av att den ingick som
tillgang vid berakningen av balanstalet. Stat och kommun fick samtidigt ett
skattebortfall om ca 7 miljarder kronor.

Vad skillnaden 120 miljarder kronor (827-707) mellan de redovisade
marknadsvardena for AP-fonden aren 2008 och 2009 beror pa belyses i
foljande sammanstéallning, tabell 5.
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Tabell 5
Fordelningen av AP-fondens vardeforandring aren 2008 och 2009
Miljarder kronor

Ar 2008 Ar 2009
Aktieutdelningar 16 11
Rantenetto 15 11
Vardeforéandring, netto
Aktier -244 105
Obligationer och andra vardepapper 5 10
Ovrigt
Derivatinstrument, netto -6 5
Valutakursforandringar, netto 21 -5
Provisionskostnader® _0 _0
-193 137
Bidrag till pensionsutbetalningarna m.m. =17
Saldo 120

Kalla: Uppgifter fran Pensionssystemets arsredovisning 2009

7.1.1.14 Av tabellen framgar att mellan aren 2008 och 2009 minskade AP-fondens

7.1.1.15

direktavkastning i form av aktieutdelningar och rantor fran drygt 30
miljarder till drygt 20 miljarder kronor. Av kursnedgangen for aktierna ar
2008 aterhamtades 139 miljarder kronor (-244+105) som resultat av
aktieborsens uppgang. Vardeférandringen for obligationer m.m. var dubbelt
sa stor ar 2009 som ar 2008. Derivatinstrument gav for ar 2009 tillskott i
stallet for underskott som ar 2008. Valutakursforandringarna var en negativ
post i stallet for positiv som for ar 2008. Provisionskostnaderna paverkade
resultatet negativt bada aren med mindre &n en halv miljard kronor. For ar
2009 behovdes for forsta gangen pa flera ar ett tillskott fran AP-fonden for
att tacka avgiftsunderskottet for pensionsutbetalningarna.

For bedémning av nivan for AP-fondens redovisade avkastning kan det vara
lampligt att folja utvecklingen for nagra ar, t.ex. 2005-20009, se tabell 6
nedan. For jamforelse med avkastningsmalet, som lagst utgor forandringen
av inkomstindex, anges har aven forandringstalen for inkomstindex, allt i
procent.

9 Kostnaderna uppgar till mindre an 0,5 miljarder kr.
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Tabell 6

AP-fondens redovisade avkastning efter kostnader, jamfort med
inkomstindex och utgadende fondkapital

Procent per ar

Ar 2005 2006 2007 2008 2009 2001-2009
Avkastning 17,5 10,7 4,3 -21,6 19,3 3,2
Inkomstindexférandring 2,4 2,7 3,2 45 6,2 3,6

Kélla: Regeringsskrivelse 2009/10:130, Redovisning av AP-fondernas verksamhet.

7.1.1.16 Ett mal for fondernas placeringspolicy var att avkastningen minst skulle

7.1.1.17

motsvara forandringen av inkomstindex. Sasom framgar av
sammanstallningen har den genomsnittliga arliga avkastningen av AP-
fonden for perioden 2001-2009 varit lagre an malet. Det bor dock noteras att
den redovisade avkastningen avser resultat efter kostnader, inklusive
borsforluster och for ar 2009 aven efter medelsoverforing fran AP-fonden for
tackning av avgiftsunderskottet for detta ar.

De for de fyra AP-fondernas kapitalplacering gallande reglerna, som fran
borjan praglades av séakerhetstankande, har under arens lopp forandrats mot
ett okat risktagande. FOr nagra ar sedan infordes vad som betecknats som
aktiv forvaltning. Den har inte givit det forvantade resultatet varfor den
numera overgivits. Regeringen har i sin skrivelse till riksdagen 2009/10:130
om AP- fondernas verksamhet angett att Forsta-Fjarde AP-fondens resultat
bedoms fran mindre tillfredsstallande till otillfredsstéllande.

7.1.1.18 Da de fyra AP-fondernas arliga kapitalbehallning redovisas efter kostnader,

7.1.1.19

7.1.2

7.1.2.1
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bl.a. bidrag till pensionsutbetalningar, ar det svart att avlasa det renodlade
resultatet av sjalv fondfdrvaltningen, t.ex. i termer av utdelning/avkastning
fran aktieinnehav och annan egendom liksom realisationsvinster och
-forluster. Avkastningen kan inte pa ett enkelt satt sattas i relation till
fondernas kapital sdsom effektivitetsmatt.

Sjatte AP-fonden, som har placeringsinriktning mot sma och medelstora
tillvaxtbolag, har ingen funktion som buffertfond i pensionssystemet. Forslag
har framforts fran olika hall, t.ex. fran Riksgaldskontoret ar 2004 och i ESO-
rapport 2009:4, att fonden ska avvecklas.

Forslag om AP-fonden

Risktagandet for sparandet i AP-fonden bér minskas genom reducering av
kapitalplaceringar kénsliga for konjunktursvangningar och
valutaforandringar, framfor allt aktier. Placeringspolicyn bér mera likna
livforsakringsbolagens. Sdsom anforts i det foregdenden bér AP-fonden tas
bort fran balansberékningen, vilket ar en forutsattning for att fonden ska
kunna fungera som buffertfond i vanlig mening.
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7.1.2.2 Forvaltningen av AP-fondsmedlen bor bli foremal for en grundlig dversyn
med syfte att forbattra avkastningen till normal niva for langsiktiga
placeringar. Enligt Pensionsmyndigheten!0 har vardet av medel som satts in i
fonder for tio ar sedan haft en mycket formanligare utveckling an for AP-
fonden. Sa har t.ex. placering i "Sverigefond lang ranta” gett i genomsnitt
5 procent per ar samt fond "Svenska aktier och rantor” samt "Sverigeindex”
4 procent.

7.1.2.3 Sjatte AP-fonden som inte fyller nagon funktion som buffertfond for
pensionssystemet bor avvecklas och medlen 6verféras till Forsta-Fjarde AP-
fonderna.

7.2 AP-fondens administrationskostnader
7.2.1 Utveckling och analys

7.2.1.1 Kostnaderna for Forsta-Fjarde AP-fondernas forvaltning har okat sedan
reformen ar 2001. Detta har enligt regeringens redovisning av AP-fondernas
verksamhet (2009/10:130) samband med uppdelningen av fondkapitalet i
fyra lika stora fonder och fondernas forandrade placeringsinriktning. AP-
fonderna 1-4 gavs "ett generellt uppdrag att sdtta samman och forvalta
diversifierade globala portfoljer av finansiella instrument och fastigheter samt
fastigheter och ett visst inslag av andra s.k. alternativa investeringar”.

7.2.1.2 Enligt Pensionssystemets arsredovisning ar 2009 uppgick for detta ar den
sammanlagda kostnaden for systemets férsakringsadministration och
kapitalforvaltning till drygt 4,3 miljarder kronor. Av detta belopp redovisas i
pensionssystemets resultatrakning 2,1 miljarder som
kapitalforvaltningskostnader. Av de 2,1 miljarderna uppges 1,3 miljarder vara
kostnader for forsakringsadministrationen och 0,8 miljarder AP-fondens
rorelsekostnader.

7.2.1.3 | det nya pensionssystemet belastar administrationskostnaderna utestaende
pensionsbehallningar, dock inte pensioner som borjat utbetalas.
Kapitalforvaltningskostnader som redovisas for AP-fonderna ar for aren
2001- 2009 foljande, belopp i miljoner kronor, tabell 7. Procenttalen for
kostnaderna avser andel av medelvardet for under aret forvaltat kapital.

10 Pensionsmyndigheten, Pressmeddelande 2010-12-08, s. 3
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Tabell 7
Kostnaderna for forvaltningen av 1-4 och 6 AP-fonden aren 2001—-2009
Miljoner kronor och procentandel av fondkapitalet

Ar 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Forsta-Fjarde AP-fonden 654 705 875 1134 1260 1213 1370 1425 1675
Sjatte AP-fonden 272 302 340 340 326 331 397 1441 146
Avvecklingsfonderna 12 26 23 19 14 4 9 1 1 -

Totalt, miljoner kronor 952 1030 1234 1488 1590 1553 1768 1570 1821

Kostnadsandel av fond-
kapitalet. procent 0,17 020 021 024 023 0,19 0,20 0,20 0,24

Kalla: AP-fondernas arsredovisningar samt Pensionssystemets arsredovisning ar 2009.

7.2.1.4

Sasom framgar av tabellen uppgar har kapitalforvaltningskostnadernas
belopp till mellan 1,6 och 1,8 miljarder kronor per ar under de tre senaste
aren. | forhallande till forvaltat kapital uppgar andelen
kapitalforvaltningskostnader ar 2009 till en fjardedels procent. Om
forvaltningskostnaderna nara 1,8 miljarder kronor satts i relation till
arsbeloppet for utbetalade tillagg-/inkomstpensioner for ar 2009, 217
miljarder kronor, blir procentandelen ca 0,8 procent.

7.2.1.5 For forsakringsadministrationen uppgick kostnaderna ar 2009 till ca 900

7.2.1.6

miljoner kronor. Av detta belopp gick ca 380 miljoner till Skatteverket for
avgiftsuppbdérden och 520 till forsdkringsadministrationen, bl.a.
Pensionsmyndigheten. Av sistnamnda belopp har en stor del gatt till
informationsatgarder, bl.a. produktion och distribution till framtida
pensiondrer av det "orangea kuvertet”, en sexsidig folder i A4-format.
Framstallning och distribution av denna kostar ca 30 miljoner kronor per ar.
Forutsattningarna for att med elektronisk information na ut till enskilda har
forbattrats atskilligt sedan 1900-talet da formerna for nuvarande
brevinformation beslutades. Dessa mojligheter bor tas till vara.

Den allménna arliga redovisningen av pensionssystemet ar i princip uppdelad
pa tva dokument, Pensionssystemets arsredovisning, aven kallad Orange
rapport, och Regeringens skrivelse till riksdagen, Redovisning av AP-
fondernas verksamhet (arlig).13 Pensionssystemets arsredovisning pa ca 80
sidor ar forhallandevis detaljerad och teknisk. Regeringsskrivelsen ar narmast
en sammanfattning av AP-fondernas verksamhet med darav motiverade
forslag. AP-fonden (1-4) ar dock en integrerad del av det allménna
pensionssystemet. Ingen av dessa publikationer fyller syftet att pa ett
pedagogiskt och 6verskadligt satt ge en helhetsbild av pensionssystemet.

1L Sjatte AP-fonden andrade redovisningsmodell fr.o.m. &r 2008.

12 Fore detta lontagarfonder under avveckling.

13 Regeringens skrivelse nr 130 for respektive budgetar, Redovisning av AP-fondernas verksamhet
(riksdagstryck).
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7.2.2 Forslag om AP-fondens administrationskostnader

7.2.2.1 Mojligheterna att rationalisera och nedbringa kostnaderna for férvaltningen
av AP-fonden bor provas, bl.a. i ljuset av de férslag som lagts i ESO-rapporten
2009:4, Fyra dyra fonder. Det galler hur fondmedlen ska placeras for basta
mojliga avkastning till rimlig risk, hur manga fonder som &r optimalt och hur
administrationskostnaderna ska kunna hallas laga.

7.2.2.2 En bedomning bor goras hur den arliga informationen till den enskilde kan
goras mera lattforstaelig och framstallas till lagre kostnader. Det kan kanske
uppnas genom okat utnyttjande av modern elektronik. Brevinformationen
kan forenklas och begrénsas till grundfakta pa ett par A4-sidor, till vad den
enskilde beddmer som mest intressant, dock med hanvisning till hur
ytterligare information kan erhallas, brevledes eller elektroniskt.

7.2.2.3 En oversiktlig, kortfattad arsberattelse for det reformerade pensionssystemet
inklusive AP-fonden bor framstéllas och hallas tillganglig for allmanheten.
Detta behovs for att ge en bild av och skapa fortroende for varldens kanske
mest komplicerade allménna pensionssystem.
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Premiepensionssystemet
Bakgrund och analys

Premiepensionen infordes i det reformerade pensionssystemet for att
stimulera till fonderat pensionssparande i individuella och férsakringsmassiga
former, ett sparande, som inte fanns i ATP-systemet. Bland andra motiv kan
namnas att det skulle 6ka den enskildes inflytande Gver pensionen genom
enskilt val av forvaltning och placeringsinriktning. Det enskilda
pensionssparandet skulle med 6kat risktagande ocksa bidra till naringslivets
riskkapitalforsorjning. En viss riskutjamning skulle uppnas genom att det
kollektiva fondsparandet i AP-fonden med avgifter beroende av
inkomstutvecklingen kompletterades med kapitalavkastning fran
premiepensionssystemet. Uppgifterna i detta avsnitt om
premiepensionssystemet ar i huvudsak hamtade fran Pensionssystemets
arsredovisning 2009 samt Regeringens skrivelse 2009/10:130.

I det ursprungliga forslaget till premiepensionssparande fanns krav pa
garanterad avkastning, begransningar i utlandsplaceringar och ratt att byta
forvaltare. | det slutliga forslaget och beslutet fanns ingenting om garanterad
avkastning, inte heller om skydd mot placering i riskfyllda tillgangar, vilket ar
uppseendevackande med hansyn till att premiepensionen ingar i det
grundlaggande pensionsskyddet.

Av det totala avgiftsuttaget till pensionssystemet, 18,5 procent, skulle 2
procentenheter enligt principbeslutet ar 1994 avsattas till individuellt
pensionssparande i premiepensionssystemets regi. Med verkan fr.o.m. ar 1999
andrades fordelningen sa att andelen till premiepensionssparandet 6kades till
2,5 procentenheter mot att den till inkomstpensionsdelen minskades fran 16,5
till 16 procentenheter.

Sparare i premiepensionssystemet ar personer fodda ar 1938 eller senare. De
tillgodoraknas pensionsréatt for inkomster intjanade ar 1995 eller senare.

Premiesparmedlen avsatts pa individuella premiereservkonton fran vilka
medlen manatligen 6verfors till konton i Riksgaldskontoret. Déar finns de for
tillfallig forvaltning under i genomsnitt ca 17 manader till dess innehavarnas
pensionsratt faststallts. Faststalld premiepensionsratt omfattas av
egendomsskyddet i regeringsformen.

For spararna galler att de sjalva kan vélja att placera sina medel i upp till fem
olika fonder bland nara 800 fonder hos ca 80 fondférvaltare godkanda av
Finansinspektionen. Ca 57 procent av spararna har gjort aktiva val inom
systemet. For dem som inte aktivt valjer gar medlen till en fond hos Sjunde
AP-fonden. Dit gar ca 30 procent av det totala fondsparandet. Andelen som
aktivt véljer sjunker successivt bland nytillkomna pensionssparare, sedan ar
2007 endast 1,6 procent. Sparare kan nar som helst utan avgift byta fonder.
Antalet fondbyten har under senare ar 6kat betydligt, bl.a. genom att
forvaltningsforetag far utfora stora fondbyten for grupper av kunder.



8.1.7

8.1.8

8.1.9

8.1.10

Premiepensionssystemet

I Premiepensionsmyndighetens “analytiska testamente”14 anges tre syften for
premiepensionssparandet. For det forsta ger premiepensionssystemet
spararna mojlighet att investera pa kapitalmarknaden och darigenom
tillgodogora sig den marknadens riskpremie och fa hogre avkastning pa sitt
sparande &n genom inkomstpensionssystemet. For det andra skapar
premiepensionssystemet mojlighet till 6kad riskspridning — inte bara i utan
aven utanfor Sverige. FOr det tredje far pensionsspararna moéjlighet att sjalva
fatta beslut om hur pensionsmedlen ska investeras — en valfrihet med eget
ansvar. Utvecklingen av premiepensionssparandet har visat att
forvantningarna inte har infriats.

Sjunde AP-fonden har totalt 2,6 miljoner fondsparare, ca 42 procent av alla
premiepensionssparare. Fonden forvaltade tidigare tva typer av fonder dels
Premievalsfonden, dels Premiesparfonden for dem som inte aktivt valt
forvaltning i premiepensionssystemet. Under ar 2010 genomfordes vissa
forandringar. Foér dem som inte vill valja enskilda fonder, sparare i
premievalsfonden, inrattades tre fardiga fondportfoljer med olika
riskalternativ, 1dg, medel och hdg risk, det sistnamnda med hogre andel aktier.
For dem som inte valt sparande ersattes Premiesparfonden med Statens
arskullsforvaltningsalternativ, AP7Safa. Risknivan anpassas dar automatiskt
till spararens alder och sanks efterhand mot pensionsaldern.

Premiepensionssystemet hade vid utgangen av ar 2010 ca 6,3 miljoner
pensionssparare. De hade da ett fondinnehav till ett marknadsvéarde av ca 408
miljarder kronor. Mot slutet av ar 2010 var vardet fordelat sa att ca 75 procent
var placeringar i det allméanna fondsystemet och 25 procent i Sjunde AP-
fondens placeringsalternativ. Totalt sett var mellan 70 och 80 procent av
sparkapitalet placerat i aktier. Premiepensionssystemet tillférs arligen
avgiftsmedel, for de senaste aren ca 30 miljarder kronor.

| premiepensionssystemets tillgangar ingar dels avgiftsmedel for tillfallig
forvaltning infor slutlig placering, dels forsakringstillgangar. Vardet av de
preliminéara avgiftsmedlen uppgick for ar 2009 till ca 28 miljarder kronor.
Vérdet av forsakringstillgdngarna och dess fordelning pa placeringar samt
procenttal for arlig avkastning framgar av féljande sammanstallning.

14 Analytiskt testamente. 11¥% &r med premiepensionssystemet och PPM, rapport fran PPM:s Fond-
och Finansavdelning 2009-12-17
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Tabell 8

Fondplaceringar och avkastning inom premiepensionssystemet aren
2001-2009

Miljarder kronor samt for ar 2009 aven procentuell fordelning

Ar 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

mdkr procent
Aktiefonder 28 46 61 99 141 163 105 179 53
Blandfonder 3 4 5 7 9 10 10 12 4
Generationsfonder 8 12 15 23 31 35 29 38 11
Rantefonder 2 3 4 5 7 13 24 21 6
Premiesparfonden 19 30 40 58 79 87 63 90 26

Totalt, forsakringstillgangar 65 60 95 125 192 267 308 231 340 100

Arlig avkastning i procent,
kapitalvagt -86 -311 177 79 305 122 56 -342 349

Kalla: Uppgifter fran Forsakringskassans och Pensionsmyndighetens arsredovisningar

8.1.11

8.1.12

8.1.13
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Véardet av forsakringstillgdngarna forandras arligen genom tillforda
premieinkomster, vardeférandringen av tidigare tillforda avgiftspremier,
utbetalda forsakringsersattningar samt administrationskostnader.
Anledningen till nedgangen i tillgangarnas varden i borjan och slutet av
perioden ar framst den vid dessa tider negativa utvecklingen pa
aktiemarknaden, dar den 6vervagande delen av medlen &r placerad.
Vardeforandringarna aterspeglas i procenttalen for den arliga avkastningen.
Utgifterna for forsékringsersattningar ar hittills sma, bl.a. darfor att systemet
ar under uppbyggnad. For ar 2010 berdknades pensionsutbetalningarna uppga
till totalt ca 1,5 miljarder kronor motsvarande en genomsnittlig
manadsutbetalning av 150 kronor per formanstagare. Nar
premiepensionssystemet ar fullt utbyggt berédknas premiepensionen komma
att utgora i genomsnitt en femtedel av den allmanna pensionen, dock med
stora skillnader mellan individerna.

Premiepensionsspararna kunde med bérjan i december 2000 placera kapital i
premiepensionsfonderna. Matt med premiepensionsindex, som anger hur ett
belopp férandras under en viss period, hade i slutet av ar 2009 beloppet 6kat
med 0.3 procent sedan systemet startades. De som avstatt fran att valja fonder
har dock uppnatt ungefar samma avkastning som den genomsnittliga "aktiva
valjaren” (Pensionssystemets arsredovisning 2009, s. 17-18).

Ett annat matt pa avkastningen i premiepensionssystemet ar den s.k.
internrantan. Det &r en index som aven tar hansyn till att kapitalets storlek
forandrats under sparperioden. Vid slutet av ar 2007 fanns t.ex. sex ganger sa
stort kapital i fonderna som i slutet av ar 2000. | Pensionsmyndighetens
internranteberakningar tas ocksa hansyn till belastning i form av
forvaltningsavgifter samt vardetillskott sdsom rabatter och arvsvinster. Den
genomsnittliga internrantan under perioden 2000-2010 blev plus 4,2 procent
per ar i nominella tal. Fram till slutet av ar 2008 var den minus 0,8 procent.
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Avkastningen varierar ocksa stort beroende pa spararens intradesar i
systemet. De som tjanade in sina forsta pensionsratter under ar 2008 hade
god avkastning eftersom de da hade sina medel placerade i tillfallig forvaltning
med en avkastning om ca 4 procent. Nar medlen placerades fick de del i 2009
ars borsuppgang.

Av intresse kan ocksa vara spridningen i internranta mellan pensionssparare
som varit med lika lange i premiepensionssystemet, i detta exempel sedan
medel borjade avsattas ar 1995. Bland dem hade 97 procent en positiv
vardeutveckling vid slutet av ar 2009, darav 13 procent med mer ar 6 procent
pa arsbasis motsvarande i realt matt 4,7 procent. Kraftiga variationer i
vardeutvecklingen har dock forekommit. Som exempel pa variationer namns
att ett ar tidigare hade endast ca 35 procent positiv nominell vardeutveckling.

For de av Sjunde AP-fonden forvaltade Premievalfonden och
Premiesparfonden var under perioden 2001-2009 den genomsnittliga arliga
avkastningen 0,2 respektive 0,7 procent (méatt med NAV-kurs?®). Med samma
matt métt var den genomsnittliga arliga avkastningen for évriga fonder i
premiepensionssystemet 0,6 procent per ar, nastan i niva med Sjunde AP-
fondens Premiesparfond. AP-fondens (1-4 AP-fonderna) motsvarande
avkastningsresultat var 3,2 procent. Forklaringen till de laga avkastningstalen
for premiepensionssystemet ar att vid utgangen av ar 2009 var 82 procent av
kapitalet investerat i aktier mot 54 procent for buffertfonden.6

Administrations- och kapitalforvaltningskostnaderna paverkar pensionerna i
premiepensionssystemet genom att de minskar avkastningen eller belastar
spararens premiepensionskonto. Kostnaderna i fraga varierar fran ar till ar.
Kostnaderna for administration och kapitalférvaltning som redovisas av
Pensionsmyndigheten som andel av premiepensionskapitalet har successivt
minskat under aren, fran totalt drygt 0,7 procent i borjan av 2000-talet till ca
0,5 procent ar 2009. Dartill kommer transaktionskostnader i form av courtage
m.m. om ca 0,2 procent. Detta medfor att de totala administrations- och
forvaltningskostnaderna for premiepensionssparandet aven for ar 2009 kan
berédknas till i genomsnitt 0,7 procent av det forvaltade kapitalet.

Enligt uppgifter fran Pensionsmyndigheten!” om fondavgiftens betydelse
medfor en arlig fondavgift om 0,5 procent en minskning av premiepensionen
med 15 procent. En avgiftsniva om 0,75 procent medfér en minskning med 22
procent, ca en femtedel av det varde pensionen skulle ha haft utan arliga
avgifter.

15 Andelsvarde med fondbolags forvaltningsavgift bortréaknad.
16 Regeringens skrivelse 2009/10:130, Redovisning av AP-fondernas verksamhet t.0.m. 2009, s.48 och
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17 Pressmeddelande Fondavgiftens betydelse, oktober 2010.
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Forslag om premiepensionssystemet

Premiepensionssystemet i dess nuvarande form boér snarast ses éver med
hansyn till dess i genomsnitt laga avkastning, hoga forvaltningskostnader och
den otrygghet det medfor for manga sparare betraffande vardeutvecklingen. |
oversynen bor som alternativ ocksa inga en successiv avveckling av systemet
med 6verforing av allt pensionssparande till Sjunde AP-fonden eller till
pensionssystemets fordelningsdel.

Med hansyn till att avgifterna till premiepensionssparandet ar obligatoriska
bor i vart fall garantier skapas i form av grundskydd fér sparandet. Hur
grundskyddet bor utformas och hur kostnaderna for detta ska finansieras bor
darvid ocksa klarlaggas.

I avvaktan pa beslut om hantering av premiepensionssystemet bor prévas om
medelsoverforingar till systemet kan stoppas och avgiftsmedlen vara kvar pa
"tillfallig forvaltning” som enligt Pensionsmyndigheten ger ca 4 procents arlig
avkastning.
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Pensionssystemet — detta behdver goras, forslag

Pensionssystemet - detta beho6ver goras, forslag

Denna granskning syftar till att stdmma av utvecklingen av det allméanna
pensionssystemet, som besl6ts ar 1994 och dar de forsta utbetalningarna
gjordes ar 2001. Blev det som tankt? Fungerar pensionssystemet idag som det
en gang var avsett? Den utlésande handelsen for denna granskning var
minskningen av pensionen tva ar i rad pa grund av den automatiska
balanseringen. Nar den automatiska balanseringen inférdes utlovades det att
den endast skulle utlosas vid extrema forhallanden. Anda sa utléstes den vid
en tillfallig nedgang av AP-fondens orealiserade aktievarden, vilka snabbt
atertog sina tidigare varden aret darpa.

Granskningen har visat att pa sikt ar utvecklingen av underfinansieringen av
systemets fordelningsdel, den del som motsvarar tidigare ATP, allvarlig.
Tillforseln av avgiftsmedel for finansieringen av alderspensionerna minskades
i det reformerade systemet fran tidigare ca 18 till 16 procent av I6nesumman
for att bereda utrymme for sparande till framtida premiepensioner.
Avgiftsunderskottet berdknas vaxa med ca 146 miljarder kronor till 2015.

Aktiveringen av bromsen i den automatiska balanseringen beror bl.a. pa att
AP-fonden ingar som tillgangspost i kalkylen for pensionssystemets
langsiktiga balansberakning. En forhallandevis stor andel av AP-fondens
tillgangar var placerade i aktier som fallit i varde och en betydande del (1/3) av
dess tillgangar, ca 260 miljarder kronor, hade for ca tio ar sedan forts over till
statsbudgeten.

Bland problem med det reformerade pensionssystemets inkomstpensioner
noteras bristande ekonomisk trygghet for pensionarerna, 6kande
inkomstklyftor till de yrkesverksamma, lag avkastning och dyr forvaltning for
AP-fonden. Dessutom visar systemets premiepensioner en osaker och i
genomsnitt lag avkastning pa sparandet, vilket drabbar manga medborgare pa
ett orattvist satt. De aldre pensionarerna (fodda 1937 och tidigare) far
dessutom inga premiepensioner, trots att de har bidragit till systemet.
Omrakningen av garantipensionerna med prisbasbeloppet ger otillracklig
priskompensation och bostadstillagget (BTP) slapar efter
kostnadsutvecklingen av boendet.

Arbetsgruppens foreslar att det reformerade pensionssystemet ska genomga

en grundlig éversyn. Gruppens konkreta forslag ar i korthet féljande.

1. Den for Sverige unika automatiska balanseringen med bromsen for tillaggs-
och inkomstpensionerna slopas.

2. Pensionsomrakningen ska i hogre grad folja l6neutvecklingen genom att
den s.k. normen 1,6 procent for foéljsamhetsindexeringen halveras eller
slopas.

3. Pensionsnivaerna hojs sa att de mera motsvarar ATP-systemets och
nivaerna i ekonomiskt jamforbara lander, bl.a. vara grannlander.

4. Tilldelningen av avgiftsinkomster till pensionssystemets fordelningsdel dkas
genom hojning av den totala pensionsavgiften, omférdelning av
avgiftsmedel mellan premiepensionssparandet och systemets
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fordelningsdel och/eller ianspraktagande av avgiftsmedel erlagda 6ver det
s.k. intjanandetaket (ca 15 mdkr per ar).

5. AP-fonden, samlingsbeteckning for Forsta-Fjarde AP-fonderna, dess
organisation och placeringspolicy bor forbattras med sikte pa sakrare
placeringar, hogre avkastning och lagre administrationskostnader.
Forbattring av informationen.

6. Overféringarna av medel frdn AP-fonden till staten under &ren 1999-2001
bor omprovas.

7. Premiepensionssystemet maste ompravas eller slopas, framst med hansyn
till att det skapar otrygghet for framtida pension men baseras pa
obligatoriska avgifter, har hdga forvaltningskostnader och har i genomsnitt
Iag avkastning.

En parlamentarisk utredning bér snarast tillsattas for en dversyn av
pensionssystemet och ge forslag om akuta och langsiktiga atgarder.
Pensiondrsorganisationerna ska vara representerade i utredningsarbetet, t.ex.
i en referensgrupp.



Bilaga 1

Bilaga 1
Indexserier for pensionsomrakning

Forandringarna av pensionerna i det reformerade pensionssystemet beror direkt eller
indirekt av utvecklingen av olika indexserier. En "basindex” i sammanhanget ar
konsumentprisindex (KPI)

Konsumentprisindex(KPI) styr omrakningen av prisbasbeloppet och darmed ocksa
berakningen av garantipensionerna, som ska utgéra grundskydd i pensionssystemet.
KPI1 mater den genomsnittliga, relativa forandringen i prisnivan for utgifterna i ett
genomsnittshushall. Férandringen uttrycks i indextal som ligger till grund for
berakning av arlig forandring i procent. Nar dessa procenttal anvands for omrékning
av pensioner, som beloppsmassigt ar ungefar halften sa stora som
genomsnittsinkomsten/-utgiften, blir kompensationen i kronor raknat ungefar
halften av vad som erfordras for fullstandig priskompensation.

Inkomstindexen anvands framst som underlag for framrakning av pensionsréatter och
for féljsamhetsindexeringen samt berdkning av inkomstbasbeloppet. Inkomstindexen
ar avsedd att spegla den genomsnittliga, arliga inkomstforandringen i l6pande priser.
Den bestar i princip av tva delar, ett tal for den genomsnittliga, arliga
realinkomstutvecklingen per inkomsttagare under en trearsperiod och ett for
prisforandringen enligt KPI under den senaste tolvmanadersperioden juni-juni.
Narmare om berdkningen av inkomstindexen, se bilaga 3.

Inkomstbasbeloppet ar ett kronbelopp som fr.o.m. ar 2001 arligen raknas om i takt
med forandringen av inkomstindex. Liksom prisbasbeloppet avrundas det till jamna
hundratal kronor. Det ersatter fr.o.m. ar 2001 det forhojda prisbasbeloppet, bl.a. for
berakning av det s.k. intjadnandetaket, 7,5 inkomstbasbelopp.

Foljsamhetsindexeringen har som underlag den arliga forandringen av
inkomstindexen. Talet for foljsamhetsindexering réaknas i princip fram som
procenttalet for férandringen i inkomstindexen minus 1,6 procentenhet, den s.k.
normen. Procenttalet 1,6 har valts som norm och som reduktionstal i systemet med
tanke pa att det skulle motsvara en framtida genomsnittlig arlig
realinkomstutveckling. Detta procenttal anvant vid berédkningen av forskott pa
framtida inkomstutveckling till pensioneringstidpunkten ska i princip i genomsnitt ge
vardesékring av pensionerna. Utbetalade pensioner ar med detta system saledes inte
direkt féljsamma mot inkomstutvecklingen.

For den automatiska balanseringen berédknas ett balanstal som kvoten mellan & ena
sidan pensionssystemets langsiktigt beraknade avgiftstillgangar jamte AP-fondens
behallning och pa den andra sidan pensionssystemets berdaknade skulder till
nuvarande och blivande pensionéarer. Balansekvationen kan enklast uttryckas som
foljer.
Berdknade avgiftstillgangar + AP-fonden
Balanstalet = -----mmmmmmm e
Beraknad pensionsskuld till nuvarande och blivande pensionarer
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Bilaga 2
Olika indexserier for pensionsomrakning aren 2002-2015

Utifran underlag som Pensionsmyndigheten ger i sin rapport 2010-10-28,
Anslagsbelastning och prognos for anslag inom Pensionsmyndighetens
ansvarsomrade budgetaren 2010-2015 kan prognostal beréknas for olika
indexeringsalternativ fram t.o.m. ar 2015. Med ar 2001 som basar har héar beraknats
indexserier avseende inkomstindex med balanspaverkan, féljsamhets-/balansindex,
foljsamhetsindex utan balanspaverkan samt utvecklingen vid
prisbasbeloppsindexering. Utvecklingen har illustrerats i textavsnittet med diagram i
figur 4, s. 25.

Relativ forandring, procent, aren 2002-2015 for olika index (2001=100)

Ar 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Inkomst-/

balansindex 29 83 121 147 179 21,7 27,1 349 33 295 346 415 46,3 517

Foljsamhets-/

balansindex 33 70 90 98 11 128 160 21,2 176 125 151 19 211 23,6

Foljsamhetsindex

utan balanspaverkan 19,6 20 223 244 26,9 293

Prisbasbelopps-

indexering 27 46 65 68 76 92 111 160 149 16,0 18,2 206 24,1 276

Av tabellen framgar att fram till &r 2009 medférde inkomstindexeringen av
pensionsratter fran ar 2001 en upprakning med ca 35 procent. FOr pensioner med
foljsamhetsindexering var uppgangen ca 21 procent. Prisbasbeloppsomrakning gav ca
16 procent, 5 procentenheters lagre uppréakning an féljsamhetsindexeringen. Ar 2010
intréffade en nedgang for samtliga index, mest for féljsamhetsindexeringen med
balanspaverkan (-3 procent), mindre (-0,9 procent) for prisbasbeloppsindexeringen.

For foljsamhetsindexeringen fortsatte nedgangen ar 2011 for att forst ar 2014
aterstéllas till nivan fran ar 2009. Nivan for prisbasbeloppsindexeringen aterstalldes
redan ar 2011 och prognosen pekar inte pa ndgon nedgang under de narmsta aren.
Sasom framgar av tabellen pekar prognosen pa att for den aktuella perioden 2002-
2015 hojs vardet av pensionsratterna mest med ca 50 procent. Prisbasbeloppsindex
Okar med ca 28 procent och féljsamhets-/balansindex med ca 24 procent. En
foljsamhetsindexering utan balanspaverkan skulle ge ca 29 procent och
prisbasbeloppsomrakning ca 28 procent.
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Bilaga 3
Berakningsunderlag for inkomstindexen

Syftet med inkomstindexen &r att mata genomsnittsinkomstens férandring.
Indexforandringen berdknas som den genomsnittliga reala inkomstférandringen per
ar for den senaste trearsperioden med tillagg for forandringen av den allménna
prisnivan matt med konsumentprisindex for den senaste tolvmanadersperioden juni-
juni. Som underlag for berakningen av realinkomstforandringen beraknas ett s.k.
inkomstmatt. Det baseras pa uppgifter for personer i aldern 16-64 ar. Inkomstmattet
bestar av summan av pensionsgrundande inkomster (PGI) med tillagg for inkomster
over 7,5 inkomstbasbelopp (det s.k. intjanandetaket) dividerat med antalet personer
som inkomsterna avser.

Som exempel pa berakningen av inkomstmattet redovisas nedan forkortat uppgifter i
sammandrag fran Konjunkturinstitutets berakningar for ar 2008 (utfall) samt for
aren 2009 och 2010 (prognostal).

Ar 2008 2009 2010
L6n m.m. 16-64 ar, mdkr 1294 12971 339
- Avdrag -3 -3 -3
+ Ovrigt pensionsgrundande 6 6 6
+ Inkomst av naringsverksamhet 16-64 ar 40 40 41
- Allmén pensionsavgift -80 -81 -83
PGI + inkomster 6ver tak 16-64 ar (exkl. ISA) 1257 1259 1300
Inkomstrelaterad SA (1SA)8, mdkr 45 44 39
Summa PGI +ISA +inkomster dver tak, mdkr 1302 1303 1339
Antal personer 16-64 ar med PGl 5081230 5051230 5061 230
Inkomstmatt, kronor 256 208 258 029 264 509
Utvecklingstakt, procent

PGIl+ inkomster dver tak 4,50 0,23 3,18
Inkomstrelaterad SA (ISA) -1,85 -3,10 -10,55
Utvecklingstakt PGI+ISA+inkomst dver tak 4,27 0,12 2,71
Antal personer 16-64 ar 0,12 -0,59 0,20
Inkomstmatt 414 0,71 2,51
Foérandring, procent

Inkomstindex 4.5 6,2 0,3
KPI 1,9 4,3 -0,8
Prisbasbelopp 1,7 4.4 -0,9

Kalla. Konjunkturinstitutet, PM 2010-06-28, Inkomstmatt 2009 och 2010 med bilaga

'8 Inkomstrelaterad sjuk- och aktivitetsersattning
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Bilaga 4
Olika faktorers inverkan pa pensionsomrakningarna for aren 2010 och 2011

Forsakringskassan/pensionsmyndigheten har i tabellform redovisat hur
reduktionstalen for tillaggs-/inkomstpensionerna raknats fram for aren 2010 och
2011. Kompensation for prisforandringar baseras vad galler pensioner alltid pa
forandringar registrerade for en tidigare tidsperiod, vanligtvis konsumentprisindex
eller prisbasbeloppet som beraknas for tolvmanaders period juni fram t.o.m. juni fore
det ar for vilket omrakningen ska tillampas. For de ar den automatiska
bromsmekanismen aktiveras ar underlaget bl.a. kalkyler avseende forhallanden tva ar
tillbaka, t.ex. for ar 2010 AP-fondens marknadsvarde per den 31 december 2008.

Olika faktorers bidrag till foljsamhets-/balansindexeringen 2010 och
2011, procentenheter

Ar 2010 2011

Realinkomstutvecklingen, medeltal senaste trearsperioden

2006-2009 och 2007-2010 +1,3 +1,0
Prisforandring juni 2008 till juni 2009 och juni 2009 till juni 2010 -0,8 +0,9
Korrigering av tidigare prognoser -0,2 -0,0
Forandring av inkomstindexen +0,3 +1,9
Normen -1,6 -1,6
Effekt av foljsamhetsindexeringen -1,3 +0,3
Balanseringseffekt -1,7 -4,5
Nominell férandring av tillaggs-/inkomstpensioner -3,0 -4,3

Kallor: Forsakringskassan pressmeddelande 30 juli 2009 och Pensionsmyndigheten pressmeddelande
2010

Pensionernas nedrékningstal for de bada aren blev saledes —3,0 och 4,3 procent. For
de har aktuella aren har pensionsomrakningen styrts av bade
foljsamhetsindexeringen och den automatiska balanseringen med bromsen. Idén
bakom féljsamhetsindexeringen ar att den ska ge vardeséakrade pensioner for de ar
den genomsnittliga realinkomstutvecklingen &r lika med eller storre &n 1,6 procent.
Forutom ett tredarsgenomsnitt for realinkomstutvecklingen ingar da i kalkylen
procenttal fran KP1 for prisnivaférandringen for den senaste tolvmanadersperioden
juni-juni, korrigeringstal for avvikelser fran tidigare prognoser samt avdrag for
normen 1,6 procent. Det arliga avdraget om 1,6 procent ska motsvara den initiala
upprakningen av ingadngspensionen med ca 15 procent.
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Bilaga 5

Prisbasbelopp och upprakningsbehov for ATP/tillaggspension aren 1991-2011 for
pensionarer i pension fére ar 1991

Uppréaknings-

Ar Basbelopp Efterslap-
oreducerat officiellt ning % behov %

1990 29700 29700 0 0
1991 33000 32200 2,4 25
1992 35600 33700 53 5,6
1993 36 400 34 400/33712 5,5/7,4 5,8/8,0
1994 38 000 35200/34 496 7,4/9,2 8,0/10,2
1995 38900 35700/34 986 8,2/10,1 9,0/11,2
1996 39 800 36 200/35 476 9,0/10,9 9,9/12,2
1997 40 000 36 300/35 574 9,2/11,1 10,2/12,4
1998 40 100 36 400/35 672 9,2/11,0 10,2/12,4
1999 40 200 36 400 9,5 10,4
2000 40 300 36 600 9,2 10,1
2001 40700 36 900 9,3 10,3
2002 41800 37900/38 118 9,3/8,8 10,3/9,7
2003 42 600 38 600/39 490 9,4/7,3 10,4/7,9
2004 43 300 39 300/40 201 9,2/7,2 10,2/7,7
2005 43 500 39 400/40 523 9,4/6,8 10,4/7,3
2006 43700 39 700/40 969 9,2/6,2 10,1/6,7
2007 44 400 40 300/41 623 9,2/6,3 10,2/6,7
2008 45 200 41 000/42 804 9,3/5,3 10,2/5,6
2009 47 200 42 800/44 687 9,3/5,3 10,3/5,6
2010 46800 42 400/43 346 9,4/7,4 10,3/8,0
2011 47200 42 800/41 482 9,4/12,1 12,1/13,8

De oreducerade basbeloppen (prisbasbeloppen) ar de som skulle ha tillampats utan
reduktionerna under 1990-talet och som skulle ha tillampats for aren darefter, bl.a.
for prisomrakning av garantipensionerna. De officiella basbeloppen &r de som
tillampats med undantag for aren 1993-1998 da de reducerades med ytterligare 2
procent for pensionsutbetalningarna, har beloppen efter snedstreck for samma tid.
For aren 2002-2011 belyser beloppen efter snedstreck i htgra basbeloppskolumnen
den relativa utvecklingen for pensioner omraknade med féljsamhets-
/balansindexeringen. De ar framraknade med 36 900 kronor for ar 2001 som bas.

Procenttalen for efterslapning och upprakningsbehov ar beraknade pa de
basbeloppstal som skulle ha gallt utan reduceringarna jamférda med dem som
faktiskt tillampats och tillampas for omréakningen av tillaggs-/inkomstpensionerna.
Sasom framgar av den sista procentkolumnen minskade efterslapningen och
upprakningsbehovet for ATP/tillaggspensioner fr.o.m. ar 1999 till ett
upprakningsbehov om 5,6 procent som lagst aren 2008-2009. Upprakningsbehovet
okade sedan, for ar 2010 till 8 procent och for ar 2011 mats det till 14 procent.
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Bilaga 6
AP-fondernas historia och placeringsregler, sammanfattning

AP-fonden (-fonderna) regleras framst genom lag SFS 2000:192, som ar 2001 ersatte
den &ldre lagen SFS 1959:293. Reglerna for fondens organisation och
medelsplacering har andrats vid ett flertal tillféllen.

Ar 1960 Tre fondstyrelser inréttas och medelsplacering far ske endast i rantepapper,
huvudsakligen i obligationer.

Ar 1974 En fjarde fondstyrelse inrattas och placering far for de fyra fonderna dven
ske i aktier. (Ar 1976 sanks pensionsaldern frén 67 till 65 &r)

Ar 1984 Fem nya fondstyrelser inréttas, de s.k. ldntagarfondsstyrelserna, som i
forsta hand ska placera tillgangarna i aktier.

Ar 1988 Forsta-Tredje fondstyrelserna far ratt att placera i fastigheter, en femte
fondstyrelse inrattas med samma inriktning och uppgifter som for Fjarde
fondstyrelsen.

Ar 1992 Lontagarfondstyrelserna avvecklas och deras tillgdngar och skulder fors
over till en avvecklingsstyrelse (Fond 92-94) fran vilken 28 miljarder kronor utskiftas
aren 1992-1994, Aterstoden i form av onoterade vardepapper forvaltas av tva
avvecklingsfonder.

Ar 1996 Avvecklingsstyrelsen ombildas till Sjatte AP-fonden for placering i aktier
och andra vardepapper pa riskkapitalmarknaden med okade mojligheter till
placeringar i sma och medelstora foretag.

Ar 1998 En sjunde fondstyrelse inréttas for Sjunde AP-fonden for férvaltning av en
Premievalsfond och en Premiesparfond med placeringsregler som fér
vardepappersfonder. Femte fondstyrelsen upphor. Forsta-Fjarde samt Sjatte och
Sjunde fondstyrelserna byter namn till AP-fonder.

Ar 2001 Ny lag med omorganisation av Forsta-Fjarde AP-fonderna. Summan av
fondkapitalet fordelas lika pa de fyra fonderna som far identiska placeringsregler
med mojlighet till placering i flera tillgangsslag. Medlen ska placeras i finansiella
tillgangar sdsom vardepapper, fondandelar eller andra finansiella kontrakt som utges
pa kapitalmarknaden. Placering ej tillaten i ravaror, adla metaller eller liknande, allt
enligt relativt konservativa placeringsregler. Grundlaggande regel ska vara att aktier
och fordringsratter ska vara omsattningsbara och marknadsnoterade for att enkelt
mojliggora forandringar i portféljen. Placeringar ska i storsta mojliga man goras pa
en bors eller annan reglerad marknad, bl.a. till underlattande av utvardering.
Undantag fran kravet pa marknadsnotering galler dock for fem procent av de totala
fondmedlen. Overordnat mal ar att &stadkomma en langsiktigt hog avkastning med
totalt 1ag riskniva. Fonderna ska verka sjalvstandigt var for sig med egen
placeringspolicy, dgarpolicy och egna riskhanteringsplaner.
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Ar 2010 Sjunde AP-fondens férvaltning av Premiesparfond ersatts med Statens
arskullsalternativ (AP7Safa), som bl.a. innebér att fr.o.m. 56 ars alder sanks risknivan
stegvis och automatiskt. Premievalsfonden ersatts med tre fardiga fondportfoljer med
olika riskprofiler.

Narmare information om tidigare och nu gallande placeringsregler for
pensionskapitalet finns - i prop. 1999/2000:46, s. 44-49, 58 och 84-87 samt

I Regeringens skrivelse 2009/10:130, Redovisning av AP-fondernas verksamhet
t.0.m. 2009.
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