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1. Sammanfattning

Denna PM behandlar férutsittningarna for hogre inkomstbaserade
pensioner pa kort och lang sikt.

Pensionssystemets finanser kommer i framtiden med stor sannolikhet att ga
med betydande 6verskott. Grunden for detta ar tva langsiktiga strukturella
egenskaper/antaganden och en gynnsam demografisk férindring de

kommande decennierna.
e Buffertfondens avkastning dr hogre dn snittinkomstens tillvaxttakt.

e De stora fyrtiotalistkohorterna kommer att limna systemet och
ersittas av mindre pensionsirskohorter.

e Den arbetsféra befolkningen 6kar, vilket innebdr att antalet
avgiftsbetalare blir fler.

Exakt vilken niva antaganden om befolkningstillvixt och buffertfondens
avkastning ska liggas pa kan diskuteras men att ’nolla” dem i bemirkelsen
att det inte sker ndgon befolkningstillvixt eller "6veravkastning” skulle vara
antaganden som patagligt avviker fran en historisk trend. Till det kommer att
de kommande decennierna kommer att bjuda pa en patagligt gynnsam
demografisk utveckling som primart drivs av kohorteffekter, framfor allt att
den stora kullen fyrtiotalister limnar systemet. Pensionssystemet ér just nu
nira en bottenpunkt dir avgiftsnettot (skillnaden mellan influtna avgifter och
pensionsutbetalningar) vinder fran en negativ till en positiv utveckling. Det
krivs mycket pessimistiska antaganden om béade den demografiska
utvecklingen och buffertfondens avkastning for att férandra den bilden.

Om det uppstar betydande Gverskott i pensionssystemet ger det vidare
utrymme for att 6ka pensionsutbetalningarna och pensionsbehillningarna
genom den regelstyrda gas” som féreslogs redan i UTO-utredningen 2004.
Gasen innebir att systemets tillgangar delas ut till de férsakrade nir
balanstalet 6verstiger 1,10. I det basscenario for pensionssystemets
utveckling som anvinds i promemorian leder det till avsevirt hogre
pensioner over tid. Det handlar om runt tio procent hégre utbetalningar om
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30 ar. Med en regelstyrd gas kommer utdelningar sannolikt att bli aktuella

redan om nédgra ar men det tar tid att na hogre nivaer.!

Att snabbare och sikrare astadkomma hégre inkomstbaserade pensioner
kriver att en gas kombineras med en férstirkning av systemets
avgiftsinkomster. En avgiftsh6jning kommer att starka balanstalet och
mojligedra storre utdelningar pa kort sikt. Kombinationen avgiftsh6jning
och utdelning innebdr i promemorians framskrivningar att
pensionsutbetalningarna héjts med 10 procent i mitten av 2030-talet.

Det finns flera alternativ f6r hur pensionsavgifterna kan hojas och
alternativens konsekvenser for hushall, féretag och offentlig sektor inklusive
pensionssystemet skiljer sig. I promemorian beskrivs olika tillvigagangssitt i
avsnitt 8. En avgiftshojning innebir att systemets avgiftsintikter 6kas och
balanstalet stirks. Utgangspunkten i denna promemoria har varit att
undersoka hur en hojning av avgiften till den ursprungligt tinkta nivan pa
18,5% skulle kunna utformas. En sadan avgiftshéjning stirker
pensionssystemet langsiktigt och ger bra férutsittningar for att langsiktigt
héja pensionerna. En preliminir bedomning dr att pensionssystemets
avgiftsintidkter skulle 6ka med ca 20 miljarder kronor 2023 till f6ljd av en
avgiftsh6jning dar avgiften hojs till 18,5 procent.

Enbart en avgiftshéjning (utan nagon form av utdelning via en gas) innebir
att de hojda inbetalningarna leder till h6jda pensionsnivaer forst pa sikt. Fullt
genomslag blir det efter ett helt arbetsliv med den héjda pensionsavgiften.

En 6kning av inkomst- och tilliggspension med tio procent motsvarar i
genomsnitt 12 890 kr/ar f6r kvinnor och 18 078 kr/ar f6r min berdknat
utifran 2022 ars pensionsnivaer. Skillnaden beror pa att miannen generellt har
hégre inkomstpension samt att det édr firre min som far en avrikning av
garantipension. De allra flesta med inkomstpension skulle fa en hogre
pension men effekten blir forstas storst for den som inte har nagon
garantipension. Antalet personer med garantipension minskar samtidigt med
drygt 10 procent.

Det finns flera mojliga sitt en avgiftshojning kan resultera i hogre pensioner,
utover den direkta effekten pa pensionsbehallningarna. I promemorian

" Balanstalet 2022 &r faststallt till 1,0824 och det férvantas 6ka till 1,1119 2024 i budgetpropositionen for
2022.
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diskuteras primart tva sitt: en regelstyrd gas eller diskretionira utdelningar. I
bada fallen handlar det om att avgiftsh6jningen 6kar balanstalet och skapar
ett utrymme for hogre pensioner. Denna effekt ar permanent och forsvinner
inte ndr de hégre behéllningarna borjar leda till hégre utbetalningar.
Beroende pa vilken modell som viljs blir det olika effekter i olika alders-
grupper. En diskretiondr utdelning kan verka nagot snabbare och ger storre
utvixling for de éldsta aldersgrupperna. En diskretionir utdelning kan
forskjuta eventuella utbetalningar fran en regelstyrd gas framat i tiden.

Promemorian behandlar ocksa rittviseaspekter mellan generationer utifran
olika vigval. En omedelbar utdelning i samband med avgiftshojning ar inte
okomplicerad da det kan uppfattas som en orittvisa mellan generationer och
ett forsvagande av livsinkomstprincipen. Generationseffekterna blir dock
mindre entydig om det dr staten som star for kostnaden for avgiftshéjningen
eftersom kostnaden for reformen da birs av alla skattebetalare, i stillet for
enbart av de forvirvsaktiva om avgiftshéjningen minskar 16neutrymmet.

I promemorian fors ocksa resonemang om hur pensionssystemet paverkar
det offentliga finansiella sparandet och hur detta samband paverkas av hur
en reform utformas. Utan nagra férindringar av dagens regler kommer
pensionssystemet med stor sannolikhet att bygga upp vixande 6verskott
som bidrar till ett 6kat offentligfinansiellt sparande. Med en avgiftshéjning sa
ir en prelimindr bedémning att pensionssystemets avgiftsintikter ytterligare
skulle 6ka med ca 20 miljarder kronor ar 2023 till f6ljd av en avgiftshojning
dar avgiften hojs till 18,5 procent och dir maximalt pensionsunderlag halls
pa samma niva som idag (7,5 inkomstbasbelopp).

Ett hogt sparande i pensionssystemet gor att statens sparande kan vara
motsvarande ligre utan att Overskottsmalet frangas. Ett ligre sparande i
staten innebar i sin tur att den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld,
den s.k. Maastrichtskulden, blir hégre. Om bruttoskulden bedéms bli alltfor
stor dr detta ett argument for att hoja 6verskottsmalet i samband med en
framtida 6versyn av det finanspolitiska ramverket. Att férskjuta det
offentliga sparandet frin staten till pensionssystemet ér inte oproblematiskt
eftersom det senare dr ett autonomt system vars tillgangar inte utan vidare
kan anvindas for stabiliseringspolitiska insatser.

Att inféra en regelstyrd gas eller att anvinda sig av en diskretiondr utdelning
tor att héja pensionerna paverkar uppbyggnaden av 6verskott 1
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pensionssystemet och 6kar kraven pa statens sparande. Det betyder att en
gas eller en diskretionir utdelning minskar statens budgetutrymme indirekt
nir statens sparande maste Oka for att kompensera for det ligre sparandet i
pensionssystemet om Gverskottsmalet ska klaras. Hogre pensioner innebar
dock att statens utgifter f6r garantipension och bostadstilligg till pensiondrer
blir lagre, samt att skatteinkomsterna 6kar. Skatteinkomsterna 6kar bade
eftersom pensionerna ir en del av hushallens beskattningsbara inkomster
och for att den 6kade konsumtionen leder till stérre inkomster av moms och
punktskatter. Nettoférsvagningen av det offentliga sparandet, och dirmed av
statens budgetutrymme, dr darfér ungefir hilften si stor som 6kningen av
pensionsutgifterna.

Det grundlaggande vigvalet dr vilken ambitionsniva som sitts nir det galler
hégre pensioner. Dir finns val med avseende pa niva, grad av sakerhet och
timing. En avgiftshojning ger forutsittningar for ett langsiktigt starkt
pensionssystem med hogre pensionsnivaer pa sikt. En gas ger med stor
sannolikhet betydande héjningar men frimst pa lang sikt och utan garantier.
Avgiftshéjning 1 kombination med gas har storst betydelse for timingen.
Denna kombination ger mojlighet till betydande effekter avsevirt tidigare.
Valet av sitt att omsitta en hogre avgift 1 hogre pensioner dr ocksa 1 stor
utstrickning en fraga om timing, men med betydligt kortare tidshorisont. En
diskretionir utdelning ar frimst aktuell om det finns ett behov av héjda
pensioner omgaende. Samtidigt kan den ha ett pris 1 termer av en storre

avvikelse fran principen om systemets autonomi.

2. Ett underlag for reform som syftar till hdgre inkomstbaserade
pensioner

Denna PM ir ett forsta underlag i arbetet med att studera forutsattningarna
tor langsiktigt hogre inkomstbaserade pensioner. Arbetsgruppens uppdrag ar
att analysera vilka atgirder som kan vidtas for att moéjliggéra hégre pensioner
inom ramen for pensionssystemet och med bibehallande av
livsinkomstprincipen. Uppdraget tar sin utgangspunkt 1 tidigare

overenskommelser i Pensionsgruppen.

I uppdraget ligger att analysera pensionssystemets finansiella stallning, givet
dagens avgifter och hojda avgifter, samt férutsittningarna fér 6kade
utbetalningar som en losning f6r hogre pensioner. Arbetsgruppen ska ocksa
analysera om, och 1 sa fall hur, avgifterna bor hojas.
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Syftet med denna PM ir att skapa ett forsta underlag for detta arbete. Fokus
ligger pa den sannolika utvecklingen av systemets framtida finansiella
stillning, givet olika scenarier. Bilden som tecknas ger en grund for
diskussioner kring potentialen f6r héjda pensioner genom nagon form av
utdelning av ”éverskott”. Grunden for det senate ir UTO-utredningens
tforslag om en automatisk positiv balansering. Effekten av en avgiftshojning
analyseras, bade inom ramen f6r en modell med automatisk utdelning och
utan. En oversiktlig analys gors ocksa av kopplingen mellan
pensionssystemets finansiella stillning och det offentliga sparandet.

Analyserna i promemorian bygger pa anvindning av Pensionsmyndighetens

pensionsmodell.

3. Pensionsmyndighetens basscenario pekar pa en kraftig
forstarkning av pensionssystemets finansiella stallning

Utgangspunkten for analyserna dr det basscenario som aterfinns i
pensionsmodellen och anvinds f6r Orange rapport. Scenariot innehaller ett
antal grundlaggande antaganden kring den langsiktiga ekonomiska
utvecklingen.? En utgangspunkt i analysen dr balanstalet. Det finns andra
matt, som till exempel fondstyrka, som skulle kunna anvindas men givet
balanstalets koppling till balansering anvinds det hir som matt pa systemets
finansiella stillning. I scenariot tecknas en positiv bild av pensionssystemets
framtida utveckling. Redan 2024 nar balanstalet den niva, 1,10, som 1 UTO-
utredningen (2004:105) féreslogs utlosa en automatisk utbetalning av
overskott. Balanstalet 6kar sedan stadigt och nidrmar sig i bérjan av 2040-
talet 1,2 for att runt 2060 ta ytterligare fart uppat och na 6ver 1,5 i slutet av
2000-talet.

27. Pensionssystemets framtid i tre scenarier | Pensionsmyndigheten
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Diagram 1. Utveckling av balanstalet i Pensionsmyndighetens basscenario
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Balanstalet dr en bild av systemets tillgangar i férhallande till skulder. I
dagsliget (berakningsar 2021) dr avgifterna den dominerande tillgangen men
fondens andel av tillgangarna har pa sex ar vaxt fran 13,8 till 16,0 procent.
De samlade tillgangarna édr nu drygt 10 500 miljarder och skulden drygt 9 700
miljarder.

Tabell 1. Pensionssystemets tillgangar och skulder (mdr)

Buffertfond 1696
Avgiftstillgang 8 893
Tillgangar 10 589
Pensionsskuld 9783
Balanstal 1,0824

Vad ir det da som gor att balanstalet antas utvecklas sa starkt i pensions-
myndighetens scenario? Det finns flera sitt att nirma sig den fragan men ett
torsta steg ar att studera hur de tva tillgangsslagen och skulden antas rora sig.
Samtliga tre komponenters 6kningstakt dr positiv for samtliga ar — pensions-
systemets omslutning vaxer for varje ar. Avgiftstillgangen har en hogre
relativ 6kningstakt dn pensionsskulden stérre delen av perioden. Den
bakomliggande orsaken till detta dr att befolkningen i férvirvsaktiva aldrar
okar. En tillkommande faktor bakom avgiftstillgangens 6kning i basscenariot
ar att omsittningstiden antas vixa kontinuerligt. Omsittningstiden, tiden
fran att en pensionsritt tjanas in till att den betalas ut i pension, vixer totalt 7
procent mellan 2020 och 2094. Avgiftstillgangens 6kningstakt skulle
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forenklat kunna beskrivas som summaindex och skuldens 6kning som
snittindex.? Eftersom summaindex Overstiger snittindex stora delar av

perioden sa 6kar dirmed balanstalet.

Det som spelar storst roll for att driva upp balanstalet dr dock fondens
antagna utveckling. Att fonden vixer sa mycket dr en f6ljd av flera faktorer.
Om fondavkastningen innebir att fonden 6kar i en hogre procentuell takt dn
genomsnittsinkomsten kommer férekomsten av en buffertfond i sig att
innebira ett stindigt bidrag till ett hogre balanstal. Eftersom antagandena i
modellen dr sddana att avkastningen just antas 6verstiga snittinkomstens
utveckling (3,25% for fonden kontra 1,8% for snittinkomsten) ar det inbyggt
1 modellen att fonden stirks, ett alternativt antagande provas i nista avsnitt.
Betydelsen for balanstalets utveckling forstirks sedan ocksa 6ver tid med
rinta-pa-rinta, en “Overavkastning” f6r fonden som spelar en allt storre roll i
takt med att fonden vixer.

Diagram 2. Arlig forindringskvot av tillgangar och skuld 1 basscenariot
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Fonden gynnas ocksa av att avgiftsnettot ar positivt under en stor del av
perioden. Vid ett positivt avgiftsnetto, arets avgiftsinbetalningar 6verstiger

3 Summaindex avspeglar i vilken takt avgiftsunderlaget utvecklas, snittindex i vilken takt genomsnitts -
inkomsten i forvarvsaktiva aldrar utvecklas. Dessa tva matt kan ha olika forandringstakt, exempelvis nar
antalet personer som betalar avgifter till pensionssystemet antalsmassigt forandras 6ver tid. | samband med
pensionsdverenskommelsen diskuterades till vilket av dessa matt pensionerna skulle knytas. Det
konstaterades da att ett summaindex skulle utgdra en battre garant for finansiell stabilitet. Om inkomst-
pensionen skulle varit féljsam mot summaindex skulle dock pensionssystemet fatt andra egenskaper én vad
det har idag. Den arliga omrakningen av utgdende pensioner skulle exempelvis mer direkt sta i forhallande till
férandringen i antalet forvarvsaktiva. Eftersom snittindex (inkomstindex) medfér sadana sociala egenskaper
som efterstrédvades valdes snittindex och att finansiell stabilitet istallet ytterst skulle garanteras genom
balanseringsreglerna.
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arets pensionsutbetalningar, fylls fonden pa med 6verskottet. Vid ett negativt
netto sker motsatsen. Avgiftsnettot dr negativt i dagsliget men antas
torbattras kraftigt de narmaste trettio aren och vinda till positivt 2037.
Redan i dag ar fondavkastningen dessutom tillricklig for att med rdge ticka
upp for det negativa avgiftsnettot, d.v.s. fonden vixer trots underskott pa
avgiftssidan.

Diagram 3. Influtna avgifter minus pensionsutbetalningar som andel av
influtna avgifter i procent i basscenariot
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Avgiftsnettot paverkas primart av skillnader i antalet personer mellan
generationer. Forbittringen av avgiftsnettot drivs delvis av relativt sikra
prognoser 6ver minskade utbetalningar till f6ljd av att stora kohorter
pensionirer successivt avlider och ersitts av mindre kohorter. Inbetalda
avgifter Okar under nistan hela perioden som en konsekvens av att antalet
personer i arbetsfor dlder antas 6ka, undantaget dr 2050-talet dir systemets
inkomster stagnerar. Detta syns tydligt i diagrammet ovan som en
forsvagning av avgiftsnettot. Antagandet om vixande befolkning ér
avgorande for bilden av pensionssystemets framtida finansiella stillning. I
diagrammet nedan ir avgiftsnettot uppdelat pa inkomster och utgifter
(deflaterat med inkomstindex). Inkomsterna Okar stadigt drivet av
antagandet om befolkningstillvixt medan utbetalningarna, av kohortskal,
taller patagligt med borjan runt 2030 och sedan 6kar lingsammare dn
inbetalningarna.

10 (51)



Diagram 4. Avgiftsinbetalningar och pensionsutbetalningar i basscenariot,
mdr kr i 2019 ars inkomstniva
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Det svenska pensionssystemet ér ett fordelningssystem, drets avgifter betalar
arets pensioner. Det drliga resultatet balanseras av buffertfonden.
Berikningen av balanstalet bygger diremot mer pa logiken i ett fonderat
system — de samlade tillgangarna stills i relation till den samlade skulden.
Fordelningsdimensionen gor att en vixande befolkning tenderar att stirka
systemets resultatsida, avgiftsnettot forbittras. Det finns en positiv effekt pa
balanstalet dven om effekten till viss del motverkas av att fler avgiftsbetalare
1 dag betyder fler pensionsmottagare i morgon. Avgiftstillgangen 6kar men
det gor skulden ocksa, dock inte 1 samma takt. Vad som sker med systemets
resultatrakning har dock dven en indirekt effekt pa balansrakningen. Varje ar
med positivt avgiftsnetto innebir att buffertfonden far ett tillskott och
darmed vixer systemets tillgangssida. Buffertfondens vixande betydelse i
basscenariot bygger saledes dels pa antagandet om en avkastning som
overstiger Okningen i snittinkomst och diarmed skuldens upprakning, dels pa
ett alltmer positivt avgiftsnetto som fyller pa fonden. De demografiska
antaganden som driver upp avgiftsnettot bidrar i viss utstrackning i sig till att
langsiktigt driva upp balanstalet men den storsta effekten gar via tillskottet
till fondens utveckling och didrmed ocksa balanstalet. Nedanstaende diagram
illustrerar att det pa lingre sikt fraimst ar fondens positiva utveckling som
ligger bakom det allt hogre balanstalet i basscenariot. Den relativt kraftiga
okningen av balanstalet exklusive fond 1 borjan av perioden beror frimst pa
gynnsamma kohorteffekter.
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Diagram 5. Utveckling av balanstalet, med och utan buffertfond
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Pensionsmyndighetens basscenario malar upp en patagligt positiv framtid for
det svenska pensionssystemet. Orsaken dr frimst en kraftigt vixande
buffertfond. Tva antaganden ar grundlaggande f6r den positiva bilden — en
”6veravkastning” for fonden relativt snittinkomstens utveckling och en
kontinuerligt vixande befolkning i arbetsfor alder. I f6ljande avsnitt beskrivs
effekten pa balanstalet av tva alternativa antaganden.

4. Det kravs mycket pessimistiska antaganden for att patagligt
forandra bilden av ett dver tid allt starkare pensionssystem

Eftersom antaganden om avkastning pa buffertfond och kring den
demografiska utvecklingen ar sa centrala f6r prognoser av pensionssystemets
tinansiella stillning dr det vasentligt att undersoka vad alternativa antaganden
skulle fa for effekter. De scenarier som prévas i detta avsnitt dr patagligt
pessimistiska. De kan anvindas som en sorts ’worst case” men ar ocksa
utformade for att isolera betydelsen av de tva delar som i basscenariot bidrar
till en inbyged forstirkning av den finansiella stillningen.

4.1 Alternativt avkastningsscenario

Butffertfonden har olika typer av tillgangar sisom svenska och utlindska
aktier och rintebdrande papper. Utéver aktiernas virde6kning sa genererar
aven aktierna utdelningar som bidrar till virdeforindringen av
buffertfonden. Framfor allt pd aktiemarknaden kan virdet pa aktierna svinga
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mycket ar fran ar, men sett 6ver tid sa har den reala avkastningen pa aktier
varit hogre dn exempelvis 6kningen 1 realloner. Eftersom pensionssystemet
inte har nagot slutdatum sa bor avkastningen som anvands vid berakningen
av scenarier spegla den lingsiktiga genomsnittliga avkastningen. Det ar
saklart omojligt att veta den framtida avkastningen. For att testa hur ett ldgre
avkastningsantagande paverkar den finansiella stabiliteten antas att
avkastningen inte Overstiger 6kningen i snittinkomst. Sett ur ett historiskt
perspektiv dr det ett mycket konservativt antagande, se tabell 2. Med en
avkastning lika med 6kningen i snittinkomsten bidrar, i princip,
buffertfondens avkastning inte till den langsiktiga finansieringen av
pensionerna. Buffertfonden blir demografiskt betingad och for systemets
finansiering en neutral forvaring av pensionskapital.

Tabell 2. Antaganden 1 de olika scenarierna, samt genomsnittlig férandring
de senaste 20 respektive 30 aren.

Real Buffertfondens

l6neutveckling | reala avkastning
Bas och alt demografiskt scenario 1,8 3,25
Alt avkastningsscenario 1,8 1,8
Genomsnitt 2001-2020 1,7 5,6
Genomsnitt 1991-2020 1,7 6,7

Ett antagande om en real avkastning pa buffertfonden pa 1,8 procent i stillet
tor 3,25 procent, som i basscenariot, ger en kraftig effekt pa buffertfondens
virde. Skillnaden i fondens marknadsvirde mellan de olika scenarierna 6kar
over tid och vid periodens slut ar marknadsvirdet knappt hilften i det
alternativa scenariot jamfort med basscenariot.
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Diagram 6. Buffertfonden i tva alternativa scenarier, bas- och lig avkastning
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Som visats i féregaende avsnitt har fonden en stor betydelse for utvecklingen
av den finansiella stillningen och fondens andel av de totala tillgangarna i
pensionssystemet Okar over tid 1 basscenariot. Det alternativa avkastnings-
antagandet har dirfér en betydande effekt pa prognosen for balanstalet. Pa, i
detta sammanhang, ’kort” sikt blir inte skillnaderna i balanstal markant
stora. Ar 2035 ir skillnaden i balanstal 0,04 (1,17 jamfort med 1,13). Direfter
Okar skillnaderna successivt for att 2050 vara 0,08 och vid slutet av den
beriknade perioden ir skillnaden 0,29 (1,56 jimfért med 1,27). Aven utan
overavkastning bidrar fonden till att h6ja balanstalet 6ver tid. Balanstalet
okar fran dagens 1,08 till 1,27 1 slutet av perioden och knappt hilften av
detta idr tack vare fondens utveckling.
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Diagram 7. Balanstalet i tva alternativa scenarier, bas- och lag avkastning
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Fondens avkastning paverkar inte avgiftsnettots utveckling och dirmed
vixer fonden relativt skulden tack vare ett positivt avgiftsnetto under en stor
del av perioden. Orsaken till detta dr primart en vixande befolkning. Friagan
ar vad som hinder med andra demografiska antaganden.

4.2 Alternativt demografiskt scenario

I ett annat alternativt scenario prévas vad som hander vid en betydligt
langsammare befolkningsutveckling. Det dr framfor allt utvecklingen av
antalet som har pensionsgrundande inkomster som paverkar den finansiella
stallningen (givet samma inkomstniva). En 6kning av befolkningen pa grund
av Okad aterstaende livslingd efter pensionering paverkar inte den finansiella
stallningen under forutsittning att delningstalet ar korrekt beriaknat.

Pensionsmyndighetens pensionsmodell anvinder i basscenariot SCB:s
huvudalternativ till befolkningsframskrivning. I det scenariot vixer savil den
totala befolkningen som antalet med pensionsgrundande inkomst 6ver tid. I
ett sadant scenario kommer den vixande befolkningen att bidra till att
pensionssystemets finansiella stillning starks.

Historiskt sett har Sveriges befolkning vixt kontinuerligt. Den befolknings-
prognos som ligger till grund fér basscenariot bygger inte heller pa nagot
historiskt trendbrott, det dr den prickade delen av kurvan i diagrammet
nedan.
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Diagram 8. Antal personer i Sverige 20—64 ir, historiskt, prognos samt med
alternativt demografiskt scenario
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Kalla: SCB, Pensionsmyndigheten samt egna berakningar

I det alternativa scenariot antas i stillet att befolkningstillvixten avtar for att
efter ar 2030 vara relativt konstant for befolkningen som helhet. Antalet i
aldrarna 20-64 ar kommer diremot att sjunka nagot, se diagram 8. I scenariot
kommer bade det arliga fédelse6verskottet och nettomigrationen att vara
nira noll pa lingre sikt. Det skapar en radikalt annorlunda befolknings-
utveckling dir antalet personer i Sverige ar drygt fyra miljoner farre 1 slutet
av perioden jaimfort med i basscenariot. Ett saidant scenario ar mycket
osannolikt men det 4r valt for att illustrera betydelsen av befolkningstillvixt
tor systemet. Genom att rikna med en nirmast konstant befolkning
tydliggors vilken roll antaganden om befolkningstillvaxt spelar f6r prognoser
av systemets finansiella stillning.
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Diagram 9. Antal invanare i tva alternativa scenarier, bas- och konstant

befolkning
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Antalet avgiftsbetalare, personer med pensionsgrundande inkomster, vixer
under hela perioden i basscenariot medan antalet med PGI sjunker nagot
fran ar 2030 i alternativscenariot. Som framgar dr detta, relativt den
historiska utvecklingen, ett mycket konservativt scenario nir det géller
befolkningsutvecklingen. Samtidigt kan det vara anvindbart for att illustrera
vilken effekt antagandet om en vixande befolkning har i modellen.

Diagram 10. Antal avgiftsbetalare i tvd alternativa scenarier, bas- och
konstant befolkning
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Den forindrade demografin har en stor effekt pa systemets finansiella
stillning. I alternativet med en mindre befolkning kommer balanstalet att
utvecklas lingsammare #n i basscenariot. Aven om det inte finns nigon
koppling mellan det tva olika alternativen, ligre avkastning och mindre
befolkning, blir utvecklingen i bada scenarierna vildigt lika. Jimfort med
basscenariot dr balanstalet 0,03 ligre vid 2035, 0,08 ligre vid 2050 och 0,25
ligre vid periodens slut. Precis som 1 fondavkastningsalternativet sa kommer
dock balanstalet att 6ka 6ver tid dven 1 befolkningsscenariot.

Diagram 11. Balanstalet i tva alternativa scenarier, bas- och konstant

befolkning

1,80

1,60

1,40 /

1,20

1,00

0,80

0,60

0,40

0,20

0,00
S NNSTZLEIIIEEAIIECLERUEEEE
S AT AAAAAAAATTTTTTTTTATATA

— s Konstant befolkning

En lagre befolkningsutveckling kommer att paverka balanstalets alla tre
delkomponenter; avgiftstillgang, buffertfond och pensionsskuld. Den direkta
effekten pa avgiftstillgangen slar framfor allt till under perioden med
avtagande befolkningstillvaxt, 1 borjan av tidsperioden. Avgiftstillgangens
tillvaxt minskar och balanstalet, exklusive buffertfonden, stabiliseras pa en
betydligt ligre niva an i basscenariot.
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Diagram 12. Balanstal exkl. fond i tva alternativa scenarier, bas- och konstant
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En ldgre befolkningstillvixt paverkar ocksa skulden som kommer att vixa
betydligt langsammare. Effekten pa avgiftstillgangen dr dock storre och fallet
relativt basscenariot ar storre. Figuren visar skillnaden i avgiftstillgang
respektive pensionsskulden mellan basscenariot och det alternativa scenariot.

Diagram 13. Utveckling av avgiftstillgang och skuld i scenariot med konstant

befolkning jimfort med basscenariot
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Den storsta effekten av en konstant befolkning kommer dock via paverkan
pa avgiftsnettot och dirmed 1 férlingningen pa buffertfonden. I basscenariot
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blir avgiftsnettot positivt ar 2038, medan i det alternativa scenariot ar avgifts-
nettot negativt till 2070 for att direfter variera kring noll. Detta kommer att
ta en direkt inverkan pa buffertfondens utveckling.

Diagram 14. Influtna avgifter minus pensionsutbetalningar som andel av
influtna avgifter i procent i tva alternativa scenarier, bas- och konstant
befolkning
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Buffertfonden vixer betydligt langsammare i scenariot med konstant
befolkning dn 1 basscenariot. Utvecklingen blir mycket lik den i scenariot

med en ligre avkastning, d4ven om mekanismen ir en helt annan.

Diagram 15. Buffertfonden i tre alternativa scenarier, bas- lig avkastning och
konstant befolkning. Miljarder kronor
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Over tid kommer det alternativa demografiska antagandet att verka frimst
genom dess effekt pa avgiftsnettot och dirmed pa buffertfonden. Den
direkta effekten pa avgiftstillgangen dominerar i bérjan av perioden men i
slutet av 2050-talet star en svagare utveckling av fonden for storre delen av
effekten pa balanstalet.

Diagram 16. Effekt pa balanstalet av alternativ demografi med konstant
befolkning, dekomponerat pa avgiftstillgang och fond
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Utvecklingen av balanstalet paverkas primirt av antaganden om buffert-
fondens avkastning och befolkningsutvecklingen. De alternativa scenarierna
ovan ir starkt pessimistiska och kan kanske ses som en ligsta niva f6r vad
som kan antas i denna typ av kinslighetsanalys. De har en betydande effekt
pa balanstalets utveckling men inte i nagot av fallen andrar de bilden av ett
kontinuerligt stigande balanstal och en stirkt finansiell stéillning f6r
pensionssystemet. Skulle diremot bada de pessimistiska scenarierna bli
verklighet samtidigt andras den bilden. Att addera en fondavkastning pa
1,8% till scenariot med konstant befolkning skulle ge en patagligt annorlunda
utveckling. Paverkan pa balanstalet blir betydligt kraftigare om bada “risk”-
antagandena kombineras. Balanstalet nar som hogst 1,10 i detta alternativ for
att sedan langsamt minska ner till 1,05 for att darefter stabiliseras pa den
nivan. Balanstalet skulle fram till 2050 ligga pa motsvarande niva som vi har
idag, det vill sidga ett balanstal pa 1,08. Inte heller 1 detta scenario kommer
alltsa balanstalet att ga under 1,0 och darmed gora att pensionssystemet
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hamnar i en balansering, 4ven om marginalerna ar klart mycket ldgre i slutet
av perioden.

Diagram 17. Balanstalet i alla scenarier, inkl. kombination av de tva
pessimistiska scenarierna
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Det krivs alltsd en kombination av tva mycket konservativa antaganden nir
det giller fondavkastning och befolkningstillvaxt for att balanstalet
langsiktigt ska stanna ungefir pa den niva dir det ligger i dag. En viktig orsak
ar att systemet 4r inne i en gynnsam demografisk utveckling dar 40-talisterna
bérjar liamna medan 1990- och 2010-talets stora arskullar successivt gor entré
som avgiftsbetalare. Detta stirker avgiftsnettot och fyller dirmed pa
buffertfonden.

5. Kriser och kortsiktiga avvikelser kan skapa relativt stora tillfalliga
avvikelser fran langsiktiga scenarier

De langsiktiga scenarierna ger forstas en missvisande bild av verkligheten.
Utvecklingen kommer att vara betydligt mer volatil 4n vad de jimna banorna
ger sken av. Det betyder att ocksa balanstalet kommer att variera betydligt
kring sin langsiktiga bana. Detta var en fraga som gavs betydande utrymme i
UTO-utredningen. Dir skapade man en sirskild stokastisk modell for att
simulera den historiska variabiliteten. Resultaten var viktiga for att kalibrera
den balanstalsniva som skulle 16sa ut en positiv balansering. En enkel
illustration av variabiliteten i nartid av balanstalets bestindsdelar ges i
diagrammet nedan. Som synes ir det framfér allt fondavkastningen som,
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normalt sett, varierar kraftigt ar fran ar men dven avgiftstillgang och skuld
kan r6ra sig betydligt.

Diagram 18. Arlig historisk férindring av skuld, avgiftstillging och fond
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Tidsperioden 1 diagrammet inkluderar finanskrisen och kan kanske utgéra ett
illustrativt ytterlighetsfall ndr det giller hindelser som kan dyka upp da och
da. For dndamalet i denna PM ir kortsiktig variabilitet frimst av intresse for
att bedéma sannolikheten i nirtid f6r hogre pensioner via en positiv
balansering. Nir det giller risk for balansering kan UTO-utredningens
modellering och slutsatser bedomas vara fortsatt giltig. En relevant fraga ar
dock vilken effekt som en “finanskris” skulle fa pa de balanstalsbanor som
kan antas under de kommande 10-20 aren. For att testa det har basscenariot
for 2025 modifierats med ett krisar som utgar fran finanskrisen.

Utifran basscenariots nivaer 2024 (vilken innebir ett balanstal om 1,11 ar
t+2) antas foljande: avgiftsinkomsterna minskar svagt (-0,3 procent) mellan
2024 och 2025, samtidigt som buffertfondens vardeutveckling exklusive
avgiftsnetto antas bli -22 procent. Detta ar de tvd mest negativa arliga
torindringarna i avgiftsinkomst respektive fondutveckling som uppmiitts
under finanskrisen (2009 respektive 2008). Den finansiella stallningen 2025
péaverkas pa ett betydande sitt genom dessa forindringar. Tabellen nedan
sammanfattar hur balanstalets centrala bestindsdelar paverkas jamfort med
basscenariot.
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Tabell 3. Ettarig effekt av ”finanskrisen”

Bas 2025 Kris 2025 Diff
Avg. ink. mdr 368 352 -16
Fond mdr 2013 1478 -536
Skuld mdr 11 718 11 702 -16
AT mdr 11 081 10 617 -463
BT (ar t+2) 1,11745 1,03356 -0,0839

Den ldgre avgiftsinkomsten (16 mdr) innebir att avgiftstillgangen forsvagas
463 mdr jamfoért med basscenariot (i basscenariot stiger avgiftsinkomsterna
med 4,3 procent mellan 2024 och 2025). Denna minskade avgiftstillging
motsvarar cirka 0,04 balanstalsenhetet.

Utvecklingen av fondens tillgangar beror frimst pa den skilda virde-
forindringen jaimfort med basscenariot (520 mdr simre virdeférindring),
men édven till en mindre del pa att avgiftsnettot blir mer negativt an i
basscenariot (16 mdr mer negativt, vilket da innebir ett dubbelt sa stort
negativt avgiftsnetto). Totalt sett blir dirmed fondens virde 27 procent ligre
an 1 basscenariot.

Denna tankta arsvisa utveckling i krisscenariot innebir att balanstalet 2025
sammantaget férsvagas med drygt 8 balanstalsenheter genom dessa

“krisantaganden”.

Som framgar av exemplet ovan skulle en kris av denna storleksordning ha en
rejil effekt pa balanstalet. Frigan ir dock hur lingvarig den skulle vara. Aven
om ett daligt bérsar ofta vinds till det motsatta aret efter, nedgangen med 22
% for fonden 2008 byttes till exempel till en uppgang med 19 % 2009, far
dven en kortsiktig kris ofta relativt langsiktiga effekter. Ett sitt att illustrera
detta utifran det historiska exemplet dr att skriva fram finanskrisens férlopp
relativt basscenariot.

Utifran basscenariots nivaer 2024 antas att finanskrisens férlopp 2008-2015
upprepar sig vad giller arlig forindringstakt av avgiftsinkomster samt
virdeforandring exklusive avgiftsnetto av fonden. Hir skrivs alltsa nivaerna
2024 fram med hjilp av dessa drsvisa forandringstakter. Framskrivningen ér
dock fortfarande starkt priglad av manga av basscenariots antaganden.
Skuldens utveckling dr endast paverkad av det férindrade avgiftsnettot, 1
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ovrigt sker exempelvis forrintningen 1 samma takt som basscenariot. Det
arliga avgiftsnettot kan antas vara demografiskt betingat och avgiftsnettot
fran basscenariot far darfor 1 sin tur ett tilligg som utgors av hur
avgiftsnettot férindras med de nya avgiftsinkomsterna.

Effekten av en sadan simulering blir betydande. Vid slutet av perioden ar
balanstalet nistan sju enheter ligte 4n i basscenariot. Aterhimtningen mellan
2027 och 2032 ar mycket blygsam. Med en grins pa 1,1 skulle det inte nagon
gang under perioden ske en positiv balansering.

Diagram 19. Effekt pa balanstalet av finanskrisens foérlopp simulerat fran
2024
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Finanskrisen var en exceptionell hindelse, men liknande situationer som
paverkar pensionssystemet ar inte osannolik i ett lingre tidsperspektiv.
Simuleringen illustrerar att en automatisk positiv balansering inte dr nigon
garant for hojda pensioner i nértid. Samtidigt kan den ocksa vara illustrativ
tor avstindet mellan balanstal pa 1,1 respektive 1,0. Givet att en mekanism
tor positiv balansering ligger ett tak for balanstalet pa 1,1 skulle det sannolikt
krivas mer dn en finanskris for att utlésa en negativ balansering.

6. Sammanfattning av framtiden

Det svenska pensionssystemet kommer med stor sannolikhet att rora sig
mot en allt starkare finansiell stillning. Grunden for detta dr tva langsiktiga
strukturella egenskaper/antaganden och en gynnsam demografisk forindring
de kommande decennierna. Vardera langsiktigt antagande om en vixande
grupp avgiftsbetalare och/eller en avkastning pa fonden som Gverstiger
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utvecklingen av snittinkomsten kommer att bygga in en uppatdrift i scenarier
over systemets finansiella stillning. Exakt vilken niva dessa antaganden ska
liggas pa kan diskuteras men att ’nolla” dem i1 bemairkelsen att det inte sker
nagon befolkningstillvixt eller ”6veravkastning” skulle vara antaganden som
patagligt avviker fran en historisk trend. Det dr rimligt att anta att bada dessa
faktorer kommer att bidra till en langsiktig forstairkning av systemets
finansiella stillning. Till det kan liggas att de kommande decennierna med
stor sannolikhet kommer att bjuda pa en patagligt gynnsam demografisk
utveckling som primart drivs av kohorteffekter. Systemet ar just nu nira en
bottenpunkt dér avgiftsnettot vinder fran en negativ till en positiv
utveckling. En rimlig bedomning ar att systemets finansiella stallning
kommer att stirkas rejilt de kommande 20-30 aren. Givet dagens balanstal
betyder det att systemet med stor sannolikhet kommer att ha kapacitet till att
kunna betala ut hégre pensionsnivaer dn vad dagens bestimmelser innebar.

7. En automatisk overskottsutdelning skulle troligen ge betydande
effekter pa pensionerna pa lang sikt

I detta avsnitt exemplifieras hur en automatisk 6verskottsutdelning skulle
paverka den finansiella stillningen och pensionsnivierna éver tid.
Utgangspunkten édr basscenariot. Grinsen for utdelning ar himtad fran
UTO-utredningen.* Bedémningen ir att de kriterier som anvindes dir
fortfarande dr relevanta. Utredningen valde grinsen utifran en forsiktighets-
princip dir risken for balansering skulle hallas mycket lag samtidigt som en
allt for hog grans bedomdes som olimplig utifran risken for orattvisa mellan
generationer. De simuleringar som gjordes bedoms ocksa vara fortsatt
relevanta varfér utredningens forslag till grians har anvints dven i detta
arbete.

7.1 Utdelningsregeln i exemplet

En regel f6r automatisk 6verskottsutdelning har simulerats enligt foljande:
delar av balanstalet som Gverstiger 1,1 ar utdelningsbara, men endast en
tredjedel av dessa okar indexeringen respektive ar. Omrakningen okas alltsa
med faktorn ((BT-1,1)/3)+1. En sidan regel dr dirmed uppbyggd pa
liknande sitt som underskott hanteras genom det utjamnade balanstalet (dar

4 Utredningen tillkom utifran en éverenskommelse i socialférsakrings- och finansutskotten i samband med
riksdagens behandling av prop. 1999/2000:46 AP-fonden i det reformerade pensionssystemet. Enligt
overenskommelsen mellan de fem partier som star bakom pensionsreformen skulle varaktiga éverskott efter
den 1 januari 2005 tillfalla de férsdkrade. Utredningen fick i huvudsak ett positivt mottagande av
remissinstanserna men en utdelning beddmdes inte vara aktuell pa lang tid och genomférandet skéts pa
framtiden.
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en tredjedel av det identifierade underskottet slar igenom pa arets
indexering), med skillnaden att en éverskottsutdelning inte verkar genom att
ett sirskilt balansindex faststills. Regeln kan beskrivas som att den bara tar
hinsyn till den aktuella finansiella stillningen det enskilda aret och férdelar
ut en tredjedel av det utdelningsbara 6verskottet. Om balanstalet exempelvis
uppgar till 1,11 ett enskilt ar innebir den simulerade regeln om
overskottsutdelning att den arliga omrikningen av pensionstillgingar och
utgdende pensioner samma ar ska multipliceras med faktorn 1,0033.

I basscenariot 6kar balanstalet varje ar. Utdelningsregeln innebir i praktiken
att balanstalets 6kning begrinsas och “lases fast” strax 6ver 1,1. Eftersom
balanstalet har en konstant uppatdrift i basscenariot sker dirfér utdelning
varje ar efter det att regeln aktiverats. Det forsta dret som balanstalet
overstiger 1,1 och utdelningsregeln borjar verka dar 2025. Balanstalet uppgar
da till 1,1042 vilket innebdr att 0,0042 balanstalsenheter dr utdelningsbara.

En tredjedel av detta fordelas samma ar.

Diagram 20. Balanstal i basscenariot samt basscenariot med

overskottsutdelning
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7.2 Arliga omrikningar 6kas genom éverskottsutdelning

Den érliga omrikningen f6rhojs f6r varje ar i scenariot med utdelning enligt
diagrammet nedan. Det forsta aret, 2025, 6kas dirmed indexeringen med

0,14 procent.
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Diagram 21. Arh’g “utdelningsindexering” till £6ljd av automatisk
utdelningsregel i basscenariot
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For en person som befinner sig som sparare/pensionir i systemet under en
tidsrymd dar utdelningar gérs kommer produkten av dessa
“utdelningskvoter” att utgora den tillkommande nivah6jningen av pensionen
till f6ljd av att utdelning gjorts. For en pensiondr med 15 000 kr per manad i
inkomstpension innebir darfor det inledande drets 6verskottsutdelning i
framskrivningen endast att pensionen 6kar med blott 21 kr till £6ljd av
denna, men 6ver tid blir - om utdelningen fortsitter - paverkan desto storre.
Efter fem ars utdelning uppgar 6verindexeringen till 2 procent, efter 10 ar till
5 procent (10 procents nivahojning till f6ljd av verskottsutdelning uppnas
efter 22 ar). Produkten av alla utdelningsindexeringar i diagrammet ovan
innebir att indexeringen 6kats med 39 procent fram till 2094 (det dr dock
knappast troligt att en enskild person skulle kunna fullt omfattas av en sd
lang tidsperiod).

7.3 Paverkan pa totala pensionsutbetalningar

I diagrammet nedan visas hur mycket hégre de totala utbetalningarna i form
av tilliggs- och inkomstpension blir med utdelningsregeln i basscenariot.
Diagrammet visar forhallandet mellan utdelningsscenariot och basscenariot
vad giller den arliga summan utbetalda inkomstpensioner och
tillaiggspensioner.
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Diagram 22. Kvot i arlig utbetalning mellan utdelnings- och basscenario
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Ungefir 10 ar efter den forsta utdelningen har utbetalningarna okat till en
niva som dr 5 procent hogre in om ingen utdelningsregel funnits. Efter 15—
20 ar 4r utbetalningarna 7—8 procent hogre, vilket dr samma storlek som en
tullt infasad avgiftshojning (17,21 till 18,5) skulle innebira for en person med
inkomster under taket. Notera samtidigt att en sidan nivahojning med en
hogre avgiftssats forutsitter hogre avgifter under en hel inbetalningstid, alltsa
under en persons hela yrkesverksamma liv. Denna storleksmassigt
motsvarande nivahojning uppnas alltsa snabbare med utdelningsregeln i det
aktuella scenariot.

7.4 Utdelning och fonden

Nir utdelningen innebir att pensionsutgifterna okar sa férsimras
avgiftsnettot. Detta leder till att fonden blir mindre. Den 6veravkastning
fonden antas ha relativt inkomstindex far mindre effekt pa fondvirdet dn i
basscenariot nir fonden ar mindre 4n i basscenariot till f6ljd av utdelningar.
En automatisk utdelningsregel férindrar alltsa fordelningssystemets
sammansittning vad galler tillgangssidan vid sidan av att skulden givetvis
aven den paverkas. Eftersom fondens tillvaxt begrinsas innebir en
automatisk utdelningsregel enligt ovan att fondens storlek blir mindre 4n i
basscenariot. Ar 2040, efter 15 ar av utdelningar, ir dirigenom fonden 11
procent mindre i scenariot med utdelningar dn vad den 4r i basscenariot.
Denna utveckling fortgar under hela simuleringsperioden.
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Diagram 23. Fondens storlek i utdelningsscenariot relativt basscenariot
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Fonden minskar visserligen i jimférelse med basscenariot men den har en
svagt positiv utveckling i relation till systemets omfattning. Fondstyrkan,
fonden dividerat med ett ars utbetalningar, 6kar fran drygt 5 till knappt 7
under perioden. P4 samma sitt som en utdelningsregel stabiliserar balanstalet
kring 1,1 kan ocksa fondens utveckling antas vara relativt stabil 1 ett system
med en automatisk utdelning.

Diagram 24. Fondstyrka i utdelnings- respektive basscenariot (kvot)
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7.5 Effekt av skuldreglering

I och med pensionséverenskommelsen pa 90-talet 6vertog statsbudgeten
ansvaret f6r folkpensionen, efterlevandepensionen och foértidspensionerna
(numera sjukersittning). Det ansag dirfér motiverat med en overforing fran
buffertfonderna till statsbudgeten om totalt 300—350 miljarder kronor per 1:a
januari 1999. Hittills har Riksdagen fattat beslut om 6verféringar
motsvarande 258 miljarder kronor (prop. 1999/2000:46 s. 62). Frigan om
overforingarnas slutliga storlek hanskots till en kontrollstation ar 2004.
Diirefter har partierna bakom pensionsoverenskommelsen enats om att ett
stillningstagande om dterstiende Gverforingar ska samordnas med beslut om
fordelning av Gverskott i pensionssystemet (Skr. 2010/11:130 s. 9). Givet
dessa tidigare stillningstaganden kan ett scenario med utdelning av 6verskott
aktualisera frigan om reglering av skulden, huruvida detta ér aktuellt 4r dock
ytterst en politisk fraga.

Det finns inget officiellt faststéllt virde eller vigledande principer for att
faststilla den kvarvarande skulden. Utifran riksdagens tidigare
stillningstaganden kan konstateras att den aterstaiende skulden, uttryckt per
1:ajan 1999, bor vara ca 70 miljarder kronor. Uppriknat med statslanerantan
kan skulden i dagsliget i s fall beriiknas till ca 130 miljarder. Oversatt till
effekt pa balanstalet motsvarar det i dag ca 0,02 i balanstalet. En minskning
av fondtillgangen med 130 miljarder skulle sinka balanstalet fran 1,08 till
1,06. Pa lang sikt skulle en sadan forindring inte fa sdrskilt stor effekt for de
scenarier som redovisas i denna PM men pa kort sikt skulle det forskjuta den
tidpunkt da balanstalet antas na 1,1 med 3 ar.

8. Hojda pensionsavgifter ger framst snabbare men ocksa storre
effekt pa pensionerna

Det basscenario som anvinds pekar pa att det kommer att finnas ett
betydande utrymme fér hégre pensionsutbetalningar i framtiden vid ett
oforindrat avgiftsuttag. Att introducera en regel f6r automatisk utdelning av
overskott ger i modellen betydande effekter relativt snabbt. Samtidigt ar en
sadan regel ingen garanti for hogre pensioner och med ”’snabbt” menas inte
att den ger nagra stora effekter de kommande 10-20 aren. Ett sitt att med
storre sikerhet na hogre pensioner dr att hoja avgiften. Om detta gérs inom
ramen f6r en modell med utdelning av 6verskott blir effekten pa utgiaende
pensioner dessutom nirmast omedelbar, i varje fall givet en underliggande
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utveckling i linje med basscenariot. En diskretionir utdelning i samband med
avgiftshojning dr dock inte okomplicerad da det kan innebira orittvisa
mellan generationer och ett férsvagande av livsinkomstprincipen for vissa
generationer. Detta avsnitt inleds med en beskrivning av hur det allméinna
pensionssystemet finansieras idag och vilka alternativ som finns fér att hoja
avgiften. Darefter foljer en simulering av vad en hojd avgift far for effekt pa
utbetalda pensioner, bide med och utan automatisk utdelning.

8.1 Avgifterna till pensionssystemet

I dag bestar avgiften till pensionssystemet nagot forenklat av tva delar, en
alderspensionsavgift om 10,21 procent som betalas pa hela lI6nen av arbets-
givaren och en allmin pensionsavgift pa 7,0 procent av forvarvs-
inkomsterna upp till ett tak pa 8,07 inkomstbasbelopp som betalas av
l6ntagaren. For den senare delen gors en fullstindig skattereduktion, vilket i
realiteten innebdr att den allmidnna pensionsavgiften finansieras av staten.
Dirutéver betalar staten avgifter till pensionssystemet for pensions-
berittigade inkomstersittningar fran social- och arbetsléshetsforsikringarna,
samt for studier, barnar och plikttjanst.

Det finns siledes tva avgifter som kan héjas: dlderspensionsavgiften och den

allminna pensionsavgiften.

8.2 Tillvagagangssatt for att hoja avgifterna till pensionssystemet

Utgangspunkten i denna PM ir en hojning av den sammanlagda
pensionsavgiften fran 17,21 till 18,5 procent. Denna hojning kan genomforas
pa en rad olika sett som har olika konsekvenser for hushall, féretag och
offentlig sektor inklusive pensionssystemet. En huvudfriaga ir vem som ska
bira huvuddelen av kostnaden for reformen, arbetsgivarsidan, hushallen eller
staten? Nedan beskrivs fyra olika sitt (alternativ A—D) for hur en
avgiftshojning skulle kunna ga till.

Om hushillen ska bira kostnaden kan detta goras genom att allmanna
pensionsavgiften hojs utan att skattereduktionen utékas (alternativ A).
Hushillen bar da kostnaden f6r den héjda avgiften genom ligre disponibla
inkomster vilket innebir ligre konsumtion vid oférindrad sparkvot. For
staten innebdr det ligre inkomster frin moms och punktskatter. Pa sikt avtar
denna effekt ndr hushallens pensionsinkomster stiger. Ett annat alternativ
om hushallen ska bira huvuddelen av kostnaden for avgiftshéjningen ar att
héja dlderspensionsavgiften inom socialavgiften utan att nigon annan del av
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arbetsgivar- och egenavgiften sinks som kompensation (alternativ B). Detta
alternativ medfor initialt att arbetsgivarnas kostnader 6kar kortsiktigt. Pa sikt
ar det rimligt att anta att denna kostnadsokning fors vidare till arbetstagarna i
form av ligre 16neckningar och hushallen far dirmed bira kostnaden av en
héjning av alderspensionsavgiften i form av ligre inkomster och
konsumtionsméjligheter. Kostnaden i detta alternativ dr hégre an 1 alternativ
A dé dlderspensionsavgiften betalas pa hela inkomsten medan den allminna
pensionsavgiften bara betalas pa inkomster upp till intjinandetaket. Nar de
hégre avgifterna leder till hogre pensioner férbittras hushallens inkomster
och konsumtionsmojligheter éter.

Om staten ska bira huvuddelen av kostnaden £6r en avgiftshojning kan det
ske pa liknande sitt som ovan men med skillnaden att hushéllen
kompenseras f6r de hogre avgifterna. Ett alternativ ar att likt alternativ A
héja den allmidnna pensionsavgiften men samtidigt &ven héja
skattereduktionen for avgiften i samma utstrickning (alternativ C). Detta
alternativ innebdr att staten bar kostnaden for avgiftshéjningen via ligre
skatteintikter. Detta alternativ innebir att vissa personer med liaga inkomster
inte kommer ha tillrickligt med skatt att reducera for att fullt ut ta del av den
héjda skattereduktionen. Om staten ska bira huvuddelen av kostnaden ir ett
annat alternativ att, likt alternativ B, h6ja alderspensionsavgiften i
socialavgiften men nu dven sinka den allminna I6neavgiften for att limna
nivan pa arbetsgivaravgiften oférindrad (alternativ D). En skillnad mot
alternativ C dr att hogre dlderspensionsavgifter dven Okar statens intdkter
fran alderspensionsavgifter 6ver intjinandetaket. For vissa grupper av
anstillda betalar arbetsgivare ingen allmin 16neavgift. Det giller idag for
anstallda som dr 66 ar och dldre, dr arbetsgivarens fOrsta anstillda eller ar i
aldern 15-18 ar. Med detta alternativ kommer arbetsgivare som anstiller
dessa grupper att fa hogre kostnader nir alderspensionsavgiften hojs. Pa kort
sikt innebir det att foretagssektorn star for en del av kostnaden av de hogre
pensionsavgifterna. Pa lingre sikt ar det rimligt att anta att kostnaden
paverkar anstilldas l6ner vilket gor att hushallen star for en del av kostnaden
1 form av lagre l6ner for de berorda grupperna.

Om dlderspensionsavgiften hojs till 18,5 procent sa att hela pensionsavgiften
finansieras via socialavgifter kan den allminna pensionsavgiften och den
medféljande skattereduktionen helt slopas vilket skulle innebira en
betydande férenkling av det allmanna dlderspensionssystemets finansiering.
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Vidare skulle motsvarande sinkning av den allminna loneavgiften innebira
att skattedelen av arbetsgivaravgiften kraftigt sinks.

Ytterligare 6vervaganden

En hojning av pensionsavgiften aktualiserar justeringar i andra delar av
regelverket kring pensionernas finansiering. En av dessa potentiella
justeringar ror nivan pa avgiftstaket. Vid en avgiftshojning innebir ett
oforindrat avgiftstak att aven den maximala pensionsavsattningen hojs i
samma utstrickning vilket medfor att personer med inkomster over
avgiftstaket, ca 16 procent av alla foérvirvsarbetande, far samma procentuella
héjning av pensionsavsattningarna som personer med inkomster under taket
(se diagram 24). Om i stillet malet dr att den maximala pensionsavsittningen
istallet ska ligga fast maste avgiftstaket sinkas. I det fallet innebar en
avgiftshojning inga 6kade pensionsavsittningar for personer med inkomster
over avgiftstaket, vilket pa sikt har en utjaimnande effekt pa
inkomstfordelningen.

Ett sinkt avgiftstak skulle medfora att sambandet mellan inkomst och
utbetald pension forsvagas och att inkomstskillnader vad giller utbetald
pension minskar. For statens del innebir en sinkning av taket att en storre
del av dlderspensionsavgiften tillfaller staten istillet f6r pensionssystemet.
Vidare skulle en sinkning av avgiftstaket ge tjdnstepensionen en tydligare
funktion som komplement till det allminna pensionssystemet genom att
avgiftsgrinserna i de bigge systemen da sammanfaller.

Ett argument for att taket lampligen bor vara 7,5 inkomstbasbelopp ir att
tjanstepensionerna idag ar utformade sa att en hogre avsittning sker pa delar
over denna niva. Dagens tjanstepensionsavtal, som syftar till inkomstskydd
ovanfor det allmanna systemets tak, i dagslaget inte ar utformade i enlighet
med den exakta definitionen av PGI. Dessa avtal tar sikte pa en inkomst om
7,5 inkomstbasbelopp, vilket i praktiken gor att intervallet 7,5 - 8,07 blir
”dubbelforsikrat”; 1 detta intervall intjdnas alltsd bade allmin pension och en
hog avtalspension. Med ett sankt tak skulle det allmanna systemet lamna
detta intervall.
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Diagram 25. Pensionsritter per manad vid olika inkomstnivaer 2021
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En annan fraga som aktualiseras vid en avgiftshojning dr férdelningen av
avgiften mellan inkomst- och premiepensionssystemet.
Premiepensionssystemet dr en del av hushallens sparande och ju stérre andel
av avgiftshojningen som gar till premiepensionssystemet desto mindre blir
forstirkningen av balanstalet och desto storre blir den negativa effekten pa
sparandet i offentlig sektor. I genomsnitt har premiepensionssystemet haft
en hogre avkastning dn inkomstpensionssystemet. Givet att det monstret
fortsitter kan den langsiktiga forstirkningen av den utbetalda pensionen som
en avgiftsh6jning innebdr bli stérre om en del tillfaller
premiepensionssystemet.

I sammanhanget ar det relevant att redogora f6r hur mycket sparandet i
pensionssystemet skulle 6ka vid en hojd avgift. En preliminir bedémning ar
att pensionssystemets avgiftsintikter skulle 6ka med ca 20 miljarder kronor
2023 till f6ljd av en avgiftshojning dar avgiften hojs till 18,5 procent och dir
maximalt pensionsunderlag hélls pa samma niva som idag (7,5
inkomstbasbelopp).

8.3 Principer vid simulering av en avgiftshojning

For att kunna simulera en avgiftshojning kravs det vissa antaganden om dess
utformning. Det mest grundliggande giller forstas nivan, hur mycket
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avgiften ska hojas. Har antas att avgiften hojs till 18,5 procent. Orsaken till
valet dr att det dr den nivd som ursprungligen var tinkt for
pensionsinbetalningarna i samband med pensionséverenskommelsen.
Utover en hojd avgift dr ambitionen att inte dndra ndgra andra
grundlidggande principer i systemet. Det antas till exempel att avgiftens
tordelning mellan inkomst- och premiepension halls oforindrad.
Ambitionen dr ocksa att den maximala pensionsavsittningen inte ska dndras.
I 6vrigt har de finansieringsalternativ som beskrivits ovan ingen direkt
betydelse for simuleringen och dir gérs inga antaganden om en sirskild
16sning.

8.4 Berakningstekniska antaganden och I6sningar

Avgiftshojningen antas gilla fran och med f6rsta modellaret 2020 och har
gjorts enligt féljande. Modellens antagna avgiftssats har héjts med faktorn
(18,5/17,21). Avgiftssatsen hojs alltsd 7,5 procent. Taket for
avgiftsinbetalning minskas fran 8,07 inkomstbasbelopp till 7,5 for att i
realiteten bibehalla den maximala pensionsavsittningen. Detta ér i sig en
faktor som minskar pensionssystemets avgiftsunderlag. Genom att i FASIT-
modellen minska grinsen for inbetalning av allméin pensionsavgift fran 8,07
till 7,5 gar det att skatta effekten av detta pa inbetalningarna. I detta intervall
av avgiftsunderlaget forlorar systemet motsvarande 17,21 procent i form av
avgiftsintikter (med alderspensionsavgiften inkluderad). Beroende pa vilket
ar som simuleras varierar effekten, men avgiftsinkomstens relativa minskning
ligger totalt runt 2 procent. Eftersom simuleringsperioden i
pensionsmodellen ar lang (70 ar) maste ett antagande goras om att
avgiftsunderlagets andel som utgérs av intervallet 7,5-8,07 ir 2 procent
under hela denna period. Sammanfattningsvis innebar detta, i kombination
med avgiftshojningen, att 6kningen i totala pensionsavgiftsinkomster inte ar
7,5 procent utan drygt 5 procent. I pensionsmodellen korrigeras for det
sankta taket genom att minska den genomsnittliga PGI:n med 2 procent.
Utdelningsregeln fungerar pa samma sitt som i avsnittet ovan. Det forsta
utdelningsaret blir 2022 eftersom balanstalet faststalls utifran den finansiella
stallningen tva ar tidigare.

8.5 Effekt pa utbetalda pensioner

I diagrammet nedan visas hur mycket hogre de totala utbetalningarna i form
av tilliggs- och inkomstpension blir med avgiftshéjning respektive
avgiftshojning+utdelningsregel. Diagrammet visar kvoten vad galler den
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arliga summan utbetalda inkomstpensioner och tilliggspensioner jamfort

med basscenariot.

Diagram 26. Pensionsutbetalningar i scenariot med avgiftshojning samt
avgiftshojning med 6verskottsutdelning i relation till basscenariot (kvot)
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Enbart en avgiftshéjning (utan éverskottsutdelning) innebdr att den héjda
inbetalningen forst pa lang sikt kommer att avspeglas 1 hjda pensionsnivaer.
Cirka 50 ar efter avgiftshéjningen dr nivan 5 procent hogre dn 1 basscenariot.
Full inverkan pa utgaende pensioner far avgiftshojningen forst nar samtliga
personer som haft den ligre avgiften under nagot intjinandear limnat
systemet vilket inte inryms inom den framskrivna tidsperioden.

En avgiftshéjning stirker systemets finansiella stillning och 6kar dirmed
utdelningsutrymmet. Vid enbart en avgiftshojning (utan utdelning) kommer
avgiftsnettot att forbattras kraftigt. Detta leder till att fonden blir stérre och
detta forstarks i och med 6veravkastningen fonden har. Férloppet pagar
anda tills det att den hojda avgiften borjar sla igenom pa utgaende pensioner.
Buffertfonden kommer dirmed att permanent forstirkas med en
avgiftshojning. I framskrivningen hamnar fonden pa en ca 20 procent hégre
niva langsiktigt.

I basscenariots kontext med avgiftshojning och utdelning blir paverkan pa
utgdende pensionsnivaer betydande. Tio ar efter den automatiska

utdelningsregelns inférande ar utgdende pensioner drygt 8 procent hégre dn i
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basscenariot, vilket da drygt motsvarar den effekt en hojd avgift ett helt
yrkesliv skulle ha for en person under intjinandetaket. Eftersom

utdelningsregeln verkar for varje ar i scenariot blir effekten pa utgaende
pensioner allt storre over tid. I slutet av perioden dr utgaende pensioner

knappt 25 procent hégre dn i basscenariot.

I jimforelse med ett alternativ med endast utdelning av 6verskott utan
avgiftsh6jning kommer en avgiftshojning i kombination med utdelning att
bidra till hogre pensioner och effekten blir sirskilt tydlig initialt. I och med
att en avgiftshéjning 6kar balanstalet direkt skapas det omedelbart ett
betydande utdelningsutrymme, i basscenariot.

Over tid minskar skillnaden mellan de tvé alternativen och p4 ling sikt ir det
en utdelningsregel i sig som har storst effekt pa utgaende pensioner.
Diagrammet nedan visar den ackumulerade effekten av avgiftshéjning och
utdelningsregel samt hur effekten férdelas mellan de tva atgirderna. Den
antagna underliggande utvecklingen ir fortfarande basscenariots.

Diagram 27. Pensionsutbetalningar i scenariot 6verskottsutdelning samt
avgiftsh6jning med Gverskottsutdelning i relation till basscenariot (kvot)
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8.6 Diskretionar utdelning

Ett alternativ till att lata en avgiftshéjning resultera i en automatisk utdelning
av Gverskott dr att besluta om en diskretionir utdelning. I princip kan detta
goras genom att omedelbart dela ut, som mest, den balanstalsh6jning som
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beriknas ges av avgiftshojningen. Mindre utdelningar kan ocksa beslutas.
Skillnaden mot en automatisk utdelning ligger framfor allt i snabbheten. Den
automatiska utdelningen foljer det faststillda balanstalet vilket innebir tva
ars efterslipning relativt det beridkningsar som anvinds. En ytterligare
efterslipning ges av den modell f6r utdelning som anvinds i denna PM, dir
endast en tredjedel av det utdelningsbara 6verskottet anvinds varje ar. En
annan skillnad dr forstds att en diskretionir utdelning, i berdkningsexemplet,
sker oavsett vad som sker med balanstalet 1 6vrigt. Skulle det komma en
ordentlig kris direkt efter avgiftshéjningen kan den automatiska utdelningen
utebli eller i varje fall begrinsas.

En diskretionir utdelning kan férstas ocksa ske i ett scenario dir det inte
finns nagon automatisk utdelning av 6verskott. Den blir dd helt enkelt ett
sitt att forvandla en engangsvis hojning av balanstalet till en utdelning. Det
ar ocksa fullt méjligt att laborera med hur mycket som betalas ut och under
vilken tid. Aven inférandet av en automatisk utdelning kan anpassas och till
exempel bygga pad en infasning dir balanstalsgrinsen forst ligger hégre och
successivt flyttas ned mot 1,1. Grunden i denna PM ir dock resonemang
kring langsiktiga 16sningar och foérindringar som bade resulterar i hogre
pensioner och samtidigt bidrar till att uppritthalla och helst stirka de
principer, till exempel autonomi, som pensionssystemet vilar pa.
Pensionirernas ekonomi pa kort sikt dr ocksa en bredare fraga in vad som
behandlas i denna PM.

9. De olika alternativen till h6jda pensioner ger olika nivaer men
ocksa varierande effekt for olika generationer

Ett sitt att illustrera hur pensionen paverkas av de olika alternativen till att
héja pensionerna ir att berikna typfall. Eftersom typfall kan konstrueras i ett
nistintill oandligt antal olika varianter sa kravs det att de begransas utefter
syftet for redovisningen. Typfallen 1 beskrivningen nedan ér férenklade 1 ett
torsok att lyfta fram de centrala resultaten.

Huvudsyftet med beskrivningen ar att illustrera hur de olika alternativen
paverkar pensionsnivin beroende pa vilken alder individen har nér
torindringen genomfors. Syftet ar alltsa inte 1 forsta hand att vara en
jamforelse av de olika alternativen da de har olika kostnader, finansiering och
paverkan pa den finansiella stillningen i pensionssystemet. Berikningarna av
typfallen foljer de beskrivningar av de olika alternativen som presenteras i
promemorian. Foérutsittningarna f6r berakningarna dr féljande
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Lonenivan for alla typfall ar motsvarande 30 000 kronor i manaden ar 2021.
Historiskt foljer 16neutvecklingen inkomstindex och for tiden efter 2021 4r
loneckningen 1,6 procent. Lonenivan ar vald sa att inget typfall under nagon
period ska ha inkomster som 4r Over taket samt att inget typfall ska fa
garantipension.

I alternativet med enbart 6verskottsutdelning s ”6verindexeras”
pensionerna och pensionsbehallningen forsta gangen 2025. I alternativen
med avgiftshojning sa infors den 2020 och om avgiftshojningen kombineras
med Overskottsutdelning s far det effekt pa indexeringen 2022. Det samma
giller f6r den diskretionira utdelningen. Den diskretionira utdelningen antas
vara 4,6 procent, vilket motsvarar 6kningen i balanstalet till f6ljd av héjda
avgifter. Hela den diskretiondra utdelningen delas under ett ar.

Pensionsjamforelserna dr 1 procent och visar skillnaden i allmin pension
mellan reform och basalternativet f6r individer som dr 24, 45, 66 respektive
76 ar under ar 2022. Skillnaden 1 pension redovisas for det forsta
pensionsaret med full pension samt 10 ar respektive 20 ar efter pensionering.
Utover det sa visas aven skillnaden i pension summerad f6r 20 ar. De som ir
76 ar 2022 kommer att ha haft pension i minst 10 ar innan respektive reform
kan fa effekt pa pensionen.

Tabell 4. Férindring i pensionsniva vid dverskottsutdelning (%)

Alder 2022 | Pension ar1 | Pension ar 10 | Pension ar 20 | Totalt
20 ar
24 8,7 13,9 19,7 14,2
45 6,0 9,4 12,5 9,3
66 0 2.8 6,7 3,0
76 0 0 2.8 0,5

C)verskottsutdelningen ger 6kad pension och pensionsbehallning forst ar

2025, vilket gor att de som ar pensiondrer ar 2022 inte kommer att fa nagon

hojd pension under det forsta pensionsaret. Storst effekt pa pensionen far de

som dr yngst vid inférandet av regelindringen eftersom deras

pensionsbehallning och pension kommer att indexeras upp under lingst

tidsperiod. Det forsta pensioneringsaret for de som dr 24 ar under 2022

kommer pensionen att vara knappt nio procent hégre och efter 20 ar med

pension kommer pensionen att vara knappt 20 procent hégre jamfort med
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om regelindringen inte hade gjorts. Totalt kommer den samlade

pensionsutbetalningen under 20 ar att vara ca 14 procent hogre.

Om enbart avgiften hojs (tabell 5) beror 6kningen av pensionen pa hur

manga ar individen betalat in pensionsavgifter. Fér de som boérjar arbeta nir

avgiftshojningen infors och diarmed har ett fullt arbetsliv med hogre avgifter

kommer pensionen att bli 7,5 procent hogre jamfért med om avgiften inte

héjts. Okningen i pension blir succesivt mindre ju kortare period som den

hojda avgiften betalas in och for typfallet som ar 45 ar 2022 kommer

pensionen att héjas med 4,5 procent. De som ir pensionirer nir

avgiftshojningen inférs kommer inte att fa ndgon héjning av pensionen

torutsatt att de slutar arbeta nir de gar i pension.

Tabell 5. Férandring i pensionsniva vid avgiftshojning (%)

Alder 2022 | Pension ar1 | Pension ar 10 | Pension ar 20 | Totalt
20 ar
24 7,5 7,5 7,5 7,5
45 45 4.5 45 4.5
66 0 0 0 0
76 0 0 0 0

Om en avgiftsh6jning kombineras med en 6verskottsutdelning, tabell 6, sa
kommer det att ge betydande hojningar i pensionsniva for de som ér
yrkesverksamma nir regelférindringen inférs. Hojningen av den totala
pensionen for de som boérjar arbeta nir reformen infors blir 22 procent och
for individer som dr 45 r blir motsvarande héjning 16 procent. Aven de
som ir pensionirer kommer att fa hojda pensioner. For de yngre
pensionirerna blir 6kningen knappt 7 procent och fér pensionirstypfallen
som ér 76 ar blir den totala 6kningen 2 procent.

Jamfért med om enbart en 6verskottsutdelning infors sa kommer
pensiondrernas pensioner att héjas nagot tidigare eftersom avgiftshéjningen i
sig innebar att balanstalet kommer att stirkas och dirmed Gverstiger
balanstalet 1,1 nagot ar tidigare.
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Tabell 6. Forandring i pensionsniva vid avgiftshojning och

6verskottsutdelning (%o)

Alder 2022 | Pension ar1 | Pension ar 10 | Pension ar 20 | Totalt
20 ar
24 17,5 231 24 4 223
45 12,4 16,4 19,9 16,4
66 0,9 6,9 11,1 6,7
76 0 0,9 6,9 2,1

Vid en kombination av avgiftshéjning och diskretionir utdelning antas i

berdkningen nedan att den 6kning av balanstalet som kan hinféras till

avgiftshojningen direkt delas ut genom héjd indexering av pensioner och

pensionsbehallningar. Som beskrevs tidigare sa antas den diskretionira

utdelningen motsvara 4,6 procent. Férklaringen till att pensionsékningen for

pensionirerna blir 4,0 procent ir att den diskretionira utdelningen enbart

paverkar indexeringen av inkomst- och tilliggspensioner men inte

premiepensionen.

Tabell 7. Férindring i pensionsniva vid avgiftsh6jning och diskretionir

utdelning (%)
Alder 2022 | Pension ar1 | Pension ar 10 | Pension ar 20 | Totalt
20 ar
24 7,6 7,6 7,6 7,6
45 5,9 5,9 5,9 5,9
66 4.0 4.0 4.0 4.0
76 0 4.0 40 2,0

Jamfort med enbart en avgiftshojning kommer kombinationen av avgifts-

hojning och diskretionar utdelning endast 6ka pensionen marginellt f6r den

yngsta generationen. Detta beror pa att den diskretionira utdelningen bara

kommer att paverka den redan intjinade pensionsbehallningen, vilken ar

liten for den yngsta generationen. Skillnaden blir nagot stérre f6r de som

arbetat ungefir ett halvt arbetsliv, da de har en storre behéllning som

indexeras upp i samband med den diskretionira utdelningen. Det dr ocksa

fullt mojligt att kombinera detta typfall med en automatisk utdelning. Det

skulle i stor utstrickning komma att likna typfallet med avgiftshojning och

42 (51)




automatisk utdelning men i viss man forskjuta vinsterna nagot uppat i

aldrarna.

10. Betydande effekter av en utdelning for pensionarskollektivet

Hojda pensioner genom en 6kad indexering innebir att personer med
inkomstpension och/eller tilliggspension far en hogre sidan inkomst. En
hégre inkomstgrundad pension kommer samtidigt innebira att personer som
har en lag inkomstgrundad pension, och fir garantipension, inte kommer att
fa en lika stor total 6kning av sin pension da garantipensionen avriknas mot
den inkomstgrundade pensionen. Vidare kan inkomstprovade férmaner,
som bostadstilligget, paverkas nir pensionen hdojs.

For att exemplifiera hur en héjd pensionsniva skulle paverka gruppen med
alderspension kan en hojd niva pa inkomst- och tilliggspensionen simuleras 1
den sa kallade FASIT-modellen. Miljon ar pensionarskollektivet ar 2022. Tva
olika nivahojningar visas, en dir inkomst- och tilliggspension antas vara 2
procent hogre, en dir nivahéjningen dr 10 procent. Den sistnimnda
héjningen dr gjord for att symbolisera en mer langsiktig effekt av exempelvis
upprepade 6verskottsutdelningar. I den framskrivning som gjordes med
enbart 6verskottsutdelning intriffade nivahéjningen om 2 procent efter 5 ar,
och nivahéjningen om 10 procent efter 22 ar. I det fall en utdelningsregel
kombineras med en avgiftsh6jning intriffar dessa nivahojningar tidsmassigt
snabbare (efter 2 respektive 14 ar). Det ér sikerligen sa att férdelningen i
pensionirsgruppen sett till hur hég den inkomstgrundade pensionen ar -
samt hur manga som har garantipension - skulle vara annorlunda i en sadan
mer avlagsen framtid. Eftersom det ér svart att bilda sig uppfattning om nar 1
tid en sidan nivahojning skulle vara méjlig samt hur pensionirsgruppens
sammansittning da skulle se ut har dven 2022 valts for jaimférelsens skull.

Den individuella effekten 1 kronor blir givetvis storre ju hogre inkomst-
grundad pension personen har. Respektavstandet skulle pa sa vis kunna
sdgas Oka 1 pensionssystemet. Utbytet av att ha intjdnat en inkomstrelaterad
pension 6kar relativt grundskyddet. Diagrammen nedan visar hur
pensionirsgruppen antalsmassigt fordelar sig beroende pa hur hég den
inkomstgrundade pensionen frin fordelningssystemet ar.
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Diagram 28. Antal personer med allmin pension efter hur hog inkomst- och

tilliggspensionen dr per ar. Uppdelat pa om personerna har garantipension
eller ej.
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Not: populationen i diagrammen 4r antalet personer som har niagon inkomst frin inkomstpension, tilliggspension eller
garantipension. Notera att personer yngre 4n 65 4r med sadan inkomst ér inkluderade, vilket dr en huvudférklaring till
att det finns personer med lig inkomstpension som inte samtidigt uppbir garantipension.

Antalsfordelningen sett till summa inkomst- och tilliggspension skiljer sig at

mellan kvinnor och min. En hogre andel av kvinnorna har garantipension. I

populationen ar det 40 procent av kvinnorna som har garantipension, 12

procent av mannen. Delgruppen med garantipension fiar som nimnts inte en
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tull utvixling av en hojning. Nar den inkomstgrundade pensionen hojs blir
inte 6kningen i total pension lika hég. For en ensamstiende person
reduceras t.ex. garantipensionen fullt ut mot inkomstpensionen upp till en
niva om cirka 60 000 kr per ar. For nivaer éverstigande upp till cirka 150 000
kr sker en avtrappning i garantipensionen om 48 procent. Totalt 612 000
personer har garantipension.

Genomslaget av hur en nivaho6jning om 2 procent av inkomstpensionen slar
pa den totala allminna pensionen kan beskrivas genom diagrammet nedan.
Dir visas hur mycket den totala pensionsinkomsten 6kas procentuellt
beroende pa intervall i inkomstpension (samma intervall som diagrammen
ovan). Anledningen till att ett visst genomslag finns i de allra ldgsta nivderna,
dir garantipensionen rimligtvis skulle reduceras med lika mycket som
inkomstpensionshdjningen, beror av att populationen dven innehaller
personer som inte har ratt till garantipension men alltsa har inkomstpension.

Diagram 29. Relativ 6kning av total allman pension sett till niva pa
inkomstpension
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Den totala 6kningen 1 allmin pension dar sammantaget 1,8 procent bland
pensionirerna. Minnens hogre inkomstniva innebar dock att dessa far ett
storre viktat genomslag nir inkomstpensionsnivierna héjs med 2 procent.
Minnens totala pension hojs med 1,9 procent, att jimfora med kvinnor 1,6
procent. Motsvarande vid en 10-procentig nivah6jning sa dr mannens
viktade genomslag 9,6 procent, kvinnors 8,4 procent. Hir finns ett inne-
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boende dynamiskt element virt att understryka: ju hogre de reala nivaerna pa
den inkomstgrundade pensionen blir, desto stérre genomslag kommer
foljsamhetsindexeringar och utdelningar ge pa den individuella pensionen.

Nedanstaende tabell ssmmanfattar resultaten da inkomst- och tilliggs-
pensioner simuleras vara 2 respektive 10 procent hogre.

Sammanfattande tabell vid en niviho6jning om 2 respektive 10 procent av
inkomst- och tilliggspension

2 proc 10 proc
Total utgiftsfordndring

[P+TP Mdr 6,8 34,0
Garp Mdr -0,4 -1,8
Skattefria transfereringar (framst BTP) -0,3 -14

Antal som far hogre total pension

Kvinnor med garp innan 425000 429000
Kvinnor utan garp 731000 731000
Man med garp innan 103000 105000
Man utan garp 960 000 960 000

Genomsnittlig 6kning i pension kr/ar

Kvinnor 2 280 12 890
Man 3616 18 078
Minskat antal med garp

Kvinnor 10 000 68 000
Man 2 000 13 000

En hégre inkomstgrundad pension innebir att behovet av grundskydd
minskar. Ser man pa hur den totala pensionen férindras vid en 2 procents
hojning sa beraknas antalet med garantipension minska med 12 000
personer. Dessa personer har dirmed lyfts ut ur garantipension och kommer
att fa full utvixling pa framtida reala 6kningar av inkomstpensionen.
Motsvarande antalsminskning vad giller garantipensionarer vid 10 procents
hojning ar 81 000 personer.
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En 2 procents hégre niva pa inkomst- och tilliggspension skulle innebara att
drygt 2,2 miljoner personer skulle fa en hogre totalpension. Utgifterna fér
inkomst- och tilliggspension skulle 6ka med sammanlagt 6,8 miljarder.
Utgifterna f6r garantipension skulle samtidigt minska med 0,4 mdr och
skattefria transfereringar med 0,3 mdr (1 huvudsak minskat BTP).

Den genomsnittliga 6kningen 1 allmin pension bland pensionirerna blir 1 2-
procentssimuleringen 2 300 kr per ar f6r kvinnor och 3 600 kr f6r man. I
den 10-procentiga héjningen 6kar pensionsnivan med 13 000 kr f6r kvinnor
och 18 000 kr f6r man.

Sammanfattningsvis kan konstateras att alla former av utdelningar (och dven
realt positiva féljsamhetsindexeringar f6r den delen) alltid kommer att
innebira att inkomstférdelningen i pensionarsgruppen dras ut nagot. Firre
kommer att innefattas av grundskyddsférmaner och utbytet av att ha intjanat
en inkomstrelaterad pension 6kar relativt grundskyddet (6kat
respektavstind).

11. Det ar komplicerat att beddma generationseffekter

En viktig aspekt av den typ av fordndringar som denna PM diskuterar dr hur
effekterna kan se ut for olika generationer. En grundliggande ambition ar att
systemet ska leverera rittvisa mellan generationer. Generationsrittvisa ar
inget enkelt begrepp och det kan ofta finnas olika tolkningar av vad det
innebir, men i grunden handlar det om att inbetalda avgifter ska vara lika
mycket virda oavsett nir de betalas in och att eventuella f6randringar i
systemet inte ska medféra att resurser omfordelas fran en generation till en
annan. Genom kombinationen livsinkomstprincip, snittinkomstindexering
och fast avgift har man 1 inkomstpensionssystemet forsokt begrinsa riskerna
tor inom- och mellangenerationella omfordelningar.

Att inbetalda avgifter forrintas baserat pa inkomstindex 4r grundliggande
tor att virdet av avgifter som betalas in vid olika tillfillen ska 6ka med den
ekonomiska utvecklingen. Samtidigt kan forstis den ekonomiska
utvecklingen skilja sig at mellan olika tider och olika generationer kan realt fa
olika utvaxling pa sina inbetalda avgifter. Just detta ses dock nog av de flesta
som en acceptabel effekt och inte som en stor avvikelse fran ambitionen om
rattvisa mellan generationer. Nagot som oftare problematiseras ar att
balanseringsperioder kan skapa o6nskade generationseffekter. Vid ett lingre
balanseringsférlopp dr det stor risk att ett antal arskullar drabbas hart av den
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dampade upprikningen av utgiende pensioner. Att undvika
balanseringsperioder dr darfor viktigt for att uppna generationsrattvisa. Pa
motsvarande sitt skulle en positiv balansering, en ”’gas”, kunna skapa
obnskade generationseffekter.

UTO-utredningen simulerade effekten av olika utdelningsgrinser for olika
generationer. En av deras slutsatser var att en hég grins riskerade att skapa
storre skillnader mellan generationer. Risken 6kade att arskullar skulle fa
bidra till att ackumulera 6verskott 1 systemet utan att nagon gang fa del av en
utdelning. De minsta skillnaderna uppstod vid en utdelningsgrins pa 1,00, att
man dnda foéreslog 1,10 berodde pa strivan att det skulle finnas en mycket
lag risk for negativ balansering. P4 motsvarande sitt kan sigas att risken for
generationsorattvisa 6kar ju lingre systemet tillits ackumulera 6verskott utan
en regel for utdelning. Det dr sannolikt att en uppbyggnad av betydande
6verskott forr eller senare kommer att leda till ndgon form av utdelning. Att
introducera en regel f6r automatisk 6verskottsutdelning bor leda till en
jimnare fordelning av utdelningar ur ett generationsperspektiv.

Utdelning kopplat till en avgiftshojning kan ses pa ett likartat satt. En
avgiftshojning leder forstas till hogre pensionsbehallningar f6r dem som
omfattas av den hogre avgiften. Detta édr helt i linje med principen om “raka
ror” och ar vl forenligt med generationsrittvisa. Hur man behandlar en
utdelning baserad pa den positiva effekt pa systemets finansiella stillning
som uppkommer vid en avgiftshojning ar en annan fraga. Hur man ska se pa
detta paverkas av vem som 1 realiteten betalar en avgiftshojning.
Generationsaspekten av en avgiftshojning blir tydligast i det fall en héjning
skulle betalas av egenavgifter for den arbetande befolkningen. En direkt
utdelning till pensionirskollektivet av det 6verskott en sadan
avgiftsh6jningen skulle generera kan ses som ett brott mot principen att
pensionens storlek ska ha sin grund 1 den avgift som inbetalats. Med det
synsattet innebar en utdelnings till pensionarskollektivet att dldre
generationer far en hogre pension dn de betalat avgift f6r medan yngre
generationer endast far den hoégre pension de betalat for.

Om en ho6jd avgift i stillet ar finansierad 6ver statsbudgeten blir de
avvagningarna om generationsrattvisan inte lika tydlig. I detta fall ar
pensionirskollektivet med och finansierar avgiftshéjningen via ligre
budgetutrymme, dven om tiden med ligre budgetutrymme ar kortare for
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aldre dn for yngre generationer. Pa sd vis paminner da avgiftsfrigan mer om
andra politiska reformer som ofta har olika betydelse for olika generationer.

En sammanfattande bedémning av de férindringar som diskuteras i denna
PM ir att de visserligen introducerar element som i sig kan 6ka risken for
intergenerationella orittvisor men att den risken dr dnnu stérre om systemet
under en lang tid saknar fasta regler f6r hantering av utdelningsbara
overskott. Att introducera en ”gas” i systemet bor 6ver lang sikt gora att
generationsrattvisan stirks.

12. Pensionssystemets finansiella sparande dkar framdver

Pensionsmyndighetens basscenario visar att pensionssystemets finansiella
sparande kommer fOrstirkas framover. En viktig fraga dr vilka
offentligfinansiella effekter det far.

Det finansiella sparandet i pensionssystemet dr niagot férenklat systemets
avgiftsnetto minus administrativa kostnader plus rintor och utdelningar fran
buffertfondens tillgingar. Ar 2020 var det minus 4tta miljarder. Eftersom
pensionssystemet dr en del av den offentliga sektorn paverkar dess sparande
hur 6verskottsmalet klaras. Med ett kraftigt 6kande finansiellt sparande i
pensionssystemet kan andra offentliga utgifter, i férsta hand statens utgifter,
Oka sa linge nivan pa overskottsmalet ligger fast. En sadan utveckling ar
dock inte problemfri. Ett hogt finansiellt sparande i pensionssystemet som
leder till ett minskat statligt sparande och en storre statsskuld 6kar risken for
att det kan bli svart att hantera konjunkturella storningar med en aktiv
finanspolitik. P lingre sikt kan man vid de regelbundna 6versynerna av
overskottsmalet anpassar nivan pa overskottsmalet sa att en sadan situation
inte uppstar.

En utdelning av 6verskott i pensionssystemet pa det sitt som beskrivs i
denna promemoria skulle stabilisera det finansiella sparandet i pensions-
systemet. De tva centrala komponenter som avgor systemets finansiella
sparande dr avgiftsnettot och fondstyrkan. Avgiftsnettot utgor tillsammans
med administrativa kostnader det primara finansiella sparandet och till detta
liggs rintor och utdelningar fran fonden. Ju starkare avgiftsnetto och ju
storre fond desto hogre blir det finansiella sparandet. Det dr ddrfor intressant
att studera hur dessa storheter utvecklas med och utan en utdelning av ett
overskott. I bada fallen utgar berikningarna fran basscenariot.
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Utan utdelning 6kar avgiftsnettot trendmassigt till 1,14 i slutet av perioden.
Med utdelning stabiliseras i stillet nettot i spannet 0,95—1,00 med ett
medelvirde pa 0,96, se diagram 28.

Diagram 30. Influtna avgifter minus pensionsutbetalningar som andel av
influtna avgifter i procent, med och utan utdelning
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Bilden av fondstyrkan ér liknande. Utan utdelning 6kar fondstyrkan snabbt
medan en utdelning skapar en svagt 6kande trend, se diagram 29.

Diagram 31. Fondstyrka i basscenariot, med och utan utdelning
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Pensionsmodellen beraknar inte det finansiella sparandet i pensionssystemet
direkt men det gar att resonera kring dess utveckling 1 utdelningsscenariot.
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Ar 2020 var avgiftsnettot 0,9 och fondstyrkan 5,3. Det gav ett utfall fo6r det
finansiella sparandet enligt tabell 8 nedan.

Tabell 8. Finansiellt sparande i pensionssystemet 2020 (mdkr)

Avgifter 295
Utbetalda pensioner -326
Forvaltningskostnader -2
Rantor 8
Utdelning 17
Finansiellt sparande -8

Kalla: Orange rapport 2021

I scenariot med utdelning ar det genomsnittliga avgiftsnettot 0,96 och fond-
styrka mellan 57, vilket gér det rimligt att anta att pensionssystemets
finansiella sparande i genomsnitt blir svagt positivt. Sparande kommer att
variera fran ar till ar men det bor inte bidra till kraftiga fordndringar i det
samlade offentliga sparandet. En utdelning av pensionssystemets 6verskott
skulle dirmed minska behovet att justera 6verskottsmalets niva vid ndsta
oversyn av detta. Utan en utdelning riskerar daremot sparandet i pensions-
systemet att bli sa stort att 6verskottsmalet behdver hojas for att statsskulden
inte ska vixa f6r mycket.
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