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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av de iakttagelser som
Riksrevisionen har gjort i rapporten Pensionssystemets arsredovisning —
tydlig, tillracklig, transparent? (RiR 2017:7).

Regeringen instimmer i Riksrevisionens bedomning att redovisningen
over lag dr dndamaélsenlig, men att det samtidigt finns forbéttrings-
omraden. De forslag till férdndringar som Riksrevisionen foreslar okar
informationen i och didrmed ocksa forstdelsen av arsredovisningen.
Regeringen instdimmer darfor i delar av Riksrevisionens forslag. Rege-
ringen bedomer samtidigt att det dr viktigt att nyttan av fordndringarna
varderas i forhéllande till de resurser som krivs for att vidga analysen.
Regeringen gor dock delvis en annan beddmning &n Riksrevisionen nér
det géller om delar av forslagen bor atgidrdas inom ramen for pensions-
systemets arsredovisning och om analyserna bor goras varje ar.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat Pensionsmyndighetens redovisning av den
allménna inkomstgrundade pensionens finansiella stillning vid utgdngen
av 2015 samt framskrivningen av pensionssystemets ldngsiktiga utveck-
ling. Syftet med granskningen har varit att undersoka om det underlag
som ror pensionssystemets finansiella resultat och pensionssystemets
langsiktiga utveckling &r tillrdckligt och relevant. Resultatet av gransk-
ningen har redovisats i rapporten Pensionssystemets arsredovisning —
tydlig, tillrdcklig, transparent? (RiR 2017:7), se bilagan. Riksdagen
overldmnade Riksrevisionens rapport till regeringen den 6 april 2017.
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2 Riksrevisionens iakttagelser och

slutsatser
2.1 Bakgrund till granskningen

Den inkomstgrundade allmédnna pensionen ar fristdende frén statens
budget och dess finansiella héllbarhet har betydelse for pensionsnivéerna
bade for dagens och for morgondagens pensionirer. Pensionsmyndig-
heten har déarfor i uppdrag att arligen redovisa pensionssystemets
finansiella stéllning och utveckling. Pensionsmyndigheten redovisar sitt
uppdrag 1 en forsékringsteknisk rapport, Orange rapport. I rapporten
redovisar och forklarar myndigheten den inkomstgrundade pensionens
finansiella stillning och gor framskrivningar av pensionssystemets 1ang-
siktiga utveckling. Redovisningen skapar forutsittningar for en forstaelse
av pensionssystemet och belyser samtidigt hur olika utvecklingsforlopp
pa lang sikt kan paverka dess finansiella hallbarhet. Redovisningen ger
planeringsforutséttningar och underlag till diskussion om systemet.
Riksrevisionen har granskat Pensionsmyndighetens redovisning, Orange
rapport, 2015.

2.2 Riksrevisionens slutsatser

Enligt riksrevisionen &r redovisningen i Orange Rapport dverlag dnda-
maélsenlig och innehéller vardefull information om faktorer som paverkar
pensionssystemets finansiella resultat for bokslutsaret. Samtidigt har
Riksrevisionen identifierat ndgra omraden dér de anser att redovisningen
behover forbattras.

Redovisning av systemets finansiella stdllning och faktorer bakom
utvecklingen

Riksrevisionen anser att en redovisning av det konjunkturella ldgets
paverkan pé pensionssystemets finansiella stdllning behdver utvecklas.
Samtidigt behdver analysen av de faktorer som ligger bakom utveck-
lingen av systemets finansiella stdllning forstirkas genom att pensions-
systemets nyckelegenskaper foljs upp. Riksrevisionen menar att en
lopande utvirdering av dessa systemegenskaper skapar béttre forutsétt-
ningar for att analysera huruvida utvecklingen motsvarar lagstiftarens
intentioner.

Analyser av risker for obalanser i pensionssystemet.

Riksrevisionen anser att analysunderlaget till framskrivningen av
pensionssystemets langsiktiga utveckling behdver utvecklas avseende
den makroekonomiska utvecklingen. Det géller sévil en trendméssigt
oformanlig utveckling som kraftiga variationer i makroekonomiska
forlopp och deras paverkan pa pensionssystemets finansiella stillning.



Redovisning av effekter for dagens och morgondagens pensiondrer

I Orange rapport redovisas enbart pensionsnivaer utifrdn den inkomst-
grundade delen av den allminna pensionen. For att kunna analysera
pensionsformanernas tillrdcklighet behdver samtliga pensionsforméner
inkluderas, bade offentliga och privata. Riksrevisionen anser att analysen
av den totala disponibla inkomsten behdver ingd i Orange rapport. I det
ingdr dven att analysera hur pensionssystemets utformning paverkar den
relativa ekonomiska standarden bade for dagens och for morgondagens
pensiondrer.

Tillimpning av forsdkringstekniska standarder for god praxis

Riksrevisionen anser att redovisningen i Orange rapport generellt &r
forenlig med tillimpbara kriterier for forsikringsteknisk standard. En
forstirkning av redovisningen enligt Riksrevisionens iakttagelser menar
man ligger i linje med generella rekommendationer for forsékrings-
teknisk redovisning och skulle dirmed 6ka redovisningens transparens
och relevans for beslutsfattarna.

2.3 Riksrevisionens rekommendationer till
regeringen

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att ge den myndighet som

regeringen anser vara mest ldmpad i uppdrag att

— bista Pensionsmyndigheten med en vidareutveckling av riskanalysen,
dvs. expertstdd vid identifiering och analys av demografiska och
ekonomiska utmaningar som pensionssystemet stir infor pé bade kort
och lang sikt

— vidareutveckla hallbarhetsanalysen i termer av systemets formaga att
leverera tillrackliga pensioner nu och i framtiden.

Riksrevisionen lamnar ocksa rekommendationer till Pensionsmyndig-
heten.

3 Regeringens bedomning och atgirder
med anledning av Riksrevisionens
iakttagelser

Regeringen vilkomnar den genomgang av pensionssystemets arsredovis-
ning som gjorts i Riksrevisionens granskning. Pensionsmyndighetens
forsakringstekniska rapport, Orange rapport, ar en viktig del i forstdelsen
av pensionssystemet. Inkomstpensionssystemet ar fristdende frén statens
budget och dess finansiella hallbarhet vésentlig for att ge sékra pensioner
bade i dag och i framtiden.

Regeringen delar Riksrevisionens bedomning att redovisningen i
Orange rapport Gverlag dr dndamalsenlig, men att det samtidigt finns
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forbattringsomraden. Riksrevisionens forslag till fordndringar 6kar infor-
mationen i och didrmed ocksd forstdelsen av arsredovisningen. I det
utvecklingsarbete som krivs dr det dock viktigt att det gors en vérdering
av nyttan i forhallande till de resurser som krivs for att vidga analysen.
Regeringen gor darfor ocksd delvis en annan beddmning &n Riks-
revisionen ndr det géller delar av forslagen, frimst géllande formen for
redovisningen och om den ska goras varje ar.

Regeringen instdmmer i Riksrevisionens beddmning att redovisningen
behover utvecklas avseende hur viktiga nyckelfaktorer paverkar
pensionssystemets finansiella hallbarhet. Att ndrmare kunna folja och
forstd de bakomliggande faktorernas péverkan ar viktigt for att kunna
forstd och utvirdera pensionssystemet och ddrmed kunna analysera om
utvecklingen motsvarar de ursprungliga intentionerna. Att dven utdka
redovisningen till att inkludera konjunkturldgets paverkan pa systemets
finansiella resultat och de bakomliggande faktorerna 6kar informationen
i och forstaelsen av utvirderingen. Den exakta utformningen och form-
erna for detta och det eventuella stod Pensionsmyndigheten behdver for
att utfora en saddan utvdrdering bor beredas vidare i dialog mellan
regeringen och Pensionsmyndigheten.

De framskrivningar som gors av pensionssystemets langsiktiga
utveckling dr som Riksrevisionen framhéller viktiga for att belysa hur
olika utvecklingsforlopp pé lang sikt paverkar pensionssystemets
finansiella stdllning och darmed ocksd péaverkar pensionerna. En
utveckling av framskrivningarna dér potentiella risker med den makro-
ekonomiska utvecklingen kartldggs och analyseras samt stresstester med
makroekonomiska variationer dr onskvérd pa sikt. Stresstester med hjilp
av framskrivningar har, som Pensionsmyndigheten ndmner i rapporten,
gjorts 1 samband med analyserna vid forandringar av berdkningsreglerna,
se propositionen En jamnare och mer aktuell utveckling av inkomst-
pensionerna (prop. 2014/15:125). Vid en utveckling av framskrivning-
arna beddémer regeringen att hansyn behdver tas till det utvecklingsarbete
som krévs for att genomfora och arligen folja resultaten.

Riksrevisionen lyfter vidare fram att det kopplat till framskrivningarna
i redovisningen i Orange rapport saknas en redogdrelse for hur tillrack-
ligheten péaverkas av framskrivningarnas prognostiserade utveckling.
Riksrevisionen anser att redovisningen bor kompletteras med en redo-
gorelse av olika utvecklingars paverkan pd den samlade disponibla
inkomsten och den relativa ekonomiska standarden for badde nuvarande
och framtida pensionérer.

Regeringen delar Riksrevisionens syn pa vikten av att tillrdckligheten i
systemet utvdrderas bade pa kort och pa lang sikt. Att d& analysera
tillrackligheten bade inom den allminna inkomstgrundade pensionen och
for hela den disponibla inkomsten &r vidsentligt for att kunna bedéma
pensionssystemets ldngsiktiga politiska hallbarhet, eftersom den paverkas
bade av pensionssystemets finansiella hallbarhet och av dess forméga att
leverera tillrackliga pensioner.

Regeringen gor dock en annan bedomning &dn Riksrevisionen i fraga
om att tillrickligheten ska f6ljas och utvdrderas inom ramen for Orange
rapport. Avsikten med redovisningen i Orange rapport dr att folja
pensionssystemets finansiella héllbarhet pa kort och lang sikt.
Regeringen bedomer att pensionssystemets tillrdcklighet, dess péverkan
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och utvecklingen av ekonomisk utsatthet bland dldre bor foljas upp i

annan form. I viss utstrickning gor regeringen sddana berdkningar, och

det sker dven analyser av tillracklighet inom ramen for det gemensamma

EU-arbetet. Regeringen anser i likhet med Riksrevisionen att det kan och

bdr goras mer och att det da ocksa skulle kunna kopplas samman med

den finansiella stabiliteten i inkomstpensionssystemet. Formerna for

detta bor overvégas vidare.

Regeringen har dterkommande avstimningar med Pensionsmyndig-
heten dér bl.a. frigor om redovisningen i Orange rapport och arbete med
att utveckla modeller och dédrmed framskrivningar tas upp. I den mén
Pensionsmyndigheten bedomer att de behover stod i1 detta arbete dr och
kommer regeringen dven fortséttningsvis att vara behjélplig.

Genom skrivelsen anser regeringen att Riksrevisionens rapport ar
fardigbehandlad.
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TILL RIKSDAGEN DATUM: 2017-03-28
DNR: 3.1.1-2016-0796
RIR 2017:7

Hidrmed 6verlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport ver effektivitetsrevisionen:

Pensionssystemets arsredovisning
—tydlig, tillracklig och transparent?

Riksrevisionen har granskat Pensionsmyndighetens redovisning av inkomstpensions-
systemets finansiella stillning och lingsiktiga utveckling. Resultatet av granskningen
redovisas i denna granskningsrapport. Den innehaller slutsatser och rekommen-
dationer som avser regeringen och Pensionsmyndigheten.

Foretridare foér Socialdepartementet och Pensionsmyndigheten har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till rapporten. Riksrevisionen
vill tacka referenspersonerna Annika Sundén, Agneta Kruse och Lennart Flood for
synpunkter.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Amnessakkunnig Anna
Hessel har varit foredragande. Avdelningschef for effektivitetsrevisionen och
chefsekonom Robert Boije har medverkat i den slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Anna Hessel

For kiannedom:

Regeringen, Socialdepartementet
Pensionsmyndigheten

RIKSREVISIONEN
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Sammanfattning och rekommendationer

Pensionsmyndigheten redovisar arligen en férsikringsteknisk rapport om det all-
minna pensionssystemet, vilken gar under benimningen Orange rapport. I rapporten
redovisas och forklaras den allminna inkomstgrundade pensionens finansiella
stillning. Myndigheten gor dven framskrivningar av systemets lingsiktiga utveckling.

Den férsikringstekniska redovisningen utgér en viktig komponent i det reforme-
rade pensionssystemet. Inkomstpensionssystemet ir fristiende fran statens budget
och bedoms vara finansiellt hallbart sa linge som framtida pensionsutbetalningar
kan finansieras genom dels framtida avgiftsinbetalningar, dels den finansiella
fosrmogenheten i systemet. For att sikerstilla att dessa villkor uppfylls har pensions-
systemet forsetts med en balanseringsmekanism, den s.k. bromsen, vilken héller
tillbaka virdeutvecklingen av pensionsbehéllningarna och pensionsutbetalningarna
nir villkoret inte uppfylls. Eftersom riskerna i det autonoma pensionssystemet birs
av de forsikrade utgér redovisningen i Orange rapport en viktig redogérelse av hur
systemets finansiella hallbarhet paverkar pensionsnivaerna fér dagens och morgon-
dagens pensionirer.

Riksrevisionen har granskat Pensionsmyndighetens redovisning av den allméinna
inkomstgrundade pensionens finansiella stillning vid utgangen av 2015 samt fram-
skrivningen av pensionssystemets langsiktiga utveckling. Riksrevisionen anser att
redovisningen i Orange rapport dver lag idr indamadlsenlig och innehaller virdefull
information om faktorer som paverkar pensionssystemets finansiella resultat for
bokslutsaret. Samtidigt har nagra omraden identifierats dir Riksrevisionen anser
att redovisningen behéver forbittras.

Ny berikningsmetod fér balanstalet stiller nya krav pa redo-
visningen

Redovisningen i Orange rapport 2015 paverkas av flera férindringar av hur systemets
tillgiangar och skulder beriknas. I syfte att reducera fluktuationen i indexeringen av
pensionerna har alla utjimningar av balanstalets ingiende komponenter nu tagits
bort och flyttats till en utjimning av det slutliga balanstalet. Detta benimns "det
ddmpade balanstalet” och &r det som fr.o.m. arsskiftet 2016/2017 paverkar upprik-
ningen av pensioner och pensionsbehallningar.

I Orange rapport 2015 redovisas vid sidan av det nya dimpade balanstalet dven
systemets balanstal. Syftet dr att mita pensionssystemets finansiella stillning, och
fr.o.m. redovisningen i Orange rapport 2015 beriknas detta balanstal utifrin out-
jimnade delkomponenter. Riksrevisionen anser att de nya berikningsreglerna
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borde féranleda en stérre anpassning i rapportens utformning. Det saknas exem-
pelvis en utvirdering av hur den nya berikningsmetoden inverkar pa balanstalet i
termer av indikatorn pa systemets finansiella stillning.

Redovisning av systemets finansiella stillning och faktorer
bakom utvecklingen

Konjunkturlagets paverkan pa systemets finansiella resultat

For forhallandet mellan pensionssystemets inkomster och utgifter har det betydelse
i vilket konjunkturlige berikningen av systemets tillgingar och skulder gors,
eftersom balansirets forhallanden anvinds som bas for att berikna systemets totala
avgiftstillgingar. Riksrevisionen vill uppmirksamma att évergingen till outjim-
nade delkomponenter i systemets balanstal stiller nya krav pa redovisningen, framfor
allt avseende behovet av ett storre fokus pa konjunkturligets paverkan pa systemets
finansiella resultat. Borttagningen av utjaimningen av delkomponenterna tkar
nimligen risken att det konjunkturlige som rader under redovisningsaret far en
kraftigare inverkan &n tidigare pa pensionssystemets finansiella resultat mitt med
balanstalet.

Redovisning av pensionssystemets nyckelegenskaper

I syfte att ge pensionssystemet si goda férdelningspolitiska egenskaper som mojligt
inom ramen for ett finansiellt stabilt system har systemet forsetts med tva egen-
skaper: indexering av pensionerna utifrdn genomsnittsinkomsten (inkomstindex)
samt fasta delningstal efter pensioneringstillfillet. Systemet med fasta delningstal
innebir att det efter 65 ars dlder inte sker ndgon omrikning av utbetalda pensioner
utifran forandringar i genomsnittlig aterstiende livslingd efter 65 ars alder. Under
vissa férhallanden skapar dessa egenskaper dock en finansiell pafrestning pa systemet.
Genom att16pande utvirdera dessa systemegenskaper skapas bittre forutsittningar
att analysera huruvida utvecklingen motsvarar lagstiftarens intentioner.

Redovisningen i Orange rapport 2015 saknar en berikning av nettoeffekten av livs-
lingdsforandringar pa systemets finansiella resultat. Det saknas dven en utvir-
dering av relationen mellan utvecklingen av systemets tillgingar och skulder, dvs.
relationen mellan summa- och snittindex.

Redovisning av avgiftstillgdngarnas utveckling

Pensionssystemets totala tillgingar bestar till cirka 85 procent av den s.k. avgiftstill-
gangen. Avgiftstillgdngen virderas med utgdngspunkti hur stor pensionsskuld som
Dbokslutsarets inbetalade pensionsavgifter skulle kunna finansiera om de forhallanden
som rader under redovisningsaret vore bestindiga. Redovisningen i Orange rapport
2015 saknar en heltickande och transparent analys av faktorerna bakom avgiftstill-
gangarnas utveckling. Bland annat behovs en storre anpassning av redovisningen
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till de nya beridkningsreglerna fér omsittningstiden, vilken miter hur ling tid en
genomsnittlig pensionsavgiftskrona ligger i systemet och dirmed utgér en tillging
i systemet.

Analys av omsittningstidens utveckling

Sedan 2003 har en viss neditgdende trend observerats fér omsittningstiden. I redo-
visningen i Orange rapport 2015 saknas dock en djupare analys av utvecklingen av
omsittningstidens delkomponenter och vilka faktorer som paverkar denna.

Analys av risker fér obalanser i pensionssystemet

I samband med redovisningen av pensionssystemets balansrikning gors en fram-
skrivning av pensionssystemets lingsiktiga utveckling. Syftet ir att belysa hur olika
utvecklingsforlopp pa lang sikt kan paverka det allminna pensionssystemets finansiella
stillning och pensionernas storlek.

Riskerna avseende oférmanlig trendmissig makroekonomisk utveckling

Den automatiska balanseringsmekanismen i kombination med forsikringstekniska
inslag i pensionssystemet skapar forutsittningar for ett finansiellt hallbart system.
Trots detta kan vissa ekonomiska och demografiska foérlopp pa sikt medfora att
pensionssystemets finansiella stillning riskerar att férsvagas, vilket bl.a. far konse-
kvenser for pensionirernas ekonomiska standard. Riksrevisionen anser att de fram-
skrivningsscenarier som redovisas i Orange rapport i for liten utstrickning bygger
pa en inventering av de risker av bade demografisk och ekonomisk natur som Sverige
star infor.

Riskerna avseende effekterna av kraftiga variationer i makroekonomiska
forlopp

Finanskrisen 2008 illustrerade att pensionssystemet ir kinsligt for kraftiga variationer
i makroekonomiska forlopp. Pensionsmyndighetens framskrivningar i Orange
rapport 2015 dr statiskt utférda, dvs. det saknas en redovisning av hur risken for
balansering och lingden pa balanseringsperioderna, pa bade kort och ling sikt,
paverkas av verklighetstrogna konjunkturférlopp.

Redovisningen av effekter fér dagens och morgondagens
pensionérer

Enligt bade forsikringsteknisk god praxis och rekommendationer frin EU och
OECD bér fokus vid en héllbarhetsanalys av ett pensionssystem liggas bade pa
systemets férmaga att finansiera sina lingsiktiga dtaganden och pa pensionssystemets

RIKSREVISIONEN 7

17



Skr. 2017/18:21

Bilaga

18

PENSIONSSYSTEMETS ARSREDOVISNING — TYDLIG, TILLRACKLIG OCH TRANSPARENT?

férmaga att leverera tillrickliga pensioner. En heltickande och transparent redovis-
ning av pensionssystemets individeffekter skapar forutsittningar for att pensions-
systemet inte bara ir finansiellt hallbart utan ocksa politiskt hallbart.

Eftersom riskerna i det autonoma pensionssystemet birs av de forsikrade utgér
redovisningen i Orange rapport en viktig redogérelse av hur systemets finansiella
héllbarhet paverkar pensionsnivaer fér dagens och morgondagens pensionirer.
Riksrevisionens bedomning ir att de redovisade underlagen inte 4r tillrickliga for
att kunna dra nagra tydliga slutsatser om hur framtida pensionsnivaer for olika
grupper av individer paverkas av de antaganden som gors i framskrivningsscenari-
erna. Bland annat saknas en analys av hur pensionssystemets konstruktion inverkar
pa utvecklingen av ekonomisk utsatthet bland &ldre.

En forutsittning for att kunna analysera pensionsférménernas tillricklighet 4r att
samtliga pensionsforméner redovisas, bade offentliga och privata. Redovisningen
av pensionsnivier i Orange rapport fokuserar dock enbart pa den inkomstrelaterade
delen av den allminna pensionen. Varken grundskydd i form av garantipension och
bostadsférmaéner eller avtalspensioner ingar i redovisningen.

Hur utbetalningar av grundskyddet utvecklas har dven koppling till den offentlig-
finansiella hallbarheten som helhet i statsbudgeten. Om pensionssystemet i fram-
tiden inte kan leverera tillrickliga pensioner kommer utbetalningar av grundskyddet,
dvs. garantipensionen och bostadsférmaner, att 6ka. Dessa utgifter belastar utgifts-
omrade 11, dvs. har en direkt paverkan pa statens budget.

Tillimpning av forsakringstekniska standarder for god praxis

Riksrevisionen anser att redovisningen i Orange rapport generellt 4r férenlig med
de tillimpbara kriterierna for forsikringsteknisk redovisning. Samtidigt bér vissa
delar av redovisningen forstirkas i syfte att oka redovisningens transparens samt
relevans for beslutsfattarna. De iakttagelser som redovisas ovan ligger i linje med
de generella rekommendationer for forsikringsteknisk redovisning som ir fram-
tagna av International Actuarial Association (IAA).

Riksrevisionens rekommendationer
Riksrevisionen rekommenderar Pensionsmyndigheten att
o forstirka analysunderlaget avseende konjunkturligets paverkan pa systemets
finansiella resultat samt avseende pensionssystemets nyckelegenskaper
e vidareutveckla analysunderlaget avseende

— risker fér obalanser i pensionssystemet som orsakats av en negativ trend-
missig makroekonomisk utveckling och som reflekterar de ekonomiska och
demografiska utmaningar som Sverige star infor
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— risker kopplade till kraftiga variationer i makroekonomiska forlopp, dvs. en
analys av hur kraftiga lagkonjunkturer och andra typer av makroekono-
miska chocker paverkar risken fér balansering och dven lingden pa balan-
seringsperioderna

e utveckla analysen av hur den totala disponibla inkomsten, och dirmed den
relativa ekonomiska standarden for bade dagens och morgondagens pensionirer,
paverkas av pensionssystemets utformning.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att ge den myndighet som regeringen
anser vara mest limpad i uppdrag att

e bistd Pensionsmyndigheten med en vidareutveckling av riskanalysen, dvs.
expertstdd vid identifiering och analys av demografiska och ekonomiska ut-
maningar som pensionssystemet star infér pa bade kort och lang sikt

e vidareutveckla hallbarhetsanalysen i termer av systemets férmaga att leverera
tillrickliga pensioner nu och i framtiden.

RIKSREVISIONEN 9
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och motiv

Pensionssystemets finansiella hallbarhet och pensionernas tillricklighet utgor
enligt regeringen de tvd grundliggande och prioriterade egenskaperna for pens-
ionssystemet.! For att utvirdera pensionssystemets finansiella resultat anvinder
regeringen och riksdagen underlag frin Pensionsmyndighetens Orange rapport.
I rapporten redovisas och forklaras den allminna inkomstgrundade pensionens
finansiella stillning vid utgangen av respektive redovisningsar, utvecklingen under
aret samt tre scenarier for framtiden. Redovisningen skapar forutsittningar for en
forstaelse av systemets uppbyggnad och vad som paverkar dess tillgdngar och skulder.
Berikningarna som redovisas i Orange rapport ligger ocksi till grund fér det balan-
stal som faststills av regeringen och de har dirmed en avgorande betydelse for
indexeringen av pensionerna. I rapporten gors dven en framskrivning av pensions-
systemets langsiktiga utveckling. Dessa berikningar utgor i sin tur underlag for
bedomning av den automatiska balanseringsmekanismens konsekvenser for indi-
viden och fér samhillet i stort.

Sedan 2015 har flera regelférindringar som rér inkomstpensionssystemet beslutats
av riksdagen.2 I korthet innebir forindringarna att flera utjimningar i balanstalets
komponenter har tagits bort och att det i stillet 4r sjilva balanstalet som utjimnas.
Detta benimns "det dimpade balanstalet” och tillimpades for forsta gangen for
indexering av pensioner och pensionsbehdllningar vid arsskiftet 2016/2017.
Inkomstindex har ocksd forindrats for att bittre folja genomsnittsinkomsten och
vara mer aktuellt. Det dimpade balanstalet redovisades fér forsta gangen i Orange
rapport 2015.

Vissa delar av Orange rapport ingdr i Pensionsmyndighetens arsredovisning och ar
didrmed féremal for Riksrevisionens arliga revision. Den arliga revisionen syftar
framfor allt till att sikerstilla att redovisningen av pensionssystemet skett i enlighet
med gillande forfattningar. I denna kompletterande effektivitetsgranskning fokuse-
rar vi pa tillrickligheten och relevansen av det underlag som rér pensionssystemets
finansiella resultat och pensionssystemets lingsiktiga utveckling.

1 Prop. 2015/16:1, Budgetproposition 2016, Alderspensionssystemet vid sidan av statens budget, avsnitt 1.2.
2 Prop. 2014/15:125, bet. 2015/16:5fU6, rskr. 2015/16:32.
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1.2 Granskningens syfte och revisionsfragor

Revisionsfragorna tar sin utgangspunkt i statens ansvar for att uppritthalla ett
finansiellt hallbart pensionssystem samt Pensionsmyndighetens ansvar for att leve-
rera relevant underlag i frigan om bedémning av systemets hallbarhet. Den 6ver-
gripande revisionsfragan ir féljande:

Utgor Pensionsmyndighetens redovisning i Orange rapport 2015 ett tillrickligt un-
derlag for en samlad bedémning av pensionssystemets finansiella stillning, lang-
siktiga utveckling och paverkan pa individer och samhillet?

Granskningsfragan besvaras utifran foljande delfragor:

e Innehaller redovisningen en tydlig beskrivning av hur pensionssystemets
finansiella hallbarhet kan bedémas givet systemets konstruktion?

e Utgor Pensionsmyndighetens redovisning i Orange rapport 2015 ett tillrickligt
underlag vad giller systemets finansiella stillning och de faktorer som ligger
bakom utvecklingen?

e Redovisar Pensionsmyndigheten en tillricklig analys av vilka risker kopplade
till den demografiska och ekonomiska utvecklingen, beteendeforindringar pa
arbetsmarknaden m.m. som kan inverka negativt pa pensionssystemets finan-
siella hillbarhet och pensionernas tillricklighet?

e Utgor Pensionsmyndighetens redovisning i Orange rapport 2015 ett tillrickligt
underlag vad giller systemets paverkan pa den ekonomiska standarden for
dagens och morgondagens pensionirer?

o Ar redovisningen forenlig med tillimpbara kriterier for forsikringsteknisk
(aktuariell) redovisning och riktlinjer frin internationella aktuariella organi-
sationer samt OECD och EU?

1.3 Beddmningskriterier

En tydlig, tillricklig och transparent redovisning av pensionssystemets finansiella
stillning och utveckling ir central f6r medborgarnas fértroende fér pensionssystemet
men dven nddvindig for en oberoende utvirdering.

1.3.1 Riksdagens &vervaganden

Orsaker bakom utvecklingen av férdelningssystemets tillgangar och skulder

Enligt socialforsikringsutskottets betinkande avseende automatisk balansering av
alderspensionssystemets dr det visentligt att redovisningen ger en god beskrivning
av de faktorer som bestimt utvecklingen av férdelningssystemets tillgingar och
skulder sa att balanstalets utveckling kan féljas och férstas. Vidare anser utskottet

3 Bet. 2000/01:SfU13, s.16, rskr. 2000/01:210.
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att det 4r angeliget att utforma redovisningen s att var och en av de faktorer som
bestimmer pensionens storlek i savil inkomstpensionssystemet som premiepens-
ionssystemet belyses. En sidan redovisning torde enligt utskottet kunna ge relativt
goda majligheter att i forvig bedéma om och i vilken omfattning balansindex kan
komma att tillimpas.+

Analys av hur systemegenskaper inverkar pd systemets finansiella hdllbarhet
Socialférsikringsutskottet framhaller vidare att mélet med pensionsreformen har
varit att ge systemet si goda sociala egenskaper som mojligt inom ramen for ett
finansiellt stabilt system med fast avgift. Det dr detta mal som foranlett att pens-
ionsrittigheterna sa langt det 4r finansiellt mojligt ska forrintas med ett snittindex,
dvs. folja den genomsnittliga inkomstutvecklingen. Samma mal betriffande goda
sociala egenskaper har foranlett beslutet att delningstalen ska vara fastas, vilket innebir
att den utgdende pensionen efter 65 ars alder inte paverkas av férindringar i
genomsnittlig aterstiende livslingd efter 65 ars dlder. De goda egenskaperna som
den fasta avgiften, snittindexeringen och det fasta delningstalet ger fordelningssy-
stemet medfér dock att systemet vid en viss utveckling kommer att betala ut hogre
pensioner in vad avgifterna kan finansiera.c Riksrevisionen har dirmed sirskilt
fokus pa redovisningen av hur tillimpning av snittindex respektive av fasta delning-
stal paverkar pensionssystemets resultat.

Analys av makroekonomiska risker

I socialférsikringsutskottets betinkande identifieras vidare vilken betydelse olika
makroekonomiska péfrestningar har for risken att obalans i pensionssystemet kan
uppsté pa lang eller kort sikt.” Redovisningen av faktorer som férindrat arbetskrafts-
deltagande, okande livslingd, tillvixtférindringar och dndringar i in- och utvandring
utgoér dirmed en utgdngspunkt i Riksrevisionens granskning.

Tillriickliga pensioner med jimnare virdeutveckling

Sedan nagra ér tillbaka pagir en 6versyn av pensionssystemet under ledning av den
s.k. pensionsgruppens. Gruppen har identifierat ett antal omraden dir man ser
behov av justeringar i pensionssystemet, vilket ocksd slagits fast i en sirskild over-
enskommelse.?

4 Bet. 2000/01:5fU13, s. 24, rskr. 2000/01:210.

5 De fasta delningstalen innebir att beviljade pensioner inte riknas om i férhéllande till fériandringar i
medellivslangden for personer som fyllt 65 ar eller mer.

6 Bet. 2000/01:5fU13, 5. 17.

7 Bet. 2000/01:5fU13, s. 19.

8 Pensionsgruppen bestar av riksdagsledaméter fran de sex partier som star bakom pensionséverens-
kommelsen. Den har i uppdrag att varda pensionséverenskommelsen och forvalta det regelsystem
som dessa partier gemensamt star bakom.

9 DnrS2014/03722/SF.
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Pensionsgruppen har bl.a. initierat en éversyn av berikningsreglerna med syftet att
minska den fluktuation i pensionsutvecklingen som tidigare regler ledde till under
framfor allt en balanseringsperiod. Oversynen resulterade i nya berikningsregler
for balanstal och inkomstindex, vilket i sin tur paverkar de redovisade resultaten i
Orange rapport 2015. Uppféljning av hur volatiliteten i pensionsutvecklingen
kommer att utvecklas givet de nya berikningsreglerna ir dirmed en viktig del av
analysen av pensionssystemet. Pensionsgruppen har vidare poingterat vikten av
hogre sysselsittning bland ildre i syfte att sikra rimliga pensionsnivier for bade
dagens och morgondagens pensionirer. 10

1.3.2 Riktlinjer och god praxis inom aktuariell redovisning

Riksrevisionens bedémning av huruvida redovisningen i Orange rapport ligger i
linje med god praxis for aktuariell redovisning bygger pa rekommendationer fram-
tagna av International Actuarial Association (IAA). IAA arbetar aktivt med att
utveckla internationella standarder for aktuariell redovisning (ISAP). Den senaste
antagna foreskriften for aktuariella standarder for redovisningen av socialférsik-
ringssystem dr International Standard of Actuarial Practice 2 (ISAP 2), vilken giller
fr.o.m. 2013.1

Den svenska redovisningsmetoden for pensionssystemets resultat- och balansrik-
ning ir unik och skiljer sig pé flera punkter frin de klassiska modellerna fér hur
man upprittar en aktuariell redovisning av ett icke fonderat allmint pensionssy-
stem. Den svenska redovisningsmetoden har i stillet stora likheter med en klassisk
resultat- och balansrikning som brukar upprittas for fonderade pensionsférsikringar.
Dirfor kan inte samtliga internationella rekommendationer avseende aktuariell
redovisning av allminna icke fonderade pensionssystem tillimpas pa den svenska
aktuariella redovisningen.

Av ISAP 2 framgar bl.a. foljande generella kriterier for aktuariell redovisning:

e En tydlig redogérelse ska finnas om syftet med den finansiella analysen.

e Avredovisningen ska det framga vilka visentliga risker systemet star infor.

e Resultaten som redovisas ska vara relevanta givet syftet med redovisningen.

e Redovisningen ska vara heltickande, tydlig och begriplig.

¢ Antaganden och metoder som tillimpas ska beskrivas.

e Redovisningen ska innehalla tillrickligt med information for att mojliggéra
vilgrundade beslut for beslutsfattarna.

e Av redovisningen ska tydligt framga vilken osikerhet de olika antagandena ir
forknippade med.

10 Prop. 2016/17:1, Alderspensionssystemet vid sidan av statens budget, avsnitt 1.1,'s. 9.
1 Fér mer information om 1AA:s riktlinjer fér aktuariell praxis, se: http://www.actuaries.org.
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o Av redovisningen ska framga hur kiinsliga resultaten &r for variationer i bade
antaganden och framskrivningsmetod.

e Redovisningen ska vara jimforbar 6ver tid och skillnader i berikningsforut-
sittningar jimfort med tidigare bedémningar bér kommenteras.

o Alla berikningsforutsittningar ska redovisas klart och tydligt och vara tillging-
liga for kontroll av oberoende experter.

e Nir antaganden om framtiden bestims ska hinsyn tas till historiska forlopp.

e Av redovisningen bor utfallet f6r individer framga.

1.3.3 Internationella riktlinjer for hallbara pensioner

Pensionernas tillriicklighet som en del av hdllbarhetsbedémningarna

En av de viktigaste skillnaderna mellan det reformerade pensionssystemet och det
gamla ATP-systemet ir riskfoérdelningen mellan staten och individen. I det nya
pensionssystemet garanteras systemets langsiktiga finansiella hallbarhet tack vare
automatiska justeringar av pensionsskulden, dvs. pensionsutbetalningar, pensions-
ritter och pensionsbehallningar. Det betyder att en stérre del av risken birs av in-
dividen, som riskerar att fa ligre pension. Det talar for att analysen av systemets
finansiella hallbarhet och dess konsekvenser bor innehalla ett individfokus, dvs. en
redogorelse av hur pensionssystemets finansiella resultat inverkar pa pensionernas
virdeutveckling pa individniva.

Samtliga EU-medlemmar, inklusive Sverige, har stillt sig bakom Europeiska kom-
missionens dvergripande vitbok An Agenda for Adequate, Safe and Sustainable Pensions.
I vitboken har medlemslinderna i EU kommit 6verens om icke bindande mal och
riktlinjer for sina pensionssystem. Overenskommelsen har formen av s.k. mjuk
styrning (open method of coordination, OMC). Tvé grundliggande principer ligger
till grund fér OMC inom pensionsomradet:

e Ettlands pensionssystem ska vara hallbart, dvs. finansiellt stabilt pa ling sikt.
e Pensionssystemet ska tillhandahalla tillrickliga férmaner till landets invanare.

Socialférsikringsutskottet har i sitt utlaitande avseende vitboken stillt sig bakom
EU:s syn gillande vikten av aktiva insatser i syfte att uppna tillrickliga pensioner
och langsiktigt hallbara pensionssystem. Bland annat betonas vikten av ett lingre
arbetsliv och en hogre sysselsittningsgrad bland kvinnor.1

I sex publikationer med rubriken Pensions at a Glance, vilka getts ut sedan 2005, har
OECD byggt upp en omfattande och strukturerad analys av medlemslindernas

12| OMC finns inte nagra bindande regler som medlemmarna ska folja. | stillet innebir 6verenskom-
melsen mellan medlemslinderna att de enskilda linderna ska ta fram och tillhandahalla statistik och
kalkyler som belyser utfallet av deras vilfirdssystem, i det hir sammanhanget pensionssystemet.
Socialférsikringsutskottets utlatande 2011/12:5fU15, Vitbok om pensioner Kommissionens vitbok om
en agenda for tillréickliga, trygga och langsiktiga birkraftiga pensioner, KOM(2012) 55.
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pensionssystem. Grunden till Pensions at a Glance dr en systematisk beskrivning av
lindernas pensionssystem samt av utfall for de férsikrade. I den tredje utgavan
(2009) redogors for OECD:s principer for bedémning av ett lands pensionssystem. 14
Aven OECD frambhaller vikten av att bade systemets finansiella stabilitet och pens-
ionernas tillricklighet ingdr i olika hallbarhetsbedémningar.

1.4 Avgransningar

T denna granskning fokuserar vi pa Pensionsmyndighetens redovisning i Orange
rapport 2015 avsnitt 2 och 8 (Resultat- och balansrikning samt Noter och kommentarer)
samt avsnitt 7 (Pensionssystemets framtid i tre scenarier). Granskningen avser enbart
redovisningen av inkomstpensionssystemet medan redovisningen av premiepens-
ionssystemet inte har varit fsremal fér granskningen. Att premiepensionssystemet
exkluderas beror pa att systemet inte paverkas av den automatiska balanseringen.

Vad giller langsiktsberakningarna i avsnitt 7 utvirderas inte sjilva framskrivnings-
modellen utan frimst formerna f6r redovisningen, dvs. tillrickligheten och relevan-
sen i de resultat som redovisas och som dirmed utgér underlag fér bedémningen
av pensionssystemets langsiktiga hallbarhet.

1.5 Genomférande

For att undersoka och bedoma Pensionsmyndighetens redovisning av pensionssy-
stemets finansiella stillning och langsiktiga utveckling har Riksrevisionen genom-
fort intervjuer och dokumentstudier. Konsultféretaget Ernst & Young (EY) har
bidragit med processkartliggning samt rutingenomgang av Pensionsmyndighetens
framskrivningsmodell, vilken har anvints som bas fér bedémningar av pensionssy-
stemets langsiktiga utveckling. Kartliggningen syftade till att sikerstilla att processerna
kring framskrivningsmodellen 4r robusta och dokumenterade pé ett sddant sitt att
risken fér fel minimeras samt att identifierade risker méts av adekvata kontroller.

I syfte att utvirdera den svenska redovisningen ur ett internationellt perspektiv samt
underséka hur redovisningen forhéller sig till aktuariell god praxis inom omradet har
Riksrevisionen tagit del av expertkunskap fran professor (emeritus) i socialférsikring
Edward Palmer.

14 QECD. Pensions at a Glance 2009, s. 85.
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1.6 Rapportens disposition

I kapitel 2 diskuteras Pensionsmyndighetens redovisning i Orange rapport av pens-
ionssystemets finansiella resultat. Vidare beskrivs hur pensionssystemets finansiella
hallbarhet redovisas i andra sammanhang av regeringen, Konjunkturinstitutet och
internationella bedsmare som OECD och EU.

Kapitel 3 beskriver det rittsliga ramverk samt de redovisningsprinciper och berik-
ningsmetoder som tillimpas i Orange rapport. Hir beskrivs bl.a. berikningsprin-
ciperna for pensionssystemets balansrikning samt de metoder som anvinds for
bedémning av pensionssystemets langsiktiga utveckling.

I kapitel 4 presenteras Riksrevisionens iakttagelser avseende redovisningen av pens-
ionssystemets finansiella stillning och langsiktiga utveckling.

I bilaga 1 belyses den svenska redovisningen av pensionssystemet ur ett internat-
ionellt perspektiv.

1.7 Centrala termer och begrepp

Allmiin pension ir pension enligt lag. Den allminna pensionen regleras i socialfor-
sikringsbalken (2010:110), SFB, och bestar huvudsakligen av inkomstpension, till-
liggspension, premiepension och garantipension. 15

Allmdn pensionsavgift ir den avgift som enskilda betalar via inkomstskatten. Pens-
ionsavgiften motsvarar 7 procent av inkomsten upp till avgiftstaket.

Avgifisinkomst ir summan av de pensionsavgifter som betalas till fordelningssystemet
under ett ar.

Avgifistillgang ir virdet pa avgiftsflodet till inkomstpensionen. Virdet beriknas
genom att avgiftsinkomsten multipliceras med omsittningstiden.

Balansering ir en metod for att aterstilla den finansiella balansen i systemet for in-
komst- och tilliggspension inom den allminna pensionen. Balanseringen aktiveras
om balanstalet faller under 1,0000, dvs. nir systemets pensionsskuld ir storre dn
systemets tillgangar, och avslutas nir balansindex nir samma niva som inkomstindex.

Balanstal ir ett matt pd inkomstpensionssystemets finansiella stillning vid ett ars-
skifte. Det uttrycker férhallandet mellan systemets tillgingar och dess skulder. Om
balanstalet 4r mindre 4n 1 dr pensionsskulden stérre dn systemets tillgangar och
balanseringen aktiveras for att dterstilla systemets balans. Det innebir att indexe-
ringen av pensioner och pensionsbehallningar minskas.

5 Se 55 kap. 2-8 §§ SFB.
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Buffertfonder hanterar periodiska skillnader mellan pensionsavgifter och pensions-
utgifter i ett fordelningssystem. En buffertfonds frimsta syfte ir att stabilisera pens-
ionsutbetalningarna och pensionsavgiften i férhallande till ekonomiska och demo-
grafiska variationer. Buffertfonden i den allminna pensionen bestir av fem olika
fonder: forsta, andra, tredje, fjirde och sjitte AP-fonden.

Delningstal ir det tal som anvinds for att berikna pensionsbelopp i en premiebe-
stimd pensionsférsikring och i den allminna pensionen. Delningstalet speglar den
beriknade aterstiende livslingden vid pensioneringstillfillet med beaktande av den
rinta som tillgodoriknas pensionen. Si kallade ekonomiska delningstal anvinds
vid berikning av pensionsskulden.

Diimpat balanstal for ett ar beriknas som summan av talet 1 och det tal som motsvarar
en tredjedel av differensen mellan det balanstal som har faststillts for samma éar
och talet 1. Det dimpade balanstalet ska avrundas till fyra decimaler. Talet anvinds
fr.o.m. arsskiftet 2016/2017 for att bl.a. indexera utbetalade pensionsbelopp och
pensionsbehallningarna.

Fonderat pensionssystem ir ett system dir inbetalda pensionsavgifter eller premier
fonderas och sparas separat for varje enskild person eller ett kollektiv. Premiepens-
ionssystemet ir ett exempel pa ett fonderat system.

Fordelningssystem ir ett pensionssystem dir inbetalda pensionsavgifter eller premier
under ett visst ar anvinds for att finansiera samma ars utbetalningar. I ett fordel-
ningssystem med buffertfonder anvinds eventuella 6verskott for att finansiera
andra ars underskott.

Intjinandedlder anger den genomsnittliga kapitalviktade aldern f6r intjinad pens-
ionsritt. Med kapitalviktad avses att genomsnittsaldrarna beriknas som snittvirden
viktade med intjinat respektive utbetalt belopp.

Omsiittningstid speglar den férvintade tiden fran det att pensionsritt tjinas in till
det att den betalas ut som inkomstpension. Omsittningstiden beriknas som diffe-
rensen mellan utbetalningsalder och intjinandealder. Omsittningstiden anvinds
for att virdera avgiftsflsdet. Den bestims av reglerna fér intjanande och utbetalning
av pension och av varje dldersgrupps foérvirvsmonster och férvintade livslingd.

Pay As You Go-system (PAYG) ir ett s.k. fordelningssystem, vilket innebir att inbetalda
pensionsavgifter eller premier under ett visst ir anvinds for att finansiera samma
ars pensionsutbetalningar.

Pensionsbehdllning 4r virdet av intjinade pensionsritter inom den allminna pens-
ionen vid en viss tidpunkt. Efter avdrag fér administrationsavgifter utgoér pensions-
behallningen fér inkomstpension summan av pensionsritterna for varje ar uppriknad
med férdelade arvsvinster och omriknad med forindringen av inkomstindex eller
balansindex.
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Pensionsgrundande inkomst (PGI) 4r den inkomst som utgér underlag for berakning
av pensionsritt inom den allminna pensionen. I princip motsvaras PGI av arsin-
komsten (férvirvsinkomst, sjukpenning, férildrapenning, arbetsléshetsersittning
m.m.) minskad med den allminna pensionsavgiften, dock hégst 7,5 inkomstbas-
belopp per ar.

Pensionsnivder sisom de redovisas i Orange rapport illustrerar genomsnittlig pension
i férhallande till genomsnittlig pensionsgrundande inkomst fér personer i dlders-
gruppen 1664 ar.

Pensionsritt ir ett belopp som varje dr sitts av till inkomstpension samt premiepension.
Pensionsritten 4r 18,5 procent av pensionsunderlaget, dvs. lika stor andel som for
den sammanlagda pensionsavgift som tillfaller pensionssystemet. Pensionsritten
for inkomstpension &r 16 procent och pensionsritten for premiepension 2,5 procent
av pensionsunderlaget for personer som ir fodda 1954 eller senare.

Pensionsskuld sisom den redovisas i Orange rapport ir pensionsatagandet vid ut-
gingen av varje ar. Pensionsskulden till férvirvsaktiva avseende inkomstpension
beriknas som summan av alla individers pensionsbehallningar. Pensionsskulden
till pensionerade beridknas genom att multiplicera pensionsbeloppet for varje drskull
med arskullens ekonomiska delningstal.

Pensionsunderlag (PU) ir summan av pensionsgrundande inkomst och pensions-
grundande belopp, dock hégst 7,5 inkomstbasbelopp per ar.

Tilliggspension ir den del av den allminna pensionen som beriknas enligt ATP-
systemet1s. Tilliggspensionen motsvarar tidigare ATP plus folkpension och utbetalas
till personer fédda fore 1938.

Utbetalningsdlder anger den genomsnittliga kapitalviktade aldern for utbetald pension.

16 Tillaggspension hette tidigare allmdn tilliiggspension (ATP), men bytte 2003 namn till enbart tilliggs-
pension.
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2 Orange rapport och bedémningar av pens-
ionssystemets finansiella hallbarhet

2.1 Syftet med redovisningen i Orange rapport

2.1.1 Pensionssystemets balansriakning

Balanstalet — en indikator pa systemets finansiella stabilitet

Enligt forordningen (2002:135) om érlig redovisning av det inkomstgrundande
alderspensionssystemets finansiella stillning och utveckling'” ska Pensionsmyn-
digheten senast den 30 april varje ar gora en samlad redovisning av det inkomst-
grundande pensionssystemets finansiella stillning och utveckling.

Redovisningen presenteras i en sirskild publikation bendmnd Orange rapport och
den utgér en viktig komponent i det reformerade pensionssystemet. Systemet med
automatisk balansering bygger pa en metod som innebir att det arligen upprittas
en resultat- och balansrikning, dvs. att fsrdelningssystemets tillgdngar och skulder
beriknas. Utifran forhallandet mellan systemets tillgdngar och skulder beriknas ett
balanstal (solvenskvoten). Att balanstalet understiger 1, dvs. att systemets skulder
overstiger systemets tillgdngar, tolkas som att det foreligger en risk for en langsiktigt
ohallbar situation, dvs. att systemet inte klarar av att betala sina ataganden. Balans-
talet dr didrmed ett sammanfattande matt pa inkomstpensionssystemets finansiella
stillning. 1

Som huvudregel ska pensioner och pensionsbehéllningar forrintas med utveckl-
ingen av genomsnittsinkomsten (s.k. inkomstindex). Den automatiska balanse-
ringen innebir att forrintning av pensionerna anpassas till systemets finansiella
resultat for att skapa férutsittningar for en hallbar langsiktig utveckling.

I Orange rapport 2015 redovisas och forklaras den allmidnna inkomstgrundade
pensionens finansiella stillning vid utgdngen av redovisningsaret samt utveckl-
ingen under aret. Redovisningen skapar dirmed férutsittningar for en forstielse
for systemets uppbyggnad och vad som paverkar dess tillgdngar och skulder.

2.1.2 Langsiktsberakningar

I enlighet med férordningen (2002:135) om arlig redovisning ingar i Orange rapport
en framskrivning av systemets antagna langsiktiga utveckling. Framskrivningar syftar
till att belysa hur olika utvecklingsforlopp pa ling sikt kan paverka det allminna

17 Nedan kallad férordningen (2002:135) om érlig redovisning.
18 Pensionsmyndigheten, Orange rapport 2015, april 2016.
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pensionssystemets finansiella stillning samt ge planeringsforutsittningar och
underlag till en diskussion om systemet.?®

Den svenska aktuariella redovisningen av pensionssystemets finansiella resultat 4r
unik i det avseendet att den saknar prognosinslag vid berikning av systemets totala
tillgangar och skulder. Att exempelvis avgiftsinkomsterna normalt forindras i takt
med den ekonomiska tillvixten beaktas i stillet implicit genom att 8kningen av av-
giftsinkomsterna och indexeringen av pensionsbehallning och pensioner antas vara
ungefir densamma.

I langsiktsberikningarna, som redovisas i Orange rapport vid sidan om pensions-
systemets resultat- och balansrikning, beaktas hur olika ekonomiska och demo-
grafiska forlopp kan inverka pd systemets egenskaper. Pa det sittet utgor redovis-
ningen av langsikteffekter en viktig pusselbit i bedémningen av pensionssystemet
ur savil ett socialt som ett politiskt hallbarhetsperspektiv.

I det svenska pensionssystemet regleras den finansiella stabiliteten via justeringar
av inkomstpensionerna och inkomstpensionsbehallningarna. Ett viktigt syfte med
redovisningen i Orange rapport dr dirmed att redogora for hur systemegenskaper
inverkar pa pensionsnivierna fér bide dagens och morgondagens pensionérer.

Den aktuariella redovisningen och langsiktsberikningar utgsr dirmed tillsammans
tva viktiga komponenter vid bedosmningen av systemets hallbarhet, nimligen dels
en indikator for systemets finansiella styrka (balanstalet), dels en bedémning av
systemets lingsiktiga konsekvenser for bade individ och samhille.

2.2 Pensionssystemet &r konstruerat for att vara finansiellt
hallbart

Reglerna inom ATP-systemet i kombination med den férvintade demografiska och
ekonomiska utvecklingen medfsrde att pensionsutgifterna forvintades att pa sikt
Overstiga systemets inkomster, vilket i sin tur medférde ett behov av ett nytt pens-
ionssystem. Genom reformen har pensionssystemet forsetts med en rad egen-
skaper i syfte att skapa forutsittningar for langsiktig finansiell stabilitet:20

e Systemet 4r avgiftsbestimt dir erhallen pensionsritt motsvarar inbetald avgift.

e De arliga inkomstpensionerna beriknas vid pensionsuttaget med hinsyn tagen
till den beriknade aterstiende medellivslingden genom de s.k. delningstalen.

o Utgifterna anpassas efter de finansiella férutsittningarna genom den automa-
tiska balanseringen.

9 Pensionsmyndigheten, Orange rapport 2015, april 2016.
20 Se exempelvis budgetpropositionen 2005/06:1, Alderspensionssystemet vid sidan av statens budget.
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Det reformerade pensionssystemet ir ett s.k. avgiftsdefinierat system, dvs. fri-
stiende fran statens budget och i sin helhet finansierat med en fast pensionsavgift.
Pensionssystemet bedoms vara finansiellt hallbart si linge som framtida pensions-
utbetalningar kan finansieras med framtida avgiftsinbetalningar och den finansiella
formodgenheten? i systemet (den s.k. buffertfonden). Finansiell hallbarhet i systemet
rader givet att buffertfondens virde plus nuvirdet av alla avgiftsinbetalningar ir
minst lika stort som nuvirdet av alla framtida pensionsutbetalningar.22 For att
sikerstilla att detta villkor uppfylls har pensionssystemet forsetts med en balanse-
ringsmekanism, den s.k. bromsen, som hiller tillbaka flédet av pensionsutbetal-
ningar nir villkoret inte uppfylls. Denna broms har varit aktiverad sedan 2010 och
kommer att vara s t.o.m. 2017.2> Nir balanseringen aktiveras indexeras pensions-
behallningar och pensioner med férindringen i ett balansindex i stillet fér med
forindringen i inkomstindex, och innebérden ir att pensionerna per mottagare blir
ligre 4n vad de skulle ha blivit utan balansering.2

2.3 Pensionssystemet och hallbarheten i de offentliga
finanserna

Pensionssystemets finansiella hallbarhet bedéms som regel i ett storre perspektiv,
nimligen som en del i bedomningen av huruvida de samlade offentliga finanserna dr
héllbara. Konjunkturinstitutet, regeringen samt olika internationella organisationer
och institutioner publicerar arligen hallbarhetsbedémningar for finanspolitiken och
de offentliga finanserna.

I forarbeten till pensionsreformen definierades ett hallbart pensionssystem som ett
system dir det inte foreligger risk for att de offentliga finanserna via paverkan av
det inkomstrelaterade alderspensionssystemet ska forsimras vid svingningar eller
permanenta férindringar i ekonomiska eller demografiska forutsittningar.2s

Ett langsiktigt hallbart pensionssystem stirker fértroendet for systemet och dirmed
for de offentliga finanserna. Det bidrar i sin tur till makroekonomisk stabilitet.
Regering och riksdag har vid flera tillfillen framhallit betydelsen av att de offentliga
finanserna ir langsiktigt hallbara.2c Fértroende for de offentliga finanserna ir en

21 Den finansiella fsSrmogenheten utgérs av de allminna pensionsfonderna (AP-fonderna 1-4 och 6),
gemensamt dven kallad for buffertfonden.

22 KI, Hallbarhetsrapport for de offentliga finanserna 2016, mars 2015.

2 Prop. 2016/17:1, Alderspensionssystemet vid sidan av statens budget, avsnitt 1.2.

24 Balansindexets foriandring bestams av férandringen i inkomstindex och balanstalets storlek.

25 Prop. 2000/01:70, Automatisk balansering av pensionssystemet.

2% Se finansplanen till budgetpropositionen 2006/07:01, avsnitt 1.4.2, eller finansutskottets betinkande
2006/07:FiU20, rskr. 2006/07:220.
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forutsiattning for laga rantor och bidrar till hogre tillvixt och en god sysselsittnings-
utveckling. Omvint visar historien att de samhillsekonomiska kostnaderna kan bli
hoga om tilltron till de offentliga finanserna sviktar.?”

Med begreppet "offentligfinansiell hallbarhet” menas att den intertemporala budget-
restriktionen for den offentliga sektorn 4r uppfylld. Innebérden av denna restriktion
dr att de offentliga utgifterna pa lang sikt maste kunna finansieras pd annat sitt 4n
genom upplining.2 Hallbarhetsanalysen syftar inte bara till att undvika offentligfi-
nansiella kriser utan 4ven till att uppna rittvisa mellan generationer. Om dagens
skattefinansierade vilfirdsmodell kan hallas oférindrad innebir det att individer
fran olika generationer har samma nettoutbyte av den offentliga sektorn. Om
ambitionsnivan pa utgiftssidan maste sinkas eller skatterna héjas kommer villkoren
for olika generationer diremot att skilja sig at.»

Konjunkturinstitutet

Av Konjunkturinstitutets (KI) myndighetsinstruktion® framgéir att myndigheten
ska genomfora langsiktiga framskrivningar av de offentliga finanserna och bedsma
de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet. KI:s berikningar av pensionssyste-
mets finansiella hallbarhet bygger pa Pensionsmyndighetens framskrivningsmodell.

Vad giller bedomningen av pensionssystemets finansiella hillbarhet hinvisar KI
till att systemet dr konstruerat for att vara langsiktigt finansiellt hallbart och till att
hallbarheten skéts via den automatiska balanseringsmekanismen. 3! Bedémningarna
utvidgas dock till att dven redogora for nédvindiga beteendeanpassningar i syfte att
astadkomma ett langsiktigt hallbart pensionssystem ” i bemirkelsen att det ger
ungefir bibehillen ersittningsgrad till pensionirerna”.s2 KI:s huvudscenario vid
bedémningen av offentliga finansers finansiella hallbarhet bygger pa ett antagande
om beteendeférindringar hos dldre arbetskraft pa sa sitt att sysselsittningen till viss
del foljer utvecklingen av medellivslingden i syfte att halla den genomsnittliga
ersittningsnivin oférindrad i dagens och morgondagens pension.

Regeringen

Regeringen publicerar arligen bedsmningar av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet i
ett sirskilt avsnitt i sin ekonomiska varproposition. Samma underlag anvinds sedan
i det konvergensprogram som sinds till EU.

27 RiR 2007:21.

2 |bid.

29 Se prop. 2000/01:70.

30 Se 1 {4 férordningen (2007:759) med instruktion fér Konjunkturinstitutet.

31 Konjunkturinstitutet, Hallbarhetsrapport for de offentliga finanserna 2016, mars 2015.
32 |bid.
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Syftet med analysen ir att i god tid fanga upp tecken pa obalanser, s att atgirder
for att aterstilla hallbarheten kan vidtas i tid. Hallbarheten bedéms utifran lang-
siktsberidkningar och bygger pa framskrivningar av den svenska ekonomin langt in
i framtiden.s* Genom alternativa scenarier som baseras pa olika antaganden utvir-
deras vilka faktorer som stirker de offentliga finansernas hallbarhet pa ling sikt och
vilka som férsvagar dem. Med andra ord utvirderas hur offentliga finanser, dir
pensionssystemet utgér en viktig komponent, stir emot tillfilliga svingningar
respektive permanenta forindringar i de ekonomiska eller demografiska forutsitt-
ningarna.

Fokus i de langsiktiga bedémningarna ligger enbart pa finansiell hallbarhet, utan
nagon bedémning av pensionernas tillricklighet.

Internationella bedémningar

Som medlemsland deltar Sverige i EU:s och OECD:s arbete med redovisningar av
medlemslidndernas offentliga dtaganden. Inom pensionsomradet &r de tvd viktigaste
aterkommande publikationerna EU:s Ageing Report* och OECD:s Pensions at a
Glance. Dessa organisationers publikationer 4r inte pa nagot sitt fullskaliga aktu-
ariella utvirderingar av linders pensionssystem. Bland annat avstar EU och OECD
normalt frin att identifiera och analysera risker for ett specifikt lands pensionssy-
stem. De avger inte heller férslag om férindringar i medlemslindernas pensions-
system. Diremot f6ljer EU:s Ageing Report de metoder som normalt anvinds vid
aktuariell utvirdering av ett lands pensionssystem.

Bade fér EU och OECD ir redovisningen av resultaten inriktad framfér allt pa
systemens finansiella hallbarhet pa bide medelkort och lang sikt.’ Samma grund-
definition anvinds for vad som anses vara hallbara offentliga finanser, dvs. att de
offentliga utgifterna pa lang sikt méste kunna finansieras pa annat sitt in genom
upplaning.”” I den overgripande héllbarhetsbedomningen gors en analys av hur

33 Bedémningar av finansiell hallbarhet bygger pa langsiktskalkyler dir regeringen gor en nuvirdesberak-
ning av den offentliga sektorns férvintade framtida inkomster och utgifter.

34 EU:s Ageing Report skapades genom en éverenskommelse mellan medlemslinderna vid Stockholm
European Council 2001. Overenskommelsen var att regelbundet géra en 6versyn av den langsiktiga
hallbarheten av lindernas offentliga finanser mot bakgrund av de framtida demografiska utmaning-
arna. Rapportens ges ut av Europeiska kommissionen och tas fram av en arbetsgrupp bestdende av
experter fran samtliga linder, under tillsyn av EU:s rad for ekonomiska och finansiella fragor (Ecofin).
Férsta numret av Ageing Report gavs ut 2001 och fran 2006 utkommer den vart tredje ar.

35 Sex publikationer med rubriken Pensions at a Glance har getts ut sedan 2005, dir OECD presenterar
en omfattande och strukturerad analys av OECD-ldndernas olika pensionssystem. Grunden fér publi-
kationerna ir en systematisk beskrivning av dels lindernas regelsystem, dels utfallet for de férsikrade.

36 Metoderna fér att prognostisera befolkningsutveckling, makroekonomi, och offentliga utgifter och in-
komster dr de samma fér varje medlemsstat. Det medfér att resultaten blir mer jimférbara mellan
landerna dn om de enskilda medlemsstaternas nationella berdkningar skulle ligga till grund for hall-
barhetsbedsmningen.

37 Se ESO 2014:6.
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mycket det primira finansiella sparandet behover justeras, i dag och i framtiden,
for att den intertemporala budgetrestriktionen ska vara uppfylld.

Europeiska kommissionen beskriver hallbarhetsindikatorer som en viktig, men inte
avgoérande, del av underlaget vid sin bedémning av finanspolitikens héllbarhet. De
kvantitativa indikatorerna kompletteras med ett antal kvalitativa faktorer vid bedom-
ningen, bl.a. en utvirdering av hur den genomsnittliga pensionsutbetalningen
utvecklas i forhallande till den genomsnittliga loneinkomsten i framskrivningarna,
dvs. ett grovt matt pd ersittningsgraden. Om den genomsnittliga pensionsutbetal-
ningen ¢kar i en betydligt langsammare takt 4n genomsnittslénen ses det som en
indikator pa att pensionssystemet méjligen inte ir socialt hallbart. En bedémning
gors i detta fall av de ildres ovriga inkomster, avtalade och privata pensioner m.m.
Om dessa inte kan antas kompensera for utvecklingen ses det som en risk for
finanspolitikens langsiktiga hallbarhet, dven om pensionssystemets egna finanser
utvecklas val.ss

38 RiR 2007:21.
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3 Rattsligt ramverk, redovisningsprinciper
och berdkningsmetoder

3.1 Pensionssystemets balansrikning

Enligt férordningen (2002:135) om arlig redovisning ska Pensionsmyndigheten
arligen gora en samlad redovisning av det inkomstgrundande pensionssystemets
finansiella stillning och utveckling. Av 55 kap. 4 § socialférsikringsbalken
(2010:110), SFB, framgir att Forsikringskassan, Pensionsmyndigheten samt
Forsta-Fjiarde och Sjitte AP-fonderna ska limna de uppgifter som behovs for detta.

Inkomstpensionens avgiftstillging och pensionsskuld beriknas utifrdn bestimmelser i
forordningen (2002:780) om berikning av balanstal. Ytterligare beskrivning av hur
tillgdngarna i inkomstpensionssystemets ska berdknas framgir av 58 kap. 14 §
socialférsikringsbalken. Fran och med bokslutsaret 2015 paverkas redovisningen
av systemets tillgdngar och skulder av flera regeldndringar.»

ATP-skulden* avseende forvirvsaktiva beriknas enligt de grunder som finns angivna i
regeringens proposition 2000/01:70, Automatisk balansering av dlderspensionssystemet.*

Metoden som utarbetats for att berikna virdet av fordelningssystemets avgiftsin-
komst och skuld innebir att systemets balansrikning foljer redovisningsmissiga
principer, dvs. att det endast beriknas med utgdngspunkt fran verifierbara transakt-
ioner. Inkomstpensionens tillgingar och skulder virderas utifran hindelser och
transaktioner per den 31 december bokslutsiret, dvs. utan prognosinslag. Denna
redovisningsprincip innebir att forindrade férhallanden paverkar systemets finan-
siella stillning forst nir férindringarna avspeglas i de handelser och transaktioner
som redovisningen utgar fran.

Resultat- och balansrikningen ar upprittad enligt en dubbel bokféringsprincip, dir
bade inbetalda pensionsavgifter och utbetalda pensioner ligger till grund for férind-
ringar av systemets tillgangar och skulder. Skillnaden mellan inbetalda avgifter och

39 Se férordningen 2002:780 om berikning av balanstal. | férarbetena till dndring i férordningen som
tradde i kraft 1 januari 2016 gérs en ingéende beskrivning av de nya berakningsreglerna, se regeringens
prop. 2014/15:125, s. 54 En jimnare och mer aktuell utveckling av inkomstpensionerna.

4 Overgangsreglerna i pensionssystemet innebir att fodda fére 1954 far en del av sin pension berdknad

enligt de gamla ATP-reglerna. ATP-skulden avseende forvirvsaktiva dr en vildigt liten del av den totala

skulden (<1 procent) och berakningsmodellen kommer att vara obsolet nir den pensionsgrundande

inkomsten &r faststilld nar de som &r fédda 1953 har fyllt 64 ar, dvs. efter 2017.

Se forarbetena (prop. 2000/01:70). Vad giller tilliggspensionsskulden till férvarvsaktiva gérs ett av-

steg fran principen att endast intriffade hindelser ska ligga till grund fér berakningen. Enligt férord-

ningen (2002:135) om arlig redovisning far skulden avseende tilliggspension fér férvarvsaktiva darfsr
beriknas utifran vissa antaganden om framtida utveckling.

4
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utbetalda formaner, det s.k. avgiftsnettot, styrs av bade den demografiska och den
ekonomiska utvecklingen.

Dessa berikningar redovisas arligen i Orange rapport, avsnitt 2 och 8. I avsnitt 2
redovisas en forsikringsteknisk uppstillning av utvecklingen av inkomstpensions-
systemets tillgingar och skulder, dvs. pensionssystemets resultat- och balansrik-
ning. I avsnitt 8 presenteras berikningsunderlaget samt redogors for férklaringar
bakom érets forindring i de olika delposterna (not 1-14).

Redovisning av systemets tillgingar dr uppbyggd kring faktorer som pensionsavgifter,
pensionsutbetalningar, avkastning pa fonderat kapital, administrationskostnader,
virdet av forindring av avgiftsinkomst samt virdet av férindringen av omsittningstid.
Hur var och en av dessa faktorer paverkar pensionssystemets finansiella resultat
redovisas i avsnitt 8, not 1-6, i Orange rapport 2015. Redovisning av systemets
skulder ir i sin tur uppbyggd kring féljande faktorer: nya pensionsritter, pensions-
utbetalningar, indexering, virdet av férindringen i livslingd, uppkomna arvsvinster,
fordelade arvsvinster samt avdrag fér administrationskostnader. Dessa faktorers
inverkan pa resultatet beskrivs i sin tur i avsnitt 8, not 7-11.

3.2 Framskrivningar

Enligt forordningen (2002:135) om arlig redovisning, ska Pensionsmyndigheten vid
samma tillfille som systemets resultatredovisning tas fram redovisa en framskriv-
ning av pensionssystemets langsiktiga utveckling. Pensionsmyndighetens redovis-
ning av pensionssystemets langsiktiga utveckling bygger pa en avancerad fram-
skrivningsmodell dir framtida sysselsittning och inkomster for olika grupper i
befolkningen modelleras utifran historiska utfall.+

Det redovisas framskrivningar av resultat- och balansrikningar for inkomst- och
premiepensionen 75 ar framat. Analysen av pensionssystemets framtid avser dels
inkomstpensionssystemets finansiella utveckling, dels utvecklingen av pensionsnivéer.
Tre huvudsakliga aspekter tas upp i redovisningen av inkomstpensionssystemets
finansiella utveckling: avgiftsnettot, fondstyrkan och balanstalet.

3.2.1 Tre scenarier fér demografisk och ekonomisk utveckling

Inkomstpensionssystemets lingsiktiga finansiella stillning beskrivs i Orange
rapport 2015 utifran tre scenarier: basscenario, optimistiskt scenario och pessimistiskt
scenario.

42 Den underliggande metoden i framskrivningsmodellen 4r en Markovsimulering som innehaller en for-
definierad 6vergangsmatris som visar sannolikheten att réra sig mellan olika tillstand. Sannolikheterna
ar kalibrerade efter ett historiskt utfall 6ver hur olika grupper av individer férflyttar sig mellan olika
bestand, exempelvis aktiva, pensionirer, i arbete och utan arbete.
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Tabell 1 Tre scenarier for demografisk och ekonomisk utveckling i Orange rapport 2015

Bas Optimistisk Pessimistisk
Reallonetillvixten | 1,8 2 1
Avkastning 39 55 1,0
premiepensionen
Avkastning 3,25 55 1
buffertfonden
Avkastning 2,75 3 1
Riksgilden
Inflation (KPI) 2,0 2,0 2,0
Forandring av SCB:s Oférandrat fran 2015 | SCB:s

medellivslingden | befolkningsprognos | och framat befolkningsprognos
(huvudalternativ) med snabbare 6kning
av medellivslingden
ani SCB:s
huvudalternativ
Sysselsittning Andelen sysselsatta SCB:s Andelen sysselsatta

antas oférandrad fran
2015 och framat

befolkningsprognos
(huvudalternativ)
Hogre framtida
sysselsittning efter
2015 fér kvinnor,
aldre och invandrare.

antas oférandrad fran
2015 och framat

Pensionsalder

65

65

65

Realldnetillvixten antas 6ka med 1,8 procent i basscenariot och med 1 respektive
2 procent per ar i det pessimistiska respektive optimistiska scenariot. Fér bade det
optimistiska scenariot och basscenariot ligger antagandet strax under medianvirdet
for utvecklingen av reallénerna mellan 1960 och 2014.

I de tre scenarierna tillimpar Pensionsmyndigheten dartill olika férvintade avkast-
ningar for premiepensionstillgaingarna, marknadsvirdet for buffertfonden samt
den tillfilliga forvaltningen hos Riksgilden.+

Inflationen antas vara 2 procent per ar i samtliga scenarier, dvs. i linje med Riks-
bankens inflationsmal.

43 Bakgrunden till att man tillimpar olika antaganden #r att Pensionsmyndigheten férvintar sig och 6ns-
kar att aterspegla skillnaden i férdelning mellan réntor och aktier i de olika portféljerna.
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Basscenariots demografiska utveckling féljer Statistiska centralbyrans (SCB) befolk-
ningsprognos fran 2015, vilken beriknar en kraftigt 6kad nettoinvandring jamfort
med tidigare prognoser. Nettoinvandringen ir frimst hog i nirtid; direfter sjunker
den med cirka 2 000 personer per ar for att stabiliseras kring ungefir 25 000 personer
per ar.+s I det optimistiska scenariot dr bade nativiteten och nettoinvandringen
hogre dn i basscenariot. Medellivslingden antas dock vara konstant och pa 2015 ars
nivd hela prognosperioden. I det pessimistiska scenariot dr antaganden om nativitet
och nettoinvandring ligre 4n i basscenariot. Nettoinvandringen sjunker drastiskt de
kommande aren f6r att vara som ligst runt 2035. Forindringarna i medellivslingd
ar som kraftigast i det pessimistiska scenariot.4

I basscenariot antas sysselsittningsgraden vara oférindrad i férhillande till nuliget.
Antagandet avviker fran SCB:s huvudalternativ#’ dir man antar framtida sysselsitt-
ningsdkningar for den ildre delen av befolkningen. I stillet anvinds huvudalternativet
for SCB:s sysselsittningsprognos i det optimistiska scenariot i Orange rapport 2015.
Hir anvinds huvudalternativet for SCB:s sysselsittningsprognos frin 2012 med
sysselsittningsskningar for dldre, kvinnor och utrikes fodda. Pensionséldern antas
vara konstant och ligga pa 65 ar i samtliga scenarier.

Redovisningen av pensionernas framtida utveckling i Orange rapport 2015 bygger
dels pa stiliserade typfallsberikningar, dels pa en sammanstillning av individuella
pensionsprognoser fran de s.k. orange kuverten. Redovisningen avser inkomstrela-
terad allmin pension; bade garantipension och bostadsformaner fér pensionirer dr
exkluderade frin redovisningen. Aven &vriga pensionsférmaner i form av avtal-
spensioner och privata pensionsférsikringar ir exkluderade fran berikningarna.

Typfallsberikningar visar hur pensionsnivier vid 65 ars alder utvecklas for typfall
fodda 1950-2015 i de tre olika framskrivningsscenarierna. Pensionsnivaer har
beriknats fér en fiktiv individ som har arbetat 42 ar fére pensioneringen vid 65 ars
alder, med en inkomst som ¢kar i takt med den antagna genomsnittliga 16nenivan.
Pensionsnivan berdknas som en nybeviljad inkomstgrundad allmin pension vid 65
ars alder i relation till slutlénen.

I
S

| SCB:s befolkningsprognos 2015 antas nativiteten vara 1,88 barn per kvinna. Den férvintade medel-
livslingden fér min fédda 2015 4r 80,3 &r och den férvintas oka till 85,6 ar for min fodda 2050. Fér
kvinnor férvintas livslangden 6ka fran 84,1 till 88,1 ar under samma tidsperiod. Fram till prognospe-
riodens slut, 2090, okar livslingden med ytterligare ungefar 4 ar fér bade méan och kvinnor.

45 De ndrmaste fem ren véntas nettoinvandringen uppga till ndstan 500 000 personer.

46 Den forvintade aterstaende livslingden okar fran 84,0 ar for kvinnor till 90,6 ar 2050. Motsvarande
6kning fér mannen &r fran 80,4 till 88,3 ar.

SCB 2013:1, Sysselsdttningsprognos 2013, Utvecklingen till 2035 enligt tvd scenarier.

s
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Som ett komplement till pensionsnivan for typfallen redovisas pensionsnivéier fram-
riknade utifran prognoser i de s.k. orange kuverten.# I detta fall beriknas pensions-
nivier genom att varje individs pensionsprognos vid 65 ars dlder, exklusive eventuell
garantipension, divideras med samma individs pensionsgrundande inkomst 2014.

Det redovisas dven pensionsnivier som uppnas givet den pensionsalder som krivs
for att pensionsnivan inte ska minska till f6ljd av livslingdsokningen.

4 | det orange kuvertet gors varje ar pensionsprognoser fér varje férsakrad med utgangspunkt fréan indi-
videns faktiskt intjanade pensionsratt. Nir kuvertet skickas i februari-mars respektive ar finns in-
komstuppgifter med fram t.o.m. kalenderaret tvé ar fore det ar kuvertet skickas. 2016 ars kuvert utgar
saledes fran alla inkomster varje individ intjanat t.o.m. 2014.
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4 Riksrevisionens iakttagelser och
bedémningar

Riksrevisionen har granskat Pensionsmyndighetens redovisning av den allminna
inkomstgrundade pensionens finansiella stillning vid utgingen av 2015 samt fram-
skrivningen av pensionssystemets lingsiktiga utveckling. Redovisningen i Orange
rapport ir éver lag dndamalsenlig och innehaller virdefull information om faktorer
som paverkar pensionssystemets finansiella resultat f6r bokslutsaret. En arlig redo-
visning av pensionssystemets finansiella stillning skapar goda forutsittningar for
en forstielse for systemets uppbyggnad och vad som péverkar dess tillgingar och
skulder. Samtidigt har flera omraden identifierats dir Riksrevisionen ser ett behov
av en stdrre anpassning av redovisningen till dels de regelférindringarna som
genomforts de senaste dren, dels de ridande demografiska och ekonomiska utma-
ningarna.

4.1 Anpassning av redovisningen till ny berikningsmetod
for balanstalet

Redovisningen i Orange rapport 2015 paverkas av ett antal férindringar av hur
systemets tillgingar och skulder beriknas.+ Bakgrunden till férindringarna ir att
systemet pa kort sikt och under vissa férhillanden riskerat att reagera med en viss
fordrojning eller reagera onodigt kraftigt. Tidigare regler forsokte minska volatiliteten
genom att utjimna avgiftstillgdngen, omsittningstiden och marknadsvirdet av buf-
fertfonden. Alla utjimningar av balanstalets ingdende komponenter har nu tagits
bort och flyttats till en utjimning av det slutliga balanstalet. Detta benimns "det
didmpade balanstalet” och ir det som i slutindan péverkar pensioner och pensions-
behallningar.

I Orange rapport 2015 redovisas tvd matt — ett balanstal utan utjimning (systemets
balanstal) samt ett dimpat balanstal. Systemets balanstal beriknas till 1,0201 och
det dimpade balanstalet till 1,0067.

Systemets balanstal syftar dven i fortsittningen till att méta pensionssystemets finan-
siella stillning och beridknas som systemets tillgingar dividerade med systemets
skulder. Fr.o.m. redovisningen i Orange rapport 2015 beriknas talet utifran outjim-
nade delkomponenter, dir det outjimnade balanstalet i fortsittningen kommer att

49 Dessa ar i detalj beskrivna i prop. 2014/15:125, En jimnare och mer aktuell utveckling av inkomstpens-
ionerna, bet. 2015/16:5fU6, rskr. 2015/16:32.
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avgora om balanseringen behover aktiveras for att sikerstilla systemets langsiktiga
finansiella balans.s

Det dimpade balanstalet beriknades for forsta gingen i Orange rapport 2015 och
paverkar omrikningen av pensionsbehallningarna och pensionsutbetalningarna
fr.o.m. arsskiftet 2016/2017. Det dimpade balanstalet berdknas som en tredjedel av
utvecklingen av systemets balanstal. Genom att lata endast en tredjedel av systemets
over- eller underskott paverka pensionsutfallet under en pagaende balanseringsperiod
dampas volatiliteten i balanseringseffekten jaimfort med de gamla reglerna.st

Av regeringens proposition En jimnare och mer aktuell utveckling av inkomstpensionerna,
(prop. 2014/15:125) framgar féljande "En naturlig f6ljd av den dimpade balanse-
ringen 4r att sjilva balanstalet (dvs. i princip den finansiella stillningen) utvecklas
annorlunda med alternativa regler.” Som framgér av diagrammet nedan innebir en
borttagning av utjimningar i balanstalets delkomponenter att systemets finansiella
stillning beriknas vara svagare 2011-2015 dn enligt berikningar genomférda enligt
den gamla definitionen pa balanstalet, dvs. ett balanstal (BT) med utjimning av del-
komponenter.

Diagram 1 Balanstal med och utan utjimning i delkomponenter

Balanstal
1,05

103 ~ ,

AL

0,99 1

0,97

0,95

0,93

2004 2006 2008 2070 2012 2014 2076 2018 2020 2022 2024 2026
e BT (med utjamning av delkomponenter) BT (utan utjdmning av delkomponenter)

== Dimpat balanstal

Kélla: Prop. 20014/15:125 s. 24.

50 Om balanstalet understiger 1,0000, dvs. om pensionssystemets skulder 6verstiger tillgangarna, aktiv-
eras den s.k. balanseringen.

51 Ds 2015:6 En jamnare och mer aktuell kli

g av ink pensionerna.
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I propositionen 2014/15:125 uppmirksammas att berdkningen av den utjimnade
avgiftsinkomsten har utformats efter hur inkomstindex beridknas. Pa det sittet
utjamnades variationen i kvoten mellan avgiftstillging och pensionsskuld. Det faktum
att utjimningar i inkomstindex har tagits bort frin den 1 januari 2016 motiverar
dirmed borttagningen av utjimningen av avgiftsinkomsten.

Riksrevisionen vill uppmirksamma att Orange rapport 2015 saknar en analys av
hur den nya berikningsmetoden inverkar pa balanstalet i termer av balanstalets roll
som indikator pa systemets finansiella stillning. Overgingen till outjgmnade delkom-
ponenter stiller nya krav pa redovisningen, framfér allt avseende behovet av ett
storre fokus pa konjunkturligets paverkan pa systemets finansiella stillning.

Enligt stresstester som redovisas i ovan nimnda proposition innebir borttagandet
av utjimningen av delkomponenter att antalet balanseringsperioder minskar men
att lingden pa balanseringsperioderna skar nigot. Riksrevisionen vill dock poingtera
att dven om de genomférda stresstesterna tyder pa att volatiliteten i det outjimnade
balanstalet inte paverkas negativt finns det en risk att pensionssystemets tillgangar
paverkas kraftigare av konjunkturella svingningar givet exempelvis det faktum att
buffertfondens betydelse for systemets stabilitet har 6kat markant de senaste aren
och att dess volatilitet 4r hog. >

4.2 Konjunkturligets paverkan pa systemets finansiella
resultat

For forhallandet mellan pensionssystemets inkomster och utgifter har det betydelse
i vilket konjunkturlige berikningen av systemets tillgdngar och skulder gors,
eftersom man laser forhallanden under balansaret och anvinder det som bas for att
berakna systemets totala avgiftstillgangar. Som framgar av proposition 2000/01:70
innebir det faktum att inkomstpensionssystemets balansrikning saknar prognos-
inslag att “balanseringen kan aktiveras i situationer dir en prognos visar att det inte
ar nédvindigt att aktivera balanseringen, exempelvis om férindringen ar av tillfillig
(exempelvis cyklisk) karaktir”. Denna effekt bedémdes vara av mindre betydelse dn
fordelarna med att pensionssystemets balansrikning och eventuella avsteg fran
inkomstindexeringen helt beriknas med utgingspunkt fran objektiva uppgifter.ss

Orange rapport 2015 saknar en riktad analys av pensionssystemets finansiella resultat
i relation till det radande konjunkturliget. Riksrevisionen vill uppmirksamma att
det 4r viktigt att i samband med resultatredovisningen redogéra fér konjunkturella
riskfaktorer som pé kort sikt kan inverka pa systemets resultat, givet dels det som
Dbeskrivs i féregaende avsnitt avseende effekten av utjimningar av delkomponenter
i systemets balanstal, dels det faktum att balansrikningen ir upprittad utan pro-
gnosinslag. Pa det sittet skapas bittre planeringsforutsittningar for beslutsfattarna.

52 Se motiv fér dvergangen till utjamning av buffertfondens virde i prop. 2008/09:219, bet. 2009/10:5fU6,
rskr. 2009/10:5.
53 Prop. 2000/01:70, bet. 2000/01:SfU13, rskr. 2000/01:210.
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De identifierade riskfaktorerna kan i sin tur utgéra ett bidrag till de berikningar
som genomfors i framskrivningskapitlet (se avsnitt 4.6.1).

4.3 Pensionssystemets nyckelegenskaper

I syfte att ge pensionssystemet si goda férdelningspolitiska egenskaper som mojligt
inom ramen for ett finansiellt stabilt system har systemet forsetts med tva egen-
skaper: indexering av pensionerna utifrdn snittindex (inkomstindex) samt fasta del-
ningstal efter pensioneringstillfillet.s

Dessa egenskaper innebir dock under vissa férhillanden en finansiell pafrestning
pa systemet. Denna pafrestning hanteras i sin tur via den automatiska balansering-
smekanismen.ss Genom att 16pande utvirdera dessa systemegenskaper skapas
bittre forutsittningar att analysera huruvida utvecklingen motsvarar lagstiftarens
intentioner.

4.3.1 Medellivslingdens paverkan pa pensionssystemets finansiella
resultat

Det svenska pensionssystemet med fasta delningstal innebir att den utgiende pens-
ionen efter 65 ars alder inte paverkas av forindringar i genomsnittlig aterstiende
livslingd efter 65 ars alder. Konstruktionen innebir att pensionsskulden till pens-
ionerade vixer drligen i takt med forandringar i genomsnittlig aterstaende livslingd
for de kohorter som pensionerna utbetalas till. Effekten av virdet av férindringen i
aterstiende livslingd redovisas i Orange rapport, avsnitt 8 not 9. Virdet av forind-
ringen i medellivslingd motsvarar skillnaden mellan pensionsskulden beriknad ut-
ifran de ekonomiska delningstal som anvinds det ar redovisningen avser och pensions-
skulden beriknad utifran de ekonomiska delningstal som anvindes foregdende ar.

I resultatredovisningen for 2015 (avsnitt 8, not 9) anges att systemets skulder under
aret har okat med cirka 14,9 miljarder kronor pa grund av forindringen i atersta-
ende livslingd. Samtidigt innebir den dubbla bokféringsprincipen att férindringar
av livslingden dven paverkar pensionssystemets tillgingssida, vilket inte framgar av
redovisningen.® Andringar i 4terstdende livslingd paverkar systemets avgiftstill-
gangar via dndringar i omsittningstid. Om den ¢kade medellivslingden innebir att
en genomsnittlig avgiftskrona ligger en lingre tid i systemet bidrar den ¢kade livs-
lingden till att finansiera en stérre pensionsskuld.s” Effekten pa pensionsskulden

54 Bet. 2000/01:5fU13 5. 17.

55 Bet. 2000/01:SfU13's. 17.

% For resonemanget kring detta se World Bank, Settergren O., 2013, s. 373.
57 World Bank, Settergren O., 2013, s. 373.
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utgér tillsammans med effekten pa avgiftstillgdngen en nettoeffekt av livslingsfor-
andringens inverkan pa systemets finansiella resultat.ss

Riksrevisionen anser att redovisningen i Orange rapport framgent bor kompletteras
med en berikning av nettoeffekten av livslingdsférindringar pa systemets finansiella
resultat, i syfte att ge en mer nyanserad bild av systemets formaga att finansiera den
okade livslingden.

4.3.2 Relationen mellan summa- och snittindex

Ett snittindex definieras som utvecklingen av genomsnittligt intjinande och &r den
metod som anvinds for indexering av pensionsbehallningar for de forvirvsaktiva
och fér indexering av utbetalda pensioner.® Den har dirmed en avgérande bety-
delse for virdeutvecklingen av inkomstpensionssystemets skulder. Summaindex de-
finieras i sin tur som den férrantning som uppkommer pa tillgangssidan och som
beror pa avgiftsflodets tillvixt.

Skillnaden mellan summa- och snittindex motsvarar dirmed skillnaden mellan for-
rintningen av systemets avgiftstillgdng och pensionsskulden. Forhallandet mellan
skuldens och tillgdngarnas utveckling har i sin tur en avgérande betydelse for
utvecklingen av systemets finansiella stillning och dirmed risken for balansering.s!
I den man avgiftsflodets tillvixt avviker fran tillvixten i pensionsskulden kommer
sddana skillnader att resultera i att systemets resultat forstirks alternativt forsvagas.

Redovisningen i Orange rapports avsnitt 8 foljer notsystemet i resultat- och balans-
rikningen, vilket 4r av stor vikt fér forstédelsen for och transparensen i de redovisade
resultaten. I dagsliget gors ingen riktad analys av skillnaden i utvecklingen av
summa- respektive snittindex samt de faktorer som forklarar skillnaden. Riksrevis-
ionen anser att den nuvarande redovisningen med fordel kan kompletteras med ett
storre fokus pa relationen mellan summa- och snittindex och de faktorer som ligger
bakom utvecklingen. Av analysen bér 4ven framga huruvida utvecklingen ir av till-
fillig eller bestiende karaktir.

En samlad redovisning skulle skapa bittre forutsittningar for utvirdering av hur
sysselsittningsforandringar och forindringar inom 6vriga transfereringssystem
paverkar pensionssystemets finansiella resultat. Om exempelvis antalet férvirvsaktiva

&

World Bank, Settergren O., 2013, s. 373.

Pensionsmyndigheten papekar att effekterna skulle matas vid olika tidpunkter. Férindringen som re-
dovisas fér pensionerade bestar av férandringen av medelvirdet av de ekonomiska delningstalen for
[t, t-1, t-2] och [t-1, t-2, t-3]. Pa tillgdngssidan skulle férandringen besta av férandringen av utbetal-
ningsaldern fér t-1 och t-2. Utbetalningsaldern innehaller dven en faktor R* som beror p4 skulden till
pensionerade (SP) som i sin tur beror p4 medelvirdet av de ekonomiska delningstalen for [t-1, t-2, t-3].

8

60 Utbetalda pensioner indexeras med féljsamhetsindex, dvs. inkomstindex med avdrag fér normen pa
1,6 procent.
Se prop. 2000/01:70, Automatisk balansering av dlderspensionssystemet.

o
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minskar samtidigt som genomsnittsinkomsten &r oférindrad kommer avgiftsun-
derlaget att utvecklas svagare dn snittinkomsten. Om sa sker finns en risk for att
forrintningen av pensionsskulden 6verstiger den tillgéingliga egenavkastningen,
vilket i sin tur medf6r storre risk for balansering.

Bide tickningsgraden (antal personer som ir berittigade att uppbira en sidan
transferering) och ersittningsnivan for transfereringsinkomsterna har betydelse for
relationen mellan pensionssystemets tillgingar och skulder. Om exempelvis firre
personer bli berittigade till inkomstrelaterad arbetsloshetsférsikring vid skad
arbetsloshet kommer forrintningen av pensionsskulden (som bygger pd genom-
snittlig pensionsgrundande inkomst) 6verstiga systemets egenavkastning och med-
fora en storre risk for balansering.

En annan faktor som péverkar relationen mellan summa- och snittindex ir realls-
netillvixtens utveckling inom olika inkomstgrupper, dir en diskrepans mellan
summa- och snittindex kan uppstd om tillviixten éver intjinandetaket visentligt
avviker frin tillvixten under taket.©> Hur lonetillvixten utvecklas inom olika in-
komstintervall 4r dirmed en viktig del av analysunderlaget.

Aven det faktum att formeln for att berikna inkomstindex har forindrats det senaste
aret talar for vikten av att arligen utvirdera skillnaden i forrintning av systemets
tillgdngar och skulder. Som framgar av proposition 2014/15:125 har den tidigare
konstruktionen av inkomstindex bidragit till en omotiverad arlig variation i omrik-
ningen av inkomstpensioner och systemets skulder. Delvis berodde det pa separat-
ionen av realldnetillvixt och inflation, en uppdelning som “hirstammar frin en
ambition om att fi en jimnare indexutveckling utan att ge avkall pd mattets aktua-
litet”.s Utjimningen orsakade dessutom en instabilitetsskapande efterslipning av
indexeringen och dirmed bestiende obalanser mellan systemets tillgangar och
skulder.

Inkomstindexformeln dr numera férenklad till en enkel kvot av inkomstmattet for
tva pa varandra f6ljande ar.s I Orange rapport 2015 papekas dock att inkomstindex
dven i fortsittningen kommer att bidra till en viss instabilitet genom den kvardrsjande

62 Inkomstindex som anvinds fér upprikning av pensioner, vilket i sin tur paverkar utvecklingen av sy-
stemets skulder, beriknas utifran pensionsgrundande inkomst upp till intjanandetaket pa 7,5 ganger
inkomstbasbelopp (PGl) samtidigt som systemets tillgangar utvecklas i takt med inbetalda pensions-
avgifter upp till intjainandetaket.

Pensionsmyndigheten, Orange rapport 2015, 2016, s. 70.

For att helt ta bort den stérande eftersldpningen hade det behévts ett inkomstmatt baserat pa en
framatsyftande prognos. Detta bedémde dock regeringen inte vara limpligt. Dérfor kommer dven det nya
indexet att vara behiftat med en eftersldpningseffekt. Efterslapningen ar dock minskad till ett ar, vilket ar
ungefir hilften av den tidigare eftersldpningen. Se Pensionsmyndigheten 2016, Orange rapport 2015.
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efterslipningen samt att den sitter sirskilda krav pa balanseringsmekanismen: "In-
stabiliteten maste pareras, utan att fér den skull 6ka volatiliteten i pensionsnivaerna.”ss

4.4 Redovisning av avgiftstillgangar

Pensionssystemets totala tillgdngar bestar till cirka 90 procent av den s.k. avgiftstill-
gangen, vilken virderas med utgangspunkt i hur stor pensionsskuld som bokslut-
sarets inbetalade pensionsavgifter skulle kunna finansiera om de férhallanden som
rader under redovisningsaret vore bestindiga. Avgiftstillgangen beriknas genom
att multiplicera redovisningsérets avgiftsinkomster med omsittningstiden. Omsiitt-
ningstiden motsvarar i sin tur skillnaden i forviintad kapitalvigds” dlder mellan den
genomsnittliga avgiftsinbetalaren och den genomsnittliga pensioniren givet bok-
slutsperiodens ekonomiska, demografiska och juridiska forhallanden. e

Den érliga forindringen av avgiftstillgingen delas i resultatredovisningen upp i
virdet av forindring i avgiftsinkomst respektive virdet av forindring i omsittningstid.
Virdet av forindringen i avgiftsinkomst (avsnitt 8, not 5) visar hur mycket mer (eller
mindre) som systemets dtaganden kan finansieras genom en hogre (eller ligre)
avgiftsinkomst jaimfort med foregiende ar. Virdet av férindringen i omsittningstid
(avsnitt 8, not 6) visar i sin tur hur mycket mer (eller mindre) systemets dtaganden
kan finansieras genom att tiden som en genomsnittlig krona ligger i systemet for-
lings (eller forkortas).

Riksrevisionen anser att redovisningen av systemets avgiftstillgdng (not 5 och 6)
behover forstirkas i syfte att ge en mer heltickande och transparent bild av fak-
torerna bakom utvecklingen. Den viktigaste faktorn som forklarar utvecklingen av
systemets tillgdngar under redovisningsaret 2015 avser virdet av forindringen av
omsittningstid (not 6). Systemets avgiftstillgingar minskade med cirka 256 miljarder
kronor, vilket motsvarar cirka ett ars avgiftsinbetalningar. Som en jaimférelse kan
nimnas att det genomsnittliga virdet av forindringen av omsittningstid under
redovisningsiren 2000-2014 har varit cirka -12,5 miljarder kronor per ar. Av rege-
ringens proposition En jamnare och mer aktuell utveckling av inkomstpensionerna,

a

Pensionsmyndigheten, Orange rapport 2015, 2016, s. 70.

De férhallanden som avses ar ekonomiska och demografiska forhallanden samt pensionssystemets
regler. De ekonomiska férhallandena utgérs av varje arskulls genomsnittliga pensionsgrundande in-
komst och summan av dessa inkomster. De demografiska férhallandena avser dédligheten i olika ald-
rar. De regler for pensionssystemet som avses & de som anvinds for att berdkna och indexera in-
komstpension samt de som avgrinsar avgifts- och pensionsunderlaget.

Med kapitalvigd avses har att genomsnittsaldrarna beriknas som snittvirden viktade med intjénat
respektive utbetalt belopp.

Man kan ocksé siga att omsittningstiden visar hur lang tid det i genomsnitt férvintas ta fran det att
en krona i avgift betalas till systemet tills dess att den pensionsratt som avgiften ger upphov till utbe-
talas i form av pension.
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framgar att fordndringen forklaras av engangseffekt orsakad av indrade beraknings-
regler for omsittningstiden.s

Riksrevisionen anser att det bor finnas en mer heltickande redovisning av orsaker
bakom den relativt kraftiga negativa engingseffekten. Av redovisningen framgar
inte hur stor andel av resultatet i not 6 som beror pa engangseffekten respektive pa
ovriga faktorer av demografisk och ekonomisk natur.

Fram t.o.m. redovisningsaret 2014 delades omsittningstiden upp i intjinandetid
respektive utbetalningstid med en bestimd pensionsalder. Som framgar av proposit-
ionen innebar metoden att det bortsdgs fran flexibiliteten i pensioneringsménstret.”
Fran och med redovisningsaret 2015 4dndrades dirfoér metoden for berikning av
omsittningstid. Numera beriknas omsittningstiden som skillnaden mellan férvintad
kapitalvigd utbetalningsalder och forvintad kapitalvigd intjanandealder.

T syfte att skapa bittre forutsittningar fér framtida trendanalys bor redovisningen i
avsnitt 8 not 6 kompletteras med berikningar av intjinande- respektive utbetal-
ningsalder for dren fore 2015, dven om de nya berikningsreglerna giller fran ars-
skiftet 2016/2017.7

Som nimnts tidigare visar virdet av férindringen i avgiftsinkomst (not 5) hur
systemets formaga att finansiera ataganden har férindrats jaimfort med foregiende
ar, tack vare forindringar i avgiftsinbetalningar. Bade sysselsittningsutvecklingen
och genomsnittligt intjdnande f6r olika dldersgrupper har dirmed betydelse for
virdet av forindringen i avgiftsinkomst och behéver belysas mer ingédende i not 5 i
syfte att 6ka forstaelsen for orsakerna bakom resultatet i Orange rapport 2015.

Aven virdet av forandringen av avgiftsinkomst paverkas av de nya berikningsreglerna.
Frin och med redovisningsaret 2015 anvinds inte lingre en utjimnad avgiftsin-
komst utan den faktiska avgiftsinkomsten. Hur denna férindring har paverkat rets
resultat bor framga av redovisningen.

6

Prop. 2014/15:125, s. 38.

70 Som framgar av prop. 2014/15:125 har den kapitalvigda pensionsaldern fér varje ar beraknats till 65
ar. Intjanandetidens langd dr skillnaden mellan 65 ar och férvintad genomsnittlig intjinandealder me-
dan utbetalningstiden #r skillnaden mellan férvintad genomsnittlig utbetalningséalder och 65 ar. | re-
aliteten upphér inte alltid intjanandet vid pensioneringen; intjanande av nya pensionsritter samtidigt
som pension betalas ut &r inte ovanligt. Flexibiliteten i pensionsuttaget har ékat, vilket har motiverat
en dversyn av omsittningstidens berikning. Den gamla berikningen medférde att omsittningstiden,
och darmed avgiftstillgangen, 6verskattades.

Enligt Pensionsmyndigheten 4r en retroaktiv beridkning behiftad med en del tekniska problem givet
den nyligen genomforda évergangen fran statistikdatabas Store till databasen Pedal (Pensionsmyn-
dighetens datalager) vid berakning av omsittningstiden.
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Riksrevisionen vill dven uppmirksamma att redovisningen i Orange rapport saknar
hirledning bakom formler fér berikningen av virdet av férindringen av avgiftsin-
komst respektive omsittningstid, vilket férsvarar oberoende granskning av de redo-
visade resultaten.

4.5 Omsittningstidens delkomponenter

Sedan 2003 har det kunnat observeras en viss nedatgiende trend i omsittningstid,
dvs. den tid som en genomsnittlig krona ligger kvar i systemet. Minskningen har
framfor allt berott pa utvecklingen av intjinandetid.

Diagram 2 Omsittningstiden och dess komponenter, utvecklingen mellan 2000 och 2014
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Kdlla: Orange rapport 20002015 samt Riksrevisionens egna berdkningar.

Riksrevisionen anser att redovisningen i Orange rapport behover forstirkas med en
djupare analys av utvecklingen av omsittningstidens delkomponenter och vilka
faktorer som péaverkar denna, inte minst pa grund av 6vergingen till en ny berik-
ningsmetod.”2 Den nya berdkningsmetoden syftar primart till att géra omsittnings-
tiden mer kinslig for férindringar i pensionsbeteendet, vilket behover bevakas och
sd smaningom utvirderas.”

I en rapport fran Pensionsmyndigheten bedéms att den ¢kade invandringen 2015
har orsakat en minskning av omsittningstiden, eftersom de inflyttade borjar betala
in pensionsavgifter vid hogre lder. Detta minskar avgiftstillgingen, vilket i sin tur
bedéms fa en reducerande effekt pa dkningen av balanstalet (pensionssystemets

72 Att utvecklingen av omsittningstiden kraver en djupare utvirdering podngteras dven i Settergren, 2013.
73 Prop. 2014/15:125.
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tillgdngar i forhallande till dess skulder).” Analysen av orsakerna bakom utveckl-
ingen av omsittningstiden bér dirmed kompletteras med alla relevanta faktorer av
demografisk och ekonomisk natur.

4.6 Pensionssystemets langsiktiga utveckling och paverkan
pa individer och samhille

I samband med redovisningen av pensionssystemets balansrikning gérs en fram-
skrivning av pensionssystemets langsiktiga utveckling. Syftet dr att belysa hur olika
utvecklingsforlopp pa ling sikt kan paverka det allminna pensionssystemets finan-
siella stillning och pensionernas storlek.” Nedan redovisas Riksrevisionens iaktta-
gelser avseende tillrickligheten och transparensen i de redovisade resultaten.

4.6.1 Underlag for utvardering av risker fér obalans i pensionssystemet

Den automatiska balanseringsmekanismen i kombination med aktuariella inslag i
pensionssystemet’s skapar forutsittningar for ett finansiellt hallbart system.

Trots detta kan vissa ekonomiska och demografiska foérlopp pa sikt medfora att
pensionssystemets finansiella stillning riskerar att férsvagas, vilken bl.a. kan fa
konsekvenser for pensionirernas ekonomiska standard. Detta kan exempelvis ske
om sysselsittningen inom vissa dldersgrupper minskar eller om pensionsildern
inte 6kar i takt med medellivslingdens forindring. Det primira syftet med fram-
skrivningarna i Orange rapport 4r dirmed inte att utvirdera systemets finansiella
héllbarhet, utan fokus ligger snarare pa utvirdering av risken f6r balansering, dvs.
risken for att pensionsskulden (och dirmed pensionerna) maste justeras ner i syfte
att uppritthalla systemets finansiella hallbarhet.

I socialforsikringsutskottets betinkande i samband med utformningen av balanse-
ringsmekanismen identifieras vikten att folja hur olika makroekonomiska risker
paverkar pensionssystemet pa bade lang eller kort sikt.”7 Resultaten av framskriv-
ningar av pensionssystemets langsiktiga utveckling beror pa den antagna utvecklingen
av flera faktorer av demografisk och ekonomisk natur. Med hjilp av alternativa
scenarier har man majlighet att belysa vilka faktorer som stirker systemets finanser
pa lang sikt och vilka som forsvagar dem.

Pensionsmyndigheten framfér att som huvudregel brukar antaganden som anvinds
for framskrivningsmodellen hallas oférindrade mellan redovisningsaren. Syftet dr
att skapa en kontinuitet och jimférbarhet i resultaten och leveranserna fran fram-
skrivningsmodellen. Enligt Pensionsmyndigheten har flera antaganden som tillimpas

74 Pensionsmyndigheten, Asyli dringens ek iska effekter pa pensionssy , 2016.

75 Pensionsmyndigheten, Orange rapport 2015, 2016, s. 51.

76 Ett avgiftsbestamt system dir hinsyn tas till medellivslingdens utveckling via de framriaknade del-
ningstalen.

77 Bet. 2000/01:5fU13, s. 19.
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i modellen inte dndrats frin den forsta modellen som utvecklades i bérjan av 1990-
talet. Alla antaganden utvirderas visserligen arligen men det finns enligt Pensions-
myndigheten en stor svarighet i att avgora vad som ir rittvisa bade demografiska
och ekonomiska antaganden utifrdn 75 ars horisont.

Riksrevisionen anser att de framskrivningsscenarier som redovisas i Orange rapport
i storre utstrickning bor bygga pa en inventering av risker av bade demografisk och
ekonomisk natur. Det behovs en stérre diskussion om vilka faktorer som potentiellt
minskar respektive okar risken for att balanseringen aktiveras. Ett viktigt syfte med
langsiktsberikningarna ir att belysa vilka faktorer som skapar férutsittningar for
att dagens pensionssystem ska kunna leverera tillrickliga pensioner och dirmed
vara langsiktigt politiskt hallbart.

Vilka demografiska och ekonomiska férlopp som ir aktuella att utvirdera kan variera
fran ar till ar och bor anpassas till de radande férutsittningarna. Enligt god praxis
for aktuariell redovisning ska det tydligt framga vilken osikerhet som de olika anta-
gandena ir forknippade med.” Ett exempel ir sysselsittningsutvecklingen inom
olika grupper. Sysselsittningsgraden, och dirmed antalet avgiftsbetalare inom olika
grupper, har en avgérande betydelse for systemets finansiella stillning.”? Om
antalet personer som har inkomst och betalar avgifter vixer blir resultatet att avgifts-
nettot, buffertfonden och balanstalet 6kar. Pensionerna och de férvirvsarbetandes
intjinade pensionsritter skrivs dessutom arligen upp med férindringen av genom-
snittsinkomsten (inkomstindex). s

Pensionsmyndighetens framskrivningar i basscenariot och i det pessimistiska sce-
nariot bygger pa ett antagande att andelen sysselsatta inom olika grupper antas vara
oférindrad fran 2015 och framat. Det optimistiska scenariot i Orange rapport féljer
i stillet SCB:s sysselsittningsprognos huvudalternativ frin 2012 med sysselsitt-
ningsokningar for dldre, kvinnor och utrikes fsdda. Antagandet om konstant syssel-
sittning ir behiftat med en relativt stor osikerhet givet den kraftiga flyktinginvand-
ringen 2015. Denna osikerhet bér belysas och analyseras utifran alternativa syssel-
sittningsantaganden. st

Ytterligare ett antagande som &r forknippat med risker for framtida obalanser i
pensionssystemet ir att det antas ett oférindrat pensionsbeteende under hela

3

IAA, International Standard of Actuarial Practice 2, Financial Analysis of Social Security Programs, 2013.
Antalet avgiftsbetalare bestims av antalet personer i férvarvsaktiv alder och andelen av dessa som har
forvarvsinkomst eller annan pensionsgrundande och avgiftsbelagd inkomst. Utvecklingen av antalet
personer i férvirvsaktiv alder beror frimst pé nettoinvandringens storlek och fédelsetalen.

8 Inkomstindex alternativt balansindex de ar balanseringen &r aktiverad.

| framskrivningsmodellen bygger andelen sysselsatta bland utrikes fédda pa observerade uppgifter fér
startaret; under prognosperioden féljer andelen sysselsatta framskrivningar i SCB:s sysselsittnings-
prognos. SCB:s prognos bygger i sin tur pa en relativt grov indelning av populationen utan hinsyn till
historiska skillnader i sysselsattningsstatus mellan arbetskraftsinvandrare och invandrare med flyk-
tingstatus.

N
3
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prognosperioden i samtliga framskrivningsscenarier. Detta antagande ska stillas i
relation till den kraftiga kningen av antalet dldre som forvintas ske de nirmaste
50 dren. Det saknas dirmed en tillricklig redovisning av hur ett dndrat pensionsbe-
teende paverkar systemets finansiella utveckling nir det giller avgiftsnettot, fond-
styrkan och balanstalet.

Antagandet om konstant pensionsédlder innebir att individernas arliga pensioner
minskar, givet Skningen av aterstiende medellivslingd i basscenariot och det optimist-
iska scenariot, eftersom pensionsbehallningarna férdelas éver fler ar. I Orange
rapport 2015 redogors for s.k. livslingdseffekt och alternativ pensionsalder, dvs. den
pensionsalder som krivs for att pensionsnivan inte ska minska till f6ljd av livslingd-
sokningen. Enligt Pensionsmyndighetens berikningar behdver cirka tva tredjedelar
av den totala ¢kningen av livslingden liggas till arbetslivet for att fi samma pens-
ionsnivé for framtida pensionirer som for dagens pensionirer. Riksrevisionen
anser att redovisningen av pensionssystemets framtida finansiella utveckling bor
kompletteras med en analys av hur ett férindrat pensionsbeteende inverkar pa
resultatet.

4.6.2 Redovisning av effekter av kraftiga variationer i makroekonomiska
férlopp

Den ekonomiska krisen 2008 illustrerade att pensionssystemet dr kinsligt for kraftiga
variationer pi det makroekonomiska planet. Balanseringen aktiverades for forsta
gangen 2010 och har varit aktiverad sedan dess. Kraftiga konjunktursvingningar
gor att risken for att balanseringen aktiveras enskilda ar ar betydligt stérre dn vad
statiska redovisningar visar.

Pensionsmyndighetens framskrivningar i Orange rapport 2015 ir statiskt utforda,
dvs. det saknas en redovisning av hur risken for balansering och lingden pa balan-
seringsperioderna, pa bade kort och lang sikt, paverkas av verklighetstrogna kon-
junkturférlopp.

Under intervjuer med Pensionsmyndigheten har det framkommit att myndigheten
vill forbittra funktionaliteten i stresstester. Stresstester med hjilp av framskriv-
ningsmodellen har exempelvis genomforts i andra sammanhang.s> Myndigheten
har dock valt att inte redovisa resultatet av de olika faktorernas péverkan pa resultatet
ijust Orange rapport 2015.

4.6.3 Underlag for utvirdering av pensionernas framtida utveckling

Konjunkturinstitutet, OECD och Europeiska kommissionen betonar alla betydelsen
av pensionsnivéernas tillricklighet vid bedémning av pensionssystemets finansiella
héllbarhet. Enligt samtliga dessa bedémare bor fokus vid héllbarhetsanalysen

82 Se prop. 2014/15:125, En jdmnare och mer aktuell utveckling av inkomstpensionerna.
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laggas bade pa systemets formaga att finansiera sina langsiktiga ataganden och pa
pensionssystemets férmaga att leverera tillrickliga pensioner till dagens och morgon-
dagens pensionirer. Aven i riktlinjer for aktuariell redovisning av pensionssystem
av PAYG-typ betonas vikten av att i samband med héllbarhetsberikningar redogéra
for prognoser 6ver formansnivéer fér bade dagens och morgondagens fésrménstagare.
Pa det sittet skapas bittre forutsittningar for beslutsfattare att i tid initiera de reformer
som ir nddvindiga for att garantera systemets sociala och politiska hallbarhet.

I budgetpropositionen f6r 2017 ligger fokus i resultatredovisningen av pensionssy-
stemet pad bade systemets finansiella hallbarhet och pensionernas tillricklighet.
Pensionernas tillricklighet analyseras utifrin den ekonomiska situationen for
dagens pensionirer. I det avseendet utgor framskrivningar i Orange rapport ett viktigt
komplement till redovisningen, givet att dven framtida pensionirers ekonomiska
situation ingar i analysen.

Enligt OECD:s kriterium for utvirdering av pensionssystem ska analysen bl.a.
omfatta utvirdering av risker for relativ fattigdom bland framtida pensionirer.s
I det inledande kapitlet till OECD:s senaste Pensions at a Glance (2015) varnas for
att medlemslindernas primira fokus pa finansiell hallbarhet har kommit att stilla
allt hogre krav pa okat forvirvsarbete bland de forsikrade i syfte att uppna tillrickliga
pensioner. Det uppmirksammas ocksa att andelen pensionirer som lever i relativ
fattigdom kan komma att 6ka i flera OECD-linder. Eftersom riskerna i det auto-
noma pensionssystemet birs av de férsikrade utgor redovisningen i Orange rapport
en viktig redogérelse for hur systemets finansiella hallbarhet paverkar pensionsnivaer
for dagens och morgondagens pensionirer.

Riksrevisionen bedomer att de redovisade underlagen inte kan anses vara tillrickliga
for att nigra generella slutsatser ska kunna dras om hur framtida pensionsnivier
for olika grupper paverkas av de antaganden som gors i framskrivningsscenarierna
avseende demografisk och ekonomisk utveckling.

I de berikningar som baseras pa en sammanstillning av de individuella pensions-
prognoserna i det s.k. orange kuvertet bortses fran balanstalets prognosticerade
utveckling, vilket ir ett hinder for forstielsen av hur den automatiska balanserings-
mekanismen inverkar pa pensionsnivierna pa lingre sikt.

Prognoser 6ver balanstalets framtida utveckling utgér i stillet input for de stiliserade
typfallsberikningarna. En svaghet med typfallsberikningar dr dock att de bortser
fran den faktiska variationen i mikrodata; det gir alltsd inte att utifran underlaget
analysera utvecklingen av pensionsnivier for olika grupper av individer.

En annan begrinsning ir att det saknas tillrickligt med underlag for att redogora
for pensionirernas framtida ekonomiska standard i relation till den ekonomiska

8 |AA, International Standard of Actuarial Practice 2, Financial Analysis of Social Security Programs, 2013.
8 OQECD, Pensions at a Glance 2009, s. 85.
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standarden hos den forvirvsaktiva befolkningen. Fér att kunna relatera en persons
eller en grupps inkomst till inkomsten fér den 6vriga befolkningen brukar mattet
relativ fattigdom (risken for lig ekonomisk standard) anvindas. Personer som léper
risk fér att ha en lag ekonomisk standard antas inte ha tillrickliga inkomster for att
kunna leva pa en niva som anses godtagbar i samhillet.s

Enligt OECD:s framskrivningar riskerar den relativa fattigdomen bland kvinnor att
oka framéver. Denna utveckling bor foljas upp och analyseras i samband med redo-
visningen av pensionssystemet.sc Aven i den éversyn av pensionssystemet som gjordes
ien rapport frin Expertgruppen for studier i offentligt ekonomi (ESO) 2013 konsta-
teras att pensionssystemet ir finansiellt hallbart men att systemet pa lang sikt kan
komma att uppfattas som otillrickligt.s”

Det #r viktigt att ha i dtanke att hinsyn maste tas till samtliga fsrméner, bade offentliga
och privata som betalas ut efter pensioneringen, for att pensionsférmanernas till-
ricklighet ska kunna analyseras. I den internationella litteraturen om utvirdering
av pensionernas tillricklighet brukar framhallas att ett lands pensionssystem om-
fattar mer 4n det offentliga dtagandet och att det samlade pensionslandskapet bestar
av savil offentliga som privata pensionsrittigheter.ss

Som det bl.a. poingteras i budgetpropositionen fér 2017 utgér avtalspensioner en
viktig del av den disponibla inkomsten f6r svenska pensionirer; i Sverige omfattas
90 procent av de anstillda av avtalspensioner som i det nirmaste kan betraktas som
obligatoriska pensionsférsikringar. Redovisningen av pensionsnivier i Orange
rapport 2015 fokuserar dock enbart pa den inkomstrelaterade® delen av de offentliga
atagandena. Varken grundskydd i form av garantipension och bostadsférméaner
eller avtalspensioner ingar i redovisningen. Detta innebir i sin tur att det inte gar
att analysera pensionsnivaernas tillricklighet utifran de redovisade resultaten.

I basscenariot i Orange rapports 2015 faller den genomsnittliga ersittningsgraden,
dvs. den inkomstrelaterade allminna pensionen som andel av slutlénen, fran strax
under 50 procent f6r individer som gér i pension vid 65 ars alder i dag till cirka 38
procent for drskullen som féddes 2015. I det pessimistiska scenariot faller ersitt-
ningsgraden for fédda 2015 till cirka 30 procent vid 65 édrs dlder. De liga ersittnings-
graderna ir i mangt och mycket ett resultat av den antagna 65-ariga pensionsaldern

85 Den vanligaste definitionen av relativ fattigdom ar andelen som har en inkomst efter skatt som under-
stiger 60 procent av landets medianinkomst. Genom att anvinda mattet kan man se hur olika grupper
forhaller sig till varandra avseende risk fér lag ekonomisk standard. Aven om den absoluta fattigdomen
minskar fér alla kan den relativa fattigdomen 6ka fér vissa grupper.

86 OECD, Pensions at a Glance 2015.

87 Barr, The pension system in Sweden, ESO 2013:7.

8 QECD, Pensions at a Glance 2015.

89 Det offentliga dtagandet i form av garantipension, ildrestdd och bostadstillagg fér pensiondrer dr ex-
kluderade fran redovisningen i Orange rapport.
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och bér enligt Pensionsmyndigheten ses som en illustration av vad som hinder om
pensionséldern inte hojs i takt med forindringar av medellivslingden.

Riksrevisionen vill uppmirksamma att ett av huvudsyftena med pensionsframskriv-
ningar ir att illustrera effekterna av ett sjilvreglerande pensionssystem pa pensions-
inkomster for dagens och morgondagens pensionirer. Det faktum att relativt laga
kompensationsgrader redovisas, samtidigt som ingen analys presenteras av huruvida
denna utveckling kan anses vara forknippad med risker for skad ekonomisk utsatthet
for morgondagens dldre, riskerar att inverka negativt pa fortroendet for pensionssy-
stemet. I dagsliget redovisas relevant information om systemens tillricklighet for
pensionirer framfor allt via Sveriges bidrag till OECD:s och EU:s uppfsljningar av
medlemslindernas pensionssystem.

Riksrevisionen bedémer att redovisningen i Orange rapport framgent bor komplet-
teras med en redogorelse av hur den samlade disponibla inkomsten for dagens och
morgondagens pensionirer paverkas av den prognostiserade utvecklingen av pens-
ionssystemets finansiella stillning.

Pensionsmyndigheten framhaller att varken garantipension, bostadstilligg eller
dldreforsérjningsstod kan beriknas i modellen i dagsliget; for detta hade det behdvts
en mikrobaserad modell eftersom férmanerna kriver mer individuella uppgifter.
Pensionsmyndigheten har dock en fésrhoppning att kunna utveckla sin modell i rikt-
ning mot att den blir mer individanpassad. Enligt Pensionsmyndigheten skulle en
mer individbaserad modell dven skapa stoérre mojligheter att gora analyser av den
framtida relativa ekonomiska standarden bland pensionirer.

4.6.4 Paverkan pa offentliga finanser

Malet om hallbara offentliga finanser ir titt sammankopplat med malet om ett ling-
siktigt hallbart pensionssystem. Ett hallbart pensionssystem kan definieras som att
de regler som bestimmer systemets inkomster och utgifter kan fortsitta att tillimpas
pa lang sikt utan att de ger upphov till vixande offentliga utgifter.

Nedan ges nagra exempel pa hur pensionssystemet direkt eller indirekt paverkar de
offentliga finanserna.

For det forsta kan den prognostiserade utvecklingen av pensionssystemets finansiella
stillning paverka de offentliga utgifterna i termer av inkomstprévade formaner till
pensionirer. Framtida balansering skulle innebira ligre pensionsupprikning och
didrmed storre offentliga utgifter for inkomstprévade forméner till pensionirer.

Ett annat exempel ir offentligfinansiella effekter av de under- respektive 6verskott
som ackumuleras i pensionssystemet i de olika framskrivningsscenarierna. I

9 OECD:s Pensions at a Glance, EU:s Ageing Report samt Sveriges bidrag till Eurostats databas EU-SILC.

44 RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:21

Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Orange rapport 2015 redovisas en s.k. fondstyrka, vilket dr ett matt pa pensionssy-
stemets férmaga att arligen finansiera sina ataganden. Fondstyrkan visar hur
ménga ars pensionsutbetalningar som fonden kan finansiera utan framtida avgifts-
tillskott. I framskrivningskapitlets pessimistiska scenario férvintas den s.k. fond-
styrkan bli negativ mellan 2050 och 2090.5t Framskrivningen visar dirmed att buffert-
fonden riskerar vara uttémd, dvs. att systemet inte klarar av att betala sina ataganden
givet ogynnsamma demografiska och ekonomiska forhillanden. Vad en negativ
fondstyrka far for konsekvenser for de offentliga finanserna framgar diremot inte
av redovisningen.

T framfor allt det optimistiska scenariot, men dven i basscenariot, ackumuleras stora
overskott i pensionssystemet. I det optimistiska scenariot vixer fondstyrkan fran
dagens 4 ars pensionsutbetalningar (motsvarande ett fondvirde pé 1,23 biljoner kronor)
till 18 ars utbetalningar 2050 (motsvarande 4,76 biljoner kronor i 2015 ars penning-
virde).” Problematiken med ackumulering av stora 6verskott i det svenska pens-
ionssystemets diskuteras i Auerbach och Lee (2006), dér forskarna ifrigasitter det
faktum att Sverige inte har en regel for férdelning av stora 6verskott i buffertfonden.
Forskarnas simuleringar pekar pa en risk f6r en onédig begrinsning av vilfirden
pa grund av ett for hogt offentligt sparande. Oavsett om Pensionsmyndighetens
framskrivningsantaganden 4r de mest sannolika bér resultaten kommenteras i
termer av majlig paverkan pa offentligt sparande.

4.7 Implementering av internationella standarder for
aktuariell redovisning

Riksrevisionen anser att redovisningen i Orange rapport ir férenlig med de tillimp-
bara kriterierna for aktuariell redovisning. Samtidigt bor vissa delar av redovis-
ningen férstirkas i syfte att 6ka redovisningens transparens samt relevans for
beslutsfattarna. De iakttagelser som redovisats i féregaende avsnitt, och dir riksdagens
overviganden utgér bedémningsgrunden vid revision, ligger i linje med IAA:s
generella rekommendationer for aktuariell redovisning.

En av de saker som gor den svenska redovisningen unik jimfort med internationell
praxis 4r att det saknas prognosinslag; inkomstpensionens tillgdngar och skulder
virderas i stort sett endast utifran verifierbara hindelser och transaktioner som
foreligger vid virderingstillfillet.o* Avsaknaden av prognosinslag innebir att aktuariella

91 Pensionsmyndigheten 2016, Orange rapport 2015, s. 54.

92 Ibid.

93 Auerbach A ] och R Lee, Notional Defined Contribution Pension System in a Stochastic Context: Design
and Stability, 2006.

Att exempelvis avgiftsinkomsterna normalt férandras i takt med den ekonomiska tillvixten beaktas
inte i berdkningen av avgiftstillgangen. Att pensionsutgifterna, bl.a. genom indexering, férandras i
framtiden beaktas inte heller i virderingen av pensionsskulden. Principen att virdera tillgangar och

9

®

RIKSREVISIONEN 45

55



Skr. 2017/18:21

Bilaga

56

PENSIONSSYSTEMETS ARSREDOVISNING — TYDLIG, TILLRACKLIG OCH TRANSPARENT?

rekommendationer med fokus pa prognosmetoder och redovisningen kring dessa
inte dr applicerbara pa den balansrikning som redovisas i Orange rapport, avsnitt 2
och 8.9 Framfor allt 4r det de generella rekommendationerna om redovisning av
pensionssystem som kan tillimpas pd den svenska redovisningen.

Enligt TAA:s% International Standard of Actuarial Practice bor alla berikningsforut-
sittningar bakom en aktuariell rapport vara klart och tydligt redovisade samt tillgingliga
for kontroll av oberoende experter. Givet omfattningen av Pensionsmyndighetens
framskrivningsmodell och mingden indata, parametrar och kod 4r framskrivnings-
modellen att se som ett komplext verktyg som férutsitter en grundliggande forstaelse
fér bade programmering och pensionssystemets grunder. En stor fordel med for-
valtningen av framskrivningsmodellen &r att den finns fritt tillgéinglig att ladda ned
fran Pensionsmyndighetens webbplats. Dessutom finns all kod, alla parametrar och
alla ingdngsvirden for de tre framskrivningsscenarierna tillgéingliga i modellen.

Varje ar tar Pensionsmyndigheten fram en utvecklingsplan for framskrivnings-
modellen. De senaste aren har det dock funnits begrinsade resurser fér utveckling,
och dirfor har manga aktiviteter inte kunnat genomféras utan de har aterkommit
upprepade dr pa aktivitetslistan. Pensionsmyndighetens férhoppning ir att man i
fortsittningen ska kunna avsitta storre resurser for vidareutveckling av modellen.
For 2017 innehiller aktivitetsplanen bl.a. en utveckling av framskrivningsmodellen
med nya variabler for att bittre kunna hantera flyktingsituationen. Det finns dven
ambitioner att automatisera validering av in- och utdata samt forbittra dokumentat-
ionen av regelsystem.

I dagslidget pagar ett omfattande samarbetsprojekt mellan ISSA%” och ILO% om rikt-
linjer for aktuariell redovisning for socialférsikringssystem — Actuarial Work for
Social Security. Syftet med riktlinjerna ir att de ska utgéra ett komplement till ISAP2
vad giller rekommendationer for god praxis inom forsikringsteknisk redovisning
for socialforsikringssystem. Pensionsmyndigheten medverkar i ISSA:s statistik-
och aktuariekommitté och har i den egenskapen fatt limna synpunkter pa utform-
ningen av Guidelines for actuarial work. Riksrevisionen vilkomnar Pensionsmyndig-
hetens ambitioner att integrera ISSA:s och ILO:s aktuariella rekommendationer i
den svenska redovisningen i Orange rapport.

skulder utan beaktande av framtiden har sin grund i att systemets finansiella stillning uteslutande
bestdms av forhallandet mellan tillgangar och skulder, dvs. balanstalet.

Dessa rekommendationer kan dock tillimpas pa de langsiktsberikningar som redovisas i Orange rap-
port, avsnitt 8.

International Actuarial Association.

97 International Social Security Association.

International Labour Organization.

&

2
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Bilaga 1. Den svenska redovisningen ur ett
internationellt perspektiv

Den svenska redovisningsmetoden av balanstalet dr unik och skiljer sig pa flera
punkter fran de klassiska modellerna® for hur en aktuariell balansrakning for
pensionssystem av PAYG-typ normalt upprittasi®. Som framgir av Settergren
(2013) har den svenska redovisningsmetoden i stéllet stora likheter med klassiska
resultat- och balansrakningar som brukar uppréttas av forsakringsbolag som for-
valtar fonderat pensionskapital.

Innan den forsta redovisningen av det reformerade pensionssystemet 2001 hade
inget land tidigare redovisat en balansrakning for ett PAYG-pensionssystem. Vad
som var nytt var att begreppet "avgiftstillging” introducerades, vilket definierades
som produkten av avgiftsinkomsten gdnger omsattningstiden. Trots det faktum att
det svenska pensionssystemet i grunden ar ett ofonderat fordelningssystem
berdknas en solvenskvot (bendmns "balanstal” i Sverige) vilket motsvarar kvoten
mellan systemets tillgdngar och skulder i slutet av redovisningsaret. Resultatrak-
ningen (som redovisas i Orange rapport) ska i sin tur belysa orsakerna till férand-
ringar i systemets solvens101,

En arlig aktuariell balans for ett obligatoriskt offentligt fordelningssystem ir i sig
inte nigot nytt, utan det hade funnits i USA sedan 1941 under Board of Trustees of
the Federal Old-Age, Survivors and Disability Trust Funds. Likartade aktuariella
Dbalanser upprittas pa regelbunden basis dven av Japan1?, Storbritannienios, Kanadao+
och Finlandos.

8

Till de klassiska metoderna och modellerna riknas enligt Boado-Penas m.fl. (2010) féljande: Aggregate
accounting models, Micro-simulation models, General equilibrium models och Indirect models.

100 Ett sitt att klassificera pensionssystem &r att utgé fran avvigningen mellan férdelning (PAYG) och
fondering i systemet. Ett PAYG-system bygger pa att de yrkesverksamma betalar in skatter som direkt
fors ver till dagens pensiondrer.

Solvensen brukar definieras som férsikringsbolagets férmaga att infria de I6ften det har gett till sina
kunder. Det fungerar som ett matt pa hur sakert det &r att pensionsspararen i slutinden kommer att
fa den garanterade pension utbetald som hon eller han har blivit lovad.

Actuarial Affairs Division, Actuarial Affairs of the Pension System, 2005; Sakamoto ), Japan’s Pension
Reform, 2005.

Government Actuaries Department, Government Actuary’s Quinquennial Review of the National Insur-
ance Fund as of 2010, 2014.

104 Office of the Chief Actuary, 27th Actuarial Report of the Canada Pension Plan, 2015.

105 Risku | m.fl., Statutory pensions in Finland — long-term projections — 2013, 2014.
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Flera internationella studier understryker vikten av en aktuariell redovisning av ett
offentligt pensionssystem for pensionssystemets legitimitet och lingsiktiga héllbar-
het.106 T Boado-Penas m.fl. (2010) jimfors svenska, amerikanska och japanska redo-
visningsmodeller samt ges nagra policyrekommendationer. Férfattarnas slutsats av-
seende de svenska redovisningsprinciperna ir att metoden dels underlittar forstaelsen
for vilka faktorer som paverkar systemets finansiella resultat, dels belyser hur syste-
megenskaper inverkar pd framtida pensioner. Forfattarna understryker vikten av att
internationella organisationer som ISSA07, Virldsbanken och OECD medverkar i
att utveckla standarder for forsikringsteknisk redovisning av allminna pensionssy-
stem. Behovet att utveckla god praxis hinger ihop med att allt fler linder éverviger
att inféra arligen dterkommande aktuariell redovisning av sina pensionssystem.

Som en av de frimsta skillnaderna mellan Sverige, USA och Japan framhills det
faktum att redovisningen i Sverige avser resultatet per den 31 december redovis-
ningsaret, dvs. det saknas prognosinslag dven i de fall man med sikerhet vet att
utvecklingen underskattas (exempelvis vad giller medellivslingden). Med tanke pa
detta betonas vikten av att den aktuariella redovisningen i Sverige kompletteras med
langsiktprognoser i syfte att belysa hur systemet reagerar pa olika typer av ekono-
miska och demografiska chocker. Den metod for forsakringsteknisk redovisning
som anvands i de lander Sverige jamfors med liknar den som ligger till grund for
EU-landernas bidrag till Ecofins Ageing Working Group, dar dven Sverige deltar
med ett bidrag var tredje ar.

I Boado-Penas och Vidal-Melia (2012) diskuteras de redovisningsmetoder som
anvands i Sverige, USA, Japan, Kanada, Finland, Tyskland och Storbritannien.
Redovisningssystemen jamfors vad géller malredovisning, informationsinnehall,
redovisningsstrukturer, prognosantaganden, vardering av tillgdngar och intakter,
matt pa solvens och hillbarhetsindikatorer samt transparens.

Vikten av de antaganden som ligger till grund for framskrivningar diskuteras i
Boado-Penas m.fl. (2010). Forfattarna rekommenderar bl.a. att lander anvander
sig av expertpaneler som beslutar vilka ekonomiska demografiska och finansiella
antaganden som ska anvéndas for utvardering av pensionssystemets langsiktiga
héllbarhet.108

106 Se exempelvis Barr och Diamond, 2009, Boado-Penas m.fl., 2008 och Boado-Penas och Vidal-Melia, 2013.
107 International Social Security Association.
108 En liknande metod tillimpas i exempelvis USA.
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Den svenska balanseringsmekanismen och redovisningen av denna har dven
studerats i Auerbach och Lee (2006)'” samt Chlon-Dominczak m.fl. (2012).11°
Auerbach och Lee studerar framskrivningar baserade pa data fran USA, utifran en
tilldimpning av den balanseringsregel som anvands i Sverige. De finner att balan-
seringsmekanismen fungerar val om syftet ar att uppna ett finansiellt stabilt pens-
ionssystem. Forskarna ifrdgasatter dock det faktum att Sverige saknar en regel for
férdelning av stora 6verskott i buffertfonden. Deras simuleringar pekar pé en risk
for en onodig begransning av vélfarden i nutid pd grund av ett for hogt offentligt
sparande.

109 Auerbach A | och R Lee, Notional Defined Contribution Pension System in a Stochastic Context: Design
and Stability, 2006.

110 ChloA-Dominczak A m.fl., The First Wave of NDC Countries — Taking Stock Ten Plus Years Down the Road
i Holzmann R, E Palmer och D Robalino (red.): NDC Pension Schemes: Progress and Frontiers in a Chang-
ing Pension World Volume 1: Lessons and Issues in Implementation, World Bank, 2013.
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Pensionsmyndigheten ldmnar varje ar en arsredovisning om det allmdnna
pensionssystemet som kallas Orange rapport. I rapporten redovisas och férklaras
den allminna inkomstgrundade pensionens finansiella stillning och prognoser
for systemets langsiktiga utveckling.

Eftersom riskerna i pensionssystemet birs av medborgarna dr det viktigt att
redogora for medborgarna hur systemets konstruktion paverkar pensions-
nivaerna for dagens och morgondagens pensiondrer. Att bara risk innebar att
pensionsnivierna vid behov sinks si att systemets ekonomi inte urholkas. Detta
goOrs automatiskt genom den si kallade "bromsen”. Det ir dessa berikningar
som redovisas i Orange rapport. Dirfor har Riksrevisionen granskat om redovis-
ningen &r tydlig, tillracklig och transparent.

Riksrevisionen slutsats dr att Pensionsmyndigheten bor forstirka analysunder-
laget om dels hur konjunkturliget paverkar systemets finansiella resultat, dels
om pensionssystemets nyckelegenskaper. Pensionsmyndigheten bor dven gora
férdjupade analyser av risker for obalanser i pensionssystemet som orsakats av
en negativ trendmissig makroekonomisk utveckling och risker som ar kopplade
till kraftiga variationer i makroekonomiska forlopp. Pensionsmyndigheten bor
vidare utveckla analysen av hur den totala disponibla inkomsten, och dirmed den
relativa ekonomiska standarden f6r bade dagens och morgondagens pensionirer,
paverkas av pensionssystemets utformning.
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Utdrag ur protokoll vid regeringssammantréde den 28 september 2017
Narvarande: statsminister Léfven, ordférande, och statsraden Lovin,
Wallstrom, M Johansson, Baylan, Hultqvist, Regnér, Andersson,
Hellmark Knutsson, Bolund, Damberg, Strandhill, Shekarabi, Fridolin,

Eriksson, Linde, Ekstrom, Fritzon, Eneroth

Foredragande: statsrddet Annika Strandhall

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapport om
pensionssystemets arsredovisning





