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1. IDEER BAKOM PENSIONS-
REFORMEN OCH RATTSSTATEN

There is no limit to what you can accomplish if you
don’t care who gets the credit.
Ronald Reagan

Den hir boken handlar om 1994 &rs pensionsreform och hur
den blev méjlig. Det har visserligen redan skrivits en rad
bocker om reformen, men det saknas fortfarande en som
skildrar dess tillkomst utifrin ett borgerligt perspektiv.

Mot alla odds kom de fyra borgerliga partierna och social-
demokraterna dverens om en radikal pensionsreform under
den borgerliga regeringen 1991-1994. Minga, inte minst
historiker, samhills- och statsvetare, undrade hur ett s3 radi-
kalt beslut kunde mogna fram s snabbt.

Man maiste komma ihdg att pensionerna utgjorde ett av
1980-talets stora politiska problem. Men framfér allt blev de
en svir politisk huvudvirk for socialdemokraterna nir de
dterkom till makten 1982, svirare 4n for Filldins avgiende
regering. Allmin tilliggspension, ATD, var socialdemokrater-
nas stora vilfirdsreform, iven om den saknade st6d frin halva
svenska valmanskiren nir den inférdes 1959.

Under ATP-striden hade de borgerliga partierna varnat for
ATP:s finansiella bricklighet. Nu hade de ekonomiska pro-
blemen blivit realiteter och socialdemokratin bsrjade splitt-
ras. Finansministern krivde besparingar, medan Socialdepar-
tementet sade nej och fick understéd av tunga politiker som

—
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Gunnar String. Den socialdemokratiska regeringen fann
dock en kompromiss. Genom att férvandla dnkepensionerna
till omstillningsbidrag fick Finansdepartementet sina
besparingar men som en jimlikhetsreform och splittringen
inom regeringen kunde déljas.

UIf Adelsohn och moderaterna avvisade kategoriskt reger-
ingens proposition 1983/84:73 "Reformering av efterlevande-
pensioneringen m. m.” Forslaget om “inkepensionerna” drogs
tillbaka, eftersom propositionen inte skulle f& majoritet i riks-
dagen. Palmeregeringens splittring skulle i stillet desarmeras
med hjilp av 1984 4rs pensionsberedning.! Det enda uttryck-
liga kravet pa besparingar i direktiven gillde dnkepensio-
nerna. I dvrigt framgick det klart att beredningen inte fick
ligga fram négra sparforslag i sitt slutbetinkande. Trots detta
tog moderaterna plats i utredningen.

Att moderaterna ansig det nédvindigt med besparingar
i ATP var ingen hemlighet. Problemet var att f& dem att
acceptera en socialdemokratisk besparingsprofil.

Socialdemokraternas taktik gick ut p4 att framstilla syste-
mets finansiella kris till och med mer alarmerande in den
var. P& den vigen skulle moderaterna férmés att 4ndra sig
och stédja avskaffandet av inkepensionerna. Skulle en sidan
taktik halla? Socialdemokraternas forslag stred ju mot mode-
raternas grundliggande virderingar i familjepolitiken och
skulle dessutom ge upphov till besvirande retroaktiva effek-
ter eftersom lagforslaget inte innehsll tillrickligt léngtgdende
overgangsregler som skydd for redan ingjinade pensioner. De

1. Genom beslut den 18 oktober 1984 bemyndigade regeringen Socialde-
partementet att tillkalla en kommitté att géra en Gversyn av vissa fragor
i den allmanna pensioneringen. Kommittén antog namnet Pensionsbe-
redningen. Den avgav slutbetdnkande i november (SOU 1990:76) samt ett
antal tidigare delbetdnkanden, bl a SOU 1987:55 Efterlevandepension.

—
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rittsliga dvertrampen var dessutom kvalificerade — dels stred
de mot grunderna for rittsstaten, dels mot forsikringsrittens
princip om oantastbarhet som enligt forarbetena till pen-
sionslagstiftningen ocksa skulle gilla ATP.

Regeringens andra proposition om efterlevandepensio-
nerna presenterades for riksdagen 1987 och den fick viss
betydelse fér mitt framtida riksdagsarbete.? Varfor?

Socialférsikringsfrigorna hade jag forsske undvika som
riksdagsledamot. Jag intalade mig att jag kunde lita pd den
moderata gruppledningens omdoéme. Jag vicktes dock ur
min lat-gi-attityd av Carl-Erik Schalin, forsikringsman med
djupa kunskaper i skatteritt och socialférsikringssystem. Jag
hade arbetat tillsammans med honom p3 1960-talet; han i rol-
len som kursforfattare och jag som kursredaktsr vid Hermods,
och dmnet var redan di socialférsikringar. Vi triffades igen
i borjan av 1980-talet. Han var en av mina socialdemokra-
tiska motparter i Malmé personalnimnd.

Carl-Erik Schalin var kunnig, sjilvstindig och drog sig
inte for att, om det behdvdes, vara 6ppet kritisk mot det
egna partiet. Hir var vi lika. Det var kanske ddrfér Schalin
kontaktade mig om efterlevandepensionerna. Hans kunskap
och tdlamod att forklara varfor forslaget var si upprorande,
inte enbart med tanke pd dnkorna utan pd grund av en rad
dnnu allvarligare negativa effekter gillande forsikringsritten
och ATD, gav snabbt resultat. Redan vid moderaternas parti-
stimma 1987 i Malmé férdémde jag den socialdemokratiska
regeringens proposition om inkepensionerna.

Jag var politiskt naiv nog att tro, att jag skulle f# med mig
dtminstone en stor minoritet eller kanske till och med en

majoritet pd stimman, som skulle stédja mig och kriva att

2. Proposition 1987/88:171.

—
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UlIf Adelsohns motstdnd mot i stort sett samma forslag 1983
skulle fullfsljas.

Tva tunga kvinnliga moderata politiker, Ingegerd Troeds-
son och Goérel Bohlin, forsvarade med hetta den socialdemo-
kratiska regeringens forslag. Jag blev skakad och det blev nog
ocksd ménga andra partimedlemmar, sirskilt de som saknade
rostrice pd stimman. Ombuden réstade lydigt som partiled-
ningen dnskade.

For att dimpa kritiken fattades dock ett beslut atc ATP-
systemets 15/30-regler inte fick dndras, vilket innebar att det
rickte att arbeta 30 &r for full pension och att pensionen
skulle utgdra 6o procent av 16nen under de 15 bista dren. Det
var ett diligt genomtinke forslag, om man ville minska kost-
naderna for ATP.

Den 10 juni 1988 antogs det socialdemokratiska forslaget
om efterlevandepensionerna med férkrossande majoritet i
riksdagen.

Partistimman, debatten i riksdagsgruppen och sjilva riks-
dagsdebatten uppfattade jag som mycket illavarslande. Jag
var klart medveten om ATP:s vixande instabilitet och orsa-
kerna till den. Ett frén borjan felkonstruerat system hade {6r-
simrats ytterligare genom frikostiga formansforbittringar
under de forsta 15 dren efter ATP-reformen. Demografiska
pafrestningar som systemet inte kunde parera ckade proble-
men, liksom kombinationen av hig inflation och lig tillvixt.

Var 4nd3 inte min kritik av moderaterna orittvis? Var det
inte absolut nédvindigt att spara i ATP dven om bespar-
ingsprofilen brét mot grundliggande rittsprinciper? Kunde
det inte ibland vara nédvindigt att till och med bortse frin
en sd viktig princip som oantastbarhet i pensionssamman-
hang?

Ett sjilvklart svar var att ATP behdvde dndras men inte

—
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hur som helst. Forindringarna borde ha byggt pa generella
metoder och inte enbart drabbat en enda grupp med kort
varsel. Detta gillde sirskilt fsrméner som utgite enligt gam-
mal hivd. Ankans skirv var det allra ildsta exemplet.

Det moderata beslutsfattandet 1987/1988 var siledes pd
mdnga sitt betinkligt. Rittssamhillet sattes i andra hand for
att man skulle uppnd en absolut nédvindig besparing. Om
viljan hade funnits stod andra sparalternativ till buds, och
det var socialdemokraterna helt medvetna om. Det var dir-
for de klidde forslaget i jamlikhetstermer. Att moderaterna i
sin tur accepterade detta spel var férvinande. Partiets politik
blev inkonsekvent och svajig.

Att fordoma brott mot grundliggande rittsliga principer
i ett sammanhang, och acceptera samma typ av principbrott
ett 4r senare héller inte. Socialdemokraternas férslag om en-
gingsskatt p& pensionsforsikringar 1986 hade med ritta for-
domts av moderaterna som konfiskation, medan den retro-
aktiva lagstiftningen gillande dnkepensionerna accepterades.
P34 s3 sitt bidrog partiet till att medborgarna tappade tron pd
fasta spelregler och att riksdagsdebatten om efterlevandepen-
sionerna gav intryck av ideologisk och saklig férvirring.

Den moderate talesmannen i socialférsikringsutskottet,
Nils Carlshamre, byggde otroligt nog sitt anférande pi
klassiska leninistiska argument. Den politiska forvirringen
kunde knappast bli storre.

Det inkonsekventa beslutsfattandet i samband med efter-
levandepensionerna var ingen engingsforeteelse. Allt fler av
besluten i riksdagen var diligt genomtinkta och kinneteck-
nades av ideologisk forvirring och bristande ekonomisk rea-
lism. Var hade vir tidigare framgingsmodell tagit vigen?
Kunde vi lira av gamla erfarenheter?

* % x

—
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Sveriges oblodiga revolution 1809 blev inledningen till en
fantastisk utveckling. P4 150 &r férvandlades vart land frén
ett av virldens fattigaste linder till ett av de rikaste.

Det var inte skogen, malmen, vattenkraften eller ens fre-
den som utgjorde de frimsta forklaringarna till detta. Orsa-
kerna till framgingarna var nistan osynliga. Nya vil genom-
tinkrta institutioner, en folkskola som spred lis- och skriv-
kunnighet, en utvecklad civilritt som bidrog till rittsstatens
utveckling samtidigt som den i sin tur skapade allt bittre
institutioner, héllbara fasta spelregler och i forlingningen ett
vixande vilstind. Det var dessa borgerliga dygder som
gjorde slut pd 1700-talets korruption och skapade arbetsdi-
sciplin och framitanda — och det svenska undret.

Johan Myhrman har i sin bok Hur Sverige blev rikt beskri-
vit vad utvecklingen mellan 1809 och 1950 betytt for vért
land.? Nista kapitel innehller en historisk snabbrepetition
som visar hur Sveriges framgingar hingde samman med
framvixten av vil fungerande institutioner och ett borgerligt
rittssamhille.

kX ok ok
P4 riksmdotets nist sista dag 1988 undrade jag om dessa gamla
borgerliga ideal skulle kunna f3 en renissans. Det var nsd-
vindigt om vira ekonomiska svirigheter skulle kunna rittas
till. Att spara i statsutgifterna och géra marginella justeringar
i pensions- och andra vilfirdssystem rickte inte. Det be-
hovdes radikala institutionella reformer, inte minst nir det
gillde ATP-systemet. Kunde en ritt utformad pensions-
reform ocksd bidra till en férnyelse av rittsstaten och mark-
nadsekonomin? Skulle till exempel ett lingsiktigt stabilt
pensionssystem kunna 6ka medvetandet om varfor fasta spel-

3. Myhrman (1994).

—
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regler var si viktiga och varfor lagstyret — the rule of law —
utgjorde grundvalen for ett vilfirdssamhille i vid bemir-
kelse?

Kanske skulle ett pensionssystem som var stabilt och inte
stérde marknaden ocksd kunna ha en pedagogisk uppgift i
form av learning by doing. En idé bérjade mogna fram. Ett
nytt pensionssystem skulle kunna paverka mycket mer 4n
bara pensionerna. Det skulle vinda p& den svenska model-
lens strivan att ligga livet till ritta och i stillet visa hur hus-
hallen sjilva kunde bemistra sina ekonomiska problem.

Givetvis var den grundliggande uppgiften for ett pen-
sionssystem att trygga vira inkomster, nir vi limnat arbetsli-
vet. Med ritta drivkrafter borde det dock ocksd kunna bidra
med kunskaper om ekonomiska realiteter men utan pekpin-
nar. Statens “nanny-roll” skulle krympa, medan ansvaret for
den egna livsplaneringen skulle hamna dir den hér hemma
— hos individer och hushall.

Idén om en radikal pensionsreform éverlevde tack vare
Danne Nordling p& Skattebetalarna. Han var idégivare till
Skattebetalarnas framtidsprogram for 1990-talet.* Ett avsnitt
i programmet skulle handla om hur en pensionsreform
kunde se ut och han undrade om jag kunde dta mig upp-
draget. Jag tackade med glidje ja till hans utmaning trots att
Skattebetalarnas krav kunde uppfattas som nist intill omj-
liga att uppni.

Grundliggande for ett reformerat ATP var fasta spelregler,
stabilitet och flexibilitet.

Fasta spelregler och stabilitet krivde i sin tur att det refor-
merade systemet borde fredas frin nya krav pa politisk styr-
ning. Vid genomfdrandet av reformen var det viktigt att

4. Skattebetalarnas férening (1991).

—
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undvika eller minimera retroaktiva effekter fér redan intji-
nade pensionsritter.

Av Pensionsberedningens betinkande framkom att pen-
sionsavgifterna inte fick hojas med tanke pi den alltmer
anstringda svenska ekonomin och niringslivets konkurrens-
kraft’ Danne Nordling krivde mer dn oforindrade avgifter
— han krivde ldgre avgifter.

Danne Nordlings sitt att bide kriva ligre avgifter, ligre
skatter och skattekilar 6ppnade for konstruktiva idéer. Det
hette att ATP finansierades med avgifter, men si var det inte.
I praktken utgjordes avgifterna i huvudsak av skatter. En
pensionsavgift pé 15 procent innehéll en skatt pé 12 procent,
d v s skatteandelen var 8o procent.

Varfor denna stora skatteandel?

Det hingde samman med den diliga kopplingen mellan
den erlagda avgiften och den framtida pensionen, som
beriknades som 6o procent pa de 15 bista inkomstdren efter
sammanlagt 30 ir. Konstruktionen ledde till att en del for-
sikringstagare fick hogre, eller mycket hogre, pensioner in
vad deras avgifter skulle ha berittigat till, andra fick betyd-
lige Ligre.

I traditionella liv- och pensionsforsikringar utlovades ald-
rig en fast &rlig pension. I stillet faststillde liv- och forsik-
ringsbolaget tillsammans med kunden storleken pd en fast
arlig avgift samt 6nskad pensionsilder. Den samlade avgiften
plus avkastningen skulle &ver dren ge den onskade &rliga
pensionen.

Det fanns siledes tvd 18sningar nir det gillde pensions-
kontrakt. Det ena byggde pa ett 1fte om en viss pension
efter 30—40 4r, sd kallad férménsbaserad pension. Det andra

5. SOU 1990:76.

—
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pd en faststilld 4rlig avgift som tillsammans med avkast-
ningen skulle utgéra basen for den framtida pensionen, allesd
avgiftsbaserad pension.

Skattebetalarnas pensionsforslag innebar en 6verging frin
ett formansbaserat tll ett avgiftsbaserat system. Forind-
ringen innebar att skadliga skattekilar férsvann och att skatte-
trycket sinktes. En avgift i ordets korrekta bemirkelse ir
nidmligen ingen skatt.

Skillnaden mellan foérmans- och avgiftsbaserade system
kom aldrig upp till ytan under 19s5o-talets ATP-strid. De
stora tvistefrigorna gillde for det forsta offentliga eller pri-
vata system, for det andra obligatoriska eller frivilliga, avtals-
baserade system, for det tredje kollektiva eller individuella
system och for det fjirde ett rent grundpensionssystem eller
ett inkomstrelaterat system. Slutligen utgjorde ATP:s fordel-
ningssystem en stor tvistefriga. Motstdndarna till ATP ville
i stillet ha ett fonderat system. Stora l&ngsiktiga beslut skapar
ofta betydande &tergdngstroghet. Att avskaffa “obligatoriet”
efter 30 4r hade dterupplivat gamla konflikter utan motsva-
rande vinster i form av rittstrygghet, frihet och stabilitet. Att
forvandla ett fordelningssystem till ett fonderat system var
ocksd problematiskt.

Att det nya pensionssystemet fortfarande ir obligatoriskt
har beskrivits som en borgerlig kapitulation. Det 4r det inte.
Att det blev s hingde samman med att en rad gamla beslut
inte kunde goéras ogjorda. Diremot kunde obligatoriets
nackdelar successivt mildras. Ett avgiftsbaserat, forsikrings-
missigt, individuellt delvis fonderat system gav en skyddad
dganderitt och hade betydande likheter med ett frivilligt
pensionssystem dven om tvinget att gdra avsittningar fanns.
Genom de fonderade pensionsavsittningarna kunde pen-
sionsspararna ldngsiktigt rikna med en hégre avkastning pa

—
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pensionsmedlen 4n i fordelningssystemet. Detta skulle pa
sikt kunna leda till minskat tving i det obligatoriska pen-
sionssystemet och 6kad handlingsfrihet for den enskilde.
Behovet av annat pensionssparande kunde till exempel
minska, tryggheten for tillrickliga pensionsinkomster kunde
oka, pensionsavgifterna kunde pa sikt reduceras. Ett obliga-
toriskt kollektivt formansbaserat pensionssystem enligt for-
delningsmodell balanserades i nedgingstider av 6kade avgif-
ter och dirfor ocksd mer av tving.

Férdelningsmetoden hade en ging valts for att den tillit
ett snabbt inférande av allminna pensioner. Det behévdes
inget foregiende sparande och det uppfattades ge positiva
sociala effekter. Detta innebar att den forsta generationen
inte behdvde betala och rent teoretiske att den sista genera-
tionen fick betala dubbelt, fick sitta med Svarte Petter. Om
pensionssystemet héll under mycket ling tid kom dock
effekterna dven for generationer l&ngt fram i tiden atc bli
ganska marginella.

I praktiken sig fordelningssystemets problem ndgot
annorlunda ut. Det avgiftsflode som pensionsavgifterna ska-
pade anvindes direke for de ildres forsorjning. Metoden héll
under férutsittning att pensionsnivierna var méttliga si att
man kunde klara en krympande lonebas under nedgingsti-
der och vid stora demografiska variationer. Politisk viljar-
maximering och en ofullstindig redovisning av systemets
fordringar och skulder bidrog dill alltfér generdsa pen-
sionsléften med finansiell instabilitet som fljd.

Att ett premiereservsystem ger bittre avkastning pd lingre
sikt 4r i dag allmint accepterat. Dirfor var det dnskvirt att
den fonderade delen inte var allefor begrinsad. I Skattebeta-
larnas forslag utgick jag frin att cirka 1/3 av avgifterna skulle
kunna g3 till premiereserven. I det reformerade systemet blev

—



Debatt_Pensionsreformen:Layout$ 08-08-19 09.01 Sida 17

resultatet knappt 15 procentenheter av avgiften.

* % ok
Nu frén Skattebetalarnas skiss till en radikal pensionsreform
och till 1991 &rs valrorelse och moderaternas och de andra
partiernas bristande besked om ATP:s framtid.

Kanske sig jag allefor ensidigt pd pensionsproblemet efter
att ha sysslat fyra ar med frigan. Jag bedomde den nédvin-
diga forindringen av ATP-systemet som en av de viktigare
frigorna for viljarna och tyckte att det var ett svek nir Pen-
sionsberedningens betinkande begravdes i en omfattande
remissrunda, s att partiledare och valarbetare inte skulle bli
stérda av viljarnas frigor om pensionerna. Dessutom tyckte
jag att moderaterna hade trumf pd hand. Skissen pd hur vi
skulle kunna ta oss ur de 30 ar gamla pensionsmisstagen
fanns i Skattebetalarnas rapport, och i min dator.

Moderaternas gruppledare Lars Tobisson hade uppskattat
min skiss och tillsatte 1991 en liten moderat arbetsgrupp som
skulle vidareutveckla den fére valet. Men dven om Lars
Tobisson var positiv var Carl Bildt ointresserad och avvi-
sande. Mina f6rsok att via Lars Tobisson silja in idén om en
positiv pensionsreform var totalt utsikeslosa. Det kan ha fun-
nits en annan orsak 4n sakfrigan, en makt- och personpoli-
tisk.

Fére valet hade Carl Bildt och Bengt Westerberg kommit
dverens om att folkpartiet skulle ta 6ver Finans- och Social-
departementen vid en eventuell valseger. Det var dirfor forklar-
ligt att Carl Bildt inte ville befatta sig med pensionsfrigan.
Av helt andra orsaker ville inte heller Ingvar Carlsson gora det.
Socialdemokraterna var medvetna om att ngot méste goras,
men var inte klara 6ver hur en bra 16sning skulle kunna se ut.

Inget av partierna brydde sig om att skaffa sig stod for en

pensionsreform hos viljarna.

—
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Valet 1991 var en borgerlig besvikelse, eftersom de borger-
liga riksdagsmandaten inte rickee till en majoritetsregering.
Det nya partiet ny demokrati blev vigmistare och Carl Bildt
blev statsminister for en borgerlig minoritetsregering,

Redan i regeringsdeklarationen nimndes tillsittandet av
en utredning som skulle 16sa pensionsfrigan inom ett &r. Bo
Kénberg utsigs till ny socialforsikringsminister och det var
hans uppgift att skriva direktiven till utredningen. Enligt
dessa skulle ett forslag vara klart redan i mars 1992!

Det har sagts att direktiven tillhér de kortaste i svensk
utredningshistoria. En sak kom i alla fall tydligt fram. Det
var Bo Konbergs ambition att skapa en kompromiss &ver
blockgrinsen. Direktiven var skrivna s3 att de skulle tillfreds-
stilla socialdemokraterna, medan de moderata hjirtefrd-
gorna inte berdrdes alls eller endast i forbigdende i utred-
ningsuppdraget. Att detta ocksd var avsikten har Bo Kénberg
senare avsldjat i intervjuer.®

Konberg hade dessutom ambitionen att styra moderater-
nas val av ledamot i det som ddptes till Pensionsarbetsgrup-
pen. Nir han fick héra att jag skulle ingd, bearbetade han
Lars Tobisson intensivt — for att slippa mig. Det har han
framhéllit i olika intervjuer.” Mitt syndaregister bestod av s&
kallade nyliberala idéer och min liga sociala stillning i den
moderata hierarkin. Lars Tobisson kunde givetvis inte ta pd
sig ytterligare uppdrag och dessutom visste han att jag var
den som behirskade pensionsfrigan bist i partiet. Kénberg
erkinde senare att jag nog hade betytt nigot for pensionsfré-
gan — fast han (och Anna Hedborg som sagt nigot liknande)®

6. Lundberg (2003a), sid 170.
7. 1bid, sid 174 samt not 67, sid 339-340.
8. Ibid, sid 178, samt Palme, red (2001), sid 32.

—
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forstod aldrig varfor. De visste inte att jag var mycket nog-
grant forberedd.

Navil, jag blev ledamot i Pensionsarbetsgruppen och fick
tillfille att arbeta f6r mina idéer. Visst var jag medveten om
att gruppen saknade ett demokratiske klartecken, men att
genomfora en radikal ATP-reform var viktigt inte minst for
framtidens pensionirer. Att utsittas for finansens &rliga ad
hoc-besparingar i ATP skulle vara destruktivt och de flesta av
oss skulle forr eller senare hamna pa pensionirsbinken.

Nir jag gick in som ledamot i Pensionsarbetsgruppen
hade jag dirfor tvd glasklara mal: Jag skulle aldrig enbart néja
mig med dndringar av 15/30-reglerna och pensionsavgifterna
skulle bli avgifter i deras ritta — i grundlagens — betydelse,
inte vara forklidda skatter. Det betydde att pensionssystemet
skulle bli avgiftsbestimt. Frigan ir om min optimism inte
var lika magnifik som Simplicissimus skapare, tecknaren och
humoristen Th Th Heine, forfattaren till boken jag vintar pi
under.” Men hur skulle ett sddant dstadkommas?

Genom tur och tillfilligheter men ocksd med inslag av
noggranna forberedelser. Tillsammans gav det si snabbt
resultat att det satte myror i huvudet pd historikern och pen-
sionsforskaren Urban Lundberg, vilket han avslsjade i Svensk

tidskrift.

kX >k >k
Bakgrunden till Lundbergs inligg i Svensk tidskrift var att
Carl Bildt och Bengt Westerberg hade publicerat en artikel
i Dagens Nyheter pa 1o-rsdagen av den borgerliga reger-
ingens tilltride.” Artikeln handlade om vad borgerligheten

9. Heine var varldsberdmd Simplicissimustecknare och hans debutroman,
Jag véntar p& under, 6kade hans berommelse som stor och traffsaker
humorist.

10. Bildt & Westerberg (2001).
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dstadkommit under sin regeringstid.
Lundberg kritiserade Bildt—Westerbergs facit frin reger-
ingstiden p4 foljande sitt:
Det dir forvanansvért atr de dgnar sé litet uppmiirk-
sambet Gt den viktigaste hindelsen under deras reger-
ingsperiod, for att inte siga under hela 1990-talet,
nimligen 1994 drs pensionsreform. Inom politiken
finns knappast nigonting bestindigare iin ett pen-
sionssystem. Om Bildt och Westerbergs syfte var att
skriva “framtidens historia” ... kan man inte hitta
en limpligare utgdngspunkt in pensionsreformen.
Trots detta omnimns den bara helt kort. De konsta-
terar visserligen att “regeringsskiftet var avgorande
for att en reform skulle komma till stind” ... som
lisare fir man intrycker att pensionsreformen var en
hiindelse som mera rikade intriffa under deras tid
vid makten.

Pensionsreformen hade delvis funnit ndd infér Lundbergs
ogon. S3 tolkade jag hans omdéme om reformen “som en
originell och jimférelsevis radikal l6sning pd ATP-systemets
finansieringsproblem”. Men han var konfunderad &ver att
reformen hade kunnat komma fram s4 snabbt. Férklaringen
till detta tillskrev han framfor allt vissa nyare socialforsik-
ringsmodeller och socialdemokratiskt tinkande i sin doktors-
avhandling."

Detta manade Danne Nordling att skriva en recension
i Sunt Fornuft.”? Han rittade till Lundbergs historieskriv-

11. Lundbergs Juvelen i kronan (2003a) utgick frén historiska institutionen
vid Stockholms universitet.

12. Nordling (2003).
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ning och gav sin forklaring dill act reformen gick s fort. S3
hir skrev Nordling:

Lundberg anviinder ett antal vetenskapliga modeller

i sin avhandling for att forklara urvecklingsarberet,

dvs socialdemokraternas tinkande och hur detta

bidrog till det snabba och innovativa reformarbetet.

Men orsakerna till att arbetet gick si snabbt var

bide enklare och mera sjiilvklara.

Lundberg har forbisett den viktigaste anledningen
till att arbeter i Pensionsarbetsgruppen gick si fort.
Firklaringen iir enkel. Pensionsforslaget var en
utvecklad kopia av Skattebetalarnas modell frin
april 1991. En historiker som haft formédnen att
intervjua personer som var med, borde ha uppmdiirk-
sammat detta. Dessutom hade en ledande socialde-
mokrat, Bjirn Rosengren, redogjort for det hela i etr
utspel i GT en ménad fore riksdagsbeslutet 1994.
Rosengren pitalade atr Skattebetalarna bara kan
bocka av sin lista, diir det ena kravet efter det andra
uppfylles, aktuariskt system®, premieresery, rorlig

13. | Skattebetalarnas rapport anvande jag “forsakringsmassig”, alternativt
“aktuariskt”, som beteckning pd ett system dar pensionerna var bero-
ende av de samlade avgifterna och férrantningen samt pensionsaldern
och aterstdende livslangd. Fragor gallande forandringar i genomsnittlig
livslangd utvecklade jag dock inte. | Pensionsarbetsgruppen anvande
jag begreppet “forsakringsméssig”, men Anna Hedborg (ocksd hon
ledamot i Pensionsarbetsgruppen) kravde att termen skulle vara "livs-
inkomstprincipen”. Jag forstod inte vitsen med detta och dessutom
tackte inte termerna varandra. Att "privata forsakringar” hade viss
negativ klang hos bade socialdemokrater och centerpartister pa grund
av aldre branschsynder, det visste jag. Jag accepterade darfor ordet
“livsinkomstprincip” som en mindre symbolisk eftergift. Efterat har jag
forstétt att begreppet livsinkomstprincipen kom fran den Akessonska
utredningen. Hans férslag var férmansbaserat, men full pensionsratt

21
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pensionsilder etc. Aven den 20-driga svergingstiden
Janns med i Skattebetalarnas forslag. Rosengren
formodade atr det var den moderata ledamoten
i Pensionsarbersgruppen som var involverad.
"Sanningen var att vi hade engagerat
henne for att utforma vért forslag.”

X >k ok

Fanns de viktigaste punkterna med frin Skattebetalarnas for-

slag? Ja, men med vissa ”plumpar”.

* Skattekilarna i pensionsavgifterna undanréjdes — men
inte helt. ATP ersattes med ett avgiftsbaserat system. Alla
avgifter skulle ge pensionsritt, inte endast de 15 bista ren
under 30 rs intjinandetid. Skattekilarna minskade séledes.
Pensionsarbetsgruppen brot dock direkt mot sin grundlig-
gande princip, att varje avgift skulle ge pensionsritt.

Det var gamla synder som gjorde sig gillande. 1980 4nd-
rade riksdagen ATP:s avgiftsuttag. Alla forvirvsinkomster,
oberoende av om de gav ATP eller inte, skulle beliggas
med pensionsavgift. Detta innebar att alla forvirvsinkoms-
ter over taket, d v s 7,5 prisbasbelopp, fick betala en extra
skatt.

De socialdemokratiska ledaméterna i Pensionsarbets-
gruppen, Ingela Thalén och Anna Hedborg, ansg inte att
en slopad avgift dver pensionstaket var forenlig med social-
demokratisk férdelningspolitik. En kompromiss blev néd-

skulle tjanas in under hela arbetslivet, d v s under 48 ar. Att det var ett
férmansbaserat system framgar av att pensionen byggde pa pensions-
poéng och en faststalld kompensationsniva pa 50 procent. | ett avgifts-
baserat system finns ingen faststalld kompensationsniva. Pensionen &r
en funktion av sparande, avkastning och férvantad, dterstdende livs-
langd. Livsinkomstprincipen ar egentligen en term som inte hor
hemma i ett avgiftsfinansierat system.

22
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vindig. Betalningsansvaret for pensionsavgifterna skulle
delas lika mellan individen och arbetsgivaren upp till 7,5
basbelopp. P4 lonedelar &ver taket skulle arbetsgivaren
betala en avgift/skatt. Logiken krivde att denna skatt skulle
foras dll statsbudgeten. Kompromissen innebar en reell —
men otillricklig — skattesinkning.

* Kunskaperna om pensionssystemet och dess effekter
okade, men 6kade de tillrickligt mycket?

* Slutligen blev sambandet mellan avgifter, tillvixt, sparande
och demografisk utveckling tydliga i det nya systemet.

Redan Friedrich Hayek konstaterade i boken Viigen till triil-
dom' att ett statigt, obligatoriskt pensionssystem inte be-
hovde vara oférenligt med marknadsekonomiska principer.”

Ett avgiftsbestimt pensionssystem kan utvecklas av egen
kraft. Adam Smiths “osynliga hand” kan fungera i ett obliga-
toriske, avgiftsbestimt delvis fonderat pensionssystem. Att
dirfor reflexmissigt fordéma offentliga pensionssystem som
oférenliga med frihet och marknadsekonomi, kriver mer av

nyanser.

KAN MAN LITA PA PENSIONSSYSTEMEN?

Alla pensionssystem utgdr langsiktiga dtaganden. I ménga
fall omfattar pensionskontrakeet cirka 6o ar.

Staten, arbetsgivare men ocksi forsikringsbolag eller
andra organisationer som svarar fér pensionssparande och
pensioner, har iklitt sig en svar uppgift.

Formella pensionssystem har nu existerat i dtminstone 150

14. Hayek (1944), sid 90.

15. Egentligen “social insurance”.
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4r. Hur har de klarat sina uppgifter? Med tanke pé den linga
investeringshorisonten och alla de osikerhetsfaktorer som
paverkar pensionssparandet fram till sista pensionsutbetal-
ningen har de i stort sett fungerat férvinansvirt bra. Men
visst finns det exempel pd pensionskatastrofer. Krig samt
inflations- respektive deflationskriser har visat att pensions-
tryggheten kan var en chimir. 1920-talets superinflation i
Tyskland raderade ut pensionssparandet f6r minga genera-
tioner. Rekonstruktionen av den visttyska ekonomin efter
1948 tog diremot speciella hinsyn till de ildre, pensioni-
rerna. Under 1930-talets depression i USA brot bide foretags-
visa och fackféreningsadministrerade pensionssystem samman.
Detta gillde bide fonderade och icke-fonderade system.
Social Security inrittades som ersittning for de havererade
systemen.

Aven under senare ir har en rad foretagsvisa pensionsata-
ganden i USA utsatts for besvirande kriser, bland annat inom
flyg- och bilindustrin. Problemen har 18sts med omférhand-
lingar av pensionsvillkoren mellan arbetsgivare och fackliga
organisationer, och i viss utstrickning har ocksd statliga
organ tvingast ta éver ansvaret fér pensionsutbetalningarna.

Den slutsats som kan dras ir att det ofta ir politiska och
ekonomiska misstag som utlgser de verkligt allvarliga proble-
men i pensionssystemen. Inget pensionssystem kan vara helt
oberdrt av djupa ekonomiska och politiska kriser, dven om
pensionssystemets utformning kan forvirra sirbarheten.

FORSAKRINGAR OCH SOCIALFORSAKRINGAR

Socialférsikringar har under ling tid uppfattats som en fri-
stiende sektor inom ekonomin.
Socialférsikringarna byggde pé ett system av fonder, som

24
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skulle skydda speciella intressen. Fonderna finansierades
med premier, avgifter, som de forsikrade eller deras arbetsgi-
vare betalade och nir ett forsikringsfall aktualiserades stod
fonderna for ersittningarna enligt forsikringsvillkoren.

Fondernas avkastning pa fondmedlen minskade behovet
av premier och/eller anvindes for att héja forsikringsersitt-
ningarna.

Socialférsikringarna skulle bygga pa forsikringsmissighet,
ett begrepp som de Gvertagit frin forsikringsbranschen. For-
sikringsmissigheten innebar att det skulle finnas ett fast sam-
band mellan avgifter och forsikringsersittningar. Den sociala
dimensionen skulle komma till synes i avsaknaden av vinst-
syfte och att medlemskapet i forsikringen var obligatoriskt.

Med de hir kraven pd forsikringsmissighet som ocksd
skulle gilla i socialférsikringarna ligger det nira till hands att
ifrigasitta om ATP var en socialférsikring. Det fasta sam-
bandet mellan avgifter och férsikringsersittningar saknades
i hog grad. Det fanns ocksd starka politiska krafter som ville
forvandla ATP dill ete socialt bidragssystem. 1994 &rs pen-
sionsreform gick i motsatt riktning — det nya pensionssystemet
ir forsikringsmissigt.

REDOVISNING AV SOCIALFORSAKRINGARNA

Redovisningen inom socialforsikringssektorn byggde
ursprungligen p4 en fondredovisning, d v s premierna, even-
tuella statsbidrag samt avkastningen p& fondmedel redovi-
sade som fondens inkomster. Forsikringsersittningar, admi-
nistrationskostnader med mera, utgjorde fondens utgifter.
Socialférsikringssystemen arbetade inte under konkur-
rens, vilket ofta ledde till att de férsikrades intressen fick std
tillbaka f6r fondstyrelserna eller de politiska huvudminnens.

—
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Efter andra virldskriget forsvagades socialforsikringssyste-
men successivt pd grund av ett allt svagare samband mellan
avgifter och ersittningar. ATP utgjorde ett sidant exempel.

1989 tillsatte den ddvarande socialdemokratiska regeringen
Budgetpropositionsutredningen. Betinkandet publicerades
1990."

Utredningen skulle bland annat foresld nya redovisnings-
regler for socialférsikringssystemen. Sjukforsikringen och
arbetsskadef6rsikringen hade redan forlorat mycket av sin
forsikringsmissighet. Budgetutredningen féreslog att man
skulle fortsitta pd den vigen bland annat genom att avskaffa
ett antal fonder. I nista steg skulle sronmirkningen av social-
avgifterna slopas. Nir samtliga fonder och de specialdesti-
nerade avgifterna avskaffats, skulle socialférsikringarna
finansieras med allminna medel, skatter. Detta innebar en
genomgripande forindring.

Nir sjukforsikringen och ATP blev angeligenheter for det
allminna motiverades detta med att statens engagemang gav
en bittre planering av livscykeln. Dock podngterades foljande:

De regelsystem som byggde pa fonder och 6ron-
miirkta avgifter skulle tillgodose den enskildes krav
pé sikerhet och oantastbarhet.

Den successiva uppluckringen av regelsystemet
visade tydligt hur sirbart skyddet var fér den
enskilde.

Jag var ledamot i Budgetpropositionsutredningen och var
mycket betinksam infér utredningens resonemang och for-
slag. Jag motsatte mig avskaffandet av fonder och stillde mig
negativ till mélet att gora den statliga budgetredovisningen

16. SOU 1990:83.
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stromlinjeformad och enhetlig. I en reservation framhdll jag

foljande:
Utredningen har ver huvud tager inte diskuterat om
en fragmenterad budget, diir varje utgifiskategori
[finansieras med Gronmdrkta skatter/avgifter, kan vara
dverligsen en sammanhbillen budget. Redan for 100
ar sedan tog Knut Wicksell upp den hir debatten.
Hans forhoppning var att man genom tillimpningen
av denna princip skulle kunna ligga grunden till en
modell med beskattning efter intresseprincipen. Pé
omréde efter omrdde skulle den skattlavgift viiljas
som biist avspeglar den berirda befolkningens betal-
ningsvilja for respektive statsutgift. En sddan ordning
kriver en fragmentiserad budget och budgetbesiut
som sker under stor enighet. Jag delar i mycker
Wicksells sympatier giillande intresseprincipen och
stora delar av socialfbrsikringsomrddet vore ett
utomordentligt omrdde for dess tillimpning.”

Mina erfarenheter frin Budgetpropositionsutredningen
paverkade mitt arbete i Pensionsarbetsgruppen. Ett reforme-
rat pensionssystem mdste bygga pid mycket klara redovis-
ningsprinciper och férsikringsmissighet. Detta tillhorde
ocksd de tvd viktigare komponenterna i ett avgiftsbaserat
pensionssystem.

Fonderna var en viktig del av socialférsikrings- och pen-
sionssystemens skydd for den enskildes rittigheter. Detta
hade ofta lett till tvd slutsatser, att ett tryggt pensionssystem
miste vara fonderat och att ett icke-fonderat system inte
kunde forvandlas till ett fonderat utan dubbelbetalningar.

17. Ibid.
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Redovisningen i socialférsikringarna byggde i stor ut-
strickning pd ett slags kassaredovisning. Utgifter och
inkomster stod i centrum for intresset, medan begreppsparen
fordringar och skulder samt kostnader och intikter var av
mindre intresse. Det var dirfor inte forvinande att de ansva-
riga, men ocksd pensionsanalytiker, ofta bortsdg frin atc de
statliga fordelningssystemen hade en i lag klart definierad
tillgdng i form av fordringar i framtida pensionsavgifter. For-
delningssystemet behsvde inte alltid vara en klart underlig-
sen l8sning, dven om systemet har vissa nackdelar som berors
i bokens tv4 sista kapitel.

En ny syn pd redovisningen av vira offentliga pensions-
system blev en viktig faktor fér en héllbar pensionsreform.
Hir kom vissa speciella omstindigheter att ha en viss bety-
delse. Pensionsproblem hade under de senaste 30 dren fram-
for allt varit av intresse for forskare med nationalekonomisk
och socialvetenskaplig bakgrund. Med den bakgrunden blev
inriktningen pd jordnira redovisnings- och informations-
frigor mer begrinsad.

Peter J Ferrara som jag triffade vid Cato i USA 1990 var
disputerad jurist och skatteteoretiker. Med den bakgrunden
sdg han nya vigar pd hur Social Security skulle forindras,
bland annat med hjilp av sparande i aktier och aktiefonder.
Som jurist var han ocksa starkt medveten om att en forind-
ring av Social Security miste ske utan alltfor besvirande
retroaktiva effekter, vilket bland annat krivde att fordelnings-
systemet skulle kunna forvandlas till ett fonderat system.
Myten att fordelningssystemet inte hade nigra tillgingar
kunde han med sin bakgrund litt avslgja. Tillgingar fanns
i fordringar pd framtida pensionsavgifter och de var sikrade
genom lag. Problemet var att fordringarna och skulderna
inte redovisades tydligt i Social Security (samma gillde ATP).
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Losningen pd redovisningsproblemet var enkel men
grundliggande. Social Security (och ATP) skulle anvinda en
av de dldsta redovisningsmetoderna — den dubbla (italienska)
bokforingen. Jag forstod Ferraras resonemang direke, vilket
kanske hingde samman med min egen bakgrund — bland
annat som fdretagsekonom, liromedelsforfattare i redovis-
ning samt kritiker av kommunernas bristfilliga ekonomiska
analyser och redovisning. Ole Settergren som utformade det
nya svenska pensionssystemets redovisning hade en gedigen
teoretiskt och praktisk bakgrund, inte minst frin forsik-
ringsbranschen. Det var inte férvinande att bide Peter ]
Ferrara och Ole Settergren tidigt sig bristerna i fordelnings-
systemens redovisning och oberoende av varandra kopplade
l6sningen till de grundliggande principerna i den dubbla
bokféringen. Problemen de ville 16sa var dock olika.

Ferrara ville visa att ett férdelningssystem kunde frvand-
las till ett fonderat system.

Ole Settergren var inriktad pd atc forbittra fordelnings-
systemets funktionssitt och informationen om pensions-
systemets och pensionernas finansiella utveckling. Bdda insat-
serna var viktiga.

Ole Settergren hade dock den stora férmdnen att hans
idéer snabbt accepterades och han fick frihet att utforma ett
redovisningssystem for det svenska reformerade pen-
sionssystemet.

Ferrara hindrades diremot i sitt arbete av USA:s utrikes-
politiska problem efter 9/11, men ocksg av stridande fraktio-
ner och tankesmedjor inom USA:s pensionsetablissemang.

Majligheten att genomfora en pensionsreform borde, rent
finansiellt, ha varit stérre i USA #n i Sverige. Likartade idéer
om hur en reform skulle kunna genomféras fanns. Var lig
skillnaden? Den hingde samman med ambitionsnivin. For

—
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min och moderaternas del var det sjilvklart att en reform av
ATP méste bygga pd kompromisser. Obligatoriet fick finnas
kvar, skatten 6ver taket fick till néds accepteras. Premiereser-
ven fick till att bérja med ha en begrinsad storlek.

Ferrara uppfattade ocksa vissa kompromisser som nédvin-
diga. Skillnaden var att att Ferraras chef p& Cato och spon-
sorer frin niringslivet samt olika tankesmedjor inte kunde
acceptera ndgra som helst eftergifter. Resultatet blev stora
motsittningar inte bara mellan dem som ville reformera
Social Security och de som virnade om Roosevelts Social
Security, utan ocksd mellan dem som ville gd olika lingt och
snabbt nir det gillde att reformera.'

Den stérre kompromissviljan i Sverige gav en reform med
den typ av brister som kompromisser brukar ge upphov dill.
I USA vintar man fortfarande pa sin reform och har vintat
snart 30 4r.

Det var kanske klokt att vi i Sverige lutade oss mot de 150
4r gamla lirdomar och erfarenheter som lyfte oss frin fattig-
dom till vilfird och som i grunden byggde pa den folkliga

18. F6r nagot mer &n 25 ar sedan studerade Peter J Ferrara juridik vid
Harvard Law School i USA. Han byggde sin examensuppsats pa en,
enligt honom sjalv, "helt tokig idé". Han foreslog att Social Security
skulle forvandlas till privata pensionskonton. Edward H Crane laste av
en handelse Ferraras uppsats och blev intresserad. Crane hade just
startat Cato Institute, som skulle verka for en begransad offentlig sek-
tor. For Crane var Ferraras idé inte alls tokig. Den var uppfordrande.
Den kunde anvandas for att utmana Washingtons mest beundrade
socialférsakringsprogram. Med Crane bakom ryggen hamnade Ferrara
efter en tid i den politiska hetluften. Crane engagerade Ferrara och bad
honom utveckla sin avhandling, och resultatet blev Catos férsta pakos-
tade bok, Social Security - the inherent contradiction. Under Ronald
Reagans presidenttid 6kade intresset for de nya pensionsidéerna, och
Milton Friedman och Martin S Feldstein bérjade allt oftare ifrdgasétta
Social Security. Allt fler "tankesmedjor” borjade arbeta for ett privati-
serat pensionssystem. Forst pa 1990-talet tycktes dock det stora
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insikten ”bittre med en mager kompromiss 4n en fet process”.

Trots decennier av motgingar hoppas fortfarande Ferrara
att han ska bli delaktig i en pensionsreform. Kanske gir det.
Han kan ju till och med hinvisa dll ate det ”socialistiska
Sverige” har genomfért en reform, som har en hel del
gemensamt med de idéer han sjilv och hans lirare Martin
Feldstein arbetat for.

genombrottet for Ferraras idé vara néra. Individuella pensionskonton
blev allt populdrare bland organisationer som Heritage och till och med
Brookings, samt pa finansmarknaderna. President Bill Clinton stude-
rade forslagen i 18 manader men dvergav en eventuell reform pd grund
av akuta politiska bekymmer (impeachment). George W Bush var tidigt
positiv till idén, men den hamnade p& sparldga efter 11 september
2001, och sedan bérjade spanningar och stridigheter mellan fore-
sprakarna for en reform av Social Security och privata pensionskonton.
Kort sagt, en Social Security-reform hade stupat pa oférmagan till
kompromisser, inte minst darfor att alltfér ménga kreativa, originella,
begdvade och sérpraglade personligheter inte ville ge upp sina egna
kdpphastar. Kanske var det en fordel att vi i den svenska Pensions-
arbetsgruppen bestod av mindre kanda aktdrer med mycket forsik-
tigare svansforing. Prestigen var mindre dyrbar och att acceptera
andras syn pa en fraga var darfor lattare.

Birnbaum (2005) ger i en artikel i Washington Post en skildring av
varfor det &nnu inte har blivit ndgon reform av Social Security i USA.
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2. FRIARE MEDBORGARE
OCH EN MINDRE STAT

Political views about historical events ever have been
and always must be closely connected.
F A Hayek

Férindringarna i folkpensionssystemet och ATP-reformen
pa 1950-talet byggde pd ytterst optimistiska finansiella berik-
ningar. Det krivdes ingen djupare analys for att inse att en
simre ekonomisk utveckling 4n férvintat, skulle oka ris-
kerna for urholkade statsfinanser och ett allt brickligare pen-
sionssystem. Ett minimikrav efter ATP-reformen borde ha
varit ett 10-15 &rs reformstopp.

Verkligheten sdg annorlunda ut. De nya pensionsavgif-
terna blev inledningsvis "sysslolésa” eftersom pensionsutbe-
talningarna var ansprikslosa. Politikerna ville inte forsitta
chansen att forbittra for pensionirerna. Pengar fanns, och
inget parti ville riskera valférluster genom att stilla sig utan-
for den frikostiga, framvixande enigheten.

1960- och 1970-talens politiska aktivism pa pensionsomra-
det skapade inte enbart finansiella problem. Nya férmaner
krivde fler och mer komplicerade regler bide inom socialfor-
sikrings- och skattelagstiftningen. Den vixande byrikratin
och de alltmer svirforstdeliga och dyrbara regelsystemen
bidrog till att férsimra niringslivsklimatet.

Debattérer och politiker med avvikande uppfattning hade
pd 1970-talet borjat antyda att vilfirdsstaten var férknippad

—
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med ekonomiska, effektivitets- och samhillsmoraliska pro-
blem. Sidan kritik férdémdes dock hart. Att kritisera den
sedan 1936 s& hyllade svenska vilfirdsmodellen uppfattades
som att svira i kyrkan. Det drdjde dirfor linge innan vilfirds-
statens brister kunde diskuteras och erkinnas éppet. Det-
samma gillde sambanden mellan hushéllens frihet, igande,
nyforetagandet samt hur hushéllens och niringslivets driv-
krafter pdverkades av statlig toppstyrning. Den keynesianska
makrockonomin hade en s fast férankring i virt land att
Friedrich Hayeks, Milton Friedmans och James Buchanans
tankegingar hade svért att konkurrera om svenska opinions-
bildares uppmirksamhet. Annu lingre drojde det innan
Douglass C North och Robert Paul Thomas teorier om de
positiva sambanden mellan vil fungerande institutioner och
lagar samt en dynamisk samhillsutveckling bérjade accepte-
ras mera allmint.” Det senare ir sirskilt férvinande ur
svenske perspektiv.

Boken Hur Sverige blev rikr bekriftade just Norths och
Thomas teorier. Vir ekonomiska historiesyn hade emellertid
forenklats, férgrovats och blivit alltmer ensidig under efter-
krigstiden. Forindringen inleddes 1936 med journalisten
Marquis W Childs bok Sweden — the middle way.® Childs sig
Sverige som en lycklig vilfiardsbringande syntes av kapitalism
och kommunism. Tyvirr tilldt inte den korta tid han vistades
i vért land ndgra djupare studier av vér industriella och eko-
nomiska historia. Trots detta 6vertogs hans slutsatser ganska
okritiskt av den politiska eliten — i forsta hand av socialdemo-
kraterna men med f6rdrdjning till och med av hégerns

19. North & Thomas (1973).
20. Childs (1936).
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palidggskalvar Anders Arfwedson, Anders Bjorck och Hans
Sandebring.? Under slutet av 1960-talet framstilldes vilfirds-
staten frin vinster till hoger som idealmodellen, en uppfatt-
ning som spred sig innu mer onyanserat till vira
lirobscker.” Jag bitridde docent Kurt Samuelsson i gransk-
ningen av samhillskunskapsbdcker f6r gymnasiet 1975. Den
historiska ensidigheten var betydande och trots att det gétt
drygt 25 &r sedan dess kan det fortfarande vara motiverat att
ge en mer nyanserad bild av hur Sveriges tillvixt och ekono-
miska framgingar grundlades 4n den som generationer av
skolelever 4r uppfostrade med.

Det svenska framgéngsreceptet var samférstind samt fasta,
stabila institutioner, lagstyre (rule of law) och en utveckling
med f6rankring i tidigare erfarenheter. Samma utgdngspunk-
ter borde ocks ha styrt ATP-reformen samt andra stora poli-
tiska och samhillsekonomiska forindringar.

FRAN ORORLIGHET OCH KOLLEKTIVISM
TILL STEGVIS FORNYELSE

Sveriges ekonomi hade kinnetecknats av orérlighet frin
medeltiden fram till 1700-talet. 80 procent av befolkningen
levde direkt av jordbruk och ytterligare 10 procent var indi-
rekt beroende av denna niring.

P4 1740-talet borjade emellertid det ekonomiska och poli-
tiska klimatet 4ndra sig. Bakgrunden var minga 4r av goda

21. Se Arfwedson, Bjorck & Sandebring (1969) dar de staller sig kritiska till
den liberala samhallsordningen, marknadsekonomins grottekvarn,
men ocksd hégerns varn av dganderatt och férmdégenheter.

22. Samuelsson, Seveborg & Wastberg (1975).
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skordar och en &verfull sysselsittning. Landsbygdsbefolk-
ningen blev rastlés och adeln och storbdnderna fruktade en
permanent arbetskraftsbrist. Vetenskapsakademien foreslog
en ny agrar politik dels med skattefrihet f6r smibrukare pd
skattejordar samt erkinnande av deras iganderitt, dels
genom sammanliggningar av de splittrade brukningsenhe-
terna. Skattefriheten skapade utvecklingskraft.

Den svenska jordbruksmarkens extrema uppdelning i sm
tegar bottnade i rittvisekrav. Alla i byn skulle ha lika stor del
av bordiga sdvil som magra jordar, men det fanns en baksida.
Jorden madste brukas kollektivt, vilket permanentade gamla
arbetsformer och hindrade effektiviseringar. Detta var bak-
grunden till storskiftet 17491762, som foljdes av enskiftet
1803 och laga skiftet 1827.

For bonderna innebar det nya en social, kulturell och eko-
nomisk revolution nir de tusendriga byalagen avskaffades
och byarna springdes.

De kulturella péfrestningarna uppvigdes dock av att den
nya indelningen av marken gav bénderna méjlighet att
bruka jorden efter eget huvud. Skiftesreformerna stirkte
bondernas reella dganderitt till sin mark. Detta fick stora
positiva konsekvenser.

Rationella brukningsmetoder hindrades inte lingre av
byalagens konservatism och experimenterande med nya
grodor fick allt stérre omfattning. Jordbrukets produktivitet
okade avsevirt och gav upphov till en vixande export av
spannmal och nyodlingar. Detta krivde i sin tur invester-
ingar och en lokal kreditmarknad. Sparbanker vixte upp
som svampar ur jorden med uppgift att skota ut- och inla-
ning frdn/till jordbrukssektorn.?

23. Myhrman (1994}, sid 91.
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Sverige var ett kapitalfattigt land med ett primitive bank-
och finansvisende. Detta utgjorde dock inget stérre hinder
for jordbrukets expansion och inte heller under jirn- och
skogsniringarnas inledande utbyggnad. Finansieringen
skedde i huvudsak med sparade vinstmedel. Den 6kade han-
deln krivde betydande satsningar pd vigar, kanaler och
senare ocksd jirnvigar, och d4 blev bristen pa investerings-
kapital en allvarlig flaskhals. En bidragande orsak var avsak-
naden av en utvecklad obligationsmarknad, som hingde
samman med statsskuldspolitiken under 1800-talets forsta
hilft. Den kreditpolitiska dogmen var att staten skulle vara
skuldfri, och det blev den, nir kronprins Karl Johan 1815
silde Guadeloupe. Skuldfriheten gjorde att det inte fanns
nigot utbud av svenska statsobligationer, vilket férdréjde
utvecklingen av en fungerande kapitalmarknad minga decen-
nier. Forst pd 1860-talet fanns det en svensk kapitalmarknad
som kunde ta upp stora utlandslan f6r utbyggnaden av infra-
strukturen. Etableringen av de nya kapitalmarknadsinstitu-
tionerna, affirsbanker och riksgilden, underlittades av Sveriges
stillning som exportdr av spannmal samt jirn- och skogspro-
dukter. Den vixande utlandsuppléningen gynnades ocks av
det svenska bank- och finansvisendets goda anseende och
Riksgildens effektiva statliga uppldning. 1914 hade Sverige en
statsskuld pi cirka 613 miljoner kronor till 99 procent place-
rad i utlandslin. Att vara satt i skuld har ocks3 sina férdelar.

EN VINNANDE STRATEGI - FORNYELSE OCH TROGHET

18o0-talets stora grundliggande institutionella forindringar
gillde i hog grad dganderitten, men ocksa styrelseskicket och
forfattningen.

—
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Formellt hade Sverige alltid haft en fri jordigande bonde-
klass. Reellt hade marksplittringen underminerat det
enskilda dgandets fordelar. Hur jorden skulle nyttjas bestim-
des kollektivt av byalagen, inte av dgarna direkt. Nir denna
reella inskrinkning forsvann kunde dganderittens drivkrafter
f3 frice spelrum.

Skiftesreformerna utgjorde motsvarigheten till vira dagars
avregleringar. Besluten, och de som berdrdes av dem, kom
nirmare varandra. Motsvarande forindring skedde pd makro-
planet nir det kungliga envildet avskaffades och makt-
delning mellan kung, olika grupper av medborgare och riks-
dag blev mer balanserad.

De nu nimnda férindringarna skedde fredligt trots att det
fanns minga motstiende intressen som hade kunnat skapa
hirda, dppna konflikter. I stillet fanns det en gemensam
strdvan att undvika stora motsittningar och dventyrligheter.

Det kungliga envildet frsvann 1809 i en oblodig stats-
kupp och den nya regeringsformen var “ett verk av riks-
dagens mera moderata element”.?* Trots att radikalare fore-
sprakare redan di ville ersitta stdndsriksdagen med en tvi-
kammarriksdag hade den nya férfattningen si manga posi-
tiva drag — maktdelning, mekanismer for kontroll av bide
regering och riksdag etc — att oppositionen lit sig ndjas med
status quo vad gillde stdndsriksdagen. Férst 1866 antog riks-
dagen Louis De Geers proposition om tvikammarriksdagen.
Aven den hir gingen blev priset eftergifter till de konserva-
tiva krafterna, adeln och landsbygdsintressena, som fick stark
overrepresentation i den nya riksdagen.

I likhet med 1809 4rs forfattning var 1866 drs representa-
tionsreform konservativ samtidigt som det var en forsta

24. Carlsson & Rosén (1970), sid 244.
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anpassning till ekonomiska och sociala forindringar, som
miste komma.

Trogheten i de konstitutionella férindringarna minskade
riskerna fér hitska motsittningar. Det blev ocksd ofta kon-
servativa regeringar som stod bakom de alltmer nédvindiga
reformerna. Arvid Lindmans hégerministir lade till exempel
fram lagf6rslaget om allmin (manlig) rostritt. Lagindringen
skadade visserligen konservativa intressen men genom en
héjd rostritesdlder samt 6vergdng dll proportionella val
begrinsades de for hogerpartiet mest negativa konsekven-
serna.

Vid 1918 &rs urtima riksdag skulle endast en friga behand-
las, nimligen dmbetsminnens loner. 1918 4rs revolutionira
klimat ledde emellertid till att réstritesfrigan togs upp utan-
for dagordningen och utan hégerns medverkan. Partiet still-
des infor ett fait accompli men accepterade indd den ut-
dkade rostritten med hinsyn till revolutionerna i Tyskland
och Ryssland. Det traditionella samf6rstindet i grundlagsfra-
gor hade dock forsvagats, vilket skapade bitterhet bland kon-
servativa viljare och vixande politiska motsittningar under
1920-talet.”

DET LIBERALA ARHUNDRADET GAV TILLVAXT,
MEN SEDAN...?

1800-talet kan férenklat uttryckas som samférstindets
drhundrade och det &rhundrade som gav Sverige en liberal
ckonomi. Finansministern Johan August Gripenstedt hade

25. Ibid, sid 443.
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med kraft férvandlat Sverige till ett frihandelsland.** Spann-
malstullarna avskaffades och Sverige ansléts till traktater med
“mest gynnad nations klausul”.”” Niringsfriheten hade dess-
utom lagfists samtidigt som en rad konkurrenshimmande
lagar avskaffats.

Den frihetliga liberala politiken fick starke fiste i Sverige.
Trots protektionistiska stromningar i Tyskland motstod
Sverige djupare protektionistiska 4terfall, dven om en rad
tullar pd jordbruksprodukter infordes 1888.

Nir socialdemokraterna bérjade vinna parlamentariske
inflytande blev synen pa tullpolitiken inkonsekvent. Social-
demokraterna ogillade jordbrukstullar men hyste sympati for
industritullar. Tullfrigan blev dessutom inte lingre en friga
om tullar eller inte. I stillet stod tullarnas art och hojd i for-
grunden. Frihandlarna hade férlorat makten &ver problem-
formuleringen. Tullfrihet hade blivit ett orealistiske ma3l,
sedan bide socialdemokraterna och de konservativa uppfat-
tade tullar som en oumbirlig inkomstkilla for staten.

Tullfrigan och 1918 &rs rostrittsreform gav tydliga finger-
visningar om att den framtida ekonomiska politiken skulle
bli mindre liberal och att den politiska polariseringen skulle
oka. Den socialpolitiska frigan pekade &t samma hall.

TIDIGA SOCIALPOLITISKA SKILJELINJER

1857 holl finansminister Gripenstedt tvi ldnga anféranden
i riksdagen som kom att kallas blomstermélningarna. Gripen-

26. Finansminister 1856-1866 (och tf finansminister 1851).

27. Anslutet land fick automatiskt tullsankningar som andra lander hade
godkant.
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stedt anvinde inte dverord nir han berdmde de svenska
framstegen. Befolkningen hade 6kat med drygt en miljon,
nistan en férdubbling pa so ir samtidigt som Sverige blivit
en spannmalsexportdr av rang. P4 1860-talet kom de forsta
bakslagen. Missvixten slog hdrt och emigrationen till USA
tog fart. 1870-talet innebar en andhimtningspaus, men
sedan kom en ny jordbrukskris som inte berodde pd missviixt
utan pd ny konkurrens frin Ryssland och USA. Samtidigt
minskade efterfrigan p& havre — den stora svenska export-
produkten. Histarna hade fitt konkurrens av nya transport-
medel. De simre tiderna for jordbruksexporten ledde till
krav pd skyddstullar. Samtidigt viixte intresset for socialpoli-
tiken, nir factigdomen dterigen okade.

Riksdagen tillsatte en arbetarforsikringskommiteé for att
ta itu med de nya problemen. Kommitténs arbete fick dock
ett magert resultat — endast tvd nya lagar, skydd mot arbets-
fara (1889) och lag om frivilliga sjukkassor med statsstéd
1891. Bidragen till sjukkassorna var férst begrinsade men
héjdes kraftigt 1910 pa initiativ av Arvid Lindman och 1913
kom de forsta folkpensionerna.

Det fanns tidigt motsittningar mellan en statlig socialpo-
litik och frivilliga sociala férsikringslosningar. Frivilliglinjen
kompletterade marknadsekonomin p3 ett bra sitt, medan ett
mer omfattande statligt system skapade motsittningar.

Det var saledes inte forvinande att den obligatoriska folk-
pensionen forst fick majoritet i riksdagen 1913. Precis som
nir det gillde tullpolitiken var det ridslan for att de fackliga
rorelserna skulle utvecklas i revolutionir riktning som fillde
avgorandet.

Den socialdemokratiska idépolitiken, men iven den kon-
servativa, pdverkades starkt av tyske tinkande. Socialister och
konservativa kom dirfor att foresprika statliga forsikrings-

—
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l6sningar trots att de underliggande virderingarna — paterna-
lism respektive jimlikhet — stod ldngt ifrdn varandra.

POLITIK OCH SOCIALPOLITIK FRAM TILL 1960-TALET

Socialdemokraterna blev under 1900-talets forsta decennier
riksdagens storsta parti. Socialiseringar och en skirpt fordel-
ningspolitik var dock inga réstvinnande frigor. Medelklassen
satte sig till motvirn och forsvarade det liberala samhillet.

1929 &rs borskriser samt Kreugerkraschen férindrade dir-
emot den politiska miljén pa ett djupgiende sitt.

1931 limnade Storbritannien och Sverige guldmyntfoten,
vilket i efterhand visade sig vara ett verkningsfullt medel for
att dvervinna den ekonomiska krisen pd 1930-talet. Redan
efter ndgra r hade Sverige dterhimtat sig snabbare in Norge
och Finland, som héll fast vid guldmyntfoten. Socialdemo-
kraterna tog dock hem 4ran av forbittringarna genom sitt
krisprogram, vars idéer himtats frin New Deal, Keynes och
Stockholmsskolans aktiva finanspolitik.”” Att den ekono-
miska férbittringen i hdg grad hingde samman med valuta-
politiken forbisdgs. Myten om socialdemokraterna som
garant for en sund ekonomisk politik och lg arbetsloshet
grundlades med hjilp av en bristfillig analys. Arthur Mont-
gomerys undersékningar 1937 om hur Sverige 6vervann 1930-
talets depression kom f6r sent och saknade den aktiva finans-
politikens propagandistiska slagkraft. Socialdemokraternas

28. Montgomery (1938].

29. "New Deal"-presidenten Franklin D Roosevelts krisprogram 1933-1938.
Stockholmsskolan var bendmningen pé en grupp svenska nationaleko-
nomer pa 1920- och 1930-talen.
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overldgsenhet nir det gillde att bestimma den ekonomisk-
politiska dagordningen, grundlades siledes tyst och omirk-
ligt redan pé 1930-talet.

Dragkampen mellan liberalt ekonomiskt tinkande och en
mer centraliserad styrning var dock fortfarande oavgjord
under 1950-talet.

1948 forlorade socialdemokraterna &terigen mandat i ett
riksdagsval pd grund av sitt fordelningspolitiska program.
Endast i stora socialpolitiska frigor hélls fortfarande
levande: sjukforsikringen och pensionerna.

Socialdemokraterna héll fast vid en liberal handelspolitik
samt en i huvudsak foretagsvinlig politik. Jordbruket och
bostadssektorn var dock starkt reglerade, vilket ledde till
hojda skatter och vixande offentliga utgifter.

1952 ingick socialdemokraterna och centern en reger-
ingskoalition. Blandningen av en liberal handelspolitik och
tunga regleringar pd jordbruks- och byggnadssektorn,
lagrintepolitik som successivt ersattes av en selektiv penning-
och kreditpolitik skapade en gemensam politisk bas. Att
bide socialdemokraterna och centern hade starka knytningar
till LO och konsumentkooperationen respektive jordbruks-
kooperationen innebar att det svenska liberala arvet fick
limna plats for alltmer av férhandlingsekonomi och korpo-
rativism, vilket inte kom i konflike med de tv4 partiernas ide-
ologi. Den aktiva finanspolitiken blev vidare en naturlig del
av den ekonomiska politiken.

De penningpolitiska medlen blev allt fler och allemer
detaljerade. Ekonomin bérjade tyngas av en uppsjd av regler-
ingar i form av investeringsskatter, investeringsfonder, allt
tyngre inkomstskatter, férsimrade av- och nedskrivningsreg-
ler, allt dyrare arbetsmarknadsétgirder, vixande utgifter for
regionalpolitik samt snabba regelindringar pa kreditmarkna-
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den. De ckonomiska spelreglerna blev alltmer oklara, inte
minst gillde detta beskattningen, socialférsikringarna och
skyddet for dganderitten.

Vare sig regering eller opposition tycktes medvetna om att
de institutionella férindringarna undergrivde det tidigare
svenska framgangsreceptet. Kanske berodde det pi att vid-
den av institutionella forindringar i regel observeras forst

med fordrdjning, vare sig de var positiva eller negativa.

SJUKFORSAKRINGEN OCH PENSIONERNA

Den starka skiljelinjen mellan marknadsekonomins osynliga

hand och teknokratins (socialismens) aktiva finans- och pen-

ningpolitik hade sin motsvarighet nir det gillde liberal och
socialdemokratisk socialpolitik.
Den liberala byggde p4 hjilp till sjilvhjilp. Socialpolitiken

i socialistisk tappning utgjorde diremot en spegelbild av eko-

nomins planhushallning. En extrem variant av social topp-

styrning foresprdkades till exempel av paret Myrdal. Redan

1934 var deras mal att skapa en socialpolitik som begrinsade

hushéllens frihet hégst avsevirt:

* I framtiden #r det inte samhilleligt likgiltigt vad folk gor
med sina pengar, vilken bostadsstandard de har, vilken mat
och vilka kldder de képer och framfér allt i vilken utstrick-
ning barnens konsumtion tas om hand, var nigra av de
tankegingar som paret Myrdal tog upp i boken Kris i
befolkningsfrigan.”®

Dessa tankegingar paverkade 1950-talets tva stora socialf6r-

30. Myrdal (1934).
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sikringsreformer — sjukforsikringen och ATP i dess slutver-
sion — som gick i fér den tiden utpriglad kollekrivistisk rikt-
ning.

Sverige hade under ling tid haft en vilordnad, frivillig
sjukforsikring. 1955 forstatligades den och gjordes obliga-
torisk. Reformen genomfordes inte utan strid. Det mest an-
mirkningsvirda var att striden delvis skedde inom det social-
demokratiska partiet. Gustav Méller motsatte sig en inkomst-
graderad sjukforsikring. For honom gillde grundrygghets-
modellen. Tage Erlander ville diremot av partipolitiska skl
skapa en férsikring som skulle uppfattas som ekonomiskt
fordelaktig dven av medelklassen och ge nya socialdemokra-
tiska roster. Gustav Méller fick limna sin riksdagsplats.

Inférandet av ATP foregicks av politiska motsittningar
som dittills hade varit frimmande f6r Sverige. Den socialde-
mokratiska partiledningens motiv bakom ATP-striden var
kampen om viljarna. Partiet behévde en politisk friga som
skapade en tydlig skiljelinje mot oppositionen. Samf6rstands-
politik hade blivit omodernt.

STARKA VARDERINGAR, EN FORUTSATTNING
FOR HALLBARA KOMPROMISSER

Att finna gemensamma lésningar pa svira politiska problem
betyder inte att djupliggande virderingar och intressen miste
overges. Detta forstod 1809 drs svenska grundlagsfider. De
kunde snabbt arbeta fram en liberalt inspirerad forfattning
som byggde pd maktdelning mellan kung och riksdag. Men
lingre kom de inte. Stindsriksdagen fick leva kvar till 1866,
da Sverige fick en tvikammarriksdag. Men inte heller denna
reform blev si radikal som inflytelserika krafter ©nskat.

—
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Priset for tvekammarriksdagen blev ett valsystem som gyn-
nade landsbygdens folk p4 stidernas bekostnad. Reglerna for
rostritten kunde dock inte i lingden vara oférindrade. Det
insdg Arvid Lindman, och som statsminister fér en hoger-
regering foreslog han indringar som gick mot det egna
partiets intresse. P4 grund av hogerns egna initiativ kunde
partiet delvis skydda sin valstrategiska position genom en
kompletterande reform som innebar en 6verging frin majo-
ritetsval till proportionella val.

De socialpolitiska reformerna frin mitten av 18oo-talet
och fram dill sjukférsikrings- och ATP-reformerna byggde pa
gemensamma virdegrunder. S3 langt méjligt skulle indivi-
den och familjen kunna, och fi, ta ansvar ver sitt eget liv.
Riksbanken som lender of last resort hade sin motsvarighet

i socialpolitikens hjilp #ill sjilvhjilp.
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3. ATP-STRIDEN -
ONODIG, DYRBAR, SKADLIG

Politik iir konsten att leta efter brik, hitta det, stiilla
fel diagnos och sen oriktigt tillimpa inkorrekta bote-
medel.

Groucho Marx

Stora politiska frigor lostes i samférstind, ldngsamt och
metodiske, vilket var betydelsefullt for Sveriges utveckling till
vilfirdsland. Kompromissvilja var en viktig del av den
ursprungliga svenska modellen. Varfér 6vergavs di detta
framggngsrecept pd 1950-talet for att ersittas med politisk
konfrontation i form av en hird och bitter strid om ATP?

TJANSTEPENSIONERNA® INGEN NY FRAGA

Alla offentligt anstillda i stat och kommun hade redan tjinste-
pensioner. Inom det privata niringslivet hade ocksi tjinste-
minnens pensioner byggts ut samtidigt som oantastbarhets-

31. Den ursprungliga termen var tjanstepension och begreppet anvandes
i ATP-utredningarna. Nar sedan ATP blev lagfast byttes termen
“tjanstepension” ut mot "allman pension” eller "tilldggspension”.
Tjanstepension uppfattas numera som liktydigt med avtalspension.
I'en historisk beskrivning kan det vara svart att strikt halla isar de olika
termerna, som ibland kommer att anvandas som synonymer.
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principen blivit alltmer accepterad.”? Det problem som fanns
kvar i bérjan av 1950-talet gillde LO-gruppernas pensioner
inom enskild tjinst.

I samband med saltsjobadsoverliggningarna féreslog
arbetsgivarna act parterna skulle inleda forhandlingar om
arbetarpensioner. Andra virldskriget satte emellertid tempo-
rirt stopp for pensionssamtalen, som 1944 terupptogs pd
arbetsgivarnas initiativ. SAF presenterade forslag pa olika 16s-
ningar men LO var inte intresserad utan krivde lagstiftning.
Det ideologiska klimatet hade forindrats bdde genom den
kommunistinspirerade metallstrejken 1945 och socialdemo-
kraternas efterkrigsprogram om en ny (socialistisk) skordetid.

Arbetsgivarna aterkom dock 1954 med ett nytt forslag till
pensionsavtal. De reella motsittningarna gillde framfor allt
pensionssystemets administration, d v s om systemet skulle
administreras av staten eller en enskild organisation. Denna
friga hade inte varit oméjlig att 16sa kompromissvigen om
viljan funnits, men LO var inte sirskile fosrhandlingsvillig.

SAF:s forslag fick didremot ett vilvilligt mottagande dven
i socialdemokratiska tidningar. Alla var dock inte lika &ver-
svallande som Arbetarbladet i Givle som konstaterade®:

* Det skulle bli ett stitligt monument, om arbetarpensioner-
ingen kunde lésas genom ett saltsjobadsavtal.

Tjinstepensionsfrigan hade pd 1930-talet i riksdagen enbart
aktualiserats av borgerliga politiker vars motionskrav gillde
tva frigor, nimligen act gdra det ldtcare att inritea tjinstepen-
sionssystem och att lagstiftningsvigen ge intjinade pensions-

32. Oantastbarhetsprincipen innebar bland annat att pensionen féljde med
arbetstagaren vid byte av arbetsgivare (se vidare not 36).

33. Molin (1965).
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ritter ett starke dganderiteslige skydd. Socialdemokraterna
var vid denna tid ointresserade av dessa frigor.

Den forsta socialdemokratiska motionen om tjinstepen-
sioner kom 1944. Den gillde en utredning om obligatorisk
tjianstepension. Folkpartiledaren Bertil Ohlin var 1946 forst
med att vicka en motion om frivillig tjinstepensionsférsik-
ring for anstillda i enskild tjinst. Den stora nyheten var att
forsikringen skulle bygga pa ett fordelningssystem i stillet
for ett premiereservsystem. De nu nimnda motionerna ut-
mynnade i utredningskrav och pensionsutredningen (Akes-
sonska utredningen) tillsattes 1947, vars eniga forslag presen-
terades 1950.%

Hur langt strickee sig d4 enigheten? Utredningen saknade
reservationer men innehsll ett tungt sirskilt yttrande av
Ernst Ahlberg, ombudsman i Arbetsledareférbundet och
SAE I yttrandet skrev de att de var eniga om utredningens
grundliggande principer. De stillde sig ocksd bakom en lag-
fist allmin pensionsforsikring, bekostad av arbetsgivarna
och férsikringstagarna gemensamt. Diremot kunde de inte
acceptera utredningens forslag om fondférvaltning, fondens
storlek, arbetsgivarebidragets utformning samt inskrink-
ningar i ritten att std utanfor forsikringen.

Remisskritiken mot pensionsutredningen blev amper.
Tunga instanser som Pensions- och Socialstyrelsen avstyrkte
forslaget i sin helhet. Riksférbundet Landsbygdens Folk
(RLF), foregingare till Lantbrukarnas Riksforbund (LRF)
samt Kooperativa Forbundet (KF) framholl att férslaget inte
var tillrickligt motiverat och pekade pi alternativet med en
utvidgad folkpension.

34.S0U 1950:33.
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Pensionsfrigan kunde séledes ha losts redan 1954 genom
en hojd folkpension och ett kollektivavtal mellan arbets-
marknadens huvudorganisationer om arbetarnas tjinstepen-
sioner. LO-grupperna skulle d ha fitt sin pensionsfriga ord-
nad pid samma sitt som tidigare tjinsteminnen och de
offentliganstillda. Annu ett alternativ hade varit frivilliga
tjinstepensioner i statlig regi.”

Det eniga folkpensionsfrslaget (1950) innehéll képkrafts-
skydd genom automatisk indexering. Folkpensionerna var
sdledes virdesikrade sedan 1950. Virdesikring var inte enbart
ett socialdemokratiskt krav, sisom det framstillts senare.

Det fanns allesd ett betydande kompromissutrymme i pen-
sionsfrigan, men LO och socialdemokraterna nskade ingen
kompromiss. De ville inte gora avkall pd ett obligatoriskt,
enhetligt statligt system.

POLITISERINGENS EKONOMISKA EFFEKTER

Vilka var motiven bakom socialdemokraternas motvilja att
kompromissa med de borgerliga partierna?

Det fanns tv4 svar pd frigan. Dels ville socialdemokraterna
skydda sig mot en hird intern kritik frin radikalare partimed-
lemmar men ocksa for att tappa roster till kommunisterna.

35. Lagg markte till att tjanstepensionerna utgjorde ersattning for intjanad
lon enligt oantastbarhetsprincipen. Detta innebar att pensionsrattighe-
terna féljde med vid byte av arbetsgivare eller utgick i form av s& kal-
lade fribrev. P3 s satt bevarades intjanade pensionsratter vid byte av
arbetsgivare. Tjdnstepensionerna skapade séledes fa inldsningseffekter
och darfor en rérligare arbetsmarknad. Med ett utbyggt tjanstepen-
sionssystem kombinerat med oantastbarhetsprincipen férsvagades
motiven for ett statligt, kollektivt system.
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Dels fruktade socialdemokraterna att medlemmarna pd
“hogerkanten” skulle forborgerligas i takt med efterkrigs-
tidens standardforbittring. En sddan utveckling skulle under-
tryckas av en hird politisk mobilisering, och ATP-frigan
bedémdes vara ett limpligt verktyg f6r att uppna detta syfte.

Socialdemokraterna utgick frén att ett obligatoriske,
enhetligt, statligt pensionssystem skulle avvisas av folkpartiet,
hégern och bondeférbundet. Det var en riktig bedomning,
LO och socialdemokraterna fick den hdrda pensionsstrid de
efterstrivade.

Olof Palme férklarade lingt senare vilka psykologisk-poli-
tiska krafter vid sidan om de rent strategisk-taktiska som
gjorde att socialdemokraterna valde konfrontation. Réstriitt
och social vilfird flockades samtliga partier kring, men sjilva
juvelen i den svenska vilfirdskronan, AT, hade socialdemo-
kraterna fate sitta dit sjilv.

ATP blev ett renodlat politiskt verktyg. Att pa bista sitt
l6sa pensionsproblemet fick std tillbaka for politiska make-
mdl. Politiseringen skapade otverstigliga motsittningar och
gav upphov till brik och, i det hir fallet, ett ekonomiskt
ohallbart pensionssystem. Till detta kom att systemets effek-
ter ofta var obegripliga for politiker, tjinstemin och allmin-
het. Nir krisen stod for dérren ldg det dessutom i farans rike-
ning att botemedlen férvirrade problemen. Effekterna av
den politiska processen blev precis sddana som Groucho
Marx (ovan) beskrev dem i mer allmingiltiga termer.

Pensionsutredningens forslag reviderades och regeringens
proposition 1958% uppvisade stora forindringar jimfort med
Akessons forslag frin 1955. Dessa forindringar borde, om inte

36. Lundberg (2003a), sid 36.
37. Molin (1965), sid 183.
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annat, gett upphov dll starka finansiella varningssignaler.
Regeringens proposition var betydligt frikostigare, och d

ocksa dyrare.

Pensionsutred-

Regeringens

ningens forslag forslag
Pensionsgrundande forvarvsinkomst | 0-30 000 kr/ar | 4000-30 000 kr/&r
Pensionsgrundande ar for full pension 48 ar 30 ar

Pensionsgrundande lon

Livsarbetslonen

De 15 basta aren

Kompensationsgrad

50 procent

65 procent

Finansiering

Egen- och
arbetsgivaravgift

Enbart
arbetsgivaravgift

Férindringarna i propositionen var motiverade av att f3
TCO att acceptera ATP-forslaget. Samtidigt kom LO-grup-
perna med lingre livsarbetstid och jimnare 18neutveckling
att missgynnas kraftigt, vilket framgdr av f6ljande exempel
himtade frin Pensionsarbetsgruppens betinkande.®

¢ Olika livsinkomst men samma pension

Person 1 har en livsinkomst pd 11,6 miljoner kronor och
person 2 har en livsinkomst pd 4,6 miljoner. Pensionen
blev 11 600 kronor per ménad for bigge personerna, vilket
innebar att den ligre livsinkomsten gav 150 procent hogre
pensionsutfall. Detta forklaras av att person 1 har haft
jimna inkomster under sitt yrkesliv under 47 &r, medan
person 2 endast arbetat 30 4r, varav 15 dr med l&ga inkoms-
ter och 15 ir med forhallandevis hoga.

¢ Samma livsinkomst men olika pension

Tv& personer har samma livsinkomst. Person 1 har arbetat

38. SOU 1994:20, sid 94-98.
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heltid frén 18 &rs dlder fram till pensioneringen, medan
person 2 bérjat arbeta vid 25 ir och kommer upp i hégre
l6neniva. Person 2 har uppnitt samma livslén efter 40 &r
som person I men fir 20 procent mer i pension. Person 2
gynnas av sin karridrlon.

Mindre livsinkomst och firre arbetade ar men storre pen-
sion

Person 1 har en livsinkomst p& 9,6 miljoner kronor och
person 2 pd 5,7 miljoner. Person 1 har arbetet i 47 &r med
jimna inkomster, medan person 2 har arbetat totalt 30 ar
men inkomsterna har varit ojimnt fordelade — avsevirt
ligre de forsta 15 dren och hégre de sista 15 dren. Pensionen
per ménad f6r person 1 blir 9 800 kronor och 11 800 kro-
nor for person 2. Person 2 gynnas av att ren med ligre [6n
till exempel p grund av deltidsarbete ligger lingst tillbaka
i tiden.

Samma livsinkomst och livsarbetstid men olika férligg-
ning i tiden av inkomsterna och dirfér olika pension
Tva personer har samma livsinkomst men person 2 fir 30
procent mer i pension per inbetalad avgiftskrona. Livs-
inkomsten ir for bigge 5,7 miljoner kronor, men person 1
arbetade heltid de forsta 15 dren och direfter deltid. Det
omvinda forhallandet gillde person 2.

Forklaringen dill skillnaderna var att pensionerna inte var
l6neindexerad utan enbart prisindexerade. Om vi antar att
reallonetillvixten ir 2 procent per &r blir heltidslénen i fasta
priser storre om den tjdnas in senare. De forsta 15 drens hel-
tidsarbete i exemplet blir mindre virda 4n de 15 sista rens.
Regeringens proposition 1958 innebar inte enbart effekter
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pd den enskildes pensionsutfall utan dessutom avsevirt
okade krav p statsfinanserna. Regeringen diskuterade emel-
lertid inte ATP-reformens statsfinansiella realism. I en utred-
ning som gjordes av Konjunkeurinstitutet (KI) framkom
ddremot att de hojda folkpensionerna inte skulle tickas av
den framtida ekonomiska tillviixten.

ATP-beslutet byggde ocksd p& att pensionsavgifterna
skulle héjas successivt for att ticka pensionskostnaderna. De
erforderliga hojningarna blev dock mycket stérre in man
riknat med och tilliggspensionernas andel av den totala
l6nesumman 1990 beriknades uppg till 19 procent av den
totala 16nesumman.

Att ATP-reformen skulle skapa betydande ekonomiska
problem torde Erlanderregeringen varit medveten om redan
vid riksdagsbehandlingen. Den hérda partipolitiska striden
innebar dock att regeringen valde att bortse frin forslagets
ekonomiska bricklighet. Oppositionens nej till ATP, dock
inte till tjinstepensionerna, var siledes ekonomiskt vilgrun-

dade.

POLITISERINGENS POLITISKA EFFEKTER

Politiseringen av ATP-frigan dndrade det politiska klimatet
pa det parlamentariska planet samtidigt som den spred sig till
organisationsvisendet.

SACO och SR avvisade ATP-forslaget och krivde nya
utredningar. TCO hamnade diremot i en prekir situation
och kunde inte ta stillning i huvudfrigan. TCO:s direktdr
var nimligen socialdemokratisk riksdagsledamot i forsta
kammaren samtidigt som tre tunga folkpartister i TCO satt

1 andra kammaren.
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Partipolitiseringen kom siledes att sprida sig till TCO,
samtidigt som organisationens uppgift var att bevaka med-
lemmarnas fackliga, inte partipolitiska intressen.

Diremot berdrdes pensionsfrigan endast perifert infér
andrakammarvalet 1956. En eventuell folkomrdstning om
pensionsfrigan togs dock upp av folkpartiet. Erlander gav ett
undvikande och svivande svar.

1956 &rs val ledde till betydande framgangar for hégern och
folkpartiet, medan socialdemokraterna och bondeforbundet
forlorade mandat. De tvd regeringspartiernas samarbete bor-
jade ifrdgasittas, inte minst pd grund av pensionsfrigan och
att det fanns en borgerlig majoritet i andra kammaren.
Erlanderregeringen valde dock att inte avga efter valforlusten.

Pensionsreformen blev dock ett allt svirare politiskt pro-
blem och helt ovintat bytte socialdemokraterna fot och for-
klarade att pensionsfrigan borde bli féremal for folkomrost-
ning. Regeringen tog upp overliggningar med oppositionen
om propositionen om folkomréstning men var, precis som i
pensionsfrigan, ointresserad av att nd samf6rstdnd. Reger-
ingen bestimde sjilv uppligget med tre frigor och frigornas
utformning. P4 si sitt skapades redan fore omrdstningen
oklarheter om hur omréstningsresultatet skulle tolkas.

Folkomrostningen gillde i princip frivillighet eller obliga-
torium. De tv4 frivilliglinjerna fick sammanlagt 52,3 procent
och obligatoriet 47,7 procent av résterna. Vem hade vunnit?
Det alternativ som hade fite flest roster, eller frivilliglinjen
som fatt flest roster ssammanlagt? P4 detta fanns inget korreke
svar med tanke pd folkomréstningens uppligg, och det var
antagligen ocksd regeringens avsikt.

Det hade dock funnits en enkel lésning pa problemet,
som folkomréstningsexperten Elis Histad rekommenderade.
Omréstningen borde ha utformats pa f6ljande sitt:

—
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Férst tog viljarna stillning till obligatorium eller frivillig-
linje. Den som svarat nej till obligatorium tog sedan still-
ning till om tjinstepensionerna skulle bygga pa kollektivav-
tal eller en linje som byggde pi en frivillig pension i statlig
regi delvis finansierad med skattemedel.

Folkomréstningens oklara resultat fick SAF att gora ett
nytt forsok att 16sa frigan genom kollektivavtal. LO hérsam-
made SAF:s inbjudan men vigrade acceptera nigot annat in
ett lagfist obligatorium. Resultatet blev nya partiledarfor-
handlingar. Erlander inledde &verliggningarna med att
regeringen avsig att gora stora anstringningar for att nd en
samlande l6sning men endast om det blev en uppgorelse om
ett lagfiist obligatorium. Oppositionen replikerade att vid en
samforstdndslosning méste alla parter vara villiga att kom-
promissa, annars kunde man inte tala om samférstand. Parti-
overldggningarna brét samman och regeringen arbetade fram
en proposition, som avslogs av andra kammaren. Kung
Gustaf VI Adolf uppmanade da folkpartiledaren Bertil Ohlin
och héogerledaren Jarl Hjalmarsson att bilda regering med
bondeférbundet (centern). Gunnar Hedlund, bondeférbun-
dets ledare, vigrade ingd i en borgerlig regering, och nyval
utlystes.

Vid extravalet avstod kommunisterna att stilla upp i val-
kretsar dir partiets mojligheter ate f mandat var sma. Soci-
aldemokraterna okade sitt rostetal med 1,6 procent, exakt
samma siffra som kommunisterna minskade med. I valmans-
kiren fick de borgerliga sammanlagt 50,4 procent av résterna
och socialdemokrater och kommunister 49,6 procent. Rést-
fordelningen infor beslutet blev dock 115-115 i andra kamma-
ren.

Svenska folket var delat i tv4 hilfter. Granskar man dess-
utom utslaget i vissa valkretsar framgdr det att resultatet 4t
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ena eller andra héllet kunde hiinga pd utomordentligt smi
majoriteter, exempelvis 2050 réster.

Erlanderregeringen tvekade dock inte att trumfa igenom
ett pensionsavgorande med lottens hjilp. Det blev inte s3
utan folkpartisten Konigson avstod frén att résta. Den ned-
lagda rosten skapade knappast mer demokratisk legitimitet
in lottdragningen. Att avgora en friga som skulle paverka
vért lands och enskilda minniskors ekonomi minst 40—50 ar
framdt mot halva folkets vilja var nigot nytt, men definitivt
inte nigot positivt for svensk politik.

Erlander vann ATP-striden med hjilp av en rad politiska
finter samtidigt som han tinjde majoritetsprincipen till sin
yttersta formella grins.

I slutdebatten om ATP i riksdagen betonade hégerns
talesman Leif Cassel de skadeverkningar som en onddig och
hinsynslos politisering av tjinstepensionerna hade gett upp-
hov till. Leif Cassel konstaterade att svenskarna hade slutat
glidja sig 4t sin egen sjilvstyrelse. Det var inte férvinande,
nir hilften av medborgarna tvingade den andra hilften att
underkasta sig i en friga som i hog grad péverkade den per-
sonliga ekonomin och forsérjningen under 3lderdomen.
ATP-beslutet innebar en betydande begrinsning av person-
lig och ekonomisk frihet.

POLITISK SKICKLIGHET OCH POLITISKA MISSTAG

ATD-beslutet var ett dyrbart misstag. Det blev uppenbart
1990, om inte ldngt tidigare. Nir skedde den forsta 6desdigra
felbedomningen?

Att socialdemokraterna till varje pris ville genomféra
reformen var uppenbart och att deras beslutsamhet var makt-

—
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politisk borde det inte ha ritt nigot tvivel om redan 1958 —
om inte tidigare. Hur kunde de borgerliga partierna forsitta
sin chans att ta ver regeringsmakten? Bondeférbundet sade
nej. Partiet ansdgs sig inte direkt kunna hoppa frin en reger-
ing till en annan. Detta var férvinande, eftersom Erlanders
regering sprack just pd pensionsfrigan.

Om de borgerliga partierna hade bildat regering 1958
skulle férslagen i pensionsfrigan ha kunnat {3 en helt annan
utformning. Bland annat skulle 6verldggningarna mellan LO
och SAF ha kunnat ske i mer avspind och konstruktiv anda.
Den svenska samforstindsandan kunde ha riddats om soci-
aldemokraterna pi grund av sin minoritetsstillning fitt
limna regeringsmakten. S& blev det inte, med betydande
konsekvenser for Sveriges politiska och ekonomiska framtid
och fér vér individuella frihet. P4 grund av borgerlighetens
samarbetssvarigheter borjade socialdemokraterna uppfattas
som vért lands enda naturliga maktbirande parti, trots att de
med nigot undantag aldrig haft egen majoritet.

Segern i ATP-striden gav SAP:s partiorganisation och
medlemmar bide kinsla av makt och optimism, och sjilv-
klart skrev de sin egen ATP-historia.

Att halva folket sagt nej till ATP doldes, samtidigt som det
sades att striden hade gille ja eller nej till att virdesikra
tjinstepensionerna. Detta var forvanskad historieskrivning.
Som tidigare framgtt erbjéd SAF arbetarna pensioner redan
1938 och sedan 1944 och 1954. Folkpensionen hade virdesik-
rats genom ett enigt riksdagsbeslut redan 1950, och samma ar
redovisade pensionsutredningen ett forslag som var enigt i de
stora principfrigorna.”

Férlorarna i en hdrd och jimn politisk strid bersvas bade

39. Se Molin (1965), framfér allt kapitlen 1 och 2.
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optimism och méjligheten att ritta till segrarens mytbild-
ning. Precis som rdttor limnar ett sjunkande skepp férsvann
ocksd minga borgerliga medlemmar och viljare, och en vix-
ande skara av opportunister anslét sig till segraren, samtidigt
som motsittningarna bland férlorarna 6kade.

Folkpartiets och hégerns utveckling efter ATP-striden
foljde den nu beskrivna utvecklingen.®

ATP INLEDDE EN OLYCKLIG UTVECKLING

Vir 150-driga tradition av forsiktiga och vil analyserade
reformer, politiskt samarbete och samférstind 6vergavs defi-
nitivt i samband med ATP-beslutet. Detta var den forsta
stormfigeln som inledde det Johan Myhrman har kallat son-
derfallets tid. Han ansdg att den hade ett klart samband med
politisk konfrontation och ett vixande politiskt ldttsinne
infor de ekonomiska konsekvenserna av stora reformer.

I Per Borgs doktorsavhandling Systemskifte finns en rad
olika illustrativa exempel pa ekonomiske littsinne.”" Lt mig
endast nimna ett: ATP-beslutet innebar att 35 procent av sta-

40. Folkpartiet drabbades av tvd motgéngar i samband med ATP-striden,
dels valforlusten i extravalet 1958, dels forlusten i ATP-omrostningen
genom Konigsons avhopp. Hogern starkte daremot sin mandatstallning
i extravalet, samtidigt som inforandet av ATP var en smartsam forlust.
Den politik som hégern forde infér valet 1960, med en skuggbudget
som i detalj angav alla budgetbesparingar inklusive avskaffandet av
ATP, gav en stor valforlust. De mer [&ngsiktiga slutsatserna som mode-
raternas valstrateger drog av valforlusterna i borjan av 1960-talet var
att ATP-fragan helst skulle hallas borta fran den politiska dagord-
ningen, medan skuggbudgettekniken fick en klart olycklig rendssans
med Ulf Adelsohns valplattform 1985.

41. Se Borg (2003), sid 178-180.
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tens driftbudget vid tiden for beslutet beh6vde tas i ansprak.
Borg anvinde siffran i sin avhandling enbart f6r att belysa
den ekonomiska anspinning som beslutet innebar.

De borgerliga forslagen skulle ha varit ndgot mindre eko-
nomiskt férédande, dven om kostnaderna for den hojda
folkpensionen var orovickande. Skillnaden mellan socialde-
mokraternas och de borgerligas forslag berodde pa att det
finansiella ansvaret i det senare fallet var fordelat mellan sta-
ten, niringslivet och forsikringstagarna, varfor sambandet
mellan 18nekostnader och pensioner skulle ha synts tydli-
gare. Sannolikt hade d& pensionsnivierna blivic mer realis-
tiska och pensionernas standardsikring hade knutits till de
yrkesaktivas inkomster, inte till prisférindringarna.

Varfor forsokte 1950-talets politiker inte nd samforstdnd
dtminstone om tekniken kring standardsikringen?

Kanske berodde det pa att vilfirdspolitiken och de poli-
tiska maktstrategierna hade vuxit samman. ATP var en
bricka i spelet om den politiska makten. Fér att vinna den
kampen krivdes att skillnaderna i den socialdemokratiska
och borgerliga vilfirdspolitiken och den sociala solidariteten
tydligt kunde uppfattas. Kompromisser, dven om de gillde
enbart tekniska frigor, uppfattades sirskilt av socialdemokra-
terna som politiske stérande.

Redan efter 10-15 &r borjade ATP-systemets svagheter
synas, bland annat i form av snabbt ckande avgifter och skat-
ter som slog mot bide hushill och foretag.

1970-talets ekonomiska kris var dessutom ndgot nytt for
de generationer av politiker som vant sig vid efterkrigstidens
guldalder. Det fanns ingen genomtinke strategi fo6r hur
svirigheterna skulle bemistras. Det var dirfor inte forvi-
nande att de nédvindiga dtgirderna blev kortsiktiga och brot
mot fasta spelregler. Andra aktdrer bérjade ta efter och det
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blev fritt fram fér en offensiv fackforeningsrorelse att begira
lagstiftning och férméner, som skulle gynna den egna grup-
pen oavsett hur det paverkade gamla avtal, dganderitt och
visentliga rittviseaspekter.

Var inte detta en sjilvklar utveckling med tanke p& den
orittvisa utformning som hela ATP-systemet byggde pé?
Socialdemokraterna silde ut LO-arbetarnas intressen till for-
min f6r TCO nir det gillde ATP och dess forméner. Att
fackféreningsrorelsen blev offensiv och begirde lagstiftning
och formaner som skulle gynna den egna gruppen var inte
forvanande, och resultatet blev i forlingningen oklara normer,
principloshet och rittsosikerhet och en del av ursprunget till
denna utveckling fanns — fast vil dold — i ATP. For nog visar
exemplen ovan att ATP inte var rittvist.
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4. POLITISK HALLNINGSLOSHET

Ju mer fordirvat sambiillet i, desto fler blir lagarna.

Tacitus (50-120)

Mittenpartierna anslt sig snabbt efter ATP-beslutet till den
socialdemokratiska vilfirdsmodellen. Endast hégern fort-
satte att kritisera ATT, AP-fonderna och en finansiell politik
som ledde till allt tyngre skattetryck. Efter hégerns valférlus-
ter 1960 och 1964 orienterade sig partiet mot politikens mitt-
fira. De svenska partierna var nu samt och synnerligen i
praktiken socialistiska.

P4 1960-talet blev de borgerliga till och med padrivande
nir det gillde nya kostnadskrivande reformer. Till dessa
hérde bland annat inférandet av pensionstillskotten, som
skulle utgora ett slags “standardgaranti” for pensionirer med
lag eller ingen ATP.

Socialdemokraterna och de borgerliga var dessutom over-
ens om att dessa nya formaner inte behovde finansieras. Pen-
sionstillskotten blev ATP-systemets forsta fripassagerare,
men fick snart minga efterfoljare, delvis som ett resultat av
pensionsilderskommitténs arbete.

Kommittén tillsattes av regeringen 1970. Den lade fram
forslag om sinkt pensionsélder frin 67 till 65 &r. Efter beslu-
tet om sinkningen av pensionsdldern 1975 fick kommittén
namnet Pensionskommittén. Det var en rad andra dyrbara
reformer som stod pé agendan.

—
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Pensionskommittén féreslog en hojning av folkpensionens
grundbelopp samt &rliga héjningar av pensionstillskotten.
Fértidspensionerna skulle vidare berittiga till dubbla pen-
sionstillskott. Kostnaderna beriknades av kommittén till
3 miljarder, som skulle finansieras av hojda folkpensions-
och ATP-avgifter.

Moderaten Carl Géran Regnéll reserverade sig inte mot de
utvidgade formanerna, diremot reserverade han sig mot
finansieringen. Han framhsll att AP-fonderna borde betala
de nya utgifterna, som kompensation for tidigare dveruttag
av pensionsavgifter.

Centern och folkpartiet féreslog samma finansiering i en
annan reservation, som ocksd inneholl éversvallande berom
for de nya bidragen och den sinkta pensionséldern.

Pensionskommittén ville ocksa ha ett nytt system for utta-
get av pensionsavgifterna. Till skillnad frin tidigare borde de
inte utgd enbart pd de basbelopp som gav ATP-pension,
1—7,5 basbelopp, utan pd hela forvirvsinkomsten frin forsta
basbeloppet, och utan hinsyn till pensionstaket.

Pensionskommitténs forslag var ett grundskott mot ATP-
systemets forsikringsmissighet, d v s att avgifter och form3-
ner skulle f6ljas &t. De flesta har antagligen i dag glomt, att
det forsta basbeloppet endast gav folkpension, som finansie-
rades med en folkpensionsavgift.

ATP utgick som bekant inte heller f6r 16nedelar 6ver taket.
Det foreslagna utgiftsuttaget innebar att forsikringsmissig-
heten i hég grad forsvagades eller, uttrycke pd ett annar sitt,
att skatteandelen i pensionsavgifterna kade kraftigt.

Regnéll och SAF:s expert Inge Svensson reserverade sig
mot forslaget om #ndrat avgiftsuttag.

Diremot forekom endast svag kritik mot kommitténs alla
forslag om forbittrade formaner. Kritiken av vike i det hir
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hinseendet framf6rde den fackligt aktive (s)-riksdagsmannen
Yngve Persson samt i viss m&n ocksd SAF:s expert.

Yngve Persson hade visserligen inte vgat stricka sig lingre
4n dill ett sirskilt yttrande, men det innehéll viss klarsyn om
forindringarnas betydelse for individen och pensionssyste-
met:

Pensionstillskottens storlek, deras funktion i for-
héllande till ATP och deras varaktighet — kort sagt
deras roll i pensionssystemet — bir provas samtidigt
med Gverviigande dels om den totala nivin pa den
allméinna pensionen, dels om de nivimiissiga relatio-
nerna mellan de tre komponenterna grundpensionen,
pensionstillskotten och tilliggspensionen, dels om
standardsikringen, vilket allt har ett mycket pitag-
ligt samband. I sammanhbanget bir ocksd uppmdirk-
sammas att pensionstillskotten i nuvarande och av
utredningen foreslagen utformning verkar utjim-
nande endast mellan dem som har enbart folkpen-
sion och dem som har bide sidan och tilliggspension
frdn ATR Likasé att tillskotten sirskilt i fullfunk-
tionsstadiet, inte oviisentligt reducerar viirdet av
ATRP varigenom tilliggspensionen inte lingre spelar
den en ging avsedda rollen.”

SAF:s expert fann att sinkt pensionsélder inte var en reform
som motsvarade de hdga kostnaderna. Han framhsll att pen-
sionssystemet redan var flexibelt med méjlighet att ta ut pen-
sion vid 63 4rs &lder. Med tanke p4 de demografiska problem
som holl p4 att vixa fram var dessutom en ofinansierad sink-
ning av pensionsildern foga vilbetinkt.

42.S0U 1974:15, sid 10.
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Parallellt med de nu nimnda reformerna — sinkningen av
pensionsaldern, hojda folkpensioner och pensionstillskott —
blev ocksd en rad ersittningar frin socialférsikringssystemen
pensionsgrundande. Det gillde sjukforsikringen, arbetslos-
hetsforsikringen, en rad olika arbetsmarknadsutbildningar
etc. For dessa nya pensionsgrundande formdaner skulle det
heller inte utgd avgifter. Pensionstillskotten hade fitt sillskap
av en rad nya fripassagerare.

Samtidigt 6kade kostnaderna for "vilfirden” snabbt under
1970-talet, dels pd grund av fler pensionirer med ATT dels
till f6ljd av nya férmaner och héjda ersittningsbelopp, dels
som en indirekt f5ljd av oljekrisen och en djup men nigot
fordrsjd industrikris.

Som redan framhéllits hade utgingen av ATP-striden
underminerat den politiska oppositionens tro pd egna poli-
tiska l6sningar. Som resultat av detta blev den politiska agen-
dan alltmer inrikcad pd att "bygga ut staten” och den offent-
liga vilfirden.

Miljonprogrammets bostadsbyggande under andra hilf-
ten av 1960-talet, finansierat via AP-fonderna, lade grunden
bade till kapitalférstoring och vixande sociala problem i de
nya bostadsomridena.

Kommunernas finanser bérjade successivt férsvagas sam-
tidigt som en betydande och vixande politisk majoritet var
positiv till yterligare utbyggnad av den offentliga verksam-
heten.

Kommunernas expansion fick niring av frigjorda kom-
munala pensionsfonder, en indirekt f5ljd av ATP-reformen.
Pengarna anvindes fér kommunala investeringar i form av
markkép, i bostider, skolor, fritidsanliggningar etc. Sam-
tidigt f6rbisdg kommunerna att investeringar i forlingningen
okade driftskostnaderna. Investeringsfesten, som delvis var
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en effekt av ATP-reformen, ledde snart till kommunala
skattehdjningar som i sin tur drev pd l6nehdjningar och
inflation. Ekonomin kom in i en ond cirkel.

De ekonomiska problemen grundlades ganska omirkligt
pa 1960-talet for att nd krisdimensioner pd 1970-talet. Den
underliggande orsaken var politisk-institutionell. Den poli-
tiska maktbalansen hade férsvagats sedan 1930-talet. ATP-
systemet bidrog till att rubba maktbalansen ytterligare. En
utveckling mot nigot som liknande en enpartistat blev allt
tydligare. Socialdemokraterna avgick aldrig, trots valneder-
lag, och den politiska oppositionen hade i allt mindre
utstrickning ett eget politiskt alternativ att erbjuda. Till och
med moderaternas piliggskalvar pd 1960-talet, Anders
Arfwedson, Anders Bjérck och Hans Sandebring, torgférde
1969 fler socialistiska 4n liberala, borgerliga idéer i program-
skriften Moderat sambiillssyn.

Redan négra ar efter ATP-reformen borde en observant
betraktare av svensk politik ha sett att den socialdemokra-
tiska hanteringen av ATP-frigan hade bidragit till att skada
den balans och harmoni, som hade varit en av de viktigare
faktorerna bakom den svenska framgingsmodellen.

KRISBEREDSKAP SAKNADES

1976 fick regeringen Filldin ta hand om de vixande sam-
hillsekonomiska problemen, férvirrade av oljekrisen, och en
internationell ligkonjunkrtur.

Regeringen var ny men politiken var densamma. Krisinsike

och krisberedskap saknades. Den socialdemokratiska politi-

43. Arfwedson, Bjérck & Sandebring (1969).
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ken fick en borgerlig fortsittning i form av statliga insatser,
vixande offentliga utgifter och skatter. Varfor blev det s&?

Precis som socialdemokraterna sdg borgerligheten vil-
firdsstaten som enda vigen att nd trygghet, rittvisa och jim-
likhet. De borgerliga regeringarna 1976-1982 satt fast i det
socialdemokratiska tinkandet, med Gosta Bohman som ett
ideologiskt undantag.

Den djupa strukturkrisen 1980-1982 tvingade dock Fill-
dinregeringen att ligga fram besparingspaket. Dessa kom till
av nddtving och bottnade inte i ideologisk évertygelse. Bud-
getsparandet fick dirfor, naturlige nog, en kortsiktig inrike-
ning med fi strategiska avvigningar. Det ekonomiska per-
spektivet var statens, inte hushllens och féretagens. Filldin-
regeringens politik byggde dessutom pd att nedskirningarna
skulle fordelas jimnt over alla utgiftsomriden och statliga
program.

Socialdemokraterna skulle sikerligen ha valt samma tek-
nik eftersom den uppfattades som minst politiskt dventyrlig.
Om malet var att bevara s mycket som mgjligt av vilfirds-
systemet, var det en vil vald metod. Men kunde den vara for-
enlig med borgerlig politik?

Eftersom besparingarna skulle drabba alla omriden lika,
utsattes ocksd det tidigare fredade pensionssystemet for dnd-
ringar bland annat i prisindexeringen. Férindringarna var
marginella i sak.* De var utformade si att oljeprisindringar
inte skulle paverka konsumtionsprisindex (KPI). Detta var
ur saklig synvinkel trots allt mindre vilbetinkt beroende pd
den stora rorligheten i oljepriserna. Det allvarligaste var att
forslaget var riktige daligt ur psykologiskt perspektiv.

ATP-systemets virdesikring var en for socialdemokraterna

44. Se Lundberg (2003a), sid 60.
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helig ko. Det var dirfor knappast taktiske att lata besparing-
arna i inledningsskedet drabba det omrdde som hade den
starkaste symboliska laddningen. I den socialdemokratiska
propagandan blev det en barnlek att beskriva forslagen som
Bohmans och Filldins medvetna &tgirder for att rasera ATP-
systemet.

Filldin besvarade socialdemokraternas kritik med att: ”i
ekonomiska kristider maste man ritta mun efter matsick”,
men sedan bekriftade han delvis socialdemokraternas kritik
med f6ljande ord: "Det var inte mer in rimligt att bittre
stillda ATP-pensionirer fick bidra till att de simst stillda
fick det litet bittre.”®.

Férindringen av prisindexeringen parerades nimligen
med 6kade bidrag f6r dem med ldgst pensioner, och social-
minister Karin Séder bekriftade socialdemokraternas kritik
nir hon pipekade att forindringarna i pensionssystemet gav
en viss 6kad grundirygghet genom nigot forbittrade folk-
pensionsforméner till de simst stillda.

Gésta Bohman héll sig ddremot till de ekonomiska reali-
teterna och i en riksdagsdebatt med Kjell-Olof Feldt p&pe-
kade han att de ekonomiska problemen var si allvarliga att
socialdemokraterna skulle tvingas fora samma politik som
Filldinregeringen om de kom till makten.

Varfor saknades allt samforstind i en svir ekonomisk tid?
Alla partier var trots allt mer eller mindre medskyldiga till
1970-talets felaktiga politik. Inte minst framgick det av de
tidigare nimnda forslagen frin Pensionskommittén. Hade
inte regeringen och den socialdemokratiska oppositionen
tillsammans kunnat ta tillbaka eller skjuta upp en del av alla
dyrbara beslut som hade sitt ursprung i kommittén? De hade

45. lbid, sid 61.
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dock kostnadsberiknats till 3 miljarder kronor, i den mén de
var finansierade.

Vad jag vet fanns det ingen framtridande politiker som
tinkte pd det sittet i slutet av 1970-talet. Det politiska klima-
tet var inte sidant. Samf6rstind och ekonomisk forsiktighet
hade ersatts av konfrontation.

Detta ledde till att 1980-talet blev ett forlorat decennium.
Den socialdemokratiska regeringen inledde sitt dtererdvrade
regeringsinnehav med en jittedevalvering av den svenska
kronan, vars eftervird dessutom misskottes, sedan kom 16n-
tagarfondsstriden och engdngsskatten pé avtals- och privata
pensionsforsikringar och den allt nédvindigare ATP-refor-

men forsenades med minst 10 Aar.
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5. SOCIALPOLITISKA PRINCIPER -
GRUND- OCH INKOMSTTRYGGHET

Every absurdity has a champion to defend it.
Oliver Goldsmith

Per Eckerberg®, som svarade for det slutgiltiga forslaget ill
ATP, intervjuades strax fore sin déd av Bertil Torekull, om
hur han sig pa pensionssystemets utveckling.”

Eckerberg svarade att ATP aldrig skulle ha drabbats av
problem om det inte var f6r 1960- och 1970-talens klafingriga
politiker, som brét sénder systemet med nya ofinansierade
formaner.

Nigot lig det i hans uttalanden, men han borde ocksd ha
erkint att ATP hade betydande brister. Hit hérde exempel-
vis det socialpolitiska dubbelperspektivet.

Efter andra virldskriget piverkades, som redan nimnts,
det svenska socialférsikringssystemet av en principiell kon-
flikt som gillde grundtrygghet eller inkomsttrygghet. Den
konflikten var i huvudsak socialdemokraternas egen. Gustav
Meéller, socialminister i olika perioder frin bérjan av 1930-
talet fram till 1951, var foresprakare f6r grundtrygghetsmodel-
len. Den innebar enhetliga ersittningar till alla medborgare
vid sjukdom och pension. Hans motivering var att ett sddant

46. Ordforande i allmanna pensionsberedningen samt statssekreterare
i Socialdepartementet. Sedermera landshévding i Ostergdtlands l&n.

47. Torekull (1993).
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system var enkelt, littadministrerat och gav medborgarna en
grundliggande trygghet samtidigt som de slapp behovsprov-
ningar och byrikratiskt kringel.

Socialdemokraternas konflikt om grundtryggheten kom i
oppen dager i samband med inférandet av den allminna
sjukforsikringen 1955. LO var helt instilld p& inkomsttrygg-
het. Gunnar String med ett fackligt forflutet anslst sig till
LO:s linje och Méller férlorade maktkampen. Han vek inte
frin sin uppfattning, att socialpolitikens huvuduppgift var
att avskaffa fattigdomen och klara elementira levnadsbehov.
Han stédde dirfor inte propositionen om den allminna
sjukforsikringen och forlorade sin riksdagsplats 195s.

Fér ett socialpolitiskt dubbelperspektiv (grundtrygghet
och inkomstdifferentierade férmaner pa en ging) band sig
diremot Gunnar String 1953 i samband med riksdags-
behandlingen av sjukforsikringsreformen och Tage Erlander
1958 i anslutningen till ATP-striden.

Haégern och centern (bondeférbundet) stod under ATP-
striden for en odifferentierad grundtrygghet, d v s i princip
Méllers stindpunkt, medan folkpartiets instillning var oklar.*

Tyvirr behandlades dessa socialpolitiska nyckelfrigor
endast ytligt i den politiska debatten under 1950-talet. Detta
kan ha hingt samman med att det bara var centern som stod
for en dsikt som motsvarade den egna viljarkdrens. Hogern
och folkpartiet skulle med tanke pi sina kidrngrupper ha
anslutit sig till ett inkomstgraderat system, medan social-
demokraterna borde ha stte fast vid den ildre principen
med ett odifferentierat system.

Hégerns stdndpunke var dock konsekvent i ett vidare per-
spektiv. Att hjilpa minniskor som rdkat i néd tillhérde det

48. Molin (1965).
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kulturkonservativa arvet, som hade sitt ursprung i det lilla
samhillet — familjen, slikten och den mindre, informella
gruppen.

Det allvarliga var att socialdemokraterna pd en ging
accepterade tvi motstdende principer och att detta fick allt-
for liten uppmirksamhet. Det borde ha varit uppenbart att
detta skulle skapa motsittningar och ge upphov till motstri-
diga beslut p den socialpolitiska arenan.

Politikerna pa 1960- och 1970-talen lockades, som redan
nimnts, att introducera och utvidga forméiner i form av
ofinansierade fripassagerare. Hit hérde pensionstillskotten,
forbittrade forméner for fortidspensiondrer och sirskilda
skatteskalor for folkpensionirer etc. Genom den snabba
utvidgningen av grundtryggheten urholkades virdet av de
avgiftsfinansierade ATP-forménerna samtidigt som den till-
tagande inflationen bidrog dill att tjinstepensionerna, AT,
ocksd urholkades uppifrdn genom ate allt fler inkomsttagare
hade loner 6ver taket. Med riksdagsbeslutet 1980 (att pen-
sionsavgifter skulle tas ut p4 alla férvirvsinkomster med ikraft-
tridande 1982) blev det prisindexerade taket ett vixande
problem for allc fler 18ntagare. Inkomstokningarna skulle
successivt urholka ATP:s tjinstepensioner.

1950-talets pensionsbeslut hade skapat ett system med fast
sammanvivda grund- och inkomstpensioner. Jan Bréms,
SACO-ckonom och sakkunnig i Pensionsberedningen,
pekade i sin bok Ur askan av ATP pa vilka skadliga effekeer
detta fick pa det samlade pensionssystemet.” Fér honom var
16sningen att ersitta folkpensionen med ndgot annat, men
han trodde knappast att utvecklingen skulle g& &t det hallet.
S4 hir skrev han:

49. Broms (1990).

73



Debatt_Pensionsreformen:Layout $ 08-08-19 09.01 sida

74

Utan att det siigs tydligt iir, sé vitt jag forstdr, den
politiska processen inriktad pa att lita ATP di sot-
diden som tjinstepensionssystem for att i stiillet satsa
pé en utvidgad grundtrygghet — lika for alla.

Broms fortsitter:
grundpensionerna kommer att hijas, medan pensions-
taket kommer att ligga fast. Det ir nog ATP som
forst blir en nullitet. Detta forefaller dessutom vara
moderaternas medvetna strategi. De pengar som fri-
gors genom att fiirre medborgare behiver KBT [kom-
munalt bostadstilligg, min anm] och pensions-
tillskott foreslds anvindas for att hija nivierna
i grundtryggheten. ATP slaktas siledes i bigge dndar
— dels underifran, dels med hjilp av taket.

Broms hade ritt. Det avsléjade jag sjilv utan storre efter-
tanke i min rapport till moderaternas framtidsgrupp 1989.%
Losningen pd ATP:s finansiella problem fanns i det prisin-
dexerade taket. Det skulle férvandla ATP till en folkpension.
Det allvarliga var att jag aldrig frigade mig hur en sidan pro-
cess skulle pdverka generationer av pensionirer, som inte
hunnit bygga upp ett eget skydd.

Lars Tobisson hade inspirerat mig till denna lit-g&-16s-
ning, och han presenterade den ocksi tidigt p& véren 1991,
som moderaternas svar pA ATP-problemet.

Efter ett tag borjade jag dock skimmas &ver att jag accep-
tera Tobissons strategi si okritiskt. Den hade ju betydande
likheter med socialdemokraternas skattehdjningar med hjilp

50. Moderata samlingspartiet (1989).
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av fiscal drag’" Medborgarna skulle inte kunna peka ut de
politiska beslut som 6kat skattetrycket eller sinkt pensio-
nerna. Inflationen skulle automatiskt hoja skatterna och
sinka pensionsférmanerna pi ett omirkligt sitt. D3 slapp
politikerna sjilva fatta beslut om héjda skatter och/eller
sinkta pensioner.

Parallellen mellan fiscal drag och sinkt pensionsnivd med
hjilp av inkomsttaket var uppenbar. Lit-gd-losningen var
inte godtagbar.

Danne Nordling p4 Skattebetalarna kom tack och lov till
min hjilp och fick mig att pd nytt fundera éver hur ATP-
problemet skulle 16sas.

Nir jag sommaren 1990 triffade Peter ] Ferrara och disku-
terade pensionsproblem fick jag ytterligare tankestillare.
Ferrara poingterade hur viktigt det var att reformera Social
Security och liknande pensionssystem, men betonade att det
primira syftet inte var att ridda statsfinanserna utan att
skydda medborgarnas sparande och pensioner.

Fér att lyckas med detta maste dock enligt Ferrara en del
myter avsldjas, till exempel att en férvandling av ett pay-as-
you-go-system (férdelningssystem) inte krivde dubbla avgif-
ter — till forildrarnas och till den egna pensionen. Hans reso-
nemang var bdde enkla och logiska. Social Security hade
redan en fordran pd kommande generationer i form av en
“inteckning” i framtida pensionsavgifter. Felet var den otyd-
liga redovisningen, som inte avsldjade hela kedjan av trans-
aktioner gillande avgifter, forméner, skulder och fordringar.
Jag hade, som redan nimnts i inledningskapitlet, inte svirt
att acceptera Ferraras resonemang.

Jan Broms och Peter ] Ferraras funderingar var besliktade.

51. Beskattningen hdjs med hjalp av inflation.
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Pensionsproblemet gick att l6sa, men endast om det politiska
etablissemanget kunde acceptera radikala férindringar och
bérjade inse att pensionsreformen i férsta hand 7nze handlade
om statsfinansiella besparingar.

Lat mig nu dtervinda till ett genuint svenske problem, folk-
pensionerna. Utbyggnaden av folkpensionen skedde i sam-
forstdnd frin 1913 fram till 1950-talet. Det var, som redan
framhallits, sammankopplingen mellan folkpensionen och
ATPD, dvs grundtryggheten och den allminna pensionen
som skapade vixande problem.

Hade det da inte varit logiske att gora ATP frivilligt eller
knyta den till kollektivavtal? Folkpensionen och ATP hade
d4 kunnat leva sida vid sida. Svaret ir ja, men det tiget gick
redan 1959. Politiskt skulle ett sddant forslag 1991, 1994 eller
senare ha skapat en ny politisk maktkamp. Det hade nim-
ligen varit liktydigt med att avskaffa det obligatoriska
tjinstepensionssystemet, och hir dgde socialdemokraterna
vetoritten.

Grundtryggheten och den allminna pensionen miste sile-
des bli fristdende frin varandra, samtidigt som det betonades
i principproposition 1993/94:250 att det var viktigt f6r den
sociala harmonin att grundtryggheten och den allminna
pensionen rymdes i samma system. Var det friga om en ons-
kedrém eller ett realistiskt mal?

Hur skulle grund- och inkomsttryggheten kunna finnas
i samma system och 4nd4 vara klart dtskilda? Var detta 4nd
inte en omgjlig konstruktion?

Den var mdjlig om man holl isir finansieringen, admini-
strationen samt redovisningen for de tvd pensionsgrenarna
med pedantisk noggrannhet.

En sddan boskillnad var dock realistisk endast om den all-

minna pensionen blev avgiftsbaserad, inte fdrmansbaserad.
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Bara i ett avgiftsbaserat, individuellt system var den enskilda
individens pensionsavgifter skyddade. Avgifterna kunde di
inte anvindas for andras grundtrygghet.

Folkpensionerna, som introducerades 1913, omfattande
hela befolkningen och systemet fick leva kvar i ATP-syste-
mets forsta basbelopp. Att ersitta folkpensionen trodde
Broms var omdjligt, men nir hela pensionssystemet genom-
gick en radikal férindring blev avskaffandet av folkpensio-
nen och 6vergingen till en garantipension forvinansvirt
smirtfri.

Garantipensionen skulle utgd till alla som inte hade
jinstepension, eller mycket begrinsad sidan, och som hade
bott i Sverige i 40 &r. Garantipensionen omfattade ocksd de
tidigare pensionstillskotten samtidigt som pensionen gjordes
skattepliktig.

Varfor gjordes garantipensionen beskattningsbar? En av
orsakerna var att man ville komma bort frin de tidigare
mycket kringliga skattereglerna, samtidigt som garantipen-
sionen skulle vara jimforbar med andra pensioner och
inkomster. Dessutom var det principiellt riktigt att alla med-
borgare skulle bidra till att finansiera den kommunala verk-
samheten. Detta skulle mojligen begrinsa den kommunala
dverbudspolitik och stindiga eftergifter till patryckargrupper
som kinnetecknades av att de inte sjilva betalade skatt.

Ett bidrag — bostadsstédet — kunde dock inte integreras i
garantipensionen. Bostadskostnaderna varierade i hég grad
mellan olika kommuner och landsdelar. Dirfoér hade en
sidan reform pa kort sike blivit fér dyr. Men i ett lingre per-
spektiv vore det 6nskvirt att dven bostadsstddet hade omfat-
tats av garantipensionen, eftersom det pd ett sitt utgdr ett
ingrepp i individens fria konsumtionsval.

Garantipensionen 18ste minga av folkpensionens problem,
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men inte alla. Den brygga som mdste finnas mellan grund-
tryggheten och tjinstepensionen i form av en utfyllnad
skapade fortfarande negativa marginaleffekter.

Det sviraste problemet gillde grundskyddets héjd. For
hég garantipension stérde inkomstpensionerna och bidrog
till att skapa héga marginaleffekter vid avtrappningen av
grundskyddet mot den egna pensionen.

Det fanns ingen bra 16sning pd det hir problemet. Detta
ledde till lingdragna férhandlingar i Pensionsarbetsgruppen.
Motsittningarna var desamma som pd 1950-talet. Skulle
grundtryggheten eller tjinstepensionerna prioriteras? Cen-
tern och kristdemokraterna strivade efter si hog grundtrygg-
het som méjligt, medan socialdemokraterna och folkpartiet
ville hilla den lig. Sjilv var jag ganska uppgiven i denna
friga. En bra 18sning saknades. Jag tog dock intryck av den
kritik som gick ut pd att Pensionsarbetsgruppens 18sning
hamnat for hogt.

Att fringd de beslut som fattats under sena kvillsférhand-
lingar var inte méjligt. Losningen blev att garantipensionen
skulle prisindexeras till skillnad frin inkomstpensionen som
skulle vara inkomstindexerad. Tiden och inkomsttillvixten
skulle pi s3 sitt skapa en mer onskvird balans. Aterigen ett
exempel pd politikernas reservutgdng att lita indexeringen
omirkligt 16sa problemen.

Vid god inkomstutveckling och lig inflation vidgades
skillnaden mellan garant- och tjinstepensionen, vilket var
syftet med prisindexeringen. Vid omvinda forhillanden kunde
garantipensionerna ligga alltfér nira inkomstpensionen.

Risken vore att de ursprungliga motiven vid utform-
ningen av garantipensionen glomdes bort och politikerna
dtergick till 1960- och 1970-talens 6verbud nir det gillde de
simst stillda pensiondrerna. En sidan utveckling vore inte
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o6nskvird, men det vore inte heller den motsatta utveck-
lingen som kunde leda till f6r stort avstind mellan garanti-
och inkomstpensionerna och ge garantipensioner pd social-
bidragsniva.

Garantipensionerna saknade de mekanismer fér automa-
tisk anpassning till indrade ekonomiska férhéllanden som
fanns i det nya inkomstpensionssystemet. Det vore énskvirt
med en liknande ordning f6r garantipensionerna.

I botten borde finnas ett beslut om en 6nskvird
inkomstskillnad mellan garanti- och inkomstpensionerna
under en rullande femdrsperiod. Faststillandet av en sidan
norm borde ske med beaktande av inkomstpensionssyste-
mets incitamentsstruktur, statsfinansiella och sociala fakto-
rer. Med dessa utgingsvirden borde sedan grinsvirden for
den hégsta respektive ligsta nivan f6r grundtryggheten i for-
hallande till inkomstpensionen faststillas. Dessa grinsvirden
skulle sedan utgdra signaler, nir det objektivt sett bérjar bli
tid att justera garantipensioner uppdt eller nedat.

1994 &rs pensionsreform desarmerade en stor del av de
negativa effekter som hingde samman med kollisionen mel-
lan grund- och inkomsttryggheten. Férslaget ovan skulle
kunna ge ytterligare en forbittring. Antalet improviserade
forsimringar, men ocksd deras motsats improviserade for-
bittringar, skulle kunna minimeras. Férdelarna bide for
pensionirerna och statskassan hade varit betydande. Pensio-
nirerna hade fitt storre trygghet — bdde i goda och daliga
tider. Otrygghet f6ds nidmligen ur osikerhet. Att leva med
vil kinda risker och fasta regler dr betydligt tryggare 4n
utsittas for snabba ovintade forindringar.

Statsministerns uppgift skulle ocksa bli littare. Nir Sveri-
ges Pensiondrstorbund (SPF) i Veteranposten krivde hogre
garantipension viren 2008 svarade Fredrik Reinfeldt mer
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utifrin allmint tyckande 4n kunskaper om de verkliga for-
hallandena. S3 hir f5ll orden:
Minga (pensioniirer) har fler nedamorterade hus och
ett storre sparkapital pd banken in vad ndgon annan
svensk i forvirvsarbetande dlder har>

Hade svaret i stillet byggt p vil genomtinkta signaler frn
garantipensionssystemet skulle han inte ha retat de minga
pensiondrer som vare sig dger hus eller har pengar pa banken
samtidigt som svaret hade gett intryck av kunskap och stri-
van efter rittvisa.

52. Dagens industri (2008b).
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6. SA FAR BESLUT INTE FATTAS

Niir ett folk gir med pd att gira Staten sd stark att
den kan ge allt, acceptera det ocksi att den tar allt
ifrdn dem.

Mogens Berendt (Faller Sverige, 1983)

Filldinregeringens sparproposition 1980 méttes av en vald-
sam socialdemokratisk kritik, som sirskilt gillde den dndrade
upprikningen av basbeloppet.

Besparingspropositionen blev den viktigaste angrepps-
punkten i socialdemokraternas valrorelse 1982. Vallftet att
dterstilla basbeloppet var kategoriskt.

Den ckonomiska och finansiella verkligheten avslojade
efter valet att valloften var en sak, verkligheten en annan.
Den orealistiska oppositionspolitiken skapade allvarliga
interna motsittningar mellan Finansdepartementet och di-
varande finansminister Kjell-Olof Feldts krav p4 stor finan-
siell dterhdllsamhet med statsutgifterna och socialminister
Sten Anderssons envetna forsvar av pensionerna.

Konflikten inom regeringen tycktes oloslig 4nda tills man,
som tidigare pdpekats, fann en taktik som skulle ta hinsyn
bide till finansministerns krav pd besparingar i pensions-
systemet och nskan att stodja socialministern som pensio-
nernas viktare.

Ankepensionerna skulle avskaffas och besparingarna skulle
marknadsféras som jimstilldhetspolitisk.
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Det var en kreativ 6sning som dessutom vilkomnades av
ménga radikala kvinnogrupper. Sdana fanns inte enbart pd
vinsterkanten.

Tongivande grupper inom folkpartiet hade fort en aktivis-
tisk politik bide nir det gillde inférandet av obligatorisk sir-
beskattning och kritik mot inkepensionerna. Aven modera-
terna hade kvinnliga forkimpar for en radikal jimlikhets-
politik i dessa frigor.

Riksdagsledaméoterna Ingegerd Troedsson och Gérel
Bohlin, den senare sedermera landshévding i Visterbotten,
pliderade kraftfullt f6r avskaffandet av dnkepensionerna vid
moderaternas riksstimma i Malmo 1987. Det mest vigande
motivet for forindringen var ATP:s finansiella problem men
betriffande Bohlin fanns ocksd ett starkt engagemang for
kvinnlig jaimstilldhet.

1983 presenterade regeringen Palme sin forsta proposition
om avskaffandet av efterlevandepensionerna. Propositionen
drogs tillbaka p& grund av bristande stdd i riksdagen. 1984
gjordes ett nytt forsok, men det byggde p& en mer langsiktig
strategi som inleddes med att tillsitta Pensionsberedningen.

Beredningen skulle dels ligga fram ett lagf6rslag om efter-
levandepensionernas avskaffande och om omstillningsbi-
drag. Dels skulle den presentera faktaunderlag om ATP:s
brister. Utredningens direktiv angav dock att med bristerna
slutade utredningens uppdrag. Inga forindringsforslag fick
presenteras.

Initiativet till utredningen lir ha kommit frén Finans-,
inte frin Socialdepartementet. Finansen ville ha fakta p4 bor-
det om ATP:s problem. Tanken bakom uppligget var f6ljande:

Moderaterna hade stoppat 1983 ars proposition om efter-
levandepensionerna. A andra sidan var det vl kiint att mode-
raterna ville skira i kostnaderna f6r ATP. Genom att fram-
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stilla det finansiella problemet till och med virre 4n det var
okade chanserna for att moderaterna skulle gd med pi en
socialdemokratisk sparprofil, dven om den gick stick i stiv
med den moderata familjepolitiken och andra djupt férank-
rade virderingar.
Att en sddan taktik var yteerligt kiinslig var helt uppenbart.
Diirfor skulle hela processen ske i stor tysthet.
Ankepensionerna skulle avskaffas med hjilp av en dold
agenda, vilket innebar att riksdagsgrupperna skulle hillas
ovetande om den politiska hanteringen. Per Borg nimner
detta i sin doktorsavhandling Systemskifie> och Bengt
Martensson — som var moderaternas handliggare i socialfor-
sikringsfrigor — har bekriftat denna bild vid samtal med
mig. Viktiga sammantriden i riksdagsgruppens fortroen-
derdd var omgivna med stringaste sekretess. Detta ledde till
en ofullstindig och diligt genomlyst politisk beredning som:
* for det forsta prioriterade jimlikhetsaspekter. Rittvisan
mellan kénen stod i forgrunden, vilket ledde till mindre
professionell anvindning av tillginglig statistik for att
finna bevis f6r uppnadd inkomstjamlikhet mellan kénen;
* for det andra inte granskade sanningshalten i det grund-
liggande pastiendet att inkepensionerna var fripassagerare
1 ATP-systemet;
* for det tredje saknade en grundlig analys av vilka effekter
avskaffandet av dnkepensionerna skulle fi pd ATP, men

ocksd pa avtalspensionerna.

Jamlikhetsmotivet och rittvisan dominerade inte minst den
avslutande riksdagsdebatten i frigan. Moderaten Nils Carls-
hamre motiverade férindringen pé f6ljande sitt:

53. Borg (2003).
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Forsikringar skall vara sociala formaner. Formd-
nerna skall vara lika for alla. De skall utgd efter
behov. Kostnaderna skall delas solidariskt, sd att vi
betalar for forsikringsskyddet i proportion till betal-

ningsformdgan.*

Vad Carlshamre underforstdte pastod var att ATP inte var en
forsikring utan ett bidragssystem bland alla andra. Att
moderaternas talesman dessutom gjorde sig till tolk for vil-
kinda leninistiska sikter méste betecknas som pikant.

Den bristfilliga analysen om effekterna av de foreslagna
indringarna i ATP var utomordentligt allvarlig. Ankepensio-
nerna var en intjinad pensionsrittighet i ATP. Att dnkepen-
sionerna var fripassagerare var felaktigt med tanke pd ATD-
systemets uppbyggnad. Avgiftsuttaget i ATP-systemet var
hart schabloniserat bl a genom 15- och 30-rsreglerna, men
ocksd genom lika avgifter f6r min och kvinnor. Detta inne-
bar att min betalade for héga avgifter jimfért med kvinnor
pa grund av sin kortare medellivslingd. Detta hégre uttag
kompenserades dock av den sirskilda dnkepensionen. Det
var siledes mannen som betalade avgiften for hustruns efter-
levandeformaner. Detta grundliggande resonemang sakna-
des helt i debatten. De nu nimnda synpunkterna finns inte
heller med i 1980-talets propositioner (1983 och 1987) om
avskaffandet av dnkepensionerna.”

Foér att undvika retroaktiv lagstiftning krivdes siledes
mycket klara 6vergdngsregler. De som fanns i propositionen
var socialt motiverade, medan de grundliggande ritesliga

54. Riksdagen (1988), 10 juni.

55. I min och Alf Wennerfors motion till proposition 1987/88:171, i vilken vi
yrkade avslag pa propositionen, fanns dock denna for det rattsliga
resonemanget viktiga synpunkt med.
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problemen inte berérdes. Detta var utomordentligt allvarligt
for ATD:s ritesliga skydd. I forarbetena framhélls det klare att
ATD-systemet var ett forsikringssystem och att oantastbar-
hetsprincipen gillde for ATP. Avskaffande av idnkepensio-
nerna kunde betraktas som ett illavarslande prejudikart, vilket
kunde innebira atc ATP var helt oskyddat for framtida poli-
tiska forindringar med betydande retroaktiva effekeer.
Denna allvarliga konsekvens borde ha beaktats vid utskottets
beredning av 4drendet. Jag tog upp frigan i min motion, men
utskottet valde att tiga i denna kinsliga friga.

ATP och avtalspensionerna inom den kommunala sektorn
var integrerade, d v s ATP och de kommunala avtalspensio-
nerna byggde p4 samordnade berikningar och utbetalningar.
Foér att kommunerna och staten inte skulle behéva std for
kostnaderna for de avskaffade dnkepensionerna, som i prak-
tiken var skyddade av kollektivavtal, krivdes en tvingsvis fram-
tvingad forhandling. Detta innebar att de dndrade reglerna
gillande familjeskyddet inom kommunerna och stat ocksd
fick motsvarande effekter pé niringslivets avtalspensioner.

Riksdagsgruppen och partiledningen tycktes omedvetna
om sambanden mellan avtalspensioner och ATP. Detta fram-
kom nir jag tog upp frigan i riksdagsgruppen. Den for fr3-
gan ansvariga ledamoten péstod att jag hade fel. Det kunde
jag omdjligt ha. Jag satt i Kommunférbundets férhandlings-
delegation, och pensionsfrigan skulle tas upp i férhandlingar
s4 snart riksdagsbeslutet var fattat. Det visste jag eftersom vi
redan hade gjort noteringar om de kommande forhandling-
arna i vira dagbdcker.

De historiker som granskat hur det reformerade pen-
sionssystemet kom till, har endast berdrt avskaffandet av
efterlevandepensionerna i nigra fi meningar. Det 4r anmiirk-

ningsvirt, eftersom lagindringen kom att tminstone indirekt
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paverka den fortsatta hanteringen av ATP. Sannolikt hade de
uppfattat riksdagsbeslutet om efterlevandepensionerna som
enhilligt och helt i avsaknad av kritik, trots att det fanns
invindningar som gick lingt utdver detaljer. Forklaringen ir
enkel — kritiken fanns enbart i enskilda motioner och i remiss-
yttranden, men det gjorde inte kritiken mindre allvarlig.
Om behandlingen av dnkepensionerna var prejudicerande
fanns det risk for att AT inte lingre var oantastbar. Rent
ritesligt kunde intjinade pensionsrittigheter i ATP bli helt

utan virde.

EN FORVIRRAD POLITISK KLASS
OCH EN FORVIRRAD RIKSDAGSHANTERING

Vi kan hoppas att beslutet att avskaffa dnkepensionerna
utgjorde ett undantag nir det gillde dligt genomtinkt poli-
tiske beslutsfattande. Varfor blev den politiska analysen s&
undermilig? Hade de ledande politikerna missat ironin i
Einsteins berémda uttalande ”att om fakta inte bekriftar
teorin, ir det fel pi fakta”? Regeringen Palme indrade pi
fakta genom att forvandla finansiella problem till en friga
om jimstilldhet, vilket gav beslutsprocessen en surrealistisk
inriktning.

I detta beslutsklimat var det inte sirskilt forvinande att
moderaternas Carlshamre i riksdagsdebatten gjorde sig till
tolk for kommunistiska virderingar samtidigt som social-
demokraternas foretridare sannolike visste, fastin de héll
tyst, att beslutet endast kunde f3 en effekt — att 6ka misstron
mot ATP. Detta var knappast en bra strategi for en social-
demokrati som betraktade ATP som vilfirdssystemets juvel.

Att torsdag efter torsdag, ar efter &r, se kvinnor demon-

86

—



Debatt_Pensionsreformen:Layout$ 08-08-19 09.01 Sida 87

strera for sin dnkepension vid Mynttorget i Gamla stan var
knappast ndgon bra reklam f6r ATP. Att demonstrationerna
tirde pd socialdemokraternas popularitet bekriftades ocksd
genom att socialférsikringsutskottet under kommande &r
fick ta stillning till olika forindringar som skulle undanréja
en del av bristerna i den nya efterlevandelagstiftningen. Det
osikra rittsliget gillande ATD, som var en effekt av den nya
lagen om efterlevandeférmaner, miste dock accepteras inda
tills en radikal pensionsreform kunde genomforas.

Men varfor stillde moderaterna upp pa socialdemokrater-
nas politiska taktik? Varfor accepterade man jimstilldheten
som skil for att offra inkorna och sina egna grundliggande
virderingar om rittstrygghet? Berodde det pé att den mode-
rata politiken hade bytt skepnad — hade blivit mer ekonomis-
tisk, d v s ekonomiska mal hade blivit viktigare 4n grundlig-
gande moraliska virderingar?

S& var det nog, och vil insatta viljare — jurister, civilingen-
jorer, ekonomer med ling erfarenhet frin niringslivet, for-
valtning och fria yrken — uppmirksammade mig pd alla de
djupliggande problem som regeringens proposition med-
forde. Dessa viljare representerade fortfarande ett borgerligt
samhille med hoga krav pa kunskap, kvalitet och integritet.

De nya angreppen pé rittstryggheten och dganderitten —
bide i form av engingsskatt pd pensionssparandet och pd
inkepensionerna — utgjorde en mobiliserande kraft. Minga
tog det ovanliga steget att gd i opposition och det var en kon-
struktiv opposition. Det nddvindiga beredningsarbete som
borde ha gjorts av politikerna i riksdagen blev en uppgift for
enskilda medborgare, for det civila samhillet.

De pekade pa att Palmeregeringens proposition brét mot
klara utfistelser i forarbetena till tjinstepensionssystemet om
oantastbarhet. Det var pé det sittet jag 1987 blev bekant med
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Akessonska utredningen.* Jag liste den och fick en betydligt
mer nyanserad och rittvisande bild av virt pensionssystems
historia. Att Akessonutredningen var forankrad i liberala
ritesprinciper hade varit obekant for mig.

Vid nirmare eftertanke var den liberala bas pd vilken
utredningen vilade inte alls forvinande. O A Akesson, gene-
raldirektor vid Forsikringsinspektionen, var en produke av
svenska imbetsmannatraditioner som fortfarande var for-
ankrade i liberal rittstradition. Om inte annat framgr detta
tydligt av Akessons sitt att resonera nir han besvarade
remisskritiken gillande frigan om premiereserv — eller for-
delningssystem. Den som tvivlar kan lisa utdrag av hans
texter nedan””:

Den formella sikerbeten i premiereservsystem éir tryg-
gad genom tradition och lagstifining. Firdelnings-
systemet har ingen jamforbar tradition och tryggande-
regler av teknisk art finns innu inte. Men konstruk-
tionen med forsiikringstagarens poingkapital kan
enligt utredningen betraktas som den forsikrades
egendom, som icke rittsligen skall kunna tas ifrdn
honom. Pé detta siitt kommer oantastbarbetsprinci-

pen ocksd till uttryck inom fordelningssystemet.

Men Akesson nojde sig inte med detta utan analyserade
fragan ytterligare:
Sjéilvfallet finns inget hinder for statsmakten att
dndra lagstifiningen. Lika sjilvklart ir det att den
forsikrade inte skall frintas en riitt som han fitt

56. SOU 1955:32.

57. Texterna &r hamtade fran Akessons svar p& remisskritiken géllande
S0U 1955:32 (Akesson 1955).
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enligt dldre lag och avtal, och det ir av stor vikr att
avtal skall héllas bide vad giiller premiepensionsfir-
siikringar och forsiikringar enligt fordelningsmodell.
Den formella réttssiikerheten ir givetvis ingen reell
garanti. Om forsikringsbolagens fonder gér forlorade,
[forsvinner pensionsrittigheterna helr eller partiellt
och stdr staten infor statsbankrutr giller samma sak.

Rirtssikerheten var en central friga under forsta hilften av
1950-talet och borde ha varit det nir dnkepensionerna avskaf-
fades drygt 30 &r senare.
Var da rittssikerheten olika i fordelnings- och premiere-
servsystem? Akesson svarade sjilv pa frigan:
Berriiffande premiereservsystemet knyter sig den for-
siikrades riitt till storleken av den for eller av honom
uppbyggda fonden. I denna fond har han dessutom
enligt giillande réitt en pantritt. En direkt motsvarig-
het till denna fond urgor inom det foreslagna fordel-
ningssystemet det antal pensionspoing han forvirvat
... Det dir dessa poiing som bestimmer omfattningen
av hans pensionsritt. Enligt utredningens forslag ir
detta poiingkapital att betrakta sdsom den forsilk-
rades egendom, som icke réittsligen skall kunna
[frantas honom. Pi si siitt kommer oantastbar-
hetsprincipen till uttryck inom forsikringens ram
[min fetstil].

Aktualiseringen av O A Akessons utredning och hans kom-
mentarer till remissinstanserna innebar att frigor om grund-
liggande liberala virden gillande #gande- och avtalsritt,
liksom forsikringsrittens oantastbarhet, kom i fokus. Slut-
satserna blev att en intjinad pension inte kunde konfiskeras

89

—



Debatt_Pensionsreformen:Layout$ 08-08-19 09.01 Sida 90

och att avtal skulle hillas.

1987 &rs proposition om efterlevandeférméanerna brét mot
detta och siledes ocksi mot rittssikerheten och férarbetenas
lsften om oantastbarhet. Men hade det funnits en rittssiker
avveckling av efterlevandepensionerna?

Den enskilda forsikringstagaren borde ha skyddats mot
forlust av intjinade pensionsrittigheter.”® En komplikation
var att 1987/88 rs lagstiftare inte insdg att det var mannen,
som hade tjinat in inkeférminen, medan hustrun enbart
blev férménstagare. Hur hade d4 korrekta &vergingsregler
kunnat se ut?

Hade mannen ginat in full pension, vilket innebar
avgiftsbetalningar under 30 4r, skulle hel dnkepension utgd
enligt ursprungliga regler oberoende av dnkans &lder. Om
mannen enbart erlagt avgifter i 25 respektive 20 &r skulle
dnkepensionen endast utgd med 5/6 respektive 4/6 av full
pension.

Det allvarligaste med riksdagsbeslutet 1988 om efterlevan-
depensionerna var, som redan framhdllits, beslutets prejudi-
cerande verkan. Efter 1988 4rs lagindring var ATP inte lingre
oantastbart. Skyddet mot retroaktiva férindringar hade
urholkats. Detta forstod inte, eller ville riksdagsledaméterna
med fi undantag inte erkiinna vdren 1988.

Det var endast fyra riksdagsledaméter som vigrade att
folja partiledningarnas order att siga ja till lagforslaget om
att forvandla efterlevandepensionerna till omstillnings-
bidrag. Det var Alf Svensson (Kds men vid den tiden formell
medlem i centergruppen), Karl Boo (centerpartist som skulle

58. Detta gallde bade ankepensionerna men ocksa kvinnans egen ATP,
som enligt forslag i proposition 1987/88:171 i vissa fall skulle samord-
nas med eventuell ankepension. Riksdagen accepterade med vissa
awvikelser denna felaktiga princip.
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limna riksdagen) samt tvd moderater: Alf Wennerfors som
skrivit pA min motion med krav pd avslag, och jag sjilv.

Jag kunde inte acceptera partiledningens diktat som inne-
bar att man &vergav de liberala ritesprinciper som Akesson
gjort sig till tolk for redan 1955. Dessa rittsprinciper blev
sedan grundliggande fér mitt agerande i Pensionsarbets-
gruppen.

Lonade sig di oppositionen 1988? Resultatet blev nigot
mer omfattande dvergdngsregler samtidigt som socialf6rsik-
ringsutskottets forhandlare lyckades gora nya och virre
overtramp pd ATP-systemets principiella uppbyggnad och
rittssikerhet.

ATP byggde p& en standardsikringsprincip (inkomst-
trygghet) till skillnad frin folkpensionens grundtrygghets-
princip (eller med ett annat namn behovsprincip). Nervosi-
tet, tidsbrist eller ren okunnighet om grundbultarna i ATP
ledde fram till ett riksdagsbeslut som bland annat inférde
behovsprincipen i ATP. Detta skedde genom en nykonstrue-
rad avtrappningsregel av dnkepensionen mot inkans egen
ATPD, d v s riksdagen begick ett dubbelt 6vergrepp. I riksdags-
behandlingens slutvinda tummade man nimligen bide pi
mannens intjinade dnkepension och p4 kvinnans intjinade
och oantastbara egna pensionsrittigheter.

Akesson trodde 1955 att rittsstatens grundliggande princi-
per om iganderitt under inga férhillanden skulle ha kunnat
urholkas pd det sitt som blev fallet 1988. For honom var
dganderitten ristad i sten. Ingjdnade rittigheter var skyddade
—ja, i princip heliga. Varken mannens intjinade dnkeférméin
eller kvinnans egen ATP fick tummas pd av de politiska
beslutsfattarna, utom vid statsbankrutt.

Det som for Akesson var otinkbart blev for 1987/88 &rs

riksméte ett rittesnére. Borde inte pensionshistorikerna ha

—

91



Debatt_Pensionsreformen:Layout$ 08-08-19 09.01 Sida 92

upptickt denna rittsliga forindring som ATP-systemet
genomgick? Borde de inte ha insett att det var mycket mer
in ekonomi som ledde till ett nytt — eller som socialdemo-
kraterna hellre vill kalla det, ett reformerat — pensionssystem?

VARFOR FORSVAGADES RATTSSAMHALLET?

En viktg faktor bakom den tilltagande forsvagningen av
bade dgande- och avtalsritten var de borgerliga partiernas
defaitism efter ATP-beslutet 1959. Dirfor formidde de inte
lingre forsvara de fasta spelregler som 4r en nédvindighet for
rittssamhiillet. I stillet blev ekonomismen, den déliga dver-
blicken och den politiska inkompetensen samt principléshe-
ten kinnetecknande for de politiska besluten.

Den stora "partigrupp” som Friedrich Hayek beskrev som
”socialister i alla partier” dominerade Sveriges riksdag 1988,
och gor det in i dag.

Men forsvaret av rittstryggheten och dganderitten i ett
omvandlat ATP 1994 kunde trots allt beskrivas som en forsta
svala som dtminstone optimisten kunde se som ett férebud
till en ny vér for dganderitten.

1990-talets radikala pensionsreform uppfattades av minga
av socialdemokraternas kirnviljare som en stor eftergift for
liberala och borgerliga krafter. Socialdemokraternas naturliga
forsvar for reformen blev d3 att hinvisa till den Akessonska
utredningen och peka pa de likheter som fanns mellan hans
utredningsforslag och det nya pensionssystemet. P3 sd sitt
fick reformen ett socialdemokratiskt alibi — ja, till och med
en socialdemokratisk framtoning,.

Men O A Akesson var i hég grad tankemissigt bunden till
den svenska liberala traditionen och dess rittsprinciper. Det
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var dessa borgerliga drag som fick en framtridande plats i det
nya pensionssystemet, inte de socialistiska inslagen. Detta ir
viktigt att stryka under:

Dels for att hindra att socialdemokraterna dterigen skapar
en framgingsrik mytbildning, om det nya, reformerade,
systemet som ett socialdemokratiskt projekt.

Dels for att fi Sveriges borgerliga politiker att forsta virdet
av rittssamhillet och fasta spelregler och d& 4dven inse att det
var dessa liberala virden som priglade 1990-talets stora pen-

sionsreform.
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7. FORBEREDELSETID

Chance only favours invention for minds which are
prepared for discoveries by patient study and perse-
vering efforts.

Louis Pasteur

Norman Macrae, andreredaktor for The Economist fram till
1988, kritiserade 1970-talets dominerande politiska marknad
i artikelserien "Politik — ju mindre desto vackrare”.”

Jag instimde i nistan allt han skrev, men tyckte att han
gick vil ldngt nir han dédférklarade var representativa
demokrati. Han férutspddde att den skulle utpldnas, precis
som ridderskapet, kristendomen, de feodala institutionerna
och konungarnas gudomliga rittigheter. Mitt puritanskt
demokratiska jag skimdes &ver att ta del av s& forbjudna tan-
kar. Innerst inne misstinkte jag att han hade litet ritt, men
jag forsokee vertyga mig sjilv om att ritesstaten, fasta spel-
regler och vir representativa demokrati skulle 6verleva. Aret
var 1979.

Efter att ha deltagit i riksdagsdebatten om efterlevande-
pensionerna kom jag osoke att tinka pd Macraes pessimistiska
forutsigelser om den representativa demokratin. 1988 bérjade
jag uppfatta Macraes scenario som alltmer realistiskt.

Inte endast politiska motstdndare, utan mitt eget parti,

59. Macrae (1979).
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hade dvergivit rittsstatens principer, bland annat skyddet for
dganderitt, avtal och fasta spelregler. Det var snudd pi att jag
i vredesmod limnade riksdagen och partiet, men sd blev det
inte. Jag bet ihop tinderna och bestimde mig for att om inte
annat skulle det bli en pensionsreform.

Jag var optimist. En ATP-reform var méjlig. Stora férind-
ringar ledde visserligen ofta till brik, men brik kunde und-
vikas enligt gammal svensk tradition. Sverige hade sin tysta,
fredliga revolution 1809. Varfér inte en pensionsreform utan
brik 1991, 1994 eller 1996?

Detta var en typisk reaktion for den generation som
Arthur Koestler kallade den tysta, och som var ung pa 1950-
talet. Han ansdg att vi var svéra att beskriva — indifferenta till
politik, obendgna att falla for slogans och ismer, kanske
materialistiska men inte anhiingare av den filosofi som kalla-
des materialistisk eftersom vi inte var filosofer. Vi foljde i
stillet Candides motto om att odla den egna tridgarden. Det
innebar for oss att f& arbeta pd en frislippt marknad for att
bygga upp det vilstind som tidigare generationer gjort sitt
bista for att forstora.

Min instillning f8ljde dven i slutet av 1980-talet Koestlers
beskrivning. Nir det gillde ATP-systemet skulle det refor-
meras utan alltfor stora dthivor. Eftersom jag enligt Koestler
tillhérde en generation av idoga tridgirdsmistare blev per-
spektivet pd pensionsreformen en flitig hortikultérs. Det
fanns inte plats for storslagna politiska uttalanden och
utspel.

Det forsta steget var i stillet inlirning av ATP:s historia,
dess brister och eventuella fortjinster. Det andra var att fi en
plats i socialférsikringsutskottet. Det tredje var att studera
forslag dll férindringar och sedan bérja tinka och skriva

sjilv.
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Att vurma for den egna tridgirden brukar innebira en
onskan att fi diskutera tridgdrdskonsten med andra entu-
siaster. Att tala pensioner med mina riksdagskollegor blev
dock en ganska deprimerande envigskommunikation med
ett undantag: Lars Tobisson. Varfor var de andra sd tysta?

Socialférsikringsfrigor och pensioner hade lig status
bland moderater med en haltande moderat politik som f5ljd.
Pensionerna var ingen moderat friga, dven om ATP:s dnke-
pension togs upp i partimotionen 1984.

Férsvaret av dnkepensionerna byggde pd familjepolitiska
argument. De pensionsrittsliga foljderna av ett avskaffande,
som ju varit aktuellt redan 1983-1984, berérdes inte. Analy-
sen var dirfor ofullstindig:

Ankepensionen behover forvisso ses ver s att dub-
belpensioner inte utgdr, si att smsesidighet mellan
mén och kvinnor erhdlls ... Regeringen har aviserat
ett nytt forslag for efterlevandepensioner, som mdste
tillgodose foljande grundkrav: Rittssikerheten mdste
tryggas, si att “intjinad pensionsritt” finns kvar.
Detta forutsiitter en ling dvergingstid, som gir det
mdjligt for familjerna att bygga upp ett komplette-
rande forsikringsskydd.

Orden intjinad pensionsriitt var citerade i motionstexten.
Radde det osikerhet om huruvida pensionsritten var intji-
nad eller inte?

Att en idndring av en hel forsikringsgren i ATP skulle fi
rittsliga konsekvenser var man inte heller medveten om, och
vad menades med dubbelpensioner?

Gillde detta nya begrepp ocksd formdinstagarforordnande
i andra pensionssammanhang? Dessa kunde ju ocksa ge dub-
belpensioner. Och vilka reella majligheter hade hushéllen att
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bygga upp ett eget pensionssparande? Att partiet inte hade
svar pa dessa och liknande frigor var inte sirskilt anmirk-
ningsvirt, men varfér bérjade man inte leta efter svaren
redan 19842

I partimotionen Sparandets villkor berdrdes hushillens
sparande. I motionen hette det att ett utbrett hushéllsspa-
rande skulle minska behovet av kollektiva forsikringssystem
och socialpolitiskt motiverade kostnader. Varfor utvecklades
inte dessa tankegdngar konkret?® Varfor forsoktee inte mode-
raterna att mer genomtinkt viva samman sin finansiella
politik med skattepolitiken, sparpolitiken och socialférsik-
ringspolitiken? Varfér bérjade man inte aktivt analysera ATP
for att finna nya reformvigar?

Ett svar ir att de tyngsta politikerna var specialister, men
specialister pa finans- och skattepolitik. Ett annat att partiet
inte hade nigon genomtinke strategi for placering av leda-
méter i de olika utskotten. Socialférsikringsutskottet borde
till exempel ha haft moderata ledaméter med finansiell bak-
grund. Pensionerna tillhér ju kapitalmarknadens kidrnomri-
den.

De nu nimnda och andra faktorer kan forklara varfor det
saknades radikala forslag till hur ATP skulle kunna férindras
i mer marknadsekonomisk riktning. Skattebetalarnas forslag
fanns, men det var egentligen inte moderaternas.

60. Med konkret menas har forslag gallande praktiska l6sningar. | det
moderata framtidsprogrammet fanns mycket klokt och vardefullt om
trygghet, frihet och d& ocksa reformer, som skulle bidra till att skapa
trygghet och frihet. Men forslagen var aldrig tillrackligt operationella
for att kunna anvandas i det mer praktiska arbetet, vilket kravdes for
en pensionsreform.
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LAROTIDEN

Som jag onskat placerades jag i socialférsikringsutskottet.
Det var forst en kulturkrock eller kanske snarare en kultur-
chock, och samma sak upplevde jag nir jag blev ledamot
i Riksforsikringsverkets styrelse 1988. Det var lirorikt. Social-
forsikringslagstiftningen var sndrig i klass med skattelagstift-
ningen. Den nya sociala miljon kiindes ocksd mycket frim-
mande. Min bakgrund frin niringsliv och ekonomi var inget
stérre problem i kommunalpolitiken eller nir det gillde
avtalsforhandlingar. Det socialbyrdkratiska perspektivet,
bide i socialférsikringsutskottet och Riksforsikringsverket,
var annorlunda och kindes ganska frimmande. Men den
erfarenheten behdvdes.

Moderaternas partistyrelse gav mig i uppdrag att skriva
rapporten En ny pensionsdebatt efter 30 dr?

Det blev en nyttig historielektion och jag blev bergfast
overtygad om att pensionssystem madste beslutas i enighet
over blockgrinsen. Varfor? Svaret fanns i ATP. Oenigheten
ledde till politiska 6verbud och resultatet blev minst sagt
finansielle brickligt.

En blockéverskridande pensionséverenskommelse var
sdledes en nédvindighet. For att nd en sddan var det A och
O fér varje forhandlare” att kinna till yttersta grinserna for
moderata eftergifter.

Det har redan nimnts tidigare att ett obligatoriskt system
inte innebar en stérre moderat uppoffring, dven om pen-
sionsforskare som Urban Lundberg uppfattat obligatoriet
som en stor moderat eftergift. Jag hade redan i rapporten till
moderaternas framtidsgrupp konstaterat att det kostade mer
in det smakade att forsoka riva upp det obligatoriska pen-

sionssystemet.
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Att ga 6ver till ete frivilligt system hade framfér allt nack-
delar, inte minst av psykologisk/politisk art.

Det var helt andra och mer omfattande 18sningar som
krivdes. Pensionssystemet méste goras avgiftsbestimt i stillet
for formansbestime. Jag var siledes tidigt klar 6ver att 15/30-
reglerna méste bort, men det gillde ocksé 6vriga varianter pd
detta tema som 20/40- eller 20/35-regler. Ett avgiftsbaserat
system var ett absolut krav.

Diremot gick det bra att kombinera ett icke-fonderat (ett
fordelningssystem) med ett fonderat system, som i Skatte-
betalarnas forslag. Ett helt fonderat system uppfattade jag
inte som ett realistiskt krav.

Ett blandsystem skulle bli mindre sirbart enligt regeln att
det ir alltid sikrare ate ldgga dggen i minga olika korgar.

Ville man 6ka sikerheten for pensionerna i fordelnings-
systemet skedde det bist genom en martlig ambitionsniva,
som d& motsvarades av méttliga avgifter. Acc hilla nere avgif-
terna hade siledes tvi motiv:

1. Alltfor hoga avgifter, arbetsgivar- och egenavgifter, ska-
dade lonesittningen, férhandlingsklimatet, arbetsmotiva-
tionen etc och i sista hand konkurrenskraften.

2. Mittliga ambitioner gjorde ett pensionssystem mer mot-
stdndskraftigt vid konjunkturnedgéngar och demografiska
forindringar.

Pensionssystemet, dess konstruktion och finansiering méste
vara stabilt pd lang sikc samtidigt som pensionssystemet
paverkade ekonomins utvecklingsméjligheter.
Pensionssystemet var inte primirt en budgetfriga med
begrinsat tidsperspektiv. Paradoxalt nog var frigan si finan-
siellt tung att den borde skitas pd betryggande avstdnd frén
bdde Finansdepartementet och riksdagen, dir ekonomin
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under den fyradriga mandatperioden, trots allt tal om l&ng-
siktighet, prioriterades.

Pensionssystemet borde dirfér vara autonomt om det
skulle vara offentligt och obligatoriskt. Tidshorisonten f6r ett
pensionssystem 4r minst 40 till 60 &r, om inte mer. En val-
period omfattar fyra ar och en avgdende riksdag kan inte lag-
ligen binda en tilltridande riksdag. Dirfor var ocksi den
ursprungliga tanken i den Akessonska utredningen, om jag
forstdte det ridtt, att pensionssystemet skulle ligga utanfor
statsbudgeten. Det skulle ha en betydande sjilvstindighet.

Ett pensionssystem skulle kunna utformas s att det till-
fredsstillde en del av de 6nskemal som Knut Wicksell ansig
att en fragmentiserad budget uppfyllde. Sjilv blev jag redan
i Budgetpropositionsutredningen 6vertygad om att pensions-
systemet, men ocksd sjukférsikringen och andra socialfor-
sikringar, borde utformas som sjilvstindiga, fonderade eller
delvis fonderade system utanfér budgeten. Men i utred-
ningen var jag helt ensam om dessa tankar.

Budgetpropositionsutredningen ville egentligen gd mot-
satt vig, dtminstone pa lingre sikt. Utredningen var inte
frimmande f6r att ndgon ging i framtiden ta 6ver AP-fon-
derna, dels for att man ville strémlinjeforma redovisningen,
dels for ate ldtta pd statsbudgetens akuta finansiella problem
precis som man redan gjort med sjukférsikringens fonder.

En sidan hypotetisk férindring i pensionssystemet skulle
ha inneburit att ATP skulle finansieras helt med skatter. Om
det ville sig illa skulle medborgarnas pensioner utsittas for
maximal politisk osikerhet.

Beslut om ett avgiftsbestimt system gjorde tack och lov
Budgetpropositionsutredningens idéer obsoleta. Men helt
fortringdes de inte.

Pensionsproblemen hade redan under 1980-talet blivit ett

—
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mycket aktuellt forskningsomrade. Pensionssystemets brister
hade Ann-Charlotte Stahlberg och Agneta Kruse genom sin
forskning klarlagt pé ett foredomligt sitt. Kapitel 8 aterger
nigra av de visentliga punkterna i deras kartliggning.®'
Nationalekonomen Mats Persson hade i Ekonomisk
debatt visat hur ett férdelningssystem kunde férvandlas till
ett simulerat fonderat system. Det var delvis samma tanke-
gingar som lig bakom Ferraras forslag, men Perssons forslag
var betydligt mer svirtillgingligt. Stefan Ackerby hade lagt
fram ett férslag om ett blandsystem, som byggde p4 en kom-
bination av ett férdelnings- och fonderat system.® Ed Palmer
pa Riksforsikringsverket hade foreslagit att 15/30-reglerna
skulle skirpas till 20/40-regler samt att systemet skulle arbeta
med ett inkomst- och féljsamhetsindex i stillet for pris-
index.® Jan Broms bok har redan nimnts. Skandia lade slut-
ligen fram ett forslag om ett helt fonderat system hésten
1991
Forsknings- och utvecklingsarbetet pd pensionsomridet

64

vittnade om en stor dynamik, men mycket litet av denna
forskning paverkade riksdagens och socialférsikringsutskot-
tets arbete och dirfor inte heller den politiska debatten. Pen-
sionsfrigan var dod bide i 1988 och 1991 4rs valrrelser.

Diremot paverkades jag sjilv i hog grad av forskarnas for-
slag. Pdverkan syns i Skattebetalarnas férslag till pensionsre-
form, som innehaller m&nga linade tankar.

Mitt arbete f6r Skattebetalarna blev en bra férberedelse for
ett framtida utredningsarbete om pensionerna. Men om det

61. Bland annat i Stdhlberg (1983); Kruse (1988).
62. Ackerby (1992).

63. Riksforsakringsverket (1987).

64. Skandia (1991).
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skulle bli ett sddant, och om jag skulle i delta, var mycket
osikert.

De borgerliga partiledarna hade visserligen under sekretess
forhandlat om en borgerlig regeringspolitik. I detta samman-
hang kom ocksd frigan om pensionerna upp. Men detta
gillde endast en mycket liten krets av partiledare och deras
nirmaste medhjilpare.

Att sekretess och en 6ppen utveckling av idéer kan skapa
mélkonflikter 4r helt uppenbart. String sekretess hindrar
brett tankeutbyte och den nédvindiga forankring som ir
nddvindig om nya reformer eller stora politiska forindringar
ska genomféras. Utan forankring av politiska forindringar
skapas ldtt grogrund for missforstind och konflikter.

Urban Lundberg och Per Borg framhéller i sina avhand-
lingar att socialdemokraterna, men 4ven moderaterna, hade
svért att fi igenom Pensionsarbetsgruppens forslag i riksdags-
gruppen och/eller bland medlemmarna.

Nir jag liste deras avhandlingar kinde jag inte riktigt igen
de 7stora svarigheter” jag hade att f& gehér for Pensionsarbets-
gruppens forslag. Men en mer uttdmmande debatt och
analys i partiet hade varit nyttigt.

Om partiet i tid hade bérjat analysera ATP:s tillkortakom-
manden och vidgat kunskaperna om pensionssystemet skulle
man langt tidigare ha upptickt att de forsta pensionsforsla-
gen byggde pd grundliggande liberala idéer och att det var
den Eckerbergska propositionen (f6r att fi med TCO pd en
pensionskompromiss) som utgjorde en klar forsdmring bide
vad gillde de finansiella stillningstagandena och en orittvis
behandling av anstillda med en léng livsarbetstid.”

Med sddana kunskaper tror jag att ett avgiftsbaserat pen-

65. Proposition 1959:100
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sionssystem lingt tidigare hade blivit ett naturligt moderat
krav, samtidigt som moderaternas forhandlingssits stirkes
nir det gillde avgifterna 6ver taket. Moderaterna hade med
bittre framf6rhallning kunnat pdpeka att de velat ge LO-
grupperna rittvisa, men ocksd att de lingtidsutbildade skulle
f3 sin ritevisa. Ett forsta steg vore att ta bort pensionsavgif-
terna dver taket. Ett andra steg vore att tinka i helt nya banor
nir det gillde beskattningen. Pensionerna byggde pa livs-
arbetslénen. En liknande princip borde teoretiskt gilla skatt
pa livsarbetslonen. Det hade funnits en enkel variant, nim-
ligen platt skatt. D4 skulle bade skatte- och pensionssystemet
ha vunnit i stringens och rittvisa.

Den kritik som riktades mot arbetet (mitt arbete) i Pen-
sionsarbetsgruppen kom framfor allt frin Svenska Dagbla-
dets ledarskribenter och deras vinkrets av yngre moderater
som ofta gjinstgjort pd tidningen. Det dr méjligt att en del
borgerliga opinionsbildare helst hade sett att ATP fick ta dod
pa sig sjilv. Motargumenten mot detta har redan framforts.
Kritik riktades ocksid mot for liten avsittning till premie-
reservfonderna. Avsittningarna borde ha varit stdrre, men
min tro ir att s& kommer det att bli i framtiden under forut-
sittning att premiereservfonderna ger avsevirt bittre avkast-
ning dn inkomstpensionen. Trots finansiella kriser tror jag att
det blir s&.

Min slutsats ir att béttre forberedelser inom partiet hade
gett upphov till mer konstruktiv kritik och sannolikt lett till
ett annu bittre férhandlingsresultat frin borgerlig synpunke.
Detta vore kanske nigot att ta fasta pd infér motsvarande
systemindringar nir det giller sjukférsikringen.
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TILL USA FOR INSPIRATION

P4 1940-talet reste svenska delegationer till USA f6r att stu-
dera Social Security och dess pay-as-you-go-system, som en
modell for en svensk pensionsreform. Folkpartiledaren Bertil
Ohlin var forst ut att féresprika fordelningssystemet som en
limplig modell fér en svensk pensionsreform.® Han indrade
sig sedan.

Forst pd 1980- och 1990-talen bérjade problemen inom
Social Security och ATP visa sig p4 allvar. De svenska var mer
akuta. Det var antagligen tur eftersom det ledde dill att for-
indringarna kom snabbare. Men precis som pi 1940-talet
kom mainga av idéerna om hur forindringarna kunde
genomforas frin USA. Att jag reste till USA for att studera
pensionsreformer var dirfor ganska givet.

Ekonomerna Milton Friedman och Martin Feldstein stod
under 1980- och 1990-talen i frontlinjen nir det gillde
pensionssystem, men DPeter ] Ferrara riknades ocksd till
nydanarna. Nir jag triffade honom 1990 var han knuten till
Cato Institute i Washington DC.

Ferrara var djupt engagerad i pensionsproblemen. Han
kunde inte acceptera att arbetarnas och medelklassens pen-
sionssparande gav dem si liten utdelning. Hans slutsats var
att Social Security byggde pé en orittfirdig politik.

Ferrara inriktade sig bland annat p3 att visa att ett fordel-
ningssystem kunde férvandlas till ett fonderat system. Hans
analys kinnetecknades av sjilvklar enkelhet.

Den stora skillnaden mellan ett fonderat och icke-fonde-
rat system var enligt den konventionella visdomen att fonde-

66. Molin (1965], sid 11.
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rade system hade tillgingar medan de ofonderade systemen
saknade sidana.

Sjilv accepterade jag dessa slutsatser helt okritiskt. Forst
nir jag kom i kontakt med Ferrara och hans argument insg
jag att slutsatsen att ett icke-fonderat system inte kunde f6r-
vandlas till ett fonderat byggde p& en missuppfattning orsa-
kad av en redovisningsteknisk” otydlighet. Den hade sin
grund i den primitiva redovisning som tillimpades i Social
Security och i en rad andra fordelningssystem.

Fonderade system hade vuxit fram inom den privata for-
sikringssektorn, i forsikringsbolag och i form av fonder fér
avtalspensioner, som antingen forvaltades av foretagen sjilva
eller hade 6verlatits till stiftelser. Redovisningen var upp-
byggd kring fonder med tillgingar som skulle ticka pensio-
nerna och pensionssystemets administrativa kostnader.

De statliga fordelningssystemen kom i stillet att f6lja den
statliga redovisningen, vilket innebar att tillgingar och skulder
fick en mycket schablonmissig redovisning. Att pensions-
systemets dtagande enligt lag skulle tickas med framtida pen-
sionsavgifter syntes inte i redovisningen. Staten redovisade
inkomst- och utgiftsstrommar, inte skulder till pensions-
systemet i framtida pensionsavgifter, vilket ocksa innebar att
pensionssystemet inte redovisade sina framtida fordringar pd
staten i form av pensionsavgifter.

Denna ofullstindiga redovisning var orsaken till missfor-
stinden. Harvardekonomen Michael Boskin, men ocksi
ménga svenska ekonomer, drog slutsatsen att ett fordelnings-
system inte kunde forvandlas tll ett fonderat system utan
stora generationsorittvisor. De som var yrkesaktiva just nir
forvandlingen idgde rum skulle tvingas betala gamla skulder,
d v s dubbelt — bade till dagens utgdende pensioner och sam-
tidigt gora avsittningar tll den egna pensionen.
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De som hivdade detta, hivdade d& samtidigt att de fram-
tida pensionsavgifterna inte hade nigot virde. Det var knap-
past korrekt.

Férdelningssystemet hade en lagfiist sikerhet i framtida
pensionsavgifter. Utgjorde inte detta en mycket osiker ford-
ran?

Nej, egentligen inte och skilen var tvd. For det forsta
byggde fordran pd en ganska stabil avgiftsbas. For det andra
var det i huvudsak friga om ganska ldngsiktigt bundna ford-
ringar. Det var endast 4rets pensioner som direke forfoll till
betalning. Pensionsavgifternas inkomststrémmar var séledes
relativt stabila och likviditetspafrestningarna dirfér begrin-
sade. Givetvis kunde perioder med hég arbetsloshet eller
stora demografiska forindringar kraftigt urholka l6nebasen,
vilket skulle innebira att fordringarna kunde bli osikra.
Macrtliga pensionsléften i ett fordelningssystem 6kade stabi-
liteten, medan system med héga pensionsnivier blev insta-
bila beroende pi att tillfilligt minskande pensionsavgifter
dessutom maste finansiera jimférelsevis hdga pensioner som
ginats in under bittre tider. D4 kunde pensionssystemet
behéva likviditetstillskott, som skulle ge merkostnader i form
av rintor. Med staten som garant borde problemet vara mar-
ginellt. For dvrigt kan dven fonderade system kriva tillskott
om avkastningen p3 realtillgingarna minskar kraftigt.

Skillnaderna mellan de tvd systemen ir siledes inte s&
stora att det inte gdr att forvandla ett icke-fonderat system
till fonderat.

Anta att det icke-fonderade systemet har premieinkomster
pd 200 miljoner. De ska nu placeras i aktier, obligationer etc.

67. Resonemanget ovan haller, under férutsattning att den ekonomiska
nedgangen inte &r sa djup och l@ngdragen att den leder till statsbank-
rutt eller konkurs. Detta papekade redan Akesson (1955), se sid 59.

—
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Samtidigt ska systemet betala ut motsvarande pensions-
belopp enligt de regler som giller for fordelningssystemet.
Detta innebir att pensionssystemet méste lana upp 200 mil-
joner till gillande statsobligationsrinta, som vi antar 4r 4
procent eller 8 miljoner kronor. Overgingen frin ett fonderat
till ett icke-fonderat system kostar ndgot, dtminstone rintan,
8 miljoner kronor. Men att tala om dubbelbetalning, d v s
200 miljoner, méste betecknas som en dverdrift.

Vilka fordelar skulle en 6verging till ett fonderat system
ge? Pensionssystemet skulle genom fonderingen ge bittre
avkastning sett éver en lingre tidsperiod.

Avkastningen i ett icke fonderat system motsvarar tillvix-
ten i inkomstbasen, kanske i snitt 2 procent éver en lingre
period. Detta ska jimféras med motsvarande kapitalavkast-
ning som forsiktigt riknat ligger 2—3 procent hogre éver en
lingre period. Detta innebir att pensionerna i ett fonderat
system skulle kunna vixa dubbelt sd snabbt som i det ofon-
derade. Det vore siledes en bra affir act férvandla ett icke-
fonderat system till ett helt eller delvis fonderat.

Men borde man d4 inte sikta pa ett helfonderat system?

Hir kan finnas nackdelar av annat slag — ett fonderat pen-
sionssparande i stora offentliga system kan leda till en alltfor
stor kapitalkoncentration och skada marknadsekonomins
krav p& mangsidighet. En annan faktor som kan vara till for-
mén for ett blandat system ir att man med en sidan kon-
struktion bygger in riskspridning.

Under de senaste decennierna har de finansiella systemen
genomgitt svira kriser med betydande kapitalférluster och
sviktande avkastning. Den reella ekonomins lonebaser ir
i vissa situationer betydligt stabilare. Ett vil avvigt fordel-
ningssystem kan dirfor vara en god motvikt mot tidvis hégre
risker i de fonderade systemen.
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Diskussionerna om hur ett icke-fonderat system rent
praktiskt kunde frvandlas till ett fonderat var en av de vik-
tigaste punkterna i Ferraras och mina diskussioner. Det var
viktiga diskussioner, men viktiga var ocksé de rdd han sinde
med mig hem. De 16d ungefir s hir:

Satsa pd en radikal reform som bygger pa samférstind
over de politiska blocken. Politiskt ledarskap méste borja
med att skapa enighet om de grundliggande principerna for
ett stabilt och logiskt pensionssystem. Att kompromissa i en
rad detaljfrigor ir att borja i fel dnde. Det 6kar riskerna att
ett redan instabilt system kommer att bli dnnu mer ologiskt
och instabilt.

DPeter ] Ferraras rid var klokt men inte helt enkelt att folja.
Ferrara och hans allierade vid Cato Institute, Heritage Foun-
dation och American Enterprise Institute lyckades inte,
medan vi i Sverige till mingas férvining gjorde det.
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8. PENSIONSSYSTEMETS BRISTER,
EN SAMMANFATTNING

We know how to make our predecessors retire. When
it comes to forcing our own retirement, our successors
must find some method of their own.

C Northcote Parkinson

Bristerna i ATP- och folkpensionssystemen var minga. Hur
kunde de styrande underldta att reagera lingt tidigare och
mycket mer kraftfulle for at ritea till de virsta bristerna? Hur
kunde oppositionspartierna lata bli att stilla regeringen till
svars gillande ATP:s allt simre funktionssite?

S4 hir sdg ATP-systemets syndaregister ut:

ATP var ett formdnsbaserat fordelningssystem. Detta inne-
bar ett fast l6fte (ex ante) om en viss definierad pensionsniva.

Férdelningssystemet innebar att pensionerna skulle finan-
sieras med 4rets arbetsgivaravgifter, d v s systemet finansiera-
des l6pande. Till skillnad frén ildre f6rsikringssystem var det
ofonderat.

Det fanns tvi betydande svagheter i konstruktionen. Fér
det forsta faststilldes pensionsnivan pa férhand utan kunska-
per om ekonomisk utveckling, forindringar av livslingd etc.
Men svagheten forstirktes ytterligare genom finansierings-
metoden.

Arbetsgivaravgifterna varierade sjilvklart med hog- eller
lagkonjunkturer. Var arbetslésheten hog blev arbetsgivar-
avgifterna ligre allt annat lika. Betydande demografiska vari-

—
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ationer gav forindringar av betydligt mer permanent natur.
Ett rent fordelningssystem har inga buffertar — fonder —

som utjgmnar finansieringen vid hog arbetsloshet eller vid

stora negativa demografiska forindringar. Den utvig som

stér till buds dr act hoja avgifterna, en dtgird som snarare for-
virrar dn stirker systemets stabilitet. Héjda avgifter leder

(allt annat lika) dll hogre arbetsléshet och detsamma giller

en demografiskt negativ utveckling. Hogre tillviixt och en

okande yrkesverksam befolkning ger i stillet positiva forind-
ringar.

Det obligatoriska ATP-systemet innehéll dock vissa fonder,
AP-fonderna. Det mirkliga var att fonderna inte primirt
skulle fungera som buffertfonder utan i férsta hand kompen-
sera en befarad minskning av hushallens sparande i samband
med inférandet av den obligatoriska ATP-pensionen. AP-
fonderna var dirfor ett verktyg for en ren socialisering av det
privata sparandet. Att pensionssystemet skulle behdva en
buffertfond stod dock tidigt klart, och AP-fonderna fick en
dubbel uppgift, dels att kompensera en befarad minskning
av det privata sparandet, dels att vara buffertfond f6r pen-
sionssystemet. Denna dubbelroll kan i viss man forklara den
oklarhet som vid bérjan av 1990-talet ridde gillande “4gan-
deritten” till AP-fonderna — var det statens eller pensions-
systemets?

Redan av vad som framgdtt ovan gr det att urskilja ett
antal systemfel:

1. I ett formansbaserat system lises forménerna pd forhand,
medan finansieringen blir vad den blir. Skattebetalarna, i
huvudsak de yrkesaktiva, fir bira riskerna for eventuella
underskott.

2. Ett fordelningssystem forstirker riskerna med ett forméans-
baserat system, eftersom det saknar eller har begrinsade
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buffertfonder som kan utjimna utgifterna i samband med
hég arbetsloshet och demografiska forindringar.

3. Ett fordelningssystem med mycket generdsa villkor som
ATP 6kade givetvis graden av instabilitet. Buffertfunktio-
nen i arbetsgivaravgifterna blir mycket mer begrinsad om
pensionsnivén sitts till 60 procent och inte exempelvis till
40 procent eller 50 procent av de 15 bista dren eller livsar-
betstiden.

4. ATP-systemets instabilitet forstirktes ytterligare av den
metod som anvints for att virde-/standardsikra pensio-
nerna. ATP-systemet skulle garantera kpkraften, allts3 att
1 krona var vird exakt detsamma nir man avstod den i 30-,
40- eller so-drsildern som nir man fick ut den nir man
var 65, 70 eller dldre. Motsvarar verkligen 1 krona i dag 1
krona i morgon eller i 6vermorgon? Naturligtvis inte! Till
skillnad frdn ett marxistiske system #r det i ett marknads-
ekonomiskt system sjilvklart att uppskjuten konsumtion
ska ge en positiv ersittning. ATP-systemet var sdledes inte
virdesikrat, vilket var avsikten med sjilva konstruktionen.
Det med 4ren minskade virdet i férhallande till de yrkes-
aktivas loner skulle underlitta finansieringen. Men vad
hinde om tillvixten borjade sacka efter? Dilig BNP-till-
viixt kombinerad med en prisindexering skulle di leda till
att pensionerna vixte snabbare dn de yrkesaktivas inkoms-
ter. ATP-systemets virdesikringsmodell skapade siledes
instabilitet genom for l3ga pensioner under bra tider och
for hoga pensioner under daliga. Hade man i stillet valt
att loneindexera pensionerna hade instabiliteten minskat.

Men problemen i ATP var dnnu fler:
5. Kopplingen mellan férmaner och avgifter var frn bérjan

svag. Folkpensionssystemet hade ingen sddan koppling alls
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och 15/30-reglerna innebar en omfordelning frin individer
med jimna inkomster och/eller ling livsarbetstid till indi-
vider med ojimna inkomster och kort livsarbetstid. De
generosa fortidspensionsvillkoren minskade ytterligare
sambandet mellan avgifter och férmaner.

6. Kopplingen mellan avgifter och férmaner hade dessutom
urgropts successivt. Alla l6neinkomster — oberoende av
om de var pensionsgrundande eller inte — belades efter
1982 med pensionsavgifter, alltsd skatter.®® Finansieringen
av pensionstillskottet och héjningen nigra r senare, de
allt frikostigare fortidspensionerna, sinkningen av pensions-
dldern frin 67 dll 65 ar etc, hojde skatteandelen och
minskade avgiftsandelen. Effekterna lit inte vinta pa sig.
Arbetsutbudet och tillvixttakten pdverkades negativt och
den reella pensionséldern sjonk till 59 &r, nir den var som
ligst. Att hoja avgifterna uppfattades paradoxalt nog allt-
for ofta av riksdagsmajoriteterna som en bra korrigerande
dtgird!

7. Kopplingen mellan avgifter och utgdende formaner hade
ytterligare en brist: femtondrsregeln gjorde att historiske
héga l6ner kunde generera héga pensioner under daliga
tider. Allesd fanns dven en temporal brist i systemet.

ATP-systemets bricklighet frin statsfinansiell synpunkt
hingde siledes samman med en rad inbyggda konstruk-
tionsfel och inte primirt med demografi, inflation och lig
tillviixe och ligre pensionsilder. Men ATP-systemets minga
brister var 4nnu allvarligare sedda ur den enskildes perspek-
tiv. Vid finansiella kriser skulle hushillens intressen alltid

68. Tidigare utgick inte avgifter pa inkomster upp till ett basbelopp och
dver 7,5 basbelopp.
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vika for de rena politiska intressena — att bevara makten och
bli omvald. Detta innebar inte bara att pensionerna mins-
kade genom ad hoc-beslut. Till detta kom en betydande risk
att de styrande politikerna oberoende av parti inférde regler
som vidgade fordelningspolitiken och att avgifterna succes-
sivt kom att innehdlla en allt hégre skattedel.

VARFOR RATTADES FELEN INTE TILL TIDIGARE
- FORSTOD MAN INTE?

De nu nimnda bristerna var ganska tidigt kinda. Detta
giller sirskilt den olésliga mélkonflike som hingde samman
med det socialpolitiska dubbelperspektivet.

Varfér forsokte man inte ritta denna brist och en rad
andra langt tidigare?

Det socialpolitiska dubbelperspektivet — och de problem
det gav upphov till — uppfattades forst som trivialt, men
redan under 1960-talet skirptes det i samband med inféran-
det av pensionstillskottet och andra behovsprévade pensio-
nirsférmaner.

Den socialdemokratiske riksdagsledamoten Yngve Persson
kritiserade pd ett sakligt sitt effekterna i sitt sirskilda yte-
rande i utredningen “Sinkt pensionsilder m m. SOU
1974:15”. Se citat och ytterligare hinvisningar pa sid 65 ovan.
Hans sirskilda yttrande borde ha varit en reservation med
mdnga namn.

Var det minne Gustav Méllers 6de som avskrickte Yngve
Persson att uttala kritiken fullt ut? Varfér vigade inte den
moderate riksdagsledamoten Carl Géran Regnéll i Gunnar
Heckschers anda kritisera en rad beslut som skulle férvirra
milkonflikter i pensionssystemet, inte endast forslaget om

—
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avgifter éver fdrmanstaket? Varfér opponerade sig inte riks-
dagsledaméterna oberoende av parti, nir pensionssystemets
fripassagerare 6kade i rask takt? Var det viktigare att bli
omvald 4n att forsoka ge viljarna ett bittre pensionssystem?
Och varfér hérde inte medborgarna av sig?

Berodde bristen pd kritik pd den socialdemokratiska
historie- och mytbildningen kring ATP? Antagligen, men
i kombination med andra faktorer.

Det ansigs vara ett politiske vgspel att kritisera den
socialdemokratiska pensionspolitiken. Oppositionen ville inte
beskyllas for svartmélning av ATD.

Ridslan for att kritisera dppet kan ocksd ha berott pd att
man inte vigade avslja att viljarnas tillit till ATP var en illu-
sion. Att som budbirare dverlimna déliga nyheter kunde
ofta vara farligt. Det visste redan de gamla grekerna.

ATP-systemet var redan frin bérjan komplicerat. Torsten
Nilsson® lir en ging ha talat infér en grupp timmerkdrare
som undrade vad de en ging skulle fi i pension. Torsten
Nilssons korta svar sades vara: "Det har jag ingen aning om,
men ett ir sikert — histen fir inte pension.” Det var svirt for
en socialminister att redogéra for de vanligaste pensionsfor-
ménerna. Den uppgiften var dock enkel i jimf6relse med att
beskriva ATP:s brister pa ett valméte. Systemets komplexitet
skapade en “valstrategisk asymmetri”. Att redogora for bris-
terna tog lingre tid 4n att beskriva formanerna. Som bekant
ar tid en bristvara vid torgméten, politiska fredrag och par-
tiledardebatter.

Att pensionsfrigan i huvudsak lyste med sin frinvaro i riks-
dagsvalen 1988, 1991 och 1994 var dirfor inget att forvénas

over.

69. Tidigare bl a férsvars-, social- och utrikesminister.
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9. PENSIONSARBETSGRUPPEN

Den nédviindiga viirdegemenskapen i ett harmoniskt
och stabilt sambiille utesluter icke att dsikterna gir

i séir. I viirdegemenskapen ingdr en tyst dverenskom-
melse mellan individerna att tolerera varandras
egenbeter.

Ivar Sundbom (Politisk makt och ekonomiska lagar)

I valrérelsen 1991 ordnade folkpartisterna Bo Kénberg och
Bengt Westerberg ett seminarium om pensionerna, och
centerns Olof Johansson gjorde ett utspel om folkpensionen.
Moderaternas Lars Tobisson sdg inflationen som lésningen
pa ATP-problemet. Den skulle forvandla den allminna pen-
sionen till folkpension.” Detta var nigra av de borgerliga for-
slagen gillande ATP i 1991 4rs valrorelse.

Som bekant ledde valet 1991 till en borgerlig minoritets-
regering. Uppstickarpartiet ny demokrati kom in i riksdagen
och blev vigmistare mellan de tvd blocken. Partiet var bor-
gerligt men en snabbt uppflammande konflike mellan folk-
partiet och ny demokrati forsvagade redan frén bérjan den
borgerliga regeringen.

Fére valet hade de borgerliga partiledarna varit éverens
om att genomféra en pensionsreform om de kom i regerings-

stillning trots att beskeden till viljarna i denna friga varit

70. Svenska Dagbladet (1991).

—
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mycket vaga. Forsta steget var att tillsitta en ny utredning.
Den socialdemokratiska Pensionsberedningen som avslu-
tade sitt arbete 1990 hade inte gett ndgra anvisningar om hur
ett nytt system skulle kunna se ut. Beredningen hade visser-
ligen efterlimnat manga f6rslag i ett stort antal reservationer,
men forslagen var s disparata att utsikterna for enighet
mdste betecknas som smé. Regeringen Bildt hade inte heller
kommit lingre i sitt tinkande. Reformens mal och omfatt-
ning var oklar, vilket framgick bide av regeringsdeklaratio-
nen, finansplanen och direktiven till den utredning som
skulle 16sa pensionsproblemen.
I finansplanen hette det att:
ett reformerat system skulle 6ka det lingsiktiga spa-
randet och stirka sambandet mellan avgifter och for-
mdner och vidare skulle systemet kinnetecknas av
stabilitet och fungera arbetsbefrimjande.”

Bo Koénberg utnimndes till socialférsikringsminister och
fick av regeringen i uppgift att tillkalla en parlamentariske
sammansatt arbetsgrupp som skulle arbeta fram ett f6rslag
till ect reformerat pensionssystem. Arbetet skulle dessutom
gé fort!

I regeringsdeklarationen hette det att regeringen redan till
hésten 1992 skulle ligga fram en proposition om pensio-
nerna.”” I Kénbergs direktiv till den arbetsgrupp som skulle
ta sig an jobbet, var tiden om méjligt 4nnu knappare tillta-
gen. Arbetsgruppen skulle limna sict forslag till regeringen
redan i mars 1992. Pensionsarbetsgruppen hade sitt forsta
mote den 13 december 1991.

71. Proposition 1991/92:100.
72. Den 4 oktober 1991.
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Det fanns tvd méjliga forklaringar till denna tidsoptimism.
Regeringen kunde ha varit instilld p4 act gora f2 krivande
tekniska férindringar som byggde pa skirpta intjinandereg-
ler och nya indexeringsmetoder. Huvudmalet var att snabbt
minska kostnaderna f6r pensionerna, men det hade d4 med
storsta sannolikhet gett upphov till negativa retroaktiva
effekter med &tféljande sviktande tilltro till det offentliga
pensionssystemet.

Den andra forklaringen var att regeringen hade underskat-
tat vidden av det arbete som en pensionsreform kriver.

Samtidigt hade Finansdepartementet héga férvintningar
p4 att kunna tjina pengar pa en pensionsreform. Departe-
mentets motiv fér en reform var siledes oférindrade oavsett
om Anne Wibble, Kjell-Olof Feldt eller Allan Larsson var
departementschef. ATP:s kostnader skulle ner, och det skulle
ske snabbt trots att problemen var av mer l3ngsiktig 4n kort-
siktig natur. Jan Broms skrev i boken Ur askan av ATP att de
forindringar som politikerna redan gjort i ATP-systemet
kunde betecknas som “improviserade férindringar” (se ovan).
Om Pensionsarbetsgruppen arbetade s& snabbt som direk-
tiven angav skulle reformen 4n en ging bli ogenomtinkt,

eller med Broms ord “improviserad”.

PENSIONSARBETSGRUPPEN

Bo Kénberg hade sin politiska bakgrund i Stockholms lins
landsting. Pensionsfrigan hade han kommit i kontake med
som ledamot i Pensionsberedningen.

Hans erfarenheter av beredningen var negativa. Den var
handlingsférlamad pd grund av sniva direktiv, men ocksi

genom sjilva sammansittningen av utredningen. Parlamen-

—
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tariker som skulle foretrida allminintresset hade en svag
stillning. Beredningens sakkunniga och experter utgjordes i
huvudsak av partsrepresentanter, vilket betydde att Organi-
sationssverige dominerade utredningen. Resultatet blev en
beslutsprocess som var trég, oenig och konservativ.

Bo Kénberg fattade sitt allra viktigaste strategiska beslut
innan det verkliga arbetet inletts. Han sig till att partsintres-
senterna, PRO, Pensionirernas riksorganisation, LO, SAF
med flera hinvisades till referensgrupper vid sidan av utred-
ningen. De fick information om utredningsarbetet och
kunde framf6ra sina &sikter, men dirvid stannade det. Det
gick mot all svensk utredningskutym men det var ett fram-
synt beslut.

Aven i tvi andra hinseenden forskte han diktera utred-
ningens sammansittning.

Partierna brukade sjilva utse sina representanter i en par-
lamentarisk utredning. Bo Kénberg forsokte dven hir bryta
mot oskrivna regler. Han ville samla tunga politiker med
stark forankring och stillning i partierna, och han tyckte sig
ha fict gehor for sina intentioner i den tringre regeringskret-
sen. Men han blev besviken nir moderaterna utsig mig i stil-
let for Lars Tobisson. S& hir uttryckee han sitt missndje i en
intervju med Urban Lundberg.”

Jag hade gjort upp — trodde jag — med partiledaren

histen 1991 att de skulle siitta in personer frdn
respektive parti, som satt mycket centralt. Jag ville
inte ha nigon som Margit Gennser som jag upp-

Jattade som niirmast nyliberal. Jag ville helst att

Tobisson skulle gé in sjiilv, eftersom jag visste att en

73. Lundberg (2003al, sid 330-340.
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uppgorelse med honom skulle hilla hela vigen ...
Jast M Gennser visade sig bli en tillging.”

Nista avvikelse gillde vinstern och ny demokrati. Utred-
ningstiden var mycket knappt tilltagen, och nir det visade
sig att vinsterns och ny demokratis representanter skulle for-
dréja arbetet forslog ordféranden Bo Kénberg att de fyra
borgerliga partierna och socialdemokraterna skulle bilda en
egen arbetsgrupp, utan vinstern och ny demokratis represen-
tanter. Dessa skulle endast fi delta vid Pensionsarbetsgrup-
pens ordinarie sammantriden, dd de fick handlingar om
sddant som redan i princip hade beslutats. Arbetssittet var
effektive men det brét grove mot giingse regler for offentliga
utredningar, dir ett av syftena ir att ge oppositionen inblick
och méojligheter att piverka besluten. Pensionsarbetsgrup-
pens arbetssitt i det hir hinseendet bor trots sin effektivitet
inte bli monsterbildande.

Trots att moderaterna var det i sirklass storsta borgerliga
partiet upplevde jag som moderat representant betydande
handikapp béde i férhillande till folkpartiet och dll social-
demokraterna. Bo Konberg var ordfsrande i gruppen. Aven
detta var ovanligt. Statsrdd brukade inte delta i utrednings-
arbete. Med hinvisning till ordférandeskapet hade folkpartiet
ytterligare en representant, Barbro Westerholm, och med
hinvisning till sin storlek hade socialdemokraterna ocksd tva
ledaméter, Ingela Thalén och Anna Hedborg. Att vara ensam
representant for det stdrsta regeringspartiet innebar ett bety-
dande problem bide nir det gillde att forankra, och att
informera bakat i kedjan till riksdagsgruppen och partiet.
Dessutom hade jag mycket dalig uppbackning av moderater-

74. Lundberg (2003b), sid 339-340

—
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nas sekretariat. Det gillde allt frén att ha en partner att
diskutera olika knickfrdgor med, tll hjilp med praktiska
goromadl, arkivering, skrivhjilp etc.

Det var tydligt att Bo Kénberg behandlade moderata
frigor, och mig som moderat foretridare, snivt och noncha-
lant under den forsta tiden i arbetsgruppen. De moderata
frigorna hade betydligt ligre prioritet in de socialdemokra-
tiska. Dessutom var han uppenbart ridd att jag skulle for-
svira samarbetet med socialdemokraterna.

I politik 4r det viktigt med “secret service”. Hade Bo Kén-
berg tagit reda pa nigot om mitt politiska forflutna skulle
han ha uppticke att mict samarbete med socialdemokraterna
inte varit nigot problem. Att hélla p4 sina egna virderingar
samtidigt som man respekterar motpartens, d v s social-
demokraternas, hade i regel fungerat bra. Ibland hittade vi
vettiga kompromisser, annars var det bara att konstatera att
vi var oense. Det var allt.

I Malmépolitiken var det mycket svarare att ha ett fortro-
endefullt samarbete med de borgerliga kollegorna. Jag tror
det berodde p4 att deras politiska virderingar var mer elas-
tiska, vilket skapade osikerhet i samarbetet och om héllbar-
heten i dverenskommelser. Lixan frin Malmépolitiken var
att undvika konflikter med folkpartister, 4ven om det krivde
ett stort mdtt av sjilvbehirskning. I Malmé hade jag inte sd
sillan misslyckats. I Pensionsarbetsgruppen gick det ganska
bra och det var viktigt. Kénbergs attityd till mig den forsta
tiden hade litt kunnat leda till den typ av relationer som
komplicerade samarbetet mellan Gullan Lindblad, moderat
ordférande i socialférsikringsutskottet, och Konberg,.

Det var viktigt att f3 igenom de nya pensionsidéerna. En
forutsittning var att vi borgerliga ledaméter i Pensionsar-

betsgruppen lirde kinna varandra, forstod varandras idéer
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och insdg i vilka frigor vi var oense. Detta skedde bist rent
informellt — spontana diskussioner, snabba telefonsamtal och
liknande som forde oss nirmare varandra. Att skriva gemen-
samma artiklar var ocksi ett konstruktivt sitt att lira kiinna
varandras politiska kiipphistar, men framfor allc hur vi sdg p&
olika I6sningar i ATP-frigan. Av erfarenhet visste jag att det
gick att skapa goodwill genom att gora grovjobbet och skriva
artikelutkasten, och for 6vrigt att halla en medvetet lig pro-
fil. P4 s8 sitt fordjupades samarbetet och vi kunde hélla sam-
man mot socialdemokraterna om det behsvdes.

Samarbetet gick efter en tid férvinansvirt bra. Nir Gosta
Bohman pi moderaternas julfest fick hora att Konberg skulle
bli ordférande i Pensionsarbetsgruppen blev han upprérd &
mina vignar. Han tyckte att jag borde ha varit sjilvskriven
ordférande, och sade det till Carl Bildt, som just passerade
forbi. Men Gésta hade for en gings skull fel. Det var mycket
littare att arbeta fram moderata 18sningar frin en mer
undanskymd position i utredningen.

Vad kan man d lira av Pensionsarbetsgruppens samman-
sittning?”

1. Hall partsrepresentanterna pd armslingds avstdnd. Se till
att sjilva utredningsgruppen blir hanterbar.

2. En utredning som ska genomdriva stora systemindringar
bér ha nigra ledaméter som i forsta hand ir inriktade pa

75. Ledamaéterna var i bokstavsordning Leif Bergdahl (nd), jag sjélv, Anna
Hedborg [s), Ulla Hoffmann (v}, Ake Pettersson (c), Ingela Thalén,
Barbro Westerholm (fp) och Pontus Wiklund (kd). Att folkpartiet fick tva
representanter, medan moderaterna som det stérsta borgerliga partiet
endast fick en, visar pd en svaghet hos den moderata ledningen. Carl
Bildt "salde ut” hela socialforsakringspolitiken till (fp) och arbetsratten
till (c). Jag tyckte att det var en dalig prioritering, om man ville 6ka
medborgarnas frihet pa bekostnad av statens och statsliknande organi-
sationers makt.

—
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sakfrdgorna. Andra behover ha god anknytning till parti-
politiken for att skapa acceptans for de nya lsningarna
bland partimedlemmarna.

3. En radikal reform kriver ett bra socialt klimat i utred-
ningsgruppen. Det sikraste sittet 4r att medvetet forsdka
skapa bra gruppanda.

4. En icke-toppolitiker méste ha starkt stéd i bakgrunden.
Per Borg pekade pé detta i sin avhandling, dir han strok
under hur betydelsefullt det var att Lars Tobisson, vice
ordférande i moderaterna, stéttade mig.”

Nir man sitter i en utredning giller tva saker: att vara nigor-
lunda insatt i problemen, att veta vilka politiska virderingar
som under alla férhillanden maiste tillgodoses.

I en utredning ska en mingd beslut avgdras. De tekniska
effekterna brukar vara vil belysta av utredningskansliet, men
hur forslagen péverkar skilda politiska virderingar, maste
den enskilda ledamoten sjilv bedéma. Det kan tyckas enkelt.
Men det ir inte svirt att hitta exempel pa en betydande poli-
tisk frvirring nir det giller att se sambanden mellan ett par-
tis grundliggande virdering och olika praktiska lsningar.
Det ir till exempel inte ovanligt att politiker som vill frimja
marknadsekonomi, och di dven individuell frihet och dgan-
deritt, gor sig till foresprakare for regleringar eller nir det
giller socialfgrsikringar kriver besparingar som innebir
betydande ingrepp i dganderitten. En god teoretisk ram att
falla dllbaka pa skulle antagligen underlitta det politiska
beslutsfattandet.

I socialférsikringssammanhang kan till exempel David

76. Borg (2003), sid 208.
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Ransoms fyra axiom vara till stor hjilp.”” Férst en snabb-
genomging av Ransoms mer allminna synpunkter, innan
hans axiom kan presenteras och granskas.

Det politiskt mojliga har alltid sin plats i en demokrati.
Det innebir hinsyn till viljarna. Men i minga fall hoppas
viljarna pd att politikerna ska utveckla ett slags specialiserat
ledarskap, och di avses ledarskap som syftar lingre in till
mdjliga kompromisser mellan politiska block. Det ska klar-
gora &t vilket hall forindringen bor g8, vilket i sin tur kriver
en analys av hur problemen har uppstitt. Dirfor dr det vik-
tigt att borja med frigor dir det finns en gemensam bas for
enighet, och vinta med sddana som med sikerhet skapar
oenighet. Enighet uppnas littast kring breda principer, axiom.
Ju bredare de ir, desto littare 4r det att komma &verens. Ran-
soms angreppssitt liknar det som vira 18oo-talspolitiker
tillimpade. De utgick frin breda principer, men de visste
ocksd att detta ledde till fordrojningar och att de mest radi-
kala I6sningarna fick droja tills tiden var mogen. Det var ett
klokt arbetssitt som fortfarande hiller — snabbhet i all 4ra.

De axiom som Ransom foresprikade var foljande fyra:

* Ekonomisk effektivitet, eller for icke-ekonomer ett system
som inte forvanskar informationen och de ekonomiska
besluten. De bidrags- och skattekilar som socialfrsikring-
arna och beskattningen ger upphov till forvringer besluts-
fattandet. Dirfor bér sidana stdrningar elimineras eller
goras si smd som mojligt. Ett omfordelande socialf6rsik-
ringssystem kan inte vara effektivt, eller med Ransoms ord:
“att beskatta Peter for att betala Paul avskricker bida frin
att arbeta och underminerar systemets skattebas”. Pensions-
arbetsgruppens kirna var helt enig om Ransoms axiom i en

77. Ferrara, red (1985), sid 13-37.
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grundliggande friga, arbetslinjen. Men att avskaffa hela
avgiften “6ver taket” stotte pd patrull frin (s)-representan-
terna Ingela Thalén och Anna Hedborg. Det var inte for-
vénande: Den socialdemokratiska skattepolitiken hade ju
ofta byggt pa att “ta frin Peter och ge till Paul” trots vil
kiinda negativa konsekvenser.

Sunk costs (motsvarar ungefir oaterkalleliga kostnader)
anses gora forindringar omdgjliga. S3 4r det inte. Det enda
som krivs vid en férindring dr att gamla dtaganden upp-
fylls. Eller uttrycke pa ett annat sitt, retroaktiva forsim-
ringar méste undvikas.

Avpolitisering ir viktigt. Exempelvis ska pensionerna i
stérsta mojliga utstrickning vara immuna mot aktiviteter
frin olika "pressure groups” Jimfér forslaget om garanti-
pensionerna och Bo Kénbergs behandling av intresseorga-
nisationerna p4 sid 79 respektive 120 ovan. Att gora systemet
fristiende frdn statsbudgeten s& att det littare kan motstd
patryckningar frdn sirintressen, ir ytterligare ett exempel
pa hur detta axiom kan tillimpas..

Systemet ska vara begripligt. Att varje avsatt krona i pen-
sionspremie ska ge pension ir litt att forstd. Att rena
sociala anordningar, till exempel garantipension och andra
formédner (fripassagerare) inte bor finansieras av forsik-
ringsavgifter, utan ska betalas av skattekollektivet 6ver
statsbudgeten, borde vara lika sjilvklart.

PARLAMENTARIKERNA OCH BYRAKRATIN

Till sist ndgra ord om intressemotsittningar mellan politi-
kerna/parlamentarikerna och byrdkratin. Pensionsarbets-
gruppens kirna, alltsi ledaméterna med undantag for
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vinsterns och ny demokratis representanter, och arbetsgrup-

pens egna tjinstemin hade utvecklat ett férvinansvirt gott

och harmoniskt samarbete.

Som redan nimnts hade Finansdepartementet tagit pd sig
rollen som verinstans vilken skulle préva Pensionsarbets-
gruppens beslut. Det var inte fel att representanter for
Finansdepartementet skulle varna for forslag som var ekono-
miske orealistiska, men lingre borde inte styrningen ha strickt
sig.

Det fanns itminstone tre skil till att finansen borde vara
forsiktig med sin inblandning:

* Finansdepartementets tidsperspektiv var i alltfor hog grad
ett kortsiktigt budgetperspektiv och saknade dirfor det
l&ngsiktiga perspektiv som madste liggas pa ett pensions-
system.

* Finansdepartementet forstod inte, eller ville inte forstd,
faran med att inte infria pensionsloften i ett rittssamhiille.
Eller annorlunda uttrycke, individen var en ganska ointres-
sant abstraktion for finansen.

* Finansdepartementets beslutsfattare borde ha insett att den
finanspolitiska trovirdigheten skulle undermineras om allt-
for minga negativa beslut hade initierats frin Finansdepar-
tementet, d v s beslut som eroderade pensionssystemets
rittssikerhet. De finansiella vinster som Finansdeparte-
mentets beslutsfattare riknat med kunde i stillet ofta resul-
tera i forluster bland annat genom beteendeidndringar.

I de flesta regeringar, i Sverige och pé andra hall, har Finans-
departementet en stark stillning i forhdllande till andra
departement. Finansdepartementet brukar dirfér kunna dik-
tera villkoren for fackdepartementen.

Till sin stora irritation lyckades inte Finansdepartementets

—
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byrékrater "kuva” den sjilvstindiga Pensionsarbetsgruppen.

Varfor?

Gruppens arbete var effektivt och de beslut som fattades
var sakligt motiverade. En annan faktor var att parlamenta-
rikerna i gruppen samarbetade s bra att partitillhorigheten
hade blivit irrelevant. Finansdepartementets representanter
kunde inte anvinda den vanliga tekniken att séndra och
hirska. T stillet fick finansen tona ner sin roll som 6ver-
vakare, vilket av finansfolket uppfattades som klart negativt.
Pensionsarbetsgruppen ansigs ju inte ha den ekonomiska
och finansiella kompetens som krivdes.

Det berodde forstds pd vad som menades med kompetens.
Pensionsarbetsgruppen hade en vidare syn pd pensionsfré-
gorna in finansens ekonomer, men samtidigt en god kinsla
for vilka forslag som var virda att lyssna pd och vilka som
borde avvisas klart och bestimt. I sidana bedémningar togs
givetvis hinsyn till ekonomiska och finansiella faktorer.

Kanske ir jag partisk, men sammanhéllningen i Pensions-
arbetsgruppen spelade stor roll for att forslaget till en rike-
linjeproposition kunde liggas fram redan 1994.
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10. DE FORSTA HELT
AVGORANDE BESLUTEN

The mind likes a strange idea as little as the body
likes a strange protein and resists it with similar
energy.

Wilfred Trotter (1941)

Pensionsarbetsgruppens arbete inleddes december 1991 med
en rad “hearings”, d& gruppen fick lyssna dll vad Sverige
hade av pensionsexpertis verksamma inom myndigheter, for-
sikringsbolag, organisationer och universitet.

Bo Koénberg namngav i intervjuer med Per Borg och
Urban Lundberg™ framfér allt tvd namn, Curt Nicolin, SAF
(numera Svenskt Niringsliv), och Per-Olof Edin fran LO.
Genom att nimna just dessa namn ville Kénberg antagligen
visa pd den politiska bredden i informationen som arbets-
gruppen fick ta del av.

Féredragningarna var intressanta, men jag gjorde en
reflektion. Vara tankar satt fast i ATP-systemet. Sparbunden-
heten i svenske vilfirdstinkande var tydlig.

Pensionspoing var den term som alltid dterkom, liksom
frigan om hur minga procent av lénen som ett reviderat
system skulle kunna ge i pension. ATP:s forminsbaserade
system var den fasta referenspunkten. Pensionen skulle
utgdra en viss procent av tidigare inkomster (i ATP 6o pro-

78. Lundberg (2003a) samt Borg (2003).
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cent av de 15 bista dren) och staten skulle garantera detta
lofte.

Att forminsbaserade system kunde skapa likartade ekono-
miska problem — oavsett om de var offentliga eller privata,
fonderade eller ofonderade — kom inte fram i de férsta pen-
sionsdiskussionerna. Anda fanns det minga varningstecken
som hingde samman med den férméinsbaserade konstruk-
tionen, inte minst frin den privata sektorn.

Aldrande storforetag med allt fler pensionirer och svik-
tande l6nsamhet hade inte si sillan problem att hilla sina
pensionsloften. Detta gillde bland annat den amerikanska
flyg- och stilbranschen samt senare de stora bilforetagen.
(Att de amerikanska storforetagen ocksd hade stora dtagan-
den gillande sjukférméner férvirrade problemen.)

Dessa storforetag med en krympande personal och
vikande intikter orkade helt enkelt inte forsdrja sina fore
detta anstillda. Staten fick trida in med riddningsaktioner,
eller ocksd miste de ursprungliga avtalen forhandlas om. Det
var denna utveckling som nu bérjade gora sig gillande i ald-
rande nationer. Pensionsloften frin fdretag och nationer ir
brickliga om pensionsférbindelsen bygger pa en forplikeelse
att betala ett visst pensionsbelopp om kanske 40—60 &r. Den
langa tidrymden skapar alltfor stor osikerhet. Att ett foretag
inte kan klara den typen av 16ften dr knappast forvdnande.

Staten, med sin beskattningsritt, har diremot oftast
ansetts vara ett betydligt sikrare alternativ, men iven ett
lands skattebas ir dndlig. ATP-avgifter p& 30 procent skulle
vara sjilvforstérande — nigot som uppfattades som ett reellt
hot i borjan av 1990-talet. Skattebasen kan i lingden inte
klara sidana pifrestningar, och dven férmansbaserade statliga
system skulle forr eller senare hotas. Konstruktionen byggde
pd mycket osikra 16ften som forr eller senare inte skulle
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halla. Men giller inte denna osikerhet i férsta hand icke-fon-
derade eller svagt fonderade system?

Det idr inte sjilvklart. Fonderade och icke-fonderade
system har en sak gemensamt. Minskande verksamhet och
vikande lénsamhet ger minskande pensionsavsittningar. Om
antalet pensionirer ir oférindrat, eller till och med vixer pd
grund av 6kad livslingd, 4r problemet i grunden detsamma
for formansbestimda fonderade och icke-fonderade system.
Fonderade system har dock en férdel. De har storre siker-
hetsmarginaler eftersom fonderingen under goda tider har
skapat en buffert. I ett fonderat system tar det oftast lingre
tid for problemen att mogna fram. Det ir skillnaden.

En viktig slutsats maste bli att forménsbaserade forsik-
ringssystem genom sin konstruktion har en inbyggd kata-
stroffaktor. Forsikringsgivaren — oavsett om det ir staten,
kommunen, foretaget eller en pensionskassa — tar stora risker
nir de lovar en formansbestimd pension. Detta har forsik-
ringsbolagen tidigt varit medvetna om. Deras pensionsléften
har dirfor linge byggt pa en lig garanterad pension, som kan
bli betydligt hégre genom &terbiring om pensionssparandet
ger bra avkastning. Beslutet om &terbiring var dock f6rsik-
ringsbolagets eget beslut. Det enda fasta 15fte som gavs var
det garanterade pensionsbeloppet, som var beriknat med
yttersta forsiktighet.

Férsiktighetsprincipen hade inte gjort sig gillande pd
samma sitt i de foretagsvisa eller statliga formansbaserade
systemen.

I de amerikanska storforetagen kunde detta skapa besvi-
rande finansiella problem som antingen krivde statlig hjilp
eller omférhandlingar av pensionsavtalen mellan féretag och
fackliga organisationer. Hur starkt var ett statligt skydd och hur
fungerade skyddet vid forhandlingar mellan féretag och fack?

—
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Statens méjligheter att fungera som den slutliga forsik-
ringsgivaren ir helt beroende pd stabiliteten i den statliga
ekonomin. Det fackliga intresset att virna om fore detta
anstilldas, det vill siga pensionirernas, intressen hinger sam-
man med hur ett nytt avtal piverkade de aktiva arbetarnas
jobb, samt 16ne- och framtida pensionsvillkor.

Slutsatsen ir att en kris i férmansbaserade pensionssystem
i forsta hand gér ut 6ver pensionirerna och pensionssparan-
det. I ett politiskt styrt system med svagt skydd for avtal och
dganderitt kan vissa pensionirers stillning bli extra osiker.
Detta framgick av hanteringen av dinkepensionerna. Forsim-
ringarnas inriktning paverkades inte bara av finansiella pro-
blem utan i lika hog grad av de politiska makthavarnas sir-
intressen.

En paradoxal slutsats 4r dirfor att den enskildes situation
ir starkare som pensionssparare och pensionir om han sjilv
stdr risken for det slutliga pensionsutfallet. Varfor?

For det forsta ir den enskilde bittre riskbedémare nir det
giller egna angeldgenheter, och har stérst intresse av, och bist
information om méjligheterna att paverka sitt sparande och
anpassa krav och livsstil till indrade férhillanden. Framtiden
ir alltid osiker, men att i tid kunna péverka sin livsplanering
ger hogre grad av sjilvstindighet, flexibilitet och trygghet 4n
om uppgiften overldts till en avligsen stat.

Fér det andra finns det en institutionell faktor som paver-
kar pensionstagarens sikerhet. I ett formansbaserat system
garanteras ndgot som inte kan garanteras, nimligen ett visst
pensionsutfall. T ett system som ir avgiftsbaserat i stillet for
forménsbaserat skyddas pensionssparandet av ett fast regel-
system gillande sparandet och berikningen av pensionen. I
ett avgiftsbaserat system skulle aldrig politikerna retroaktivt
ha kunnat samordna dkta makars ATP-sparande, tminstone
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inte om tvd forutsittningar gillt: det fanns ett grundlig-

gande skydd for avtals- och dganderitten, och det fanns ett

skattesystem som byggde p& ndgorlunda fasta principer.
Férvinande nog minns jag ingen som tog upp dessa

aspekter vid Pensionsarbetsgruppens inledande diskussioner.

Pensionsfrigan betraktades ur ett Sverhetsperspektiv och

detta fick konsekvenser:

* Formins- respektive avgiftsbaserade pensionssystem och
deras f6r- och nackdelar fick ingen systematisk behandling;

* Detsamma gillde motsittningarna mellan kollektiva och
individuella system;

* Frigan om forsikringssystemens autonomi behandlades
ocksa ytligt.

POLITISKA BINDNINGAR TILL ATP

Bindningen till ATP och varianter av ATP bekymrade mig
och jag tog upp min oro med moderaternas ekonomiska
handliggare Staffan Ivarsson och diskuterade hur gruppen
skulle kunna friggras frin invanda tankeménster.

Bo Kénbergs primira mal stod tidigt klart. Det var ate £8
med socialdemokraterna pd en forindring av ATD, men inte
nddvindigtvis en radikal forindring. Dirfor blev jag inte for-
vénad nir Bo Kénberg precis i slutet av ett sammantride i
februari 1992 frigade om vi var 6verens om att ersitta ATP:s
15/30-regler med 20/35—40-regler, vilket ocksd lickte(s) till
pressen.

Jag hade befarat att ett sddant forslag skulle komma.
Enligt min mening borde det absolut avvisas. Men att astad-
komma detta krivde viss finess. Gruppen madste forstd att ett
beslut om 20/40-regler inte kunde accepteras av modera-

—
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terna (det fanns ju ett stimmobeslut om detta frin 1988).

Arbetsgruppens pitagligt informella arbetssitt hade en
fordel. Forslaget framstilldes inte som en formell proposi-
tion, utan mer som en allvarligt menad trevare. Men det var
tillrickligt for mig. Jag ilade till riksdagen for att tala med
den enda person, Staffan Ivarsson, som hade tid att lyssna pd
mina bekymmer.”

Staffan drog inte sirskilt jimnt med Lars Tobisson, s& jag
tog en viss risk nir jag samarbetade med honom. Men Lars
var 8verhopad med uppgifter och Gunnar Hékmark (som da
var partisekreterare) utgjorde ett vagt och osikert stdd.
Staffan hade dessutom en stor fordel. Han umgicks med
vinsterpartiets divarande representant i Pensionsarbetsgrup-
pen Per-Lennart Borjesson.®

Borjesson var tjinsteman i vinsterpartiet och Staffan fick
Per-Lennarts professionella syn pa diskussionerna i Pensions-
arbetsgruppen. Staffan hade varnat mig for att det fanns
sympatier for ett “moderniserat” ATT vilket kunde utlisas
som indrade intjinanderegler och Riksforsikringsverkets
foljsamhetsindex.

Jag lyssnade noggrant pa Staffan. Sedan min tid inom
kommunalpolitiken i Malmé hade jag lirt mig vikten av att
ha en alldeles egen secrer service. Dirfér uppmuntrade jag
honom att forse mig med si mycket information frin
vinsterkansliet som méjligt. Staffan pdpekade 4n en ging att
Anna Hedborg hade en viss faiblesse f6r de nu nimnda ATP-
tankarna. Pastdendet var nog knappast taget ur luften.

Viren 1991 hade enligt Anna Hedborg ett mer avgiftsbase-

rat system diskuterats inom socialdemokratin, men tiden var

79. Staffan Ivarsson, numera revisionsdirektor vid Riksrevisionen.

80. Den posten innehade Per-Lennart Bérjesson fram till 31/1 1993.

134

—



inte inne for ett bredare partipolitiskt initiativ.*'

Finansminister Allan Larsson betonade i finansplanen 1991
behovet av att stirka motiven for arbete, nigot som stod
i dverensstimmelse med RFV:s forslag om 20/40-regler och
foljsamhetsindexering. Kanske hade man ocksd inom social-
demokraterna diskuterat en dnnu mer langtgiende variant,
nimligen att berikna en fdrmdnsbaserad pension pd en
genomsnittlig livsinkomst i stillet for pd de 15 bista ren.
Detta vore inte liktydigt med en avgiftsbaserad pension. I ett
avgiftsbaserat system bestimdes pensionen av det samlade
pensionskapitalet, pensionsélder och forindringar i genom-
snittlig livslingd samt pensionskapitalets avkastning. I den
skiss som enligt Anna Hedborg tydligen hade diskuterades
skulle den utlovade pensionen fortfarande vara fsrménsbase-
rad, d v s utgora en viss procent — men inte av de 15 bista
dren utan av livslsnen. Det kan vara sidana tankar som
gjorde att Anna Hedborg senare kriivde att vir avgiftsbase-
rade 18sning skulle kallas livsinkomstprincipen, och absolut
inte den mer korrekta benimning ett “forsikringsmissigt
system”. Det m4 ha varit hur som helst med detta. I februari
1992 var risken for ett olyckligt pensionsbeslut éverhingande.

Staffan ridde mig dirfor att snabbt ordna en presskonfe-
rens dir jag forkastade Bo Kénbergs foreslagna 16sning eller
trevare om 20/40-regler. Vi skrev en pressrelease och kontak-
tade Gunnar Hokmark. Enligt min minnesbild var Gunnar
inte direkt entusiastisk, men han avvisade inte heller for-
slaget och presskonferensen dgde rum den 22, eller majligen
den 23, februari. Ett ledarstick som resultat av presskonferen-
sen publicerades i Sydsvenska Dagbladet den 24 februari,
och Svenska Dagbladet hade en notis om utspelet.

81. Lundberg (2003a), sid 163-164
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Sydsvenskans rubrik 16d: "Moderaterna pa tviren”, och ett
stort foto av mig hade bildtexten: "Margit Gennser vinde p
klacken i pensionsfrigan. Hon vill inte lappa och laga i ett
gammalt system.” Sedan var texten ganska bra, dven om jag
fick bannor f6r mina inledningsord:

Av ideologiska anstindighetsskiil méste ATP forind-
ras fran ett kollektivt fordelningssystem till ett indi-
viduellt, sade Margit Gennser, moderat ledamot i
Pensionsarbetsgruppen, niir hon igdr presenterade sitt
partis instillning i pensionsfrigan.

Trots att regeringspartierna och socialdemokra-
terna dagen innan tycktes vara iverens om att
behdlla det nuvarande systemet, med tilligger art de
s k intjinandereglerna for pension ska forindras, gir
Margit Gennser nu en helomvindning i frigan ...

Moderaterna anser att ett bibehillet, men for-
liingt system dr fel i grunden. Det Gir kortsiktiga lis-
ningar som skjuter de stora problemen framfor sig.
Ett system diir var och en sparar ihop till sin pension
skulle fi stor betydelse for hur den svenska tillviixten
utvecklas. Framfor allt fir ett sidant system effekter
pé arbetskraftsutbudet. En mer direkt koppling mel-
lan inkomsterna i yrkeslivet och pensionen kommer
att stimulera till stirre dynamik i arbetsliver.

Men att diirfor, som moderaterna nu gor, moti-
vera behovet av en forindring pd ideologiska grunder
1 stiillet for pd sambiillsekonomiska dr stridslystet och
en smula oroande ... Nu riskerar debatten, om den
ldses fast vid ideologiska motsittningar att ytterligare
forsena hela omliggningsprocessen.™

82. SDS (1992).

136

—



Mitt ordval ”ideologiska anstindighetsskil” var givetvis till-
spetsat, men ibland ska man tala klartext. Individens frihet
krivde kontroll éver det egna pensionssparande. S3 var det
inte i ATP:s kollektiva system.

Sydsvenskans varningar var trots allt det minsta bekymret.
Det allra virsta scenariot vore om Bo Kénberg satte hirt mot
hart och krivde att hans trevare skulle leda till en &verens-
kommelse med socialdemokraterna. Detta hade givetvis fitt
konsekvenser for den borgerliga regeringen, som redan var
bricklig. Mot detta oticka scenario talade tvd faktorer —
regeringen hade endast suctit i ett halvar och till skillnad mot
tidigare borgerliga regeringar hade moderaterna statsminis-
terposten och dirmed initiativet nir det gillde bide reger-
ingsbildning och nyval.

TUR UNDERLATTAR

Sedan hade jag tur. Mindagarna #gnade jag &t min valkrets
och mindagen efter presskonferensen besskte jag Malmé
stadsbibliotek. Jag passade d& p4 att underséka om det fanns
nigra intressanta bdcker om pensionssystem. Min sékning
var planlés. Av ren slump slog jag upp en samlingsskrift och
fann en artikel som var illustrerad med en instruktiv éver-
siktstabld om olika typer av pensionssystem. Kollektiva, indi-
viduella, offentliga, foretagsvis, fordelnings- och premie-
reservmodeller, forméns- och avgiftsbaserade etc. Tablin
borde, tyckte jag, kunna anvindas for att hyfsa pensionsdis-
kussionerna.

Jag linade boken, himtade min bil som var parkerad vid
hovritten och hade turen att stdta samman med Pensions-

arbetsgruppens huvudsekreterare Lars Goran Abelson, som
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hade sin ordinarie tjinst pd Hovritten dver Skine och Ble-
kinge.* Jag visade honom mitt fynd, boken med en taxologi
over pensionssystem. Lars Géran sade nistan omgiende att
han kunde ta en kopia av tabldn och skicka ut den till Pen-
sionsarbetsgruppens medlemmar. Det var ett bra forslag och pé
nista sammantride fick vi en féredragning om hur pensions-
system kunde klassificeras och om deras olika egenskaper.

Eftersom jag redan visste vad foredragningen handlade
om, kunde jag studera gruppens reaktioner. Det var forsta
gingen jag upplevde en kollektiv aha-upplevelse, som snabbt
ledde till en djup forstdelse i det hir fallet av skillnaden mel-
lan ett formansbaserat system och ett avgiftsbaserat. Efter
den hindelsen var pensionsgruppen i princip for ett avgifts-
baserat system, och nistan alla bitar som fanns i Skattebeta-
larnas program fll pa plats.

Detta 4r min skildring om hur den stora kompromissen
borjade. Varken Bo Kénberg eller Anna Hedborg minns
episoden, och hivdar att de hela tiden var instillda pa att
gora ATP-systemet avgiftsbaserat. Men hur kunde direktiven
till arbetsgruppen kriva att ett s radikalt forslag skulle vara
firdige till mars 1992, nir arbetet inleddes forst den 13 decem-
ber 1991, och i princip hela januari dgnades at hearings? Det
fanns antagligen en naturlig forklaring tll deras brist pa
minnesbilder. Bo Kénbergs tidigare forslag om 20/35—40-
regler (i februari 1992) hade ju inte fitt nigon effeke och
hade snabbt glémts bort, medan min uppmirksamhet var av
helt annat slag:

Jag blev alarmerad av Bo Kénbergs forslag till beslut,
vilket ledde till att jag anordnade en presskonferens. Sedan

83. Hovrattsjurist och sekreterare i Pensionsberedningen, darefter
i Pensionsarbetsgruppen.
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var jag nervds for pressens reaktioner. Min oro ersattes dock
av stor littnad nir jag sdg att ett allvarligt hot mot "min”
pensionsidé hade avvirjts. Skillnaden var att jag var bide
intellektuellt och kinslomissigt engagerad.

DARFOR VAR DET MOJLIGT

Men tillbaka till pensionsforskarna Borg och Lundberg med
flera och deras dterkommande friga: Hur skulle man kunna
skapa och genomdriva en si radikal pensionsreform?

En del av forklaringen ger Koestler i boken 7he act of
creation.* 1 kapitlet "The moments of truth” anger han tvi
faktorer som kan forklara nytinkande. Den forsta kallar
Koestler mognad — det krivs en mognadsprocess. Den andra
4r tillfilligheter och tur.

Mognadsprocessen grundlades av Curt Nicolin, P-O
Edin, Jan Broms, Stefan Ackerby, Mats Persson med flera.
Pensionsarbetsgruppen blev alltmer éppen for forindring.
Sedan kom turen, tillfilligheterna. De fanns i en bok pi
Malmé stadsbibliotek, i ett slumpmissigt sammantriffande
med Nils Géran Abelson, utredningens sekreterare, och
direfter en foredragning f6r Pensionsarbetsgruppen.

Pensionsarbetsgruppens reformgenombrott byggde siledes
pa samma typ av hindelseforlopp som gav oss Arkimedes
princip. Arkimedes hade brottats med sitt problem linge.
Han var mentalt forberedd pid atc behandla teoretiska
begrepp och var van att géra observationer. Och en dag nir
han steg ner i sitt badkar sig han genom en dillfillighet sam-
bandet — och hans princip var f5dd.

84. Koestler (1964), sid 105-109
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Att se klart pa ett problem ir dock bara brjan. Det fanns
en stor mingd frigor som méste losas i enighet. Massmedi-
erna, som girna vill rapportera om misslyckanden, hoppades
hela tiden kunna avslgja odverstigliga motsittningar inom
gruppen. Men journalisterna insdg inte att den grundlig-
gande 18sningen hade banat vig f6r en intellektuell samsyn

som underlittade den fortsatta processen.

AVGIFTSPROBLEMET -
INTE ETT, UTAN FLERA PROBLEM

Nir Pensionsarbetsgruppen vil var éverens om den grundlig-
gande l6sningen, alltsd ett avgiftsbaserat system, gillde det att
16sa en rad andra principiella frigor. Detta skapade svirbemist-
rade lasningar. Det gillde dock inte frigan om pensionssyste-
met fortfarande skulle vara kollektivt. Svaret var enkelt, ett av-
giftsbaserat, forsikringsmissigt system mdste vara individuells.

Betydligt svirare var det att komma 6verens om avgiftens
storlek. Grinsen f6r moderaternas och min del sattes av den
tidigare sammanslagna folkpensions- och ATP-avgiften.
Resultatet blev 18,5 procent riknat pd pensionsgrundande
inkomst. Det var ndgot for hogt, men det berodde pi att
regeringen inforde en ny egenavgift, under tiden som
Pensionsarbetsgruppens forhandlingar pégick.

Som jag tidigare har pdpekat gor hoga avgifter systemet
kinsligare for arbetsléshet och demografiska problem. Denna
synpunkt berdrdes inte vid de inledande férhandlingarna.

Bide diskussionerna i arbetsgruppen och i betinkandet
Reformerat pensionssystem™ visar att de egenskaper som horde

85. SOU 1994:20, sid 153-155, 207-213.
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hemma i ett fSrméinsbaserat system fortfarande piverkade
tinkandet, vilket innebar att en kompensationsnivé liknande
den som fanns i ATP-systemet skulle riknas fram, trots att
det 4r omojlige at faststilla en generell kompensationsnivd
i ett avgiftsbaserat system. Pensionernas storlek i detta nya
system bestims av de totala avgifterna, om de tjinats in tidigt
eller sent, forrintningen i form av inkomsttillvixt eller kapi-
talavkastning, férindringar i livslingd och pensionsildern.
Att bestimma en kompensation ex ante dr dirfor inte trovir-
digt. Givetvis kan man ta fram en rad typfall och rikneexem-
pel f6r att skapa en bild, eller snarare ménga bilder, av pen-
sionens framtida storlek.

Ur pedagogisk synvinkel kunde metoden f& godkint, men
att anvinda rikneexemplen for att visa att det dndrade syste-
met gav samma utfall som ATP, var missvisande. Det kunde
dessutom leda till missuppfattningar om pensionsnivéer och
eventuellt behov av eget pensionssparande.

Det avgiftsbaserade systemet byggde pa annorlunda och
nya principer och krivde dirfor en forindrad information
om pensionssparandet, dess utveckling, pensionsnivier med
mera, bide pd individuell och pd nationell nivd. Den nya
pensionsinformationen stérdes emellertid av de diliga, ja,
orealistiska kunskaperna som levde kvar gillande ATP:s
verkliga pensionsnivier.

Ganska okint bdde for medborgare och politiker var till
exempel att ATP-pensionen var som hégst vid pensionstill-
fillet. Direfter tappade ATP-pensioniren snabbt standard
i jimférelse med de yrkesaktiva. I bista fall behsll pensionen
det virde den hade vid pensionstidpunkten. Féljande rikne-
exempel kan belysa detta:

Anta att inkomsttillviixten i genomsnitt dr 2 procent per ar

och att en person som pensioneras nir han ir 65 4r lever
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alternativt till han ir 75 eller 85 ar. I forhéllande till en yrkes-
aktiv person innebir det en standardsinkning med 20 pro-
cent vid 75 &rs lder, och 40 procent vid 8s. Prisindexeringen
innebir endast att pensionens virde, inte dess standard jim-
fort med de yrkesaktiva, var densamma vid 65, 75 eller 85 ars
alder. ATP-systemet kan knappast beskrivas som generost
nir det gillde &ldriga pensionirer, inte minst med tanke pd
den snabba dkningen av livslingden.

GAMLA SYNDER SVARA ATT BLI KVITT

Ett individuellt (forsikringsmissigt) system kriver att alla
avgifter som betalats f6r och av individen ger pension. Detta
innebir att det nya systemet inte borde eller kunde ta ut icke
pensionsgrundande avgifter fér exempelvis avgifter 6ver
taket. De var friga om skatter, och sddana horde inte hemma
i ett avgiftsbaserat, forsikringsmissigt pensionssystem. Dir-
for borde de ha avskaffats direkt.

Att ta bort hela avgiften 6ver taket avvisades kategoriskt av
Ingela Thalén och Anna Hedborg. Bo Kénberg lanserade d&
ett kompromissforslag. Pensionsavgifter skulle utgd med hilf-
ten i form av en arbetsgivaravgift som inte hade nigot tak,
och med hilften i form av en egenavgift som fick heta allmin
pensionsavgift. Termen “egenavgift” var redan upptagen.®

Denna kompromiss krivde i sin tur en vixling mellan
l6ner och avgifter, eller ocksd méste arbetsgivaravgifterna

86. Den ursprungliga terminologin for avgifter som inkomsttagaren sjalv
betalade var egenavgift. Egenavgifterna avskaffades i och med sjukfor-
sakrings- och ATP-reformerna, och termen egenavgift anvandes endast
for egenforetagarnas avgifter. Detta var orsaken till det nya begreppet
allman pensionsavgift.
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over taket halveras. Denna senare 18sning forkastades direkt
av Ake Pettersson pa grund av stora administrativa problem.
Hans synpunkter var inte férvnande. Som statssekreterare
hade han sjilv tagit initiativet till takavgifterna. D4 som nu
var motiveringen “administrativa problem”. Det ursprung-
liga motivet var, trots alla forsikringar om motsatsen, for-
stirkta statsinkomster och inte enbart administrativa pro-
blem — dven om sidana fanns.

Bo Kénberg ville i sin tur ha en 18sning med egenavgifter
for ate tydliggéra pensionskostnaderna for l6ntagarna. For
min del tyckte jag att den informationen kunde finnas pa
l6ne- och pensionsbeskeden, vilket var detsamma som att
uttala en grov hidelse.

Synliga avgifter och skatter forsvann nir killskatten infor-
des pa 1940-talet och den férindringen var knappast mojlig
att gora ogjord. Nu var den 6verskuggande frigan hur takav-
gifterna skulle frsvinna, helst i sin helhet. Eftersom jag fatt
ridet att inte direke begira det oméjliga, fick malet dill en
barjan bli beskedligare: halva skatten &ver taket skulle for-
svinna. Det var svirt nog.

Manga parter hade synpunkter pd lone-/avgiftsvixling,
forutom Finansdepartementet framfér allt arbetsgivarna och
facken. De smé arbetsgivarna ansig att en vixling skulle ge
dem dubbla kostnader. Att avgifterna efter en tid skulle ver-
viltras pd l6ntagarna uppfattades som akademiskt snack.
Facken hade en motsatt uppfattning 4n arbetsgivarna — en
16ne-/avgiftsvixling skulle ge arbetsgivarna fordelar. Enligt
all ekonomisk teori skulle en vixling vara neutral. Vixlings-
problemet holl pi att stoppa pensionsreformen. Varfor for-
sokte inte seridsa tidningar och tidskrifter utreda det hir pro-
blemet genom att l3ta olika ekonomer och avtalsférhandlare
skriva artiklar med sakliga argument? Var fanns de gamla

—
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kunniga men 4nd3 ibland polemiska och roliga skribenterna?
Var det journalistiska intresset bara inriktat p4 att skapa oné-
diga politiska konflikter?

Avgiftsproblemen bérjade pid 1950-talet med Erlander-
regeringens krav att ATP helt skulle finansieras med arbets-
givaravgifter. Konstruktionen innebar en bruttobeskattning
av foretagen som minskade bade vinster, l6nebetalningsfor-
mdga och i forlingningen l6nenivierna. Om de borgerliga
partierna hade lyckats forklara detta 1959 skulle sammanb-
landningen mellan avgifter och skatter blivit mindre. Med-
borgarna hade insett att arbetsgivaravgifter var en form av
killskatt.

Arbetsgivarna skétte visserligen inbetalningarna men
bekostade inte skatten, som minskade ldntagarens netto-
inkomster.

Missforstindet kring vem som betalade arbetsgivaravgifter
cementerades inte endast hos facken utan ocksi bland fore-
tagare, l6ntagare och politiker. Det blev dirfér politiske lit-
tare att infora en rad nya arbetsgivaravgifter utan tak. En allt
storre del av skatterna blev dolda skatter. Alla partier var
medskyldiga till det vixande skattetrycket, men moderaterna
under Gésta Bohman hade i alla fall frsoke stoppa inféran-
det av de dolda skatterna. Om f6rstielsen av denna skatte-
problematik varit strre hade avgiftsvixlingen mest varit ett
tekniskt problem. Nu héll den i stillet pa att stjdlpa hela
pensionsdverenskommelsen.

I botten fanns en bindande, politisk kompromiss mellan
de fem partierna. Halva pensionsavgiften skulle betalas av
den enskilde, halva av arbetsgivaren. Arbetstagarens avgift —
allmin pensionsavgift — togs endast ut pi pensionsgrun-
dande inkomster upp till taket. Avgifterna redovisades pé
den enskildes individuella konto, som f6rrintades med
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inkomstindex.

Arbetsgivarnas pensionsavgifter utgick pd hela 16nesum-
man. Aven hir bokfsrdes de avgifter som gillde den enskil-
des pensionering p hans eller hennes konto. De avgifter som
utgick pé lonebelopp dver taket var skatter. Hur skulle de da
behandlas?

Det fanns tv4 alternativ: antingen stannade pengarna kvar
i pensionssystemet eller fordes 6ver till statskassan (eftersom
det var friga om skatt).

Om arbetsgruppen valt den forsta l6sningen hade man
redan i reformens inledning gjort vald pa principen om ett
individuellt avgiftsbaserat system. I denna friga tog jag
initiativ.

Som logiken krivde skulle avgifterna behandlas som skatt
och foras 6ver till statskassan. Lars Tobisson och jag var dock
inte &verens. Han menade att skatter var svrare att avskaffa
in avgifter. Min uppfattning var den motsatta. Dessutom
fanns det ett site pa vilket pensionskollektivet kunde kom-
penseras, som hingde samman med AP-fondens pengar. De
overforda skatterna riknades av mot den skuld pen-
sionssystemet ansdgs ha tll statsbudgeten, bland annat for
att staten tagit dver betalningsansvaret for fortidspensio-
nerna. I och med att avgifterna dver taket fick sin ritta
beteckning, skatt, var det naturligt att rikna av dem frin
pensionssystemets “skuld” till statskassan.

Géran Perssons budgetsanering 1994-1998 6kade yteerli-
gare pd avgiftsproblemen. Den skattesinkning som skulle ha
minskat takavgifterna togs delvis tillbaka, vilket gjorde att
dessa endast minskade med 1/3 i stillet for med 1/2. For att
l6sa problemet hjilpligt skedde ytterligare en korrigering
mellan den allminna pensionsavgiften och arbetsgivaravgif-
terna.

—
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Socialdemokraterna hade emellertid gjort sig skyldiga till
ett “avtalsbrott”.

Avtal ska hillas och det var dirfor viktigt att beivra det
intriffade. Socialdemokraterna fick “betala” genom att gi
med pé en héjning av avsittningen till premiesparandet men
dessutom med fornyade 16ften om reducerade avgifter — "nir
ekonomin tilldt det”. [ dag ir der Anders B Borg som ska sti
[for de eventuella skattemedel som kréiivs for atr fullfolja tidigare
loften i avgiftsfragan. Si hiir stir det i Genomforandegruppens
testamente: "Malsittningen Gr att de praktiska detaljer som hit-
tills hindrat ett fullstindigt genomforande av verenskommelsen
skall lgsas sé snart som majligr.”

Oberoende av regering tycks det inte gi sirskilt snabbt att
fullfslja den 6verenskommelse som det rate full enighet om.

DET VAR ETT NYTT SYSTEM

Av politiska skil ville socialdemokraterna inte erkinna att ett
avgiftsbaserat system med en fast avgift var nigot fundamen-
talt nytt. Tillrdttalagda exempel som skulle visa att pensio-
nerna blev lika i ATP och i det nya reformerade systemet
kunde inte délja detta. Systemen var helt olika.

P4 den borgerliga kanten var vi (dtminstone jag) medvetna
om att medborgarna sjilva fick bira ett stdrre ansvar for sin
pension. Detta innebar stérre eget ansvar och tydligare risker,
men ocks3 stérre mdjlighet att gardera sig mot riskerna.

Ansvar och frihet ir tvd sidor av samma mynt. Milet med
ett nytt pensionssystem var inte i férsta hand att stirka sam-
hillsekonomin utan att ge medborgarna sjilvstindighet och
storre frihet att sjilva kunna paverka sin ekonomi. I utred-
ningsdirekdivet stod att arbetslinjen skulle stirkas, vilket ytterst
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innebar att frimja hushéllens motivation att ta eget ansvar.

Det nya pensionssystemet innehéll en rad mekanismer
som stirkte den egna motivationen. Till skillnad frin ATP
(ddr avgifterna forsvann i systemets stora omfordelnings-
kvarn) framgick det tydligt att varje krona som avsattes till
ilderspension skulle ge utdelning.

Ett avgiftsbaserat pensionssystem mdste vara individuellt.
Detta innebar att individens dganderitt dver pensionspremi-
erna och pensionen stirktes. Att jimféra 1994 4rs pensions-
reform med 1800-talets skiftesreformer kan uppfattas som
hirresande, men det finns en avgérande likhet — det var tvd
institutionella forindringar som stirkte fgandet och dess siitt
att fungera. Detta spelade en viktig roll nir Sverige tog sig ur
sin fattigdom fér mer én 150 4r sedan. En stirkt dganderitt
i dagens Sverige inom ett sd betydelsefullt finansiellt system
som pensionssystemet borde kunna ge motsvarande positiva
effekter. De har for dvrigt redan bérjat visa sig.

Institutionella férindringar innebir fér det mesta ménga
sma tekniska nyheter. Detta gillde foljande f6rindringar:

* Avgifterna blev dkta forsikringsavgifter, varje krona gav
pension. Systemet var inte lingre kollektivt utan indivi-
duellt. Man hade fitt dganderite till sina pengar och bety-
dande skattekilar hade undanrsjts.”

* Avgifternas niva blev i stort sett oférindrad. Det var vik-
tigt, och det bista som direkt kunde uppnis.

* De 1982 inférda avgifterna dver taket halverades inte, men

87. Detta framgar av forarbetena. Motiveringarna géllande premiepensio-
nen ar glasklara, men uttalandena om inkomstpensionen har exakt
samma andemening. Jag vet det, darfor att jag begarde andrade for-
muleringar av justitierddet Bertil Bengtsson som skrev motiveringar
pd uppdrag av arbetsgruppen och som accepterade mina synpunkter.
De inférda &ndringarna paverkade ocksd rattssiakerheten i det gamla
ATP-systemet.
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de minskade med cirka en tredjedel. Fér dvrigt fick dessa
“avgifter” nu sin ritta benimning “skatter”, och inkoms-
terna frin dessa redovisades i statsbudgeten. Act skatter dr
svira att ta bort vet vi. Tekniskt 4r det dock littare att ta
bort en skatt 4n en forsikringsavgift.

Individens pensionsavgifter i kronor redovisades &rligen pa
ett pensionsbesked, det vilkinda kuvertet, liksom summan
av alla pensionsavgifter och prognoser (om in osikra) om

den framtida pensionen.

Den nyhet som fick stdrst uppmirksamhet var att cirka 15
procent av hela avgiften, eller 2,5 procentenheter, betalades
in i individuellt valda fonder i premiereservsystemet.

NYA MOJLIGHETER

Ett avgiftsbaserat system behdvde inte som man hade trott
vara fonderat och ett férdelningssystem kunde ocksd, tvirt-
emot den giingse uppfattningen, férvandlas till ett fonderat
system. Bigge dessa mojligheter anvindes dven om det
skedde med forsiktighet, nir ATP genomgick sin genom-
gripande forindring till ett reformerat system.

Forst ndgra ord om méjligheterna att forvandla ett fordel-
ningssystem till ett fonderat system. Direfter helt kort om de
problem man méter nir ett avgiftsbestimt system ska bygga
pa en pay-as-you-go-modell.

Som redan nimnts pipekade Peter ] Ferrara tidigt att det
mycket vil gick att forvandla ett fordelningssystem som
Social Security och d4 dven ATP till fonderade system. For-
delningssystemen hade visserligen stora skulder men ocksd
motsvarande tillgingar. Missforstdndet att ett fordelnings-
system inte hade tillgingar bottnade i en oklar redovisning.
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Alderspensionssystemet hade en fordran, som var sikrad
genom lag i de framtida avgiftsbetalningarna. Problemet var
att denna fordran aldrig redovisades.

Aven ett fordelningssystem som helt saknade synliga”
buffertfonder kunde férvandlas till ett fonderat system utan
att den aktiva generationen behévde betala dubbelt. Vad de
behovde betala var kostnaden for en 6kad likviditet, rinta for
uppldning, nir 4rets avgifter dels skulle anvindas for att
bygga upp framtida pensionsfonder och dels samtidigt betala
drets pensioner. Detta innebar inte krav pi “dubbelbetal-
ning” for dvergdngsgenerationerna, som minga ekonomer
hivdat. Den tillkommande rintekostnaden var begrinsad.
och resultatet blev klart l6nsamt fér pensionsspararna, om
det nya fonderade systemets forrintning dversteg inkomst-
index samt tickte merkostnaderna f6r upplaningen.

En sidan 16sning hade varit méjlig vid omvandlingen av
ATP, om inte Sverige 1992-1994 hade drabbats av en for-
6dande skuld- och bankkris.

Ambitionerna méste dirfor begrinsas till en blandlésning
med ett dominerande férdelningssystem och ett begrinsat
premiepensionssystem. AP-fonden underlittade en sidan
16sning men som redan nimnts skapade behovet av buffert-
fonder i inkomstpensionssystemet sniva restriktioner for
avsittningarna till premiepensionssystemet.

Varfor var det 6nskvirt att pensionssystemet fick fonde-
rade inslag?

Avkastningen i ett fonderat system 6verstiger erfarenhets-
missigt avkastningen i ett fordelningssystem pd lingre sike.
Kapitalavkastningen ir genomsnittligt hdgre men 4 andra
sidan mer riskutsatt 4n 16neinkomsterna, vilket framgir av
det nya pensionssystemets utveckling de forsta 10 4ren.

Den genomsnittliga rintan i inkomstpensionssystemet

—
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har sedan 1995 uppgitt till 2,9 procent per dr under den
forsta tiodrsperioden, medan motsvarande forrintning varit
5,9 procent per &r i premiepensionssystemet sedan avdrag
gjorts for forvaltningskostnaderna.

Inkomstindexeringen kidnnetecknades dock av mycket
mindre variationer in kapitalavkastningen. Den ligsta
avkastningen var 1,8 procent 1995 och den hégsta 5,3 procent
2002.

Premiepensionssystemet kinnetecknades av oerhort
mycket stdrre svingningar frin —31,1 procent till +30,5 pro-
cent men den genomsnittliga avkastningen blev 5,9 procent
1995—2006.

Ett fonderat system kan alltsd forvintas ge betydligt hogre
avkastning in ett inkomstindexerat éver tiden. I Skattebeta-
larnas rapport foreslog jag dirfor ate cirka 1/3 av avgifterna
skulle avsittas till ett fonderat sparande.

Socialdemokraternas motstdnd mot fonderade system var
stort. Det var hirda férhandlingar, innan de 6ver huvud
taget kunde acceptera premiereservsystemet. A andra sidan
visste de att det inte hade blivit nigon pensionséverenskom-
melse om de inte gav upp sitt motstind.

Hade den svenska finanskrisen inte tidsmissigt infallic s3
olyckligt, skulle férhandlingarna sannolikt ha kunnat bérja
pa hogre nivder. Som situationen var i borjan av 1990-talet
indikerade ginsteminnens berikningar att systemet inte
kunde klara av mer 4n 2 procentenheter. En dubbelt si stor
andel premiepension hade gett betydligt hogre l8ngsiktiga
pensionsnivder, men di hade avtappningen frin AP-fon-
derna till premiepensionssystemet blivit for snabb med risk
att inkomstpensionssystemets buffertfonder inte skulle vara

88. Se Forsdkringskassan (2008).
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stora nog med tanke pd de demografiska péfrestningar som
skapades av de stora 4rskullarna fédda pa 1940-talet.

Vid en tillbakablick var det kanske inte si olyckligt att
bérja pd en ldg premiepensionsniv. Den kraftiga nedgdngen
pd kapitalmarknaderna i bérjan av 2000-talet slog hdrt mot
premiepensionerna, men ocksd inkomstpensionernas buffert-
fonder paverkades i hég grad. Innan medborgarna och, inte
minst, politikerna insig hur snabbt forlorat kapital kunde
tervinnas skulle risken vara stor att systemets legitimitet
skadats.

Skillnaden i avkastning mellan ett system som bygger pd
kapitalavkastning och l6netillvixt kommer hushillen dock
att uppticka, och dé dkar med all sannolikhet kraven frin de
nirmaste intressenterna (pensionsspararna) pi att premie-
pensionsdelen ska 6ka. Hur snabbt trycket frin sidana krav
vixer fram beror pd den ekonomiska och finansiella utveck-
lingen men ocks& pd medborgarnas aktiva intresse for pen-

sionerna.
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11. NASTA STEG | REFORMEN

Det liberala resonemanget vill gora bista mijliga
bruk av konkurrensens krafter som ett siitt att
samordna miénskliga anstringningar, inte for att
limna allt som det ir.

F A Hayek (Viigen till triildom, sid 48)

Det nya pensionssystemet vilar pa tre pelare, ett garantipen-
sionssystem (som ersatt den tidigare folkpensionen) som ger
en minimistandard for pensionirer med liga inkomster. De
viktigaste forindringarna nir folkpensionen ersattes av
garantipension har redan behandlats. Motsvarigheten till
den allminna pensionen i det nya (reformerade) systemet
delades i sin tur upp i ett férdelningssystem med begrinsad
fondering och ett helt fonderat premiereservsystem. Den pen-
sion som kommer frin fordelningssystemet kallas inkomst-
pension och premiereservsystemets premiepension.

Fértidspensionerna var tidigare en del av ATP och alders-
pensionssystemet. Denna sammankoppling hade aldrig fore-
gtts av nigra djupare dverviganden. Act lderspensions-
systemet skulle ta hand om férsikrade som blivit arbetsof6r-
mdgna hade uppfattats som sjilvklart nir de forsta pensions-
systemen bérjade byggas upp.

Fértidspensionerna innebar heller inget storre kostnads-
problem till att bérja med. Det berodde inte pé att minni-
skor inte blev kroniskt sjuka eller utslitna — det blev de —

—
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utan pd att den genomsnittliga livslingden inte 6versteg pen-
sionséldern eller éversteg den med endast ett ftal ar. Fortids-
pensionerna kunde dirfér rymmas i dlderspensionssystemen
bade finansiellt och administrativt.

De senaste 20—25 &ren har medfort tvi stora forindringar.
Livslingden okade dramatiskt samtidigt som arbetsmarkna-
den uppfattades som allt kirvare och allt fler limnade den
med hjilp av fortidspension. I slutet av 1980-talet uppgick
utbetalningar av fortidspensioner till nistan 30 procent av de
totala pensionsutbetalningarna.”” Detta innebar vixande
pafrestningar pd alderspensionssystemet och okade dess
instabilitet.

Frigan om att skilja fortidspensionerna frén &lderspen-
sionssystemet aktualiserades dirfor.

Ett av de tyngst vigande skilen for detta var att kostna-
derna for fortidspensionerna skulle allvarligt forsvaga alders-
pensionssystemet. Ett beslut om skilsmissa mellan de tvi
systemen var inte sjilvklart for alla i gruppen. Fortfarande
levde uppfattningen kvar att pensionssystemet hade en natur-
lig uppgift i den sociala omférdelningen, i det hir fallet mel-
lan dem som férlorade arbetsférméigan tidigt och de som
arbetade fram till normal pensionsilder. Den nya avgifts-
bestimda utformningen av lderspensionssystemet innebar
att systemet hade blivit direke olimpligt fér social omfordel-
ning. Det skulle ha forstért de grundliggande principerna
1 systemet.

Pensionsarbetsgruppen kom efter inte helt ldtta diskussio-
ner dverens om att fortidspensionerna skulle foras dver till
sjukforsikringen eller bli ett sjilvstindigt system.

89. Skulden anges aven i dag till cirka 30 procent.
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VARFOR ETT DELAT SYSTEM?

Vilka tankar 1g bakom uppdelningen av pensionssystemet
i ett helt fonderat system, ett premiereservsystem, och ett
fordelningssystem med en buffertfond?

Sjdlv hade jag redan tagit upp frigan om ett tudelat system
i Skattebetalarnas forslag. Tanken bakom ett tvidelat system
var att stirka pensionsspararnas rittssikerhet. Sparandet i ett
premiereservsystem var privat egendom, vilket innebar ett
starkt dganderittslige skydd. Aven om premiereservsystemet
var forhallandevis litet skulle effekeerna pd dganderitten bli
betydande. Forklaringen till detta 4r enkel. Det skulle inte gd
att forsvara olika och simre riteslige skydd for pensionerna
i fordelningssystemet.

Diremot uppfattade jag inte kapitalforsérjning med risk-
kapital och ett 6kat privat sparande som ett visentligt motiv.
Frigan om riskkapital var mycket mer komplicerad. Argu-
menten gillande foretagens kapitalforssrjning hade diremot
en framskjuten plats i utredningen Reformeratr pensions-
system”.

Utredningen betonade att ett fonderat system skulle leda
till 6kat privat och individuellt sparande. Det skulle vixa pd
bekostnad av den kollektiva férmégenhetsbildningen.
Denna utveckling skulle ge niringslivet okad tillging till
riskkapital samtidigt som den finansiella maktkoncentratio-
nen minskade.

En annan férdel som utredningen tog upp, den som var
huvudargument i Skattebetalarnas forslag, var att premie-
reserven var individens eget civilrittsligt skyddade sparande.
En annan positiv faktor utredningen pekade pa var kapital-

90. SOU 1994:20, sid 15-16 samt 190-192.
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avkastningen, som ledde till en faktisk formogenhetstillvixt
1 premiereserven.

Dessa fordelar stillde utredningen mot ett antal nackdelar
som antogs finnas i ett helt fonderat system. Kapitalavkast-
ningen varierade enligt all erfarenhet mer 4n inkomsttillvixten.
Under perioder med l3g avkastning skulle virdet av pensions-
tillgdngarna sjunka, vilket skulle skapa spinningar i systemet.

Den stérsta invindningen mot ett omfattande premie-
reservsystem var dock att fonderna skulle behéva bli mycket
stora. Utredningen uppskattade att fonderna behévde uppg
till 3 000—5 000 miljarder kronor beroende p4 olika realrinte-
antagande. For att ge en konkret uppfattning om vad detta
innebar jimforde utredningen fondernas storlek med dava-
rande BNP pé 1500 miljarder kronor.

Utredningen pipekade att argumentet mot kapitalkon-
centration och eventuella problem att uppni en effektiv allo-
kering av dessa betydande resurser dock hade forlorat i styrka
genom en snabbt 6kande globalisering.

Det verkligt avgdrande skil som utredningen anférde mot
ett helt fonderat system var att en 6vergéng skulle kriva stora
uttag av avgifter. Bland annat hette det att:

De fbrmdner som redan var intjinade i dagens system
mdste finansieras med avgifter. Samtidigt skulle
avgifterna till det nya premiepensionssystemet anvin-
das for fonduppbygenad och dirfor skulle de inte

vara tillgingliga for att finansiera gamla formdner.

DET VIKTIGASTE

Det viktigaste for mig blev att fi igenom en premiereserv —
storleken fick komma i andra hand. Den fonderade delen
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kunde nimligen bli stérre med tiden. Ferraras skiss gillande
Social Security byggde ocksd inledningsvis p& en begrinsad
avsittning till fondsparande.”’ Hans motivering var att kapi-
talmarknaden inte skulle utsittas for alltfér stora forind-
ringar pd en ging. Dirfor byggde hans forslag pé en forsta
fondering med 10 procent av avgifterna. Sedan fick avsitt-
ningarna vixa successivt. Jag levde ju inte i USA, utan i ett
mycket mer socialistiskt land, och méste dirfor vara forsikei-
gare. En liten premiereserv kunde socialdemokraterna accep-
tera for att det skulle bli en pensionséverenskommelse. Men
att diskutera en tillviixt i premiesystemet som efter nigra
decennier kunde gora det mer in dubbelt sa stort hade varit
en taktisk dumhet.

Nationalekonomerna i Pensionsarbetsgruppen férsokte
dessutom fi mig att tinka om, nir det gillde premiereserv-
fonden. Deras argument var att kapitalavkastningen och
l6netillvixten pé lingre sikt skulle bli desamma. Erfaren-
heten visade dock négot annat. Fonderade system gav 6ver
tiden hogre avkastning men kinnetecknades ocksa av stérre
rorlighet (volatilitet) bdde uppit och nert. Diskussionerna
mellan nationalekonomerna och mig blev oavgjorda. Vi
lyckades inte dvertyga varandra men min envishet och det
faktum att jag var representant for moderaterna gjorde att ett
beslut om premiereserv kunde fattas. Centerns Ake Petters-
son hade ocks3 tidigt foreslagit ett delvis fonderat system, si
han var ett stort stdd i diskussionerna. Den premiereserv vi
kunde enas om var ganska liten, 10 procent som sedan blev
cirka 15 procent av avgiften.

Riskerna for kapitalmarknadskriser 1ig antagligen delvis
bakom socialdemokraternas negativa instillning till ett pre-

91. Ferrara (1985).
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miereservsystem. Att kapitalavkastningen kan variera kraftigt
mdste givetvis beaktas nir ett val gors mellan fonderade och
icke-fonderade system.

Finansieringen pa kapitalmarknaderna bygger ofta pa att
lana “kort” och ldna ut "léngt”. Oftast medfér detta okad
vilfird under forutsittning att aterbetalningarna sker slump-
missigt samt att banker och andra finansiella inrdteningar
arbetar oberoende av varandra. Om detta giller uppstar inga
svarare likviditets- och solvensproblem och marknaden
befinner sig i ett positivt jimvikeslidge. Detta dr det normala
forhallandet. Men déliga nyheter, rykeen, f6lja-john-effekter,
nya finansiella metoder vars negativa effekter 4nnu inte ir
helt kartlagda, systematiska missbedémningar med mera,
kan emellertid rubba jimvikten. De nervésa lingivarna drar
d4 tillbaka sina krediter, tillgingar maste realiseras till under-
priser, solvens- och likviditetsproblemen forvirras. Nir
marknadskrafterna pd detta sitt gir 4t fel hall skapas stora
ekonomiska problem och en finansiell kris byggs upp. Insti-
tutionella regler kan forstirka, men ocksd minska, riskerna
for den hir typen av negativt beteende.

Marknadsmekanismerna ir fantastiska instrument f6r sam-
ordning av olika aktiviteter och skapar dirfor i de allra flesta
fall en 6verldgsen vilfird. Men nir denna samordning rivs
sonder genom att marknadskrafterna drar at fel héll kan
resultatet bli ett destruktivt beteende. Efterkrigstidens finan-
siella kriser har trots allt klingat av snabbt, vilket inneburit
att ndringsliv, kapitalmarknad, tillvixt med mera, har 4ter-
himtat sig forvanansvirt snabbt. Om detta inte skett har det
berott pa olyckliga politiska beslut och mindre limpliga
institutionella forhillanden.

Att hushéllens lingsiktiga pensionssparande bor skyddas
frin alltfér omfattande marknadsmisslyckanden ir ett
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visentligt institutionellt krav. Detta krav kan tillgodoses
genom inbyggda stabilisatorer i sjilva pensionssystemet, till
exempel genom en uppdelning i fordelnings- och premiere-
servsystem och genom ett inte allefér koncentrerat sparande.
Att pensionssparandet sker i olika former, i ett obligatoriskt
system samt i avtals- och privata system ger okad sikerhet
genom att man sprider riskerna.

Detta var ett av motiven bakom uppdelningen av det
offentliga pensionssystemet i ett inkomst- och ett premie-
pensionssystem. Men blev uppdelningen inte alltfor forsik-
tig? Borde jag inte ha kimpat hérdare for att £ motsvarighe-
ten till Ferraras 16sning med en frin bérjan bestimd succes-
sivt 6kad fondering (se ovan)? Det fanns ett antal yngre
moderater som tyckte det, men hade de tagit hidnsyn till den
forhandlingsmissiga situationen och saknade de tilltro till
marknadskrafterna?

Direkta krav pa en redan frin borjan mycket storre premie-
reserv hade sannolikt hindrat en blockéverskridande pensions-
dverenskommelse. Det fonderade systemet — hur litet det dn
var — var ett stort kiinslomissigt problem for socialdemokra-
terna. Att inte ta hinsyn till detta hade varit oklokt och helt
onddigt.

Marknadskrafterna skulle gora sig gillande i det nya pen-
sionssystemet. Premiereserven skulle vixa snabbare in
inkomstpensionen och #garna, nistan hela svenska folket,
skulle mirka detta.

Svenskarna reagerar starkt pd ekonomiska drivkrafter. Det
hade jag lagt mirkee till i olika politiska sammanhang. Dir-
for var jag 6vertygad om att med en bittre avkastning pé pre-
miesparandet skulle dgarna kriva mer av samma sort. Att
avsitta ndgot mer till det fonderade systemet och nigot
mindre till det ofonderade var fullt méjligt. Kanske fordra-
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des vissa begrinsade rintebetalningar till pensionssystemet
for att &stadkomma en sidan férindring, men absolut inga
dubbelbetalningar.

Aven om utvecklingen drev fram krav pa ett mer omfat-
tande fonderat system miste politikerna i sista hand fatta
beslut om en sidan férindring. Skulle detta innebira ett
"kontrakesbrott”? Systemet skulle ju enligt Bo Kénberg ligga
fast “till nista istid”.*?

Min instillning var ndgot mer kluven in Bo Konbergs.
Pensionsavtalet borde ligga fast men mdste ocksd kunna
utvecklas.

De 6verenskommelser som triffades maste hallas. Ingen
framtida majoritet skulle ensidigr borja dndra i 6verenskom-
melsen. Mina resonemang och avvigningar byggde pi
Robert Axelrods bok The evolution of cooperation.”

Principiella forindringar i pensionssystemet kriver enig-
het bland de politiska beslutsfattarna och att medborgaren
i gemen har uttalat sig fér och ir positiva till sddana dnd-
ringar. Dessutom mdste de mer aktivistiska bland politiker
och medborgare acceptera att férindringar fir ta sin tid. Det
finns lirdomar som kan dras av den evolutionira utveck-
lingen i 1800-talets Sverige. Jag skulle inte férvinas om det
blir socialdemokraterna som férst begir att en stdrre andel av
avgifterna ska gd till premiepensionssystemet, precis som
hégern pé sin tid inférde allmin réstrite.

92. Bla i Lundberg (2005).
93. Axelrod (1984).
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ETT UTVECKLINGSBART SYSTEM

Jag var siledes helt 6vertygad om att det nya pensionssyste-
met var utvecklingsbart i frihetlig riktning utan att det skulle
skapa politiska motsittningar. Detta gillde inte enbart en
okning av premiereservdelen. Den kunde dock snabbast 6ka
medborgarnas eget igande. Aven buffertfonderna i fordel-
ningssystemet kunde vixa si mycket att de blev onddigt
stora. En del av &verskottet skulle d4 kunna delas ut som
iterbiring till pensionssparare och pensionirer. Helst skulle
det d& finnas automatiska regler fér en sidan utdelning. Mer
om detta i kapitel 14.

Nir spararna och deras pensionssystem blir rikare ir det
littare att 6ka valfriheten gillande olika placeringsalternativ
i premiesparandet. Fondsparande skulle inte lingre behéva
vara det enda alternativet, utan skulle fi konkurrera med
aktiesparande, visst bosparande och sd vidare. Kanske skulle
ocksa premiesparandet en ging i framtiden kunna anvindas
for utbildning och karridrutveckling. Detsamma kunde gilla
s4 kallad dverbryggningslon vid start av eget foretag. Kanske
en djirv politiker i framtiden till och med vigar foresld att
fordelningssystemet skulle vara obligatoriskt medan premie-
reservsparande blir den enskildes privatsak, vilket for de
flesta troligen innebdr ungefir samma sparande. Men hade
inte férvaltningskostnaderna blivit hégre? Vi ska inte
underskatta konkurrensen och stindiga tekniska nyheter
som redan gjort informationsarbete och transaktionskostna-
der kring sparandet billigare. Den utvecklingen kommer
med storsta sannolikhet att fortsitta, och den har ofta inne-
burit att tidigare dominerande stordriftsfordelar har blivit
mindre dominerande. Ny teknik har ofta stirkt smadriftsfor-
delarna.

—
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AP-FONDERNA OCH PREMIEFONDERNA

Sparandet i premiereservfonderna minskade den relativa
omfattningen av sparandet i AP-fonderna. Detta var ett poli-
tiskt mal som borgerliga politiker strivat efter inda sedan
AP-fonderna kom till ir 1960. A andra sidan forsskee social-
demokraterna motverka denna utveckling. I viss man kunde
de uppnad sitt syfte med en stor fond som var offentligt admi-
nistrerad, inte privat, alltsd genom Sjunde AP-fonden inom
premiereservsystemet.” Den tog emot icke-viljarnas premie-
fondsavsittningar. Denna utveckling idr ocksd ett utslag av
marknadskrafterna. Att inte vilja dr nimligen ocksd ett val.

Hur som helst ledde premiereservsystemet till en kraftfull
forindring. Vi fick en relativ minskning av AP-fondernas
dgande och en motsvarande 6kning av det privata dgandet.
Kort sagt en privatisering.

Bide AP- och lntagarfonderna har sledes varit foremal
for ndgon form av privatisering, men metoderna har varit
diametralt olika.

Nir det gillde pensionssystemet skapades forindringarna
genom systemets uppbyggnad och logik, marknadsekono-
mins osynliga hand fick verka. Nir det gillde l6ntagarfon-
derna byggde férindringen pd politiska, administrativa beslut.
Min subjektiva uppfattning ir att den 16sning som bygger pa
marknadsekonomiska mekanismer har evolutionens fordelar.
Den politiska, administrativa modellen ir mer statisk till sin
natur. Det vi kan observera ir skillnaden mellan en decent-
raliserad och en centraliserad, toppstyrd, struktur.

94. Sjunde AP-fonden ar en icke-valjarfond i premiepensionssystemet.
Namnet AP-fond &r p3 ett visst satt missledande, men socialdemokra-
terna ville ha namnet, kanske av nostalgiska skal.
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Jag tror faktiskt att det i Pensionsarbetsgruppen fanns en
vilja att skapa forindringar genom systemets uppbyggnad
och logik, d v s férindringar med hjilp av marknadsekono-
mins osynliga hand. Men jag var antagligen ensam om att
uttrycka gruppens inriktning pa det hir sittet. Det vanligare
sittet att beskriva samma fenomen finns pa sidan 171 i "Prin-
ciper for ett reformerat pensionssystem”. Dir stdr:

Ext allméint lagreglerat dlderspensionssystem mdste
kunna bestd under en mycket ling tid utan att behiva
dndpras i viisentliga hinseenden tid efter annan. Det
betyder att systemet bor byggas upp flexibelt och vara sé
utformat att det innehdiller mekanismer som gir att det
ndist intill ldter sig automatiskt anpassas till kom-
mande tiders krav och problem.

Sammanfattningsvis lg f6ljande motiv bakom kravet p3 ett

blandat system, oberoende av om de tvi delsystemen var

mycket olika stora till att borja med:

* Det ir alltid bra med konkurrerande system — utfallet i de
skilda systemen blir olika och spararna kan dra sina egna
slutsatser;

Konkurrerande system bor utgdra en viss himsko pa alltfor
aktiva politiker och andra sirintressen;

Kapitalavkastningen 4r erfarenhetsmissigt hégre in
inkomsttillvixten. Bista sittet att silja in den insikten dr
att se om det giller dven i framtiden;

Premiereservsystemet har skyddad dganderitt. Detta 4r vik-
tigt for hela pensionssystemet — ett bra rittsskydd smittar
av sig. Aven fordelningssystemet har skyddad iganderitt,
men den ir svagare. Premiereservsystemet bidrar dirfor
indireke dll att yteerligare stirka fordelningssystemets
nigot svagare skydd;
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* Sverige har de senaste 50 4ren kinnetecknats av betydande
inslag av socialism i kombination med svag dganderitt.
Bohmansparandet ledde visserligen till ett kat aktiespa-
rande, och premiepensionssystemet gav alla yrkesaktiva ett
eget fondsparande. Detta ledde successivt till en bred och
okande forstdelse for dgandets betydelse och for ekono-
miska realiteter, aktiemarknad och féretagande. Pensions-
systemet har fitt en liknande funktion som 1800-talets
folkskola — d& skulle en bred lis- och skrivkunnighet bli
resultatet — och 200 4r senare skulle motsvarande resultat
bli en i ekonomiska ting vil insatt befolkning.

VAL AV INDEX - ETT PROBLEM FOR
FORDELNINGSSYSTEMET

Férrintningen i premiepensionssystemet gav sig sjilv. Det
var kapitalavkastningen pé gott och ont.

I fordelningssystem var svaret pd avkastningsfrigan inte
sjilvklart. Avsittningarna skulle indexeras. Men vilket index
borde limpligen viljas — pris- eller inkomstindex?

Hir hade jag problem med mina yngre moderata upp-
dragsgivare. De ville ha ett prisindex. Act taket skulle pris-
indexeras var ett absolut krav frén dem. Vilka skulle effek-
terna bli?

Om pensionsavsittningarna riknades upp med prisindex
skulle de tidiga avsittningarna ha behandlats utomordentligt
styvmoderligt. Avsittningen pd inkomster under de sista
dren fore pension skulle nimligen ofta viiga dubbelt s& tungt
som de som avsatts under borjan av yrkeslivet. En sddan for-
rintning var enligt min uppfattning befingd. Ju lingre en
krona stdr inne pa ett bankkonto, desto bittre blir forrint-
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ningen. Detta férhillande brukar inte ifrigasittas i moderna
visterlindska kulturer.

En upprikning med prisindex skulle dessutom konservera
mycket av den instabilitet som fanns i ATP-systemet. Detta
kunde vil knappast vara ett moderat intresse?

ATP-taket skulle inkomstléneindexeras, inte prisindexe-
ras. Det fanns diremot ménga faktorer som talade for att
taket skulle ligga kvar. Ett takldst system hade fétt en oerhért
mycket stérre omfattning. Systemet skulle forstora obligato-
riets nackdelar i dtminstone tvi hinseenden. Det skulle ka
begrinsningen av hushallens frihet och dessutom bidra till
att forstora de samhillsekonomiska nackdelar som ett omfat-
tande pensionssystem kan ge upphov till. Fér 6vrigt fanns
redan avtalspensioner som gav pension for nivin 6ver taket.
Att ta bort taket skulle skapa samma problem som nir ATP
infordes. Stora tjinstemannagrupper led betydande rittsfor-
luster nir deras ginstepensioner samordnades med ATP.
Under mina 20 4r i riksdagen fick jag manga brev om den
orittvisa som den ursprungliga ATP-samordningen hade
gett upphov till. Det 4r viktigt act lira av gamla misstag, dir-
for borde taket ligga kvar. Inkomstindexeringen innebar
diremot en stabiliserande faktor.

De delade meningarna om prisindexering av ATP-taket
utmynnade i klart uttalade krav frin yngre moderater som
foretriddes av bland andra Anders B Borg och Michael
Lundholm, som da var politiska sekreterare i Statsrddsbered-
ningen.

Lars Tobisson var ordférande vid sammantridet med
representanter for inflytelserika och aktiva moderater samt
viss pensionsexpertis, som skulle avgéra det fortsatta ageran-
det i pensionsfrigan. Skulle moderaterna godkinna ett
inkomstindexerat tak eller skulle partiet siga ett sd starke nej

—
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att vart deltagande i reformen dventyrades?

At kritiken inriktades pé indexeringen av taket forvénade
mig. Att besvara frigor och synpunkter pd en prisindexering
av taket var inte sirskilt svirt, men de unga deltagarna och
de tv4 politiska sekreterarna tycktes ha bundit sig for ett nej
utan att egentligen redovisa sirskilt klara motiv. D4 gick pro-
fessor Lars Soderstrom in i debatten och undrade varfér man
ville stjilpa en reform som gav moderaterna si mycket i form
av skactesinkningar. Enligt min minnesbild uttryckte han
det ungefir sd hir: Hir kommer Margit med resultat som ni
aldrig kunnat komma med sjilva, och sd vill ni siga nej.

D4 var frigan avgjord. Lars Tobisson konstaterade att
moderaterna kunde acceptera det inkomstindexerade taket.
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12. EN INNOVATION - ETT
AVGIFTSBASERAT
INKOMSTPENSIONSSYSTEM

Antingen dr det individen som bide ska triiffa valet
och ta risken, eller ocksi tas bida ifrin honom.
F A Hayek (Vigen till trildom, sid 136)

Den fonderade premiepensionen bygger pd gamla traditio-
nella metoder. S3 var inte fallet med férdelningssystemets
inkomstpension. Detta kapitel kommer dirfér att inledas
med en punktvis sammanfattning av forindringarna i det
reformerade fordelningssystemet for att sedan helt kort redo-
gora for metodutvecklingen. Direfter kommer olika kompli-
kationer som hingde samman med gamla socialférsikrings-
synder, frimst frin 1970-talet, att behandlas.
Detta var de stora férindringarna:

* Inkomstpensionssystemet skulle vara avgiftsbaserat;

* Inkomstpensionssystemet var vidare uppbyggt som ett del-
vis fonderat férdelningssystem;

* AP-fonderna fick en enda funktion, att fungera som buf-
fertfonder;

* Alla forvirvsinkomster under livet gav pensionsritt;

* Inkomstpensionen byggde inte pa ett fast pensionsléfte om
en viss 4rlig pension i fast penningvirde. Pensionsutfistel-
sen forankrades i stillet i fasta regler for pensionssparandet,
berikningen av den 4arliga pensionen, pensionsavgifter,
indexeringsprinciper etc.
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Den férsikrade visste redan frén bérjan att det inze existerade
ett 16fte om en pension pé ett visst antal kronor per 4r i fast
penningvirde. Detta innebar att pensionstagaren fick bira
risker som staten tidigare tagit pd sig. Var detta inte en
mycket negativ forindring?

P4 papperet kunde det tyckas s3, men i verkligheten var
det paradoxalt nog mycket sikrare for individen att kunna
luta sig mot ett fast regelsystem som skyddade pensionsspa-
randet, 4n att sitta sin tilltro till orealistiska politiska 15ften
om en viss fast f6rmin som skulle infrias om 30—40 &r.

Loften i ett formanssystem gav visserligen sken av stor
sikerhet, men denna sikerhet hade alltfor ofta visat sig vara
dubids. Exempel pd detta ir inte svért att finna bide i den
privata och offentliga sektorn, och av exempel himtade frin
vitt skilda linder.

Men vanans makt visade sig vara stor. Socialdemokraterna
var bundna till att visa hur stor den kommande pensionen
skulle bli — precis som i ATP-systemet. Det var en omojlig-
het. Det nya systemet byggde inte pa denna typ av orealis-
tiska pensionsléften.

Att det var sd hade socialdemokraterna och deras viljare
svért att acceptera. Dirfor krivde Ingela Thalén att sekreta-
riatet skulle konstruera en rad rikneexempel med beriknade
kompensationsnivder for tinkta pensionsutfall i det nya
systemet.

Det gick natutligtvis, om man utgick frin starkt férenk-
lade antagande.

Rikneexemplen sade emellertid mycket litet om indivi-
dens framtida pension.

Trots att det nu gétt snart 15 &r sedan Ingela Thalén
bestillde rikneexempel tycks fortfarande frigan om kompen-
sationsnivierna uppfattas som viktig. Detta framgir av 2006
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irs 4rsredovisning dver pensionssystemet, som Zgnar en hel
temaartikel 4t att jimfora livsinkomstprincipen med 15/30-
drsregeln i det gamla systemet. Syftet tycks ha varit att visa
att de olika systemen ger ganska likvirdiga resultat. Men
innebir detta verkligen en angeligen, relevant information
om det nya pensionssystemet?

Svaret ir nej. Sddana jimforelser ir i bista fall ointressanta
och i simsta fall 6kar de missuppfattningar om det nya syste-
met. Det som behdvs idr forklaringar och analyser av hur
olika institutionella och ekonomiska faktorer kan komma att
paverka de framtida pensionerna, positivt eller negativt.
S&dana analyser finns i rittvisans namn ocksi i pensions-
systemets olika arsredovisningar, bland annat frn 2006, men
frigan dr om inte temaartikelns jimforelser av kompensa-
tionsnivder i onddan cementerar ett gammalt orealistiskt
tinkande — en kvarleva frin ATP?

STABILITET ETT VIKTIGT MAL

ATD-systemet lirde oss att ett prisindexerat pensionssystem
inte var stabilt. Vid hég inflation vixte pensionirernas
inkomster ofta snabbare dn l6ntagarnas och vice versa. Det
reformerade pensionssystemet skulle dirfér inkomstindexe-
ras. Att detta — mirkligt nog — var ett problem for modera-
terna har redan berorts.

En av de tyngre motiveringarna fér inkomstindexeringen
var att systemets inkomster — strdmmen av pensionsavgifter
— hade ett direkt samband med inkomstutvecklingen. Pen-
sionsavgifterna utgick ju som en viss procent av l6neunder-
laget, 16nebasen.

Pensionsarbetsgruppen foreslog redan 1994 att den
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genomsnittliga 16netillvixten skulle anvindas for att kon-

struera inkomstindexet. Att finna en bra l6sning var inte all-

deles enkelt. I betinkandet redogjordes ocksa for foljande tre

malkonflikter vid valet av indexeringsmetod:

¢ Pensionsférminernas virde skulle félja inkomstutveck-
lingen f6r de forvirvsaktiva (relativ standardstabilitet);

* Systemet skulle vara finansiellt stabilt;

* Systemet skulle vara samhillsekonomiskt stabilt.

Ett standardstabilt system innebar att inkomstutvecklingen
for pensionirer i genomsnitt skulle folja inkomstutveck-
lingen for de yrkesaktiva, oavsett ekonomisk eller demogra-
fisk utveckling.

Ett finansiellt stabilt system kinnetecknades av att pen-
sionsutgifterna pd sikt skulle motsvaras av systemets inkoms-
ter oavsett ekonomisk och demografisk utveckling.

Ett samhillsekonomiskt stabilt system var svirare att defi-
niera. Den sjilvklara definitionen borde bygga pé foljande:
e att pensionsutgifterna skulle utgdra en konstant andel av

Jforviirvsinkomsterna, oavsett ekonomisk och demografisk

utveckling.

Definitionen for ett samhillsekonomiskt stabilt system var
inte sjilvklar. Orsaken till detta ir att 15 till 20 procent av
avgiftsunderlaget inte utgjordes av forvirvsinkomster utan av
pensionsgrundande socialforsikringsersiittningar och pensions-
grundande belopp, tll exempel for barndr, for fortidspensio-
ner och fér studiebidrag.

Staten betalade alderspensionsavgifter till pensionssyste-
met for de ovan nimnda pensionsritterna. Om de pensions-
grundande transfereringarnas andel ckade i férhéllande till
avgiftsunderlaget innebar detta att férvirvsinkomstsumman
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okade mer 4n de verkliga forvirvsinkomsterna. Det var emel-
lertid de egentliga forvirvsinkomsterna som skulle betala
pensionerna, inte de pensionsgrundande beloppen. Okar
andelen av dessa senare miste skatterna héjas, alternativt
avgifterna for socialf6rsikringarna 6ka. Hir fanns ytterligare
en restriktion: Pensionsarbetsgruppen hade bundit sig for
fasta pensionsavgifter och motiven var stabilitet och stérsta
mdjliga generationsrittvisa.

Hgjda avgifter och skatter kade riskerna for samhillseko-
nomisk instabilitet men det ir en friga for budgetprocessen,
inte for pensionssystemet.

Milkonflikten mellan standard- och finansiell stabilitet
utgjorde diremot inget problem si linge genomsnitts-
inkomsten och avgiftsunderlaget utvecklas likadant. Om
ddremot genomsnittsinkomsten vixte snabbare 4dn avgifts-
underlaget under en lingre tid, till exempel ¢ill f5ljd av sjun-
kande arbetskraftsdeltagande, innebar detta i sin tur att pen-
sionerna och individernas pensionsbehédllningar 6kade mer
4n avgiftsinkomsterna. En sidan utveckling kan, om den fér
hilla pa dillricklige linge, leda till att buffertfonden toms.
Hur kan en sddan utveckling hanteras?

Det finns tv4 utvigar. Antingen fir pensionerna och pen-
sionsavsittningarna minska i férhéllande till genomsnittsin-
komsten, vilket triffar alla pensionirer och pensionssparare.
En alternativ metod 4r att den fasta avgiften tillfilligt ver-
ges. I det fallet skulle kostnaden fér att finansiera underskot-
tet endast triffa de forvirvsaktiva vid en viss tidpunkt. Detta
skulle innebira en generationsorittvisa.

Lésningen var sjilvklar. Indexeringen fick anpassas till den
ogynnsamma ekonomiska utvecklingen for att sedan &tergd
till den normala indexeringen, nir problemen klingat av.
Anpassningen borde vidare ske automatiskt. Reglerna for
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indexeringen skulle vara lagfista och dtgirderna skulle inte
kriva sirskilda politiska beslut. Varfor var det si angeliget
med automatiska regler?

Erfarenheterna hade visat att ett svagt pensionssystem
utnyttjades av politiker i opportunistiskt syfte. Detta ledde
dessvirre ocksa till att systemets logiska uppbyggnad urhol-
kades. Det var denna typ av politiskt agerande som bidrog
tll ate forsvaga ATP-systemet. LO-riksdagsmannen Yngve
DPersson forstod riskerna med en sddan politisk hantering,
vilket framgdr av hans sirskilda yttrande om pensionstill-
skotten. Det var den hir typen av politisk hantering som
skulle férhindras med automatiska regler.

Resultatet av alla dverviganden blev att inkomstindexet
skulle besta av ett snittindex, men att det dessutom skulle
finnas en automatiskt verkande mekanism som skulle korri-
gera berikningarna nir genomsnittsinkomsten vixte snab-
bare dn avgiftsinkomsten.

Vid den tiden fanns det inte nigon som riktigt visste hur
den dir mekanismen skulle konstrueras eller om det &ver
huvud taget var méjligt act konstruera en sidan. Jag var dock
overtygad om att det gick och att Ole Settergren var den som
skulle géra det.” Jag sade det till och med hégt pa en press-
konferens. Hur vigade jag vara s& littsinnigt optimistisk?

Norbert Wieners idéer om cybernetik och Norman Macraes
beskrivningar av hur samhillsfunktionerna i Disneyland kunde
skdtas automatisk, hade paverkat mig. Wieners resonemang
var fingslande och Macraes beskrivningar var sd pedagogiska
och elementira att en icke-tekniker som jag lite forstod vit-
sen med automatiserad styrning med hjilp av genomtinkta,
forprogrammerade rutiner och datasystem. Steget var d4 inte

95. Ds 1999:43.

172

—



langt att koppla samman Disneylands styrsystem och pen-
sionssystemets behov av ndgot liknande. Detta ”liknande”
skulle bygga pi varningssignaler frin pensionssystemets
redovisning, nir den finansiella utvecklingen blev negativ,
skulderna var storre 4n tillgdngarna (det vill siga balanstalet
mindre 4n 1). Varningssignalerna skulle sedan automatiskt
sitta igng en process som innebar att snittindexet direkt
ersattes av ett balansindex utan politisk inblandning,.

S& langt var allting litt, men den praktiska verkligheten
var mycket mer komplicerad.

Det krivdes ett framstiende utvecklingsarbete innan den
automatiska balanseringen var pd plats. Att bygga upp ett
nytt redovisningssystem for ett helt nytt fordelningssystem
med automatisk balansering krivde avancerat utvecklingsar-
bete. Ole Settergren, som var eldsjilen i arbetet, lig bakom
denna betydelsefulla svenska innovation.

Det ir sjilvklart att nyheten om balanseringen skrimde
mdnga, och férslaget kritiserades hirt av bland annat Svenska
Dagbladet. Det kritikerna gldmde var att liknande, vil bepro-
vade, mekanismer fanns i det privata pensionssystemet. Om
forsikringsbolagens solvens och likviditet férsvagades kunde
bolagen 4terta dterbiringen helt eller delvis. Endast det
garanterade beloppet — som i regel var mycket ldgt — var
sikert.

De faktorer som paverkade balanstalet var forindringarna
av systemets tillgdngar, skulder och buffertfonden. Tillging-
arna bestod av alla framtida pensionsavgifter plus buffertfon-
den. Pensionsskulden av alla inbetalade pensionsavgifter plus
summan av de pensioner som de redan pensionerade skulle
f3 ut under resten av livet. Om skulder och tillgingar var lika
stora, var balanstalet 1. Var det mindre 4n 1 tridde balans-
indexet i funktion och pensionerna riknades upp med ett
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snilare index. Nir systemet &ter var i balans, tridde snitt-
indexet ter i funktion. Balanstalet har under de senaste sex
dren svingt mellan 1,0149 och 1,0014.%

Om balanstalet ir 1,10 eller mer féreslir UTO-utred-
ningen (Utdelning av éverskott i inkomstpensionssystemet)”
att pensionssparare och pensionirer ska f terbiring. De
forra genom en avsittning pa det individuella kontot for
inkomstpension och pensionirerna i form av héjd pension
(3terbiring). Men, som utredningen skriver, med tanke pd
balanstalets nuvarande nivd kommer det troligen att drdja
innan det blir nigon utdelning.

Hur som helst 4r det vikeigt att férindra i tid. Den posi-
tiva delen av balanseringstekniken, i form av éverskottsutdel-
ning, bér redan nu lagfistas. Lagen om balanseringen bér
utvidgas med regler f6r dverskottsdelning. Utredning och
lagférslag finns. Varfor vintar socialfdrsikringsministern
med att ligga fram ett populirt forslag, som dessutom saknar
alla populistiska drag?

96. Tyvarr kan ocksa balanstalet paverkas av daligt genomtankta politiska
forandringar. Detta skedde till exempel 2007, nar alliansen &ndrade
vissa regler i fortidspensioneringen. Eftersom skattesystemet levererar
uppgifter om pensionsavgifter fran sin databas till pensionssystemet,
kan &ndringar av grundavdrag etc, paverka avgiftsunderlaget. For att
i framtiden komma ifrén alla sddana komplikationer bor pensions-
systemet fa indata frén sin egen databas. Att géra pensionssystemet
helt fristdende skulle vara det effektivaste sattet att minska den har
typen av risker. Eftersom riksdagen alltid kommer att definiera
avgiftsunderlaget ar systemet oundvikligen "politiskt”. Dock medfor
strikta redovisningsregler att effekten av olika politiska beslut blir
mycket tydlig.

97. S0U 2004:105, sid 10.
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GAMLA FRIPASSAGERARE SKAPAR NYA PROBLEM

Pensionsarbetsgruppen fick drva ett stort antal fripassagerare
fran ATP. Det gillde 1970-talets beslut att alla socialférsik-
ringsersittningar skulle vara pensionsgrundande utan att
nigra pensionsavgifter skulle utga.

Var det mojligt att avskaffa dem?

Nej, inte enligt Socialdepartementet, men f6r min del
ansdg jag det inte som sjdlvklart att alla dessa formaner skulle
permanentas, och hade jag vetat hur forminerna kom att
paverka pensionssystemets behov av balansering redan di
skulle min opposition sannolikt ha varit dnnu ettrigare. Men
ingen lyssnade, utom Lars Tobisson.

Nista problem var om ett avgiftsfinansierat system kunde
innehélla fripassagerare. Svaret var definitivt nej. Dessa for-
méner miste beliggas med avgifter, annars hade man redan
i utredningsstadiet forstort det avgiftsfinansierade systemet.
I detta fall segrade logiken och staten eller de olika férsik-
ringarna fick betala. Det var rikningen pa 1970-talets s kal-
lade gratisformaner som mdste betalas 25 &r senare.

Pensionsarbetsgruppens beslut 1994 blev emellertid dnnu
generdsare 4n vad jag nigonsin hade kunnat forestilla mig.
Forsikringsersittningarna skulle beridknas p& bakomliggande
inkomst, inte pd den verkliga forsiikringsersittningen. Detta var
Anna Hedborgs krav. Bo Kénberg accepterade dem alltfér
snabbt. Han tycktes inte ha sett de sjilvklara frigetecknen.

Varfér skulle den pensionsgrundande inkomsten vara
hoégre 4n den inkomst som de olika forsikringsersittningarna
betalade ut? Forslaget var inkonsekvent och ologiskt och den
fortsatta beslutsprocessen visade ganska snart vilka krafter
ologiska beslut slipper loss. Snart krivde patryckarna mer av

samma slag.
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TCO lobbade hért for dnnu en ny pensionsférmén, nim-
ligen pd studier. Studier 4r en investering och investeringar
genererar som bekant inga pensioner. Lars Tobisson och jag
var envetna i virt motstdind mot att studiebidraget inom
studiemedelssystemet skulle ge pensionsritt. Arendet remit-
terades till Utbildningsdepartementet och till utbildnings-
minister Per Unckel, tidigare moderat partisekreterare.

Han och hans departement ansig att studiebidraget inom
studiemedelssystemet skulle ge pensionsritt. Om nu Per
Unckel ville belsna ungdomar och utbildning, varfér inte d&
héja studiemedlen for samma pengar? Pension pé studie-
bidraget 16ser verkligen inte dagens problem.

I efterhand fick Lars Tobisson och jag ritt om pension pd
bakomliggande inkomst, och Anna Hedborg fick ge sig.
I departementspromemorian “Inkomstgrundad &lderspen-

9

sion™ konstaterades pd blodfattig byrikratsvenska att for-
slaget om férmaner for bakomliggande inkomst “har visat sig
vara forenat med problem av sdvil principiell som teknisk
natur’. Departementspromemorian foreslog dirfor att pen-
sionsavgifter fér bakomliggande inkomst inte skulle utgd,
och det gjorde ocksd propositionen 1997/98:151.

Varfor har jag hir tagit upp frigan om pensionsavgifter for
fiktiva formaner? En baktanke har varit att peka pé vanliga,
vardagliga brister i det politiska beslutsfattandet och hur litt
det dr f6r hogt uppsatta politiker att ge efter for inflytelserika
patryckare — i det hir fallet TCO och LO.

98. Ds 1997:67, sid 30-32.
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EN NY FORMAN | DET NYA SYSTEMET

I det nya pensionssystemet introducerades en helt ny pen-
sionsférmén, nimligen barnir.

Att den framtida pensionen byggde pa inkomster frin hela
livet och inte enbart pa 30 4r gav kvinnor, som ju faktiskt
fortfarande féder barn, ett handikapp. For att kompensera
detta inférdes en kompensation i form av pensionsritt for
barnir.

Det var en helt korrekt princip som stod i dverensstim-
melse med pensionssystemets lingsiktiga intresse. Ett hall-
bart pensionssystem mdste se om sitt hus, vilket ocksd inne-
bir krav pa en tillfredsstillande nativitet. Att barnafédandet
sirbehandlades positivt var siledes en klok &tgird. Diremot
kan all den sociala ingenjdrskonst som ldg bakom reglerna
ifrigasittas.”

Den enklaste kompensationsregeln var att den fiktiva
inkomsten gavs som en utfyllnad till den enskildas pen-
sionsgrundande inkomst 4ret fore barnets fodelse. I vissa fall,
exempelvis pd grund av studier, hade den enskilda inte haft
eller endast haft forhallandevis begrinsade inkomster. Den
fiktiva inkomsten skulle d4 utgdras av en utfyllnad av 75 pro-
cent av den genomsnittliga pensionsgrundande inkomsten
for alla forsikrade under 65 &r. Ett tredje alternativ var ett for
alla enhetligt belopp. Det tredje alternativet var i huvudsak
avsett for de kvinnor som hade ganska oférindrade inkoms-
ter i samband med barnafsdandet och smibarnsiren. Det
var ett slags extra pensionsférmén och syftet var att de kvin-
nor som kunde och ville férvirvsarbeta under smibarnsiren

99. Kvinnor blev positivt sarbehandlade i pensionshdanseende. Den kvinn-
liga genomsnittliga livslangden ar hégre an mannens. Vid berdkningen
av pensionerna tog man inte hansyn till detta
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ocksd skulle f3 viss "barndrsersittning”. Rittvist? Man kan se
det som ett slags ersittning for den extra belastningen. Det
kan ocksd ha varit en reminiscens frin den tiden nir
yrkeskvinnorna stred mot viss diskriminering bland annat
vid beskattningen.

Ritten till barndr gjordes givetvis kénsneutral — den kan
utnyttjas av bdda forildrarna, men barndrsritten utnyttjas
framfé6r allt av mammorna.

Nu framf6rs krav pd att taket for forildrapengen ska hojas.
Detta skulle innebira att andelen pensionsgrundande forsik-
ringsersittningar och pensionsgrundande belopp skulle 6ka
i forhillande till forvirvsinkomsterna. En sidan foérskjutning
skulle forsimra pensionssystemets finansiella stillning. Ar
denna nya jimlikhetsidé verkligen genomtinkt? Bér man
verkligen riskera stérningar i pensionssystemet genom att
oka andelen av pensionsgrundande socialférsikringsersitt-
ningar och pensionsgrundande belopp i forhallande il for-
virvsinkomsterna? Detta ir den ekonomiska sidan av saken.
Till denna kommer den som giller eget ansvar for familjen,
dess vard och forsérjning, liksom viss hjilp till 8ldriga forild-
rar. For min del uppfattar jag eget ansvar och frihet som tvd
sidor av samma mynt. Frihet kriver ansvar, men ansvar kri-
ver ocks3 frihet. Detta ir en fundamental princip, inte minst

for vil fungerande socialférsikringssystem.'®

100. Svenska Dagbladet (2008). Forslaget om ett hojt (eller helt borttaget]
tak i foraldraforsakringen lades nu senast fram av moderatkvinnornas
ordférande. Samma forslag har tidigare forts fram av jamstalldhets-
ministern Nyamko Sabuni (fp). Den direkta kostnaden har beréknats
till 1,5 miljarder, men till detta kommer svérbedomda effekter pa
pensionssystemet och dess pensionarer.
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AP-FONDEN

ATD-systemet var redan frin borjan delvis fonderat. Proble-
met var att fondens uppgifter och anvindning inte frin bor-
jan var sirskilt genomtinkta. Fondbildningens ursprungliga
syfte var att kompensera det bortfall av lingsiktigt sparande
som skulle bli f6ljden av inférandet av ATP.

Inrittandet av AP-fonden 1960 innebar sdledes att privat
sparande socialiserades. Detta fick en rad negativa effekter pd
kapitalférsérjningen for framfor allt den mindre och medel-
stora foretagsamheten, samtidigt som AP-fondens medel
anvindes f6r att finansiera det allminnyttiga bostadsbyggan-
det. Detta innebar att den effektivitetshéjande konkurrensen
om knappa kapitalresurser, som krivs for tillvixt och utveck-
ling, kom p4 undantag.

AP-fondens andra uppgift var att ticka de lingsiktiga pen-
sionsutfistelserna.

Kritiken mot AP-fonderna har med ritta varit hird, men
nir vil en stor radikal pensionsreform skulle genomforas
underlittade fonderna i visentlig utstrickning forindringen.
Det nya systemet fick direke tillging till buffertfonder.

AP-fonden redovisades frin borjan utanfér statsbudgeten.
Detta ledde till vissa problem gillande dganderitten till fon-
den. Var fonden pensionssystemets eller statens? Detta var
framfor allt ett problem nir den svenska statsskulden ckade
kraftigt under 1990-talet, samtidigt som EU:s konvergens-
krav krivde en begrinsad statsskuld.

I dag har Sverige en internationellt sett liten statsskuld,
varfor frigan om AP-fondernas stillning borde vara betydligt
mindre problematisk.

Pensionsreformen ledde till att vissa uppgifter som ATP-
systemet tidigare finansierat dvertogs av statsbudgeten, medan
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andra flyttades till pensionssystemet.

Bland annat har staten fitt ta pa sig betalningsansvaret for
statliga lderspensionsavgifter for transfereringar och pen-
sionsgrundande belopp. Aven finansieringen av fortidspen-
sionerna (aktivitetsersittningen) och efterlevandepensionerna
har flyttats till statsbudgeten.

Ansvaret for folkpensionerna till pensionirer med ATP
flyttades diremot frin statsbudgeten till AP-fonden (pen-
sionssystemet) och pensionsavgifterna 6ver taket blev en
skatteinkomst for staten. Forindringen blev relative finan-
siellt neutral for forsikringssystemet, eftersom denna “nya
skatt” avriknades mot pensionssystemets “skuld” till stats-
kassan.

1998 gjordes bedomningen att AP-fonden skulle 6verfora
300-350 miljarder till statsbudgeten. Fondtillgdngarna virde-
rades till marknadspriser, varfér man borde ha riknat med
stor fallhdjd om marknadspriserna foll.

1998 uppskattades fondbehéllningen till 715 miljarder i Ds
1998:7 samtidigt som utredningen angav fondens storlek till
nira 400 miljarder kronor efter en 6verforing av 333 miljar-
der 1999.

Berikningarna hade stor felmarginal. Vid sekelskiftet
2000, i samband med dot.com-krisen, sjunkande tillgings-
virden och nedging pa virldens bérser, méste éverféringen
fran AP-fonden begrinsas. Det stod snart klart att pensions-
systemet inte skulle klara de planerade 6verféringarna.

Ar 2005 fanns ett forslag att den iterstiende skulden frin
AP-fonderna skulle avskrivas. En s3 lingtgiende atgird var
inte den dévarande regeringen villig att g& med pa. For att
hindra éverféringar under de nirmaste decennierna féreslogs
dirfor att staten fortfarande skulle ha en fordran pa AP-fon-
derna men att denna skulle forfalla forst nir balanstalet var
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1,1, alltsd hade ndtt normen for verskottsdelning. Med tanke
pa dagens stora budgetdverskott tillsammans med en mycket
begrinsad statskuld som dessutom till stor del 4r placerad
i Sverige, vore det limpligt att redan nu avskriva AP-fondens
skuld ¢ill staten.

Eftersom nuvarande regering siger sig ha som madl att
minska den offentliga sektorns storlek, borde regeringen
redan nu presentera tvi lagférslag om AP-fonderna.

Det forsta borde gilla ett beslut att definitivt stoppa &ver-
foring av medel frin AP-fonderna till staten.

Det andra borde gilla lagstiftning om overskottsdelning
i enlighet med UTO-utredningens forslag.'

Bida dessa forslag skulle ge positiva marknadssignaler
utan ndgra som helst biverkningar. De skulle till och med
skapa ett framtida skydd mot klifingriga politiker, som
skulle vilja ta 6éver fonderna — kanske for att ridda andra
pensionssystem.

Fér att méla “fan” pa viggen: Med Lissabonférdraget kan
pensionerna i framtiden bli en friga f6r EU och EU har
ménga pensionshal att tippa till. Det vore dirfor viktigt med
tanke pd framtiden att redan nu uppritta en fast grins mel-
lan den svenska statsbudgeten och ett sjilvstindigt svenskt
pensionssystem med vil skyddad #ganderitt. Om pen-
sionsfonderna dessutom vore si vilfyllda att de kunde ge
iterbiring snabbare in UTO-utredningen hoppats, skulle
pensionssystemet std dnnu starkare mot politiska ingrepp.
De svenska pensionirerna skulle utgdra systemets mest effek-

tiva viktare.

101. SOU 2004:105 (UTO-utredningen).
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LOSTA TVISTEFRAGOR

Minga av de gamla politiska motsittningarna gillande AP-
fonden léstes mer eller mindre av sig sjilva.

Den borgerliga kritiken av AP-fonderna byggde pé ridslan
for en alltfor tung politisk dominans 6ver féretagen. Denna
dominans var allvarlig till f6ljd av socialdemokraternas nis-
tan oavbrutna monopol pé regeringsmakten.

Kredit- och valutaavregleringarna pd 198o-talet minskade
ridslan for politisk-ekonomisk maktkoncentration. Aktie-
marknaden blev internationaliserad och globaliseringen tog
fart. Att i detta nya lige vidga AP-fondernas ritt att placera
i aktier var inget sirskilt problematiske beslut i samband med
pensionsreformen. Uppbyggnaden av premiepensionssystemet
ledde ocksa till en automatisk minskning av AP-fonderna,
medan premiepensionerna vixte. Ett resultat av pensions-
reformen blev sdledes en automatisk privatisering av pensions-
kapitalet, och detta utan stdrre marknadsforingskostnader
och politiska problem.

Samtidigt fick AP-fonderna en fér pensionssystemet
utomordentligt viktig uppgift att forvalta buffertfonderna pd
bista sitt. Aven om fondernas kapital i forhallande till pen-
sionssystemets skulder 4r begrinsat har det en betydelsefull
roll, nir det giller pensionssystemets resultat.

En av effekterna av inférandet av ATP var att privat spa-
rande socialiserades. 1990-talets pensionsreform fick motsatt
effekt — den ledde till en automatisk privatisering.

Redan i det hir kapitlet har jag pekat pa hur pensionsre-
formen kunde rulla tillbaka 30-40 ar gamla socialistiska
strukturer, mer kommer i de tv4 féljande kapitlen. De effek-
ter som namnts hir har gillt AP-fondernas nya uppgifter, som
buffertfonder i ett individuellt pensionssystem med effeki-
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vare kapitalférvaltning, samt avtappningen av AP-fondernas
kapital till de privat dgda premiepensionsfonderna. Det nya
pensionssystemet innehéll en alldeles egen radikal utveck-
lingskraft.

Att det forholl sig sd hade inte varit helt sjdlvklart for Pen-
sionsarbetsgruppen, men de viixande insikterna om hur stora
de féreslagna forindringarna var krivde en utférlig princip-
skiss som kunde presenteras f6r media och allminhet, eller
med Kénbergs egna ord:

Ett skiil till detta var att vi insdg att de forindringar
vi var pd vig att enas om var avsevirt mer lingt-
ghende in de som flertalet hade anledning att vinta
sig. Det kunde diskuteras om det egentligen passade
att fortsiitta tala om ett reformerat ATP-system, dven
om vi pd borgerligt hill giirna bjod socialdemokra-
terna pa det."™

Bo Kénberg fir tala for sig sjilv och den &vriga Pensions-
arbetsgruppen. Mitt mal var inda frin bérjan en verkligt

radikal reform.

102. Kénberg (2008).
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13. EN RORLIG PENSIONSALDER
OCH OKAD FRIHET

Compulsory retirement is an inhuman practice.

Arthur Seldon (Pension in a free society)

En av de viktigaste orsakerna till ATP:s problem var befolk-
ningens 6kade livslingd i kombination med oférindrad pen-
sionsilder.

En logisk forindring hade varit att héja pensionsildern.
Pensionsarbetsgruppen fick ocksd nya direktiv 1993, som gick
ut pd att dndra pensionsildern frin 65 till 66 4r.

Héjd pensionsalder var en explosiv friga, och det var inte
forvdnande. Pensionsildern 65 &r (tidigare 67) hade snabbt
blivit en etablerad norm som i hég grad paverkade individ
och foretag. Minga arbetsgivare uppfattade Gs-arsstrecket
som positivt, inte minst for att rationaliseringar kunde under-
littas genom naturlig avging, framfér allc genom pensioner-
ingar.

Den 6kade regleringen pé arbetsmarknaden hade nim-
ligen minskat personalomsittningen och skapat en alltfor
langsam fornyelse av personalen. Detta bidrog i sin tur till att
arbetsgivarna undvek att anstilla ildre, och att dldre ofta blev
synonymt med 50+.

Dessa ”ildre” var dessutom en dyr arbetskraft pa grund av
avtalsforsikringarna. Vid lénehéjningar blev nimligen
avtalsforsikringar, som var férméinsbaserade, oproportioner-

ligt dyra.
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Arbetsgivarna uppfattade dirfor en hdjning av pensions-
aldern som ytterligare en skidrpning av arbetsritten. Den
naturliga avgingen pdverkades och den njugga lonesitt-
ningen for ildre personal var forklarlig frin kostnadssyn-
punkt, men hade en personalpolitisk baksida genom okad
risk f6r missngje.

Ur arbetstagarens perspektiv skulle en héjd pensionsélder
kunna skapa 6kade outsiderproblem for ildre fristilld
arbetskraft. Hojd pensionsilder uppfattades dirfor av minga
som synonymt med 6kad otrygghet, sirskilt for anstillda
i branscher med dalig 16nsamhet och omfattande bransch-
rationaliseringar.

A andra sidan uppfattades ocksi den fasta pensionsildern
som diskriminerande. Det fanns ju ingen laglig rict att
behalla jobbet efter 65 ar utan arbetsgivarens, och i minga
fall de lokala fackens, medgivande. De fackliga organisatio-
nerna och arbetsgivarna hade dessutom ofta en negativ atti-
tyd till att anstillda fick arbeta kvar extra ndgot eller nigra ar.
Detta gillde framfor allt i stora féretag och i den offentliga
sektorn.

Sjilv forvdnades jag som ledamot i Malmé personal-
nimnd p4 1980-talet 6ver det onyanserade fackliga motstdnd
som motte arbetstagare som ville fortsitta arbeta efter ordi-
narie pensionsalder.

Malmé var vid den tiden dven sjukvirdshuvudman, och
det var inte ovanligt att likare ville tjinstgora efter ordinarie
pensionsalder. Sirskilt kommunalarbetarna motsatte sig sédana
undantag trots att frigan inte berérde deras egna medlem-
mar. Jag minns sirskilt ett fall. Det gillde en hogt kvalifice-
rad virolog, som pé grund av sin specialitet hade svirt att
tjanstgora utanfor sjukhus samtidigt som hans yrkesomride

inte precis kidnnetecknades av &verkapacitet. Kommunal-
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facket sade blankt nej, och alla forsok ate fi den socialdemo-
kratiska ordféranden att g& mot fackets avslag var utsikes-
16sa.

Jag forstod inte logiken i den bedrivna personalpolitiken
och tog upp frigan med personaldirektren och personal-
nimndens ordférande. Det benhirda avslaget berodde inte
pa den anstillde. Han var vil ansedd, vital och skotte sitt
arbete bra. Nej, orsaken var att facket inte ville rubba pen-
sionsnormen 65 &r. Det kunde, ansdg de, i forlingningen
paverka den egna gruppens pensionsalder.

Att det existerade en allmin motvilja inom organisations-
virlden mot hégre pensionsilder fanns det ocksé andra bevis
pa. Likare, tandlikare och sjukgymnaster fick till exempel
inte kvarstd i forsikringskassan i slutet av 1980- och pa 1990-
talen, om de var 6ver 67 4r. Denna regel fick samma effekter
som ett yrkesférbud, eftersom likarna, tandlikarna och sjuk-
gymnasterna inte kunde fi tickning f6r sina kostnader om
de inte fick del av sjukférsikringens patientersittningar.

Mot denna bakgrund ir det litt att frstd att alla politiska
forslag som gillde dndringar av pensionsildern mottogs med
stor misstinksamhet. Regeringens tilliggsdirektiv 1993 om
en hdjning av pensionsildern till 66 4r gick inte att genom-
fora. Anda var en héjning av pensionsaldern det enda rimliga
med tanke pé den ckade livslingden.

Kanske var l6sningen att ersitta en fast pensionsilder med
en rirlig bide uppat och nerdt. Redan ATDP-lagstiftningen
innehsll regler om rorlig pensionsilder men intresset for att
anvinda den var begrinsat utom nir det gillde att sinka
pensionsildern.

Genom att underldtta uttag av hel-, halv- och kvartspen-
sion kombinerad med mgjligheter att dngra ett uttag kunde
kanske intresset for en rorlig och héjd pensionsilder dka.

—
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Ett antal faktorer talade inte minst for detta, nir 40-talis-
terna i storre antal nalkades pensionsdldern och skulle ersit-
tas av sm3 arskullar.

Demografin borde d 6ka arbetsgivarnas intresse av att ha
kvar dldre, kunnig arbetskraft.

Det reformerade pensionssystemet gav ocksd upphov till
nytinkande nir det gillde avtalspensionerna. De forméns-
baserade avtalspensionerna borjade successivt ersittas av
avgiftsbaserade system, forst inom den offentliga sektorn och
for LO-kollektivet och sedan med viss efterslipning pa det
privata jinstemannaomrédet. Avtalspensionerna blev succes-
sivt aldersneutrala och ett stort anstillningshinder for de
ildre foll bort.

Samtidigt innehéll det nya offentliga pensionssystemet
regelindringar som pd ett kraftfullt sitt borde 6ka de anstill-
das benigenhet att gi senare i pension. Den stora nyheten
gillde berikningen av pensionerna.

Berikningen av pensionen i det nya systemet gick till pd
foljande sitt: Individens samlade pensionsavgifter dividera-
des med ett delningstal berdknat for den egna dldersgruppen.
Detta delningstal 6kade med den genomsnittliga livslingden.
Ett storre delningstal gav ligre &rlig pension eftersom peng-
arna méste riicka for fler pensionsir. De nya reglerna innebar
en stor forindring tillsammans med den 6kning av livsling-
den som #gt rum de senaste 6o &ren, vilket framgér av f6l-
jande exempel:

En person f8dd 1930 skulle ha haft ett delningstal vid 65-
irsildern pa 14,8. Motsvarande delningstal fér en person
fodd 1990 skulle vara 18,3. Detta innebar att den drliga pen-
sionen i det senare fallet skulle bli cirka 19 procent Ligre vid
samma pensionsélder, medan den tomla pensionen givetvis
blev lika stor.
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Det finns en rationell slutsats som bor dras av exemplet
ovan. Om en individ vill undvika sinkt pensionsstandard &r
det mest rationella sittet att hdlla pensionstiden konstant, inte
pensionsaldern.

Det var divarande finansridet (numera statssekreteraren)
Ingemar Hansson frin Finansdepartementet som pd viren
1994 kriivde att Pensionsarbetsgruppen skulle besluta att for-
indringarna i livslingden borde paverka delningstalet. Moti-
ven var finansiella.

Att de skulle kunna fi betydande och nédvindiga beteen-
demissiga effekter fanns inte med i de f6rsta diskussionerna.
Det var synd. D3 hade férindringen fitt ett helt annat poli-
tiskt mervirde.

I ATP-systemet beaktades inte livslingdens 6kning utom
p4 indireke vig. Pensionerna blev dyrare och krivde hogre
avgifter, som i sin tur efterhand minskade l6nenivin (allt
annat lika). I det nya systemet fir medborgarna klara besked
om vad det kostar att bli dldre. Fast ordet "kostar” ir egent-
ligen fel. At fi fler friska r idr en vinst. Dagens situation
kinnetecknas av att vi lever lingre, ir friskare och att virt
arbetsliv kan utstrickas lingre och till och med leda till hogre
pensionsstandard.

Vilka faktorer kan frimja en sidan positiv utveckling?

Bittre tillvaratagande av utbildning, kunskaper och erfa-
renhet. Nya, mer flexibla forhallanden pa arbetsmarknaden
och bittre, snabbare och mer allsidig information om hur
forindringarna kan se ut och hur de kan utnyttjas positivt.

De storsta hindren for en rérlig pensionsilder fanns dels
i avtalspensionerna, dels inom arbetsritten och kollektiv-
avtalen.

Arbetsrittslagstiftningen hade tvingande regler om obliga-
torisk avgingsplikt for den anstillde. Efter utomordentligt

—
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hirda, lingdragna forhandlingar och, inte minst, stort mot-
stnd frén dévarande Arbetsmarknadsdepartementet lyckades
Pensionsarbetsgruppen héja &ldersgrinsen for avgingsplike
till 67 4r.

Arbetsritten var svdr att dndra, och arbetsgivare- och
arbetstagarorganisationerna férenade sig i sitt motstdnd mot
eventuella forindringar. Det fanns minga motiv bakom
motstdndet. Ndgra av de mer grundliggande har beréres
ovan. Dessa hingde i huvudsak samman med arbetsrittens
stela reglering som skapat stor troghet pd marknaden. Dessa
lasningar diskuterades mycket ytligt, antagligen for att de var
politiskt och fackligt kiinsliga. Motstdndet mot forindringar
motiverades dirfér i huvudsak formellt. En lagfist forind-
ring skulle innebira att arbetsmarknadsparternas sjilvstin-
diga avtalsritt dventyrades. Ett annat hinder var att en for-
dndring brét mot ILO:s (International Labour Organization)
regler och att avtalet endast kunde sigas upp vid en fast tid-
punke, vart tionde &r. Ett tredje skil var atc vissa yrken,
balettdansés, pilot med flera — krivde ligre pensionsdlder.
Det formella angreppssittet utgjorde ett allvarligt symtom:
Arbetsritten behévde genomgd en minst lika radikal forind-
ring som pensionssystemet, och for en sidan fanns &ver
huvud taget ingen beredskap. Dirfor undvek man de mest
brinnande frigorna.

Tilltron till det nya pensionssystemet krivde & andra sidan
viss uppluckring av de obligatoriska avgingsreglerna. Kunde
vi inte peka p& nigon forindring, hingde den rorliga pen-
sionsildern mycket l6st och individens méjligheter att hoja
den egna pensionsdldern var en mycket osiker realitet. Det
var dirfor en seger, framfér alle for Bo Kénberg, nir avgdngs-
plikten kunde mildras och &ldersgrinsen kunde hojas frén 65

190

—



till 67 4r.'%

Min instillning ll frigan var dock kluven beroende p att
jag som arbetsgivare sjilv hade sett problemen i ett privat
foretag under avveckling. Gammal arbetskraft innebar att
produktionen fick hillas igdng nistan ett ar lingre 4n nod-
vindigt. Fér mig var dirfor frigan om avgingsplike inte
enbart en pensionsfriga utan ocksi en friga om hur lingt-
gdende arbetsgivarens plikter vid anstillningsférhillande
skulle stricka sig. Avgangsplikten gillde siledes vitala omr3-
den inom arbetsritten, och hir hade vi i Pensionsarbetsgrup-
pen endast ytliga kunskaper.

Jag har undan for undan kommit fram till att det trots allt
fanns en losning men inte genom lagstiftning. Losningen
finns i en kombination av en rad forhillanden — den demo-
grafiska utvecklingen, nya regler att berikna pensionen etc,
samt en rad forindringar inom arbetslivet. Lagindringar var
helt enkelt ett allefor trubbigt instrument. Det som var vik-
tigt var att marknaden successivt skulle tvingas anpassa sig
och pd s4 siitt skapa friare férhillanden som gjorde aldersfak-
torn mer och mer marginell.

Féljande krafter, och minga andra, skulle antagligen s&
sminingom leda till att den lagfista avgingsplikten i allt
storre utstrickning blev en nistan ”déd” paragraf. En sddan
utveckling har vi sett tidigare pd ménga andra omriden:

* Nya typer av anstillningsférhéllanden — frilans, projektan-
stillning, bemanningsforetag som formedlade seniorarbets-
kraft med mera, skulle skapa nya méjligheter, storre flexi-
bilitet och bittre utnyttjande av kunnig personal;

103. En annan strategi ar att borja arbeta tidigt, eftersom pensionsavgif-
terna da forrantas under léngre tid, men en fér kort utbildning leder
sannolikt till samre mojligheter pa arbetsmarknaden.

—
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* Nya avtalsforsikringar som var avgiftsbaserade, inte for-
mdnsbaserade, tog bort ett besvirande kostnadshinder;

* Detta skulle 6ka méjligheterna att ta ut pensionsrite for
viss tid eller p4 deltid med mera. Detta kar anstillnings-
barheten av ildre som antagligen girna tar temporira jobb
eller deltidsjobb, medan den yngre arbetskraften strivar
efter heltidsjobb;

* Fler foretag som inte ir anslutna till nigon arbetsgivarorga-
nisation och en vixande servicesektor;

¢ Andrade attityder till arbetstider, karriir, pensionsilder med
mera;

* Krav frin anstillda att f3 arbeta hégre upp i aldrarna, inte
minst beroende pé att kostnaden f6r ”1ig” pensionsilder
blev allt tydligare.

* Krav frin ildre medarbetare att fi delta i vidareutbildning,
inte minst nir det giller utveckling p& nya omriden;

* Okad institutionell flexibilitet.

Redan nu kan man se den hir typen av férindringar och
deras inverkan p4 pensionsaldern. Men det vi ser i dag ir bara
bérjan.

Anstillningsforhallandena har blivit flexiblare och institu-
tionella forbittringar till exempel nir det giller F-skattsedlar
har vidgat méjligheter att bli egenforetagare.

ATP-systemets omvandling till ett avgiftsbaserat system
skyndade pi motsvarande utveckling nir det giller avtals-
pensionerna inom stat, kommun och niringsliv. De ekono-
miska hindren att anstilla ildre arbetskraft har bérjat for-
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svinna, nir allt fler pensionssystem ir avgiftsbaserade.'*

Det 4r viktigt att observera att foretagen alltid hade ritt att
bortse frin avgingsplikten. Lagstiftningen utgjorde inget
absolut hinder i sig till en rorligare pensionsalder. En positiv
attityd dll duktiga medarbetare — oberoende av lder — ir
antagligen mest naturligt i mindre och medelstora foretag
ddr nirheten mellan personal och ledning ir stérre. 1 stora
byrakratiske styrda foretag blir personalpolitiken ofta trubbi-
gare. De generellt mindre och mer decentraliserade service-
foretagen tenderar dirfor att omfatta en mer flexibel perso-
nalpolitik. Servicesektorn idr en vixande och delvis svagare
fackligt organiserad sektor. Detta kan ytterligare bidra till
mindre strdmlinjeformade krav i form av fasta &lderskrav.

En paragraf om avgingsplikt vid uppnddd pensionsilder
kan dock ha viss betydelse som personalpolitisk dtgird. For
ménga arbetsgivare kan det vara en littnad nir en ointresse-
rad medarbetare som har déliga kontakter med bade arbets-
kamrater och kunder, kan (om han/hon inte slutar sjilvmant)
tvingas att sluta.

Om instillningen till avgingsplikt vid en viss &lder blir
alltmer elastisk innebir det i férlingningen att lagparagrafen
om 67-drsdldern i praktiken spelar allt mindre roll som
yrkeslivets dttestupa. At den finns kvar kan — paradoxalt nog
— gora den ildre arbetskraften mer attraktiv genom en bittre
balans mellan arbetsgivarens forpliktelser och arbetstagarens
rittigheter.

104. Om till exempel en 50-arig anstalld fick en loneférhojning pa 3 000 kr
per manad, fordrade den héjda arslénen pa 24 000 kr en avsattning
som skulle tacka de tillkommande pensionskostnaderna om avtals-
pensionen var férmansbaserad under en férhallandevis kort tid, 15 &r.
Samma lonehdjning skulle kréva betydligt l&gre arliga avgifter for en
person som var 15 &r yngre.

—
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Den rorliga pensionséldern utgsr den enskilda pensions-
tagarens eget verktyg for anpassning till indrande férhallan-
den i niringsliv, i pensionssystemet etc.

Den rérligare pensionsildern kommer samtidigt att cka
foretagens mojligheter att klara stor efterfrigan pa arbets-
kraft, nir 4o-talisterna nu ska pensioneras. Men iven i helt
andra situationer kan den vara till hjilp. Vid lagkonjunktu-
rer kan fristillning limpligen i forsta hand gilla de ildre,
eftersom uttag av pension trots allt ger en tillfredsstillande
inkomst. I dag stiller de yngre allt oftare krav p3 fasta heltids-
jobb med mer ldngsiktiga arbetskontrake. De dldres 6nskan
om jobb kommer antagligen att se annorlunda ut — girna
temporira arbetsuppgifter eller deltidsarbete. Arbetslénen
har ocks3 en annan funktion. Den blir ofta en utfyllnad till
pensionen, som kanske endast tas ut som halv eller kvarts
pension.

Ett dynamiske arbetsliv behover bade heltidsanstillda och
personal som kan dta sig mer flexibla deltidsuppdrag. Tidi-
gare var deltidsarbetet i férsta hand kvinnornas, nir de bor-
jade ge sig ut pa arbetsmarknaden. Under kommande decen-
nier kommer dessa arbetsuppgifter i hogre grad att skdtas av
dldre som ir intresserade av vixlande anstillningsférhallan-
den. Kombinationen av pension, inkomster frin tillfilliga
jobb eller mer fast deltidsarbete skapar nya positiva virden
for individen, bade nir det giller ekonomisk férsérjning och
anknytning till arbetslivet och dess sociala kontakeer.

Kan denna typ av forindringar framfor alle hirledas dill
pensionsreformen? Har den forindrade berikningen av pen-
sionen med hinsyn till forindrad livslingd spelat en viktig
roll i synen pd ildre arbetskraft? Hur kommer de friare reg-
lerna att ta ut pension att paverka den reella pensionséldern?
Beror ett 6kat yrkesarbete bland de ildre i forsta hand pd
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indrad demografi eller har de nya kraven bland de yngre om
heltidsarbeten fitt en vixande betydelse for framviixten av en
ny nisch pd arbetsmarknaden for ildre? Vad kommer upp-
luckringen av avgingsplikten vid ordinarie pensionsélder att
betyda? Var en sidan lagindring nédvindig? Har jobbavdra-
gen paverkat intresset for att fortsitta att yrkesarbeta pd 6ver-
tid?

Det finns inte ett enda korreket svar pa dessa frigor. Pen-
sionsreformen har genom sin utformning skapat drivkrafter
for ny utveckling och nya attityder till pensioner, pensions-
alder, yrkesarbete, rérlighet etc, och det giller savil individer
som foretag och politiker. Nya attityder féder nya mojlig-
heter. Med bérjan p& 196o-talet blev deltidsarbete inom
detaljhandeln en viktig rationaliseringsfaktor. P4 2010-talet
kommer kanske pensionerade 4o-talister ta 6ver en rad tem-
porira jobb, for att de yngre vill jobba heltid. Kanske blir
ocksé mojligheterna att parera ligkonjunkturer ndgot
enklare tack vare de ildres mindre fasta anstillningsforhal-
landen samtidigt som deras forsorjning 4r tryggad av pen-
sion. En sidan utveckling kommer sannolikt ocksg leda till
mindre hdrda krav pi en reglerad arbetsritt. Resultatet
behéver inte bli stdrre arbetsrittsliga reformer. Férindringen
behdver endast leda till ate de arbetsrittsliga reglerna blir ett
slags regler man i huvudsak tar dll i verkligt tillspetsade
situationer.

Vilka slutsatser kan vi redan nu dra av den férindrings-
ideologi pensionsreformen byggde p4?

Pensionssystemet skulle kunna anpassas till minga helt
olika 6nskemal. Lit oss hir exemplifiera med pensions-
dldern. Huvudprincipen var att det inte skulle finnas en fast
pensionsilder. Individen skulle s& l&ngt som méjligt sjilv fi
bestimma. Rérlig pensionsalder blev regel men ingen regel
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helt utan undantag.

Delningstalen f6r varje kohort, arskull, fick beriknas med
utgdngspunkt frin det som Pensionsarbetsgruppen betraktade
som normal pensionsilder — 65 &r — och ingen fick ta ut sin
pension fore 61 4rs alder. Denna bestimmelse var till for att
hindra alltfor tidigt uttag. Motivet var att "littsinniga indivi-
der” inte skulle ta ut sin pension s3 tidigt att den inte rickte
till en acceptabel f6rsorjning livet ut. Fortida uttag av pen-
sion blev dirfor méjlig forst frin 61 rs dlder, och uttaget
ledde dill en ganska kraftig forsikringsmissig reduktion av
pensionen livet ut.

Uppét fanns det inga begrinsningar, och idven f6rvirvs-
arbete efter 65 ar skulle ge nya intjinade pensionsrittigheter.
Samtidigt kunde den enskilde ta ut hel, halv eller kvarts
pension efter eget val, kombinerad med forvirvsarbete.
Kanske frigar nigon om det 4r vettigt med ett sd utstricke
intjanande av pensionsrittigheter? Om inte, ir det en detalj
som kan rittas till ganska enkelt.

Pensionssystemets flexibilitet kommer antagligen att f& en
rad olika effekter pa skilda omriden samtidigt som pensions-
systemets utveckling kommer att pdverkas av forindringar
och genom dynamiska effekter som har sitt ursprung i helt
andra delar av samhillet och utanfér pensionssystemet.

Den rérliga pensionsdldern ir en detalj i pensionssyste-
met. Trots detta kan den si smaningom fi stora effekter pd
rorligheten i niringslivet, pd arbetsmarknaden och pi hela
den ekonomiska utvecklingen — och detta ir egentligen inte
nigot att forvinas over. Pensionssystemet bygger pd ut-
spridda beslut: Individernas egna val och méjligheter att
prioritera egna preferenser stirktes i hog grad i forhallande
till ATP. Det nya pensionssystemet byggde pa grundliggande
marknadsekonomiska principer och marknadsekonomisk
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styrning 4r dverligsen centraliserad toppstyrning. Varfor?

Férklaringen 4r enkel. Individerna har monopol pd en
mingd information om egna preferenser, riskbenigenhet,
chanser, erfarenheter och anpassningsmajligheter. Samtidigt
har marknadssystemet mekanismer som kan tillvarata denna
utspridda information pa ett resursknappt sitt. Prissystemet,
vinstmotivet, den privata dganderitten och avtalsfriheten ir
nddvindiga for den decentraliserade samordningen.

Det nya pensionssystemet ir givetvis inte perfekt.
Avtalsfriheten 4r fortfarande onddigt begrinsad. Fastin den
privata dganderitten har stirkes mirkbart dr nyttjanderitten
av den egna pensionsegendomen fortfarande omgirdad av
regler. Skulle det nya pensionssystemet kunna forbittras
i dessa hinseenden? Det sista kapitlet ska férsoka ge en del —
delvis trevande — svar p4 dessa frigor.
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14. ANNU BATTRE - STABILT
OCH UTVECKLINGSBART

Ex nibilo nibil fir (Ingenting gdrs av ingenting)

Marknadsekonomins frivilliga samarbete méste bygga pa all-
mint etablerade fasta normer, som att avtal ska héllas, dgan-
deritt ska respekeeras och skulder betalas. Normer av detta
slag utgor en viktig del av det informationssystem som ligger
bakom marknadsekonomins frivilliga samarbete mellan ett
stort antal individer, hushall, féretag och organisationer och
som har bidragit till att skapa dess stabilitet.

Vil kiinda normer av nu nimnt slag dr en forutsittning
for individens frihet. Nir grinserna for hur man far bete sig
ir vil kinda blir det enklare att fatta sjilvstindiga beslut.
Riskerna for konflikter minskar, vilket samtidigt innebir att
individens frihet 6kar. Hir méter vi dnnu en paradox: Klara
grinser for ett acceptabelt beteende bidrar till att 6ka indivi-
dens, hushillens och marknadens frihet. Normer utvecklas
och férindras, men detta méiste ske i takt med samhillsmil-
jon. Forindringar bor helst vixa fram underifrén, och endast
i begrinsad utstrickning dikteras ovanifrin. Om s4 sker ckar
riskerna for vixande motsittningar och centralism. Det ir
dirfor forindringar i ett marknadsekonomiskt system kriver
tdlamod och tid. Den som 6nskar genomféra mycket snabba
samhillsférindringar 4r i grunden revolutionir, och mdste
som yttersta konsekvens forlita sig pd tving.

En slutsats av detta ir att en pensionsreform mdste fi ta
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tid om den ska vara forankrad i fasta normer om 4gande- och
avtalsritt och lagstyre (rule of law). Detta forsvirar pA minga
sitt en marknadsekonomisk renissans. Téalamod ir i dag
knappast en politisk dygd.

I kapitel 6 om efterlevandepensionerna visade jag att de
ursprungliga ATP-utredningarna var férankrade i en ildre
svensk liberal tradition. Det reformerade pensionssystemet
paverkades i sin tur av Akessonska utredningen och di ocksa
av denna ildre svenska liberala tradition.'®

Det mest lingtgiende syftet med en pensionsreform var
att skapa en (om in blygsam) rendssans for rittssamhillet pa
ett begrinsat omride, nimligen pensionsomridet. Det ir
dirfor inte en tillfillighet att jag i forra kapitlet konstaterade
att det nya pensionssystemet inte 4r perfekt. Avtalsfriheten dr
onodigt begrinsad. Aganderitten i pensionssystemet har
stirkts, men ritten att placera “det egna pensionskapitalet”
ir fortfarande alltfor snivt.

Enligt min uppfattning kan avtals- och dganderitten stir-
kas utan negativa effekter for pensionssystemet och dess
“deldgare”, utan att skada fastheten i det nya pensionssyste-
met. Den forsta férutsittningen 4r att forindringarna méste
f3 ta tid. Den andra ir att det 4r positivt att ge individen
okad frihet inom pensionssystemet sa linge detta inte skadar
andra individer eller systemet.

Med utgingspunkt frén dessa villkor diskuteras hur indi-
videns frihet inom pensionssystemets ram kan vidgas. Detta
kriver i forlingningen att frigor pa andra forstoringsnivier
tas upp, bland annat grinsdragningen mellan AP-fonderna
och statsbudgeten, pensionssystemets organisatoriska sjilv-
stindighet och hur systemet kan géras 4nnu mer autonomt

105. Akessonska utredningen 1950 och 1955.
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med en design som frimjar positiva automatiska férindringar.

I detta sammanhang maste ocksi motsittningen mellan
centralism samt sjilvstindigt, decentraliserat beslutsfactande
belysas.

Centralismens drivkrafter dr tva: strivan efter makt samt
en misstro mot vanligt folks forméga att fatta kloka beslut.
F A Hayeks och Michael Polanyis grundliggande invind-
ningar mot centralismen bottnade i marknadsekonomins
overldgsna effekdivitet, nir det giller samhillets informa-
tionshantering i vid bemirkelse.

Kunskap om forvintningar, erfarenheter, chanser och risk-
benigenhet samt anpassningsméjligheter till indrade forhal-
landen finns hos individerna. Att samla in denna ofantliga
och snabbt férinderliga information ir en oméjlighet. De
som fattar beslut centralt anvinder, tvirtemot vad som hiv-
das, forildrad och ofta férvanskad information. Michael
Polanyi konstaterar till och med att central planering ir en
omdjlighet eftersom individer som 4r aktiva pi marknaden
inte vet hur mycket de i realiteten vet. Dirfor blir deras
information till omgivningen alltid ofullstindig.'*

PREMIEPENSIONSSYSTEMET

Férvanande nog var premiepensionssystemet den férindring
som socialdemokraterna hade svdrast att acceptera. Min
bedémning var frin bdrjan att den stora knickfrigan skulle
utgdras av den verkligt avgérande forindringen frin ett for-
ménsbaserat till ett avgiftsbaserat system.

106. Bland annat i Hayek (1944), sid 48, samt Polanyi (1951). Se &ven Gray
(1984), kapitel 2, sid 27-55.
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Den stora “nyhet” som ett avgiftsbaserat system skapade
hingde samman med det fasta sambandet mellan pensions-
avgifterna och den framtida pensionen. Den tidigare dolda
beskattningen i ATP-systemet forsvann och pensionssparan-
det fick starkare riteslig stillning. Samtidigt innebar over-
gingen frn ett fsrménsbaserat till ett avgiftsbaserat system
en forindrad riskfordelning mellan férsikringstagare och
forsikringsgivare.

Det avgiftsbaserade systemet innebar siledes dels att skatte-
delen i pensionsavgifterna i stort sett togs bort samtidigt som
pensionssystemets fordelningspolitik koncentrerades till
garantipensionen, dels att forsikringsgivaren inte lingre gav
ett fast [6fte om en viss storlek pa pensionen. Att forindring-
arna accepterades sd friktionsfritt som skedde berodde moj-
ligen pa att majoriteten av ledamdterna i Pensionsarbets-
gruppen inte direkt férstod konsekvenserna av férindringen.
Det krivs tid for att denna djupare forstielse ska kunna
mogna konstaterade exempelvis Bo Kénberg i sin artikel
i Frisinnad tidskrift. Se tidigare citat pa sid 183.

Vad berodde d4 socialdemokraternas starka motstind mot
premiepensionen pa?

De fruktade att premiereserven skulle vixa pa inkomst-
pensionens bekostnad. Den hégre tillviixten i premiepensio-
nens kapitalavkastning skulle leda till att den 6kade relativt
p4 inkomstpensionens bekostnad. Men var detta en nackdel?
Varfér unnade inte socialdemokraterna pensionirerna premie-
pensionens bittre avkastning, sirskilt som detta skulle betyda
allra mest for pensionirer med ganska liga pensioner?

Premiepensionen var frin borgerlig synpunke viktig inte
endast beroende pa en hégre avkastning utan for att gande-
ritten till premiepensionen var glasklar, vilket skulle smitta

av sig p& inkomstpensionen.
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Men socialdemokraterna omfattade fortfarande socialis-
tiska idéer. Det fanns till och med tankar p4 en kollektiv for-
delning av kapitalavkastningen inom premiepensionen. De
ideologiska skillnaderna var siledes fortfarande betydande
och utgjorde antagligen en av forklaringarna till den negativa
instillningen till premiepensionen.

Aven med den begrinsade avsittningen till premiepensio-
nen skulle premiepensionsandelen vixa avsevirt. Detta fram-
gér redan av premiepensionens forsta 10 &r.

Att kommande generationer av pensionssparare i lingden
skulle acceptera en oférindrad fordelning av avsittningen till
inkomst- respektive premiepensionssystemet forfaller dirfor
ganska otroligt. Skillnaderna i avkastning kommer att filla
avgdrandet. Jag dr — trots dagens finansiella kris — helt 6ver-
tygad om att avsittningarna till premiepensionssystemet
kommer att tilldtas 6ka utan storre politiskt motstdnd. Beslu-
ten om en sidan forindring kommer att realiseras mer eller
mindre automatiskt. For inte vill vl politikerna — oberoende
av parti — hindra medborgarna frén att fi allt béttre pensio-
ner? Att en 6verforing mellan de tvd systemen ir majlig utan
dubbelbetalningar har dessutom visats tidigare.

Nej, motstdndet mot premiepensionerna kommer att visa

sig pa ett mer dolt sitt.

PREMIEPENSIONSUTREDNINGEN
MED NAMNET "SVARNAVIGERAT"

Ar 2004 tog den divarande socialdemokratiska regeringen
initiativ till en utredning om premiepensionssparandet.
Motivet var den diliga bérsutvecklingen under bérjan av
2000-talet. Andra motiv var att man énskade utvidga den
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statliga Sjunde AP-fondens mandat vad gillde rostritten for
fondens aktier samt 6ka méjligheterna att inskrinka antalet
fonder i premiereservsystemet. Det inte uttalade motivet,
gissar jag, var 6nskemal om en successiv minskning av valfri-
heten i premiereservsystemet genom att begrinsa antalet fon-
der med olika nya regleringar. Motiveringen fér en sidan for-
dndring var lite ligre administrativa kostnader. Visst, det ir
alltid bra med sinkta kostnader, men PPM var redan tredje
bist i virlden i kostnadshinseende. Vinsten av en sddan kost-
nadsreduktion var dessutom forsvinnande liten jaimfort med
de vinster en ndgot storre premiepension skulle kunna skapa.

Kostnadsjakt ir forvisso en dygd, om man anvinder ritt
metoder. Vill man begrinsa antalet fonder finns det ett
utmirkt sitt som inte strider mot marknadsekonomiska
principer, nimligen genom att ta ut en &rsavgift som ir lika
stor for alla fonder. Nya administrativa regleringar bor dir-
emot avvisas direkt.

Vad premiepensionsutredningen inze berérde var hur pre-
miepensionssystemet skulle kunna stirkas. Lit mig borja
med det enklaste forslaget forst.

Det sker genom att stirka kommunikationen mellan fond-
bolagen och spararna. Lat helt enkelt pensionsspararna f3 ritt
att med en kryssmarkering bestilla information direke frin
sitt fondbolag, nir de viljer fonder. De kan da Litt fi snabb
information om marknadsbedémningar, kommentarer om
fondens aktieinnehav med mera, men ocksi mer formella
uppgifter om eventuella fondsammanliggningar och lik-
nande. En 6kad kommunikation mellan fondbolagen och
fondspararna ir viktig. Den nu foreslagna mojligheten har
socialdemokraterna sagt nej till de senaste 10 &ren. Detta ir
obegripligt. Varfor hindra de individer som 6nskar informa-
tion att i den pd ett enkelt sitt? Den nya kontrollgruppen
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som ersatt genomfdrandegruppen méste arbeta for att 5ppna
kommunikationen mellan fondbolagen och deras kunder
i PPM. De nuvarande hindren ir befingda och bér avskaffas
sd snart som mojligt.

Att ta bort férbudet skadar inte den som inte vill ha infor-
mation, men ir till nytta for den som wvill.

Miljontals svenskar deltar i premiepensionssparandet. Alla
dessa individer 4r olika och har givetvis mycket olika kunska-
per och intresse f6r sina kapitalplaceringar. Azt endast fi pla-
cera sina pensionspengar i fonder ir en alltfor stor inskriinkning,
inte minst frdn dganderittslig synpunkt. Den enskilde bor fi
ritt att skapa en egen aktiefond.

Det finns inga skil att hindra en sidan utvidgad frihet.
Den enskilde vet att risken dr hans och han vet ocksi att
risken av felslagna satsningar méste biras av honom sjilv.

Det finns inga skil, utom férmyndarmotiv, till att hindra
individen frin att sjilv placera sitt premiepensionskapital
ocksd i en egen aktieportfélj. Redovisningen och virderingen
av portfoljen kan ske med standardiserade metoder. Det
finns datorprogram f6r sidant.

Nista friga blir di varfor inte premiepensionskapitalet
skulle kunna f& placeras som insats i ett smihus eller en
bostadsriittsligenhet. En sddan utvidgning av placeringen av
den egna pensionsformogenheten borde vara av stort virde
for yngre hushall. Deras ekonomiska frihet skulle 6ka patag-
ligt. At pensionsspara i en egen bostad innebir dessutom ett
gammalt beprévat sparande. De problem av skatterittslig
och juridisk natur som skulle behéva l6sas bor inte vara
ooverstigliga.

Premiepensionen kommer pé sikt att 6ka som andel av
pensionssparandet, dven med nuvarande regler och finan-

siella kriser. Orsaken till detta har nimnts flera ginger —
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kapitalavkastningen ir erfarenhetsmissigt hégre pa lingre
sikt dn inkomstutvecklingen.
Pensionsspararna — som ir en stor del av svenska folket,
kommer att mirka detta.
¢ Redan nu bér man dirfor bérja diskutera om inte en storre
andel av den totala pensionsavgiften efter ytterligare &rs
erfarenheter bor éverforas till premiepensionen i stillet for
till inkomstpensionen, och hur detta enklast skulle kunna
genomforas. Ett forsta slutsteg borde vara att en tredjedel

av avgifterna avsitts till premiepensionen.'”

Kapitalplaceringar kriver litdllginglig information. De
regler som hindrar direkt information och kommunikation
mellan fondbolagen och deras sparare i premiepen-
sionssystemet bdr snarast undanrdjas. Forst sedan denna
typ av felaktiga regler har tagits bort bér premiepensions-
utredningens forslag om ett offentligt beslutsstdd over-
vigas. Rent principiellt mste ett offentligt beslutsstéd vid
privata kapitalplaceringar ifrigasittas.

Pensionskapitalet 4r pensionsspararnas eget kapital, men
dganderitten innehdller onddiga inskrinkningar nir det
giller placerings- och nyttjanderitten. Ett antal dtgirder
kan successivt vidtas for att i forsta hand 6ka placerings-
ritten. Den forsta tgirden dr att tillita placeringar i en
egen aktiefond som innehéller forslagsvis 5—10 aktieslag.
Den andra atgirden ir att tillita placeringar av pensions-

107. Det ar viktigt att observera att forskjutningar av avsattningarna till
inkomst- och premiepensionssystemen &r tekniskt kansliga p& grund
av balanseringsmekanismerna. En forandring sker enklast om
inkomstpensionen visar s& stora dverskott att balanseringen inte ris-
kerar att aktiveras. Det ar darfor viktigt att i god tid genomlysa alla
effekter som en férandring kan fa. En dverskottsutdelning maste till
exempel vdgas mot hogre avsattningar till premiepensionssystemet.
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medel i den egna bostaden. En tredje dtgird ir att tilldta
anvindning av pensionsmedlen som kapital i eget foretag.

* Till slut en friga som ligger nigot lingre fram i tiden. Om
en pensionssparare redan tidigt skaffat sig ett s stort pen-
sionskapital att det utan tvekan motsvarar det kommande
behovet av pensionsmedel, borde avsittningarna kunna
avbrytas, eller ocksa borde de fortsatta avsittningarna kunna
overforas for makes/makas eller barns rikning till premie-
pensionssparandet.

ETT MINDRE OMFATTANDE OBLIGATORIUM

Som tidigare berdrts hingde ett obligatoriskt pensionssystem
samman med gamla beslut och gamla politiska konflikter.
For att gora en pensionséverenskommelse méjlig fick obliga-
toriet ligga kvar. Om den ekonomiska utvecklingen blir
langsiktigt positiv och premiepensionssystemet och inkomst-
pensionssystemet successivt fir vixande kapitalresurser
genom rinta-pé-rinta-effekter, bor man i framtiden dverviga
om det obligatoriska pensionssparandet ska vara s§ omfat-
tande som det ir i dag. Det finns ocksd en rad méjligheter
utifrdn vilka en sidan forindring skulle kunna genomféras.

Delar av premiefonderna skulle kunna fi nyttjas friare
av dgarna. Avsittningen till pensionssystemet skulle kunna
minska. AP-fonderna kunde ge dterbiring etc.

Eftersom det nya pensionssystemet ir avgiftsbaserat ger
det betydligt storre mojligheter till férindringar utan retro-
aktiva effekter och utan att skapa generationsorittvisor.

Som redan nimnts har UTO-utredningen'® foreslagit ate

108. SOU 2004:105, sid 10.
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dterbiring frin AP-fonderna ska ske s snart balanstalet dver-
stiger I,I.

Riksdagen bor redan nu fi en proposition som bygger pi
UTO-utredningens forslag for att fullfolja den positiva delen av
inkomstsystemets balansering.

Samtidigt bor regeringen ligga fram en proposition om att
statskassan bor efterskinka AP-fondens “skuld”.

AVGIFTER OCH SKATTER

De problem som pensionsavgifterna dver taket skapade i
samband med férhandlingarna om det nya pensionssystemet
var helt onédiga.

Avgifterna i ATP:s formansbaserade system lades om 1982.
Tidigare hade ATP-avgifter endast utgtt pa basbelopp mel-
lan 1 och 7,5. Nu dndrades avgiftsuttaget till att omfatta alla
forvirvsinkomster oberoende om de gav pension eller inte.
Avgiftsbasen breddades samtidigt som procentsatsen sinktes.
Detta underlittade kommande héjningar av ATP-avgiften.
De fasta forminsléftena krivde ju, med tanke pd ekonomi
och demografiska faktorer, stindigt héjda avgifter samtidigt
som sambanden mellan avgifter och forméner blev alltmer
uttunnade.

Nir Pensionsarbetsgruppen band sig for ett avgiftsbaserat
system med en fast avgift pd forvirvsinkomsterna, borde
man for konsekvensens skull ha tagit bort hela avgiften dver
taket. Den behovdes ju inte lingre samtidigt som det nu var
helt uppenbart att avgiften var en skatt och dessutom en
skatt som hingde helt 15st i skattesystemet.

Fér att inte forstora pensionssystemet dverfordes avgif-

terna dver taket till statsbudgeten som skatt. Socialdemokra-
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terna vigrade nimligen att ta bort "avgiften”, d v s den skatt
som togs ut pa forvirvsinkomster dver taket. Motivet var for-
delningseffekter. Dirfor finns denna anomali kvar i pensions-
systemet. Anser socialdemokraterna eller nigot annat parti
att det belopp pensionsavgiften drar in behovs frén fordel-
ningssynpunkt bér de motivera varfér, och da dven inlemma
denna skatt som ”skatt” i det ordinarie skattesystemet. Min
tro 4r att ett sidant krav skulle ha avslgjat de grundliggande
felen i resonemanget och efter ett tag hade avgif-
terna/skatterna avskaffats i all tysthet.

Bollen ligger nu hos den borgerliga regeringen. Den bor
forst och frimst genomféra den forindring som borde ha
skett ldngt tidigare, nimligen fullfélja Pensionsarbetsgruppens
ursprungliga Sverenskommelse om skatten dver taket, en
dverenskommelse som har bekriftats genom genomférande-
gruppens testamente. Statens ekonomi 4r god s4 inga hinder
bér finnas.

Det allra bista och enklaste sittet att gora sig kvitt det fel-
aktiga beslut som Filldinregeringen var skyldig till, men som
hade sitt ursprung i Pensionskommittén, vore att ta bort alla
kvarvarande avgifter 6ver taket.

EN SJALVSTANDIG PENSIONSMYNDIGHET

For Akesson, den ursprunglige tjinstepensionsutredaren, var
det sjilvklart att pensionssystemet skulle vara en sjilvstindig
enhet utanfor statens budget och den 16pande budgetproces-
sen. Detta var losningen p& den grundliggande mélkonflik-
ten mellan davarande andra kammarens mandatperiod pd
fyra &r samt pensionssystemets ldngsiktiga krav pd administ-
rativ och finansiell stabilitet.

—

Debatt_Pensionsreformen:Layout$ 08-08-19 09.02 sida 209

209



Debatt_Pensionsreformen:Layout$ 08-08-19 09.02 sida 210

Denna sjilvstindighet hade mycket vil kunnat fullféljas
om den Akessonska utredningens realistiska formans- och
ingjananderegler hade realiserats i 1958 4rs pensionsproposi-
tion. Men s skedde inte. Pensionssystemet blev inte finan-
siellt stabilt och kraven pé successivt hojda avgifter ledde till
alltmer urholkad sjilvstindighet och pensionernas oantast-
barhet uppfattades som allt mindre viktig. Beviset for detta
fanns bland annat i Budgetpropositionsutredningen, dir
ambitionen for framtiden var att ATP-systemet precis som
sjukforsikringen, skulle bli ett skattefinansierat bidrags-
system. Om detta hade genomforts, skulle alla grundlig-
gande pensionsprinciper ha underminerats.

Pensionssystemet har redan i dag en sjilvstindig stillning
i forhéllande till statsbudgeten. Endast garantipensionen ir
ett ansvar av bidragskarakeir. De budgetmissiga skiljelinjerna
finns siledes redan. De administrativa och organisatoriska
grinserna bor dirfor ocksd goras klarare. Att pensionssyste-
met ir inordnat under budgetens utgiftstak ir ocksa en ano-
mali.

Ett f6rsta steg som regering och riksdag redan fattat beslut
om ir att skapa en fristiende pensionsenhet, som dels inne-
haller forsikringskassans pensionsenhet, dels PPM. Ett nista
steg vore att férvandla hela pensionssystemet till en stiftelse.
P4 sé sitt skulle den utgéra en sjilvstindig juridisk person
i privatrittslig form med stiftelsehandlingar och klara regler
gillande stiftelsens hogsta organ, utseende av styrelse, skyldig-
het i redovisningshinseende, ansvarsfrihet, informationsplikt
samt stiftelsens mandat att 4ndra regler i pensionssystemet.

Pensionssystemets ldngsiktighet och riksdagens fyradriga
mandatperioder talar fér en sidan forindring. Till detta
kommer ytterligare en synpunkt som noga bor évervigas.
Den hinger samman med EU:s utveckling till federal stat
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och till en alltmer sammanhillen politisk enhet. En sjilv-
stindig, juridisk person i privatritslig stiftelseform skulle
visentligen dka tryggheten for det svenska pensionssystemet,
inte minst for dess sjilvstindighet.

Om pensionssystemet diremot fortfarande vore en statlig
myndighet skulle det enda skyddet — om EU i framtiden
onskar integrera de olika europeiska pensionssystemen —
bestd av véra svenska politiker. De politiska foretridarna
skulle givetvis kunna siga nej till en integration. Men skulle
de ha modet? Om s3 vore fallet, skulle det vara en realistisk
forhoppning att de skulle f& gehor for kraven att vart pen-
sionssystem skulle vara svenskt och fristiende? Knappast,
med de beslutsregler som kommer att tillimpas nir Lissa-
bonférdraget eller dess efterfoljare 4r i kraft. Till detta kom-
mer att sjilvintresset dr en stark minsklig kraft. Den poli-
tiska eliten i hela EU ir i viixande utstrickning mer lojal mot
varandra och EU:s politiska byrdkrati in mot de egna med-
borgarna och alltmer marginaliserade viljare. Dirfor bér vi
inte tveka om en indrad juridisk form fér virt pensions-
system.

Det bista skyddet dr ect juridiske sjilvstindigt pen-
sionssystem i privatrittslig form. Aganderitten har nimligen
generellt sett haft en forhillandevis starkare stillning i de
stérre EU-linderna in i Sverige de senaste 6o dren.

Sammantaget dr det sikrare att forlita sig pd ett dgande-
riteslige skydd in ete politiske. Varfor? Agandet ir utbrett,
inte minst dgandet till ett pensionssystem. Detta innebir att
antalet viktare och forsvarare av pensionsrittigheterna ir
betydligt fler och i lingden betydligt starkare om de héller

samman mot miktiga, men trots allt svaga, politiker.
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EN "AUTOMATISERAD” GARANTIPENSION

Alderspensionssystemets automatiska anpassning till skiftande
forhallanden utgdr ett viktigt sirdrag. Pensionssystemet
kommer av denna anledning inte att stora statens normala
ekonomiska planering och budgetprocesser.

De direkta kopplingar som finns tll statsbudgeten bér
dock kunna férbittras ytterligare. Detta giller i forsta hand
garantipensionen. Hur detta skulle kunna ske har redan
beskrivits.

Eftersom frigan for nirvarande har politisk aktualitet bor
den nya kontrollgruppen noggrant sitta sig in i pensions-,
arbets- och genomférandegruppens tidigare dverviganden
och beslut om garantipensionen och dess indexering.

Att gora forindringar i garantipensionen ir en grannlaga
uppgift som inte bor utforas i hast.

Pensionsarbetsgruppen gjorde garantipensionen beskatt-
ningsbar. Det var en avgorande nyhet i férhillande till folk-
pensionen. Nir den beskattade garantipensionen ersatte
folkpensionen kompenserades den nya skattskyldigheten
med motsvarande hdgre pensionsbelopp. Motiven bakom
detta har redan berdrts.

Nuvarande regering har sedan inféret sirskilda skatteregler
for forvirvsarbetande under begreppet jobbavdrag. Lt mig
d4 sdga att det inte var nigot fel med det forsta beslutet, for-
utom namnet. Det borde ha kallats forvirvsavdrag, och ett
sddant 4r inget nytt i skactesystemen. Forvirvsarbete medfor
nimligen kostnader for inkomsters férvirvande, och sidana
ska givetvis inte beskattas. Men att fortsitta héja jobbavdra-
gen, nu snart for tredje dret i rad, visar att regeringen inte har
tinkt igenom vare sig sin skattepolitik och socialférsik-
ringspolitik. Det gir inte i lingden att beskatta forvirvsarbe-
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tande och pensionirer olika, lika litet som det skulle gi att
infora olika skattesatser for kvinnor och min. Det sista ir inget
utopistiskt exempel. De fanns s3 sent pa 1960-talet i form av
obligatorisk sambeskattning.

Den réra som nu bérjar vixa fram bide nir det giller
jobbskatteavdraget och garantipensionen, hinger delvis sam-
man med att dagens politiker girna uttrycker sig propagan-
distiske i stillet for sakligt och klart. Om man hade talat om
forvirvsavdrag skulle man aldrig ha gite i den skarttefilla det
innebir att sinka skatten endast for forvirvsarbetande, inte
for pensionirer. Ett tveeggat sitt att korrigera denna i grun-
den felaktiga skattepolitik 4r att dtminstone inledningsvis
infora en begrinsad skattesinkning for pensionirer. Fordelen
med detta ir ate det inte blir s3 brittom att se éver indexer-
ingen av garantipensionen och att det kanske kan inleda en
itergng till dldre beprovade skatteprinciper. Detta 4r dock
inte dmnet f6r den hir boken, trots att utformningen av
socialférsikringssystemen och beskattningen i minga fall gér
in i varandra.

Hir ndgra slutsatser som rér garantipensionen, dven om
beskattningen ocksd berérs:

* Sinkt skatt 4r bittre 4n bidrag (kom ihdg att garantipensio-
nen ir beskattad);

* Ju ligre skatt, desto mer att leva pd. Ligre skatt undanrojer
krav pd hégre bidrag och d& ocksd eventuella bidrags- och
behovsprévningar.

Nigra mer ldngsiktiga slutsatser:

* Garantipensionsersittning fir inte ligga si nira de ligre
ersittningarna i inkomstpensionen att skillnaderna nistan
raderas ut. Samtidigt bér garantipensionen inte nirma sig
socialbidragsnivi;

—
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* Olika index anvinds for nirvarande for indexering av
garanti- och inkomstpensionen. Kommer indexeringsmeto-
derna dven i framtiden att vara olika bor garantipensionen
forses med en automatisk signal om skillnaden mellan
garanti- och (jimférbara) inkomstpensioner. Om de 6kar/
minskar mer dn X procent i férhallande till det faststillda
mdlet méste nivin automatiskt justeras;'"”

* P4 medelling sikt kommer de grinsproblem som i dag
finns mellan de tvd systemen att mildras. Detta hinger
samman med att ersittningar frin premiepensionssystemet
kommer att dka, vilket vidgar klyftan mellan inkomst- och
premiepension 4 ena sidan och garantipension 4 den andra.
Diremot kommer inte avstindet till socialbidragsnivén att

krympa.

Till sist ett problem som paverkar hela pensionssystemet.

I dag kommer 1520 procent av avgiftsunderlaget f6r pen-
sionerna inte frin forvirvsinkomster utan frén avgifter pa
ersiittningar fran socialforsikringarna och pd pensionsgrun-
dande belopp. Detta innebir problem. Utskade socialférsik-
ringsférmdner kan pédverka utfallet i dlderspensionssystemet.
Dirfor dr det viktigt att socialforsikringarna snarast fir en
sjilvstindig utformning med ménster frin pensionssystemet

109. Ett problem som kvarstar ar de marginaleffekter som skapas av
bostadstilldaggen. Att integrera dem i garantipensionen uppfattas
knappast som realistiskt. A andra sidan finns det andra utvecklings-
tendenser som kan komma att minska problemet med fér liten skill-
nad mellan garantipensionen och den egna intjanade pensionen i form
av inkomst- och premiepensionen. Premiepensionen kommer med
storsta sannolikhet att ge hogre pension per satsad krona &n
inkomstpensionen, vilket kommer att innebéra att avstdéndet mellan
de intjanade pensionerna och garantipensionen kommer att 6ka (allt
annat lika).

214

—



och dess strivan efter lingsiktig stabilitet och en korrekt
avgiftsfinansiering. Eventuella forindringar gillande ersitt-
ningar frin socialfdrsikringarna bor utformas s att de i minsta
mdjliga utstrickning péverkar pensionerna i 4lderspen-
sionssystemet. Den ganska stora férsvagningen av 2007 &rs
balanstal var orsakad av forindringar av fortidspensionerna,

som &tminstone i slutindan blev temporira forindringar.

LARDOMAR NAR DET GALLER
ATT REFORMERA SOCIALFORSAKRINGSSYSTEM

Nir ATP-systemets finansiella problem bérjade uppmiirk-
sammas pa 1980-talet var det politiska etablissemangets rygg-
mirgsreaktion att dstadkomma besparingar i systemet, alltsd
att ofta utan noggrannare analys genomfora en rad regelind-
ringar som, med Jan Bréms ord, bestod av improviserade
forsimringar.

Att denna typ av dtgirder ir helt forkastliga i ett pen-
sionssystem siger sig sjilvt. Resultatet kan endast bli att allt
stérre misstro riktas mot systemet av bdde de yrkesaktiva och
pensionirer. Om det vill sig riktige illa kan resultatet bli ett
pensionssystem i totalt sammanbrott.

Nigot politikerna méste inse dr att pensionssystemets
langsiktighet gor det direke olimpligt med kortsiktiga
besparingar. Det gir inte att ridda ett pensionssystem i kris
med besparingar. Det som krivs ir langsiktiga investerings-
beslut. Ett nytt pensionssystem eller ett nytt socialférsik-
ringssystem kriver viktiga immateriella investeringar.

Investeringar kinnetecknas av att kostnaderna alltid
kommer fore intikterna, medan effektiviseringar kommer
i efterhand. De totala investeringskostnaderna ir givetvis
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beroende av A4terbetalningstid, rintekostnader och den

avkastning investeringen ger i 6kad funktionalitet och effek-

tivitet.

Foérst nir Pensionsarbetsgruppen inte lingre betraktade
sitt reformarbete som ett vanligt besparingsprojekt kunde
forindringarna fi framétsyftande utformning.

Bildtregeringen och socialdemokraterna hade en sak
gemensam. De hade inte forstdtt investeringsaspekten. Pen-
sionsproblemet betraktades som en enkel friga om bespar-
ingar.

Den korta utredningstiden i regeringsforklaringen och
i utredningsdirektiven var ett bevis pd detta. Forindringen
skulle inskrinka sig till att dndra 15/30-regler till 20/40-reg-
ler, samt indexeringen till ett kombinerat inkomst- och {6lj-
samhetsindex.

Nir sedan den stora skiljelinjen mellan férménsbaserade
och avgiftsbaserade system bérjade bli tydlig, indrades
reformarbetets inriktning. En radikal reform blev mélet,
trots att insikten om vad en sddan krivde i form av tid och
investeringar kom f6rst senare.

Nu stdr sjukforsikringssystemet och direfter troligen
sjukvirden i tur att reformeras. Det ir friga om mycket stora
— och sannolikt dnnu mer krivande — investeringsprojekt.
Den okade svérighetsgraden beror bland annat pa att:

* ATP hade ett f6r fordelningssystem stora fonder. Sjukfor-
sikringssystemet har tidigare varit fonderat, men de finan-
siella problemen pé 1970-talet ledde till att dessa fonder
forstatligades. I Budgetpropositionsutredningen reserve-
rade jag mig mot ytterligare forstatligande av fonder. Jag
var dvertygad om att de behdvdes nir man i framtiden
skulle tvingas &terstilla systemet;

* Pensionsfrigan var férhillandevis okomplicerad i jimforelse
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med sjukférsikringen, som inkluderar langtidssjukskriv-
ningar och det som i dag kallas aktivitetsersittningar men
som i klartext innebir fortidspensioner.

For min del tror jag att det behdvs en rad analyser av de olika
delsystem som lyder under sjukforsikringen innan den slut-
liga reformen inleds. En del av de ersittningar som ska tiickas
av sjukférsikringen 4r 6ver huvud taget inte forsikringar.

En ambition bor vara att sjukforsikringen i 6kad utstrick-
ning omfattas av sjilvstindiga, konventionella forsikrings-
l6sningar. Hir foljer nigra exempel pd tinkbara forind-
ringar:

Barn som fods fodelseskadade, eller tidigt drabbas av inva-
lidiserande sjukdom eller olycksfall, borde omfattas av en
sirskild forsikring i samband med att graviditet har konsta-
terats. Skadeersittningen skulle vara livsvarig, dven om fram-
gingsrik rehabilitering genomférts, med dkade mojligheter
till egna inkomster. Fordelen med ett sidant system vore en
stark dganderitr dll frsikringsersittningen och mindre eko-
nomiskt/psykologiskt beroende. Samtidigt skulle garanti-
pensionerna avlastas, vilket skulle férenkla problemen att
faststilla garantipensionsnivé for dvriga forméanstagare.

Trafikforsikringen har redan férindrats och ska ansvara
dven f6r kostnaderna for personskadorna. Principen ir riktig
men handlidggningen har visat pd en stor brist. Beslutsfat-
tarna insig inte frin borjan att de nya reglerna inte kan
inforas retroaktivt. De gamla skadefallen miste landstingens
sjukvard fortfarande bekosta. Detta sitter dterigen fokus pd
att en reformering av socialférsikringssystem ir en invester-
ing, och att ”sunk costs” (odterkalleliga kostnader) mdste
riknas in bland investeringskostnaderna.

I ilderspensionssystemet var det enkelt att avgdra vem
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som var pensionir och omfattades av forsikringen. Aldern
var det objektiva kriteriet. Men vem ir sjuk, och vem ir sd
sjuk act han/hon inte ir arbetsfér? Detta problem utreds for
nirvarande.

Fértidspensioneringarna har varit ett stort problem dnda
sedan slutet av 1980-talet. I dag uppgér pensionsskulden for
fortidspensionerna till totalt cirka 700 miljarder. Hir finns
inga reserverade pengar, utan utbetalningarna tas frin sjuk-
forsikringsavgiften som under manga 4r har kinnetecknats
av ett overuttag.

De nu redovisade exemplen visar att en sjukforsikrings-
reform kriver dels att gamla “sunk costs” redovisas 6ppet och
att fonder upprittas for att kunna ticka denna typ av fram-
tida utgiftsposter. Just nu bor det finansiella liget vara ganska
gynnsamt for sidana insatser. En del av de intikter som
kommit frin forsiljning av statens foretag borde kunna
anvindas for att ricea dll gamla dolda missférhéllandena
inom socialférsikringssystemen.

Samtidigt bor den finansiella rekonstruktionen leda till en
oversyn av socialfrsikringsavgifterna, som i dag utgdr en
mindre limplig blandning av skatter och avgifter. Hir bor
pensionssystemets strikta syn pa skillnaden mellan skatt och
avgift vara en ledstjirna. Overuttaget av arbetsgivaravgifter
skulle rittas tll, vilket i praktiken skulle innebira en skatte-
minskning. Forsiljningsintikterna av statliga foretag skulle
kunna anvindas for att underlitta en sidan “strukturrationa-
lisering” inom socialférsikringarna. I férlingningen bor
detta ge avkastning bide i form av bittre funktionssitt och
en effektivitet som i sin tur ger ett robustare niringslivs-
klimat.

Att investera i bittre forsikringssystem bor prioriteras
framfor en avbetalning pd vir redan liga statsskuld, som
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dessutom i huvudsak ir placerad i Sverige och dirfér ger
skatteinkomster.

YTTERLIGARE EN SYNPUNKT PA STABILITET

Pensionsarbetsgruppen var 1994 med ritta bekymrad 6ver
det nya pensionssystemets Overlevnad under riksdagens
mandatperiod 1994-1998. Dirfor enades gruppen om att
skriva en avsikesforklaring 1994 om att virda éverenskom-
melsen. Det utomordentligt tickande ordet “virda” var
Ingela Thaléns férslag.

I avsikesforklaringen frband sig parterna saledes att varda
pensionsdverenskommelsen samt tillsitta en genomférande-
grupp med representanter fér de fem partier som stod
bakom riktlinjepropositionen. Ledaméterna i genomféran-
degruppen skulle aktivt delta i den konkreta utformningen,
beredningen, av alla de lagforslag som krivdes for det nya
(reformerade) pensionssystemets genomfGrande.

Detta var en nyhet inom det politiska systemet, som inte
helt éverensstimde med grundlagens bestimmelser att en
tidigare riksdag inte ska binda en nyvald.

En friga man bor fundera 6ver dr om grundlagen behover
vissa undantag for mycket lingsiktiga beslut gillande till
exempel pensioner och forsvar.

Nir genomférandegruppen avgick 2006 skrevs ett testa-
mente som godkindes av de fem partiledarna i de samver-
kande partierna.

Detta testamente visar en sak — att Pensionsarbetsgruppen
och dess efterféljare, genomforandegruppen, forsokte skapa
renissans for politisk stabilitet. Frigan dr dock om kravet pd
stabilitet i lingden kan &verleva i en politisk miljo som
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i vixande grad har blivic besatt av stindiga forindringar
under beteckningar som modernisering och integration.

For att dtergd till Macrae och hans pessimistiska syn pd
den representativa demokratin. Min &vertygelse ir att den
representativa demokratin kan overleva, men endast om
individerna, hushéllen och en rad privatrittsliga organisatio-
ner fir mer att siga till om samtidigt som den demokratiskt
styrda staten fir firre uppgifter. De uppgifter som staten ska
ha idr dock viktiga. De giller forsvaret av den yttre och inre
sikerheten och, framfor allt, rittsstaten (rule of law).

Men I3t mig uttrycka detta ganska fritt med hjilp av Nor-
man Macraes ord och tankar — sammanbrottet, eller snarare
den representativa demokratins minskade betydelse, kom-
mer att ersittas av 6kad konsumentmakt i vidstricke bemir-
kelse.

Detta ir vil ingen framtidsvision att skrimmas av?

Vi medborgare skulle bli friare, men ocksd fi ta storre
ansvar. Jobbavdrag skulle inte behévas for att muta oss. Vi
skulle forsdrja oss sjilva, vir familj och ocksi ta hand om
véra 3ldriga forildrar om det behévdes. Allt skulle ske pa det
naturliga sittet. P4 samma sitt som skogen enligt Nalle Puh
fick sina nya invénare — Kiingu, Ru och Tiger.
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MITT TESTAMENTE

ATT BALANSERA STABILITET MOT FORANDRINGAR

Kravet pa stabilitet och férindringar i ett pensionssystem
leder till svira avvigningar.

Hur mycket férindringar i form av politisk aktivism kan
tilldtas, och var gir grinsen for skadlig konservatism och
ordrlighet?

Bo Kénberg har i ett antal intervjuer sagt att "pensions-
systemet ska ligga fast till nista istid”.""

Min instillning i denna frdga dr ndgot mer kluven in Bo
Konbergs. Pensionsavtalet ska ligga fast men det méste ocksd
kunna utvecklas.

De 6verenskommelser som triffades méste hallas. Ingen
framtida majoritet far ensidigt bérja dndra i Sverenskommel-
sen. Detta mitt stillningstagande bygger p& Axelrods teorier
i The evolution of cooperation."" Ett hallbart och stabilt sam-
arbete maste grundas pa principen att avtal ska héllas. Om
en avtalspart bryter mot givet 16fte kan motparten svara pi
tvd sitt: antingen fringd avtalet eller upptrida forldtande,
allts3 vinda andra kinden till.

Den forlitande strategin skulle kanske kunna bevara
samarbetet under viss tid, men forr eller senare skulle resul-

110. Bl a i Lundberg (2005).
111. Axelrod (1984).
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tatet bli en kedja av nya avtalsbrott som i slutindan troligen
skulle leda till den forfordelade partens underging, Enligt
Axelrods undersckningar (med hjilp av dataspel) var det
viktigt att parterna hiller ingdngna avtal men om en part
utsitts for avtalsbrott dr den mest framgingsrika strategin
sannolikt att reagera snabbt och beslutsamt. Tillimpas en
”forlatande strategi” vid upprepade tillfillen ger detta tydliga
signaler inte enbart till direkt berdrda parter utan ocks3 till
omgivningen om att det inte ir s3 viktigt att hilla avtal. Men
hur kan en sidan fasthetens strategi férenas med flexibilitet?
Det ir faktiske stor skillnad att hilla ingdngna avtal och att
inte kunna indra avtal.

Att ensidigt bryta 6verenskommelser for att nd kortsiktiga
politiska fordelar fir inte accepteras. Det skapar forr eller
senare konflikeer.

Skulle diremot de férhillanden som gillde nir avtalet
ingicks inte lingre gilla eller pa grund av bland annat ny tek-
nik, nya inkomstférhallanden etc, kunna dndras bor parterna
inleda férhandlingar. Men alla indringar méste bygga pé
enighet. Bo Kénbergs drastiska uttryck att pensionssystemet
ska ligga fast till niista istid innehéller en varning som bér tas
pa allvar.

Dagens politiska marknad visar en tendens till 6kad kort-
siktighet och d& ocksd 6kande principloshet. Detta beror
sannolikt pd att dagens politiska aktdrer vill kunna visa
snabba resultat infor de politiska valrérelserna, sirskilt som
mediebevakningen kriver stindiga nyheter.

Nir den politiska marknaden inriktar sig pd att skapa
langsiktigt stabila institutioner tycks det diremot finnas en
tendens till att politikerna virnar bidde om samarbete och
l&ngsiktig utveckling samtidigt som den kortsiktiga aktivis-

men begrinsas.
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Den forsiktighetens politik som kinnetecknade den
svenska utvecklingen frin 1810 dll cirka 1950, illustrerade
betydelsen av fasta stabila institutioner for ett lands tillvixt.
Det nya pensionssystemet mste kinnetecknas av fasthet och
skyddas frin kléfingriga och tanklésa politiker och byrdkra-
ter. Vilka skadeverkningar en kortsiktig politisk aktivism kan
leda dill illustreras inte minst av hantering av ATP de f6rsta
20 dren efter inforandet. Samtidigt fir dock inte en djupfryst
oférinderlighet upphéjas till ideal. Pensionssystemet bér ha
utvecklats harmoniske 1dngt innan vi drabbas av nista istid.
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BILAGA
OVERENSKOMMELSE OM ALDERS-
PENSIONSREFORMENS FRAMTIDA
VARDNAD

Socialdemokraterna, Moderata samlingspartiet, Folkpartiet
liberalerna, Kristdemokraterna och Centerpartiet stir
gemensamt bakom &lderspensionsreformen och 4r eniga om
att reformens struktur och inrikening skall bestd. I syfte att
bevara &lderspensionssystemet och dess politiska stabilitet ir
partierna dverens om fdljande principer for det fortsatta
samarbetets former.

Om det skulle krivas forindringar i lderspensionssyste-
met som kriver beslut av riksdagen méste sidant forslag forst
vara foremdl for samrdd mellan de fem partier som gemen-
samt stir bakom alderspensionsreformen. Endast om enighet
om férindringen har uppnitts vid samridet kan forslaget
foreliggas riksdagen. Forslag till foljdindringar eller andra
justeringar av okontroversiell art kan dock ske utan samrad
men regeringen skall i sddana fall skriftligt informera parti-
erna innan proposition limnas.

Férslag som dr samradspliktigt skall limnas skriftligt. Vid
behov eller nir nigot av partierna si begir skall dven Sver-
liggning ske.

Parti eller partier i regeringsstillning har sammankallan-
deansvar men varje parti har ritt att ta initiativ till 6verligg-
ningar om frigor som ror pensionsdverenskommelsen.

Genomforandegruppen avslutar sitt arbete i och med riks-
dagsvalet 2006. Direfter bildas en sirskild kontrollgrupp

som bestdr av en ledamot frin resp. parti som stdr bakom
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pensionsdverenskommelsen. Ledamot i gruppen skall samti-
digt vara riksdagsledamot i det utskott som hanterar alders-
pensionssystemet. Dirutéver dr ansvarig minister fér pen-
sionsfrigor ordférande i gruppen. Pensionsgruppens uppgift
blir att virda Sverenskommelsen och i évrigt samrida om
aktuella pensionsfrigor som ror pensionsdverenskommelsen.
Kontrollgruppen tillsitts av regeringen efter riksdagsvalet
2006. For gruppen skall beslutas sirskilda direktiv. Direktiven
skall tas fram i samrdd med den avgiende Genomfdrande-
gruppen.

Aterstiende frigor frin Genomférandegruppen overlim-
nas till den nya gruppen. I foljande aterstdende frigor skall den
nya gruppen fore beslut himta yttrande frin de ledaméter
som var forordnade i den avgdende Genomférandegruppen:

— fordelning av dverskott i dlderpensionssystemet

— eventuell reglering av det dterstdende dverforingsbeloppet

— forindringar med anledning av Premiepensionsutred-

ningen

— frgan om halveringen av avgiften ovanfér formanstaket

— efterlevandeskyddet fére pensionstid inom premiepen-

sionen.

OVERENSKOMMELSENS OMFATTNING

Overenskommelsen omfattar innehillet i den ursprungliga
pensionsdverenskommelsen samt de stillningstaganden som
gjorts direfter i Genomférandegruppen. Overenskommelsen
dokumenteras i en sirskild skrift, vilken sedan ocksi kom-
mer att fungera som utgdngspunkt fér den kommande pen-
sionsgruppen. Ambitionen skall vara att en skrift finns fram-
tagen fore valet 2006. Till dess att skriften ir skriven giller
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foljande sammanfattning om pensionséverenskommelsens
innebérd.

Personkretsen

* Overenskommelsen avser regelsystemet for alderspension
for personer fodda 1938 och senare. Personer fodda 1937
och tidigare fir hela sin pension beriknad enligt 4ldre reg-
ler. Dock skall denna grupp omfattas av regler om f6ljsam-
hetsindexering och balansering. Dirutéver giller sirskilda
regler for garantipension fér denna grupp.

Intjinande m. m.

* Pensionen skall vara avgiftsbestimd och i sin helhet finan-
sieras med avgifter som tas ut p4 samtliga inkomster och
pensionsgrundande belopp som ger pensionsritt. Avgiften
liksom pensionsritten skall ligga fast och motsvara 18,5
procent av pensionsunderlaget.

* Den enskilde betalar tills vidare 7 % av inkomsten i form
av allmin pensionsavgift och arbetsgivaren betalar 10,21 %
i form av lderspensionsavgift, dvs. totalt 17,21 % av l6nen.
(Att summan ir ligre 4n 18,5 beror pd att avgiften i sig inte
ir pensionsgrundande — 17,21 % av inkomsten ir dirfor
likvirdigt med 18,5 % av den pensionsgrundande inkoms-
ten.) Overenskommelsen innebir att avgiften skall delas
lika mellan den enskilde och arbetsgivaren. Milsittningen
dr att de praktiska detaljer som hittills hindrat ett fullstin-
digt genomforande av &verenskommelsen skall l6sas sd

snart som mdjligt.

Fér pensionsgrundande belopp och vissa andra inkomster
betalar staten statlig alderspensionsavgift.

16 % av avgiftsunderlaget skall foras till fordelningssyste-
met och 2,5 % skall féras till premiepensionssystemet.

—
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* Premiepensionen i4r helt fonderad. Medlens placering
bestims av den enskilde spararen som viljer vilka fonder
som skall forvalta pengarna. For att valfriheten skall vara
reell for den enskilde spararen fir inte antalet fonder vara
alltfor begrinsat.

Livsinkomstprincipen giller, vilket innebir att hela livets
arbetsinkomster upp till formanstaket dr pensionsgrun-
dande. Nigon nedre eller évre &ldersgrins for intjinande
finns inte.

* Viss typ av frinvaro frin arbetsmarknaden skall ge pen-
sionsritt i foljande fall. Barndrsritt for barn upp till fyra &r,
plikttjinst, antagandeinkomst for sjukersittning/aktivitets-
ersittning samt studier genom ett fiktivt beskattat studie-
bidrag.

Pensionsritt grundas pd inkomsten upp dll ett ingjdnan-

detak om 7,5 inkomstbasbelopp, vilket riknas upp med
utvecklingen av genomsnittlig inkomst. Upprikningen kan
paverkas av den automatiska balanseringen. Erhéllen pen-
sionsritt skall motsvaras av en inbetald avgift. Arbetsgivar-
avgift i form av Alderspensionsavgift (f.n. 10,21 %) skall
betalas dven for inkomster &ver taket. Den delen ger ingen
pensionsritt och dr dirfor att betrakta som skatt och skall
tillféras statsbudgeten och inte alderspensionssystemet.

Virdet av intjinade pensionsritter for inkomstpension och
tilliggspension skall riknas upp med den genomsnittliga
inkomstutvecklingen (inkomstindex). Fér premiepensio-
nen f8ljer utvecklingen fondernas virdeutveckling.

Inkomster som #r pensionsgrundande i det nya systemet
skall dven vara det for forfluten tid sedan 1960 — med
undantag for pensionsritt for plikttjinst och studier.

De som ir fodda 1938-1953 fir en del av pensionen berik-
nad enligt gamla regler och en del enligt nya regler. Kvot-
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delarna uttrycks som 20-delar och antalet 20-delar beror pd
vilket 4r man ir f6dd. Den som ir f6dd 1938 fir 4/20 av
pensionen beriknad enligt nya regler och den som ir f6dd
1953 fir 19/20 av pensionen beriknad enligt nya regler.

* Makar kan dela pensionsritt genom en frivillig drsvis dver-
foring av premiepensionsritten frn en make dill en annan,
efter avdrag for den forsikringsmissiga kostnad som upp-
kommer till £6ljd av kvinnors och mins olika genomsnitt-
liga livslingd. Nivin péd den forsikringsmissiga kostnaden
skall spegla de faktiska kostnaderna och dirfor fortlspande
ses over.

o Aldern for avgingsskyldighet skall vara 67 ar och pi sike
kunna héjas yteerligare.

* Den som inte kunnat tjina in tillricklig pensionsritt har
rite till garantipension, som avriknas mot inkomstgrundad
alderspension. For full garantipension krivs 40 bosittnings-
ar eller 30 ar med intjinad pensionsritt.

Beriikning och utbetalning av pensionen

* Den é&rliga inkomst- och tilliggspensionen skall beriknas
genom att summan av de indexuppriknade pensionsrit-
terna delas med ett delningstal — lika f6r min och kvinnor.
Detta tal skall bestimmas med ledning av den genomsnitt-
liga forvintade livslingden vid 65, &ldern vid pensionerings-
tidpunkten samt forskottsrintan (tillvixtnormen) om
1,6 %.

* Inkomst- och tilliggspension féljsamhetsindexeras, vilket
innebir en omrikning med den genomsnittliga reala
inkomstutvecklingen for de senaste tre dren minus forskotts-
rintan (normen) 1,6 % plus det senaste drets inflation.

* | pensionssystemets fordelningssystem skall en automatisk
balansering finnas som sikerstiller systemets ldngsiktiga

—
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finansiella balans. For varje &r skall ett delningstal beriknas
som utgdrs av kvoten mellan systemets tillgingar och skulder.
Om kvoten understiger 1 skall balansering ske intill dess att
systemet &ter dr i balans. Balansindex skall tillimpas till

dess att det nitt samma nivd som inkomstindex.

Om férdelningssystemet fir s stora dverskott att de inte
behévs for systemets langsiktiga finansiering skall verskot-
tet fordelas pd de forsikrade. De nidrmare formerna for nir
ett dverskott dr att betrakta som utdelningsbart och hur
utdelning skall ske 4terstar att besluta om.

Premiepensionen beriknas kdnsneutralt efter forsikrings-
miissiga principer och betalas ut livsvarigt. Under pensions-
tiden kan fondkapitalet omvandlas till en livrinta. Nir pre-
miepensionen tas ut kan pensionen kompletteras med ett
efterlevandeskydd som vid pensionsspararens déd betalas
ut livsvarige till make eller ssmmanboende. Aven efterle-
vandeskydd fére pensionstid skall finnas — regler for detta
har dock dnnu inte beslutats.

Inkomstgrundad alderspension skall kunna tas ut frin 61 &r
med Y%, ¥2, % eller helt belopp. Ingen 6vre dldersgrins skall
finnas for uttag.

Garantipensionen skall s ldngt méjligt beskattas pa likar-
tat sitt som arbetsinkomster och ovriga pensionsinkomster.

Garantipension kan tas ut frin 65 drs dlder och uppgér f.n.
till 2,13 prisbasbelopp fér en ogift pensionir och 1,9 pris-
basbelopp fér en gift pensionir. For personer fodda fore
1938 giller sirskilda regler som bl.a. innebir att nivdn ir
2,1814 prisbasbelopp fér ogift och 1,9434 prisbasbelopp for
gift pensionir. Garantipension beriknas alltid som om uttag
av inkomstgrundad &lderspension gjorts vid 65 r och som
om premiepensionen forrintats i enlighet med inkomst-

pensionen.
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Finansiering m. m.

* Det inkomstrelaterade dlderspensionssystemet skall vara ett
autonomt och frin statsbudgeten skilt system dir berik-
ningarna skall ske efter forsikringsmissiga principer. Syste-
mets inkomster skall enbart bestd av avgiftsinkomster och
avkastning frén buffertfonderna resp. fondkapitalet i pre-
miepensionssystemet. Systemets utgifter skall enbart bestd

av pensioner samt administrationskostnader.

Fér att kompensera statsbudgeten for merkostnader till
foljd av reformen har redan vissa medel forts 6ver frin AP-
fonderna. Slutligt avgérande om eventuellt yteerligare medel
kan foras 6ver frin AP-fonderna till statsbudgeten utan att
dventyra systemets stabilitet, skall ske i samband med att

frigan om &verskott i inkomstpensionssystemet hanteras.

Férdelningssystemet skall ha en buffertfond f6r nédvin-
digt reservkapital, som hanteras av AP-fonderna. Forsta—
Fjirde AP-fonden ingdr i verenskommelsen och har sir-
skilda placeringsregler. Sjitte AP-fonden ingir i buffertfon-
den men inte i 6verenskommelsen.

* Garantipensionen liksom dess administration finansieras

i sin helhet genom statsbudgeten genom &rliga anslag.

Information

* Pensionssparare skall fi ett drligt besked med uppgift om
det senaste drets inbetalningar, det sammanlagda saldot
samt en prognos for den framtida pensionen utifrén vissa
antaganden.

* En &rsredovisning &ver systemets tillgdngar och skulder
skall 4rligen publiceras.

Utéver de nimnda huvuddragen i éverenskommelsen finns
en stor mingd mindre frigor och detaljer om vilka partierna

—
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dr dverens och som dirmed omfattas av pensionsgverenskom-
melsen. Overenskommelsen som avses i detta testamente
omfattar dels de riksdagsbeslut som tagits om &lderspen-
sionssystemet och dels beslut om firordningar om lderspen-
sionssystemet som delegerats till regeringen.

Riksdagsbesluten definieras som de beslut som tagits med
anledning av féljande propositioner

1993/94:250 Reformering av det allménna pensionssystemet (princip-
propositionen)

1994/95:41 Forandringar i finansieringen av det allmanna pensions-
systemet, m.m.

1997/98:151 Inkomstgrundad &lderspension, m.m.

1997/98:152 Garantipension, m.m.

1998/99:98 Vissa premiepensionsfrégor

1999/2000:12 Statlig forvaltning av premiepensionsmedel, m.m.

1999/2000:46 AP-fonden i det reformerade pensionssystemet

1999/2000:127 Garantipension fér personer fodda ar 1937 eller tidigare

1999/2000:138 Anpassningar i lderspensionssystemet for ar 2001, m.m.

2000/01:16 Vissa alderspensionsfragor, m.m.

2000/01:70 Automatisk balansering av dlderspensionssystemet
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Utéver dessa propositioner finns riksdagsbeslut som mer har
karakeir av justering av tidigare beslut och som finns i olika
samlingspropositioner eller budgetpropositioner.

Stockholm den 8 juni 2006

Berit Andnor (s)

Linnéa Darell (fp)
Rose-Marie Frebran (kd)
Margit Gennser (m)
Arne Kjornsberg (s)
Lennart Klockare (s)
Ake Pettersson (c)
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