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Det Kongelige Moderniseringsdepartementet

Postboks 8008 Dep

0030 Oslo

Oslo, 18. november 2004

Høring – til Lov om Statens Pensjonskasse § 18 - forskrift om beregning av arbeidsgiverandel m.m

Innledning

Vi viser til Moderniseringsdepartementets (MODs) brev av 23.08.2004. Den Norske Aktuarforening, heretter kalt Aktuarforeningen, avgir med dette høringsuttalelse til Forskrift til Lov om Statens Pensjonskasse § 18 – beregning av arbeidsgiverandel.
Aktuarforeningen er en frittstående, uavhengig profesjonsforening som er åpen for alle som har aktuarutdannelse, og personer med tilsvarende kvalifikasjoner. Foreningens formål er å fremme utøvelsen av aktuarfaget og medlemmenes felles interesser slik dette er nærmere utdypet i formålsparagrafen. Ved siste årsskifte hadde foreningen 240 medlemmer. Praktisk talt alle aktuarer som har arbeidet med forsikringsfaglige spørsmål noen år, er medlemmer av foreningen.

Aktuarforeningen er positiv til at regelverket for beregning av arbeidsgiverandel i Statens Pensjonskasse (SPK) klargjøres ved en forskrift til § 18 i Lov om Statens Pensjonskasse. Et klart regelverk fremstår som meget viktig, ettersom premiebetalingen til SPK utgjør svært høye beløp, ca 10 milliarder kroner årlig. 

Aktuarforeningen vil i høringssvaret kommentere forsikringstekniske forhold og noen generelle forhold. 

Forsikringstekniske forhold

Vi ser at den foreslåtte forskriften for premiebetaling har nytt regelverk om premier i Forsikringsvirksomhetsloven (FVL) for kommunale ordninger (FVL kap. 8b) som modell. Vi tenker her blant annet på tredelingen av premie i: ordninær premie, reguleringspremie og andre engangspremier. Aktuarforeningen støtter en slik tilnærmingsmåte, da dette trolig vil lette praktiseringen, herunder gjøre informasjonsoppgaven til SPK enklere. 

Vi er noe uenig i at den forslåtte forskriften kun er en tydeliggjøring av etablert praksis. Generelt fremstår det foreslåtte premieregimet som basert på beregning av premie for enkeltår, mens det tidligere var praktisert en langsiktig modell. Videre noterer vi at avsetningene skal være lineære i forhold til ”det til en hver tid gjeldende” pensjons​grunnlaget. Tidligere var det slik at den beregnede pensjonsforpliktelsen delvis også var basert på grunnlag inkludert noe framtidig lønnsvekst, og dette var en del av den langsiktige modellen. 

Forhåndsfastsatte beregningsparametre

Vi tolker § 4 (”..flere av følgende elementer kan inngå”,  ”premie til dekning av forventet utvikling”, ”andre pensjonsrettigheter som medlemmet i tilfellet får”) slik at premien kan beregnes som et forhåndsestimat på de faktiske kostnadene ved ikke-forsikringsbare forhold som regulering og bruttogaranti. 

Vi tolker den foreslåtte forskriften slik at større underdekninger skal unnarbeides. I et slikt regime blir det imidlertid meget viktig at beregningsparameterne settes til den sikre siden, slik at det blir høy sannsynlighet for at ordningen bokfører et overskudd ved årets utløp. I denne sammenhengen kan det være grunn til å peke på at forventet årlig avkastning i livselskapene settes til grunnlagsrenten på 3% (for nye kontrakter). (Grunnlagsrenten skal fastsettes konservativt og over tid ligge høyst på 60% av effektiv rente på langsiktige statsobligasjoner.) Med høy risiko for reguleringskostnader, ville et krav om høyeste forventede avkastning i premieberegningen på 3%, bidratt til en sikrere finansiering av ordningene i SPK. Et alternativ kan være at forskriften henviser til regelverket for grunnlagsrente i privat livsforsikring. 

Krav til avsetninger

Aktuarforeningen mener forskriftsutkastet samlet sett er noe uklart på dette punktet. § 4 og §15 åpner for en viss fluktuasjon i forsikringsmessig dekning, mens § 9 synes å kreve at premiereserven ”til enhver tid” skal sikre opptjent pensjon. Forskiften bør etter vår mening klargjøre kravene til avsetninger.  

Vi ser at administrative forhold og den statlige budsjetteringen kunne tilsi at det ikke kreves momentan fakturering av engangspremier for å sikre full fondsdekning etter beregningsgrunnlaget. Videre er den individuelle rettigheten sikret ved statsgarantien. 

Vi tillater oss videre å henvise til forsikringsvirksomhetsloven §7-6, hvor det heter at premiene skal stå i rimelig forhold til den risiko som overtas. Selv om ikke SPK er omfattet av denne loven, mener Aktuarforeningen at paragrafen bør være en rettesnor for praktiseringen i SPK, i den forstand at det bør være full klarhet i hvilke risiki som overtas til enhver tid og til hvilken pris. Premier og (dermed) avsetninger bør stå i et rimelig forhold til de overtatte risikiene. Det blir MODs oppgave å sørge for at forsikringsteknisk beregningsgrunnlag, avtalerettslige forhold og informasjonsmessige krav er innrettet i henhold til dette.  

Utover dette er det ikke naturlig for Aktuarforeningen å ha syn på hvilket avsetningsregime som MOD velger å praktisere overfor SPK. 

Kontoutskrift

Aktuarforeningen støtter forslaget til årlig kontoutskrift i § 14. Dette vil være med på å sikre god informasjon til SPKs kunder. Samtidig vil vi vise til at regelverket for kontoføring i privat sektor er omfattende. § 14 burde derfor utvides noe, blant annet når det gjelder hvilke poster som skal inngå i kontoutskiften. Innføringen av kontoføring i privat livsforsikring har vist at dette er en kompleks oppgave, som krever meget store ressurser. 

Premie for endring i forutsetningene til beregningsgrunnlaget

I § 4 d) hjemles muligheten for å innkreve premie for å styrke avsetningene hvis beregningsgrunnlaget endres. 

Aktuarforeningen vil peke på at dette ikke er lovlig praksis i henhold til FVL. I dette regel​verket kan styrkingen av avsetningene (for historisk opptjening) som følge av endring i beregningsgrunnlaget, ikke finansieres ved premiebetaling. Praksis har vært at slik styrking av avsetninger foretas ved overskuddsdelingen, det vil si først og fremst ved den bokførte avkastningen utover grunnlagsrenten, som utgjør 3% for nye kontrakter. 

Hvis den årlige premien i SPK baseres, eller kan baseres, på en forventet høyere avkastning enn grunnlagrenten i livselskapene (3% for nye kontrakter), blir regimet i SPK grunnleggende annerledes når det gjelder forholdet mellom premie og avkastning, slik at en direkte sammenligning med regelverket i FVL vanskeliggjøres. Vi råder likevel til å være meget bevisst i utformingen av regime på dette punktet. 

Regler for sluttoppgjør

Dette er et punkt som kan føre til mye diskusjon, hvis regelverket ikke er klart. Vi mener at et slikt regelverk bør være tydeligere enn ved ”retningslinjer”, slik det foreslås i § 16. Et regelverk for sluttoppgjør må samtidig ivareta: trygg dekning av fremtidig forsikringsrisiko (G-regulering av pensjon o a) på statens hånd, en tilfredsstillende løsning i forhold til overføringsavtalens krav, og forutsigbarhet for SPKs kunder. Regelverket for sluttoppgjør bør også i rimelig grad være konsistent med de prinsippene som anvendes ved tildeling av fiktive fond ved oppstart av premiebetaling. Aktuarforeningen mener videre at det vil være klokt om ny overføringsavtale og klargjøringen av reglene for sluttoppgjør samkjøres. 

Tilsvarende er det viktig med klare regler for tildeling av fiktive fond ved oppstart av premiebetalingen. Ikke minst på grunn av dagens risiko med hensyn til tidspunkt for tildeling av fiktive fond, savner vi et synlig regelverk på dette punktet. 

Øvre grense for fluktuasjonsfondet

Vi ser av forskriftsforslaget § 15 at premien skal økes dersom dekningsgraden er under 98%. Aktuarforeningen mener forskriften også bør omfatte regler for situasjoner hvor dekningen er over 100%. Det bør ikke være utydelig i hvilken grad SPKs kunder har egne rettigheter i forhold til hvordan en overdekning kan anvendes. Vi mener en slik overdekning, når den overstiger et nærmere definert nivå, bør kunne anvendes til premiebetaling, som et premiefond, etter kundens ønske. 

Vi antar at årets premie ikke kan settes lavere enn 2% av pensjonsgrunnlaget, som følge av at det årlige medlemsinnskuddet er fastsatt på denne måten i Lov om Statens Pensjonskasse,      § 16. Det er imidlertid en egen problemstilling å vurdere forholdet til medlemsinnskuddet hvis den  samlede premien naturlig burde settes til under 2% i perioder, enten som følge av at tidligere års overskudd anvendes til premiebetaling, og/eller som følge av meget lave kostnader ved (forventede) særlig lave endringer i lønn og G. Regelverket bør være robust med tanke på slike situasjoner. 

Arbeidsdeling mellom SPK og MOD

Forskiften sier i § 3 at MOD skal fastsette årlig premie, etter forslag fra SPK. Videre heter det at departementet skal ”godkjenne” (§ 3) eller ”fastsette” (§ 7) beregningsgrunnlaget. 

Vi mener den praksis som foreslås, kan bety et omfattende arbeid rundt godkjenning av premier, eller premiesatser, for enkeltkunder, og at dette kan gå på bekostning av styringen av det som vi mener er det sentrale: hvilket beregningsgrunnlag som skal anvendes, hvilke prinsipper som skal anvendes for (eventuell) forhåndsfastsetting av beregningsparamtre og oppfølgingen av hvilke krav som stilles til dekning i ordningene. 

Vi ser at den statlige budsjetteringen krever forutsigbarhet i forhold til hvilke faktiske premiebeløp som forventes innbetalt, men mener at dette bør kunne innarbeides i en mer generell styring av prinsippene for premiebetaling, slik vi beskriver den i forrige avsnitt. 

Rådighet over pensjonsordningens midler

§ 12 kan tolkes slik at det ikke skal kunne utføres regnskapsstandardberegninger (”NRSP-beregninger”) på pensjonsordningene i SPK. På bakgrunn av dette mener vi at ordet ”regnskapsmessig” bør strykes i denne paragrafen. 

Begrepsbruk

Vi ser at forskriften anvender begrepene ”underdekning” og ”underfinansiering”. Vi mener ett av begrepene bør anvendes gjennomgående i forskriften. 

Generelle forhold

Den foreslåtte forskriften viser at SPK nå driver virksomhet som ligner på den livs-forsikringsvirksomheten Kredittilsynet fører tilsyn med. Vi vil her peke på at privat livs- og pensjonsforsikring er underlagt et omfattende regelverk, både når det gjelder selve forsikringsvirksomheten (FVL med forskrifter), men også når det gjelder avtalerettslige forhold (Forsikringsavtaleloven med forskrifter). Siden SPK ikke er en egen juridisk person, men en del av staten, kan det etter dagens regelverk ikke inngås forretningavtaler direkte mellom SPK og SPKs kunder. Med økt fokus på premiefinansieringen i SPK, er det imidlertid et spørsmål om ikke også flere avtalerettslige forhold burde synliggjøres i Lov om Statens Pensjonskasse med forskrifter. Herunder er det viktig med en klargjøring for kundene av innholdet i statsgarantien (i Lov om SPK, § 1), en presisering av regler for frister og foreldelse og klare regler for inndekning av oppstått underdekning. 

MOD og Riksrevisjonen har et omfattende ansvar når det gjelder henholdsvis tilsyn og revisjon av premiebetalingen til SPK. MOD har, som følge av SPKs innkreving av premier, en tilsynsoppgave som minner om Kredittilsynets, på flere områder. Da fagområdet under tilsyn og revisjon her er meget komplekst, finner Aktuarforeningen grunn for å stille et spørsmål om dette ikke burde føre til at MOD og Riksrevisjonen har aktuarkompetanse i sine organisasjoner. 

Avslutning

Aktuarforeningen mener forskriften burde vært utformet tydeligere når det gjelder kravene til forsikringsteknisk dekning i Statens Pensjonskasse. Vi vil her understreke at pensjons-ordningen i SPK er en ordning med mange ikke-forsikringsbare risiki, som betyr svært variable årlige kostnader. 

Det er ikke naturlig for Aktuarforeningen å ta stilling til hvilket avsetningsregime som bør praktiseres i SPK. På grunn av de store økonomiske konsekvensene premiebetalingen til SPK har, er det imidlertid etter vår oppfatning påkrevet med full klarhet i hvilke risiki som staten ved SPK overtar til enhver tid. Dette har implikasjoner for styringen av både forsikringsteknisk beregningsgrunnlag, avtalerettslige forhold og krav til informasjon.  

Aktuarforeningen vil peke på at premiebetalingen til SPK pr. i dag styres av tre sentrale forhold: 1) opprettelse av fiktive fond, 2) løpende premiebetaling og 3) eventuelt sluttoppgjør. I tillegg til forskriftens klargjøring av punkt 2), er det etter vår mening påkrevet med et tydelig og transparent regelverk for punktene 1) og 3). Særlig gjelder dette i en situasjon hvor aktivasiden til kundene i SPK representeres av fiktive fond. 

For en vellykket praktisering av dette regelverket, er tilsyn og kontroll helt avgjørende. Her påhviler det både MOD og Riksrevisjonen et omfattende ansvar innenfor et meget komplekst område. Vi stiller spørsmålet om det ikke burde forefinnes aktuarkompetanse i disse to institusjonene, uavhengig av SPK, som spiller en sentral rolle i dette arbeidet. 

Med vennlig hilsen

Den Norske Aktuarforening

Anne Grete Steinkjer

(Formann)

___________________________________________________________
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