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Juridiska fakultetskansliet Omréadesndmnden for humanvetenskap

Remiss av promemorian Utdelningsbart overskott 1
inkomstpensionssystemet (Ds 2025:24)

Inledning
Instillning till lagforslagen

Departementspromemorian innehdller forslag om hur dverskott i pensionssystemet ska
hanteras.

Juridiska fakultetsndmnden vid Stockholms universitet avstyrker forslagen i
promemorian. Det frimsta skélet for avstyrkandet ar att det saknas utredning och
diskussion kring vad som ar motiven for det aktuella utdelningsforslaget och varfor just
den aktuella utdelningsmodellen valts. Utan en klar tanke om syfte och mal med en viss
utdelningsmodell for 6verskottshantering dr motivet for att minska tillgangarna i
pensionssystemet svagt.

Skilen for Juridiska fakultetsnimndens bedomning utvecklas nedan.

Overgripande om innehall och forslag

Pensionssystemet bygger pa en parlamentarisk utredning och riskdagens samtliga partier
finns representerade i den sdrskilda Pensionsgruppen i riksdagen. Det ér en styrka for sys-
temet och visar d4ven pa den vikt pensionssystemet har inom réttsstaten.

Genom pensionsreformen 1999 frikopplades pensionssystemet fran statsbudgeten. Tanken
ar att pensionssystemet ska vara finansiellt sjdlvreglerande och barkraftigt 6ver tid. Om
systemets skulder dverstiger tillgdngarna finns det automatiskt verkande bestimmelser
som syftar till att garantera systemets ldngsiktiga finansiering. Den nuvarande
utformningen av den automatiska balanseringen innebér att varaktiga underskott inte
tillits 1 inkomstpensionssystemet. Hur den omvénda situationen, dvs. att
inkomstpensionssystemets tillgangar dverstiger skulderna, ska hanteras dr daremot inte
reglerat.

Juridiska fakultetsnamnden

Stockholms universitet Besoksadress:
106 91 Stockholm Universitetsvigen 10 A
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Utdelning av dverskott har tidigare utretts av UTO-utredningen och presenterats i betén-
kandet Utdelning av dverskott i inkomstpensionssystemet (SOU 2004:105). Mot
bakgrund av att det har gatt manga ar sedan betédnkandet 6verldmnades och till f6ljd av
bl.a. dndringar i balanstalsberdkningen ldmnas i promemorian, utifrdn Pensionsgruppens
overenskommelse, forslag pa hur utdelningsbara 6verskott kan fordelas till de forsékrade
inom ramen for fordelningssystemet.

Utifrén de berdkningar som gjordes i samband med pensionsreformen bestdmdes att vissa
overforingar skulle goras fran AP-fonderna i pensionssystemet till statsbudgeten. I prome-
morian gors bedomningen att ytterligare dverforingar fran AP-fonderna till statsbudgeten

inte ska goras.

Juridiska fakultetsnimnden noterar att frigan om hur ”6verskott” i pensionssystemet ska
hanteras innehéller ett antal olika frigor. Den forsta frigan &r om 6verskott 1 pensionssys-
temet ska kvarsta i buffertsystemet eller tas ut. Den andra fragan handlar om nér ett sadant
overskott ska tas ut och pd vilket sétt. Den sista frdgan handlar om hur ett sadant dverskott
ska anvéndas (till vad eller vilka?) och varfor. Fragan om medel ska tas ut hanger nira
samman med fragan till vad och hur medlen i si fall ska anvéndas.

Promemorian har genomgaende en matematisk och ekonomisk-teknisk karaktir och
fokuserar pa frdgan om nér och pé vilket sétt overskott i pensionssystemet ska tas ut. Det
gér inte att med sékerhet forutse de samhéllsekonomiska realiteter som samlat sett
kommer att styra den finansiella stéllningen i pensionssystemet ar fran ar. Av betydelse ar
bl.a. den demografiska utvecklingen, utvecklingen av inkomstindex och den finansiella
sektorns stabilitet (upp- eller nedgéngar 1 borsvérden etc.). I promemorian redovisas ett
stort antal riskscenarion utifran tdnkbara prognoser och vixlingar i systemet
(volatiliteten).

Juridiska fakultetsndmnden bedomer att de ekonomiska stéllningstaganden som gors ar
sakligt underbygga med hénsyn tagen till sédkerhetsmarginaler m.m. Mot bakgrund av den
matematiska och ekonomiskt-tekniska karaktdren pa bedomningsunderlaget har Juridiska
fakultetsndmnden inte ndgra generella invindningar mot forslaget att dverskott 1 pensions-
systemet tas ut, liksom nér och pa vilket sétt sidana dverskott tas ut. Juridiska fakultets-
ndmnden understryker vikten av hallbarhet i pensionssystemet pé sa sitt att en
pensionsnivd motsvarande principen om livsinkomst och inkomstindex upprétthéalls.

Hur 6verskott i pensionssystemet ska anvindas ér daremot en réttspolitisk fraga; de medel
som stills till forfogande kan anvédndas pé det sitt som lagstiftaren bestimmer. Forslaget 1
promemorian dr att eventuella overskott ska fordelas procentuellt mellan de
pensionsberittigade. For enkelhets skull sker fordelning av verskott efter samma
principer som vid minskning av pensionen 1 tider nir systemet dr underfinansierat, men
samtidigt ar detta tv olika saker. Forslaget synes bygga mer pa en teknisk 16sning 4n en
rattspolitisk forankring.

Juridiska fakultetsndmnden noterar med forvaning att forslaget om hur dverskott i
pensionssystemet ska anvindas saknar motivering, diskussion eller analys, saval 1
promemorian som i den tidigare utredningen fran 2004. Pensionssystemet dr vért storsta
socialforsidkringssystem, det berér samtliga i Sverige yrkesarbetande och dr en inte
obetydlig del av den allminna gemensamma ekonomin. Hur éverskott i forsdkringen kan
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och bor anvédndas dr med andra ord en fraga av stor ekonomisk och demokratisk
betydelse. Det &r regel att fragor av sddan betydelse diskuteras i den offentliga debatten
och att det finns transparens i den demokratiska processen. Det torde vara ytterst ovanligt
att en sé stor och principiellt viktig fraga behandlas i en departementsskrivelse och inte i
en tillsatt utredning som publiceras som ett betdnkande.

Juridiska fakultetsndmnden efterlyser en analys och diskussion kring hur 6verskotten 1
pensionssystemet bor anvéndas och varfor. Juridiska fakultetsnimnden foreslar att den
frdgan utreds 1 sérskild ordning inom ramen for den demokratiska processen.

Det &r inte meningsfullt att besluta om en modell for 6verskottsberdkning, utan att
samtidigt redovisa vad anvéndningen av dverskottet har for syfte och mal. I avvaktan pa
att den fragan utreds i vederborlig ordning avstyrks darfor forslagen om utdelningsbart
overskott 1 pensionssystemet i sin helhet.

Om de enskilda forslagen

Bedomningen att ytterligare 6verforingar frin AP-fonderna till statsbudgeten inte
ska goras

I och med reformen av det allménna pensionssystemet pa 1990-talet dverfordes det
ekonomiska ansvaret for vissa pensionsforméner m.m. till statsbudgeten. Det ansags
déarfor motiverat med en dverforing frdn pensionssystemets buffertfond till statens budget
om totalt 300—350 miljarder kronor per den 1 januari 1999. Under &ren 1999-2001
overfordes motsvarande 258 miljarder kronor. I efterhand har konstaterats att
overforingarna i kombination med finanskrisen 2008 ledde till att balansering i
pensionssystemet aktiverades, dvs. de utgadende pensionerna sinktes till en lidgre niva én
de annars skulle ha varit. Den aterstaende ”skulden” till statsbudgeten, ca 75 miljarder per
den 1 januari 1999, har inte betalats.

Med anledning av den osdkerhet som finns 1 de ursprungliga berdkningarna av
overforingsbeloppet tillsammans med de stora fordndringar som gjorts av de olika
formanerna som statens budget tog dver ansvaret for och med hénsyn till de 6verforingar
som redan gjorts, och konsekvenserna av dessa, gors 1 promemorian beddmningen att inga
fler 6verforingar bor goras fran AP-fonderna till statens budget med anledning av det
betalningsansvar staten tog over i och med pensionsreformen. Med detta bor den skuld
som uppstod frdn AP-fonderna till statens budget till foljd av pensionsreformen, anses
vara avskriven och slutreglerad.

Juridiska fakultetsndmnden noterar att detta &r en fraga av statsfinansiell karaktir. De
overforingar som gjordes 1999-2001 var till sin storlek omfattande sett till det dd nyligen
inforda pensionssystemet. Inget synes hindra att det over en viss period gors ett antal mer
avgransade overforingar fran dagens pensionsfonder till statsbudgeten — sérskilt som det
nu diskuteras att plocka ut ”6verskott” ur systemet — i syfte att slutligt reglera skulden.
Det framgér emellertid av promemorian att en oreglerad skuld till staten forsvarar
berdkningen av utdelningsbara dverskott i systemet. Detta tycks vara den huvudsakliga
anledningen till att skulden foreslds avskrivas och slutregleras. Juridiska
fakultetsndmnden noterar att forslaget innebér en omfordelning av medel frén
statsbudgeten till pensionssystemet, men har i sak ingen synpunkt pa forslaget. Forslaget
varken tillstyrks eller avstyrks.
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Fragan om overskott i pensionssystemet ska kvarsta i systemet eller tas ut fran
systemet

Det finns inte ndgon definition eller given bestdmning av vad som avses med overskott 1
pensionssystemet. De avgifter som tas in till systemet under ett &r anvénds fOr att betala
de utgaende pensionerna samma ar. Eftersom avgifter och pensionsutbetalningar skiftar
mellan olika ar maste systemet ha en viss buffert for att vara langsiktigt hallbart. Av
promemorian framgar att under den senaste tioarsperioden har pensionsutbetalningarna
overstigit avgiftsintidkterna. Till f6ljd av vardedkningen i pensionsfonderna har det
samlade vérdet i pensionssystemet dnda okat. Att systemet inte gatt med forlust beror
alltsa till stor del pa samhéllskonjunkturen och virdeforandringen i buffertkapitalet.

Avsaknad av regler om uttag skulle innebira att det inte finns ndgon gréns for hur stora
overskott pensionssystemet kan ackumulera. Lagforslaget innebér att en omotiverat hog
konsolidering av pensionssystemet inte ska ske, utan istillet ska medel tas ut fran
systemet nir sd bedoms ekonomiskt motiverat. Den framtida finansiella utvecklingen av
pensionssystemet bygger pa en rad olika parametrar och det gér inte att med sékerhet
forutse konsolideringen dver tid.

Juridiska fakultetsnimnden understryker vikten av ekonomisk héllbarhet 1
pensionssystemet pd sd sétt att intjdnade pensionsritter bor betalas ut enligt den
grundldggande principen om pension baserat pa livsinkomst och inkomstindex. Med det
beaktat framstir det omotiverat att over tid bygga upp ett obegrinsat virde i
pensionssystemet. Juridiska fakultetsndmnden tillstyrker att medel utifrdn ekonomiska
berdkningar vid vissa tidpunkter kan tas ut frén systemet. Det bor dock finnas en god
sdkerhetsmarginal som tryggar nivan pa utgdende pensioner.

Fragan om nér ett 6verskott ska tas ut och pa vilket siitt

Fragan om nér ett Gverskott ska tas ut och pa vilket sétt genomsyrar storre delen av pro-
memorian. Analysen dr av matematisk och ekonomisk-teknisk karaktér. Det framgar att
det ar svart att forutse den narmare utvecklingen av pensionssystemets finansiella status
over tid. Det finns alltid en risk att prognoserna slar fel.

Bakom valet av metod for uttag ur pensionssystemet — utdelningsbart 6verskott — anges 1
promemorian tre principer, forsiktighetsprincipen, principen om sa hdga pensioner som
mojligt och principen om att hindra att en onddigt stor buffertfond byggs upp. Principerna
behover till viss del stillas mot varandra.

Forsiktighetsprincipen grundas i uppfattningen att systemet 1 sa hog utstrackning som
mojligt ska undvika balansering och dirmed uppratthilla snittinkomstindexering.
Utdelning av dverskott bor inte hoja risken for balansering (en sdnkning av pensionerna)
mer dn forsumbart jamfort med att det inte finns ndgon regel om Gverskottsutdelning. En
utdelningsgrins bor inte séttas sd lagt att inkomstpensionen under kort tid riskerar att
pendla mellan 6verskottsutdelning och balansering.

Enligt principen om s& hoga pensioner som mgjligt r antagandet att om en relativt 1ag
buffert accepteras sé skulle pensionsnivaerna kunna maximeras genom att
overskottsutdelning tillats ske vid en 14g balanstalsniva. Ett system som frekvent pendlar
mellan dverskottsutdelning och balansering skulle for de allra flesta individer innebéra en
hogre pensionsniva én med dagens regler. Emellertid kommer variationen i arliga
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pensionsomrékningar riskera att 6ka och framfor allt kommer foljsamheten mot
snittinkomstutvecklingen att minska. Detta skulle i sin tur dven leda till att
pensionssystemet skulle bli mindre forutségbart.

En sdkerhet 1 form av viss buffert i pensionssystemet dr nodvindig for att den
efterstrdvade inkomstindexeringen for alla generationer ska uppnas. Genom utdelning
forhindras att systemets finansiella styrka véxer kontinuerligt 6ver tid. Hur stor
sakerhetsmarginal som behdvs, i1 termer av utdelningsgréns, utgdr definitionen pa hur
stora reserver som tillats. I promemorian refereras till principen om att hindra att en
onodigt stor buffertfond byggs upp.

Juridiska fakultetsndmnden stéller sig bakom forsiktighetsprincipen. Pensiondrer som
grupp har en utsatt ekonomisk position i samhillet och det dr angelédget att vdrna
pensionsutbetalningar utifran grundprinciperna om livsinkomst och inkomstindex. Den
som inte ldngre befinner sig i yrkeslivet kan inte paverka sin forsorjningsforméaga med
avseende pa inkomst. Juridiska fakultetsndmnden understryker dven vikten av
forutsebarhet i vardagsekonomin for den som dr pensionar.

Juridiska fakultetsndmnden stéller sig emellertid frigande till att det finns en princip om
sa hoga pensioner som mojligt. Som antyds i promemorian ligger en sadan princip inte i
linje med livsinkomstprincipen utifran inkomstindex och tanken om generationsrattvisa i
pensionssystemet. Juridiska fakultetsndmnden stéller sig inte bakom att det finns en
grundidé om sd hoga pensioner som mdjligt i pensionssystemet.

Juridiska fakultetsnimnden stéller sig sa som framgétt bakom forslaget att ta ut 6verskott
ur pensionssystemet, med beaktande av en betryggande sdkerhetsmarginal. Modellen for
nir och hur saddana dverskott bor tas ut bygger pa realekonomiska analyser. Juridiska
fakultetsndmnden ser inte att det finns anledning att betrakta sddana dverviganden som en
princip.

I promemorian foreslés att det ska finnas ett utdelningsbart 6verskott om balanstalet for
ett &r dverstiger 1,1500.

Juridiska Fakultetsndmnden noterar att forslaget grundar sig pd matematiska och ekono-
miskt-tekniska prognoser och att en rad olika riskanalyser redovisas i promemorian.
Juridiska fakultetsndmnden beddmer sig inte ha sakkunskap att virdera dessa analyser och
slutsatser och har av den anledningen inte nagra synpunkter pé forslaget om néir och hur
overskott tas ut fran systemet. Juridiska fakultetsndmnden varken tillstyrker eller
avstyrker forslaget.

Vad géller forslaget om utdelning av 6verskottet kommenteras det nedan.

Fragan om hur ett 6verskott fran pensionssystemet ska anvindas och varfor —
forslaget att procentuellt dela ut 6verskottet till de som uppbiir pension

I promemorian foreslés att det 6verskott som tas ur pensionssystemet ska anvandas for att
hoja utgéende pensioner med viss procent berdknad pa en sérskild faktor. I princip bygger
forslaget pa samma berdkningsmodell som nér pensionerna minskas till f6ljd av
underskott i pensionssystemet (balansering). Ndgon koppling mellan dessa finns i ovrigt
inte.
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Naér utdelning sker innebér det att pensionen blir nagot hogre dn vad som foljer av
inkomstindex. Utdelningen fordelas procentuellt pa samtliga pensionérer. Pa s sétt
innebdr forslaget att de med hogre pensioner far en hogre utdelning. Eftersom mén 1
genomsnitt har hogre inkomster och dérfor hogre pension dn kvinnor kommer mén ocksa
fa hogre utdelning. En sddan snedvridning utifran ett jaimstélldhetsperspektiv ddmpas av
att det &r manga som delar pé kakan och utdelningen till en enskild pensionér blir som
regel marginell. Aspekten bor dandé beaktas.

Som framgétt saknar det angivna forslaget om hur 6verskott i pensionssystemet ska
anvindas motivering, diskussion och analys. Tyngdpunkten i och merparten av
bedomningsunderlaget i promemorian ror fraigor med anknytning till den ekonomiska
stabiliteten i pensionsforsdkringen. Frdgan om hur dverskott i pensionssystemet kan och
bor anvindas har ddremot inte ndgon finansiell betydelse for systemet, nédr frigan om
uttag av dverskott vél ar faststilld. Fragor om finansiell stabilitet och fragor om
utdelningsmodell for 6verskott 4r med andra ord av helt olika slag.

Det dr dven vért att beakta att det inom pensionssystemet pa individniva inte finns nagon
koppling mellan inbetalda avgifter och utbetald pension. Istéllet bygger systemet pd en
pensionsratt utifrdn livsinkomsten och inkomstindex. Det finns dirmed inte ndgon
inbyggd forvintan om att fa en hdgre pension &n den inarbetade pensionsritten. Det
nuvarande overskottet i pensionssystemet kommer heller inte fran avgifter fran de
forsdkrade utan fran avkastningen i AP-fonderna.

En forsta fraga att ta stillning till &r om anvdndningen av dverskott i pensionssystemet ska
lagregleras eller inte. Mojligheter finns till savél en detaljreglering om viss anvindning
som en oreglerad dverforing till den allménna statsbudgeten. Héri ligger ett
stdllningstagande till om ett §verskott ska anvindas inom pensionssystemet eller for andra
andamal.

Om det finns dvervidgande motiv for att Overskott ska anvéindas inom pensionssystemet &r
en andra fraga vilka som ska fa del av detta. Ska det fordelas pa dem som har turen att ha
pension 1 for systemet goda ér eller ska det riktas till enskilda grupper? Det finns grupper
som i viss man missgynnas av principen om livsinkomst. Som exempel paverkas
pensionen som regel negativt for den fordlder som tar ut en langre period med
forildrapenning 4n den andra forildern. Ar det ndgot som kan eller bér kompenseras med
stod av dverskott 1 systemet? Finns det positiva mekanismer 1 pensionssystemet som kan
forstirkas via dverskott till gagn for forsakrade eller andra dndamal i systemet? Etc.

Eftersom det inte finns nagon given forvintan pa en pension hogre dn livsinkomsten och
inkomstindex kan man naturligtvis ténka sig att ett dverskott i pensionssystemet anviands
for att tacka upp for ekonomiska svidngningar i 6vriga socialforsakringssystem. Inget
hindrar heller att ett dverskott fonderas till helt andra andaméal som krisberedskap,
forsvarsforméga, klimathantering eller annat. Hur ett 6verskott 1 pensionssystemet
anvinds dr med andra ord en Oppen fraga.

Juridiska fakultetsndmnden har inte nagon uppfattning i sig om hur ett overskott 1
pensionssystemet bor anvéndas. En normativ analys och dppen diskussion kan naturligtvis
leda fram till just det forslag som ges 1 promemorian. Sett till sakens betydelse foreslar
Juridiska fakultetsndmnden att frdgan om hur ett 6verskott i pensionssystemet bor
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anvéndas och varfor utreds i sérskild ordning och pa det sétt som inom den demokratiska
processen dr normalt for stora och principiella frdgor av det har slaget.

I avvaktan pa en sddan utredning avstyrker Juridiska fakultetsnamnden de forslag som
lamnas om utdelningsbart Gverskott i inkomstpensionssystemet.

Remissvaret har pa fakultetsndmndens uppdrag beslutats av dekanus, professor Pernilla
Leviner. Yttrandet har beretts av docent Mia Carlsson. Foredragande har varit utredare
Karolina Alveryd. Yttrandet har expedierats av Juridiska fakultetskansliet.

Pernilla Leviner
Karolina Alveryd
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inkomstpensionssystemet (Ds 2025:24)

Inledning
Instillning till lagforslagen

Departementspromemorian innehaller forslag om hur 6verskott i pensionssystemet ska
hanteras.

Juridiska fakultetsndmnden vid Stockholms universitet avstyrker forslagen i
promemorian. Det frimsta skilet for avstyrkandet dr att det saknas utredning och
diskussion kring vad som ar motiven for det aktuella utdelningsforslaget och varfor just
den aktuella utdelningsmodellen valts. Utan en klar tanke om syfte och mal med en viss
utdelningsmodell for dverskottshantering dr motivet for att minska tillgangarna i
pensionssystemet svagt.

Skélen for Juridiska fakultetsndmndens beddmning utvecklas nedan.

Overgripande om innehall och forslag

Pensionssystemet bygger pa en parlamentarisk utredning och riskdagens samtliga partier
finns representerade 1 den sdrskilda Pensionsgruppen i riksdagen. Det &r en styrka for sys-
temet och visar dven pa den vikt pensionssystemet har inom réttsstaten.

Genom pensionsreformen 1999 frikopplades pensionssystemet fran statsbudgeten. Tanken
ar att pensionssystemet ska vara finansiellt sjdlvreglerande och barkraftigt 6ver tid. Om
systemets skulder overstiger tillgdngarna finns det automatiskt verkande bestimmelser
som syftar till att garantera systemets ldngsiktiga finansiering. Den nuvarande
utformningen av den automatiska balanseringen innebdr att varaktiga underskott inte
tillats 1 inkomstpensionssystemet. Hur den omvénda situationen, dvs. att
inkomstpensionssystemets tillgdngar 6verstiger skulderna, ska hanteras dr ddremot inte
reglerat.

Juridiska fakultetsnamnden
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106 91 Stockholm Universitetsvagen 10 A
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Utdelning av verskott har tidigare utretts av UTO-utredningen och presenterats i betén-
kandet Utdelning av 6verskott i inkomstpensionssystemet (SOU 2004:105). Mot
bakgrund av att det har gétt ménga &r sedan betédnkandet 6verldmnades och till f6ljd av
bl.a. dndringar i1 balanstalsberdkningen ldmnas i promemorian, utifrdn Pensionsgruppens
overenskommelse, forslag pa hur utdelningsbara 6verskott kan fordelas till de forsékrade
inom ramen for fordelningssystemet.

Utifrén de berdkningar som gjordes i samband med pensionsreformen bestdmdes att vissa
overforingar skulle goras fran AP-fonderna i pensionssystemet till statsbudgeten. I prome-
morian gors bedomningen att ytterligare dverforingar fran AP-fonderna till statsbudgeten
inte ska goras.

Juridiska fakultetsnimnden noterar att frigan om hur ’6verskott” i pensionssystemet ska
hanteras innehaller ett antal olika fragor. Den forsta fragan &r om 6verskott i pensionssys-
temet ska kvarsta i buffertsystemet eller tas ut. Den andra fragan handlar om nér ett sddant
overskott ska tas ut och pa vilket sétt. Den sista fraigan handlar om hur ett sddant 6verskott
ska anvindas (till vad eller vilka?) och varfor. Frdgan om medel ska tas ut hinger ndra
samman med fragan till vad och hur medlen 1 sa fall ska anvéndas.

Promemorian har genomgaende en matematisk och ekonomisk-teknisk karaktir och
fokuserar pa frdgan om nér och pa vilket sitt overskott i pensionssystemet ska tas ut. Det
gér inte att med sdkerhet forutse de samhillsekonomiska realiteter som samlat sett
kommer att styra den finansiella stéllningen i pensionssystemet ar fran ar. Av betydelse dr
bl.a. den demografiska utvecklingen, utvecklingen av inkomstindex och den finansiella
sektorns stabilitet (upp- eller nedgéngar i borsvérden etc.). I promemorian redovisas ett
stort antal riskscenarion utifrén tdnkbara prognoser och vaxlingar i systemet
(volatiliteten).

Juridiska fakultetsndmnden bedomer att de ekonomiska stillningstaganden som gors &r
sakligt underbygga med hénsyn tagen till sdkerhetsmarginaler m.m. Mot bakgrund av den
matematiska och ekonomiskt-tekniska karaktdren pa beddomningsunderlaget har Juridiska
fakultetsndmnden inte nagra generella invindningar mot forslaget att overskott 1 pensions-
systemet tas ut, liksom nér och pa vilket sétt sidana overskott tas ut. Juridiska fakultets-
namnden understryker vikten av hallbarhet 1 pensionssystemet pé sé sitt att en
pensionsnivd motsvarande principen om livsinkomst och inkomstindex upprétthalls.

Hur 6verskott i pensionssystemet ska anvindas dr daremot en réttspolitisk friga; de medel
som stélls till forfogande kan anvidndas pé det sétt som lagstiftaren bestimmer. Forslaget 1
promemorian ir att eventuella overskott ska fordelas procentuellt mellan de
pensionsberittigade. For enkelhets skull sker fordelning av 6verskott efter samma
principer som vid minskning av pensionen i tider nér systemet dr underfinansierat, men
samtidigt ar detta tva olika saker. Forslaget synes bygga mer pa en teknisk 16sning dn en
rittspolitisk forankring.

Juridiska fakultetsndmnden noterar med forvaning att forslaget om hur 6verskott 1
pensionssystemet ska anvindas saknar motivering, diskussion eller analys, savél i
promemorian som i den tidigare utredningen fran 2004. Pensionssystemet &r vart storsta
socialforsdkringssystem, det beror samtliga i Sverige yrkesarbetande och &r en inte
obetydlig del av den allmidnna gemensamma ekonomin. Hur 6verskott i forsakringen kan



3(7)

och bor anvédndas dr med andra ord en fraga av stor ekonomisk och demokratisk
betydelse. Det &r regel att fragor av sddan betydelse diskuteras i den offentliga debatten
och att det finns transparens i den demokratiska processen. Det torde vara ytterst ovanligt
att en sd stor och principiellt viktig fraga behandlas i en departementsskrivelse och inte i
en tillsatt utredning som publiceras som ett betdnkande.

Juridiska fakultetsndmnden efterlyser en analys och diskussion kring hur 6verskotten 1
pensionssystemet bor anvéndas och varfor. Juridiska fakultetsnimnden foreslar att den
frdgan utreds 1 sérskild ordning inom ramen for den demokratiska processen.

Det &r inte meningsfullt att besluta om en modell for 6verskottsberdkning, utan att
samtidigt redovisa vad anviandningen av 6verskottet har for syfte och mél. I avvaktan pa
att den fragan utreds i vederborlig ordning avstyrks darfor forslagen om utdelningsbart
overskott 1 pensionssystemet i sin helhet.

Om de enskilda forslagen

Bedomningen att ytterligare 6verforingar fran AP-fonderna till statsbudgeten inte
ska goras

I och med reformen av det allmidnna pensionssystemet pa 1990-talet 6verfordes det
ekonomiska ansvaret for vissa pensionsforméner m.m. till statsbudgeten. Det ansags
darfor motiverat med en dverforing fran pensionssystemets buffertfond till statens budget
om totalt 300—350 miljarder kronor per den 1 januari 1999. Under aren 1999-2001
overfordes motsvarande 258 miljarder kronor. I efterhand har konstaterats att
overforingarna i kombination med finanskrisen 2008 ledde till att balansering i
pensionssystemet aktiverades, dvs. de utgaende pensionerna sédnktes till en ldgre niva idn
de annars skulle ha varit. Den aterstdende “skulden” till statsbudgeten, ca 75 miljarder per
den 1 januari 1999, har inte betalats.

Med anledning av den osidkerhet som finns i de ursprungliga berdkningarna av
overforingsbeloppet tillsammans med de stora fordndringar som gjorts av de olika
formanerna som statens budget tog dver ansvaret for och med hénsyn till de dverforingar
som redan gjorts, och konsekvenserna av dessa, gors i promemorian bedémningen att inga
fler 6verforingar bor goras fran AP-fonderna till statens budget med anledning av det
betalningsansvar staten tog over i och med pensionsreformen. Med detta bor den skuld
som uppstod fran AP-fonderna till statens budget till foljd av pensionsreformen, anses
vara avskriven och slutreglerad.

Juridiska fakultetsndmnden noterar att detta dr en fraga av statsfinansiell karaktér. De
overforingar som gjordes 1999-2001 var till sin storlek omfattande sett till det da nyligen
inférda pensionssystemet. Inget synes hindra att det 6ver en viss period gors ett antal mer
avgriansade dverforingar fran dagens pensionsfonder till statsbudgeten — sirskilt som det
nu diskuteras att plocka ut 0verskott” ur systemet — i syfte att slutligt reglera skulden.
Det framgér emellertid av promemorian att en oreglerad skuld till staten forsvéarar
berdkningen av utdelningsbara overskott 1 systemet. Detta tycks vara den huvudsakliga
anledningen till att skulden foreslas avskrivas och slutregleras. Juridiska
fakultetsndmnden noterar att forslaget innebdr en omfordelning av medel fran
statsbudgeten till pensionssystemet, men har i sak ingen synpunkt pa forslaget. Forslaget
varken tillstyrks eller avstyrks.
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Fragan om overskott i pensionssystemet ska kvarsta i systemet eller tas ut fran
systemet

Det finns inte ndgon definition eller given bestdmning av vad som avses med overskott 1
pensionssystemet. De avgifter som tas in till systemet under ett &r anvinds for att betala
de utgaende pensionerna samma ar. Eftersom avgifter och pensionsutbetalningar skiftar
mellan olika ar maste systemet ha en viss buffert for att vara langsiktigt héllbart. Av
promemorian framgar att under den senaste tioarsperioden har pensionsutbetalningarna
overstigit avgiftsintdkterna. Till foljd av vardedkningen i1 pensionsfonderna har det
samlade vérdet i pensionssystemet dndéd okat. Att systemet inte gatt med forlust beror
alltsa till stor del pa samhéllskonjunkturen och virdefordandringen i buffertkapitalet.

Avsaknad av regler om uttag skulle innebdra att det inte finns ndgon gréins for hur stora
overskott pensionssystemet kan ackumulera. Lagforslaget innebér att en omotiverat hog
konsolidering av pensionssystemet inte ska ske, utan istillet ska medel tas ut fran
systemet ndr sa bedoms ekonomiskt motiverat. Den framtida finansiella utvecklingen av
pensionssystemet bygger pa en rad olika parametrar och det gér inte att med sékerhet
forutse konsolideringen over tid.

Juridiska fakultetsndmnden understryker vikten av ekonomisk héllbarhet i
pensionssystemet pa sé sitt att intjdnade pensionsratter bor betalas ut enligt den
grundldggande principen om pension baserat pa livsinkomst och inkomstindex. Med det
beaktat framstar det omotiverat att over tid bygga upp ett obegransat virde 1
pensionssystemet. Juridiska fakultetsndmnden tillstyrker att medel utifran ekonomiska
berdkningar vid vissa tidpunkter kan tas ut fran systemet. Det bor dock finnas en god
sdkerhetsmarginal som tryggar nivan pd utgaende pensioner.

Fragan om nér ett 6verskott ska tas ut och pa vilket satt

Fragan om nér ett Gverskott ska tas ut och pa vilket sétt genomsyrar storre delen av pro-
memorian. Analysen dr av matematisk och ekonomisk-teknisk karaktir. Det framgér att
det dr svart att forutse den ndrmare utvecklingen av pensionssystemets finansiella status
over tid. Det finns alltid en risk att prognoserna slar fel.

Bakom valet av metod for uttag ur pensionssystemet — utdelningsbart dverskott — anges i
promemorian tre principer, forsiktighetsprincipen, principen om sa hoga pensioner som
mdjligt och principen om att hindra att en onddigt stor buffertfond byggs upp. Principerna
behover till viss del stdllas mot varandra.

Forsiktighetsprincipen grundas i uppfattningen att systemet i s& hog utstrackning som
mdjligt ska undvika balansering och dédrmed upprétthalla snittinkomstindexering.
Utdelning av 6verskott bor inte hoja risken for balansering (en sankning av pensionerna)
mer dn forsumbart jamfort med att det inte finns ndgon regel om dverskottsutdelning. En
utdelningsgrans bor inte sittas sa lagt att inkomstpensionen under kort tid riskerar att
pendla mellan 6verskottsutdelning och balansering.

Enligt principen om sa hdga pensioner som mojligt dr antagandet att om en relativt 1ag
buffert accepteras sa skulle pensionsnivderna kunna maximeras genom att
overskottsutdelning tillats ske vid en lag balanstalsniva. Ett system som frekvent pendlar
mellan dverskottsutdelning och balansering skulle for de allra flesta individer innebira en
hogre pensionsniva dn med dagens regler. Emellertid kommer variationen i arliga
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pensionsomrékningar riskera att 0ka och framfor allt kommer f6ljsamheten mot
snittinkomstutvecklingen att minska. Detta skulle i sin tur dven leda till att
pensionssystemet skulle bli mindre forutségbart.

En sdkerhet 1 form av viss buffert i pensionssystemet dr nodvandig for att den
efterstrdvade inkomstindexeringen for alla generationer ska uppnas. Genom utdelning
forhindras att systemets finansiella styrka véixer kontinuerligt 6ver tid. Hur stor
sdkerhetsmarginal som behdvs, 1 termer av utdelningsgréns, utgdr definitionen pa hur
stora reserver som tillats. I promemorian refereras till principen om att hindra att en
onddigt stor buffertfond byggs upp.

Juridiska fakultetsndmnden stéller sig bakom forsiktighetsprincipen. Pensiondrer som
grupp har en utsatt ekonomisk position i samhéllet och det &r angeldget att virna
pensionsutbetalningar utifran grundprinciperna om livsinkomst och inkomstindex. Den
som inte langre befinner sig i yrkeslivet kan inte paverka sin forsorjningsformaga med
avseende pa inkomst. Juridiska fakultetsndmnden understryker dven vikten av
forutsebarhet i vardagsekonomin for den som ar pensionér.

Juridiska fakultetsndmnden stiller sig emellertid fragande till att det finns en princip om
sa hoga pensioner som mojligt. Som antyds i promemorian ligger en sddan princip inte i
linje med livsinkomstprincipen utifran inkomstindex och tanken om generationsréttvisa i
pensionssystemet. Juridiska fakultetsndmnden stéller sig inte bakom att det finns en
grundidé om sa héga pensioner som mojligt 1 pensionssystemet.

Juridiska fakultetsndmnden stiller sig sd som framgatt bakom forslaget att ta ut 6verskott
ur pensionssystemet, med beaktande av en betryggande sidkerhetsmarginal. Modellen for
nér och hur sddana dverskott bor tas ut bygger pa realekonomiska analyser. Juridiska
fakultetsndmnden ser inte att det finns anledning att betrakta sddana verviganden som en
princip.

I promemorian foreslés att det ska finnas ett utdelningsbart 6verskott om balanstalet for
ett ar dverstiger 1,1500.

Juridiska Fakultetsnimnden noterar att forslaget grundar sig pd matematiska och ekono-
miskt-tekniska prognoser och att en rad olika riskanalyser redovisas i promemorian.
Juridiska fakultetsnimnden bedomer sig inte ha sakkunskap att virdera dessa analyser och
slutsatser och har av den anledningen inte nigra synpunkter pa forslaget om nar och hur
overskott tas ut frdn systemet. Juridiska fakultetsndmnden varken tillstyrker eller
avstyrker forslaget.

Vad giller forslaget om utdelning av dverskottet kommenteras det nedan.

Fragan om hur ett 6verskott frin pensionssystemet ska anvindas och varfor —
forslaget att procentuellt dela ut 6verskottet till de som uppbér pension

I promemorian foreslas att det dverskott som tas ur pensionssystemet ska anvéndas for att
hoja utgaende pensioner med viss procent berdknad pa en sérskild faktor. I princip bygger
forslaget pa samma berékningsmodell som nir pensionerna minskas till f61jd av
underskott 1 pensionssystemet (balansering). Nagon koppling mellan dessa finns 1 6vrigt
inte.
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Nér utdelning sker innebér det att pensionen blir nagot hogre dn vad som foljer av
inkomstindex. Utdelningen fordelas procentuellt pd samtliga pensionérer. Pa sa sétt
innebdr forslaget att de med hogre pensioner far en hogre utdelning. Eftersom mén 1
genomsnitt har hogre inkomster och dérfor hogre pension dn kvinnor kommer mén ocksa
fa hogre utdelning. En sddan snedvridning utifran ett jaimstélldhetsperspektiv dimpas av
att det &r ménga som delar pé kakan och utdelningen till en enskild pensionér blir som
regel marginell. Aspekten bor dnda beaktas.

Som framgétt saknar det angivna forslaget om hur dverskott 1 pensionssystemet ska
anvindas motivering, diskussion och analys. Tyngdpunkten i och merparten av
bedomningsunderlaget i promemorian ror fraigor med anknytning till den ekonomiska
stabiliteten i pensionsforsékringen. Frdgan om hur dverskott i pensionssystemet kan och
bor anvindas har ddremot inte nagon finansiell betydelse for systemet, nér frigan om
uttag av overskott vl dr faststélld. Fragor om finansiell stabilitet och fragor om
utdelningsmodell for 6verskott 4r med andra ord av helt olika slag.

Det ér dven vért att beakta att det inom pensionssystemet pa individnivd inte finns ndgon
koppling mellan inbetalda avgifter och utbetald pension. Istillet bygger systemet pa en
pensionsratt utifrdn livsinkomsten och inkomstindex. Det finns ddrmed inte ndgon
inbyggd forvintan om att f4 en hogre pension én den inarbetade pensionsrétten. Det
nuvarande overskottet i pensionssystemet kommer heller inte fran avgifter fran de
forsdkrade utan fran avkastningen i AP-fonderna.

En fOrsta fraga att ta stdllning till &r om anvindningen av dverskott i pensionssystemet ska
lagregleras eller inte. Mojligheter finns till savél en detaljreglering om viss anvindning
som en oreglerad dverforing till den allménna statsbudgeten. Héri ligger ett
stillningstagande till om ett 6verskott ska anvdndas inom pensionssystemet eller for andra
dndamal.

Om det finns 6vervigande motiv for att 6verskott ska anvdndas inom pensionssystemet ar
en andra fraga vilka som ska fé del av detta. Ska det fordelas pa dem som har turen att ha
pension 1 for systemet goda ar eller ska det riktas till enskilda grupper? Det finns grupper
som i viss man missgynnas av principen om livsinkomst. Som exempel paverkas
pensionen som regel negativt for den fordlder som tar ut en langre period med
forildrapenning 4n den andra foridldern. Ar det ndgot som kan eller bor kompenseras med
stod av Overskott 1 systemet? Finns det positiva mekanismer 1 pensionssystemet som kan
forstirkas via verskott till gagn for forsdkrade eller andra dndamal i systemet? Etc.

Eftersom det inte finns nadgon given forvintan pa en pension hdgre én livsinkomsten och
inkomstindex kan man naturligtvis ténka sig att ett Overskott i pensionssystemet anvands
for att ticka upp for ekonomiska svéngningar i 6vriga socialforsékringssystem. Inget
hindrar heller att ett 6verskott fonderas till helt andra &ndamal som krisberedskap,
forsvarsformaga, klimathantering eller annat. Hur ett 6verskott i pensionssystemet
anvéands dr med andra ord en 6ppen fraga.

Juridiska fakultetsndmnden har inte ndgon uppfattning i sig om hur ett dverskott i
pensionssystemet bor anviandas. En normativ analys och 6ppen diskussion kan naturligtvis
leda fram till just det forslag som ges i promemorian. Sett till sakens betydelse foreslar
Juridiska fakultetsndmnden att fragan om hur ett 6verskott 1 pensionssystemet bor
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anvéandas och varfor utreds 1 sérskild ordning och pa det sitt som inom den demokratiska
processen dr normalt for stora och principiella frdgor av det hir slaget.

I avvaktan pa en sddan utredning avstyrker Juridiska fakultetsndimnden de forslag som
lamnas om utdelningsbart Gverskott i inkomstpensionssystemet.

Remissvaret har pa fakultetsndmndens uppdrag beslutats av dekanus, professor Pernilla
Leviner. Yttrandet har beretts av docent Mia Carlsson. Féredragande har varit utredare
Karolina Alveryd. Yttrandet har expedierats av Juridiska fakultetskansliet.

Pernilla Leviner
Karolina Alveryd
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