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Sammanfattning

Riksgéldskontoret avstyrker forslagen i den remitterade promemorian.
Promemorian vagleds av ett skatterattsligt synsatt och ger en ofullstandig
bild av hur forslagen skulle paverka forsakringsavtal och forsakringstag-
arnas stéllning. Bland annat framgar inte att kravet att utgaende pensioner
inte kan sdnkas ar of6renligt med gallande regler for hur 6ver- och under-
skott ska fordelas i traditionella livbolag. Darigenom kan det uppsta
situationer dar skattereglerna skulle tvinga ett forsakringsbolag att agera pa
ett satt som i sin tur tvingar Finansinspektionen att ingripa med stod av
forsakringsrorelselagen. Forslagen omvandlar en oklarhet i gallande regler
till en uppenbar inkonsistens.

Denna inkonsistens skulle kunna réattas till genom andringar i forsakrings-
rorelselagen, men det skulle innebdra att man river upp en en grundlagg-
ande forutséttning for att na en rimlig fordelning av Gverskott (och under-
skott) i livbolag som verkar enligt 6msesidiga principer. Genom att de nya
reglerna foreslas gélla aven befintliga avtal slar effekterna igenom pé redan
ingangna forsakringsavtal. Riksgaldskontoret anser att det d&r anmarknings-
vért att ett lagforslag med retroaktiva effekter presenteras utan tydlig analys
och motivering.

Syftet att uppratthalla gransen mellan skattegynnat och annat pensions-
sparande motiverar inte lagandringar med sa genomgripande och princip-
iellt tveksamma effekter. Oklarheten i gallande lagstiftning bor i stéllet
rattas till genom att den skattemassiga sarbehandlingen av pensionsspar-
ande tas bort. Med en enhetlig kapitalbeskattning bortfaller de problem
som promemorian soker |6sa. Dessutom forbattrar enklare och tydligare
skatteregler genomlysningen av sparandemarknaden och stérker darmed
spararens stallning.
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Lagforslagens bakgrund och syfte

Syftet med det remitterade forslaget till &ndring i inkomstskattelagen sags
vara att sékerstélla gransdragningen mellan skattegynnade s.k. P-forsék-
ringar och andra liv- och pensionsforsékringar, s.k. K-forsékringar. | bak-
grunden finns beslutet av flera forsakringsbolag att till foljd av nedgangen i
tillgangarnas vérde sanka utbetalningarna fran avtal som skattemaéssigt han-
terats som P-forsakringar. Givet kravet i inkomstskattelagen att beloppen
ska vara oforandrade eller stigande har det uppstatt oklarhet om dessa
avtals skattemadssiga status majligen skulle kunna dndras retroaktivt. En
annan majlig tolkning vore att det inte ar tillatet for bolagen att sanka
utbetalningarna, trots att vardet pa de underliggande tillgangarna har
minskat. Detta skulle dock strida mot grundldggande principer i forsak-
ringslagstiftningen. Medel skulle foras 6ver fran en kategori forsakrings-
tagare till en annan inom en verksamhet som ska kdnnetecknas av 6mse-
sidighet och av att den enskildes erséttning ska motsvara bidraget till
bolagets samlade tillgangar.

Den bakomliggande konflikten mellan tva lagkomplex mer antyds &n
beskrivs och analyseras i promemorian, dven om den indikerar att bolagens
och Finansinspektionens tilldmpning av nuvarande regler &r korrekt. Ton-
vikten laggs i stallet pa att infora regler med syfte att forhindra engangs-
betalningar. Detta motiveras med att sadana avtal inte ar forenliga med de
krav som enligt promemorian maste stallas for att forsakringen ska fa del
av de skattemassiga formaner som ges for P-forsakringar. Dessa ska bara
kunna avse avtal med “ett egentligt pensionssyfte. Har fors bl.a. foljande
resonemang i promemorian (s 14):

Ett vasentligt inslag i ett pensionssyfte ar att pensionen ar tillforlit-
lig. Efter pensioneringen ar det svart att kompensera sig for ett in-
komstbortfall. Om det finns en risk for att pensionen kan komma
att minska bor det inte rada nagon som helst oklarhet om vilka risk-
erna ar och vem som bar risken for att detta kan intréaffa. Sa ar t.ex.
forhallandet med fondforsakringar och sadana forsakringar dar den
icke-garanterade delen motsvarar villkorad aterbaring. For forséak-
ringar som inte innehaller dessa element &r det dock rimligt att
krdva att den paborjade utbetalade pensionen inte sanks. En rimlig
avvagning ar att detta krav skall galla under de inledande fem aren
och att detta skall gélla bade belopp som har garanterats i forsak-
ringsavtal eller liknande och belopp som beror pa aterbaring eller
annan andel i 6verskott.

Av citatet framgar att promemorian glider pa fragan huruvida det avgoran-
de problemet &r ”oklarhet” om att pensionens kan sankas eller det faktum
att sa ar fallet. | det forra fallet &r det ett informationsproblem — och da ett
av manga — nar det galler pensionsforsakring enligt 6msesidiga principer.
Da borde aven atgarderna inriktas pa att forbattra informationen. Men i
stallet ar det sakforhallandet som promemorian vill andra genom att inféra
ett forbud mot sdnkningar av pensionsutbetalningarna.



Forslagens effekter for forsakringstagare och
forsakringsbolag

| promemorian beskrivs kravet att pensioner inte sanks nar utbetalningar
inletts som “rimligt”. Grunden for denna bedomning framgar dock inte.
| promemorian belyses ndmligen varken hur forslagen forhaller sig till
annan lagstiftning eller hur de skulle paverka forsakringstagare och
forsakringsbolag. Om en sadan analys gors, framstar forslagen som allt
annat &n rimliga.

En sjalvklar utgangspunkt for analysen &r att de pensionsforsakringar som
berdrs av forslagen tillhandahalls av bolag som verkar enligt dmsesidiga
principer, dar spararna tillfor allt kapital. Garantier till vissa medlemmar i
kollektivet kan saledes bara stéllas ut av andra medlemmar i samma
kollektiv. Fortsétter utbetalningarna trots att tillgangarnas varde minskat,
urholkas med nodvéandighet vardet pa annu icke pensionerade sparares
fordringar. Det sker saledes en 6verforing till dem som borjat kvittera ut
pension fran Gvriga sparare.

Enligt forsakringslagstiftningen ar sadana dverforingar inte tillatna utan
dver- och underskott ska fordelas med utgangspunkt i det sparande som
var och en bidragit med. Det d&r med stod av denna princip (kallad kontri-
butionsprincipen) som bolagen beslutat att dra ner pensionsutbetalningar.
Pa samma grund har dessa beslut sanktionerats av Finansinspektionen.

Dessa principer berors inte av de remitterade forslagen, som inte innefattar
andringar av forsékringsrorelselagen. Déarav foljer att om forslagen till
andring i inkomstskattelagen genomfors, kan det uppsta situationer dar
skattereglerna tvingar ett forsakringsbolag att agera pa ett satt som star i
strid med forsakringsrorelselagen. | sa fall maste Finansinspektionen
ingripa och forelagga bolaget att dndra sitt beslut. Forslagen kan alltsa
forsatta bolagen och Finansinspektionen i en omgjlig situation.

Ett konsistent lagforslag maste saledes omfatta genomgripande dndringar i
forsakringsrorelselagen. Innan ett sadant beslut fattas maste emellertid de
intressen som star mot varandra analyseras. Enligt Riksgéaldskontorets
uppfattning ar kontributionsprincipen en grundldggande férutsattning for
att na en rimlig fordelning av 6verskott (och underskott) i livbolag som
verkar enligt dmsesidiga principer. Motivet att upprétthalla gransdrag-
ningen mellan skattegynnat och annat pensionssparande har inte alls
samma tyngd (se vidare nedan).

| och med att de nya reglerna foreslas gélla for avtal dar utbetalningarna
borjar efter den 1 januari 2007 dndrar lagforslagen forutsattningarna dven
for redan ingangna forsakringsavtal. Genom att riskerna omfordelas mellan
olika grupper forsékringstagare andras forutsattningarna for forsékrings-
avtalen dven om det inte uppstar ett underskott. De finansiella omplace-
ringar som krévs for att hantera garantin, i riktning mot tillgangar med
lagre risk, torde t.ex. vara till nackdel for de yngre spararna i kollektivet.



Riksgéldskontoret anser att det &r anmarkningsvart att ett lagforslag med sa
tydliga retroaktiva effekter presenteras utan tydlig analys och motivering.
Vi stoder var bedémning pa de principer som redovisas av Finansdeparte-
mentet i Promemoria om flyttratt for pensionssparande (s. 29), dar lag-
stiftning med retroaktiv verkan pa ett naraliggande omrade avvisas, bl.a.
med hdnvisning till forarbetena till regeringsformen.

Mot denna bakgrund anser Riksgaldskontoret att forslagen far foljder som
inte star i rimlig proportion till det syfte som efterstréavas. Alltsa bor for-
slagen inte genomforas.

Om skattebehandlingen av pensionsforsakringar

Riksgéldskontoret avvisar saledes bestamt tanken att I6sa den latenta
konflikten mellan skattereglerna och forsékringsrorelsereglerna genom att
overge kontributionsprincipen. Om nuvarande regler uppfattas som pro-
blematiska, bor i stéllet &ndringar i skattebehandlingen av pensionsforsék-
ringar aktualiseras.

Var utgangspunkt dr att ambitionen att i skattelagstiftningen sortera fram
sparformer med specifika syften och subventionera dessa ar missriktad.
Det leder till inlasningar av sparandet, utan nagra pavisbara effekter pa det
totala sparandet. Systemet gynnar dessutom de bolag som har formanen att
erbjuda skattesubventionerat sparande.

| promemorian hdvdas att en forutsattning for att en sparform ska gynnas
skattemassigt ar att den har ett egentligt pensionssyfte”. Detta sags forut-
sdtta forutsebara eller t.0.m. konstanta utbetalningar. Riksgaldskontoret
konstaterar att detta stiammer illa med reglerna for fondférsakring och
individuellt pensionssparande. | bada dessa system ar det majligt att spara
skattegynnat i former som tillater hogt risktagande och darmed inte alls
behdver bidra till en trygg pension. Icke desto mindre sérbehandlas dessa
skattemassigt pa samma satt som traditionella P-forsakringar. Dessutom
kan ett sparande ha ett vasentligt varde under pensionstiden utan att vara
forknippat med utbetalningar som &r jamnt fordelade Gver tiden. Att &ga
en lagt belanad bostad kan t.ex. vara ett utmérkt pensionssparande. Att
inskranka avtalsfrineten pa forsakringsomradet (eller andra forutséttning-
arna for befintliga forsakringsavtal; jfr ovan) i syfte att jamna ut betalning-
arna fran en viss typ av forsakringar kan darfor inte anses motiverat.

Riksgéldskontoret anser att de skattemadssiga subventionerna av vissa
sparformer bor tas bort. | gengéld kan den generella kapitalbeskattningen
sankas sa att den totala beskattningen av sparande ar oforandrad. Dari-
genom forbattras forutsattningarna for spararna att vélja sparformer
utifran sina behov, utan hansyn till snedvridande skatteregler. Det torde
aven bidra till skarpt konkurrens pa sparmarknaden.

Med en enhetlig kapitalbeskattning bortfaller de problem som promemo-
rian soker l6sa. Dessutom forbéattrar enklare och tydligare skatteregler



genomlysningen av sparandemarknaden och starker ddrmed spararens
stallning. Forsakringsavtal kan utformas med utgangspunkt i den nérings-
rattsliga och forsakringsréattsliga regleringen, vars syfte dr att tillvarata
forsakringstagarnas intressen, utan risk for vare sig malkonflikter eller
inkonsistenser i forhallande till skatterétten.

Avslutande kommentarer

Enligt Riksgéldskontorets beddmning har forslagen tillkommit av skatte-
rattsliga skél. De Ovriga resonemangen verkar styrda av att de ska motivera
en losning som &r pa forhand given. Darigenom doljs de malkonflikter
som finns mellan skattereglerna och férsékringslagstiftningen. Resultatet
har blivit ett forslag som omvandlar en oklarhet i gallande regler till en
inkonsistens. Promemorian kan darfor inte laggas till grund for lagstiftning.

Enligt Riksgéldskontorets uppfattning vore det fel att ratta till denna
inkonsistens genom att dndra forsakringsrorelselagen. | stéllet bor skatte-
formanerna for vissa sparformer bor tas bort. Forsakringsverksamhet bor
styras av regler som tar sikte pa att ge ett gott konsumentskydd i kom-
bination med frihet f6r spararna att vélja produkter som passar deras
behov. De senaste arens problem i de 6msesidiga livbolagen visar att
svarigheterna att hitta rimliga losningar pa t.ex. hanteringen av éver- och
underskott ar stora nog anda, aven utan komplicerande skatteregler.

Till bilden hor att regeringen har tillsatt tva utredningar som med uppdrag
att se over dessa fragor. Forsakringsforetagsutredningen (dir 2003:125) ska
bl.a. granska fragor kring hantering av éverskott. Nyligen tillsatte rege-
ringen ocksa en utredning om beskattningen av privat pensionssparande
(dir 2004:99). I promemorian redovisas inga skal for att det inte gar att
invénta resultaten av dessa utredningars analyser.

| detta &rende har riksgéldsdirektéren Thomas Franzén beslutat, efter fore-
dragning av chefsekonomen Lars Horngren. | beredningen har &ven utred -
aren Gunnar Forsling deltagit.
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