Pensionssystemet, blev det som tankt?

Vad behover goras?
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Sammanfattning

Riksdagen beslutade om riktlinjer for ett reformerat pensionssystem ar 1994.
Lagen om inkomstgrundad alderspension beslutades ar 1998. De forsta
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 principoverenskommelsen triffats mellan de fem
riksdagspartier som star bakom reformen har forst den s.k. genomforandegruppen
och numera en sarskild arbetsgrupp, Pensionsgruppen, haft till uppgift att
genomfora och varda reformen. Nagon uppfoljning och utvérdering av reformen
har dock inte skett.

Mot denna bakgrund har de fem rikstickande pensionirsorganisationerna, PRO,
RPG, SKPF, SPF och SPRF i1 en gemensam arbetsgrupp gjort en dversiktlig
uppfoljning och utvirdering av pensionsreformen. Blev det som det var tankt?
Vad behover goras? Arbetsgruppens forslag presenteras 1 denna rapport.

Avsikten med det reformerade pensionssystemet var att skapa ett ekonomiskt
stabilt system som samtidigt ger ekonomisk trygghet for pensiondrerna. 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 behovas.

Pensionsavgiften skulle vara of6riandrad ar fran ar mot att utbetalade pensioner
varierade med foljsamhet mot inkomstutvecklingen, dock med reduktion via ett
normtal, fran borjan faststillt till 1,5 procent, senare 1,6 procent. De arliga
utgifterna for pensionerna skulle 1 princip finansieras med samtidigt inflytande
pensionsavgifter. AP-fonden skulle fungera som buffertfond. Okande
medellivslangd skulle paverka pensionerna negativt genom tillimpning 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 omréaknades i takt med prisbasbeloppets fordndringar.

Granskningen har omfattad fem huvudomraden, namligen den arliga
pensionsomrikningen, pensionsnivaerna, pensionssystemets avgiftsfinansiering,
AP-fonden och dess administrationskostnader samt premiepensionssystemet.
Utgangspunkt har varit principbeslutet fran ar 1994 med uppf6ljning av beslut och
atgdrder sedan dess.



Det nya allminna pensionssystemet priaglas 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 pensionédrerna far ut individuellt utfista
pensioner oberoende av om de dr manga eller fa. Pensionen betraktas som
ersittning for avstatt 1oneutrymme, dvs. uppskjuten 16n i motsats till bidrag.
Kravet pa finansiell stabilitet innebér inskriankningar i rétten till “raka ror”. Vid
okande andel pensionérer blir det l4gre pension per pensionir i den man
avgiftsunderskott inte ticks med hojda pensionsavgifter eller medel fran AP-
fonden/buffertfonden. Restriktionerna for pensionsupprikning regleras med
foljsamhetsindexeringen och den automatiska balanseringen.

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

Det dr effekterna av omrédkningen av de ndmnda inkomstrelaterade pensionerna
som statt i centrum for intresset de senaste aren. Det har ansetts nodviandigt med
politiska beslut om justeringar i systemet och skatteldttnader for att korrigera for
utfallet av pensionssystemet, framst for laginkomstpensionirerna. Darigenom har
icke forutsedda avsteg gjorts fran systemet med avgiftsbaserad pension, raka
ror”. Nivaerna for disponibel inkomst for laginkomstpensionérer och 6vriga
pensionirer har ndrmat sig varandra. Det relativa vérdet av intjinad pensionsrétt
har ddrmed minskat.

Den vid foljsamhetsindexeringen av tilliggs- och inkomstpensionerna tillimpade
avdragsnormen 1,6 procent innebar avsteg fran de ursprungliga riktlinjerna att
utgdende pensioner ska hojas i takt med inkomstutvecklingen i stéllet for
prisnivans fordandringar. Vid normal realinkomstokning och inflation innebir den
hoga avdragsnormen att pensionérerna i genomsnitt i basta fall far vardesédkring
men ingen del av realinkomstokningen 1 samhillet. Inkomstklyfterna okar
successivt. Den tillimpade omridkningsmetoden innebér sdémre pensionsutveckling
1 Sverige 4n 1 jamforbara ldnder.

AP-fonden med stort aktieinnehav ingar som tillgangspost vid den automatiska
balanseringens balanstalsberikning. Detta medfor att virdeutvecklingen for aktier
och andra virdepapper fatt stor betydelse for omrikningen av utgaende pensioner
pa ett sitt som knappast var forutsett. AP-fonden har blivit ett sdnke i stillet for
den resurs den var avsedd att vara. Det dr orimligt att ett ars orealiserade



borsforluster for AP-fonden ska medfora att pensioner ska riknas ned for flera ar
framover.

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, dr flera 4n vad ménga kan uppna. Avgiftsnivan &r
dessutom sa lag att avgiftsinkomsterna till systemet inte ens ticker de ndrmaste
arens mattliga ekonomiska péfrestningar.

Underfinansieringen beror pa att avgifterna 18,5 procent till pensionssystemet ska
ticka bade utbetalningar till dagens pensionérer och avgifter for framtida
pensioner i premiereservsystemet. Pensionsnivaerna i det svenska allménna
pensionssystemet 4r laga i jamforelse med dem i andra lander med likartad
inkomststruktur.

AP-fonden (fonderna nr 1-4) har successivt dndrat sin placeringspolicy mot allt
storre aktieinnehav och ddrmed storre risktagande. Detta har inte gett den
forvintade hogre avkastningen utan 1 stillet medfort storre otrygghet for
pensiondrerna och forhallandevis stora administrationskostnader. Sjétte AP-
fonden har inte ldngre nagon funktion for pensionssystemet.

Efter principbeslutet ar 1994 gjordes en del uttalanden om vissa forutsittningar
for fattade beslut. Betriffande den automatiska balanseringen yttrade
Socialforsidkringsutskottet (1997/98:SfU13): att bromsningen huvudsakligen
torde behova tillampas i vad som historiskt far betraktas som ovanliga situationer,
t.ex. efter lingre perioder med nettoutvandring eller lag nativitet”. Avvikelsen
borde kunna elimineras inom ett visst antal ar, 3-7 ar. Betridffande 6verféringen av
AP-fondsmedel till statsbudgeten gjorde Finansutskottet (1999/2000:FiU19)
foljande uttalande: "Overforingen skulle dock inte vara si stor att det fanns risk
for att pensionerna senare pa grund av kapitaloverforingen skulle behova sidnkas
via den automatiska balanseringen”.

Premiepensionssystemet baseras pa arliga avgiftstillskott om 2.5 procent av
pensionsgrundande inkomster. Det &r ett tvangssparande dér blivande pensionérer
som viljer fonder i systemet ensamma far béra risken. For dem som inte viljer
slussas avgiftsmedlen numera till en fond AP7Séfa i Sjunde AP-fonden. I den
fonden anpassas risknivan automatiskt med successivt ldgre andel aktier vid
spararens stigande alder. Forhallandevis fa, bara ungefir hilften av fondspararna,
viljer fonder. Kostnaderna for fondsparandet ar forhallandevis hoga och de
negativa konsekvenserna vid felval kan drabba framtidens pensionérer hart.

Pensionsomrikningen
Systemet for omrékning av pensionsritter och pensioner i1 det reformerade
pensionssystemet maste ses 6ver med syfte att eliminera icke forutsedda negativa



effekter. Pensionsomridkningarna i det svenska pensionssystemet bor inte ge
visentligt samre utfall @n 1 jimforbara utlandska allmdnna pensionssystem.

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

Effekterna av omrdkningen 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 fordndring
ar 1 sig kostnadsmissigt neutral eftersom den endast innebér en tidsméssig
omfordelning av pensionsutbetalningarna. Vid oférandrad niva for
ingangspensionerna medfor den dock en merkostnad som maste finansieras, t.ex.
genom en avgiftshdjning.

Sirskild uppmarksamhet bor dgnas fragan om aterstillande av pensionernas
realvirde for dldre pensionédrer som gatt i pension i ATP-systemet.

Garantipensionerna bor omriknas med inkomstbasbeloppet 1 stéllet for
prisbasbeloppet, alternativt foljsamhetsindexeras om foljsamhetsindexeringen
anvinds for omrakning av inkomstpensionerna, for att pa ett béttre sétt ge
kompensation for prisforindringarna. Pensionsmyndigheten bor fa samma
uppdrag att 6vervaka pensionssystemets finansiella stabilitet som enligt tidigare
forslag skulle aligga Riksforsdkringsverket.

Pensionsnivaerna

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

For att 6ka arbetslivets 1angd genom att fa unga tidigare i arbete 4n idag kan en
stimulans vara att ge bonus vid berdkning av pensionsritt forviarvad i unga ar, t.ex.
att pensionsritt som forvérvas vid 24 ars alder ridknas upp med 2 procent, vid 25
ars alder med 1,5 procent osv.



I samband med principbeslutet om det reformerade pensionssystemet diskuterades
om pensionsritt vid sjukdom och arbetsloshet borde grundas pa de bakomliggande
inkomsterna, antagandeinkomsterna, 1 stéllet for socialforsdkringsersittningarna.
Denna princip var inte med 1 riksdagsbeslutet. De bakomliggande inkomsterna bor
1 socialforsdkringssystemet omriknas med inkomstbasbeloppet i stéllet for som 1
dag med prisbasbeloppet.

Den omperiodisering av pensionsutbetalningarna till hogre ingangspensioner som
beror pa foljsamhetsindexeringen bor dndras i linje med vad som foreslagits i
avsnittet om pensionsomridkning, antingen genom att normen 1,6 sinks till hilften
eller slopas.

Garantipensionerna bor berdknas som andelar av inkomstbasbeloppet 1 stéllet for
prisbasbeloppet samt utgd med samma maximala belopp till pensiondrer
oberoende av deras fodelsear.

En 6versyn av bostadstilldgget for pensionédrer (BTP), sirskilt bostadstilldgget
(SBTP) och adldreforsorjningsstodet bor goras 1 syfte att analysera effekterna av att
BTP slopas mot att garantipensionerna hojs motsvarande. Hojningen bor vara
budgetneutral. Aldreforsorjningsstodet och SBTP bor slis samman till ett
dldreforsorjningsstod, for personer 65 ar och dldre, dar dldreforsorjningsstodet
utgar enligt reglerna for SBTP, dock med dndringen att stodet berdknas utifran
faktisk disponibel inkomst utan bosittningskrav.

I avvaktan pa 6versyn av bostadsstodet till dldre bor BTP hojas till samma niva
som for sarskilt bostadstilligg (SBTP) och édldreforsorjningsstod, ersdttningsgrad
100 procent av manadskostnad om hogst 6 200 kronor, diar manadskostnaden
fordndras 1 takt med fordndringen av boendekostnaderna, t.ex. métt med hyrornas
fordndring enligt konsumentprisindex.

Pensionssystemets avgiftsfinansiering

For sédkerstédllande 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
1onesumman pa 1990-talet. Forandringen kan t.ex. genomforas genom att
pensionssystemets fordelningsdel tilldelas en storre andel av avgiften 18,5 procent
eller att denna avgift hojs. Pensionssystemet kan ocksa tillféras den del av
inkomsterna av dlderspensionsavgiften, ca 15 miljarder kronor per ar, som
debiteras 6ver intjdnandetaket och som nu betraktas som skatt och tillfors
statsbudgetens inkomstsida eller som en kombination av dessa atgérder.

Hela finansieringen av pensionssystemet bor ses dver om principbeslutet om
hilftendelning av avgiften 18,5 procent mellan arbetsgivaravgift och



arbetstagaravgift (allmédn pensionsavgift) ska fullfoljas. Ett uppdrag av denna
innebord ligger redan hos Pensionsgruppen.

Nuvarande ordning innebdrande att hela den allméinna pensionsavgiften
motsvarande 90 miljarder kronor per ar belastar statsbudgeten 6verensstimmer
inte med principbeslutet om finansieringen. Dagens pensiondrer dr nu med och
betalar via skatten del av bade sina egna och framtida pensioner. Om problemet
inte kan l6sas med 16nevixling men pensionssystemet ska vara avgiftsfinansierat,
dvs. belasta 16neutrymmet, &r ett alternativ att som under ATP-tiden lata hela
finansieringen ske med arbetsgivaravgifter.

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

Pensionssystemets finansiering dr 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 kédnsligt eller okénsligt 1 detta hinseende ligger redan
1 ett uppdrag till Pensionsgruppen.

AP-fonden och dess administrationskostnader

Risktagandet i AP-fonden bor minskas genom reducering av medelsplacering i
aktier och andra virdeobjekt som dr kénsliga for fordndringar 1 den ekonomiska
konjunkturen och for fordndringar 1 valutakurserna.

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

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

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

En bedomning bor goras betriaffande den arliga informationen till blivande
pensiondrer om deras pensioner, om den kan goras mera lattforstaelig och
framstillas till 14gre kostnader, t.ex. genom 0kad anvindning av internet. Den
nuvarande brevinformationen om sex A4-sidor kan koncentreras med hinvisning
till hur ytterligare information kan erhallas, brevledes eller elektroniskt.



En Oversiktlig, kortfattad arsberittelse for Pensionssystemet inklusive AP-fonden
anpassad till allminhetens informationsbehov bor framstillas.

Premiepensionssystemet

Premiepensionssystemet i dess nuvarande form bor ses dver med hinsyn till dess 1
genomsnitt 1aga avkastning, hoga forvaltningskostnader och den otrygghet det
skapar betridffande framtida pension. I 6versynen bor som alternativ inga att
systemet slopas och sparandet 6verforas till Sjunde AP-fonden eller till
pensionssystemets fordelningsdel.

Med hénsyn till att premiepensionssparandet dr obligatoriskt bor 1 vart fall
garantier skapas for ett grundskydd for sparandet. Hur grundskyddet ska utformas
och kostnaderna for detta finansieras bor provas vid den ovanndmnda dversynen.

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

Slutligen

En parlamentarisk utredning bor snarast ges 1 uppdrag att géra en dversyn av
pensionssystemet dels for forslag om akuta atgérder, dels for langsiktiga atgérder.
Pensionirsorganisationerna ska vara representerade, t.ex. i en referensgrupp.

Arbetsgruppen

I arbetsgruppen har ingatt Bengt Sibbmark fran Pensionérernas Riksorganisation,
(PRO), Bo Bjorksten, Riksforbundet for PensiondrsGemenskap (RPG), Fredrik
Jahn, Svenska KommunalPensionirernas Forbund (SKPF), Margareta Girdestad,
Sveriges Pensiondrsforbund (SPF) och Karl-Olov Hedler, Sveriges Pensionirers
Riksforbund (SPRF). Karl-Olov Hedler har fungerat som huvudsekreterare 1
gruppen. Hela rapporten kan ldsas pa www.sprf.se eller bestillas fran
forbundskansliet.




