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1 Inledning
1.1 Bakgrund

Alderspensionssystemet bestir av inkomstpensionen och premiepensionen.
Varje 4r betalar de forsdkrade, deras arbetsgivare och i vissa fall staten in
pensionsavgifter. Pensionsavgiften dr 18,5 procent av pensionsunderlaget,
som bestdr av pensionsgrundande inkomster och belopp. Merparten av
pensionsavgiften, 16 procentenheter av den pensionsgrundande inkomsten
(PGI), gar till de fyra AP-fonderna. De resterande 2,5 procentenheterna
fonderas av Premiepensionsmyndigheten (PPM).

Alderspensionssystemet #r finansiellt fristdende fran statsbudgeten och bér
helt sina egna kostnader. Det innebir att systemets administrationskostnader
finansieras med avgifter och fondkapital. Administrationskostnaderna pa-
verkar dirmed inkomstpensionens och premiepensionens storlek.

Utover AP-fonderna och PPM ér f6ljande myndigheter involverade i admi-
nistrationen av alderspensionssystemet. Forsdkringskassan svarar for drift
och forvaltning av IT-system inom pensionsomridet samt for samordning av
information till enskilda och allmidnheten om den allmédnna pensionen.
Lénsorganisationerna vid Forsdkringskassan behandlar ansokningarna frn
blivande pensiondrer samt informerar om pensionerna. Aven PPM infor-
merar om pensionssystemet. Skatteverket svarar for uppbord av pensions-
avgifterna och faststiller PGI. Kronofogdemyndigheten (KFM) svarar for
indrivning av obetalda pensionsavgifter. Konjunkturinstitutet (KI) tar arli-
gen fram en prognos dver de uppgifter som krévs for att berdkna inkomst-
index.

Administrationskostnaderna for dessa myndigheters arbete med pensionerna
ersitts arligen med belopp som beslutas av regeringen. Ersittningen baseras
pa forslag som de skilda myndigheterna tar fram. Forsdkringskassan sam-
ordnar myndigheternas erséttningsforslag och vidarebefordrar dessa till
regeringen. Forsdkringskassan samrdder med Ekonomistyrningsverket
(ESV) innan ersittningsforslagen lamnas till regeringen.

1.2 Statskontorets uppdrag

Davarande Riksrevisionsverket (RRV) granskade &r 2003 péd regeringens
uppdrag kostnaderna for att administrera alderspensionen.' Bakgrunden till
uppdraget var att administrationskostnaderna hade okat frén 0,9 miljarder

"'RRV 2003:21, ”Vad kostar pensionerna? — en granskning av administrationskostnaderna
for den inkomstrelaterade allménna pensionen”.



kronor ar 1999 till 2,4 miljarder kronor ar 2002. RRV:s granskning pekade
pa att kostnadsokningen till viss del kunde forklaras med stora initiala
investeringar till f6ljd av pensionsreformens genomfoérande. RRV pavisade
ocksé vissa brister i kostnadsberdkningarna och att det fanns en del kostna-
der som inte var medtagna. Sarskilt Skatteverkets berdkningsmodell for att
skilja ut de pensionsrelaterade kostnaderna befanns vara bristfallig.

Som ett resultat av RRV:s kritik fick Skatteverket i uppdrag av regeringen
att se over berikningsmodellerna for skatteforvaltningen och KFM. Over-
synen resulterade 1 att nya berdkningsmodeller togs fram &r 2004.

Administrationskostnaderna for alderspensionssystemet har fortsatt att dka
och uppgick ar 2004 till ca 3 miljarder kronor, vilket motsvarar 1,9 procent
av de 4rliga utbetalningarna.

Mot denna bakgrund har Statskontoret fatt i uppdrag av regeringen att ana-
lysera och granska kostnadsutvecklingen i alderspensionssystemet (bilaga
1). I uppdraget ingér att utreda mojligheterna att anpassa medelstilldelning-
en for de pensionsadministrerande myndigheterna® med forebild i det for-
farande som innebdr att 6kning av resurser enbart ska motsvaras av genom-
snittlig pris- och loneomriakning. I detta ligger att overvidga mojligheterna
och dndamélsenligheten 1 att takbegridnsa medelstilldelningen. Vidare ingér i
uppdraget bl.a. att

e granska berdrda myndigheters process for framtagande av regeringens
beslutsunderlag,

e granska berdrda myndigheters berdkningsprinciper och underlag for
rekvirering av medel fran AP-fonderna och premiepensionssystemet,

e utforma mal och dterrapporteringskrav som gor det mojligt att folja pen-
sionsadministrationens kostnadsutveckling aggregerat och uppdelat pa
de aktuella myndigheterna,

e se Over mojligheterna till arlig extern revision av det underlag som lig-
ger till grund for rekvireringen av medel frdn AP-fonderna och premie-
pensionssystemet, samt

o tydliggora granssnittet mellan alderspensionssystemet och andra delar av
socialforsékringssystemet.

Den 7 augusti 2006 1dmnade Statskontoret en skriftlig delredovisning av-
seende Skatteverkets kostnader for pensionssystemet. Granskningen inne-
holl en analys av verkets berdkningsmodell, berdkningar samt hur dessa
redovisas. Den 17 oktober ldmnade Statskontoret en muntlig delredovisning

* Med pensionsadministrerande myndigheterna avses hir Skatteverket, KFM, KI samt For-
sakringskassan.



avseende Forsdkringskassans kostnader for pensionsadministrationen. Upp-
draget ska slutredovisas senast den 15 december 2006. Detta gors i forelig-
gande rapport.

1.3 Genomfodrande

I arbetet med att granska Skatteverkets och Forsékringskassans kostnader
och berdkningsmodeller har vi studerat Skatteverkets och Forsdkringskas-
sans berdkningar och yrkanden om ersittning frin &lderspensionssystemet
aren 1996-2007 samt annan ekonomisk redovisning.

Vi har stéllt fragor, skriftligt och muntligt, till Skatteverket och Forsékrings-
kassan om den pensionsrelaterade verksamheten och orsakerna till de 6kade
kostnaderna. Nar det giller uppdragets ovriga fragor har vi har dven inhdm-
tat information och synpunkter fran andra berdrda parter, exempelvis AP-
fonderna, PPM, Avgiftsutredningen® och PAN-utredningen.*

Vi har haft fortlopande kontakter med olika foretrddare for ESV, som lam-
nat synpunkter under arbetets gang.

1.4  Avgransningar

Viért arbete har inriktats pd Skatteverkets och Forsdkringskassans kostnader
for administration av alderspension. Granskningen omfattar inte AP-fon-
dernas eller PPM:s administrationskostnader. Inte heller Kl:s administra-
tionskostnader ingér i granskningen. Den senare avgridnsningen motiveras
av de 1 sammanhanget sma kostnaderna fér denna verksamhet.

Granskningen av Skatteverkets och Forsdkringskassans kostnader for admi-
nistrationen av alderspensionen baseras inte pd nigon verksamhetsanalys.
Vér granskning av de bada myndigheternas kostnader f6r pensionsverksam-
heten utgdr istdllet fran de modeller som Forsdkringskassan och Skattever-
ket anvéinder for att berdkna kostnaderna.

Granskningen avser den befintliga myndighetsstrukturen for administratio-
nen av den allminna &lderspensionen.

1.5 Lasanvisning

3 Avgiftsutredningen (Fi 2005:11). Utredningen om Oversyn av statliga avgifter (Dir
2005:141).

* Forkortning for Utredningen om dversyn av myndighetsstrukturen for administration av
den allméinna alderspensionen (Dir 2005:151).



Rapporten ér disponerad enligt foljande. Kapitel 2 innehaller en genomgéng
av olika faktorer, omstdndigheter och forutséttningar som ar av relevans 1
analysen av alderspensionssystemets administrationskostnader. I kapitel 3
beskrivs Skatteverkets och KFM:s pensionsrelaterade verksamheter, kost-
nadsutvecklingen for Skatteverkets och KFM:s pensionsadministration,
samt ett antal viktiga iakttagelser som vi gjort rorande Skatteverkets och
KFM:s pensionsadministration. Kapitlet dr en forkortad version av den pro-
memoria som limnades till regeringen den 7 augusti.” Kapitel 4 innehaller
motsvarande granskning av Forsdkringskassans pensionsadministration. Ka-
pitel 5 beskriver nuvarande externa styrning och uppfoljning av de bada
myndigheternas kostnader for administration av alderspension. Kapitel 6 ut-
gbrs av en sammanfattande problembild baserad pd de iakttagelser som
gjorts i de foregdende kapitlen. I kapitel 7 analyseras fyra alternativa styr-
och finansieringsmodeller for den statliga pensionsadministrationen. Kapitel
8 innehéller Statskontorets slutsatser och forslag.

> PM Skatteverkets kostnader for alderspensionssystemet. Delredovisning av regeringsupp-
drag. Dnr 2006:121-5.
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2 Utgangspunkter

Det hér kapitlet beskriver nagra utgdngspunkter for var granskning, ndmli-
gen alderspensionssystemets autonomi, milen for den statliga pensions-
administrationen samt principerna for systemets finansiering. Kapitlet avslu-
tas med ett kort om avsnitt om modellen for internprisséttning i staten, som
har karaktdren av en s.k. bestillar-/utférarmodell.

2.1 Alderspensionssystemets autonoma
stallning

Allmént om fordelningsystemet

Alderspensionssystemet 4r uppbyggt som ett fristiende system. Det ska vara
finansiellt stabilt for att kunna hantera fordndringar i samhéllsekonomi och
befolkningssammansittning. Systemet har en finansiell konstruktion som
innebdr att inkomster och utgifter, tillgingar och skulder balanseras langsik-
tigt inom systemets ramar.

Alderspensionssystemet tillsammans med AP-fonderna #r finansiellt auto-
noma i forhallande till statsbudgeten och andra socialforsdkringssystem.
Detta giller oavsett pensionssystemets finansiella styrka. Systemet finan-
sieras inte Over statsbudgeten utan helt genom en sérskild alderspensions-
avgift pd pensionsgrundande inkomst. Diremot ligger systemet och dess
utgifter under utgiftstaket.

Pensionsutbetalningarna ur fordelningssystemet finansieras lopande av av-
giftsintékter. AP-fonderna bildades for att skapa en finansiell buffert mellan
avgifter och pensionsutbetalningar till och frén det allmdnna pensionssyste-
met.

Eftersom pensionssystemet dr finansiellt autonomt stélls det aldrig mot and-
ra statliga insatser. Kostnadsokningar pa pensionssidan hotar inte heller
andra statsutgifter. Systemet dr sddant att det alltid kan finansiera sina utgif-
ter med en fast avgiftssats och medlen i buffertfonden. Dessutom foljer
pensionernas vardeutveckling ekonomins utveckling.

Det nya pensionssystemet bygger pa en bred politisk uppgorelse dver block-
granserna for att garantera langsiktighet och stabilitet i systemet. Regering
och riksdag styr fortfarande pa olika sitt dver systemet och tar ocksa pa sig
ett ansvar. Staten anger t.ex. mal for information om systemet och tar genom
Forsdkringskassan pa sig rollen som kunskapsformedlare (regeringen stéller
kraven) gentemot forsékringstagarna. Vidare dr regeringen den aktdr som nu
reagerar Over den snabba kostnadsutvecklingen for administrationskostna-
derna och initierar 6versynen av &lderspensionsadministrationen.
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Eget kostnadsansvar for administrationen &r en del i autonomin

En del i1 pensionssystemets autonomi fran statsbudgeten &r att det ska béra
sina egna kostnader — inklusive administrationskostnaderna. Harigenom
skapas en direkt koppling mellan administrationskostnaderna och de fram-
tida pensionerna. Sambandet mellan kostnader och pensioner gor kostnads-
utvecklingen betydelsefull for systemets trovardighet och stabilitet. Det for-
utsétter att administrationen verkar for pensionsspararnas bésta genom en
kostnadseffektiv hantering av medlen och noggrann uppfoljning av kost-
nadsutvecklingen.

AP-fonderna och PPM belastas med administrationskostnaderna for fordel-
ningssystemet. Forutom ersittning till Forsdkringskassan och Skatteverket
belastas dven AP-fonderna med kostnaderna for AP-fondernas interna admi-
nistration.

Kostnaderna for administrationen av fordelningssystemet belastar de for-
sdkrade med samma procent genom ett avdrag pa pensionsbehéllningen,
motsvarande 68 procent av kostnaden &r 2005. Andelen okar for varje ar
under en overgangsperiod. Det dr dock viktigt att notera att hela administ-
rationskostnaden redan nu belastar sjdlva buffertfonden. Kostnadsavdraget
gors endast fram till det att pensionen borjar tas ut.

AP-fonderna

AP-fondernas roll dr att vara buffert och ldngsiktig finansidr av det reforme-
rade pensionssystemet (fordelningssystemet). Uppdragsgivare ar pensions-
systemet och ddrmed den breda allménhet som har eller har haft pensions-
grundande inkomster.

AP-fonderna dr statliga myndigheter med egna beslutsbefogenheter och an-
svar. Skillnaden mellan AP-fonderna och andra myndigheter dr dock stor.
Fonderna dr mer sjélvstindiga &n flertalet myndigheter eftersom verksam-
heten endast regleras i lag och inte i foreskrifter. AP-fonderna styrs t.ex. inte
genom instruktioner, regleringsbrev och regeringsuppdrag.

Regeringen utdvar inflytande genom att

utse styrelser, inklusive ordférande och vice ordforande,

— utse revisorer,

— faststilla fondernas resultat- och balansrékningar,

arligen utvirdera forvaltningen av fondmedlen 1 efterhand.

Revisorerna lamnar en skriftlig och en muntlig rapport éarligen till Finans-
departementet.

AP-fondernas styrelse atnjuter operationell autonomi genom att ensamt béira
ansvaret for fondernas forvaltning. I detta avseende motsvarar AP-fonderna
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kriterier for statsigda “foretag”. De avgifter som finansierar fondernas
affarsverksamhet himtas dock ur ett fondkapital som tillhdr pensionssyste-
met och som tilldelas AP-fonderna genom lag.

Det innebér att varje fond ska med de medel fonden forvaltar svara for kost-
naderna for sin verksamhet och for revision och utvirdering av fondforvalt-
ningen.

AP-fonderna gor en egen intern resultatuppfoljning som inriktas pa i vilken
grad de uppsatta malen har uppnatts. Den interna resultatuppfoljningen syf-
tar till att ge underlag for att bedoma forvaltningsresultatet och for korrige-
rande atgérder.

Regeringen svarar for en arlig utviardering av fondernas forvaltning. En be-
domning gors av hur vil dvergripande mal har operationaliserats i konkreta
forvaltningsmél. Regeringens utvirdering inriktas ocksa pa fondernas for-
valtningskostnader, som pé sé sitt hélls under fortlopande uppsikt. Vid be-
hov foreslas atgirder for att forbéttra AP-fondernas kostnadseffektivitet.

Regeringens utvirdering av fondernas verksamhet motiveras av statens an-
svar for det allménna pensionssystemet och behovet att balansera fondernas
langtgdende sjdlvstindighet. Fonderna har stor frihet att vélja inriktning och
riskniva. Av det foljer en rétt och ett aliggande for regeringen att avge en
opartisk bedomning av fondernas forvaltningsresultat. Utvédrderingen ar en
del i genomlysningen och informationsgivningen om fondernas utveckling.
Utvérderingen overldmnas som skrivelse till riksdagen.

PPM
PPM har till uppgift att administrera premiepensionssystemet som ar en del
av den allminna pensionen. Myndigheten hanterar pensionsspararnas
premiepensionskonton, beslutar om utbetalning av premiepension och for-
valtar pengar som placeras i premiepensionssystemets traditionella forsék-
ring. Det dr ocksa myndighetens uppgift att informera om systemet for att ge
spararna mojlighet att géra medvetna och langsiktiga val av fonder.

PPM:s verksambhet ska finansieras genom avgifter fran varje pensionsspara-
re. Avgifterna far péd arsbasis motsvara hogst 0,3 procent av de sammanlag-

da tillgodohavandena pa pensionsspararnas premiepensionskonton.

Regeringen anger i PPM:s regleringsbrev mal och aterrapporteringskrav for
myndighetens administration och forvaltning av premiepensionssystemet.
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2.2  Malen for den statliga pensions-
administrationen

Den statliga pensionsadministrationen dr en del av den svenska forvaltnings-
politiken som har sin grund i olika forfattningar, frimst regeringsformen,
tryckfrihetsforordningen och forvaltningslagen. Det innebér att de Gvergri-
pande mél som géller for forvaltningspolitiken &r giltiga dven for administ-
rationen av alderspension, dvs. rittssikerhet, effektivitet och demokrati. Sa-
vél Skatteverkets som Forsdkringskassans handlaggning och administration
av alderspension ska saledes vara rattssidker, kostnadseffektiv, ge service
och information av hog kvalitet samt atnjuta hog tilltro hos medborgarna.

Utover de dvergripande malen har Forsékringskassan sdrskilda mal for in-
formation inom alderspensionssystemet. Enligt sin instruktion (SFS
2004:1299) har Forsdkringskassan huvudansvaret for att ge allmdnheten en
overgripande information om det allminna pensionssystemet. I reglerings-
brevet for ar 2006 (RB 2006) framgér att informations- och uppfoljningsin-
satser ska vara kostnadseffektiva och ge en samlad information om hela
alderspensionssystemet. Vidare ska Forsdkringskassan redovisa kostnaderna
for informationen och kunskapsnivan om systemet uppdelat pé olika katego-
rier.

For Skatteverket finns inga motsvarande mal. Skatteverkets instruktion och
regleringsbrev innehaller inga mal eller krav som riktas direkt till dess
administration av alderspensionssystemet. Inte heller 6vriga mal och ater-
rapporteringskrav 1 regleringsbrevet dr tydligt relaterade till pensionsadmi-
nistrationen.

2.3  Regler och rutiner for Skatteverkets och
Forsakringskassans avgiftsfinansierade
alderspensionsadministration

Riksdagen har beslutat att forvaltningskostnaderna for alderspensionssyste-
mets fordelningsdel ska belasta AP-fonderna (Lagen 1998:674 8 2 om in-
komstgrundad alderspension, forarbeten i prop. 1997/98:151). Pensions-
behallningen ska minskas med hédnsyn till kostnaderna for forvaltningen
(§ 7) och forvaltningskostnadsfaktorn faststélls arligen av regeringen (§ 8).
Det finns alltsd en lagstadgad reglering av att forvaltningskostnaderna for
alderspensionssystemet ska dras frén pensionssystemet.

Av Forsdkringskassans och Skatteverkets regleringsbrev framgar att myn-
digheternas administration av alderspensionssystemet ska finansieras med
avgifter. I regleringsbreven faststiller regeringen budgeten for verksam-
heterna och beloppen for ersittningen, dvs. ungeférlig omfattning av verk-
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samheten och forviantat ekonomiskt resultat. Inom Forsdkringskassan ar
administrationen av &lderspensionen ett eget resultatomrdde i regleringsbrev
och drsredovisning. Sa ir inte fallet for Skatteverket.

Det finns inte nagon specifik reglering av avgiftsprinciperna for pensions-
administrationen. De tycks vila pa dels avgiftsforordningens generella prin-
ciper om full kostnadstdckning och sjidlvkostnadsprincipen, dels pa tidigare
overenskommelser om avgiftsmodellen mellan de administrerande myndig-
heterna, RRV och AP-fonderna.

Huvudprincipen for avgiftssittningen dr att ersittningen ska motsvara den
langsiktiga sjalvkostnaden, dvs. avgiften ska ticka samtliga direkta kostna-
der och en rittvis andel av gemensamma kostnader.

Sjalvkostnadsprincipen ligger ocksa i linje med de principer som dessa
myndigheter tilldimpar 1 sitt kalkyl- och avgiftsunderlag och som ESV
kontrollerar i sina arliga avgiftssamrad med Forsdkringskassan.

I samréddet kontrollerar ESV i forsta hand om avgifterna ar berdknade utifran
det ekonomiska malet och att myndigheten foljer regler och riktlinjer pa av-
giftsomradet.

Forsdkringskassan samordnar berdkningarna av kostnadsunderlaget. Efter
samrad med ESV ldmnar Forsdkringskassan, arligen 1 samband med budget-
underlaget, forslag till regeringen om ersdttning for det ndrmaste budgetaret.
Efter provning och pris- och 16neomrikning, enligt samma principer som for
anslagsfinansierade verksamheter, faststéller regeringen ersattningen i slutet
av dret. Regeringen har dirmed mojlighet att besluta om att ersittningen ska
utgd med annat belopp dn det som begirts av myndigheterna. Detta hinder
dock séllan.

Myndigheterna disponerar, enligt regleringsbreven, avgiftsinkomsterna, som
dras fran pensionsbehallningarna. Myndigheterna ska sirredovisa bade in-
takter och kostnader for administrationen. Det sker i myndigheternas ars-
redovisningar, som granskas av den arliga revisionen.

Generellt géller att om myndigheter som disponerar inkomsterna far ett
over- eller underskott ska det balanseras i ny rikning, dvs. vid berdkningen
av avgiftsnivan ska héansyn tas till det balanserade resultatet. Detta sker i dag
for Forsdkringskassans pensionsadministration men inte for Skatteverkets.

15



2.4  Den statliga pensionsadministrationen som
en inomstatlig avgiftsbelagd verksamhet

Den statliga pensionsadministrationen kan betecknas som en inomstatlig
avgiftsbelagd verksamhet. For denna typ av internprisséttning inom staten
tillampas vanligtvis en s.k. bestillar-/utférarmodell (B/U-modellen). Det ar
en finansieringsmodell som innebidr att de tjinster som produceras hos en
myndighet avgiftsbeldggs och anslagsmedel tillférs den eller de myndig-
heter som koper och anvinder tjédnsten. Motivet till att vélja bestdllar-/ut-
forarmodellen istéllet for anlagsfinansiering dr ofta en 6nskan att efterlikna
marknadsmaissiga forutsdttningar som i sin tur forvdntas skapa incitament
till storre kostnadsmedvetande och effektivitet samt till en béttre resursan-
passning.

For att uppna detta krdvs i sin tur att vissa forutsittningar dr uppfyllda. For
det forsta giller att bade den utférande myndigheten och den bestillande
myndigheten har valfrihet 1 sitt agerande. Det bor finnas en viss stabilitet
fraimst vad géller volymen. For det tredje bor myndigheterna i normalfallet
f4 disponera intikterna.

Det finns omstédndigheter som generellt utgér motverkande krafter mot de
positiva effekter som forvéntas av en bestéllar-/utféorarmodell. Dessa kan
sammanfattas i att:

e utforaren har monopolstillning

e bestillaren har en reglerad skyldighet att bestilla tjansten och tjdnstens
innehdll och séttet att utfora den till stor del &r reglerad och given

e Dbestillaren kan inte paverka utforaren att utfora tjansten pa ett visst sétt
e stora variationer i volymen i1 verksamheten

e statens behov av utforarens verksamhet dr oberoende av om full finan-
siering kan erhallas genom avgifterna.

I kapitel 6 diskuterar vi i vilken utstrackning som Skatteverkets och Forsak-

ringskassans pensionsadministration uppfyller de forutsittningar som krévs
for att uppna fordelarna med bestillar-/utférarmodellen.
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3 Skatteverkets och KFM:s kostnader for
administration av alderspension

I det hdr kapitlet behandlas Skatteverkets och KFM:s kostnader for pen-
sionsadministration. Beskrivningen dr i huvudsak en sammanfattning av
Statskontorets PM Skatteverkets kostnader for alderspensionssystemet som
redovisades i augusti 2006.

3.1 Skatteverkets och KFM:s pensionsrelaterade
verksamhet

Skatteverkets verksamhet delas i regleringsbrevet in 1 beskattning, folkbok-
foring, fastighetstaxering, brottsbekdmpning samt registrering av boupp-
teckning. Skatteverket dr organiserat i ett huvudkontor, nio skatteregioner,
ett storforetagskontor samt ett verksamhetsstod for skatt och KFM.® Férra
aret uppgick antalet anstdllda till drygt 10 000 personer. Av dessa arbetade
375 pa huvudkontoret, 9 000 i de nio skatteregionerna och storforetagskon-
toret, samt 1 000 personer pa verksamhetsstod. Verksamheten bedrevs pa
113 orter 1 landet.

KFM:s verksamhetsgrenar dr enligt regleringsbrevet forebyggande kommu-
nikation, summarisk process, indrivning av fodringar och annan verkstéllig-
het, konkurstillsyn samt skuldsanering. KFM har drygt 2 400 anstillda och
verksamheten bedrivs pa 69 orter.

Den totala kostnaden for Skatteverkets och KFM:s verksamhet var ar 2005
drygt 7,7 miljarder kronor. Verksamheten finansierades i huvudsak med
anslag, drygt 93 procent. Erséttningen frén pensionssystemet uppgick enligt
Skatteverkets arsredovisning till 321 miljoner kronor eller drygt 4 procent
av kostnaderna.

Skatteverket medverkar i administrationen av &lderspensionen dels genom
att uppborden av dessa avgifter ingdr som en integrerad del i uppborden av
arbetsgivaravgifterna, dels genom att berdkningen av PGI dr en integrerad
del av beskattningsverksamheten.

% Den 1 juli 2006 slogs de 10 regionala kronofogdemyndigheterna ihop till en rikstickade
myndighet, Kronofogdemyndigheten. Skatteverket fortsétter att vara chefsmyndighet.
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De viktigaste uppgifterna i Skatteverkets pensionsadministration ar

o att faststélla PGI for landets ca 4 935 000 fysiska personer med inkomst
av anstillning

e att faststdlla PGI for landets ca 260 000 fysiska personer med inkomst
av annat forvarvsarbete (normalt egenforetagare)

e att svara for uppborden av alderspensionsavgifter som en del av arbets-
givares ménatliga inbetalning av arbetsgivaravgifterna

e att svara for debitering och uppbord av dlderspensionsavgifter for fysis-
ka personer med inkomst av annat forvirvsarbete

e att svara for information och service till personer som fatt besked om
faststdlld PGI eller som har frdgor med anledning av Forsdkringskassans
arliga pensionsbesked (orange kuvert)

KFM:s pensionsadministration bestér i att driva in obetalda pensionsavgif-
ter.

3.2 Kostnadsutvecklingen

Administrationskostnaderna for alderspensionen har for Skatteverkets del
utvecklats enligt tabell 1. Under perioden 1993—2005 berdknades ersitt-
ningen med den s.k. schablonberdkningsmetoden som ar 2006 ersattes med
den nya modell som Skatteverket utarbetade under &r 2004. Den nya
modellen har anvints for att berdkna ersdttningen for budgetiren 2006 och
2007.
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Tabell 1.  Skatteférvaltningens erséttning fr&n AP-fonderna och PPM’
budgetaren 1993-2007

Budgetar Ersattning AP-  Antal Antal Ersattning per
fond Skattskyldiga Skattskyldiga  skattskyldig
(tkr) PGI, PGI, annat (kr)
anstallda forv.arb
1993/94 209 100 4 298 651 259 240 46
1994/95 222 300 4211594 246 979 50
1995/96° 213 900 4214 425 238 409 48
1997 216 700 4220 000 248 000 48
1998 211 930 4223 069 214 094 48
1999 209 749 4184 512 212 244 48
2000 216 865 4210 127 223 296 49
2001 244 840 4618 393 251 391 50
2002 286 388 4682 138 256 874 58
2003 329 780 4 695 919 254 437 67
2004 335500 4 697 368 255 100 68
2005 314 500 4765111 276 861 62
2006 383 500° 4765111 276 861 76
2007 378 000

Kélla: Skatteverket och Forsékringskassan

Tabellen visar att Skatteverkets erséttning for pensionsadministrationen
budgetaren 1993/94 till 2007 6kat med 81 procent 1 16pande priser. Grovt
sett kan kostnadsutvecklingen delas in i tre faser.

Den forsta fasen, som ror budgetaren 1993/94 till 2000, lag Skatteverkets
erséttningar relativt konstant i intervallet 209 miljoner kronor till 222 miljo-
ner kronor.

Den andra fasen, som ror budgetaren 2001 till 2005, innebar en kraftig
o0kning av erséttningen. Exempelvis okade ersittningen med 118,6 miljoner
kronor eller 55 procent mellan budgetdren 2000 och 2004. Att erséittningar-
na Okade s& markant forklarar Skatteverket dels med 6kade 16ne- och IT-
kostnader, dels med att fler personer fitt PGI-uppgifter till foljd av de nya
socialforsdkrings- och socialavgiftslagarna som tradde i1 kraft under perio-
dens forsta &r. Genomforandet av det nya pensionssystemet spelade en
central roll eftersom det medforde att Skatteverket behovde gora betydande
fordndringar 1 debiteringsrutinerna i systemen for prelimindr skatteutrak-
ning, arlig taxering och omriikning av slutlig skatt. Aven lagring av uppgif-
ter och aviseringar till davarande Riksforsékringsverket okade markant.
Minskningen budgetaret 2005, 21 miljoner kronor, forklarar Skatteverket
med att resurser, som vanligtvis arbetar med inkomsttaxering, tillfalligt
sattes in pa fastighetstaxeringsomradet.

7 Ersittning har fran PPM utgatt till Skatteverket frin och med ar 2005.

¥ Omriknat till 12 manader.

? Beloppet 383,5 miljoner kronor ér det av Skatteverket reviderade yrkandet for budgetaret
2006. Det ursprungliga yrkandet uppgick till 440,7 miljoner kronor.
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Den tredje fasen, som ror budgetidren 2006 och 2007, innebar att Skattever-
kets kostnader tog ett nytt spring uppat. Som nimndes ovan baseras ersitt-
ningen for dessa ar pa Skatteverkets nya modell for att berdkna pensions-
administrationskostnaderna.

Tabell 2 visar hur KFM:s ersittning frin pensionssystemet utvecklats dver
tid. P4 grund av brist pa data redovisas endast ersittningen fran budgetaret
1999 och framit. Som framgar av tabellen 4r KFM:s erséttningar genom-
giende mycket lagre dn Skatteverkets, vilket givetvis avspeglar en pensions-
administration av mycket mindre omfattning. KFM:s nya berdkningsmodell,
som anvindes budgetaren 2006 och 2007, innebédr dock att ersittningsbe-
loppen dkar markant.

Tabell 2. KFM:s ersattning fran AP-fonderna och PPM budgetaren 1999-

2007.
Budgetar Ersattning AP-fond
(miljoner kr)

1999 9

2000 7

2001 5

2002 11

2003 10

2004 9

2005 7,1
2006 15,3
2007 14

Kélla: Skatteverket och Forsékringskassan

3.3 Skatteverkets och KFM:s berdknings-
modeller

Som framgick i1 foregadende avsnitt baserades till och med budgetaret 2005
Skatteverkets yrkande om ersittning fran alderspensionssystemet pd den s.k.
schablonberdkningsmetoden, en modell som konstruerades under 1990-
talets forsta hilft. Aven beriikningsmodellen for KFM var ca tio ar gammal.
RRYV riktade ar 2003 i rapporten Vad kostar pensionerna — en granskning
av administrationskostnaderna for den inkomstrelaterade allmdnna pensio-
nen” kritik mot Skatteverkets modell.

Kritiken gick 1 korthet ut pa att modellen var for komplicerad och att flera
av modellens grundforutsittningar &dndrats sedan den inférdes. RRV menade
att det var tveksamt om tillimpningen av modellen gav en rittvisande bild
av kostnaderna for Skatteverkets pensionsadministration. Vidare konstatera-
de RRV att d&ven modellen for berdkning av IT-kostnader var s& schabloni-
serad att berdkningen gav en mindre korrekt kostnadsbild. Mot bakgrund av
de observerade bristerna foreslog RRV att modellerna for berikning av
Skatteverkets och KFM:s pensionsrelaterade kostnader skulle ses dver, inte
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minst mot bakgrund av de betydande belopp, ca 300 miljoner kronor, som
fordelas med hjélp av modellerna.

Som en f6ljd av RRV:s kritik fick Skatteverket i1 regleringsbrevet for ar
2004 i uppdrag att gora en oversyn av modellerna. Modellerna beskrivs ut-
forligt 1 rapporten “Skatteverkets och kronofogdemyndigheternas kostnader
for hantering av inkomst-, tilliggs- och premiepension”'°som ocksi i alla
delar 14g till grund for Skatteverkets yrkande om ersittning for ar 2006. I det
foljande beskrivs grunddragen i berdkningsmodellerna.

En av fOrutsittningarna i alderspensionssystemet ar att det ska bira sina
kostnader. For Skatteverkets vidkommande innebdr det att man ska fa full
kostnadstéckning for pensionsadministrationen. Det innebér att de direkta
kostnaderna som pensionsverksamheten for med sig ska erséttas. Dessutom
ska en rimlig andel av gemensamma kostnader med annan verksamhet er-
sttas. Om pensionshanteringen vore ett separat resultatomrdde inom Skatte-
verket, skulle uppgiften att berdkna vilka kostnader som ska ersdttas med
medel frdn pensionssystemet troligen vara mindre komplicerad. Sa ar inte
fallet. Skatteverkets arbete med skatter och avgifter &r en sammanhingande
process, dir uppbord och granskning/kontroll av olika skatter och avgifter
samt berdkning av PGI sker integrerat. Den integrerade processen innebér
att de resurser som atgar for pensionshanteringen pa nigot sétt maste sir-
skiljas frén de resurser som atgér for de 6vriga arbetsuppgifterna.

Modellen for hur Skatteverket gor detta beskrivs i det foljande.

3.3.1 Skatteverkets berdkningsmodell

Kostnadsberdkningen kan indelas i medarbetarrelaterade kostnader och IT-
kostnader. De medarbetarrelaterade kostnaderna indelas 1 sin tur i direkta
lonekostnader for &alderspensionssystemet, indirekta Ionekostnader (led-
ning/styrning, kompetensutveckling m.m.) samt del av dvriga forvaltnings-
kostnader (utbildningskostnader, varukostnader m.m.), och lokalkostnader.
Dessa kostnader berdknas for skatteregionerna och huvudkontoret. IT-kost-
naderna berdknas for hela Skatteverket exklusive KFM:s system for indriv-
ning. Samtliga kostnader hidmtas direkt eller indirekt frdn ekonomiredovis-
ningssystemet.

Skatteregionernas kostnader

Skatteverkets verksamhet delas in i ett antal verksamhetsprocesser. De pro-
cesser som &r aktuella 1 berdkningarna &r processen Beskatta och ta in betal-
ning (beskattningsverksamheten) och processen Folkbokfora (folkbok-
foringsverksamheten).

19 Daterad 041214, dnr 130 708941-04/113.
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Processen Beskatta och ta in betalning bestar av totalt 58 aktiviteter. Av
dessa har 31 ansetts ha anknytning till pensionssystemet. For var och en av
dessa 31 aktiviteter har en analys av pensionssystemets andel genomforts.

Resultatet av analysen blev ett procenttal for var och en av de 31 aktivite-
terna, som visar pensionssystemets kostnadsandel. Med hjilp av dessa be-
rdknas pensionssystemets kostnadsandel av beskattningsverksamhetens
direkta 16nekostnader uttryckt dels i kronor, dels som ett procenttal.

Med ledning av procenttalet berdknas sedan dlderspensionssystemets kost-
nadsandel av indirekta l6nekostnader. Procenttalet anvinds slutligen for att
berdkna pensionsadministrationens andel av 6vriga forvaltningskostnader
och lokalkostnader korrigerat med processernas andel av operativ verksam-
het.

Folkbokforingsuppgifter behdvs for Skatteverkets pensionsadministration.
Pensionssystemets andel av direkta l6nekostnader i folkbokforingsverksam-
heten har antagits vara 2,5 procent. P4 motsvarande sétt som i beskattnings-
verksamheten berdknas med ledning av detta procenttal indirekta 16nekost-
nader. Slutligen anvdnds procenttalet for att berdkna Ovriga forvaltnings-
kostnader och lokalkostnader sedan det korrigerats med processens andel av
operativ verksamhet.

Huvudkontorets kostnader

Direkta 16nekostnader for pensionsadministration pa huvudkontoret berék-
nas pa individniva pa si sitt att alla som till ndgon del arbetar med &lders-
pensionssystemet inventerats och deras arbetstid och 16nekostnad for élders-
pensionssystemet berdknas. Den kostnad som dirvid framkommer stélls i
relation till huvudkontorets totala 16nekostnad (ett procenttal). Med detta
procenttal som grund berdknas dlderspensionssystemets indirekta 16nekost-
nader, ovriga forvaltningskostnader och lokalkostnader avseende huvudkon-
toret.

IT-kostnader

IT-kostnaderna som helhet (I6nekostnader, datordrift, systemutveckling,
systemunderhdll m.m.) berdknas med utgéngspunkt i vilka system som é&r
berdrda av pensionsadministration. Nio system rér pensionsadministration.
For dessa har berdknats vilken andel av kostnaderna som bor hénforas till
alderspensionssystemet. Berdkningarna gjordes ar 2000. Till IT-kostnaderna
fors ocksé en berdknad andel av kostnaderna for folkbokforingssystemet.

3.3.2 KMF:s berékningsmodell

Numera samlas merparten av alla pensionsgrundande skatter och avgifter
inom skattekontot. Detta var en av utgdngspunkterna for KFM:s nya modell
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att berdkna kostnaderna for pensionsadministrationen. De totala kostnaderna
inom processen Driva in och verkstilla, dvs. 16ner, 6vriga forvaltningskost-
nader, lokaler och IT-kostnader stélls i relation till kostnaden for fysiska
personer som enbart har skattekontoskulder. Dérefter berdknas hur stor del
av denna kostnad som avser pensionsavgifter. Denna senare kostnad ar den
kostnad som anses hénforlig till lderspensionssystemet.

3.3.3 Anvandningen av modellerna vid Skatteverkets
arliga framstéallan om ersattning fran
pensionssystemet

Utfallet av de nya berdkningsmodellerna ligger till grund for den erséttning
som Skatteverket i sin arliga framstéllan begir for sitt och KFM:s pensions-
relaterade arbete. Sedan de nya modellerna for berdkning av kostnaderna
tagits fram ar processen standardiserad. I det foljande beskrivs Oversiktligt
hur processen att ta fram den arliga framstillan ser ut.

Hela arbetet med framstdllan sker under de tva sista veckorna i januari,
eftersom de faktiska kostnaderna for aret fore berdkningsaret ligger till
grund for berdkningarna. Tidsfristen fran Forsdkringskassan &r satt till den 1
februari. Det sitter saledes en tidspress pa de personer pa Skatteverket som
arbetar med att berdkna erséttningsanspraken.

Ur tidredovisningssystemets uppfoljningssystem (TID) hdmtas &rsuppgifter
om de olika processernas lonekostnader. Dessa kostnader méste dock korri-
geras eftersom tidredovisningssystemet av tekniska skil inte innehéller alla
lonehandelser. !

Lonekostnaden for huvudkontoret berdknas, som beskrevs tidigare, som ett
procenttal av huvudkontorets 16nekostnader. Dessa 16nekostnader tas direkt
ur ekonomisystemet. Hér har Skatteverket papekat att en ny berdkning och
en ny procentsats maste tas fram till ndsta ars framstéllan till foljd av att
Skatteverkets huvudkontor omorganiserats under ar 2005.

Indirekta l16nekostnader berdknas for skatteregionerna enligt modellen, dvs.
som en andel av de totala direkta 16nekostnaderna. Ovriga forvaltningskost-
nader och lokalkostnader for skatteregionerna och huvudkontoret beréknas
darefter. Allt detta arbete gors av en person som far hjdlp med uttagen fran
ekonomisystemet. IT-kostnaderna berdknas av en IT-controller i enlighet
med modellen. KMF:s kostnader berdknas av en controller vid denna myn-
dighet.

"' vér delrapport i augusti 2006 angav vi att korrigeringen gjordes eftersom alla medarbe-
tare inte tidredovisar. Detta byggde pé information som vi fatt frdn Skatteverket, men som
visade sig vara felaktig.
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Hela framstdllan sammanstélls och foredras for chefen for verkslednings-
staben som beslutar i1 drendet. Framstéllan skickas sedan till Forsiakrings-
kassan som sammanstiller de inblandade myndigheternas ersittningsan-
sprék.

Skatteverkets och KFM:s ersittningar for pensionsadministrationen har hit-
tills grundats pa myndigheternas erséttningsansprak for kommande budget-
ar, som baseras pd kostnadsutfallet aret innan framstéllan 1dmnas. Nigon
jamforelse med det faktiska kostnadsutfallet for ersdttningsaret har inte
gjorts. Det innebér att eventuella dver- eller underskott inte redovisats till
skillnad fran vad som giller for Forsdkringskassan (se avsnitt 4.3). I dialog
med Regeringskansliet dvervigs f.n. att Skatteverket ska redovisa ver- eller
underskott i verksamheten.

3.4 Sammanfattande iakttagelser, bedomningar
och slutsatser

Statskontorets overgripande iakttagelser, bedomningar och slutsatser roran-
de Skatteverkets och KFM:s administration av alderspension ér foljande.

Fordelarna med att ha pensionshanteringen integrerad med 6vrig
beskattningsverksamhet 6évervager nackdelarna

Rationalitetsskal talar for att pensionsadministrationen bor vara en integre-
rad del av beskattningsverksamheten, s& som nu dr fallet. Det finns sannolikt
betydande samproduktionsfordelar i en integrerad verksamhet. Nackdelen
med att ha pensionsadministrationen integrerad med den Ovriga beskatt-
ningsverksamheten &r att det blir svarare att sdrskilja vilka kostnader som &r
hianforliga till pensionsadministrationen. Ett storre inslag av bedomning och
uppskattning blir da ndodvéndigt. Var bedomning dr dock att férdelarna med
nuvarande ordning 6verviger nackdelarna.

Statskontoret har darfor inget att invdnda mot den for modellen grundlig-
gande principen att utifran aktivitetsindelningen i beskattningsverksamheten
uppskatta pensionshanteringens andel av denna. Inte heller principen att for-
dela gemensamma kostnader utifran pensionsadministrations 16nekostnads-
andel finner vi anledning att ifragasatta.

Den nya berédkningsmodellen ger en mer rattvisande bild av
Skatteverkets kostnader for pensionsadministrationen

Var bedomning &r att den nya modell som Skatteverket tagit fram for att be-
rdkna kostnaderna for pensionshanteringen i storre utstrickning dn den
gamla modellen fangar Skatteverkets faktiska kostnader for denna verksam-
het. Med andra ord, den nya modellen &r mer réttvisande dn den gamla
modellen.
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Berdkningsmodellen har konstruerats med tanke pa att avspegla de forhal-
landen som nu rader for verkets pensionsrelaterade verksamhet. Vidare
bygger den nya modellen pa ett bittre kostnadsunderlag, eftersom lonekost-
naderna enligt tidredovisningen 1 den nya modellen korrigeras for att spegla
de faktiska kostnaderna.

Det ar dock svért att avgora hur vél den nya berdkningsmodellen motsvarar
Skatteverkets faktiska kostnader for pensionsadministrationen. Det beror
bl.a. pa svarigheterna att bedoma tillforlitligheten i de uppskattade lonekost-
nadsandelarna.

Anpassning till en mer omfattande verksamhet och &ndrade
berédkningsunderlag forklarar delvis de 6kade kostnaderna

Véar bedomning ar att flera olika faktorer kan forklara merparten av Skatte-
verkets kraftigt hojda yrkanden om ersdttning som infoérandet av den nya
berdkningsmodellen inneburit.

Den framsta forklaringen dr sannolikt modellens anpassning till en pen-
sionsadministration som i visentliga drag skiljer sig fran hur verksamheten
sdg ut i borjan av 1990-talet d4 den gamla modellen — schablonberidknings-
metoden — konstruerades. Det reformerade pensionssystemet har medfort
att Skatteverkets pensionsrelaterade verksamhet har 6kat i omfattning, vilket
den nya berdkningsmodellen avspeglar i storre utstrdckning dn den gamla
schablonberikningsmetoden.

Den andra forklaringen till de hdgre yrkandena ar att olika berdkningsunder-
lag avseende skatteregionernas lonekostnader anvénds 1 de tvd modellerna.
Lonekostnaderna for skatteregionerna i berdkningsunderlaget for den nya
modellen dr flera hundra miljoner kronor hogre 4n motsvarande kostnader
som utgjorde underlaget till den gamla modellen. En del av denna skillnad
beror pé att Ionekostnaderna enligt tidredovisningssystemet skiljer sig fran
ekonomisystemets lonekostnader. I den nya modellen gors en justering for
detta.

En tredje forklaring till de hogre yrkandena om ersittning for aren 2006 och
2007 ar att Skatteverket lagt till berdknade pensionsrelaterade kostnader for
folkbokforingsverksamheten i1 den nya modellen.

Kostnaderna for folkbokféringen kan ifragasattas
RRV efterlyste i sin rapport en bedomning av om kostnader avseende
Skatteverkets folkbokforingsverksamhet bor belasta pensionssystemet.

I Skatteverkets nya berdkningsmodell har kostnader for folkbokforing tagits

med. Motivet &r att folkbokforingsuppgifter behovs for pensionsadminist-
rationen och att pensionssystemet ska béra sina egna kostnader. Kostnader-

25



na for folkbokforingen finns hos regionerna, pa huvudkontoret och i IT-
verksamheten.

For att forbattra tillgdngligheten till grundliggande information i elektronisk
form har statsmakterna fastslagit att den avgift som myndigheterna tar ut bor
grundas pa kostnaden for att ta fram och distribuera informationen. Déremot
bor vissa indirekta kostnader, t.ex. for att samla in och lagra informationen,
inte riknas in.'? De andra riksanvindarna av folkbokforingsuppgifter pafors
inte nagra kostnader som uppstatt hos regionerna eller huvudkontoret, utan
de betalar avgifter som bygger pa sjidlvkostnader for Skatteverkets avise-
ringssystem Navet.

Det 4r mot denna bakgrund svart att motivera varfor just pensionsadminist-
rationen ska béra en del av regionernas och huvudkontorets kostnader for
folkbokforingen. Verksamheten finansieras med anslagsmedel, varfor ett
avgiftsuttag innebdr att Skatteverket far dubbel erséttning.

Niér det géller IT-kostnaderna for folkbokforingssystemet kan det diskuteras
om pensionsadministrationen bor paforas en viss kostnad. Vi har emellertid
erfarit att det inte sker ndgon interndebitering i detta avseende inom Skatte-
verket. I de integrerade processer som beskattningsverksamheten och pen-
sionsadministrationen utgdr belastas darfor dessa verksamheter inte med IT-
kostnader for folkbokforingssystemet. Vi drar dérfor slutsatsen att dven de
IT-kostnader som &r forknippade med folkbokforingen bor utmdnstras ur
Skatteverkets berdkningsmodell.

Lépande uppfdljning behovs

Som ndmnts ovan styrs kostnaderna for pensionsadministrationen av de
procenttal som uppskattats inom respektive process nir modellen utarbe-
tades. Detta sitt att berdkna kostnaderna har emellertid en svaghet. Om inte
antagandena f6ljs upp l6pande, riskerar modellen att ge ett felaktigt resultat.

Uppf6ljningen behover inte goras samtidigt med det tidspressade arbetet att
hidmta fram kostnadsuppgifter ur ekonomisystemet for att fardigstdlla fram-
stillan, utan kan ldmpligen organiseras i en arlig projektorganisation med
utpekat ansvar for modellens olika delar. Detta kréver visserligen vissa
resurser, men med hénsyn till att “rdkningen” uppgar till nairmare 400 miljo-
ner kronor bor ytterligare resurser avséttas for att varda modellen.

IT-systemens kostnadsandelar for pensionsadministrationen bor ses over,
eftersom de vid nésta ars framstidllan kommer att bygga pa uppskattningar
som &r sju ar gamla.

2 Prop. 1997/98:136, bet. 1997/98:KU31, rskr. 1997/98:294.

26



En sammanhallen dokumentation bor tas fram

Det saknas en sammanhallen dokumentation av modellen och hur den
tillampas. Det har sannolikt varit en orsak till de felrdkningar som vi kunnat
konstatera. En sddan dokumentation bor sammanstéllas.

Framstallan kan bli tydligare

Var bedomning &r att Skatteverkets nya berdkningsmodell dr tydligare dn
den gamla modellen. Modellen har en logisk uppbyggnad och det gar att
utan storre problem f6lja berdkningarna i Skatteverkets framstillningar om
erséttning for pensionsadministrationen. Det gar dven att gora egna berak-
ningar utifrdn nya fOrutsittningar och antaganden, vilket dr en styrka i
modellen.

For att ytterligare 0ka tydligheten bor Skatteverket 1 sin framstillan ocksa
for olika kostnadsposter redovisar foregaende &rs viarden och kommentera
avvikelser. Det skulle underlédtta for bl.a. ESV och Regeringskansliet att
analysera materialet.

Skatteverkets yrkanden om erséattning bor justeras

Statskontorets granskning av Skatteverkets berdkningar har visat pa ett antal
felrakningar som medfort att for hoga yrkanden har ldmnats in for dren 2006
och 2007.

I delrapporten efterlyste vi ockséd en precisering av vilka konton/kontogrup-
per som borde utgéra underlag for berdkning av 6vriga forvaltningskostna-
der. Vara iakttagelser tydde pé att dessa kostnader var for lagt berdknade.
Skatteverket har under hdsten aterkommit med en precisering i detta av-
seende, som innebaér att kostnadsunderlaget 6kat for aren 2006 och 2007.

Kostnaderna for folkbokforingen bor utmonstras ur Skatteverkets berdk-
ningsmodell. Detta paverkar ocksé ersittningsanspraken for aren 2006 och
2007.

Skatteverket har i november reviderat sina yrkanden om erséttning for pen-
sionsadministrationen for dren 2006 och 2007 i enlighet med vara iakttagel-
ser. Sammantaget har ersdttningsanspraken minskats med 2 miljoner kronor
for ar 2006 och med 8,9 miljoner kronor for ar 2007.

Vi har vid genomgéngen av KFM:s modell funnit att efterlevandepensions-
avgifter ingdr som en komponent vid berdkningen av KFM:s ersdttnings-
krav. Dessa avgifter beror inte dlderspensionssystemet och bor utgd ur mo-
dellen. Skatteverket har for KFM:s del minskat erséttningsanspraken for
aren 2006 och 2007 med 1,2 respektive 1,3 miljoner kronor.
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4 Forsakringskassans kostnader for
administration av alderspension

I det hér kapitlet granskas Forsdkringskassans kostnader for pensionsadmi-
nistrationen. Beskrivningen bygger i huvudsak pa en foredragningsprome-
moria, som uppréttades i anslutning till Statskontorets muntliga delredovis-
ning av uppdraget i oktober 2006.

4.1 Forsakringskassans alderspensions-
relaterade uppgifter

Forsdkringskassan administrerar de forsdkringar och bidrag som ingar i
socialforsdkringen. Forsdkringskassan har 16 000 medarbetare. 1 varje lian
finns ett ldnskontor. Totalt finns cirka 240 forsidkringskontor. Huvudkonto-
ret ligger 1 Stockholm.

Den totala kostnaden for Forsdkringskassans verksamhet var ar 2005 drygt
8,5 miljarder kronor. Verksamheten finansierades i huvudsak med anslag,
drygt 87 procent. Erséttningen fran AP-fonderna och PPM uppgick enligt
arsredovisningen till 894 miljoner kronor eller drygt 10 procent av Forsak-
ringskassans kostnader.

Inom pensionsomradet hanterar Forsdkringskassan all handldggning av
alderspension utom premiepension, dvs. inkomstpension, tilliggspension,
och garantipension. Vidare administrerar Forsdkringskassan samtliga utbe-
talningar av pension, dvs. dven premiepension.

Forsdkringskassan har ocksa till uppgift att informera allménheten och dka
kunskapen om den allmédnna pensionen. Forsdkringskassan dr ocksa ansva-
rig for Sveriges officiella statistik inom socialforsékringsomradet och for
pensionssystemets arsredovisning. I bada dessa uppdrag ingar premiepen-
sion som en bland andra delar av socialforsikringen.

I dag handldggs élderspensionsidrenden av samtliga ldnsorganisationer. For-

sakringskontoret i Visby — utlandskontoret — handlégger dock samtliga dren-
den f6r personer som dr bosatta utomlands.
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4.2  Forsakringskassans kostnader for
inkomstrelaterad alderspensionen

Eget resultatomrade

Administrationen av inkomstrelaterad alderspension utgor ett eget resultat-
omrade. Det gillde d4ven hos davarande Riksforsakringsverket och de all-
ménna forsdkringskassorna. Inneborden i detta dr att beslutad erséttning,
kostnadsutfall och 6ver-/underskott, dvs. differenser mellan beslutad ersitt-
ning och kostnadsutfall, sdrredovisas i Forsiakringskassans arsredovisning.

Att det kan uppsta en sadan differens beror pé att den beslutade erséttningen
ar en prognos dver de forvintade kostnaderna for pensionsadministrationen.
En positiv differens, dvs. ett Gverskott, innebér att Forsékringskassans kom-
mande yrkande om ersittning fran alderspensionssystemet minskas med
mellanskillnaden mellan beslutad ersittning och det faktiska kostnadsut-
fallet och vice versa. P4 sd vis balanseras resultaten over dren med foljd att
alderspensionssystemet i genomsnitt betalar de kostnader Forsdkringskassan
har for pensionsadministrationen, varken mer eller mindre.

Kostnadsutvecklingen

Utvecklingen av administrationskostnaderna for RFV och de allminna for-
sakringskassornas kostnader sammantaget, dvs. nuvarande Forsdkrings-
kassan, redovisas 1 tabell 3.

Tabell 3 Kostnaderna for Forsakringskassans administration av
inkomstgrundad alderspension perioden 1999-2005

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Beslutad ersattning 352 824 668 500 734 000 729 988 785128 905 740 909 740
Kostnadsutfall 313 808 616 610 718 542 861 134 806 674 795 527 786 826
Over-lunderskott 39016 51890 15 458 -131 136 -21 000 110213 122914
RFV /HK kostnadsutfall 134 160 359 253 450 631 520 056 501 466 477913 483 392
FK/Lansorg 179 648 257 357 267911 341078 305 208 317614 303 434
kostnadsutfall
Justeringar -24.000 -24.000 -24.000
Overtagande av adm. Fran
SPV och KPA 13
Avskrivningar -77 000 -149 000 -139 000 -111 000 -96 300 -104 300
Réntor -26 000 -35000 -30 000 -21 000 -15 800 -10 000
Anslagsfinansierad 263 000
kostnad?#)
Kostnad efter justering 576 808 513 610 534 542 692 134 650 674 659 427 648 526

Kélla:Forsakringskassan

5 T.o.m. &r 2002 hade SPV och KPA hand om utbetalningen av allmin pension for sina
pensionstagare. SPV och KPA erh6ll 2002 en ersittning pa totalt 24 mkr for detta. Fr.o.m.
2003 administrerar RFV/FK all utbetalning av allmén pension

' Ar 1999 erhsll RFV respektive Forsdkringskassorna 95 mkr respektive 168 mkr i form av
anslagsmedel for genomforandet av det reformerade alderspensionssystemet
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Den forsta raden visar beslutad erséttning till Forsdkringskassan. Perioden
1999 till 2005 o6kade ersdttningen med 157 procent. Tabellens andra rad
visar det faktiska kostnadsutfallet. I procentuella termer var kostnadsékning-
en perioden 1999-2005 négot mindre &n for den beslutade ersittningen.

Nedersta raden i tabellen visar Forsdkringskassans administrationskostnader
efter det att avskrivningar och rinteutgifter avseende dessa investeringar
dragits av. Med denna justering av kostnaderna blir kostnadsdkningen
avsevart mindre, endast 12 procent mellan 1999 och 2005. Det kan ocksé
noteras att sedan ar 2003 &r kostnaderna mer eller mindre konstanta.

Som framgér var kostnaderna som hogst ar 2002, dret fore det nya alders-
pensionssystemet trddde i kraft fullt ut. Det giller bade for huvudkontoret
och ldnsorganisationerna. Sett over hela perioden 1999-2005 6kade huvud-
kontorets kostnader med 210 procent. En del av kostnaderna ar 1999 betala-
des dock med anslagsmedel varfor kostnadsékningen for pensionssystemet
ar storre, drygt 260 procent.

Till skillnad frén huvudkontoret har ldnsorganisationernas kostnader for
pensionsadministrationen minskat mellan dren 1999 och 2005. Minskningen
uppgick till 13 procent. Detta resultat dr dock en foljd av att kostnaderna for
ar 1999 var mycket hoga. Ar 1999 var det &4r som det nya alderspensionssys-
temet delvis borjade trdda i kraft. Det var forsta &ret som pensionsprogno-
serna och det orangea kuvertet skickades ut. Forsdkringskassorna gjorde
darfor stora satsningar pa kompetensutveckling och resurser avsattes for att
besvara forfrigningar med anledning av utskicket av pensionsprognoserna.
Av de totala pensionsadministrationskostnaderna for &r 1999 finansierades
168 miljoner kronor med anslagsmedel, vilket innebar att den finansiella
belastningen pé alderspensionssystemet bara uppgick till 179 miljoner. Be-
aktas detta har &lderspensionssystemets kostnader i lanen 6kat med knappt
69 procent.

4.3 Forsakringskassans modell for att beréakna
kostnaderna for pensionsadministrationen

Utgangspunkt

Berédkningen av Forsdkringskassans kostnader for pensionsadministrationen
grundas pé sjilvkostnadsprincipen. Det innebidr dels att Forsdkringskassans
direkta kostnader for pensionsadministrationen ska ersittas, dels att en rim-
lig andel av gemensamma kostnader ska ersittas. Modellen for hur Forsak-
ringskassan berdknar de kostnader som ska erséttas beskrivs i det foljande.

Berdkning av huvudkontorets kostnader

Den enhet som i huvudsak arbetar med pensionsadministration vid huvud-
kontoret dr Forsékringsdivisionens pensionsavdelning. Aven andra verksam-
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hetsgrenar ar involverade 1 arbetet, t.ex. utvecklingsdivisionen, informa-
tionsavdelningen och verksamhetsstod.

Huvudprincipen vid huvudkontoret dr att kostnader bokfors via direktkonte-
ring pé finansieringskilla (verksamhetsomréde). Ar 2005 uppgick de direkt-
konterade kostnaderna vid huvudkontoret till drygt 1,5 miljarder kronor. Av
dessa utgjorde drygt 255 miljoner kronor administration av alderspension.

Overheadkostnader

Eftersom det &r sjdlvkostnadsprincipen som styr vilka kostnader som ska
ersittas av AP-fonderna och PPM, gors ett paslag for overheadkostnader.
Det ror kostnader for lednings- och administrativa funktioner, lokalkostna-
der, intern service m.m. Ar 2005 uppgick de totala overheadkostnaderna vid
huvudkontoret till 447 miljoner kronor. Av dessa fordelades knappt 100 mil-
joner ut pa pensionsadministrationen.

Fordelning av huvudkontorets overheadkostnader sker efter foljande prin-
ciper.

e Till grund for fordelningen av overheadkostnader ligger de direktkonte-
rade kostnaderna. Om t.ex. de direktkonterade kostnaderna uppgar till
17 procent for det omrade som finansieras med erséttning fran alders-
pensionssystemet far detta omrade bdra 17 procent av overheadkostna-
derna. Kostnader for avskrivning och réinta ligger inte till grund for for-
delning av overhead kostnader.

e Eftersom péslag for overheadkostnader enligt ESV:s anvisningar inte far
goras pa de kostnader som finansieras med lan fordelas dessa kostnader
pa ovriga finansieringsomrdden. Det innebdr att ”AP-fonds/PPM-om-
radet” far bira sin andel av dessa kostnader.

e Paslag for overheadkostnader gors inte heller pa de kostnader som faktu-
reras ldnen. Denna del belastar huvudkontorets verksamhetsomraden
som finansieras med anslag och paverkar pa si sitt inte ”AP-fonds/
PPM-omréadet”.

IT-kostnader

IT-kostnaderna som helhet (I6nekostnader, datordrift, systemutveckling,
systemunderhédll m.m.) berdknas med utgéngspunkt i vilka system som é&r
berdrda av pensionsadministration. Ett 20-tal av Forsdkringskassans IT-
system berdrs av pensionsadministration. Dessa kan delas in i tre grupper:

System som beréknar och beslutar om alderspension

Hir finns system som rdknar fram pensionsritter och pensionsunderlag samt
pensionsprognoser. Har finns ocksa handlaggningssystem for alderspension.
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Kostnaden for handldggningssystemen fordelas mellan de inkomstgrun-
dande férmanerna samt garantipension.

Kostnaderna for dessa system finansieras till 100 procent respektive 64 pro-
cent pensionssystemet. I det senare fallet finansieras aterstiende 36 med
anslagsmedel.

Stodsystem for pensionsformaner

Detta ar IT-system som stodjer savil lderspension, efterlevandepension och
det som numera kallas sjuk- och aktivitetsersittning (tidigare fortidspen-
sion). Exempel pé sddana system ar felutbetalning vid dodsfall, levnadsintyg
och system fOr att avisera tjdnstepensionsbolag. Dessa IT-system finansieras
till 64 procent av medel fran AP-fonderna/PPM. Denna andel dr berdknad
efter hur stor del av IT-systemen som anvinds av de inkomstgrundande
alderspensionsforménerna.

System som stddjer de flesta formaner inom Forsakringskassan

Exempel pa sddana system é&r register med kunduppgifter och system for ut-
betalning och redovisning. Dessa IT-system finansieras till viss del av medel
frdn AP-fonderna. Andelen av kostnaderna som belastar alderspensionssys-
temet varierar mellan 10 procent och 33 procent.

IT-kostnader

Ar 2005 beriknades driftskostnaden for dessa IT-system uppgé till drygt
140 miljoner kronor. Av dessa berdknas ca 80 miljoner hirrdra frén de sys-
tem som uteslutande beréknar och beslutar om &lderspension. Resterade
kostnader fordelas mellan de tva dvriga systemkomplexen.

Under perioden 1999-2003 gjordes mycket stora investeringar i nya IT-
system fOr pensionsomrddet. IT-investeringarna finansierades med 1an.
Lanen borjade amorteras av under ar 1999. Ar 2005 uppgick totalt amor-
teringarna och réntor pa 14n till 127 miljoner kronor.

Berakning av lansorganisationernas kostnader

All personal vid ldnsorganisationerna redovisar I6pande hur arbetstiden for-
delas mellan olika drendeslag. Detta gor det mdjligt att i tidredovisningen
avldsa de direkta lonekostnader som avser administration av dlderspension.

Lansorganisationernas overheadkostnader fordelas pa finansieringskélla
samt pd de olika forménerna proportionellt efter hur 16nekostnaderna for-
delas. Detta innebér att om t.ex. lonekostnadsandelen for dlderspension ar 4
procent far formanen dlderspension béra 4 procent av overheadkostnaderna.
Ovriga kostnader (lokaler, dvrig drift m.m.) fordelas efter hur personalkost-
naderna fordelas.
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Lonekostnadsandelen for alderspension inklusive overheadkostnader har de
senaste fem aren legat mer eller mindre konstant pd fem procent. Exempel-
vis var lonekostnadsandelen for ar 2005 4,98 procent.

Fran de berdknade totala administrationskostnaderna for ldnsorganisationer-
na ska kostnaden for administration av &lderspension som avser pensions-
tagare med enbart garantipension avridknas eftersom denna finansieras med
anslagsmedel. Grunden for denna fordelning har hittills varit andelen dren-
den avseende inkomstgrundad pension respektive garantipension.

Ar 2005 beriknades linsorganisationernas kostnader for dlderspensionen till
totalt 321 miljoner kronor. Av dessa berdknades 19,6 miljoner eller 6,1 pro-
cent av kostnaderna vara kostnader som hirroér fran administration av
garantipension, som finansieras med anslagsmedel.

Administrationskostnaderna for garantipension
Hur Forsdkringskassans administrationskostnader for garantipension i sin
helhet har utvecklats framgar av tabell 4.

Tabell 4 Forsakringskassans kostnader for garantipension
Ar 2003 Ar 2004 Ar 2005
154 miljoner kr 152 miljoner kr 150 miljoner kr

Kélla: Forsékringskassan

Kostnaderna for garantipension har berdknats som en skattad andel av admi-
nistrationskostnaderna for alderspension. Inga kostnader redovisas innan ar
2003 d4 handldggning av garantipension startade det aret. I dessa kostnader
ingér dels ldnsorganisationernas kostnader for handldggning av garantipen-
sion samt kostnader for utveckling och forvaltning av IT-system.

Forsakringskassans arliga framstallan om erséattning fran
pensionssystemet

Forsdkringskassan svarar for samordningen av de berdkningar som berdrda
myndigheter utfér rorande sina respektive kostnader for alderspensions-
administration samt ldmnar forslag om ersittning till regeringen. Forslaget
ska ldmnas senast den 1 mars varje ar. Arbetet med att ta fram forslaget pé-
borjas ca ett halvar innan det skickas till regeringen. Representanter for be-
rorda myndigheter och ESV sammankallas till ett méte dir gemensamma
fragor diskuteras och en tidplan ldggs fast.

Forsdkringskassans forslag till ersittning for den egna pensionsadministra-
tionen dr en prognos. En arbetsgrupp pa huvudkontoret ar ansvarig for att
gbra prognosen. Nir det giller prognosen for huvudkontorets forviantade
kostnader gors en bedomning som dels baseras pd huvudkontorets kostnader
aret innan, dels pa kdnda forhallanden rérande huvudkontorets verksamhet
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det kommande aret. Till grund for prognosen rérande ldnsorganisationernas
kostnader ligger kostnadsutfallet aret fore.

4.4  Sammanfattande iakttagelser, bedémningar
och slutsatser

Svart att fa en helhetsbild

Det har varit svart att fi en helhetsbild av Forsdkringskassans berdknings-
modell. Kunskapen om olika delar av berdkningsmodellen dr spridd i orga-
nisationen. Ndgon samlad dokumentation verkar inte finnas. Det har ocksé
resulterat i att det varit svart att f entydiga sifferuppgifter.

Fordelningsnycklar inaktuella och inbakade i redovisningssystemet
Forsdkringskassans verksamhet har en blandad finansiering. For att fordela
kostnaderna mellan den anslagsfinansierade verksamheten och pensions-
administrationen behovs fordelningsnycklar for gemensamma aktiviteter
och IT-system vid berdkning av huvudkontorets kostnader. Dessa finns
inbyggda i1 redovisningssystemet. Vi har under utredningsarbetet erfarit att
vissa fordelningsnycklar hirstammar frdn &r 2000 medan ndgra har setts
Over under senare ar.

Garantipension

Garantipensionens andel av kostnaderna for administration av alderspension
ska rdknas bort eftersom de ska bekostas med anslagsmedel. Under aren
2003-2005 uppskattades denna andel utgora drygt 6 procent av kostnaderna
for pensionsadministrationen 1 ldnsorganisationen. I framstéllan for ar 2007
1 februari 2006 6kades denna andel till 22,2 procent till foljd av de erfaren-
heter som da foreldg fran projektet Ensa Alderspension. Projektet var en
processanalys som syftande till att f4 en mer enhetlig och effektiv handlagg-
ning av alderspensionsadministrationen. Innevarande host har en férnyad
provning gjorts och numera anses 33 procent av ldnsorganisationens kostna-
der tillhora garantipensionen. Detta kommer att gélla fran ar 2007.

En konsekvens av att andelen av kostnaderna som ror garantipensionen rak-
nats upp med drygt 26 procentenheter dr att kostnaderna for den inkomst-
relaterade &lderspensionen minskar visentligt. Ar 2005 uppgick pensions-
administrationskostnaderna for ldnsorganisationen till totalt 321 miljoner
kronor varav garantipensionen stod for 6,1 procent eller knappt 20 miljoner
kronor. Med den nya andelen pa 33 procent skulle istillet drygt 106 miljo-
ner kronor dras av fran Forsdkringskassans rikning till pensionssystemet.
Sett 6ver aren 2003—-2006 handlar det om ca 344 miljoner kronor som pen-
sionssystemet fétt betala ’for mycket”.
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Overheadkostnader Overskattade

Huvudprincipen ar att kostnader bokfors via direktkontering pé finansie-
ringskélla/verksamhetsomrade. Overheadkostnader paférs genom ett paslag.
Det giller bl.a. lednings- och administrativa funktioner, lokalkostnader,
intern service m.m.

I vér genomgang har vi funnit att vissa overheadkostnader kommit att belas-
ta pensionsadministrationen dubbelt. Det géller kostnader for betaltjénster,
73 miljoner kronor ar 2005, som kommit att ingd 1 det belopp av overhead-
kostnader, som sedan paforts pensionsadministrationen respektive den an-
slagsfinansierade verksamheten enligt givna fordelningsnycklar. Pensions-
administrationens del har dock redan direktkonterats. Detta innebér att pen-
sionsadministrationen belastats med ca 15 miljoner kronor for mycket. Felet
har forekommit ett antal ar bakat i tiden.

Fordelningsnycklar for overheadkostnader lampliga?

Till grund f6r fordelning av overheadkostnaderna ligger for huvudkontorets
del de direktkonterade kostnaderna. Detta méatt kan vara mindre lampligt att
anvianda som fordelningsnyckel for kostnader som dr personrelaterade.

Vi har diskuterat detta med Forsdkringskassan, som anfort att det enligt den
redovisningsmodell som anvénds inte ar praktiskt mojligt att fordela over-
headkostnader efter I6nekostnader.

Kostnadsutvecklingen under 2000-talets forsta ar en konsekvens av
genomfdrandet av det reformerade alderspensionssystemet

Var bedomning &r att den kostnadsutveckling som varit under 2000-talet
med kraftigt 6kade kostnader fram till och med &r 2002 dr en konsekvens av
genomforandet av det nya pensionssystemet. Kostnadsutfallen for de tre
senaste aren visar att Forsakringskassans kostnader for att administrera den
inkomstgrundande alderspensionen har minskat.

Betydande prognosmissar de senaste aren

Aren 2004 och 2005 genererades mycket stora dverskott i Forsikringskas-
sans verksamhet med att administrera alderspensionen. Bada aren dverskat-
tades de faktiska kostnaderna for Forsékringskassans administration av
alderspension med 6ver 100 miljoner kronor. Detta &r anmérkningsvért stora
prognosmissar. Forsdkringskassan har dock rimliga forklaringar till upp-
komsten av Overskotten. Bedomningarna om ersittning gors langt i forvig
och med beaktade av den kostnadsnivd som réder vid prognostillfillet. Da
den senare var hog och till del utgjordes av kostnader av engangskaraktér
Overskattades de “normala” administrationskostnaderna.

En sammanfattande dokumentation av berdkningsmodellen bor tas
fram

Vi bedomer att Forsdkringskassan behover ta fram en sammanhallen doku-
mentation av berdkningsmodellen. Det skulle medf6éra att kunskapen om
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olika berdkningsmoment skulle finnas samlad och inte som nu spridd pa
flera medarbetare i organisationen. Det skulle ocksd ge en Gversikt dver
modellen, vilket skulle underlétta en fortlopande omprovning av modellens
olika moment.

Fordelningsnycklar bor ses 6ver

Att en genomgéng av modellens olika fordelningsnycklar mellan pensions-
administrationen och den anslagsfinansierade verksamheten behovs visar
den revidering som nyligen genomforts av garantipensionens andel av kost-
naderna for dlderspensionen. Vissa fordelningsnycklar togs fram redan ar
2000.

Framstallan bor bli tydligare

Det underlag som Forsikringskassan presenterar i den arliga framstillan om
ersittning for pensionsadministrationen visar inte hur urskiljningen av kost-
nader som ska belasta pensionsadministrationen gar till nir det géiller kost-
naderna for huvudkontoret. Detta bor Forsdkringskassan fortydliga. For-
sakringskassan bor ocksa redovisa hur stora kostnader som &r foremél for
fordelning mellan pensionsadministrationen och den anslagsfinansierade
verksamheten.

Forsdkringskassan bor ocksé préova om det gar att utveckla fordelningsnyck-

lar for overheadkostnaderna som tar hinsyn till att delar av kostnaderna &r
personrelaterade.
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5 Extern kontroll och uppféljning av
kostnadernai den statliga
pensionsadministrationen

Det ligger i vart uppdrag att analysera hur effektiva nuvarande besluts-
processer och uppfoljningsinsatser ar for att begransa kostnadsutvecklingen
for pensionsadministrationen. Har redogor vi for de iakttagelser vi gjort
rorande detta.

Foljande aktorer och aktiviteter utanfor Skatteverket och Forsdkringskassan
ar pa ett eller annat sétt involverade i beslutsprocessen eller uppfoljningen
av administrationskostnaderna for alderspensionen:

ESV:s avgiftssamrad
Riksrevisionens arliga revision
Regeringskansliets beredning
AP-fondernas och PPM:s uppfoljning
Extern utvirdering

Den statliga internrevisionen

ESV:s avgiftssamrad

Skatteverket och Forsdkringskassan ldmnar varje ar sitt avgiftsunderlag med
forslag till erséttning till ESV for samrdd i enlighet med Avgiftsférordning-
en. ESV:s samrad ar en del i det samlade underlaget som sedan gér in till
Regeringskansliet for fortsatt beredning. I samradet kontrollerar ESV 1 fors-
ta hand om avgifterna ar berdknade utifran det ekonomiska malet och att
myndigheten foljer regler och riktlinjer pd avgiftsomrédet (full kostnads-
tackning och sjilvkostnadsprincipen). ESV:s uttalande giller de tillimpade
principerna. Samradsforfarandet utgor dérfor ingen kritisk granskning av
myndigheternas berdkningsunderlag etc. eller av kostnadsutvecklingen dver
tiden. ESV har under senare ar inte haft nigra invindningar mot myndig-
heternas forslag.

Arliga revisionen

Riksrevisionen granskar i den arliga revisionen Forsdkringskassans och
Skatteverkets redovisning och ridkenskaper. Utifran vidsentlighet och risk
bedomer revisionen vilka granskningsinsatser den ska gora. Ett syfte med
den 16pande granskningen &r att forebygga fel i den kommande é&rsredovis-
ningen. Avgorande betydelse for valet av insatser kan vara att revisionen
fatt tydliga indikationer pa brister 1 ndgot avseende. I det hir fallet skulle det
kunna vara att Forsdkringskassan eller Skatteverket antingen tar ut for laga
eller for hoga avgifter. Riksrevisionen kan nédr som helst ga in och granska
allt underlag for att gora sin bedomning.
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Arliga revisionen #r sdledes ett kontrollinstrument som har mandat att
granska kostnadsunderlag etc., men sannolikheten for att det sker &r inte s
stor om inte sérskilda indikationer pa brister finns. Hittills har inte revisio-
nen valt att géra ndgon granskning med inriktning pd de bada myndigheter-
nas pensionsadministration.

Generellt géller att regeringen saknar befogenheter att styra inriktningen av
den arliga revisionen, t.ex. mot en granskning av kostnaderna f6r myndig-
heternas pensionsadministration.

Regeringskansliets beredning

Regeringskansliet far i samband med att Forsdkringskassan ldmnar in sitt
budgetunderlag dven ett sérskilt underlag for erséttning for kommande ars
pensionsadministration. Avgiftsunderlaget omfattar samtliga myndigheter
som har uppgifter inom den statliga pensionsadministrationen. ESV tecknar
samrad om underlaget.

Avgiftsunderlaget bereds inom RK och ligger till grund for regeringens be-
slut om erséttning. Underlaget forefaller vara mer omfattande @n vad som
krévs for myndigheternas budgetunderlag.

AP-fonderna och PPM

Skatteverkets och Forsdkringskassans administrationskostnader finansieras
av AP-fonderna och PPM, dvs. pensionsmyndigheterna. 1 egenskap av
finansidrer har AP-fonderna och PPM ett intresse av att administrations-
kostnaderna halls nere. Det har under utredningsarbetet framkommit syn-
punkter fran sdvil AP-fondernas sida som PPM om behovet av att fa bittre
information om hur avgifterna berdknas. Idag har de svart att bedéma rim-
ligheten i berdkningar m.m., vilket forsvarar en kritisk granskning av kost-
naderna fran deras sida.

Extern utvéardering

For ndrvarande sker ingen regelbunden extern granskning eller utvérdering
av myndigheternas pensionsadministration. Det som hittills skett ar att myn-
digheterna vid ndgra tillfdllen sett 6ver de berdkningsmodeller som tillam-
pas for deras ersittningsansprak. Detta har d& foregétts av sérskilda beslut.
Vid ett par tillfdllen har en arbetsgrupp bestdende av berérda myndigheter,
ESV och AP-fonderna arbetat fram nya och anpassade modeller. Nu senast
fick Skatteverket regeringens uppdrag att se ver sin berdkningsmodell.

Den statliga internrevisionen

Den statliga internrevisionen dr en resurs som hittills inte haft nagon aktiv
roll i granskningen av myndigheternas pensionsadministration, men som bor
kunna fi en sddan roll 1 framtiden (se vidare kap. 7).
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I den utveckling och uppbyggnad som nu pagar av den statliga internrevisio-
nen kommer regeringen framover att kunna anvénda sig av internrevisionel-
la resurser for sdrskilda uppdrag for uppfoljning och granskning av intern
styrning och kontroll i forvaltningen. Regeringen kommer att kunna ge
internrevisionen i uppdrag att t.ex. granska effektiviteten i verksamheten vid
en eller flera myndigheter eller tillforlitligheten i myndigheternas redovis-
ning och rapportering. Sddana granskningsuppdrag skulle kunna avse berak-
ningsmodeller, system och processer vid de myndigheter som hanterar den
statliga pensionsadministrationen.

Vid de storre myndigheterna, som Forsédkringskassan och Skatteverket,
finns dessutom en internrevision som ska arbeta oberoende for att forbéttra
myndigheternas verksamhet, styrning och kontroll. Internrevisionen ir sa-
ledes dven 1 denna roll ett potentiellt instrument for granskning av pensions-
administrationen.

Sammanfattande iakttagelse

Sammanfattningsvis indikerar genomgéingen ovan att den externa gransk-
ningen och uppfoljningen av Skatteverkets och Forsidkringskassans kostna-
der for pensionsadministrationen som hittills &gt rum har varit hdgst begran-
sad. Det finns for ndrvarande ingen extern part som fortlopande granskar
eller foljer upp Forsdkringskassans respektive Skatteverkets kostnader for
pensionsadministrationen och hur dessa berdknas. Den provning av de bada
myndigheternas yrkanden om ersittning som Regeringskansliet utvar har
didrmed inget stod 1 ndgon oberoende granskning av underlaget.
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6 Sammanfattande problembild av
kostnaderna for pensions-
administrationen

Det hér kapitlet summerar vara iakttagelser rorande hur kostnaderna for den
statliga pensionsadministrationen berdknas, kontrolleras och f6ljs upp. Véra
iakttagelser pekar pé ett flertal problem. Dessa kan sammanfattas i foljande
punkter:

Komplexa berdkningsmodeller och bristande dokumentation ger
Skatteverket och Forsakringskassan kraftiga informationsdvertag

De modeller som Forsékringskassan och Skatteverket anvédnder for att be-
rakna kostnaderna for pensionsadministrationen dr komplexa och innehaller
flera olika steg och delar. Modellerna bygger pa antaganden om verksam-
heten som dr svara for en utomstaende granskare att bedoma rimligheten 1. I
kombination med att modellerna ar bristfdlligt dokumenterade innebédr det
att de bada myndigheterna befinner sig i ett betydande informationséverldage
gentemot systemets Ovriga aktorer, ESV, AP-fonderna, PPM och Rege-
ringskansliet. Detta innebar 1 sin tur att det &r svart for dessa externa aktorer
att ifrdgasitta riktigheten i1 de erséttningsansprdk som presenteras av Skatte-
verket respektive Forsdkringskassan. Vidare utgér informationsasymmetrin
en grogrund for ifrdgasittanden av Skatteverkets och Forsdkringskassans
kostnadsberdkningar och kostnadsnivaer for pensionsadministrationen.

Dagens kontroll och uppféljning av kostnaderna ar otillracklig

Det saknas en mer djupgdende kontroll och uppfoljning av Skatteverkets
och Forsdkringskassans kostnader for pensionsadministrationen och model-
lerna for att berdkna dessa. De felrdkningar och felaktigheter som uppdagats
under var granskning visar klart att dagens kontroll- och uppfoljningssystem
inte &r tillrdckligt verkningsfulla. Det giller bade internt inom myndigheter-
na och externt. I dag forekommer t.ex. i princip ingen intern kontroll eller
revision av administrationskostnaderna i alderspensionssystemet. Den
kontroll och uppfdljning som utdvas av systemets ovriga aktorer dr ocksa
svag.

En striktare kontroll och uppf6ljning av kostnaderna skulle medfora att
storre press sétts pd Skatteverket och Forsdkringskassan att forbéttra sina
berdkningar av kostnaderna samt att skapa ordning och reda pa dokumenta-
tionen. Detta forvéintas bidra till att hilla nere kostnaderna och stirka for-
troendet for effektiviteten i Skatteverkets och Forsdkringskassans pensions-
administration.
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Avsaknaden av mal och aterrapporteringskrav i regleringsbreven
innebar en svaghet i styrningen av Forsakringskassans och
Skatteverkets pensionsadministration

Det finns for ndrvarande med ett undantag inga specifika mal avseende
Skatteverkets och Forsdkringskassans administration av &lderspension. Har
saknar regeringen en mojlighet att styra inriktningen pd myndigheternas
arbete. Jimforelsen med PPM ér sldende. I PPM:s regleringsbrev finns ett
antal specifika mél och aterrapporteringskrav rérande administration och
forvaltning av premiepensionssystemet. Genom att i regleringsbreven ut-
forma motsvarande mél och krav for Forsdkringskassans och Skatteverkets
administration och forvaltning av élderspensionssystemet kan en forbattrad
styrning av verksamheten astadkommas.

Den blandade finansieringen innebér risk for korssubventionering
Integrerade verksamheter med flera olika finansieringskéllor innebar alltid
en risk for att en verksamhet bidrar till att finansiera annan verksamhet pa
ett sdtt som inte var tinkt. Detta géller i synnerhet om en av verksamheterna
bestdmmer sina intikter och det dr svart for utomstaende att fa insyn och in-
formation om hur intékterna beréknas. Dessa tvd omstdndigheter foreligger 1
praktiken med nuvarande ordning for Forsdkringskassans och Skatteverkets
avgiftsfinansierade pensionsadministration. Fallet med de underskattade
kostnaderna for garantipensionen visar att risken for korssubventionering ar
reell.

Tveksamt om nuvarande finansieringsmodell &r optimal

Dagens avgiftsfinansieringsmodell bygger pad den huvudmodell som rekom-
menderas vid inomstatlig avgiftsbelagd verksamhet (internprisséttning inom
staten). Intentionen med modellen ir att efterlikna marknadsméssiga forut-
sdttningar, som 1 sin tur forvantas skapa incitament till storre kostnadsmed-
vetande och effektivitet, liksom béttre resursanpassning. Problemet dr dock
att dessa forutséttningar saknas i flera viktiga avseenden och istillet rader
forhdllanden som motverkar de forvédntade positiva effekterna av denna
“bestillar-/utforarmodell”. Vi kan t.ex. peka pé att det hér saknas valfrihet 1
agerandet for pensionsmyndigheterna och att de administrerande myndig-
heterna i princip har ensamrétt till att utfora tjinsterna. Tjénsterna inom
pensionsadministrationen &r till innehall och séttet att utféra dem till stor del
reglerade och givna. AP-fonderna och PPM kan inte paverka hur myndig-
heterna utfor tjansterna. Statens behov av att myndigheterna utfor administ-
rationen dr oberoende av om full finansiering kan erhallas genom avgifterna.
Ett avgérande problem dr ocksé att de verkliga kostnaderna for verksam-
heten ar mycket svéra att bestimma genom de berdkningsmodeller m.m.
som géller for verksamheten.

Konstruktionen med " fri dragningsratt” innebéar svaga incitament att
halla nere administrationskostnaderna

En svaghet med dagens avgiftskonstruktion dr att kostnaderna i praktiken
bestimmer intdkterna: ju storre kostnader som Forsdkringskassan och
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Skatteverket redovisar for pensionsadministrationen, desto stérre blir myn-
digheternas intdkter. Sddana konstruktioner saknar drivkrafter for myndig-
heterna att halla nere kostnaderna och rationalisera verksamheten. Tvirtom
visar erfarenheten att det &r 14tt hént att skaffa sig en {for stor och dyr kostym
ndr man alltid kan fa tickning for sina kostnader. Darfor undviks ofta kost-
nadsbaserade erséttningar utan tak eller kombineras 1 de fall de anvéinds med
utforlig redovisning och uppfoljning av realiserade kostnader. Kombinatio-
nen med ogenomtringliga kostnadsberdkningar, integrerade verksamheter
dér kostnadsandelar uppskattas av myndigheterna sjilva, svag kontroll och
uppfoljning samt kostnadsbaserade avgifter okar risken for bristande kost-
nadseffektivitet.

Konstruktionen med fri dragningsratt kan indirekt framja hégre
serviceniva och kvalitet men ocksa bidra till fér hog ambitionsniva for
den statliga pensionsadministrationen

Dagens avgiftskonstruktion kan samtidigt indirekt bidra till en hégre service
och kvalitet i handlaggningen. I en kostnadseffektiv verksamhet kan ser-
viceniva eller kvalitet bara 6ka om storre resurser skjuts till. Omvént kan
inte kostnaderna dras ner utan att det fir konsekvenser for service eller kva-
litet 1 handlaggningen. Den fria dragningsritten innebér att denna avvagning
inte kommer till stand. I princip innebdr det att myndigheterna i viss ut-
strackning kan bestimma ambitionerna nér det géller servicegrad etc. Det
finns ingen anledning for myndigheterna att vilja en for ”1ag” serviceniva.
Allt annat lika kan konstruktionen med fri dragningsritt forvintas generera
en hogre service och kvalitet 1 handlédggningen &n en konstruktion dér kost-
nadsnivan &r fastslagen. Samtidigt finns det risk for att en omotiverat hog
ambitionsniva viljs. Det giller hos sdvdl myndigheterna som Regerings-
kansliet.

Kostnadsutvecklingen forklaras till stor del av genomfdrandet av det
nya pensionssystemet

Kostnadsutvecklingen de senaste 5—-6 dren forklaras for den statliga pen-
sionsadministrationen till stor del av de insatser av dvergangskaraktir som
uppstod vid inforandet av det reformerade pensionssystemet ar 2003. Det
innebar att kostnaderna néddde en topp runt aren 2002-2004. For Skattever-
kets slog dessa kostnader dock igenom fullt ut nagra ar senare nir den nya
berdakningsmodellen togs i bruk.

Kostnadseffektiviteten i dagens pensionsadministration ar
svarbedémd

Fragan om huruvida Skatteverkets respektive Forsidkringskassans administ-
ration och forvaltning av alderspensionen &r kostnadseffektiv &r svér att
svara pd. Definitionsmissigt dr en verksamhet kostnadseffektiv om den
lyckas producera en méngd varor eller tjénster av en given kvalitet med
minsta mojliga resursdtgang. Huruvida den pensionsadministration som
Skatteverket och Forsékringskassan for ndrvarande bedriver uppfyller detta
kriterium &r svért att bedoma.
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Fragan dr om myndigheterna skulle klara av att administrera &lderspensio-
nen till ldgre kostnader &n vad de i1 dag far erséttning for. Ett svar pd den
frdgan tarvar en ingdende verksamhetsanalys, vilket inte genomforts. Fran
principiella utgdngspunkter finns det dock skél att tro att dagens verksamhet
skulle kunna bedrivas till en ldgre kostnad. For det forsta saknas extern
press och kostnadsuppfoljning. P4 konkurrensutsatta marknader utovar kon-
kurrenter och dgarna vanligtvis en stark press pa kostnaderna. For det andra
innebér avgiftskonstruktionen 1 sig att myndigheterna for betalt for de kost-
nader som uppstar savida dessa inte dr uppenbart orimliga. P4 en konkur-
rensutsatt marknad sétter konkurrensen ett tak for vilka kostnader som kan
tas ut. Sammantaget innebédr dessa forhdllanden att det inte &r troligt att
verksamheten fullt ut &r kostnadseffektiv.

Viss konflikt finns mellan behovet att halla nere kostnaderna och
kravet pa foljsamhet

Forsdkringskassans och Skatteverkets pensionsadministration ska béra sina
egna kostnader. Dagens konstruktion dr i linje med detta och har fordelen att
vara foljsam till fluktuationer i kostnaderna. Samtidigt ar drivkrafterna att
halla nere kostnaderna svaga. Det finns saledes ett avvigningsproblem mel-
lan & ena sidan en f6ljsamhet i ersdttningsmodellen och & andra sidan incita-
ment till 6kad kostnadseffektivitet.
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7 Att finansiera och styra den statliga
pensionsadministrationen — en analys
av nagra alternativa modeller

Det ingér i Statskontorets uppdrag att utreda mojligheterna till olika alter-
nativa former for medelstilldelning till de pensionsadministrerande myn-
digheterna och ldmna forslag till atgérder som minskar kostnaderna. I det
hir kapitlet analyserar vi darfor fyra olika finansierings- och styrmodeller
for Forsdkringskassans och Skatteverkets administration av alderspensions-
systemet. Sist i detta kapitel sammanfattas analysen av de fyra alternativen.

7.1 Utgangspunkter och oversikt

Den givna utgdngspunkten for vart val av alternativa finansierings- och styr-
modeller for den statliga pensionsadministrationen &r att de i sa hog ut-
strackning som mojligt ska hantera problem och brister med nuvarande
ordning. Modellerna ska korrigera de brister 1 berdkningsmodeller etc. som
har framgatt av analyserna i1 kapitel 3 och 4. De ska ocksd beakta de mer
overgripande problem kring kostnadsutvecklingen m.m. som kommit fram 1
kapitel 6. Modellerna ska bidra till att

o fa ett kvalitativt battre kostnadsunderlag,
e internt och externt skirpa beslut- och uppfoljningsprocesser,
e uppnd en hogre kostnadseffektivitet,

e tillgodose behovet av aterkommande granskning av administrations-
kostnaderna.

En andra utgdngspunkt dr att modellerna ska vara anpassade till nuvarande
statliga finansieringsprinciper och pensionssystemets grundtankar om ett
finansiellt fristdende system fran statsbudgeten.

En tredje utgdngspunkt dr den befintliga myndighetsstrukturen som géller
for den statliga pensionsadministrationen.

Foljande tabell ger en inledande och jamforande dversikt 6ver de fyra alter-
nativa finansierings- och styrmodeller for den statliga pensionsadministra-
tionen som vi analyserar i detta kapitel. Tabellen belyser de fyra alternativen
med avseende pé finansieringen av myndigheternas verksamhet, olika medel
for styrning och uppfdljning av pensionsadministrationen samt erséttnings-
formerna fran AP-fonderna/PPM och redovisningen pa statsbudgeten.
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Tabell 5 Alternativa finansierings- och styrmodeller for
pensionsadministrationen.

Alternativ Finansiering Styrning och uppféljning Ersattning fran AP-
myndigheter fonderna/PPM (redovisning
(FK, SKV) statshudgeten)

1. Utvecklat noll- Avgifter - Intern/extern uppfdljning Avgifter till myndigheterna

alternativ (netto)

2. Avgift med Avgifter - Budgetrestriktion i RB Avgifter till myndigheterna

styrning i RB m.m. - Verksamhetsstyrning RB (netto)

- Extern utvardering

3. Avgift och anslag Anslag - Ev. verksamhetsstyrn. RB Avgifter till statskassan (brutto)
- Intern/extern uppftljning

4. Anslag Anslag - Ev. verksamhetsstyrn. RB Erséttning till statskassan
- Extern granskning vid (brutto)
fordjupat budgetunderlag
- Ev. indexupprékning

Vi har utformat de fyra alternativen for att spegla hela bredden av mojlig-
heter att finansiera och styra pensionsadministrationen, fran en mindre
modifiering av den nuvarande renodlade avgiftsmodellen till en diametralt
annorlunda 16sning som bygger pa anslagsfinansiering. De tva forsta alter-
nativen representerar avgifter med nettoredovisning pé statsbudgeten, dvs.
myndigheterna tar direkt in och disponerar erséttningen i sin verksamhet
utan redovisning pé statsbudgeten. De tvé sista alternativen bygger ddremot
pa att ersdttningarna for pensionsadministrationen tillfors statskassan
(bruttoredovisning) genom att inkomstmedlen fors in pd inkomsttitel pa
statsbudgeten och att myndigheterna dérefter far anslag for verksamheten av
staten. De tvé sista alternativen innebér en principiell fordndring genom att
delar av pensionssystemet nu lyfts in statsbudgeten och att riksdagen fattar
beslut om anslaget for verksamheten.

Finansieringsmodellerna kompletteras dessutom med nagra andra styrmedel,
som ingar i statsmakternas styrning av den statliga verksamheten, for att 6ka
styreffekten i de olika alternativen. Det handlar om instrument som arlig
resultatstyrning och sédrskilda uppfoljnings- och utvarderingsinsatser, som vi
integrerat i de olika modellerna.

Det forsta alternativet (avsnitt 7.2) dr en fortsatt avgiftsfinansiering dir
myndigheterna disponerar avgiftsinkomsterna. Modellen kan betecknas som
ett utvecklat nollalternativ. I stora drag motsvarar det dagens ordning men
med en skérpt intern och extern styrning och uppfoljning av Skatteverkets
och Forsikringskassans administration av alderspension.
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Den andra modellen (avsnitt 7.3) ar en avgiftsfinansiering kombinerad med
sdrskilda budgetrestriktioner eller verksamhetsstyrning i regleringsbrevet
(RB) samt extern utvérdering. Utgangspunkten for det hér alternativet ar det
utvecklade nollalternativet, dvs. basen utgdrs av vért forsta alternativ ovan.
Har gar vi dock ldngre nér det géller budget- och verksamhetsstyrning samt
extern utvirdering.

Det tredje alternativet (avsnitt 7.4) innebér att pensionsadministrationen ar
fortsatt avgiftsbelagd for AP-fonderna och PPM, men att myndigheternas
verksamhet finansieras med anslag. I korthet innebér forslaget att riksdagen
faststéller ett anslag for myndigheternas pensionsadministration och att en
avgift baserad pa avgiftsunderlag och annan dokumentation tas ut av AP-
fonderna och PPM som tillfors inkomsttitel pa statsbudgeten (bruttoredov-
isning). Modellen kan kombineras med verksamhetsstyrning och extern
uppfoljning.

Den fjdrde modellen (avsnitt 7.5) dr en renodlad anslagsmodell. Myndig-
heternas pensionsadministration likstills med myndigheternas 6vriga upp-
gifter och finansieras Over anslag. Regeringen beslutar utan arligt avgifts-
underlag frdn myndigheterna om ersdttning frdn AP-fonderna/PPM som
tillfors statsbudgeten via inkomsttitel. Aven i detta fall 4r erséttningen att
betrakta som en avgift i statsréttslig mening.

Presentationen av de fyra alternativen foljer samma analysschema. Forst be-
skrivs huvuddragen i modellen. Déarefter gér vi en konsekvensanalys déar
fokus ligger pad kostnadseffektivitet, dvriga forvaltningspolitiska mal och
intentioner, statlig styrning och reglering samt pensionssystemets autonomi.
Vi avslutar genomgangen med en sammanfattande beddmning av alternati-
vet.

Statskontorets sammanfattande bedomning av de fyra alternativen ldmnas i
avsnitt 7.6.

7.2 Ett utvecklat nollalternativ

7.2.1 Beskrivning av huvuddragen

Finansieringsmodellen

Inom ramen for nuvarande finansieringsmodell med full kostnadstickning
och sjilvkostnadsprisséttning kan de berdkningsmodeller, som Skatteverket
och Forsikringskassan tilldimpar, forbéttras.

I badda myndigheternas berdkningsmodeller ingar fordelningsnycklar for

vissa gemensamma kostnader. I Skatteverkets fall har en del av dessa nylig-
en setts over i samband med att den nya modellen for berdkning av pen-
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sionskostnaderna utarbetades. Nycklar for fordelning av IT-kostnader ut-
vecklades dock ar 2000 och dessa bor ses dver. Hos Forsdkringskassan an-
ser vi att det finns ett mer allmént behov av att se 6ver hur kostnadsfordel-
ningen sker.

Myndigheterna kan ocksa forbittra tydligheten i redovisningen av yrkade
ersiattningsansprak i sin arliga framstillan till regeringen. Det kan ske
genom att myndigheterna atminstone redovisar olika kostnadsposter for tidi-
gare resp. innevarande erséttningsar och analyserar orsaker till skillnader.
Detta underléttar den senare provningen av erséttningsanspraken.

Beredningsprocessen och uppféljningen

Den nuvarande arliga beredningsprocessen for ersittningsanspraken och av-
giftsséttningen av pensionsadministrationen kommer i princip att vara ofor-
andrad. Myndigheternas interna arbete med att ta fram ersattningsanspraken
kommer i detta fall att utvecklas och forbattras. I detta ingér for bada myn-
digheterna en sammanhédllen dokumentation av sina berdkningsmodeller
samt en lopande uppfdljning och prévning av modellernas byggstenar. Det
forutsétter att arbetet bedrivs sammanhallet, t.ex. i en arlig projektorganisa-
tion med utpekat ansvar for modellens olika delar.

Myndigheterna kommer dven fortsdttningsvis att samrdda med ESV om av-
giftsunderlaget innan det overldmnas till regeringen for beredning. Rege-
ringen beslutar formellt om de avgifter som ska debiteras AP-fonderna/
PPM. Formerna fo6r information och samrad med pensionsmyndigheterna
om det rliga avgiftsunderlaget utvecklas med inriktning pé att pensions-
myndigheterna mer aktivt ska kunna f6lja beredningsarbetet och ldmna syn-
punkter pa myndigheternas avgiftsunderlag.

En sérskild fordjupad uppfoljning och granskning av berdkningsmodellerna
bor ske med ndgra ars mellanrum. En moéjlighet ar att en 6versyn sker 1 sam-
verkan mellan de administrerande myndigheterna, ESV och pensionsmyn-
digheterna. En annan mdjlighet dr den statliga internrevisionen far ett upp-
drag att granska berdkningsmodellerna.

7.2.2 Konsekvensbeddmning

Kostnadseffektiviteten — nuvarande problembild

De atgérder som beskrivs ovan syftar till att 6ka kvaliteten 1 kostnadsberék-
ningar och fortydliga redovisade ersdttningsansprak for beslutsfattare och
andra externa aktorer. En dterkommande granskning med extern medverkan
torde Oka incitamenten till att fortlpande hélla berdkningsmodellen ajour
och dokumenterad.
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Modellen innebédr god foljsamhet i avgiftsuttaget mot de kostnader som
myndigheterna redovisar for verksamheten. Effekten av Oversyner och
revideringar av modellerna beddms begrénsa kostnaderna i verksamheten.
Aven pa sikt bor kostnadskontrollen bli bittre till foljd av periodiskt ater-
kommande utvérderingar. Daremot skapar detta utvecklade nollalternativ
inga incitament till att halla nere kostnadsnivderna, eftersom myndigheterna
far fortsatt full tdckning for de kostnader de kan redovisa, dven vid en ambi-
tionshdjning av regeringen eller myndigheten.

Granskningen av kostnadsutvecklingen forbattras genom 6kad kvalitet 1 be-
rakningsunderlaget och genom béttre mdjligheter till drsvisa jimforelser. En
forbéttrad granskning byggs in 1 systemet om periodiskt aterkommande
externa utvirderingar infors. I dvrigt paverkas inte granskningsprocesserna
och dess aktorer av de forbéttringar som foreslds i1 detta alternativ. Dédremot
anser vi att det inom ramen for nuvarande arliga avgiftsforfarande finns ett
utrymme for ESV och pensionsmyndigheterna att utdva mer aktiva gransk-
ningsroller.

Ovriga forvaltningspolitiska mal och intentioner

I och med att myndigheterna far full kostnadstickning for arbetet med pen-
sionsadministrationen foreligger det ingen avgdrande prioriteringskonflikt i
resurshinseende mellan denna verksamhet och annan verksamhet. Allt annat
lika gynnar detta kvalitet och rittssdkerhet i handldggningen av pensions-
drenden m.m.

Aven myndigheternas insatser for information och service gynnas av att
kostnaderna for atgidrderna kan finansieras fullt ut av avgifterna.

Statlig styrning och reglering
Foréndringarna i den nuvarande finansieringsmodellen sker helt inom ramen
for rddande styrning och reglering av den avgiftsbelagda pensionsadminist-
rationen. Principen om full kostnadstickning och sjdlvkostnadsprincipen
bibehalls som utgdngspunkt for avgiftsunderlaget och avgiftsinkomsterna
nettoredovisas pa statsbudgeten.

De fordndringar som sker ér stramare och utvecklade rutiner och processer
for implementeringen av den befintliga modellen. Det bygger bl.a. pad en
mera aktiv medverkan av de aktorer och intressenter som redan nu har roller
och ansvar i pensionsadministrationen. Det handlar snarare om en mer sam-
manhéllen dokumentation, fortlopande uppfoljning av modellen samt &ter-
kommande férdjupad granskning, som mojligen ldggs som ett uppdrag till
myndigheterna i RB. I dvrigt behdvs inga nya styrformer for att genomfora
det utvecklade nollalternativet. Forutsattningarna for prévning av ambitions-
nivaer i myndigheternas handléggning fordndras inte heller nimnvirt.
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Pensionssystemets autonomi

Pensionssystemets autonomi paverkas inte principiellt, men kan i praktiken
forstirkas som en foljd av okat fokus pa berdkningsmodellernas kvalitet
samt Okad insyn och granskning av avgiftsunderlagen m.m. Det bor bl.a.
bidra till ett tydligare grénssnitt mellan avgiftsbelagd och anslagsfinansierad
verksamhet och minskad risk for korssubventioneringar. Jfr exemplet
garantipension.

7.2.3 Statskontorets sammanfattande bedémning
Statskontorets bedomer att det utvecklade nollalternativet (alt. 1)

e leder till en skédrpt kostnadskontroll genom forbéttrade berdknings-
modeller med en mera noggrann uppfoljning och dterkommande for-
djupade granskningar,

e men att riskerna for en expansiv kostnadsutveckling kvarstdr genom att
principen om full kostnadstdckning och sjdlvkostnadsprisséttning tillaim-
pas utan begrinsningar,

e gdr att vil forena med Ovriga forvaltningspolitiska mal och intentioner
for pensionsadministrationen (kvalitet, réttssdkerhet, information och
service),

e omfattar fordndringar som 1 sin helhet kan genomf6ras inom ramen for
nuvarande regler och principer for statlig styrning av avgiftsbelagd verk-
samhet,

e i viss man kan forstirka pensionssystemets autonomi genom bittre kva-
litet 1 berdkningsunderlag och uppfoljning med minskad risk for over-
viltring av kostnader pd den avgiftsbelagda pensionsadministrationen.

Statskontorets slutsats &r att atgdrderna i ett utvecklat nollalternativ leder till
en forbéttrad kostnadskontroll i pensionsadministrationen, men eliminerar
anda inte de kostnadsdrivande mekanismer som finns inbyggda i modellen.
Statskontoret anser att dessa forbéttringar inom myndigheternas ansvars-
omrade bor dven genomforas i flera av de dvriga alternativ som Overvigs
hér.
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7.3  Avgiftsfinansiering med budgetrestriktion
och extern utvardering

7.3.1 Beskrivning huvuddragen

Finansieringsmodellen

Nuvarande modell for avgiftsfinansiering behalls i princip oférdndrad med
full kostnadstickning som ekonomiskt mal och tilldimpning av sjdlvkost-
nadsprissittning samt nettoredovisning av avgifterna pa statsbudgeten. FOr-
battringar gors av myndigheternas interna resultatuppfoljning, berdknings-
underlag, kalkylprinciper m.m. i enlighet med Statskontorets granskning.

Regeringen fOrstirker dessutom styrningen av kostnaderna for pensions-
administrationen genom att komplettera avgiftsmodellen med en utvecklad
och aktiv arlig resultatstyrning av myndigheternas pensionsadministration i
regleringsbrevet. Det kan ske pa tva sitt.

e Regeringens verksamhetsstyrning i RB anger mal och aterrapporterings-
krav som inriktade pa att folja och begrinsa kostnadsutvecklingen for
pensionsadministrationen. Krav pé redovisning av nyckeltal kan ingé
som en del i ett 6kat kostnadsmedvetande.

e Regeringen kan skirpa styrningen ytterligare i RB genom att ldgga in
budgetrestriktioner for pensionsadministrationen. Det sker genom att i
RB ange olika villkor som t.ex. hogstsétter myndigheternas driftskostna-
der som inte far dverskridas eller begrinsar avgiftsuttaget till en hogsta
andel av nagot relevant volymmatt i alderspensionssystemet (jfr. RB for
PPM).

Forutom forbattringar 1 de befintliga modellerna och tillimpning av resultat-
styrning kan regeringens styrning och uppfoljning vid behov ocksa komplet-
teras med nagon form av extern utvardering av pensionsadministrationen
(jfr regeringens arliga utvirdering av AP-fondernas forvaltning). En mojlig-
het &r att regeringen som ett sarskilt uppdrag at den statliga internrevisionen
later gora en granskning av myndigheternas pensionsadministration.

Beredningsprocessen och uppfdljningen

Den del av beredningsprocessen som behandlar avgiftssattningen kommer i
stort sett att vara densamma som géller for narvarande. Myndigheterna kom-
mer att drligen arbeta fram ett avgiftsunderlag som efter samrad med ESV
overlamnas till regeringen. Regeringen beslutar formellt om de avgifter som
ska debiteras AP-fonderna och PPM. De ges tillfille att ldmna synpunkter
pa myndigheternas avgiftsunderlag.

Den érliga resultatstyrningen blir en mer aktiv och resurskrivande process
for Regeringskansliets styrning av myndigheternas pensionsadministration.
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Regeringskansliets utformning av RB kommer att utgéra en betydande del i
beredningsarbetet.

Pensionsadministrationens kostnader och intdkter redovisas i myndigheter-
nas arsredovisningar och ingér ddrmed i den &rliga revisionen av myndig-
heternas redovisning och resultat. Den utékade verksamhetsstyrningen kom-
mer att speglas i myndigheternas information och éterrapportering i arsredo-
visningen. Det innebdr ocksa en vidgad uppgift for den arliga revisionen i
granskningen av pensionsadministrationen. Av samma skil kommer ocksa
riksdagen att fa utdkad information om pensionsadministrationens kostnads-
utveckling m.m.

7.3.2 Konsekvensbeddtmning

Kostnadseffektiviteten — nuvarande problembild

Kraven pa forenklingar, 6kad transparens och kvalitet i berakningsmodeller
och underlag m.m. kvarstar med detta alternativ. De forbattringar som vi
foreslar i nuvarande berdkningsmodeller m.m. bedoms leda till att dessa
krav kan tillgodoses i storre utstrickning. Aterkommande externa utvirde-
ringar av pensionsadministrationen antas bidra till forbattrad kvalitet i be-
rdkningsmodeller och underlag.

Regeringens resultatstyrning av pensionsadministrationen kommer i en eller
annan form att begransa mojligheterna till en expansiv kostnadsutveckling i
pensionsadministrationen. Myndigheterna har att verka for att uppfylla
malen och villkoren i regleringsbrevet, t.ex. att underskrida fastlagda kost-
nadsnivder. Regeringen sitter press pd myndigheterna och far en bittre
kontroll 6ver deras kostnader, men fordandringarna skapar inga egna incita-
ment for myndigheterna att begrdnsa kostnaderna.

Resultatstyrningen kommer inte per automatik att anpassas till starka fluk-
tuationer i kostnadsbilden for pensionsadministrationen. A andra sidan be-
domer vi att resultatstyrningen ger 6kad information (ex. nyckeltal) om fore-
komst och orsaker till fluktuationer. Kostnadsstyrningen i RB kommer dess-
utom att ddmpa sviangningarna i kostnadsnivaerna.

Granskningen av kostnadsutvecklingen okar om en extern utvardering gors
av pensionsadministrationens kostnadsbild i relation till malen for verksam-
heten. Arliga revisionens granskningsuppgift vidgas i praktiken genom de
mer omfattande malen och &terrapporteringskrav i RB. Revisionen kommer
dock normalt inte att utan sérskilda indikationer genomlysa kostnadsbilden
for pensionsadministrationen. I det avseendet dr revisionen ett svagare
kontrollinstrument &n utvardering. Vi beddmer ocksa att dkad information
och transparens forbattrar mojligheterna for pensionsmyndigheterna att
aktivt folja upp denna del av pensionssystemets forvaltningskostnader.
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Ovriga forvaltningspolitiska méal och intentioner

Regeringen kan genom sin verksamhetsstyrning i regleringsbrevet lagga fast
mal och folja upp utvecklingen av kvalitet och rattssakerhet i myndigheter-
nas handlaggning av pensionsdrenden. Om harda kostnadsrestriktioner ten-
derar att ga ut 6ver kvalitet och réttssdkerhet bor regeringen kunna 3 tydliga
indikationer pa detta i den &rliga resultatredovisningen. En utmaning for
regeringen dr att i sin styrning balansera och anpassa de ekonomiska mal-
sattningarna till fordndringar i andra forvaltningspolitiska mal och atagan-
den for pensionsadministrationen.

De forutséttningar och konsekvenser som géller for kvalitet och réttsséker-
het i handldggningen bedéms pd samma sitt gilla for att uppfylla kraven 1
myndigheternas information och service till medborgarna.

Om kostnadsrestriktionerna pa pensionsadministrationen blir alltfér sndva
kan en situation uppkomma diar myndigheterna dtminstone kortsiktigt viljer
att belasta en del av pensionsadministrationens kostnader pa annan verk-
samhet dar myndigheten har ett handlingsutrymme ifrdga om finansiering
eller ambitionsnivaer.

Statlig styrning och reglering

Konstruktionen med avgiftsbeldggning av tjdnsten och nettoredovisning av
avgiftsinkomsterna pa statsbudgeten behills. Det innebér ocksa att myndig-
heterna utgar fran principen om full kostnadstickning och sjdlvkostnads-
principen i sina avgiftsunderlag till regeringen.

I Regeringskansliets beredningsprocess tillkommer nu ett arbete med att ta
fram och precisera de ekonomiska malen och restriktionerna for pensions-
administrationen 1 forhéllande till avgiftsunderlaget fr&n myndigheterna.
Regeringen anger i RB en budget for den avgiftsbelagda pensionsadminist-
rationen och ligger i samband dédrmed ocksa en budgetrestriktion som ett
villkor for denna verksamhet. Regeringen beslutar om en avgift som ligger i
nivd med regleringsbrevets mal och villkor, som da kan komma att hamna
pa en liagre avgiftsnivd dn den som myndigheten tidigare har riknat fram
och foreslagit i sitt avgiftsunderlag.

En extern utvirdering av pensionsadministrationens resultat ingér inte bland
de reguljéra instrument som regeringen anvénder i sin styrning av de statliga
myndigheterna. En saddan utvirdering skulle déarfor forutsétta ett sarskilt
regeringsbeslut.

Pensionssystemets autonomi

Alternativet fordndrar inte principiellt pensionssystemets finansiella autono-
mi fran statsbudgeten, dven om regeringen okar sin styrning av pensions-
administrationen via den arliga budget- och resultatstyrningen. Det kan moj-
ligen finnas en risk att styrning via budgetrestriktioner for kostnader och av-
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giftsuttag leder till att pensionsadministrationen blir underfinansierad, vilket
1 sin tur kan pdverka handlédggningen och informationen om pensionssyste-
met. A andra sidan ir det en positiv konsekvens for pensionssystemets auto-
nomi att risken minskar for 6verkompensation av myndigheternas kostnader
via avgiftsuttag for pensionsadministrationen.

Extern utvédrdering av pensionsadministrationen innebér att pensionssyste-
mets intressenter (de forsdkrade och pensionsmyndigheterna) far 6kad infor-
mation om kostnadsutvecklingen for administrationen.

7.3.3 Statskontorets sammanfattande bedémning

Statskontoret bedomer att alternativet med avgiftsfinansiering i kombination
med budgetrestriktioner och verksamhetsstyrning (alt. 2)

e Okar mdjligheterna till en kostnadseffektiv pensionsadministration och
ddmpar dess kostnadsutveckling,

e gar att forena med Ovriga forvaltningspolitiska mél och intentioner for
pensionsadministrationen men kan paverka myndighetens dvriga atagan-
den och verksambheter,

e ir forenlig med regler och principer for statlig styrning av avgiftsbelagd
verksamhet och resultatstyrning, men dock relativt komplex och resurs-
kravande som styrmodell,

e Dbibehaller pensionssystemets autonomi.

Statskontorets slutsats &dr att detta alternativ ger forbéttrade mojligheter att
uppnd de visentliga mélen med pensionsadministrationen. Modellen &r i
princip mojlig att implementera, men behover for praktisk tillimpning pre-
ciseras och forenklas. Bl.a. kan det ifrdgasittas, om det utdver den utokade
styrningen 1 regleringsbrevet, dven finns ett behov att ha en regelbunden
extern utvirdering av pensionsadministrationen.

7.4  Avgiftsbelagd pensionsadministration med
anslagsfinansierade myndigheter

7.4.1 Beskrivning huvuddragen

Finansieringsmodellen

Myndigheternas pensionsadministration finansieras med medelstilldelning
via ramanslaget for att ticka utgifterna for pensionsadministrationen. Myn-
digheterna har rétt att disponera anslagssparande som uppstir pa anslaget
enligt de huvudregler som giller fér myndigheternas anslagssparande. Aven
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ett anslagssparande Gver tre procent av tilldelade medel kan fa disponeras
efter regeringens sirskilda beslut.

Statskassan fér ersdttning for pensionsadministrationen via myndigheternas
uttag av avgifter frdn pensionsmyndigheterna, som bruttoredovisas mot in-
komsttitel pd statsbudgeten. Den beslutade avgiften forutsétts vara lika med
anslaget.

Verksamhetens omfattning styrs av regeringen i en upprittad budget (inték-
ter/kostnader) for pensionsadministrationen i RB. Modellen kan ocksa kom-
bineras med verksamhetsstyrning i RB. Regeringen kan déir ange méal och
aterrapporteringskrav for kostnaderna, kvalitet och réttssékerhet 1 handliagg-
ningen samt information och service till forsdkringstagarna.

Beredningsprocessen och uppféljningen

Anslagsfinansieringen av myndigheternas pensionsadministration hanteras
inom ramen for den arliga budgetprocessen. I myndigheternas budgetunder-
lag till regeringen ingar pensionsadministrationen och provas samlat med
myndighetens Ovriga verksamhet. I normalfallet sker endast en pris- och
16neupprikning av anslaget. Om myndigheterna begér ytterligare resursfor-
starkningar och 6kningar av anslaget provas det sérskilt av regeringen i bud-
getarbetet. Myndigheterna disponerar dérefter over tilldelat anslag och har
att fordela tillgéngliga resurser mellan sina verksamheter.

Eftersom pensionsadministrationen fortfarande &r en avgiftsbelagd verksam-
het hos myndigheterna kommer de ocksé i fortséttningen att arligen ta fram
ett avgiftsunderlag med forslag till avgifter for samrdd med ESV, som dar-
efter ldmnas in som ett beslutsunderlag till regeringen. Regeringen fattar be-
slut om avgiften.

AP-fonderna och PPM ges tillfille att lamna synpunkter p4 myndigheternas
avgiftsunderlag. Pensionsadministrationens kostnader och intidkter redovisas
1 myndigheternas arsredovisningar och ingér darmed i1 den arliga revisionen
av myndigheternas redovisning och resultat.

Med nagra ars mellanrum gors en fordjupad uppfoljning och avstimning av
myndigheternas kalkylmodeller, underlag, system m.m. som underlag for
kommande &rs kostnads- och anslagsberdkningar. Genomgangen sker i sam-
verkan mellan berérda myndigheter, ESV och pensionsmyndigheterna. Upp-
foljningen rapporteras till regeringen. Ett alternativ &r att regeringen via ett
uppdrag till den statliga internrevisionen granskar myndigheternas kalkyl-
modeller, underlag och system.
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7.4.2 Konsekvensbeddmning

Kostnadseffektiviteten — nuvarande problembild

I ett traditionellt budgetunderlag redovisas inte myndighetens sjdlvkostnad
for en delverksamhet. For att ge regering och AP-fonderna information om
den faktiska kostnaden for pensionsadministrationen maste myndigheten
lamna ett sérskilt kostnadsunderlag eller fordjupat budgetunderlag. Detta &r
inte minst viktigt i ett skede nédr de faktiska kostnaderna minskar (Jfr For-
sakringskassan). Regeringen kommer att ha ett fortsatt behov och krav pa en
tillforlitlig kostnadsredovisning av pensionsadministrationen for att kunna
bedoma anslaget for kommande verksamhetsperiod och bestimma avgiften
som skall debiteras pensionsmyndigheterna.

Anslaget blir ett ersittningstak eller ram for pensionsadministrationen, som
bedoms fa en aterhallande verkan pa kostnadsutvecklingen i verksamheten. |
den arliga budgetprovningen sker vanligtvis endast en pris- och 16neupprék-
ning av anslaget som dessutom reducerats med en antagen produktivitets-
Okning. Myndigheterna kan siledes inte ldngre pa samma sétt kompensera
sina 0kade kostnader genom mojligheter till ett 6kat avgiftsuttag. Begrénsa-
de resurser 1 verksamheten maste istdllet motas med effektiviseringar och
omprovningar mellan myndigheternas olika verksamheter. Mojligheterna
for myndigheterna att fi behalla delar av ett anslagssparande bedoms ocksé
kunna fa en gynnsam effekt pa kostnadsutvecklingen.

En anslagsfinansiering av pensionsadministrationen minskar ocksa risken
for overvéltring av kostnader fran annan anslagsfinansierad verksamhet till
pensionsadministrationen.

Aven om verksamhetsvolymen #r relativt litt att beddma, s& har verksam-
hetens redovisade kostnader hittills varierat betydligt 6ver tiden. Den fore-
slagna anslagsmodellen riskerar att bli mindre foljsam till svangningar i
kostnaderna mellan dren. Risken med en anslagsfinansiering blir sarskilt
stor nir kostnaderna for verksamheten sjunker, eftersom anslaget fungerar
som ett tak for kostnaderna.

Aven med en anslagsfinansiering finns det ett behov av forbittrad redovis-
ning, kontroll och granskning av kostnadsutvecklingen av pensionsadminist-
rationen. Alternativet med anslagsfinansiering fordndrar inte i sig regering-
ens, ESV:s, arliga revisionens eller pensionsmyndigheternas mojligheter att
utova en sddan kontroll och granskning jimfort med nuvarande modell.
Darfor bedomer vi att nuvarande former for uppfoljning och granskning
behover utvecklas och kompletteras. Vi foresldr att berérda myndigheter,
ESV och AP-fonderna i samverkan gor en fordjupad uppfoljning och av-
stimning av kalkylmodeller m.m. med nagra ars mellanrum. Dessutom bor
pensionsmyndigheterna mera aktivt kunna f6lja och ldmna synpunkter pa
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myndigheternas arliga avgiftsunderlag. Informationen bér kompletteras med
nyckeltal som belyser kostnadsutvecklingen.

Ovriga forvaltningspolitiska méal och intentioner

Harda krav pa kostnadsbegransningar kan géa ut 6ver kvalitet och rattssaker-
het i arendehandlaggningen. Det finns dven med detta alternativ mojligheter
att balansera mélet om laga kostnader genom att fo6lja upp utvecklingen av
kvalitet och réttssdkerhet i handliggningen. Regeringen kan i sin verksam-
hetsstyrning 1 RB ange maél och krav pé aterrapportering som visar hur pen-
sionsadministrationen utvecklas med avseende pa kvalitet och réttssdkerhet 1
arendehandldggningen.

Pé liknande sétt kan regeringen dven styra och folja upp myndigheternas
ambitioner och inriktning av arbetet nir det géller information och service
till de forsdkrade, vilket for 6vrigt delvis sker redan idag.

For de pensionsadministrerande myndigheterna blir &nda anslaget en resurs-
miéssig restriktion for de forvaltningspolitiska ambitioner som myndigheter-
na kan ldgga in 1 sin pensionsadministration. Myndigheternas mal och ambi-
tioner inom pensionsadministrationen kan dédrmed komma att vigas mot
andra delar av myndighetens verksamhet, utéver mojligheterna till effektivi-
seringar i verksamheten. Myndigheterna har naturligtvis ocksa sina mojlig-
heter att i budgetprocessen argumentera for 6kade anslag for sina ambitions-
hojningar etc. Aven finansieringen av regeringens ambitionshdjningar for
pensionsadministrationen blir en del 1 budgetprocessen mellan myndigheten
och regeringen.

Statlig styrning och reglering

I det hir fallet beslutar riksdagen om ett anslag for verksamheten och verk-
samheten lyfts in statsbudgeten. Regeringen beslutar, i likhet med idag, om
ersittningens (avgiftens) storlek. Det betyder att bdde riksdag och regering
tar stéllning till omfattningen och ambitionsnivan och kan séledes betraktas
som mer styrande dn vad som ér fallet idag. En 6vergéng till finansiering av
verksamheten med anslag over statsbudgeten leder redovisningsmaéssigt till
en motsvarande hdjning av utgifterna under utgiftstaket.

Den statliga pensionsadministrationen dr att betrakta som en inomstatlig av-
giftsbelagd verksamhet, vars tjdnster produceras for andra statliga myndig-
heter (se tidigare avsnitt 2.4). Den modell f6r internprissittning inom staten
(B/U-modellen) som normalt tillimpas &dr avgiftsbeldggning med nettoredo-
visning. Nettoredovisning tillimpas ocksé vanligtvis for verksamheter vars
avgiftsinkomster helt ska ticka dess utgifter.

I det hir fallet foljer modellen den princip som géller for statlig avgiftsbe-

lagd verksamhet med bruttoredovisning, dvs. att avgiftsinkomsterna tillfors
inkomsttitel och anslag ges for verksamheten. Den principen géller vanligt-

59



vis for offentligrittslig verksamhet. Eftersom pensionsadministrationen inte
definieras som offentligrittslig verksamhet blir bruttoredovisningen hér ett
avsteg fran huvudprincipen.

En nackdel med en bruttoredovisningsmodell &r att den inte fullt ut ticker
alla kostnaderna for en avgiftsbelagd verksamhet. Till skillnad frén avgifts-
belagd verksamhet med nettoredovisning beaktas inte ranteeffekterna fullt
ut pd omséttningstillgdngarna vid en bruttoredovisning av avgiften.

Avgiftsforordningen giller fortfarande for verksamheten och innebédr att
myndigheterna dven fortsittningsvis ska uppritta ett avgiftsunderlag och att
avgifterna omprdvas varje ar. Principen att i regleringsbrev upprétta en bud-
get for pensionsadministrationen géller &ven om inkomsterna bruttoredo-
visas pa statsbudgeten.

Pensionssystemets autonomi

Principen om pensionssystemets finansiella autonomi bedéms inte bli paver-
kad av denna finansieringsmodell. Pensionsmyndigheterna debiteras fort-
farande en statlig avgift, som ersittning for myndigheternas pensionsadmi-
nistration. Avgiften beslutas av regeringen.

En risk som kan finnas for pensionssystemets oberoende finansiella stéll-
ning &r att pensionsmyndigheterna betalar in tidigare beslutade avgifter pa
inkomsttitel samtidigt som regeringen i ett visst skede beslutar om indrag-
ningar av myndigheternas anslag. Om besluten pa inkomst- resp. utgifts-
sidan inte dr samordnade riskerar de att drabbas av ett Gveruttag for pen-
sionsadministrationen.

A andra sidan stirks pensionssystemets autonomi om detta alternativ leder
till okad kostnadseffektivitet i pensionsadministrationen och ddrmed opti-
mala kostnader for pensionssystemet. Risken for overviltring av kostnader
for myndigheternas anslagsfinansierade verksamhet till pensionsadministra-
tionen minskar. Forutséttningen dr dock att anslaget dr korrekt berdknat och
overensstimmer med verksamhetens kostnader.

Pensionsmyndigheterna ges samma mdjligheter att f4 information om och
ge synpunkter pd myndigheternas kostnadsredovisningar och avgifter for
pensionsadministrationen. I en mening sker en forskjutning till 6kat infly-
tande for statsmakterna Gver pensionssystemet genom att riksdagen varje ar
1 sitt budgetbeslut anger ramarna for pensionsadministrationen och dess
kostnader.
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7.4.3 Statskontorets sammanfattande bedémning

Statskontoret bedomer att en finansieringsmodell med avgifter for pensions-
administrationen som tillfors statskassan och anslag till myndigheterna for
att ticka deras kostnader i verksamheten (alt. 3)

e begrinsar kostnadsramarna och dkar kontrollen av kostnadsutvecklingen
inom pensionsadministrationen,

e kan tillgodose forvaltningspolitiska mal och intentioner om den kombi-
neras med en aktiv verksamhetsstyrning och resultatuppfoljning,

e avviker fran huvudmodellen for styrning av inomstatlig avgiftsbelagd
verksamhet (internprisséttning i staten),

e innebdr att riksdag och regering utdvar en starkare styrning av omfatt-
ning och ambitionsniva i verksamheten,

e Dbibehdller pensionssystemets autonomi, men forutsétter att ett avgiftsut-
tag relaterat till anslagsnivan kan betraktas som en réttvisande kostnads-
fordelning mellan pensionssystemet och statsbudgeten.

Statskontorets slutsats &dr att detta alternativ ger forbéttrade mojligheter att
uppné olika mal med pensionsadministrationen.

7.5 Anslagsfinansiering

7.5.1 Beskrivning huvuddragen

Finansieringsmodellen

Den statliga pensionsadministrationen ingar som en av de myndighetsupp-
gifter som Forsékringskassan och Skatteverket har att svara for. Pensions-
administrationen likstills 1 detta avseende med myndigheternas uppgifter
inom t.ex. sjukforsdkringen eller beskattningsverksamheten. I likhet med
ovriga myndighetsuppgifter finansieras myndigheternas administration av
alderspensionssystemet med medel via ramanslaget.

Alderspensionssystemet svarar for sina egna kostnader genom att statskas-
san far ersittning frdn AP-fonderna och PPM motsvarande anslaget till
myndigheterna for pensionsadministrationen. Regeringen beslutar om ersétt-
ningen som tillfors statsbudgeten och redovisas under en inkomsttitel.

Utover den finansiella styrningen av pensionsadministrationen via anslaget
kan regeringen dven anvénda sig av verksamhetsstyrning i RB for att sdker-
stdlla kvalitet och réttssidkerhet i drendehandldggningen samt en god infor-
mation och service till forsékringstagarna.
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Beredningsprocessen och uppféljningen

Erséttningen 1 form av anslag till myndigheterna prévas inom ramen for den
arliga budgetprocessen och resultatstyrningen av myndigheterna. De berék-
nade kostnaderna for pensionsadministrationen ingér i myndigheternas arli-
ga budgetunderlag till regeringen och provas samlat med myndighetens
ovriga verksamhet. Om myndigheterna begir ytterligare resursforstarkning-
ar och okningar av anslaget provas det sdrskilt av regeringen 1 budgetarbe-
tet. I normalfallet sker endast en pris- och loneupprikning av anslaget. Efter
statsmakternas budgetbeslut disponerar myndigheterna Gver tilldelade an-
slag och har att fordela tillgéngliga resurser mellan sina olika verksamheter
och uppgifter.

Med négra ars mellanrum sker en fordjupad provning av anslaget for pen-
sionsadministrationen. Regeringen begér, forslagsvis vart femte ér, in ett
fordjupat budgetunderlag fran respektive myndighet avseende den berékna-
de kostnaden m.m. for pensionsadministrationen. Eventuellt samordnas
denna redovisning med ett fordjupat budgetunderlag for myndighetens hela
verksamhet. Det fordjupade budgetunderlaget ligger till grund for regering-
ens omprovning av den berdknade anslagsnivin for pensionsadministratio-
nen (basér”) och kommande &rs justeringar av anslaget.

Myndigheternas sérskilda uppfoljning och berdkningar av kostnaderna for
pensionsadministrationen, som ska ligga till grund for det fordjupade bud-
getunderlaget, granskas i en extern utvédrdering pa regeringens uppdrag.
Pensionsmyndigheterna ges 1 detta sammanhang ocksd mojligheter att 1am-
na synpunkter pa underlaget.

Som ett alternativ till den arliga pris- och 16neupprékningen av anslaget kan
regeringen 1 samband med den fordjupade provningen av anslaget besluta
om nagon annan princip for arlig indexuppréikning av anslaget. Ett alternativ
ar att anslaget rdknas upp med négot relevant volymindex som speglar dren-
de- och verksamhetsvolymen for myndigheternas pensionsadministration.
Indexuppriakningen bygger pa uppgifter frain myndigheternas verksamhets-
statistik.

7.5.2 Konsekvensbeddmning

Kostnadseffektiviteten — nuvarande problembild

Konsekvenserna for berédkningsmodeller och underlag vid en anslagsfinan-
siering av verksamheten blir 1 stort sett desamma som vid en avgiftsfinan-
sierad verksamhet med bruttoredovisning (se avsnitt 7.4.2). Problemen med
en arlig framtagning av ett avgiftsunderlag forsvinner. Daremot kvarstar
kvalitetskravet pa redovisningen vid de fordjupade genomgéngarna vart
femte ar. Samtidigt som hela beredningsprocessen underldttas pa myndig-
heterna, och for Ovrigt dven i Regeringskansliet, s finns risken att en be-
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rakningsmodell med system, underlag och processer, som inte underhélls
16pande utan endast aktiveras vart femte ar kommer att i kvalitetsbrister.

Anslaget blir ett tak for erséttningen for myndigheternas pensionsadminist-
ration och det finns inte lingre samma kostnadsdrivande mekanismer bakom
redovisade avgiftsunderlag och myndigheternas mdjligheter till kompensa-
tion via avgiftsinkomster. Aven konsekvenserna i dvrigt, t.ex. minskad risk
for korssubventioneringar, dr har likartade med dem som géller for alterna-
tivet med avgifter som bruttoredovisas pa statsbudgeten (se avsnitt 7.4.2).

Den externa kostnadskontrollen blir battre genom den regelbundna genom-
lysningen av kostnadsunderlaget som sker med jdmna mellanrum (jfr ovan).
Kontrollen 6ver kostnadsutvecklingen 6kar dessutom i betydelsen att statens
kostnader 1 anslagstermer blir forutsdgbara under ett antal &r framét genom
att myndigheterna inte kompenseras for mer én vad index ger.

Déaremot finns inget incitament for myndigheten att ligga pd en lag kost-
nadsniva vid varje nytt basar. Risken kanske snarare dr den att myndig-

heterna da forsoker ’passa pa” att ldgga in kostnader for att fa ett hogt ”in-
gingsvirde” infor de kommande &rens uppriakningar av anslaget.

Finansieringen av pensionsadministrationen via en anslagskonstruktion ger
inte foljsamhet med ndgon automatik till snabba forandringar i kostnads-
bilden. I ett skede av sjunkande kostnader for verksamheten leder en an-
slagskonstruktion med négon form av éarlig indexupprikning till en Sver-
finansiering av verksamheten. Den risken motverkas av ett system med upp-
foljning och genomlysning av kostnaderna med jamna mellanrum. Det &r av
detta skil angeldget att finna en verksamhetsrelaterad faktor som pé ett rétt-
visande sitt kan spegla fordndringar i myndigheternas kostnader och som
kan tillimpas for den arliga indexuppréikningen av anslaget.

Systemet med myndigheternas arliga avgiftsunderlag avvecklas med denna
anslagsfinansiering. Darmed bortfaller ocksd den nuvarande informationen
om kostnadsutvecklingen och berdkningarna av myndigheternas kostnader
for kommande verksamhetsperiod. Den granskningsprocess som dr knuten
till pensionsadministrationen som avgiftsbelagd verksamhet géller inte hel-
ler ldngre. Det innebdr att nuvarande rutiner for ESV:s avgiftssamrad och
for pensionsmyndigheternas tillfélle att 1dmna synpunkter pa avgiftsunder-
laget bortfaller. Regeringen far ocksa en mer begriansad information for sin
arliga budgetberedning.

Samtidigt anser vi att behovet av kontinuerlig information minskar vid en
anslagsfinansiering. Déremot far genomlysningen vart femte &r infor om-
provningen av anslaget en mycket stor betydelse for kontrollen och gransk-
ningen av kostnadsutvecklingen. Behovet av en tillforlitlig granskning i
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detta sammanhang torde vara ett gemensamt intresse hos alla berdrda parter
(verksamhetsansvariga myndigheter, regeringen, pensionsmyndigheterna).

Ovriga forvaltningspolitiska méal och intentioner

Detta finansieringsalternativ bedoms 1 huvudsak gé att férena med olika for-
valtningspolitiska mal och ambitioner. Den bas som tas fram vart femte ar
bygger pa faktiska kostnader i verksamheten och som vid den aktuella tid-
punkten far antas spegla de forvaltningspolitiska ambitionerna. Dédremot
finns ingen direkt foljsamhet mellan eventuella ambitionshdjningar och
indexupprédkningarna i mellanperioderna.

Genom verksamhetsstyrningen i RB kan regeringen ange mél och aterrap-
porteringskrav som syftar till att garantera att nédvandig kvalitet och rétts-
sakerhet uppratthalls i handlaggningen. Maluppfyllelsen och myndigheter-
nas aterrapportering granskas i den arliga revisionen.

For information och service till forsdkringstagarna géller motsvarande moj-
ligheter till styrning och uppfdljning myndigheternas verksamhet som nér
det géller kvalitet och rittssdkerhet. Det sker delvis redan idag.

For de pensionsadministrerande myndigheterna blir anslaget en resurs-
miéssig restriktion for de forvaltningspolitiska ambitioner som myndigheter-
na kan ldgga in 1 sin pensionsadministration. Myndigheterna har naturligtvis
sina mojligheter att i budgetprocessen argumentera for 6kade anslag for ev.
ambitionshdjningar. Aven regeringens ambitionshdjningar blir en del i bud-
getprocessen mellan myndigheten och regeringen.

Pensionsadministrationen ingar nu som en del i myndighetens samlade verk-
samhet. Myndigheternas mal och ambitioner inom pensionsadministrationen
kommer dirfor att pa ett helt annat sétt vigas mot andra delar av myndig-
hetens verksamhet, utéver de nodvindiga effektiviseringarna i verksam-
heten. I praktiken blir den en okad kostnadspress pa Ovriga verksamheter
jamfort med idag, eftersom myndigheterna inte langre kan pardkna kompen-
sation for kostnadsstegringar via avgifter for pensionsadministrationen.

Statlig styrning och reglering

Denna finansierings- och styrmodell foljer i stort principer och regler m.m.
for anslagsfinansierad statlig verksamhet. Medel for verksamheten fordelas
over ramanslag. Verksamheten prévas i den arliga budgetprocessen och
regeringen kombinerar den finansiella styrningen med verksamhetsstyrning.
Ett nytt inslag 1 processen ar den sirskilda externa utvédrdering som foreslds
hir i samband med framtagningen av det fordjupade budgetunderlaget.

Resultatet av myndigheternas verksamhet redovisas i arsredovisningen, som
granskas av arliga revisionen.
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Inom myndigheterna behandlas pensionsadministrationen med detta alterna-
tiv som en av ovriga myndighetsuppgifter som ir anslagsfinansierad. Det
kan vara ett skil emot att anslaget for pensionsadministrationen riknas upp
med en annan faktor &n den pris- och loneomrdkning som géller generellt
for myndigheternas ramanslag.

En betydande forandring jamfort med nuvarande statliga styrning dr att pen-
sionsadministrationen inte ldngre behandlas som en avgiftsbelagd statlig
verksamhet 1 Avgiftsforordningens mening. Det innebir bl.a. att det arliga
avgiftsunderlaget och avgiftssamradet med ESV bortfaller. Myndigheterna
uppbér inte heller ndgra avgiftsinkomster fran pensionsmyndigheterna som
kan disponeras i verksamheten.

Jamfort med dagens situation och andra alternativ innebér detta en administ-
rativ forenkling av ersittningen for pensionsadministrationen. Myndigheter-
na slipper en del av ett omfattande arbete for att ta fram ett avgiftsunderlag.

Niér det géller statens ersittningsansprak pd AP-fonderna och PPM fo6r pen-
sionsadministrationen dr det fortfarande att betrakta som en avgiftsbelagd
verksamhet med bruttoredovisning av inkomster pd inkomsttitel. Skillnaden
mot alternativet 3 (avsnitt 7.4) dr att de pensionsadministrerande myndig-
heterna i det hér fallet inte ldmnar nagot kostnadsunderlag med forslag till
avgifter till regeringen. Regeringen kan med stdd av sin s.k. restkompetens
(RF 8 kap. 13 §) besluta om avgifter som utgor skélig erséttning for presta-
tioner som frivilligt tas i ansprak. Vi utgér ifrdn att regeringen hér har det
lagstdod som krévs for sitt beslut om uttag av erséttning frdn AP-fonderna.

Pensionssystemets autonomi

Pensionssystemets autonomi bibehélls principiellt genom att systemet fort-
farande ansvarar for sina forvaltningskostnader inkl. myndigheternas pen-
sionsadministration. En formell skillnad ar att AP-fonderna och PPM 1 fort-
sattningen betalar en av regeringen beslutad erséttning till statskassan,
istillet for en kostnadsbaserad avgift direkt till de berérda myndigheterna
for deras motprestation. Erséttningen for pensionsadministrationens kost-
nader kommer nu att berdknas enligt andra principer én tidigare. Delar av
pensionssystemets administration hamnar dirmed under statsbudgeten. Det
innebér att statsmakternas inflytande 6ver verksamhetens omfattning och
kostnader Okar via riksdagens budgetbeslut och ersdttningsformen till stats-
kassan.

I likhet med foregdende alternativ (7.4.2) stirks pensionssystemets autono-
mi i den meningen att risken for 6kade avgiftsuttag genom overviltring av
kostnader for myndigheternas anslagsfinansierade verksamhet till pensions-
administrationen minskar.
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Forutsittningen adr dock att ersdttningen dr “rétt” berdknad och motsvarar
verksamhetens kostnader. Med detta alternativ forloras en del information
om verksamhetens kostnader. Med bristande informationsunderlag om kost-
naderna Okar risken fOr att regeringens ersittningsansprak pa pensionsmyn-
digheterna avviker fran en verklig kostnad och kan i virsta fall leda till att
staten gor ett Overuttag ur pensionssystemets tillgdngar.

7.5.3 Statskontorets sammanfattande beddomning

Statskontoret bedomer att alternativet med en direkt beslutad erséttning fran
AP-fonderna och anslagsfinansiering av myndigheternas pensionsadminist-
ration (alt. 4)

e begrénsar kostnadsramarna och ddmpar kostnadsutvecklingen inom pen-
sionsadministrationen,

o likstéller pensionsadministrationen med dvriga anslagsfinansierade upp-
gifter inom berérda myndigheter,

e gar att forena med forvaltningspolitiska mél och intentioner genom aktiv
verksamhetsstyrning och resultatuppfoljning,

e f0ljer regler och principer for uttag av statliga avgifter samt finansiering
och styrning av anslagsfinansierad statlig verksambhet,

e fOrenklar administrativt ersdttningen for pensionsadministrationen,

e Dbibehéller pensionssystemets autonomi, men forutsitter att statens er-
sattning fran AP-fonderna &ar kostnadsmaéssigt réttvisande.

Statskontorets slutsats dr att detta alternativ ger goda mdjligheter att uppna
de olika malen for pensionsadministrationen. Beddmningen bygger pa forut-
sattningen att verksamheten dr organiserad i nuvarande myndighetsstruktur.
Behovet av sirskilt lagstdd och formerna for statens erséttning frdn pen-
sionsmyndigheterna bor dock analyseras nérmare.

7.6  Sammanfattande bedémning av de fyra
alternativen

Statskontoret sammanfattar hir oversiktligt de redovisade konsekvensbe-
domningarna av de fyra alternativen till finansierings- och styrmodeller for
den statliga pensionsadministrationen (tabell 6). Bedomningen ar gjord med
utgangspunkt i den nuvarande myndighetsstrukturen inom omradet.
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Tabell 6

finansierings- och styrmodeller.

Sammanfattande konsekvensbedémning av alternativa

Alternativ/ 1. Utvecklat 2. Avgift med 3. Avgift och anslag 4. Anslag

Aspekt nollalternativ styrning i RB m.m.

Kostnads- Skarpt kostnads- Okad kostnads- Begrénsade kostnads- Begransade kostnads-

effektivitet kontroll, men risk for  kontroll, d&mpad ramar, 6kad kontroll ver  ramar, 6kad kontroll
kostnadsexpansion kostnadsutveckling kostnadsutvecklingen dver kostnadsut-

Forvaltnings-
politiska mal
(kvalitet, service,
info)

Statlig styrning
och reglering

Mélen kan uppfyllas

Férandringar inom
gallande regler

Malen kan uppfyllas,
ev. effekter pa andra
delar av verksam-
heten

Forenligt med
gallande regler, men
komplext

Malen kan uppfyllas, ev.
effekter p& andra delar
av verksamheten

Awviker fran styrning av
inomstatlig avgiftshelagd
verksamhet, ingdr i
statsbudgeten

vecklingen

Malen kan uppfyllas, ev.
effekter p& andra delar
av verksamheten

Lika alt 3. Ersattning/
avgift utan avgifts-
underlag och samrad.

Pensions- Bibehalls och Bibehalls Bibehalls vid réttvisande  Bibehalls vid ratt-
systemets forstarks i viss man kostnadsfordelning visande kostnads-
autonomi fordelning

Var bedomning av konsekvenserna for kostnadseffektiviteten ér att samtliga
alternativ leder till en forbattrad kontroll av kostnaderna for pensionsadmi-
nistrationen. Med det utvecklade nollalternativet bedomer vi dock att det
kvarstér en risk for fortsatt kostnadsexpansion i verksamheten. I de Ovriga
alternativen finns det inbyggda restriktioner som underléttar styrningen av
kostnadsutvecklingen pa sikt.

Vi bedomer att samtliga alternativ gor det mojligt att uppfylla de forvalt-
ningspolitiska malen, dvs. kraven pa kvalitet, rittssikerhet, information och
service, for pensionsadministrationen. For att balansera effekterna av de
kostnadsbegriansningar som ligger inbyggda 1 alternativen 2—4 kan rege-
ringen 1 dessa fall komplettera sin styrning mot dvriga mél genom verksam-
hetsstyrning (mal och &terrapporteringskrav) i regleringsbrevet. I dessa fall
kan kostnadsstyrningen av pensionsadministrationen ocksd komma att pa-
verka myndigheternas prioriteringar m.m. i forhallande till andra delar av
deras verksamheter.

Nir det géller formerna for statlig styrning och reglering kan samtliga alter-
nativ betraktas som olika varianter av avgiftsbeldggning av statlig verksam-
het. Sa vitt vi kunnat beddma &r samtliga alternativ forenliga med de regler
som géller for avgiftsbelagd statlig verksamhet. De tvd fOrsta alternativen
innebédr en redovisning av verksamheten utanfor statsbudgeten. De tvéa sista
alternativen bygger pa en anslagsfinansiering och redovisning av inkomster
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pa statsbudgeten. Det innebédr att pensionsadministrationen lyfts in i stats-
budgeten med okad styrning fran statsmakterna genom budgetbeslut m.m.
Det paverkar ocksé utgiftstaket pa statsbudgeten, eftersom anslaget till myn-
digheterna Okar utgifterna i statsbudgeten, samtidigt som pensionsmyndig-
heternas utgifter for den statliga pensionsadministrationen kvarstér.

Det finns en spiannvidd mellan de fyra alternativen nir det giller komplexi-
tet 1 styrning och administrativ hantering. Alternativ 4 med ett anslag till
myndigheterna och en beslutad ersittning utan avgiftsunderlag ar en bety-
dande forenkling av hela avgiftsprocessen jaimfort med dvriga alternativ.

Vi bedomer att samtliga alternativ r forenliga med pensionssystemets auto-
nomi. Pensionssystemet kommer dven fortsédttningsvis att svara for ersétt-
ningen for pensionsadministrationens kostnader. Genomgaende giller att
okad kostnadseffektivitet i pensionsadministrationen stirker pensionssyste-
mets finansiella stillning. En avgorande fraga &r i vilken man de olika alter-
nativen leder till ett avgiftsuttag som motsvarar verksamhetens kostnader.

Sammanfattningsvis bedomer vi att samtliga alternativ till finansierings- och
styrmodeller forbdttrar mojligheterna att uppna olika mél for den statliga
pensionsadministrationen. Vi bedomer ocksa att samtliga alternativ dr moj-
liga att genomfora 1 praktiken. Det utvecklade nollalternativet utgér den
minsta fordndringen i forhallande till nuvarande modell, men skapar inte
samma kostnadstryck pa myndigheternas pensionsadministrativa verksam-
het som Ovriga alternativ. Flera foreslagna forbattringar av berdknings-
modellerna i nollalternativet boér 4ven kunna genomforas vid val av alterna-
tiv 2 eller 3.
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8 Overgripande slutsatser och forslag

I kapitel 3, 4 och 7 redovisades ett antal specifika iakttagelser, beddmningar
och slutsatser rorande Skatteverkets och Forsdkringskassans kostnader for
alderspension. I det hir kapitlet kompletteras dessa iakttagelser, beddom-
ningar och slutsatser med ett antal slutsatser och forslag av mer dvergripan-
de karaktar.

Kostnadsutvecklingen under 2000-talets forsta ar har rimliga
forklaringar

Bakgrunden till Statskontorets uppdrag ar den kraftiga 6kningen av admi-
nistrationskostnaderna for den statliga pensionsadministrationen som agt
rum under perioden 1999-2005. Var beddmning dr att 6kningen i huvudsak
har sin forklaring i genomforandet av det reformerade &lderspensionssyste-
met. Administrationen av det nya pensionssystemet har dels inneburit mer
arbete for Skatteverket och Forsdkringskassan, dels genomfordes omfattan-
de kompetensutvecklings- och informationsinsatser i samband med den slut-
liga sjoséttningen av systemet ar 2003. Dessa insatser innebar hdgre kostna-
der under 2000-talets forsta halft. Sedan dess har dock kostnaderna planat ut
och minskar for niarvarande kraftigt for Forsdkringskassan.

Kostnadseffektiviteten svarbedémd men kan sannolikt 6kas

Vi bedomer siledes att utvecklingen av administrationskostnaderna har
motiverade orsaker. En frdga som &dr svarare att besvara dr om nivan pa
kostnaderna dr rimlig. Det kridver en ingdende verksamhetsanalys som vi
inte haft mdjlighet att gora. Fran teoretiska utgangspunkter bedomer vi dock
att det inte dr troligt att verksamheten &r fullt kostnadseffektiv. Vi bygger
denna uppfattning pé tvd omstdndigheter. For det forsta har Forsékrings-
kassans och Skatteverkets administration av dlderspension en kostnadsbase-
rad prisséttning som innebér svaga drivkrafter att minska kostnaderna. For
det andra &r savél den interna som externa kontrollen och uppf6ljningen av
dessa kostnader svag. P4 dessa grunder bedomer vi att det sannolikt finns en
potential att minska kostnaderna.

Ett mal om att minska administrationskostnaderna bor séattas upp

I Statskontorets uppdrag ingar att utforma méal f6r administrationskostnader-
na. Mot bakgrund av att vi bedomer att det finns en potential att sinka kost-
naderna for Skatteverkets och Forsdkringskassans administration av alders-
pension foreslar vi att Regeringskansliet initierar en dialog med de bdda
myndigheterna om mgjligheterna att genomfora sitt pensionsadministrativa
atagande till ldgre kostnader dn i dag. En god utgangspunkt for en sédan
diskussion dr erfarenheterna frén att konkurrensutsitta offentliga verksam-
heter. Erfarenhetsmissigt brukar offentliga verksamheter som utsitts for
konkurrens kunna bedrivas 10-20 procent billigare dn fore konkurrens-
utsdttningen. Om vi utgdr frin en effektiviseringspotential for den statliga
pensionsadministrationen pa 10 procent hamnar Forsékringskassans respek-
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tive Skatteverkets arliga administrationskostnader i hdradet 560 miljoner
kronor respektive 340 miljoner kronor.

Viss korssubventionering har férekommit

I vér granskning har vi funnit tva exempel dir dlderspensionssystemet belas-
tats med kostnader som ritteligen ska finansieras via statsbudgeten. Det gil-
ler dels kostnader for garantipension, dels kostnader for folkbokforing. Des-
sa felaktigheter dr nu korrigerade och de forslag pa dtgérder vi ldmnar bor
motverka att problemet uppstér i framtiden.

Skatteverkets och Forsékringskassans berdkningsmodeller for
administrationskostnader ar svartillgangliga och behover i vissa delar
ses over

Det har varit svért att fa en helhetsbild av hur Skatteverkets och Forsdk-
ringskassans berdkningar fungerar. Det har ocksa varit svart att forsta vissa
detaljer och kunna f6lja kostnadsberdkningarna. Detta géller i synnerhet
Forsdkringskassans berdkningsmodell. Att det dr svart att fa grepp om hur
modellerna fungerar hidnger delvis samman med att verksamheterna ar
komplexa men det beror ocksé pd att det saknas en sammanhallen dokumen-
tation av modellerna. Var genomgang av modellerna visar ocksa att vissa
antaganden om fordelningsnycklar behover ses over.

Processen for att ta fram regeringens beslutsunderlag behdver
forbattras

Vér granskning av det sétt pa vilket regeringens beslutsunderlag avseende
Forsdkringskassans och Forsdkringskassans yrkande om erséttning for pen-
sionsadministration tas fram visar pd brister. De &r av tva olika slag. Den
ena bristen ror kontroll och uppfoljning av Forsdkringskassans och Skatte-
verkets berdknade kostnader for administration av alderspension. Enligt var
uppfattning dr den kontroll och uppf6ljning som sker av kostnadsberdkning-
arna for svag bade internt inom myndigheterna och externt. Den andra bris-
ten ror sjélva framstillan till regeringen. Framstéllan kan bli vdsentligt mer
pedagogisk och informativ. For att rada bot pa bristerna foreslar vi att myn-
digheterna stirker den interna kontrollen och uppfdljningen rérande kost-
naderna for pensionsadministrationen samt lagger krut pa att gora framstél-
lan mer lattillgénglig och informativ.

Battre kontroll och uppféljning av kostnaderna behdvs

En 6vergripande iakttagelse ar att det finns ett behov av béttre kontroll och
uppfoljning av kostnader och berdkningsunderlag. For det forsta menar vi
att de felaktigheter i berdkningar och berdkningsunderlag som uppdagats
under var granskning dr tydliga indikationer pa att de kontrollinstanser och
den kostnadsuppf6ljning som i dag finns pd omradet inte ar tillracklig. For
det andra riskerar kombinationen av bristande kontroll och uppfdljning,
kostnadsbaserad ersdttning samt svargenomtringliga berdkningar att For-
sakringskassans och Skatteverkets kostnader blir ifrdgasatta. En béttre
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kontroll och uppfoljning kommer att bidra till att skdrpa de bada myndig-
heternas kostnadsberdkningar och dka tilltron till dessa.

Karaktaren pa uppféljningen och kontrollen &r avhangig valet av
finansieringsform

Att det finns ett behov av en skérpt kontroll och uppfoljning av kostnaderna
star saledes klart. Var analys indikerar dock formerna for kontroll och upp-
foljning &r en funktion av vilken finansieringsform som viljs.

Med nuvarande finansieringskonstruktion ligger huvudinriktningen pé att
16pande folja upp och prova tillforlitligheten i de modeller som anvénds for
att berdkna administrationskostnaderna. Vi foreslar att dessa kompletteras
med fordjupande granskningar av modellerna genomfors med jdmna mel-
lanrum. En 1dmplig form for detta skulle kunna vara att den statliga intern-
revisionen fér 1 uppdrag av regeringen att granska kostnadsunderlag och be-
rakningar. Ett liknande kontroll- och uppfoljningsforfarande bedomer vi ar
lampligt dven i det fall da finansieringsalternativet avgift och anslag viljs.

Viljs ddremot anslagsfinansiering blir karaktiren pd kontrollen och uppf6lj-
ningen en annan. Hir bedomer vi att det ricker med att regeringen med
nagra ars mellanrum provar om anslaget ligger pa rétt niva. Detta kan ske
genom att regeringen begér, forslagsvis vart femte &r, in ett fordjupat bud-
getunderlag fran respektive myndighet avseende den beriknade kostnaden
m.m. for pensionsadministrationen. Aven denna granskning skulle kunna
genomforas av den statliga internrevisionen.

Valet av finansieringsmodell ar inte sjalvklart

Vi har analyserat fyra delvis olika sétt att forbattra kostnadseffektiviteten i
den statliga pensionsadministrationen. En skiljelinje mellan de modeller
som studerats dr finansieringsformen, dvs. huruvida Skatteverkets och For-
sakringskassans administration av dlderspension ska finansieras med avgif-
ter, vilket ar fallet i dag, eller via anslag. Vi bedomer att kraven pa okad
kostnadskontroll dver pensionsadministrationen kan uppnis med samtliga
av de analyserade modellerna. Det giller aven mojligheten att tillgodose de
forvaltningspolitiska mal och intentioner som &r knutna till pensionsadmi-
nistrationen. Aven om avgiftsalternativen och anlagsalternativen represente-
rar helt skilda finansierings- och styrmodeller bedoms de vara férenliga med
statliga regler och principer. Slutligen innebdr samtliga alternativ att pen-
sionssystemet forblir i princip autonomt och svarar for sina administrations-
kostnader.

Sammanfattningsvis indikerar analysen att valet av finansieringsmodell inte
ar avgorande for mojligheterna att begrinsa forbattra kostnaderna och for-
battra kostnadseffektiviteten. Det betyder dock inte att valet av finansie-
ringsmodell saknar betydelse i sammanhanget.
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Betydande férbattringar kan ske inom ramen for nuvarande
finansieringsmodell genom aktiva insatser av berérda myndigheter
och Regeringskansliet

Vi gor bedomningen att merparten av den problembild vi tecknat i rapporten
kan korrigeras inom ramen for den befintliga finansieringsmodellen genom
de olika atgirder vi foreslar, exempelvis en budgetrestriktion for myndig-
heternas kostnader for pensionsadministrationen. Det som talar for att gé
vidare med den befintliga finansieringsmodellen dr frimst att man enkelt
kan bygga vidare pa och forbattra en redan etablerad grundstruktur. Vi vill
dock understryka att framgingen for modellen dr avhingig att de forbatt-
ringsforslag vi ldmnar faktiskt kommer till stdnd. Att forsdkra att sa sker
kommer att krdva aktiva insatser fran savél inblandade myndigheter som
Regeringskansliet.

En modell for anslagsfinansiering av den statliga
pensionsadministrationen ar fullt mdjlig och skulle ha sina fortjanster
Vi har analyserat mdjligheterna att anpassa medelstilldelningen med fore-
bild i det forfarande som vanlig anslagsfinansiering innebér dér en 6kning
av resurser bara ska motsvaras av genomsnittlig pris- och loneomrékning.
Analysen ger vid handen att ett sddant forfarande ar fullt mojligt att genom-
fora och att det skulle innebédra vissa fordelar gentemot nuvarande ordning.
De frimsta fordelarna med en anslagsfinansiering dr att ett tak sitts for
administrationskostnaderna och att drivkrafter skapas for att begriansa kost-
naderna. En annan fordel dr den forenklade hanteringen av ersittningsfrigan
for pensionsadministrationen. Staten undviker hdrigenom ett avgiftsfor-
farande inom en komplex verksamhet dir mojligheterna till transparens i
kostnadsunderlag och berdkningsmodeller ir begransade.

Samtidigt innebér en anslagsfinansiering vissa nackdelar. Det ligger t.ex. i
sakens natur att en fast ersdttning som enbart pris- och l6neomriknas inte
blir lika foljsam gentemot kostnader som varierar over tid som nuvarande
ordning. Det finns risk att anslaget 6ver tid kommer att avvika frén de fak-
tiska kostnaderna. Sist men inte minst maste fragan om vilken niva anslagen
ska ligga pad besvaras. En god utgangspunkt &r enligt var uppfattning de
nivder som skisseras ovan, dvs. 560 miljoner kronor for Forsakringskassan
och 340 miljoner kronor for Skatteverket.

Valet av finansieringsmodell bér samordnas med beslutet om en
gemensam framtida pensionsmyndighet

Var bedomning &r att en storre fordndring av finansieringsmodellen for den
statliga pensionsadministrationen bér samordnas med den pagdende Over-
synen av myndighetsstrukturen och beslutet om den framtida gemensamma
pensionsmyndigheten. Detta talar for att tills vidare inte byta finansierings-
modell utan vidareutveckla den nuvarande modellen i enlighet med de for-
slag som vi pekar pa i denna rapport.
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Mal och aterrapporteringskrav kommer att innebara en 6kad
verksamhetsstyrning

I rapporten identifierar vi frdnvaron av specifika mal och aterrapporterings-
krav som ett problem eftersom det innebédr en minskad mdjlighet till styr-
ning av Forsdkringskassans och Skatteverkets arbete med pensionsadminist-
rationen. I kapitel 7 skisseras tinkbara mal och aterrapporteringskrav av-
seende bade kostnader och service och kvalitet 1 handldggningen. En preci-
sering av malen eller aterrapporteringskraven for Skatteverkets respektive
Forsdkringskassans pensionsadministration dr svar att gora i detta skede
eftersom det bl.a. dr beroende av valet av finansieringsmodell och den fram-
tida organiseringen av alderspensionen.
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Uppdrag att analysera och granska administrationskostnaderna for
alderspensionssystemet

Bakgrund

Frin dlderspensionssystemet vid sidan av statsbudgeten utbetalas
tilliggspension, inkomstpension och premiepension. Frén statsbudgeten
utbetalas grundskydd i form av garantipension. I och med pensions-
reformen har systemet i grunden gjorts om, vilket fitt stora konse-
kvenser for administrationen. Kostnaderna har ékat kraftigt.

De administrationskostnader som belastade AP-fonderna utgjorde

dr 1999 ca 950 miljoner kronor. Motsvarande siffra &r 2004 var

ca 2,6 miljarder kronor. I beloppen ingir kostnaderna for forvaltningen
av AP-fonderna. Till detta kommer administrationskostnaderna for pre-
miepensionssystemet, som ir 1999 uppgick till ca 400 miljoner kronor
och 4r 2004 uppgick till ca 350 miljoner kronor. De totala administra-
tionskostnaderna fér den inkomstrelaterade pensionen har siledes dkat
frin knappt 1,4 miljarder kronor 4r 1999 till ca 3 miljarder kronor

dr 2004. Till detra kommer kostnader for garantipensionen samt frvalt-
ningskostnader for fondforvaltningen inom premiepensionssystemet.

Det reformerade lderspensionssystemet vid sidan av statsbudgeten ir
ett slutet och autonomt system som skall bira sina egna kostnader. Ad-
ministrationskostnaderna skall finansieras antingen med medel frin AP-
fonderna eller med medel frin kapitalet p4 premiepensionsspararnas
konton. Myndigheter som for nirvarande fir ersittning frin AP-fon-
derna eller Premiepensionsmyndigheten (PPM) for administration av
dlderspensionssystemet 4r Forsakringskassan (FK), Skatteverket,
Kronofogdemyndigheten och Konjunkrurinstitutet. Regeringen beslurar
drligen om ersittning till de nimnda myndigheterna. Kostnaden mellan
AP-fonderna och PPM fordelas enligt en schablon som bygger p4 deras
respektive andel av den totala dlderspensionsavgiften, dvs. 16 respektive
2,5 procent av den totala avgiften om 18,5 procent.

Postadrass Telefonvarel E-post: registrator@social ministry.se
103 33 Stockholm 08-405 10 00

Bestksadress Talafax

Fredsgatan 8 08-723 1191
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Pensionernas storlek paverkas alltsd direkt av storleken pd administra-
tionskostnaderna och forvaltningskostnaderna — hogre kostnader ger pd
sikt ligre pensioner. Administrationens kostnader fér den inkomst-
relaterade pensionen belastar inte statsbudgeten men ur pensionirernas
och pensionsspararnas synvinkel 4r det angeliget att administrationen ar
kostnadseffektiv och att systemet i alla dess delar verkar fér pensionir-
ernas och pensionsspararnas bista.

Mot bakgrund av den grundliggande reformeringen av systemet och de
okade kostnaderna gav regeringen viren 2003 divarande Riksrevisions-
verket (RRV) i uppdrag att granska administrationskostnaderna.
Rapporten Vad kostar pensionerna? limnades den 30 juni 2003, Enligt
RRV:s rapport ar det inte uppenbart att kostnaderna f6r administra-
tionen ir for hoga eller orimliga men samtidigt konstaterar verket att det
sannolikt gir att minska dessa. RRV pekar p3 ett antal brister och fore-
slar vissa dtgirder. Till stor del fordrar RRV:s férslag ytterligare utred-
ning och stillningstaganden.

I anslutning till 6versynen av socialférsikringsadministrationen har iven
ANSA-utredningen haft i uppdrag att utreda den nuvarande pensions-
administrationen. Huvudsyftet var att se om det kunde vara indaméls-
enligt med forindringar av administrationsansvaret mellan dvarande
Riksforsikringsverket (RFV) och PPM.

Regeringen tillsatte i december 2005 Utredningen om dversyn av myn-
dighetsstrukturen for administrationen av den allminna &lderspensionen
(S 2005:09).

Regeringen har dirutover i regleringsbrev limnat uppdrag att se ver
Skatteverkets och Kronofogdemyndighetens modell fér berikning av
administrationskostnaderna. I regleringsbreven fér FK och PPM har re-
geringen vidare utformat gemensamma mal och uppdrag som syftar till
att forbittra samarbetet och samordningen for att sinka kostnaderna,
kostnadsfoérdelningen och informationsgivningen.

Beslut

Regeringen ger Statskontoret i uppdrag att analysera kostnadsutveck-

lingen samt granska de berikningsmodeller och redovisningsprinciper
som tillimpas avseende de medel som betalas av AP-fonderna och pre-
miepensionssystemet.

Statskontoret skall utreda mojligheterna att anpassa medelstilldelningen
for pensionsmyndigheterna med férebild i det férfarande som tillimpas
vid limnande av budgetunderlag som innebir att dkning av resurser
enbart skall motsvaras av genomsnittlig pris- och l6neomrikning. Ovriga
okningar skall prévas pi samma sitt som anslag p3 statsbudgeten.
Statskontoret skall dirvid dven 6verviga mojligheterna och andamals-
enligheten i att takbegrinsa medelstilldelningen.
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Statskontoret skall utifrin granskningen ldmna forslag till forindringar
som foérbittrar kvaliteten i beslutsunderlagen. Myndigheternas samr3ds-
forfarande och samordning for framtagande av dessa underlag skall
utvirderas. Forslag som kan minska administrationskostnaderna bér tas
fram. Uppdraget skall utforas med utgingspunk i befintliga forsik-
ringsregler for dlderspensionen.

I uppdraget ingdr bl.a. att

* granska berdrda myndigheters process fér framtagande av regering-
ens beslutsunderlag,

e granska berérda myndigheters berikningsprinciper och underlag for
rekvirering av medel frin AP-fonderna och premiepensionssystemet,

* utforma mil och 4terrapporteringskrav som gor det majligt ate fslja
pensionsadministrationens kostnadsutveckling aggregerat och upp-
delat pd de aktuella myndigheterna,

* se dver mdjligheterna till rlig extern revision av det underlag som
ligger till grund for rekvireringen av medel frin AP-fonderna och
premiepensionssystemet, samt

e tydliggdra grinssnittet mellan dlderspensionssystemet och andra de-
lar av socialférsikringssystemet.

Uppdraget skall utforas efter samrid med och med bistind av Ekonomi-
styrningsverket.

Uppdraget skall utforas i nira samarbete med FK, PPM, Skatteverket,
Kronofogdemyndigheten, Konjunkrturinstitutet och AP-fonderna.
Nimnda myndigheter skall bist4 Statskontoret med de underlag som
behovs for att uppdraget skall kunna genomféras.

Statskontoret skall under arbetet samrda med Utredningen om &versyn
av myndighetsstrukturen fér administrationen av den allmanna 8lders-
pensionen om bl.a. arbetets inriktning och tidsplan for arbetet. Utred-
ningen skall under uppdragstiden informeras om resultat av arbetet vid
tidpunkter som bestims i samrdd med utredningen.

Senast den 7 augusti 2006 skall en delredovisning limnas till regeringen
avseende Skatteverkets kostnader for pensionssystemet. Redovisningen
skall innehdlla en analys av verkets berikningsmodell, berikningar samt
hur dessa redovisas.

Senast den 1 oktober 2006 skall en delredovisning limnas till regeringen
och till utredningen avseende 6vriga myndigheters kostnader, berik-
ningsmodeller och berikningar. Formerna fér den redovisningen
bestims i samrdd med regeringen och utredningen.

Uppdraget skall slutredovisas till regeringen senast den 15 december
2006.
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For genomfdrandet av uppdraget skall Statskontoret ersittas med totalt
500 000 kronor frin lderspensionssystemet. Dirvid skall

432 432 kronor (16 andelar av 18,5) belasta inkomstpensionssystemet
och 67 568 kronor (2,5 andelar av 18,5) belasta premiepensionssystemet.
Kostnaderna avseende inkomstpensionssystemet skall belasta det under
budgetdret 2006 uppforda ramanslaget 19:6, Férsikringskassan. Kostna-
derna avseende premiepensionssystemet skall belasta
Premiepensionsmyndigheten,

tefayy/Ostarson

Kopia till

Finansutskottet

Socialférsikringsutskottet

Riksrevisionen

Fi/BA

Fi/FMA

Fi/SKA

Fi/SMS

Fi/OFA

AP-fonderna

Forsakringskassan
Premiepensionsmyndigheten

Skatteverket

Kronofogdemyndigheten
Ekonomistyrningsverket

Utredningen om 6versyn av myndighetsstrukturen for administrationen
av den allminna 4lderspensionen (S 2005:09)
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