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REDAKTORENS FORORD

Pensionsforum har alltsedan det bildades medverkat till att den
stora svenska pensionsreformen granskats pa olika sitt. Hosten
2001 ger Pensionsforum ut tvé antologier med internationella per-
spektiv pé pensionsreformen med titlarna: Privata och offentliga
pensionsreformer i Norden — slut pd folkpensionsmodellen? och
Pensionsreformer World Wide — Europa och Amerika méter dldrande
befolkningar. Den foreliggande skriften granskar politiken bakom
reformen i tre olika uppsatser: Titeln antyder den grundliggande
fragestillningen; hur blev den stora kompromissen mojlig? For-
fattare till studierna ir tre forskare, tvé statsvetare och en historiker.
Som underlag for sina omdémen har de olika forfattarna ett stort
antal intervjuer med centrala politiska aktdrer, bade i de politiska
partierna och i de stora byrdkratier som var inblandade i reform-
processen. Pensionsforum har till syfte att stimulera till debatt om
pensionsfrigor. Genom att i denna skrift sammanstilla olika poli-
tiska och byrakratiska perspektiv pd pensionsreformen och dess
politiska ursprung — och dessutom lita ett antal forskare granska
dem - skall forhoppningsvis nytt ljus kunna kastas éver en central
samhillsfriga.

Hur kom det sig att fem partier i Sveriges Riksdag, p4 olika sidor
av gamla invanda blockgrinser, 1994 stiller upp bakom en omfat-

tande pensionsreform? Det kanske inte kan tyckas s mirkligt mot



bakgrund av att man ndgra &r tidigare factat beslut om en skattere-
form 6ver de gingse blockgrinserna i svensk partipolitik. Fast flera
av partierna hade ju redan bérjat géra upp om skatterna vid 1980-
talets inledning, dven om det lett till att ete av de ddvarande rege-
ringspartierna sg sig tvunget att limna regeringen. Men pensions-
frdgan hade varit speciell inda sedan den stora ATP-striden pé
1950-talets slut. De offentliga fonduppbyggnaden hade dessutom
fordjupat klyfran mellan blocken i samband med léntagarfondsstri-
den under 1970- och 80-talen.

Frigan om fempartiuppgorelsen kan tyckas mer komplicerad in
s4. Hur kom det sig att socialdemokraterna stillde sig bakom en
omfattande reformering av sin kronjuvel ATP-systemet? Hur kom
det sig att de gick med pd att fonduppbyggnaden skulle f3 s3 starka
individuella inslag? Samtidigt; Hur kom det sig att de borgerliga
partierna gick med pa att cementera ett gigantiskt offentligt pen-
sionssystem for all 6verskddlig framtid? Frigan ir sirskilt intressant
eftersom det 4r just pd pensionsomradet som det finns fungerande
privata alternativ. Frigetecknen ser lite olika ut {6r partierna pa den
borgerliga sidan. Hur kunde moderaterna gd med pa en stor stat
ndr de i allminhet argumenterar for att staten bér krympas? Hur
kunde centerpartiet éverge grundtrygghetsmodellen f6r ett i forsta
hand inkomstrelaterat system? Hur kunde folkpartiet dverge den
linje med fonderade pensioner som Bertil Ohlin stakat ut, ill {6r-
mdn f6r ett system som #ven i fortsittningen huvudsakligen skulle
vara byggt p férdelningsprincipen (pay-as-you-go — PAYG)?

Vid sidan av partierna spelar dven andra grupper viktiga roller i

politiken. Det giller inte bara arbetsmarknadens parter utan ocksé



de olika byrikratierna. Nir den amerikanske statsvetaren Hugh
Heclo i mitten pd 1970-talet kom ut med sina stora jimférelse av
de viktiga socialpolitiska reformerna i Sverige och Storbritannien,
lyfte han fram utredningsvisendet och byrékratins sofistikerings-
nivd som en viktig frklaringsfaktor till varfor den svenska social-
forsikringen hade blivic mer utvecklad. Men som en annan
Harvardprofessor, Theda Skocpol, argumenterat for si kan byrdkra-
tier inte bara fungera som upplysta eliter som stiller sina tjdnster till
allminhetens tjinst, de kan ocksé agera i sitt eget sirintresse. Varje
byrékrati forefaller dessutom att bygga in sina intressen i de existe-
rande systemen. Hur kunde vixla spr, skifta system, i den s& kom-
plicerade pensionsfrigan dir ju kunskaperna om systemen i sig
innebir kontroll och make?

Den hir skriften syftar till att bérja nysta i dessa intressanta frige-
komplex. For det syftet har tre forskare som i sin forskning pa olika
sitt kommit i kontakt med pensionsreformen engagerats.

Urban Lundberg ir historiker frin Stockholms universitet och
arbetar med en avhandling om socialdemokratin och vilfirdssta-
tens kris, och sirskilt pensionsfrdgan. Det har varit naturligt for
honom att angripa frigan om vad som fick socialdemokraterna att
stilla sig bakom pensionsreformen. Han baserar sitt bidrag p& bade
intervjuer och arkivmaterial.

Anders Lindbom disputerade i statsvetenskap vid Uppsala uni-
versitet och har sedan bl a arbetat vid byggforskningsinstitutet men
dr numera lekror vid Arhus universitet. Han kom under véren ut
med en bok om 1990-talets dramatiska férindringar i bostadspoli-

tiken och har en artikel under publicering om socialférsikringarnas



utveckling i Sverige under samma tidsepok. Han ir allesd synnerli-
gen vilmeriterad f6r uppgiften att skriva om de borgerliga partierna
och pensionsreformen. Hans bidrag baserar sig bl a pa intervjuer
med ledande borgerliga politiker frin de olika partierna.

Det tredje bidraget till denna volym ir forfattat av kandensaren
Patrik Marier. Han ir statsvetare och arbetar pa en avhandling om
pensionsreformer i ett jimforande perspektiv. Han har fokuserat
bl a pd sjilva reformprocessen och ir dirfor sirskile intresserad av
byrdkratiernas roll i reformens tillblivelse, vilket 4r 4mnet for hans
bidrag till den hir boken. Marier som studerat i Sverige under olika
perioder har goda kunskaper i svenska vilket inte minst underliccat
arkivarbetet.

Innan vi sldpper in forfattarna och later dem granska motiven
bland olika grupper de granskat, och dirmed belysa frigan om hur
den stora kompromissen blev majlig, kan det dock vara pd sin plats
att rekapitulera nigra grundliggande fakta och hindelser i reform-

processen:

1946 lagstiftas om allminna och lika folkpensioner.

1959 fattas beslut om att inféra AT,

1969 tillkommer de sirskilda pensionstillskotten.

1984 tillsattes en pensionsberedning for att utreda pensionsfrigan

1990 avger beredningen sitt betinkande Allmiin pension.

1991 tillsitter Bo Koénberg en sirskild Pensionsarbetsgrupp
(PAG) for finga upp remissvaren pd Allmiin pension.

1992 ger PAG ut en idéskiss for reformeringen av pensionssyste-

met.



1994

1994

1994
1998

1999
2001

i februari avger man ett principforslag, Reformerar pensions-
system, remisstiden blir efter forhillandena kort.

i juni facear riksdagen beslut om riktlinjer om reformeringen
av pensionerna som foljer PAG:s linjer.

ombildas PAG till Genomférandegruppen (GG).

ny kompromiss kring avgiftsvixling, premiereservens storlek
m m, nytt beslut i riksdagen i juni.

ny lag om ett reformerat pensionssystem infors.

de forsta pensionerna frén det reformerade systemet betalas

ut.

Har de politiska partierna gjort ritt som kompromissat om pen-

sionsfrigan trots olika intressen? Blir pensionerna mer stabila med

en stor majoritet eller var det bittre med en minoritet som kunde

blésa till strid om pensionerna? Har byrdkratierna fungerat som de

ska eller har de dvertritt sina mandat? Vem vann 1990-talets pen-

sionsstrid? Var det den sista striden? Férhoppningsvis kan den hir

skriften stimulera diskussionen om den stora pensionsreformens

uppkomst och framtidsutsikeer.

Viillingby, september 2001
Joakim Palme



SOCIALDEMOKRATIN
OCH 1990-TALETS PENSIONSREFORM

Av Urban Lundberg

F& episoder idr s& mangomsjungna pd socialdemokraternas parti-
moten som 1950-talets ATP-strid. Den stirkte den egna grupp-
identiteten och underlittade uppgiften att forklara for viljarna vad
som skilde socialdemokratin frin andra politiska rérelser i en tid nir
social vilfird borjade bli politiskt allmingods. P4 lingre sike fick
ATP-reformen ocksg strategiska konsekvenser. Genom att garantera
l6ntagarnas levnadsstandard bidrog ATP-systemet till att inkapsla
medelklassen i den framviixande vilfirdsstaten. Det breddade social-
demokraternas viljarunderlag och banade dirmed vig f6r partiets
langvariga maktinnehav.'

I den politiska debatten utnyttjade socialdemokraterna ofta ATP-
reformens definierande kapacitet. ATP var nigot alla omfattades av
som beskrev for medborgarna vad socialdemokrati dr och vad den i
sina bista stunder dr miktig till. Till detta skall liggas acc ATP var
socialdemokratins egen reform. Réstritt och social vilfird flocka-

des minga kring, men ATD, sjilva juvelen i den svenska vilfirdskro-

! Den dominerande tolkningen av det svenska pensionssystemets utveckling utgir frin
faktorer som klassmobilisering och det socialdemokratiska partiets betydelse som for-
medlande faktor. (Se Esping-Andersen 1985, 1990; Korpi 1978; Stephens 1979;
Myles 1984; Palme 1990; Svensson 1994; Olsson 1990).
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nan, hade socialdemokraterna fitt sitta dit sjilva. D4 spelade det
mindre roll att de borgerliga partierna knappast ville kasta ut pen-
siondrerna i fattigdom.?

Vilket namn och vilken aktdr man forknippar med ett pensions-
system ir alltsd ingen trivial friga. Politiska partier r pd sitt och vis
synonyma med sin historia, som den kontinuerligt formuleras och
omformuleras, inte bara av dem sjilva, utan ocksd av oberoende
eller kritiska betrakeare. I s& métto var ATP-reformen linge en vik-
tig del av socialdemokratins identitet. Trots detta medverkade par-
tiet till att riksdagen den 8 juni 1994 i bred enighet antog riktlin-

jerna for ett reformerat pensionssystem.?

? Senare forskning har tonat ner socialdemokratins roll som drivande bakom ATP-systemets
uppkomst. I stillet har man framhéllit att reformen avspeglar medelklassens intressen
(Baldwin,1990); att centrala inslag initierades av oberoende tjinstemin (Heclo, 1974). Andra
har pekat p4 att inkomstbortfallsprincipen inte sjilvklart foljer ur arbetarklassens intressen
eller det socialdemokratiska partiets ideologi och maktstrivanden (Petersen, 2001; Berge,
1995). Historien om hur rationella socialdemokrater med beslutsamhet fogade in ATP i det
svenska vilfirdsbygget 4r, menar man, i allt viisentligt en efterhandskonstruktion (Strath,
1998). Motsittningarna inom socialdemokratin om pensionernas utformning var lika stora
som motsittningen till de borgerliga partierna (Amark,1999a). En annan kritiklinje tar fasta
pa sjiilva karakteristiken. Visst underlittade ATP tillvaron for ménga pensionirer. Men refor-
men forefoll ocksd konservera existerande inkomstskillnader pa arbetsmarknaden (Amark,
1999a). Avslutningsvis har feministiska forskare hivdat att systemet bidragot till att reprodu-
cera ojimlikheterna mellan konen (Hernes,1987; Amark, 1999b; Sainsbury, 1996). Den
socialdemokratiska tolkningen gér alltsd att nyansera. Men trots detta stir den sig fortfarande
péfallande vil. Se Lundberg & Petersen (1999) for en utférlig kommentar.

> RD Protokoll 1993/94:120.



Syftet i detta kapitel ir att studera socialdemokraternas delaktig-
het i 1990-talets pensionsreform. Hur kan det komma sig att social-
demokratin, dessutom i samarbete med en borgerlig regering, gick
med pa att genomfora lingtgiende och genomgripande férindring-
ar i ATP-systemet? Undersékningen tar fasta pd partiledningens
utgdngspunkter, handlingsutrymme och strategiska vigval i besluts-
processen som ledde fram till den partigverskridande kompromiss
som l&g dll grund for riksdagsbeslutet sommaren 1994. Kapitlet
avslutas med ett kortare resonemang kring beslutsprocessen inom
socialdemokratin, och partiledningens &tgirder for atc forankra
reformen i partiorganisationens olika instanser. I likhet med de fles-
ta andra ting, tar sig pensionsreformen olika ut beroende pd vilket
eller vems perspektiv som anliggs. Ser man till uppgorelsen som
sddan ir det den partipolitiska enigheten som 4r ansliende och som
tarvar en forklaring; inte bara i jimforelse med 1950-talets uppsli-
tande ATP-strid, utan dven i ett internationellt perspektiv. Ser man
ddremot till socialdemokratins interna debatt visar det sig att led-
ningen periodvis fick utstd hard kritik f6r hur den skdtte arbetet

med pensionsreformen ur demokratisk synvinkel.

SAP och inkomstbortfallsprincipen

Efterkrigstidens svenska vilfirdsstat formades genom tvé stora poli-
tiska konflikter. Den forsta tog plats inom arbetarrorelsen dver fra-
gan om grundtrygghet eller inkomsttrygghet; den andra mellan
arbetarrdrelsen och de borgerliga partierna éver frigan om social
ritevisa och graden av generositet och ekonomisk fordelning i social-
forsakringssystemen. Valet mellan grunderygghet och inkomsterygg-

het var l&ngt ifrdn sjilvklart inom socialdemokratin. Gustav Méller,
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socialdemokratisk socialminister under 1930- och 40-talen, var
linge en miktig foresprikade for den generella grundtrygghetsmo-
dellen som omfattar alla medborgare och ger enhetliga ersittningar.
Grundtryggheten borgade enligt Méller f6r ett enkelt och littadmi-
nistrerat system som garanterade att medborgarna limnades ifred av
klafingriga byrdkrater.*

LO diremot valde redan i bérjan av 1940-talet bort denna orga-
nisatoriska princip till f6rmén f6r vad Walter Korpi och Joakim
Palme kallar fér den generella standardtrygghetsmodellen. Det vill
siga ett system som bygger pé obligatoriska, statligt administrerade
och statligt finansierade tjinstepensioner som sikrar lontagarnas
levnadsstandard efter pensioneringen.” LO:s uppslutning bakom
standardtrygghetsmodellen har tv4 olika killor. A ena sidan var det
en friga om ritwvisa och jimlikhet mellan arbetare och tjinstemin,
eftersom stora delar av medelklassen redan hade en tjinstepension
som betalades av arbetsgivaren. A andra sidan var det en friga om
att uppritthélla inbérdes skillnader mellan olika grupper inom
arbetarklassen. Inkomstbortfallsprincipen innebar att den sociala
ordning som producerades pa arbetsmarknaden — mellan utbildad
och outbildad, unga och gamla, kvinnor och min — reproducerades

i det offentliga socialforsikringssystemet.®

¢ Amark (1999a).

> Korpi & Palme (1998).

¢ Amark (1999a). Empiriska analyser har emellertid visat att den generella standard-
trygghetsmodellen i4r 6verligsen Mollers grundtrygghetsmodell nér det kommer dill
att minska fattigdom och ojimlikhet. Det har att géra med den s kallade omférdel-

ningsparadoxen. Se Korpi & Palme (1998).
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Méllerlinjen hade linge starke stéd inom partiet men gav snabbt
vika nir Gustav Moller avgick som socialminister 1951 och ersattes
av Gunnar String. Den senare var skolad i fackféreningsrorelsen
och hade betydligt enklare att ansluta sig till LO:s argumentation.’”
Vissa forskare har ocksd betonat de maktstrategiska konsekvenserna
av detta vigval. Genom pensionsreformen kunde den framvixande
medelklassen knytas till bdde till socialdemokratin och vilfirdssta-
ten. Medelklassens benigenhet att betala de skatter som behovdes
for att finansiera det offentliga socialfrsikringssystemet skulle 6ka
om de sjilva omfattades av det.® Tolkningen ir 6vertygande for vad
som hinder efter 1960, men i bérjan av 1950-talet var situationen
annorlunda. Delar av medelklassen omfattades redan av tjinstepen-
sioner som betalades av arbetsgivarna. Och inledningsvis visade den
inget strre intresse fér den reform som LO foresprikade.” I bérjan
av 1950-talet kan alltsd pensionsfrigan schematiskt beskrivas som
att arbetarklassen med LO som padrivare krivde med offentliga
medel vad medel- och éverklassen redan hade ordnat pi egen hand.

Kampen mellan vinster och héger var ocksd en férdelningskon-
flikt. Medan socialdemokraterna énskade ett enhetligt pensionssys-
tem f6r alla medborgare foredrog de borgerliga partierna andra
modeller. Bondeférbundet, sedermera centerpartiet, argumentera-
de for hojd folkpension kombinerat med frivilliga tilliggspensio-
ner. Forslaget var sirskile utformat for ate tillgodose partiets centra-

la viljargrupper bland sméféretagare och bonder. Hgern och folk-

7 Amark (1999a).
¢ Se Svensson (1994); Korpi (1978); Esping-Andersen (1985); Palme (1990).
> Molin (1967); Strth (1998); Svensson (1994).
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partiet gick pa niringslivets linje och pliderade for stirke folkpen-
sion i kombination med frivilliga 16sningar som reglerades avtals-
vigen av arbetsmarknadens parter. For folkpartiet, som vid denna
tid gjorde ansprak pd att dverta den politiska makten frin socialde-
mokraterna, blev detta ett dyrképt vigval. Genom att sluta upp
bakom niringslivet alienerade partiet sin andra vikeiga incresse-
grupp, de ligre tjinsteminnen inom privat och offentlig sektor.
Resultatet blev att partiet férlorade mark mot slutet av 1950-talet.”

Socialdemokraterna gick segrande ur ATP-striden med minsta
mojliga marginal. I den avgsrande omréstningen i riksdagen 1958
lyckades socialdemokraterna understddda av kommunisterna vinna
med endast en rdst eftersom en riksdagsledamot for folkpartiet vig-
rade att stédja sitt eget parti. Under foljande decennier integrerades
inkomstbortfallsprincipen som en naturlig del, inte bara i den sven-
ska vilfirdsmodellen utan ocksd i socialdemokratins ideologi och
sjalvforstdelse. Att striva efter inkomst- eller standardtrygghet blev
efterhand vad man kan kalla en konstituerande princip som reglera-
de partiets stillningstaganden i alla viktiga socialforsikringsfrigor."
Inkomstbortfallsprincipen var inte bara en rittvis modell som sik-
rade vilfirdsstatens finansiering, den utgjorde ocksd ett miktige
bilverk som skyddade den generella vilfirden frén aggressiva
attacker bade fran héger och vinster. Detta 4r en viktig bakgrund
for act forstd partiets vigval under arbetet med 1990-talets pen-

sionsreform.

1 Molin (1967).
' Lundberg & Amark (2001).
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Forhistorien

Efter riksdagsbeslutet 1958 accepterades ATP si smaningom iven av
de borgerliga partierna. I det tysta var emellertid systemet foremal
for savil smirre justeringar som viktiga tilligg. Bakom den vil-
bekanta bokstavskombinationen reste sig med tiden en oindligt
komplicerad mekanism som endast ett fital experter forstod i alla
dess detaljer. I bérjan av 1980-talet var undantagen frén den
ursprungliga principen s& ménga att knappast ens experterna besatt
den nddvindiga 6verblicken.” Men inte bara pensionssystemet for-
dndrades over tid utan dven det omgivande samhiillet. Tillvixttakten
mattades av, kvinnorna tog steget ut pa arbetsmarknaden, l6nerna
steg och befolkningen blev allt dldre. Sammantaget innebar dessa
sociala processer att systemet utsattes for alle storre pafrestningar.”

Under trycket av den tilltagande ekonomisk krisen valde den
borgerliga regeringen 1980 att urholka virdesikringen i pensioner-
na genom att inte lingre beakta forindringar i energipriserna vid
faststillandet av basbeloppet. Beslutet var mycket kontroversiellt
och socialdemokraternas reaktion lit inte vinta pd sig. Pensioni-
rerna hade genom sitt arbete lagt grunden till det svenska vilfirds-
samhillet. Atc forvigra dem vad de hade rite till var et of6rladige
svek. Loftet att dterstilla virdesikringen aterkom i SAP:s valkam-
panj tvd &r senare. Budskapet var att pensionirerna skulle kunna
lita p4 att socialdemokraterna stod for sina utfistelser.™

Bara négra veckor efter regeringsskiftet hosten 1982 meddelade

socialminister Sten Andersson att han skulle verkstilla en éversyn

12 Se inledningen till SOU 1990:76.
% Dir 1984:42.
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av den allminna pensioneringen. Tillsittningen drog dock ut pé
tiden. I stillet hamnade socialdemokraterna i en efterhiingsen och
utdragen svekdebatt. Uppgorelsen, som triffades med PRO efter
valet, kompenserade inte pensionirerna fullt ut fér den stora deval-
vering som den nytilltridda regeringen beslutade om som forsta
dtgird. Svekrubrikerna fick stort utrymme i den borgerliga pressen.
Socialdemokraterna hade genom falska 16ften till pensionirerna
stulit valet frin de borgerliga partierna.”” Debatten blev efterhand
mycket infekterad, dven inom regeringskretsen dir finansminister
Kjell Olof Feldt redan frén bérjan var mycket kritisk till pensions-
l6ftet i 1982 drs valrorelse.'

Niir Pensionsberedningen den 16 november 1984 kunde pabérja
sitt arbete hade den alltsd foregites av en ovanligt lang och besvirlig

process. Kommittén som var korporativt sammansatt arbetade

14 Kjell Olof Feldt hivdar i sina memoarer att han var mycket kritisk till detta l5fte.
Andra, diribland Sten Andersson, menade att valsegern var i fara om inte pensioni-
rerna utlovades full virdesikring. Feldt (1991), 32; Andersson (1993), 342f.

5 Exp (3/10-83) skriver om "Sveket mot pensionirerna” och menar att devalveringen
ett 4r tidigare ocksd var en “moralisk devalvering”; SvD (4/10-83) talar om en “socia-
lismens etik” och "ett slags politikens forfall”. De 6verliggningar som infor beslutet
fordes med foretriddare for olika pensionirsorganisationer var frimst ett spel for galle-
rierna. Enligt DN (3/10-83) handlade forhandlingarna med pensionirsorganisatio-
nerna bara om hur regeringen skulle “organisera sitt svek av det viktigaste
valléftet...att fullt ut dterstilla virdesikringen.”

1 Utvecklingen kulminerade den 22 augusti 1985 nir Sten Andersson pa ett pensio-
nirsmdte i Sundsvall, till Feldts stora fortret, utfirdade ett 16fte om att "l&net” av pen-

sionirerna skulle terbetalas och pensionerna hgjas.
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under sex ar och limnade ett stort antal betinkanden. Nir arbetet
inleddes hade ATP-systemet varit i kraft under nirmare trettio 4r.
Enligt direktiven var utredningens uppdrag att gora en samlad
genomging av de erfarenheter som vunnits vid dllimpningen av
reglerna inom det allminna pensionssystemet samt att gora en éver-
syn av dessa.”” Utredningen saknade mandat att foresld en genom-
gripande férindring. Ambitionen var snarare att f4 en ordentlig
genomlysning av hur systemet fungerade i praktiken, vilka konse-
kvenser det hade, samt fundera éver hur den framtida finansiering-
en skulle kunna tryggas.®

Pensionsberedningen lyckades aldrig ena sig kring nigra konkre-
ta forslag. Att ddma av de ménga reservationer och sirskilda yttran-
den som fogades till det tjocka slutbetinkandet priglades arbetet av
stor oenighet. De borgerliga partierna gled i stor utstrickning till-
baka till 1950-talets positioner.” Utredningens allminna betydelse
far dock inte underskattas. Den kunskap om pensionssystemets
forutsiteningar och framtidsutsikter som producerades i deskilliga
forskningsrapporter lyfte upp diskussionen om framtidens pensio-
ner till en ny och hogre nivd.*® Kunskapen var emellertid mingty-
dig och 6ppen for olika tolkningar. Vad som i sjilva betinkandet

forsiktigt utpekas som killor till eventuella problem blir i reserva-

7 Dir 1984:42.

** Enligt uppgifter i SvD (25/10-84) var férhandlingarna mellan social- och finans-
departementen om direktivens utformning stundtals mycket infekterade.

" Se Lindbom denna volym.

 Intervju Anna Hedborg 26/3-2001; Intervju Ingela Thalén 20/4-2001.
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tioner och sirskilda yteranden uttryck for regelritea kristendenser.

Pensionsfrigan var alltsd fortfarande olost i borjan av 1990-talet.
Det enda som stod klart, med utgingspunke i pensionsberedningens
berikningar, var att den demografiska och ekonomiska utvecklingen
innebar att nigot férmodligen méste géras forr eller senare.
Befolkningen blev allt dldre och tillvixttakten var inte lingre den-
samma. Filtet lag 6ppet for olika initiativ och for den engagerade
och aktive fanns i denna situation stora méjligheter att pverka dis-
kussionens inriktning.”

En viktig friga dr hur socialdemokraterna positionerade sig i
denna debatt. Erkiinde man pensionsbredningens prognoser fanns
tre vigar att vilja mellan. Det alternativ som kanske lig nirmast till
hands f6r m&nga socialdemokrater, gick ut pé att bevara ATP-syste-
met men med 6kad beredskap och med en firdig handlingsplan om
utgifterna borjade skena. Denna modell férordades bland annat av
RFV och pensionsberedningens ordférande Sture Korpi.?® Till
saken hor att vigen 6ver ett justerat ATP-system egentligen redan
var upptrampad. Under 1980-talet hade bide borgerliga och social-

demokratiska regeringar fitt erfara vad det innebar att géra bespa-

2 Till slutbetinkandet fogades fyra reservationer och 4tta sirskilda yttranden.

2 En genomging av “socialdemokratiska” remissvar till pensionsberedningen ger
samma intryck. LO:s remissvar priglas till exempel av stor osikerhet och innehéller
ménga svepande formuleringar i stil med “att vi bér sld vakt om den allminna pensio-
neringen”; “skapa en trovirdig finansiering for det allménna pensionssystemet kom-
mer att bli en central uppgift under 1990-talet”; fornyelsen av systemet méste ske i
storsta méjliga enighet mellan olika politiska grupperingar.”

2 S. Korpi (1991); En strategi for ATP-systemets anpassning. REV Anser 1991:15.
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ringar i det existerande systemet. Pensionirsorganisationerna med
PRO i spetsen bevakade noga alla férsok frin politikernas sida att
manipulera med forménsnivierna. Pensionssystemet hade pa ett
olycklige sitt hamnat i den dagspolitiska debatten och dessutom
medfrt besvirliga slitningar inom partiet. Erfarenheterna av pen-
sionsberedningen antydde ocksd act det skulle bli svart att £2 dill-
stdnd en fungerande kompromiss kring ett sidant forslag.

En annan majlighet var forstds att blunda och hoppas pd att pro-
blemen skulle férsvinna av sig sjilva. Detta var pi ménga sitt en
djupt problematisk 16sning som pd sike riskerade att urholka ATP
som tjinstepensionssystem. Processen var redan i full géng, dels frin
toppen genom att alltfler I6ntagare bérjade £ inkomster ovanfor det
sa kallade taket p& 7,5 prisindexerade basbelopp och dels frin botten
genom pensionstilligg och kommunalt bostadsstod (KBT).
Kommunférbundet konstaterade i en rapport frin 1990 att en lag-
inkomsttagare i vissa kommuner skulle tjina bittre bara pa att byta
kommun #n att ha varit vad man i studien kallar héginkomsttagare
under hela sitt yrkesverksamma liv.** De borgerliga partierna, inte
minst moderaterna, hade redan éppnat for denna méjlighet, det vill
siga, en successiv dverging till en utvidgad folkpension/grunderygg-
het kompletterad med privata alternativ.”®

Varen 1991 bérjade dirfér Anna Hedborg, di statssekreterare i

socialdepartementet, skissa pa olika méjligheter att angripa pensions-

2 Knutas (1990).
» 1 8SvD (18/1-1991) argumenterade moderaternas vice partiordférande Lars Tobisson
for att sla ihop ATP och folkpensionen och ta bort avgifterna pa inkomster ovanfér

ATP-taket.
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problemet pd ett mera grundliggande sitt. Kretsen av invigda var
hagst begrinsad. Hir ingick socialminister Ingela Thalén, som sena-
re tillsammans med Anna Hedborg kom att utgdra socialdemokra-
ternas radarpar i pensionsfrigan, men dven tjinstemin pd socialde-
partementet och statssekreterarna i statsrddsberedningen och finans-
departementet var inblandade. Det ir i detta sammanhang som idén
om ett avgiftsbaserat system for forsta gingen borjar diskuteras pa all-

var inom socialdemokratin.?

Helt ny var inte denna idé. Jan Broms,
SACO-ckonom och sakkunnig i pensionsberedningen, var tidigt ute
och argumenterade f6r en tydligare koppling mellan avgifter och f6r-
méner.” Men idnnu var tiden inte inne for ett bredare initiativ.
Stundande riksdagsval och den stora osikerhet som fortfarande
omgirdade pensionssystemet manade till stor forsiktighet.® En rest
av dessa interna diskussioner hittar man i Allan Larssons finansplan
1991 som 6ppnade for en framtida reform.” Skrivningarna i finans-
planen var emellertid oférankrade i partiets ledning och skall frimst
ses som ett forsok frén finansdepartementet att visa handlingskraft pa
et omrdde dir passiviteten borjade bli en allt storre belastning.®
Symptomatiskt fér den osikerhet som rédde ir att pensionerna till-

delades en tillbakaskjuten position i valrérelsen samma 4r.*

* Intervju Anna Hedborg 26/3-2001.

¥ Broms i DI (22-23/1-1984); Broms (1990); Broms (1991).

* Intervju Anna Hedborg 26/3-2001; Intervju Ingela Thalén 20/4-2001.

» Proposition 1990/91:100, 34.

* Intervju Anna Hedborg 26/3-2001.

* Helt tyst var det inte. Under viren och sommaren 1991 rasade en stundtals hitsk debatt om

ett forslag frin finansdepartementet att litta pd AP-fondernas placeringsregler. Se t.ex. replik-

skifte mellan Assar Lindbeck och Erik Asbrink i Afronbladet (1/4-1991), (18/4-1991).
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Hur skall denna tveksamhet och ambivalens f6rstds? Social-
demokraternas historiska koppling till ATP innebar att en genom-
gripande reform var férenad med stora politiska risker. Att reforme-
ra ATD, ett av partiets finaste 8gonblick kunde litt resultera i desor-
ganiserade medlemmar och sjunkande opinionssiffror. Partiet hade
under &rens lopp bidragit till atc ge ATP en sirstillning i partihisto-
riken. Minga ildre partimedlemmar hade egna minnen frin 1950-
talets kampér. Det gillde att g varsamt dillviga och att fundera, inte
bara dver sjilva initiativet, utan ocksd 6ver den politiska taktiken.”

Dilemmat gillde inte minst hur ledningen skulle forklara beho-
vet av en reform som kunde beskrivas som ett avsteg frin partiets
traditionella politik. En férutsittning for att komma vidare med
pensionsfrigan var att man hictade fram till en politisk dynamik
som skilde sig frén bide 1950-talets stora principstrider och frin
1980-talets mera lagintensiva krigforing kring kronor och &ren.
Fragan var bara hur ett sddant politiskt ’7momentum” skulle &stad-
kommas.

For det forsta fanns ingen uttalad opinion inom socialdemokra-
tin fér genomgripande reform. ATP var arbetarrérelsens eget initi-
atlv, tillkimpad i kamp mot en motspinstig borgerlighet. Sjilva det
grundliggande trygghetsproblemet f6r socialdemokratin och lonta-

garna var redan ldst nir processen tog sin borjan.?® Helt lugnt var

3 Intervju Anna Hedborg 26/3-2001.

» Man midste skilja mellan en opinion for en genomgripande reformering och en opi-
nion mot forsimrade pensionsvillkor. Pensionirsorganisationerna var under 80-talet
kraftigt padrivande i pensionsfrigan och satte hird press p4 sdvil borgerliga som soci-

aldemokratiska regeringar.
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det emellertid inte ens inom arbetarrsrelsen. Kvinnoférbundet var i
mitten av 1980-talet ute och kritiserade ATP-systemet ur jimstilld-
hetssynpunke.’* Dessutom visade upprepade opinonsmitningar att
en allt storre del av befolkningen inte trodde att ATP-systemet
skulle leva upp till vad som utlovats. Ett annat tecken var det 6kan-
de privata pensionssparandet.” Samtidigt bor man ha klart for sig
att dessa tendenser pekade i olika riktningar. Kvinnoférbundet
yrkade snarast pd okade utgifter i det existerande systemet medan
den misstro som kom till uttryck i opinionsundersékningar och
privat pensionssparande i huvudsak underbliste olika borgerliga
initiativ.

For det andra var problemen med ATP inte férnimbara. Det
rickee inte med ate g till verkligheten f6r att komma dill insikt om
att ndgot behovde goras.” For detta krivdes professionell kunskap,

sofistikerade statistiska prognoser och djupa insikter i offentlig eko-

3 Intervju Karin Wegestél 6/4-2001.

» Misstron mot ATP uppmirksammades redan i bérjan av 1980-talet. Mars 1983
offentliggjorde forsikringsbolaget Trygg-Hansa en opinionsundersékning som visade
att 77 procent av de tillfrigade trodde att pensionen skulle bli mindre vird 4n vad som
utlovats. En SIFO-undersskning pa uppdrag av forsikringsbolaget SKANDIA publi-
cerad 1991-10-29 visade att tv4 tredjedelar av alla svarande inte trodde ATP-systemet
skulle leva upp till vad som utlovats. Endast 13 % trodde att sa skulle ske. Bland socia-
listiska sympatisdrer var andelen misstinksamma hela 60 %. 1982 tecknade rekord-
ménga svenskar, omkring 50 000, privata pensionsforsikringar DN (30/12-82).

% Tvirt om visar tillgingliga undersskningar att pensionirernas levnadsvillkor forbittra-
des ndgot i borjan av 1990-talet nir den forsta generationen ATP-pensionirer nddde

pensionséldern. Palme (1993).
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nomi; alltsd en beldsenhet och kunskap langt utdver vad man kan
begira ens av de engagerade medborgare och politiker pd kommu-
nal och nationell nivd som utgér demokratins grund. Processen var
dirfor vad man kan kalla expertdriven. Med detta avses att politi-
kerna fick signaler frin experterna om att allt inte stod ritt till och
att ndgot miste goras. P4 detta stadium ir det knappast menings-
fullt att resonera i ideologiska eller maktstrategiska intressen. Det
visentliga dr hur beslutsfattarna tolkar och hanterar dessa larmsig-
naler, vilka slutsatser som dras p basis av otaliga utredningar och
forskningsrapporter.”’

Dirmed inte sagt att faktorer som ideologi och intressen saknade
betydelse f6r partiets vigval. Nir ledande socialdemokrater nétts av
informationen om ATP-systemets problem kommer ideologi och
intresse in som centrala moment. Hur skall informationen hante-
ras, vad stdr pd spel, vilka handlingsalternativ stdr tllbuds, finns
alternativa informationskillor, vad ir politisk méjligt att stadkom-
ma, vilken kraft kan vi sitta bakom véra krav? Kunskap ir sillan
eller aldrig entydig och svaren pé dessa frigor var 6ppna nir proces-
sen mot ett nytt pensionssystem inleddes pé allvar. Nir socialdemo-
kraterna gick till val sommaren 1991 hade informationen nétt poli-
tikernas bord, och pa socialdepartementet smiddes planer om en
mer radikal l6sning, men nigon politik eller handlingsplan hade

innu inte formulerats.

%7 Se Marier denna volym.
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Pensionsarbetsgruppen 1991-1994

Hosten 1991 tillkiinnagav statsminister Carl Bildt att regeringen
tillsate en arbetsgrupp med uppgift att utarbeta ett forslag dll ete
reformerat ATD. Arbetsgruppen fick en helt parlamentarisk sam-
mansittning utan korporativa inslag.*® Det senare var en viktig
poing som delvis mojliggjordes av den borgerliga valsegern.
Socialdemokraterna skulle ha haft betydligt svirare att stinga par-
terna ute.” For sakens skull var man dock noga med att pdpeka ate
det inte rorde sig om en utredning i egentlig mening. Intresse-
organisationerna hade haft méjlighet att siga sitt i pensionsbered-
ningen.” Nu var det dags {6r politikerna atr ta sitt ansvar. Formelle
var samtliga riksdagspartier representerade. Ordférande var statsré-
det Bo Konberg (fp). Utdver socialdemokraterna Anna Hedborg
och Ingela Thalén, deltog Margit Genser (m), Ake Pettersson (c),
Ulla Hoffman (v)* och Leif Bergdahl (nyd). Viktiga delar férhand-
lades dock fram av en inre kiirna bestdende av de fem partier som
senare stillde sig bakom 6verenskommelsen. I denna kirngrupp
ingick inte vinsterpartiet och ny demokrati vilka senare reserverade
sig mot beslutet.”

Férklaringen till socialdemokraternas beslut att ta plats i pen-

sionsarbetsgruppen madste sokas pa olika plan. Utéver en allmin

% Ds 1992:89.

* Intervju Anna Hedborg 26/3-2001.

© Ds 1992:89; Intervju Ingela Thalén 20/4-2001.
“ Vinsterpartiet representerades inledningsvis av ekonomen Per Lennart Bérjesson

(t.o.m. den 31 januari 1993).
“ Intervju Ulla Hoffman 25/4-2001.
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ridsla att std utanfdr processen maste man beakea den ekonomiska
kris med fallande tillvixt och stigande arbetsloshet som drabbade
Sverige i 1990-talets borjan. Krisen och de chockvigor den sinde
genom det politiska etablissemanget manade till nationell samling
och forstirkee kiinslan av att nigot méste goras. Redan pensionsbe-
redningen varnade 6r vad som kunde hinda med pensionssyste-
met om arbetslosheten steg och tillviixten stabiliserade sig pd lig
niva.”

Sedan ir det majligt att socialdemokraterna sig méinga fordelar
med att reformarbetet paborjades under en borgerlig regering. Ate
det var folkpartister som tog plats i socialdepartementet var ett plus
i sammanhanget. Bide socialminister Bengt Westerberg och sjuk-
vérdsminister Bo Kénberg var programmatiska anhingare till gene-
rella vilfirdssystem.* Vidare efterstrivar politiker girna konsensus
bakom kontroversiella beslut. P2 s& sitt kan de sprida ansvaret for
beslutet ifriga och férsvira medborgarnas méjligheter att utkriva
ansvar.” Pensionsarbetsgruppen blev ocksi en méjlighet att lirka sig
ur det dilemma som formulerades ovan, utan att behéva ta tag i
sjilva huvudfrigan om partiets ideologiska kurs. Utdt kunde parti-
ledningen i stillet hivda att den gjorde vad som krivdes i en pro-
blematisk situation. Genom att delta i arbetsgruppen forsikrade
den sig om att socialdemokratiska virden tillvaratogs. I det proble-
matiska lige som uppstite fanns varken tid {6r principstrider eller

kortsiktig problemlésning inom ramen for ett vacklande system.

4 SOU 1990:76, 557-561.
“ Intervju Ingela Thalén 20/4-2001.
% Pierson (1995), 8, 36.
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Vad som krivdes av politikerna var konkreta och lingsiktiga beslut
kring framtidens pensioner.

Med detta inte sagt att socialdemokraterna gick iging med arbe-
tet med ndgon stérre entusiasm. Nir man i dag talar med ledande
socialdemokrater trider pragmatismen i férgrunden. Experterna
hade slagit larm och situationen var sddan act det krivdes beslut-
samhet.” Uppdraget att foretrida partiet i arbetsgruppen gick till
Anna Hedborg och Ingela Thalén. I ett lige nir partiet saknade
utarbetad politik foll det sig naturligt for partistyrelsen att éverlim-
na frigan till tvd personer som trodde att de hade en I3sning pé
problemet. For Ingvar Carlsson personligen var det viktigt att fra-
gan omhindertogs av personer han kinde att han kunde lita pd.”
Tillsammans stod Hedborg och Thalén for teknisk expertis och
politiskt markarbete. Denna kombination var viktig eftersom
reformarbetet inte bara innebar tuffa férhandlingar med de borger-
liga partierna, utan dven ett problematiskt forankringsarbete i par-
tiorganisationen. Nigra detaljerade instruktioner ingick inte i det
mandat Thalén och Hedborg tog med sig in i férhandlingsledet.
Pensionsarbetsgruppens grundkoncept med ett offentligt avgiftsba-
serat system som kunde uppfylla gamla forpliktelser och vixa i take
med tillvixten, hade arbetats fram under deras tid pa socialdeparte-
mentet och bar, menade man, en tydlig socialdemokratisk prigel

som slog vakt om standardtryggheten.

“ Intervju Ingvar Carlsson 22/3-2001.
7 Intervju Ingvar Carlsson 22/3-2001.
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Arbetsformerna

Nir man studerar 1990-talets pensionsreform i ljuset av 1950-
talets ATP-strid sl&s man av det samfdrstind som priglade arbets-
gruppens forhandlingar. Hur var denna enighet i en tidigare hogst
prestigefylld friga mojlig? Utover de faktorer jag redan varit inne pa
miste betonas att pensionssystem skiljer sig frin andra omréden
inom politiken. For att ett offentligt pensionssystem skall vara tro-
virdigt kriivs en langsiktighet och stabilitet som i sig sjilv manar till
samordnade aktioner. Annars kommer medborgarna att soka sig till
privata alternativ. En annan forklaring ir act Sverige bir pa en ling
tradition av framgingsrik konflikdésning inom ramen f6r offentli-
ga utredningar. I minga avseenden bygger 1990-talets pensionsre-
form vidare p& denna tradition. Men hir finns ocksa viktiga skill-
nader.

Som jag redan nimnc var till exempel arbetsmarknadens parter
och pensionirsorganisationerna utestingda frin utredningsarbetet.
Parternas bidrag till reformen hittar man pé det indirekta planet.
SACO var en viktig idégivare, framfor allt genom ekonomen Jan
Broms vars kritik av ATP-systemet bide Anna Hedborg och Ingela
Thalén tog starke intryck av.*® TCO var inledningsvis skeptiskt.
ATP-systemets s& kallade 15-30-rsregel gagnade deras medlem-
mar och i de forsta forslag pensionsarbetsgruppen slippte ifrén sig
kompenserades inte for studier och vidareutbildning.” LO slot i alle
visentligt upp bakom SAP:s ledning. Till exempel utarbetades
aldrig, ndgot konkurrerande LO-forslag. Strategin gick frimst ut pd

“ Intervju Anna Hedborg 26/3-2001; Intervju Ingela Thalén 20/4-2001.
“ Bjorn Rosengren, DN (12/9-1993).
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att bevaka medlemmarnas intressen pd vissa centrala punkter, som
fortidspensioneringen.” Denna icke-handling var i sjilva verket av
stor betydelse. Utan LO-ledningens "tysta” stéd hade socialdemo-
kraterna férmodligen aldrig orkat med en genomgripande reform.”

LO:s tystnad kan delvis bero pa att organisationen var splittrad
pa forbundsnivi. Metallordféranden Géran Jonsson var till en bor-
jan uttalat positiv men tystnade efterhand infér en kritisk hemma-
opinion medan ledningarna f6r Kommunal och Handelsanstilldas
forbund stodde reformen hela vigen.” Den rimligaste forklaringen
till LO-ledningens passivitet 4r ind4 att den delade partiledningens
oro dver vad som skulle hinda om ATP-systemet brakade samman,
sirskilt i en situation nir krisen pd allvar ndtc Sverige, och att de
medvetet héll sig i kulisserna i ridsla for ace skapa oro bland med-
lemmarna. ATP var som sagt en kiinslig friga. Man anar konturer-
na av en tidig dverenskommelse mellan SAP:s och LO:s ledningar
om att stddja varandra genom en process som i virsta fall kunde
urarta i en intern strid inom arbetarrorelsen mellan ATP-anhinga-
re och ATP-motstindare.

Den ekonomiska krisen gav pensionsarbetsgruppen den legitimi-
tet som behovdes f6r att komma iging. Reformarbetet uppfattades
inte sillan som ett led i regeringens krispolitik. Savil borgerliga
som socialdemokratiska ledarsidor menade att den parlamentariska

pensionsarbetsgruppens arbete var ett exempel pé svensk demokra-

* Intervju Tore Lidbom 11/4-2001.
°' Intervju Tore Lidbom 11/4-2001.
* Intervju Tore Lidbom 11/4-2001.
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ti nir den fungerade som bist.” Bo Kénberg kunde dirfor kosta pé
sig att behandla den referensgrupp som bildades i anslutning till
pensionsarbetsgruppen med representanter for fack- och nirings-
livsorganisationer timligen styvmoderligt. Foredragningarna var
sporadiska och informationsmaterialet skickades i allmidnhet ut
bara nigon dag i forvig.* Vidare skdtte Bo Konberg kontakterna
med referensgruppen pa egen hand. Ovriga ledaméter i arbetsgrup-
pen, sirskilt kritiska sddana som Ulla Hoffman frdn vinsterpartiet,
hade inte tilltride till referensgruppens méten.” Den kritik och det
motstdnd som fanns inom etablissemanget, f6r att uttrycka sig lite
slarvig, hittar man frimst inom finansdepartementet som stod f6r

ett mera kortsiktigt ekonomiskt tinkande.*

Sparberoendet
Samitidigt dr det svart att dndra i ett stort socialt system. Inom sam-
hillsvetenskapen betonas ofta, att om man vil slagit in pa ett insti-

tutionellt spar, dr det sedan vildigt svart act viixla dver till ett nyt,

» Foljande exempel dr himtat frin DN:s ledarsida: ”Vi har ett skede av extrema natio-
nella utmaningar. Hur det hanteras avgdr svenska folkets villkor fér drtionden framat.
Det virsta industriella raset sedan 1920-21 méste stoppas och ndgot nytt byggas upp
igen. Alla offentliga system ska géras om under loppet av ett par &r, frimst bland dem
en pensionsreform som helst ska hélla ett sekel.” DIV (23/11-1992).

* Intervju Tore Lidbom 11/4-2001. Referengruppen sammankallades endast vid tre
tillfillen.

% Intervju Ulla Hoffman 25/4-2001.

% Se Marier denna volym; Intervju Anna Hedborg 26/3-2001; Intervju Ingela Thalén
20/4-2001. Bjorn Rosengren, DN (12/9-1993).
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dtminstone 4r en sdan spdrvixling férenad med stora kostnader.
Dessa sa kallade inldsningseffekter medfor att politikomriden ofta
foljer bestimda utvecklingsbanor.”” Detta fenomen ir sirskile
patagligt pd pensionsomridet. De flesta pensionssystem, inklusive
ATP, bygger pé ett socialt kontrakt mellan generationerna. Dagens
forvirvsaktiva forsorjer sina pensionirer under forutsictning acc
morgondagens forvirvsaktiva gor detsamma. Sidana generations-
overskridande &verenskommelser kan inte upplésas hursomhelst.
Det skulle innebira att en generation skulle behova betala for sin
pension tvd ginger. Skillnaden ir alltsd stor mellan att etablera ett
nytt pensionssystem dir det inte funnits ndgot tidigare och atc
reformera ett redan existerande.” Det skall helt enkelt mycket till
innan man skiftar ut ett universellt och offentligt administrerat
pensionssystem som garanterar medborgarnas grundtrygghet och
levnadsstandard mot ett pensionssystem som bygger pa helt andra
principer.

Detta sparberoende var pd ménga sitt en strategisk fordel for
socialdemokraterna i férhandlingarna med de borgerliga partierna.
Forpliktelserna mot dem som redan befann sig i systemet forhin-
drade en ideologisk motoffensiv i linje med de mera radikala forslag

som florerade i den borgerliga debatten.” Socialdemokraternas pro-

7 Sparberoende eller “path dependence” ir ett centralt begrepp inom den nyinistitutio-
nella skolbildning som pé senare &r vuxit sig stark inom samhillsvetenskapen. For
olika angreppssitt. Se March & Olsen (1989); Steinmo, Thelen & Longstedh, red.
(1992); Pierson (1994).

58 Pierson (1994).

* Se Lindbom denna volym.
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blem & sin sida var act de borgerliga partierna, som Anders
Lindbom skriver, satt inne med ett “trumfkort”.® Som tidigare
nimnts satte ATP-systemet ett tak pd pensionerna som var indexe-
rat efter priser, i stillet for l6ner. Effekten 6ver tid var ace alle fler
medborgare tvingades betala avgifter pd inkomster ovanfér ATP-
systemets tak pd 7,5 basbelopp.® Om inga dtgirder vidtogs skulle
allesd ATP forr eller senare ”d6 sotdéden som tjdnstepensionssys-
tem”. Processen var redan i full ging. Pensionsberedningens berik-
ningar visade att redan &r 2000 skulle mellan 40 och 50 procent av
minnen i 8ldersgrupperna 40 till 54 &r hamna ovanfér taket (givet
en arlig tillviixt pd 2 procent). Motsvarande siffra for kvinnor i
samma &ldersgrupp var 10 procent. P4 sike riskerade alltsd kopp-
lingen mellan arbete och férméner atc forsvagas. Ect allvarligt hot
mot systemets legitimitet.®

Man kan siga att det institutionella sparberoendet i kombination
med ATDP-takets l8ngsiktiga effekter lade locket pd en ny ATD-
strid”. Ideologiska motsittningar och meningsskiljaktigeter kunde
dirmed ldggas 4t sidan till f6rman f6r konkreta sakfrigor och fram-
for allt de ménga och svédra detaljproblemen. Viljan till kompromiss
uppenbarar sig ocksd i pensionsarbetsgruppens arbetsformer som i
mina intervjuer beskrivs som mycket fortroendefulla. Tanken var
att man forst skulle komma 6verens i arbetsgruppen. Sedan skulle
overenskommelsen forankras i respektive partiledningar. Forst dir-

efter skulle medier och allminhet informeras. Ingen tjinade pa en

% Se Lindbom denna volym.
" Dvs. 1 1990 &rs priser inkomster 8ver 222 750 kronor.

2 SOU 1990:76.
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ny principstrid kring pensionerna. Dirfor gillde ate till varje pris
halla arbetsgruppens diskussioner utanfér offentligheten.®

Aven partiernas interna diskussioner holls under strikt kontroll.
Fér socialdemokraterna med sin historiska koppling till ATP-syste-
met var detta sirskile viktigt. Det dr alltsd ingen tillfillighet att pen-
sionsarbetsgruppens huvudbetinkande déptes till reformerat pen-
sionssystem”. Denna beteckning var en viktig forutsittning for allt
man gjorde inom arbetsgruppen. Officiellt arbetade man inte med
att ta fram ett nytt system utan med att “reformera”, “forbittra” och
“modernisera” det gamla.* Socialdemokraterna stillde detta sitt att
beskriva pensionsarbetsgruppens arbete som ett absolut krav f6r ate
overhuvud taget sitta sig i utredningen. Det var "tvirférbud”, dven
for moderaterna att uttrycka sig pd nigot annat sice.”

Aven partiledningarna var en stor riskfaktor. Lika positivt laddat
som ATP-systemet var for orikneliga socialdemokrater, lika bemingt
med negativa konnotationer var det f6r minga borgerliga, kanske
framfor allt, moderata politiker. Mina intervjuer antyder att gruppen
efterhand utvecklade en kinsla av ”vi” mot "dom” dir lojaliteten i
forsta hand ldg mot kollegorna i arbetsgruppen och mot den kom-
promiss som s& sakteliga bérjade ta form. Vi-kiinslan utgick frin ett
naturligt kunskapsévertag, inte bara kring vad som var "nédvindigt”

att gora for ace klara systemets finansiering och legitimitet utan ocksé

% Intervjuer med Maud Bjornemalm 4/4-2001; Arne Kjornsberg 20/4-2001; Ingela
Thalén 20/4-2001; Anna Hedborg 26/3-2001.

o Se sirskilt det diskussionsmaterial ”Girna ett reformerat ATP-system — men férst en
rejil debatt” som skickades ut som remiss i partiorganisationen hésten 1992.

¢ Intervju Anna Hedborg 26/3-2001.
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kring vad som éverhuvud taget var méjligt ace dstadkomma, givet det
allminna forhandlingsliget och behovet att uppfylla forpliktelserna
mot dem som redan befann sig i systemet. Gruppens personsam-

mansittning blev ocksa sillsynt lyckosam. Anna Hedborg berittar:

Jag tror att det spelade néigon sorts roll att Margit Genser represente-
rade moderaterna. Hon iir en viildigt sjilvstindig och systematisk per-
son. Hon dlskar logik. Utmanar man henne med et vildigr logiskt
resonemang kan hon inte motstd det — och jag iir lite likadan. Kinberg
dr ocksd lite likadan. Vi dir alla vildigt sakorienterade, lite ingenjirs-
betonade typer som finner ndgon sorts lust och legitimitet i att der hin-
ger ihop, att det dr logiskr och faktiskt ir pa ett visst sirt. Det dir ett
argument for alla oss. Sen hade vi tva vildigt bra politiker med, sida-
na med nisan i marken. Det var Ingela Thalén och Ake Pettersson,
som bdda har formégan ast kinna om forslagen jverhuvud tager gir
att gora sannolika for omvirlden. Och ninstans kan jag inda tinka
mig att det var en lycklig personsammansiitining. Bide att vi var den

sortens personer och sen att vi inte var flera.*

Arbetet utfordes i stor hast. Redan hosten 1992 slipptes en forsta
principskiss och varen 1994 presenterades det firdiga forslaget till
“reformerat pensionssystem” som alla partier utom vinsterpartiet
och ny demokrati stillde sig bakom.” Den 8 juni antogs forslaget

av en bred majoritet i riksdagen efter en kortare debatt.*®

% Intervju med Anna Hedborg 26/3-2001
7 SOU 1994:20.
% RD protokoll 1993/94:120.
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Inledningsvis var slutpunkten for pensionsarbetsgruppens arbete
en ppen friga men nir man vil hade en uppgérelse pa ging blev
ambitionen att 3 tillstdind en uppgorelse innan valet en dverordnad
malsittning.® Skilet som anges var att om man inte fick ett beslut
innan riksdagsvalet skulle det varit nistan oemotstandligt f6r ndgot
av partierna att gora pensionerna till en valfriga.” Fér socialdemo-
kraterna var detta ingen uppofiring. Krisen och den borgerliga rege-
ringens spardtgirder hade redan banat vig for en socialdemokratisk
valseger.”! Men hir fanns ocksa en kalkylerad ridsla om vad som
skulle hinda om man brét samarbetet och sedan forlorade valet.”

Egentligen hettade det till pd allvar forst under slutférhandlingar-
na over jul och nydr 1993/94. De problem som var svirast att 16sa
gillde dels premiereserven och dels olika frigor i anslutning till
ATP-taket.”

Premiereserven
I dag férknippar ménga minniskor pensionsreformen med bank-

och finansmarknadernas utmanande marknadsforing och kvillstid-

® Intervju Anna Hedborg 26/4-2001.

7 Intervju Maud Bjérnemalm 4/4-2001.

7' Intervju Ingvar Carlsson 22/3-2001.

7 Intervju Arne Kjornsberg 20/4-2001.

7> Redan hosten 1992 signalerade Hedborg och Thalén att pensionerna kunde bli en
stor friga i valrérelsen 1994. LO-Tidningen (nr 43-44, 23/10-1992). Hotet &terkom i
slutférhandlingarna december 1993. Om enigheten spricker blir det framtida ATP-

systemet en stor frga i valet niista hést”, siger Hedborg och Thalén till LO-tidningen

(nr 29, 19/11-1093).
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ningarnas braskande rubriker om fondval och aktichandel.
Premiepensionsvalet som det kom att kallas frigjorde onekligen
miktiga krafter. Dessa materialiserade sig savil i det offentliga rum-
met i form av tv-reklam och reklamaffischer som i privatsfiren, dir
den nybildade statliga Premiepensionsmyndigheten (PPM) upp-
manade medborgarna till >medvetna val” infér en svdrgenomtring-
lig flora av olika sparalternativ.

Premiereserven var de borgerliga partiernas paradnummer. Ut-
sikten for en genomgripande pensionsreform engagerade inte bara
de politiska partierna, utan dven miktiga intressen, inte minst
bland kapitalaktdrer som banker och forsikringsbolag.” I den bor-
gerliga diskussionen knots inledningsvis stora férhoppningar till
detta inslag. P4 ledar- och debattsidor argumenterades f6r en suc-
cessiv dverging till ett renodlat premiereservsystem eller alternativt
att premiereserven skulle omfatta en s stor del som 50 procent av
de totala pensionsavgifterna.”” De serisa krav socialdemokraterna
motte i pensionsarbetsgruppen var mera méttliga.” Samtidigt for-
klarade de borgerliga representanterna redan i ett tidigt skede ate

frigan inte var forhandlingsbar. Ndgon form av premiereserv skulle

det bli.”

7 Det dr alltsd ingen tillfillighet att opinionsundersékningarna som redovisas i not 35
bestilldes av privata forsikringsbolag. I beslutsprocessen fungerade dessa som aktiva
kunskapsproducenter; dels om ATP-systemets avtagande legitimitet men ocksd om
alternativa modeller med mera markanta inslag av privata l8sningar.

7> Se Lindbom denna volym.

7 Intervju Anna Hedborg 26/3-2001.

77 Se Lindbom denna volym.
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Alla socialdemokrater jag talat med betonar att premiereserven
var en eftergift till de borgerliga partierna — ”vi var tvungna att ge
dem nigonting”. Om socialdemokraterna fitt bestimma sjilva
hade det inte blivit ndgon premiepensionsdel. Det ir dock viktigt
att skilja mellan premiereservens politiska betydelse inom socialde-
mokratin och frigans praktiska och tekniska betydelse i forhand-
lingsledet dir den pd sitt och vis underlittade for partierna att
komma &verens.

Tva aspekter var avgorande for socialdemokraternas stillningsta-
ganden till premiereserven. For det forsta var det viktigt att den
omfattade alla medborgare. Ett alternativ var att endast l&ta inkom-
ster Sver en viss nivd berittiga till pensioner som var beroende av
kapitalavkastningen i stillet for av loneutvecklingen. Det skulle
innebira att man byggde in en potentiell motsittning mellan hog-
och liginkomsttagare under perioder med ovanligt hog eller lig
kapitalavkastning.”® For det andra foresprikade socialdemokraterna
en form for kollektiv kapitalavkastning som innebar att den samlade
genomsnittliga avkastningen lades dll grund for upprikningen av
pensionskapitalet. P4 denna punkt fick man som bekant ge sig till
formén for dagens individuella modell med avkastning pé privat
kapital.” I samtiden uppfattades dock inte detta som nigon stor

principfriga, eller som en rorelse frin “kollektiv samhillsmake till

78 Girna ett reformerat ATP-system — men forst en rejil debart. Programdebatt nr. 1,
1992., 63.
? Giérna ett reformerar ATP-system — men forst en rejiil debart. Programdebatt nr. 1,

1992., 64.
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individuell beslutsngest,” for att tala med Goéran Greider.® Seill-
ningstagandet var mera en markering att man upplevde den indivi-
duella modellen som irrationell ur kapitalférvaltningssynpunke. I
forhandlingarna var frigan om premiereservens konkreta utform-
ning i alle visentligt de borgerliga partiernas planhalva.®

For socialdemokraterna var det viktigare vad premiereserven inte
fick bli. For det forsta var det viktigt att nivin pé avsittningen till
premiereserven inte blev en finansiell belastning p férdelningssyste-
met. Socialdemokraterna blev tidigt klara éver att 16,5 procent av
pensionsavgiften krivdes for att sikra det gamla systemet.® Fér det
andra var det betydelsefullt att premiereserven inte blev ett lillfinger;
att man inte konstruerade en modell for fondsparande som succes-
sivt skulle ita sig in i fordelningssystemet. Socialdemokraternas
poing, som inte har uppmirksammats sirskilt mycket i den offent-
liga debatten, 4r att avgifterna till fordel-ningssystemet sedan blir en
fordran pa kommande férmaner. I detta lg en trygghet i forhand-
lingsprocessen eftersom man rent tekniske laste fast avgifterna i
genomskinliga, tydliga framtida forplikeelser.®

Dessa faktum accepterades ganska omgiende av borgerliga for-
handlarna. Sammantaget innebar 18sningen att premiereserven pla-
cerades ovanpd fordelningssystemet. I stillet for att urholka det
offentliga pensionssystemet kom alltsd premiereserven att garantera

det totala pensionssystemets storlek. Ur bade forhandlings- och {6r-

% Goran Greider, AB (23/8-2000).

# Intervju Anna Hedborg 26/4-2001.
% Intervju Anna Hedborg 26/4-2001.
# Intervju Anna Hedborg 26/4-2001.
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ankringssynpunke var detta viktigt. Genom att bygga pd fordel-
ningssystemet med en premiereserv fick man allt som allt ett system
som &tminstone under vissa bestimda fSrutsittningar var likvirdige
med ATD, eller dtminstone som inte nddvindigtvis dr simre i
genomsnitt. Frin socialdemokratiskt hall uppfattades detta som en
framgéng, sirskilt som man gjorde bedémningen att man aldrig
skulle ha fitt med moderaterna pd ett storre fordelningssystem. Vill
man sedan i framtiden utéka premiereserven maste man goéra det
vid sidan av det offentliga systemet.*

Men 4dven om man i slutindan hittade en l6sning som var féren-
lig med socialdemokratiska utgdngspunkter var fondsparandet en
viktig symbolseger f6r de borgerliga partierna, nigot som inte
minst stillde till med stora problem nir reformen skulle forankras i
den socialdemokratiska partiorganisationen. Men i forhandlingsle-
det var inte premiereserven ndgot odverstigligt hinder. "Lite dgg i

olika korgar”, som en socialdemokrat uttrycker saken.®

ATP-taket

D4 var frigan om ATP-taket betydligt mera komplicerad. ATP-
taket aktualiserade i sjilva verket tre olika frigor. Den f6rsta och
kanske viktigaste gillde inkomstbortfallsprincipens och standardt-
rygghetens status i det nya systemet. En avgérande utgingspunke
for socialdemokraterna var man skulle kunna leva pd sin pension
utan att behova teckna frivilliga forsikringar. Rent konkret innebar

detta att det nya systemet skulle garantera en pension som motsva-

% Intervju Anna Hedborg 26/4-2001.
# Intervju Tore Lidbom 11/4-2001.
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rade ungefir 60 procent av livsinkomsterna. Foér att detta skulle
vara mojligt, menade man, krivdes att taket héjdes i takt med
inkomst- eller realldneutvecklingen. De borgerliga partiernas
ursprungliga stdindpunkt, var att taket i stillet borde skrivas upp
med konsumentprisindex. Historiskt sett 6kar l6nerna snabbare in
priserna. Med tiden skulle det borgerliga forslaget innebira att alle-
fler lontagares inkomster skulle 6verstiga det maximibelopp som
var pensionsberittigande. I denna friga drev de socialdemokratiska
forhandlarna ett tvéfrontskrig med & ena sidan moderaterna och
folkpartiet och 4 andra sidan finansdepartementets tjanstemin. De
senare ansdg att en dvergng till ett inkomstbaserat basbelopp skul-
le bli f6r kostsam. Att man gick segrande ur den striden hade enligt
Anna Hedborg i forsta hand att gora med vad systemet krivde rent
tekniske. *

Den andra stridsfrigan gillde graden av omfordelning inom syste-
met. Parterna kom tidigt verens om att det nya pensionssystemet i
hégre grad dn det gamla skulle ha en direkt koppling mellan avgifter
och férméner. Men socialdemokraterna ville samtidigt sl& vake om
progressiviteten i systemet vilket forutsatte att man #ven i fortsitt-
ningsvis skulle ta ut avgifter pa inkomster ovanfér taket. Annars
skulle man slippa 16s ett hogloneutrymme som pa sike hotade att
pressa ned nivierna i grundpensionen. Aven denna friga var enligt
Anna Hedborg av dvervigande teknisk karakeir. I sjdlva verket var
den intim férknippad med den vixling mellan arbetsgivaravgifter
och egenavgifter (se nedan) som efterstrivades av de borgerliga par-

tierna och som socialdemokraterna motsatte sig. Enligt de socialde-

% Intervju Anna Hedborg 26/4-2001.
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mokratiska forhandlarna var det enormt problematiske att sitta tak
pa arbetsgivaravgifterna, medan det gjorde sig sjilv om man hade
egenavgifter. Resultatet blev en politisk kompromiss med hilften
arbetsgivaravgifter och hilften egenavgifter, dir man endast tog ut
avgifter f6r inkomster ovanfor taket p& den del som finansierades av
arbetsgivarna. En viktigt anledning till att de borgerliga partierna,
framfor allt moderaterna, accepterade denna kompromiss var att
socialdemokraterna gick med pa att kalla avgiften for en skatt.”

Den tredje frigan gillde vilken finansieringsmodell man skulle
vilja. Det var framfér allt folkpartiet med Bo Kénberg i spetsen
som stillde en avgiftsvixling mellan arbetsgivaravgifter och egenav-
gifter som ett absolut villkor. Aven pa denna punkt ir det stor skill-
nad mellan frégans politiska betydelse i det socialdemokratiska par-
tiet och experternas i pensionsarbetsgruppen mer pragmatiska for-
hallningssitt. Anna Hedborg:

1 sak ir egenavgifter precis som arbetsgivaravgifter. Bidadera dr
avdragsgilla fran brustobelopper. Men forsik fi en socialdemokrat att
begripa det som har liirt sig att egenavgifier iir ofordelaktiga och arbets-
givaravgifier iir jittebra. Vanligr folk, det iir en sak, men der gir inte
beller att fi finansministrar att begripa att det i nigon sorts macro-
mening ir samma sak. Fir det ir det faktiskt. Det var den ena sidan av
saken. Den andra sidan av saken Gir att det inte gir att fi folkpartister
att begripa det heller. For att varfor skulle det vara si viktigr ast det tar
den ena eller andra formen? Det iir helt enkelt inte s viktigt. I ekono-

¥ Intervju Anna Hedborg 26/4-2001.
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misk mening dr det samma sak. Fast nir man redan har arbetsgivar-

avgifier iir det otroligt komplicerat att gira om dem till egenavgifter.®

Folkpartiet vigrade dock att ge med sig pd denna punkt.® I
december 1993 hamnade frigan i den socialdemokratiska partisty-
relsen for ete slutgiltigt stillningstagande.” Ingela Thalén fick ta en
hard diskussion med manga skeptiska ledaméter.” Den kortsiktiga
kompromissen blev att man skulle forséka f3 parterna att garantera
att avgifterna f6ll ut pd samma sitt. Detta visade sig dock omajligt.
Varken fackforeningsrorelsen eller arbetsgivarna kunde ge sddana
garantier. SAF avfirdade dll och med forslaget som ete forsoke till
statlig lonepolitik.” Kompromissen “hilften-hilften” 1ag dock fast
och skrevs in i principuppgorelsen 1994, men i praktiken ir frigan

fortfarande inte 16st.

% Intervju Anna Hedborg 26/4-2001.

# Intervju Maud Bjornemalm 4/4-2001; Intervju Arne Kjérnsberg 20/4-2001.
* LO-tidningen 1993 (19/11).

*' Intervju Anna Hedborg 26/4-2001.

2 DN (26/1-994). Aven Géran Hégberg, vd for Handelns arbetsgivarorganisation, var
tydlig pd denna punkt. Regeringen skulle inte ligga sig i hur parterna gjorde upp om
sin 16n. "Annars grinsar det till statlig lnepolitik.” DN (4/2-1994).

% Intervju Arne Kjornsberg 20/4-2001.
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En socialdemokratisk reform?

Reformens socialdemokratiska arkitekter anser inte ovintat att vi
fate ete bra pensionssystem, eller rittare sagt, ett sd bra system som
mdjlige givet forutsittningarna. Det internationella intresset for
reformen har ocksa varit stort. Delegationer frin hela virlden kom-
mer till Sverige for att studera hur vi lyckats 6sa det sd kallade
dldersproblemet. Vad de utlindska besgkarna framfor allt slis av 4r
den enighet som priglade hela beslutsprocessen.” I Frankrike kom-
mer man till exempel ingen vart — konfliktnivén ir for hog — och
mdnga andra linder pligas av liknande problem. Om graden av
konflike kan man rent allmint siiga ate det svira med att reformera
ett pensionssystem inte i forsta hand ir att komma Sverens om det
nya systemets utformning, utan hur man skall organisera dverging-
en frin det gamla. Fér svensk del underlittades denna problematik
av AP-fonderna vars uppsamlade kapital kunde anvindas som
smorjmedel under sjilva transformeringsskedet.”

Men det 4r samtidigt viktigt att erinra sig att enigheten ir bero-
ende av vilken niv8 man tittar pa. Bara det faktum atc det nya pen-
sionssystemet tillkom mellan tv& val och aldrig provades i ngon
valrorelse antyder att reformen ir ett resultat av en elitkonsensus
som inte riktigt télde offentlighetens ljus. Nir fem partier, upp-
backade av stora delar av det offentliga Sverige, inte bara kommer
overens, utan i ett tidigt skede av férhandlingsledet ocksd beszim-
mer sig for att bli verens sitts onekligen delar av den normala

intressekampen ur spel. I frénvaro av politisk konflikt blir bdde

* Intervju Ingela Thalén 20/4-2001.

” Myles & Pierson (2001); se 4ven Lindbom denna volym.
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medborgarnas méjligheter act formulera sjilvstindiga stindpunkeer
och deras mojligheter att paverka slutresultatet starkt begrinsade.

Pensionsreformen stillde socialdemokraternas partiledning infér
en avvigning mellan 4 ena sida vad man upplevde som vikten av att
fa till stdnd en bred partioverskridande uppgérelse som sikrade
pensionssystemets lingsiktiga dverlevnad och 4 andra sidan de
interndemokratiska principer som slagits fast i det egna partiets
stadgar och férordningar.

En genomging av motionsfloran infér och debatterna pa socialde-
mokraternas kongresser 1996 och 1997 visar att partiorganisationen
in i det sista var mycket kritisk antingen mot reformen som sidan eller
delar av den. Infér mellankongressen i Stockholm 1996 skickades
over 80 motioner som pa ett eller annat sitt berdrde pensionsrefor-
men in tll partistyrelsen. Samtliga motioner var mycket kritiska. 20
motioner yrkade pa att beslutet i riksdagen skulle rivas upp. 22 motio-
ner féreslog att man i stillet borde striva efter att reformera ATP-sys-
temet. Andra ville skjuta upp den planerade reformen, inféra radikala
dndringsforslag for att 6ka ritevisan i det nya systemet eller krivde ate
frigan togs upp till fornyad provning.” Kritiken dterkommer infor
den ordinarie partikongressen i Sundsvall 1997. 28 motioner var
starke kritiska till uppgorelsen. Av dessa yrkade 17 motioner terigen
pa att riksdagens principbeslut skulle avvisas och en ny reform 1
anslutning tll ATP-systemet utformas.”

Kritiken i motionerna spinner 6ver hela faltet, frin premiereserven,

over AP-fonderna till den framtida pensionsnivén. I centrum star de

% SAP kongressprotokoll 1996.
7 SAP kongressprotokoll 1997.

42



fordelningsmiissiga konsekvenserna av livsinkomstprincipen och for-
slaget om flexibel pensionsalder samt inférandet av egenavgifter. Men
dven de makepolitiska konsekvenserna av reformen tilldrog sig med-
lemmarnas uppmirksamhet. I minga motioner framfors dven skarp
kritik av partiledningens sitt att hantera hela beslutsprocessen. Bristen
pd debatt poingteras. Det allminna intryck som motionerna férmed-
lar 4r att partiledningen gjort upp med de borgerliga partierna ovanfor
medlemmarnas huvuden och dessutom kring ett forslag som pé
ménga punkter representerade en borgerlig samhillssyn.

Motstdndet kommer ocks till uttryck i de ridslag och remisser
om framtidens pensioner som partiledningen anordnade vid tre
olika tillfillen 1993, 1994 och 1996. Sirskilt det si kallade samri-
det 1996 dir dver 15.000 medlemmar engagerades i en bred dis-
kussion stillde till med stora problem fér partiledningen.
Symptomatiske ir att partiledningen aldrig har offentliggjort nigon
sammanstillning av resultatet frin detta samrdd. Tillgingliga upp-
gifter antyder dock att si manga som Sver 80 % av deltagarna var
uttalat negativa till viktiga inslag i reformen. Minga medlemmar
foresprikade i stillet en reform i anslutning till det gamla ATP-sys-
temet som tog stdrre fordelnings- och makepolitisk hinsyn.”® Men i
slutindan var partiledningens méjligheter att beakta partiorganisa-
tionens invindningar begrinsade. Kompromissen var redan i hamn
och processen i princip odterkallelig. Ett uppbrott frin riksdagsbe-
slutet sommaren 1994 hade allvarligt skadat partiets trovirdighet

som forhandlingspartner.”

% AiP 1996:50/51(23/12); AiP 1997:2 (20/1).
* Intervju Arne Kjornsberg 20/4-2001.
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Men hur skall vi d4 forstd socialdemokratins uppslutning bakom
reformen? Eller annorlunda uttrycke: vari ligger det socialdemokra-
tiska i 1990-talets pensionsreform? Ur den socialdemokratiska led-
ningens synvinkel kan resultatet ses dels som ett f6rsék att 1osa pro-
blem relaterade till ATP-systemets konstruktion och dels som ett
resultat av partiets anstringningar i en ekonomisk och politisk kris-
situation att beméta vad man upplevde som de borgerliga partier-
nas huvudalternativ till ATP-systemet: en grunderygghetsmodell
kompletterad med privata forsikringar.

Resultatet blev pd minga sitt en hybrid som det ir svért att sidtta
en meningsfull ideologisk beteckning pa. Infor de egna partimed-
lemmarna presenterades pensionsreformen ofta som en forhand-
lingsframgéng dir man en ging f6r alla bundit upp de borgerliga
partierna kring ett universellt och offentligt administrerat pensions-

system.

Nu néir vi har vunnit den ideologiska kampen, nu nir de borgerliga
[or forsta gdngen dr med pi atr pensionerna ir samhiillets ansvar, lir
dd inte de eftergifter som vi gjort skymma den sikten genom att riskera
en pensionsstrid som kanske vilter den viktiga principiella grund som
vi nu har fitt, nimligen att ha ett stort omfattande och offentligt sys-
tem for alla! '

Det faktum att det ror sig om en partidverskridande kompromiss

gor det extra svart att urskilja bestimda drivkrafter. Var reformen ett

' Ingela Thalen pa SAP:s kongress i Stockholm 15-17 mars 1996. Kongressprotokoll
1996, 268.
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utslag av borgerliga politikers ambition att krympa de offentliga syste-
men och ge utrymme f6r privata losningar, eller var den ett socialde-
mokratiske f6rsok att ridda vad som riddas kunde av det gamla ATP-
systemet? I vanlig ordning ligger formodligen sanningen ndgonstans
mittemellan. Samtidigt bér man vara klar 6ver att det inte finns nigot
objektivt svar p& denna friga. Hur en reform karakreeriseras avgors
(inom vissa grinser) i den politiska symbolkampen, det vill siga, av
vem eller vilka aktorer som i efterhand antingen lyckas géra reformen
till sin egen (credit claiming) eller som vid ett impopulirt beslut lyck-
as undkomma befolkningens missnéje (blame avoidance)."
Avslutningsvis kan vi konstatera att reformen férmodligen sett
annorlunda ut om socialdemokraterna fétt besluta helt pd egen
hand. Premiereserven hade utgtt, vixlingen frin arbetsgivaravgif-
ter till egenavgifter likas3. Progressiviteten, det vill siga avgifterna
pa inkomster ovanfdr taket, och fordelningsinslagen hade férmod-
ligen markerats ytterligare. Daremot ingick flexibel pensionsalder, i
syfte att skapa incitament for arbete hogre upp i dldrarna, i social-
demokraternas ursprungliga planer. Socialdemokraterna stillde sig
ocksd bakom, bide ambitionen att stirka sambandet mellan avgif-
ter och formaner, det vill siga livsinkomstprincipen, och malsitt-
ningen att garantera systemets finansiella stabilitet, det vill siga
overgingen frin ect formans- tll ett avgiftsbaserat system. En
renodlad socialdemokratisk reform skulle med andra ord dven den,

fatt stora konsekvenser for systemets grundliggande karakeir.

! Fr en lingre utliggning kring dessa begrepp, se Pierson (1994).
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DE BORGERLIGA PARTIERNA
OCH PENSIONSREFORMEN

Av Anders Lindbom

ATP-striden pd femtiotalet var en av de stdrsta politiska konflikeer-
na i Sverige under 1900-talet. De borgerliga stod mot socialdemo-
kratin pa ett sitt som ledde till att en regering tvingades avgd, gav
upphov till en folkomréstning och en enorm mobilisering innan
fragan slutligen avgjordes genom en nedlagd rost i riksdagens
omrdstning. Socialdemokraterna fick sin vilja igenom och Sverige
fick ATP-systemet.

Under 1990-talet kom diremot de borgerliga partierna och soci-
aldemokraterna att arbeta fram ett gemensamt forslag till en reform
av pensionssystemet. Nir beslutet om ett nytt pensionssystem togs
hade det dirfor et mycket brett parlamentariske stod. Fastin poli-
tisk oenighet givetvis har férekommit under beslutsprocessen ir
skillnaden dnd3 anmirkningsvird gentemot hur de avgérande
beslutet togs ett fyrtiotal 4r tidigare.

I den hir uppsatsen studeras de borgerliga partiernas preferenser,
strategier och agerande under den beslutsprocess som foregick
beslutet om ett nytt pensionssystem. Frigan som stills dr hur det
kommer sig att partierna 1998 kunde acceptera ett innehdll i pen-
sionsbeslutet som de helt hade avvisat 1959. Sveriges nya pensions-
system ir liksom ATP obligatoriskt och administrerat av staten.

Det ger liksom tidigare en inkomstrelaterad ersittning (upp till ett
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”tak”) och tringer dirmed ut en stor del av det privata pensionsspa-
rande som annars férmodligen skulle komma till stdnd. Hur kom-
mer det sig att de borgerliga partierna har kunnat acceptera det nya

pensionssystemets innehall?

De borgerliga partiernas syn
pa ett reformerat pensionssystem

Vilka preferenser har di de borgerliga partierna haft betriffande
hur ett pensionssystem skall vara ordnat? P& 1950-talet hade horn-
stenen varit att det var statens ansvar att sorja for en bottentrygghet
for pensionirerna, men att det sedan, med folkpartiledaren Bertil
Ohlins ord, ankommer pa "minniskorna sjilva att genom komplet-
terande &tgirder — forsikringar, sparande o d — sorga for en kom-
plettering i den form de sjilva finner limpligt”.! Samma tankar
dterkommer hos Hogerpartiet (féregingare till dagens Moderater)
fast under den mer attraktiva benimningen grundtrygghet. De
bigge partierna kom ocks att forena sina krafter i folkomréstning-
en 1957. Bondeférbundet (foregdngaren till dagens Centerparti)
valde diremot att lansera ett eget alternativ i folkomréstningen.
Skillnaderna avseende synen pd det framtida pensionssystemet
avvek dock inte i ndgon hogre grad frin de andra borgerliga parti-
erna, utan ocksd Bondeférbundet ville se ett grundtrygghetssystem
som medborgarna sedan skulle ha personlig frihet att virdera om de
skulle komplettera med tilliggsforsikringar.?

De borgerliga partierna kom emellertid ate forlora pensionsstri-

! Bertil Ohlin, AK 1957:2, s 21 i Lewin 1992 s. 264.
2 Lewin 1992 s 266-70.
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den och ATP inférdes, vilket innebar att till det svenska pensions-
systemet tillkom en del som gav ersittning enligt inkomstersitt-
ningsprincipen och som var obligatorisk och statligt administre-
rad. Ett stort statligt sparande vixte fram i de statliga AP-fonderna
och utrymmet for privata forsikringsalternativ blev litet. ATP blev
vidare ett populdrt system, delvis beroende pé att det gav forméaner
utan att individen sjilv “sparat” ihop till dem genom egna avsitt-
ningar till systemet. Det kom ocksd att bli en stark réstmagnet f6r
det socialdemokratiska partiet bland tjinstemannaviljarna.’

Med tiden kom de borgerliga partierna att "acceptera” ATP-sys-
temet.” Frigan ir emellertid hur deras beteende skall ses: var det en
lipparnas bekinnelse eller hade de pé ett grundliggande sitt dndrat
uppfattning i frigan? Mitt svar ir det forra. Alle eftersom tiden gick
kom partierna att uppfatta ATP som orubbligt och att deras forslag
som en ging hade varit si nira att vinna pensionsstriden nu hade
blivit oméjliga att genomfora. Eller annorlunda uterycke: ate ATP
nu var institutionaliserat dndrade partiernas syn pd vilket agerande
som var politiskt rationellt snarare dn deras grundliggande prefe-
renser.

Nir tecken borjade skonjas pa att ATP-systemet skulle komma
att haverera in pd 2000-talet 6ppnade sig emellertid nya méjlighe-
ter for partierna. Vilka var deras preferenser betriffande en pen-
sionsreform i "utgingsliget” cirka 1990, det vill siiga fore pensions-
arbetsgruppen drog iging det arbete som kom att leda fram till det

1 2
nya pensionssystemet:

3 Svensson 1994.
¢ Jfr Uddhammar 1993 s. 461.
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Ar 1990 publicerade pensionsberedningen sitt huvudbetinkande
Allmin pension (SOU 1990:76). Utredningen hade inte lyckats
enas om ndgra mer betydande reformer trots att den kommit till
enighet om att det f6reldg starka behov av en reform i ljuset av de
ekonomiska och demografiska forindringarna. De borgerliga leda-
moternas reservationer i betinkandet idr en forsta lederdd i jakeen pé
deras preferenser. I framstillningen nedan fokuseras pd partiernas
stdndpunkter i de frigor som kom att ge upphov till de teoretiske
sitt mest anmirkningsvirda delarna av pensionsreformen: grund-
pensionen, livsinkomstprincipen, den férhandsbestimda avgifts-
nivan (defined contributions) och premiereservsystemet.’

Négon sirskilt enad front kunde de borgerliga partierna inte
uppvisa. Av den stora mingden reservationer de fort in i betinkan-
det var endast en gemensam for alla de tre ddvarande borgerliga
riksdagspartierna. Oviljan mot AP-fonderna, som byggts upp for
att med offentligt sparande kompensera det minskade privata spa-
randet som ATP-reformen gav upphov till, férenade partierna. De
ville minska AP-fonderna dramatiske och var vidare motstdndare
till att ge AP-fonderna ritt att i utdkad omfattning investera i sven-
ska aktier.® Eftersom de borgerliga partierna under en léng tid hade
forenats i sin kamp mot fondsocialistiska ingrepp p& marknaden
(ddr maltavlan frimst varit l6ntagarfonderna) ir deras stindpunke
inte forvdnande.

Ocksé pa en annan punkt var enigheten stor fastin man av nigon

anledning valde att gora separata reservationer. Partierna énskade

> Se t.ex. Myles & Pierson 2001.
¢ Reservation av Andersson (c), Kénberg (fp) och Troedsson (m), SOU 1990:76:573.
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alla att taket for inkomstersitening frin ATP skulle behdllas, trots
att allt fler inkomsttagare enligt prognoserna skulle ha &rsinkomster
over detta belopp och deras inkomstskydd dirmed skulle forsim-
ras. De borgerliga drev — helt i linje med ATP-striden — att dessa
grupper skulle ges frihet att sjilva disponera sina ekonomiska resur-
ser och vilja var och hur deras medel skulle frvaltas.”

I 6vrigt var dock skillnaderna ganska stora. Folkpartiet och
moderaterna ville dterinféra taket for ATP-avgifterna, nigot som
inte centern nimner. Partierna hivdade att det var orimligt att ta ut
héga avgifter ocksé f6r inkomster som inte ger ndgon som helst
pension.® Férindringen hinger nira samman med idén om att lata
privata pensionsforsikringar ticka hoginkomsttagarnas behov av
inkomsttrygghet eftersom det forstds dkar deras méjligheter ate
spara.

Centerpartiet drev sin grundtrygghetslinje. Man ville inféra en
grundpension vars nivd skulle vara sd hog att den tickee in folkpen-
sionen, samt de behovsprévade stoden for “fattigpensionirerna’,
det vill siga pensionstillskotten och de kommunala bostadstillig-
gen, samt de sirskilda skattereglerna for pensionirer.” De andra
borgerliga partierna passade i denna friga.

Av ovanstiende kan vi dra slutsatsen att de borgerliga partierna
1990 i huvudsak har samma inriktning pa sina forslag till pensions-

reform som pé& 1950-talet. Fortfarande 4r motstindet stark mot

7 Reservation av Andersson (c), SOU 1990:76:577; Reservation av Kénberg (fp) och
Troedsson (m) SOU 1990:76: 578.

® Reservation av Kénberg (fp) och Troedsson (m) SOU 1990:76: 578.

? Reservation av Andersson (c), SOU 1990:76:573-6.
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offentlig kapitalbildning och fortfarande finns en 6nskan att ersitta
denna med privat sparande. Men lika viktigt 4r att férslagen 1990
ir forslag till inkrementell f6rindring av det existerande program-
met och inte forslag till en nedmontering av ATP. ATP skall inte
ersiittas med privat pensionssparande utan supplereras. Till skillnad
fran 1950-talet skall inte pensionerna ovanfér folkpensions-nivin
kompletteras med privat pensionssparande utan pensioner ovanfor
ATP-taket. Denna skillnad ir inte marginell eftersom nivin pa
folkpensionen ir ett basbelopp och ATP-taket ligger pd 7,5 basbe-
lopp. Varfor har denna férindring dgt rum inom vad som i dndd
framstdr som ganska oférindrade principiella stindpunkter betrif-

fande pensionssystemets organisation?

Sparberoende (path-dependency)

Fér att besvara frigan om varfér de borgerliga partierna forskjutic
nivin ovanfor vilken privata pensionsforsikringar skall mota
inkomsttagarnas behov av inkomsttrygghet gor jag nirmast en teo-
retisk utvikning.

Under senare &r har teorier om sparberoende (path-dependency)
face ett betydande genomslag inom samhillsvetenskaperna. Den
tydligaste manifestationen 4r kanske utdelandet av Nobelpriset till
ekonombhistorikern Douglass North.' Den grundliggande idén ir
att historien har en betydelse for de politiska beslut som tas idag.
Tidigare historiska beslut paverkar starkt de mégjligheter och incita-
ment dagens beslutsfattare har. Detta ger upphov till effekeer av

den typ som historien formedlar om den engelske turist som

1 Se till exempel North 1990.

55



nigonstans pa Irland frigade hur han skulle ta sig till Tipperary och
fick svaret: 71 wouldn’t start from here”. Som vi kommer att se s&
skulle en statsvetares svar pd en borgerlig politikers friga om hur de
skulle bira sig t for att inféra ett helfonderat pensionssystem i
Sverige ha ungefir samma karakeir: Det 4r inte 16nt att ens f6rsoka.

Vad som ir rationellt kan i en given situation vara starke priglat av
historien. Det klassiska exemplet dr bokstivernas placering pi tan-
gent-bordet. Uppe till vinster finner vi i vistvirlden bokstiverna
QWERTY i nimnd ordning frdn vinster. Placeringen ir inte slump-
miissig. Den bestimdes pd den tid d& vi hade mekaniska skrivmaski-
ner som fungerade s att nir man tryckte pd en tangent s hade
denna bokstav en hivarm som slog till mot firgremsa och papper.
Den mekaniska konstruktionen hade dock en nackdel: skrev man
for snabbt sa fastnade hivarmarna i varandra. Tangentbordet utfor-
mades for att minimera risken for detta, det vill siga det utformades
medvetet f6r att dra ned hastigheten i skrivandet. Detta betyder att
tangentbordet efter den elektriska skrivmaskinen och datorns infs-
rande ir irrationellt” givet dagens teknik. Anledningen att vi har
behillit tangentbordets utformning #r dock att miljontals minnis-
kor har lirt sig tangenternas nuvarande placering och att varje for-
dndring skulle innebira stora 6vergingskostnader. Exemplet illustre-
rar historiens betydelse f6r dagens beslut. Hade man idag konstrue-
rat tangentbordet utan en historisk barlast s& hade man gjort det
annorlunda och rationellt givet dagens teknik, men dagens tangent-
bords utformning ir bestimt av gdrdagens teknik."

Om vi nu gir frin ovanstdende ganska abstrakta teoretiska dis-

" David 1985.
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kussion till pensionsfrigan, vad kan vi d4 dra f6r lirdomar av teorin
om spérberoende?

Man brukar siga att det i princip finns tv olika sitt att organise-
ra pensionssystem: 1) fonderade system dir varje individ sparar
ihop till sin egen framtida pension och 2) férdelningssystem dir
den forvirvsaktiva generationen betalar pensionerna till dagens
pensiondrer. Om ett land, som till exempel Sverige gjorde med
ATP, har infért ett fordelningssystem sé 4r det sedan oerhdrt svart —
for att inte sidga i princip omajligt — att senare verga till ett fonde-
rat system. Orsaken ir att en generation d blir tvungen att "betala
tvd gdnger”; dels méste dagens pensionirer forsorjas och dels méste
de yrkesverksamma gora avsittningar for sina egna framtida pensio-
ner. Férdelningssystem ir en slags generationskontrake dir dagens
yrkesverksamma accepterar att forsérja dagens pensiondrer utifrin
en idé om att kommande generationer gor det samma for dem.

Nir socialdemokraterna lyckades infora ATP sd hamnade de bor-
gerliga partierna sdledes i en besvirlig situation. Deras egentliga
preferens for hur ett pensionssystem skall vara uppbyggt 4r for etc
system som det i princip har blivit omgjligt att inféra givet de exis-
terande dtagandena. Nir partierna skall férhandla fram en ny pen-
sionsreform s& har dirfor socialdemokraterna en strukeurell férdel:
det existerande systemet som de vill behalla dr svirt f6r motparten
att fordndra i grunden.

Pensionsarbetsgruppen, den parlamentariskt sammansatta utred-
ningen som férberedde den svenska pensionsreformen, visar att
den dgde denna insikt nir den efter en lingre argumentation kring
frigan om huruvida pensionssystemet skall vara obligatoriske eller

¢j skriver:
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Det kanske viisentligaste argumentet slutligen for att utforma pen-
stonssystemet som ett obligatorium i statlig regi dr att det nuvarande
allminna pensionssystemet ir obligatoriskt. De pensionslifien som
utstillts inom ramen for det nuvarande systemet mdste infrias iven
Jorssivmingsvis. Der gdr diirfor inte att fr.o.m. en viss tidpunkr ersiitta
nuvarande system med ett helt frivillige system. Ett sddant skulle i si
Jall fi byggas upp vid sidan av vér hittillsvarande allméinna pensione-
ring, ndgot som skulle stiilla sig mycker kostsamt for de forvirvsarbe-
tande eftersom de dé skulle fi betala avgifier bide till det nuvarande
och det nya frivilliga systemet.”?

A andra sidan hade de borgerliga partierna ocks3 ett trumf pa sin
hand. ATP hade hela tiden haft ett "tak”, eller annorlunda uterycke
en maxnivd fér hur hég inkomst det inkomstrelaterade systemet
gav den vanliga ersittningsnivin till, motsvarande 7,5 basbelopp
per ir. (Ar 2001 motsvarar detta 276 750 kr). Genom stigande real-
loner hade emellertid allt fler inkomsttagare fitt inkomster dver
taket. Allt fler riskerade siledes att £2 sin inkomsttrygghet som pen-
sionirer urholkad med mindre 4n att de skaffade sig kompletteran-
de privata forsikringar vid sidan av ATP. Med en rlig real tillvixe
pa en procent forvintades till exempel ungefir hilften av minnen
ha en inkomst 6verstigande 7,5 basbelopp ar 2010." Den hir
utvecklingen var inget problem f6r de borgerliga partierna, tvirt-
om. De kunde se att om ingenting gjordes skulle ATP pi sike
omvandlas till ett grunderygghetssystem — precis som de hade

12Ds 1992:89, s. 44, 52.
1 SOU 1990:76, s. 457.
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onskat p& 1950-talet! Det dr med all sannolikhet den ovan beskriv-
na prognosticerade utvecklingen som var bakgrunden till att de
borgerliga forslagen 1990 handlade om att supplerera ATP med ett

premiereservsystem for dem med inkomster ovanfor taket.

Material och metod
I uppsatsen studeras de borgerliga partiernas preferenser och deras
agerande i beslutsprocessen som foregick beslutet om det nya pen-
sionssystemet 1998. Det existerande skriftliga materialet belyser
endast ofullstindigt dessa saker. Arbetsgruppens arkiv pa Riks-
arkivet bidrar inte heller sirskilt mycket till vir forstielse av det
interna arbetet eller gruppens diskussioner, dirtill 4r protokollen
allefér summariska.

Dirfor har intervjuer genomforts med de borgerliga ledaméterna
i pensionsarbetsgruppen/genomférandegruppen. I de fall jag di-
reke refererar till en intervju har den intervjuade givits méjlighet ace
korrigera/fortydliga mina tolkningar av vad de sagt genom att jag
skickat dem mina preliminira skrivningar. Vidare har jag systema-
tiskt férsoke att verifiera pastdenden i intervjuer med material frin

andra killtyper som riksdagstryck eller uttalanden i medierna.

' De borgerliga har under arbetet 1991-98 representrats av f6ljande fem ledaméter:
Bo Konberg (fp), Margit Gennser (m), Ake Pettersson (c), Pontus Wiklund (kd) och
Barbro Westerholm (fp).
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Arbetsgruppens forhandlingar

En politisk beslutsprocess innehaller element av sivil politisk kon-
flike (powering) som problemlésning (puzzling).” Skildringar av
politik ddremot, vare sig de ir journalistiska eller vetenskapliga,
uppmirksammar diremot nistan uteslutande konflikterna. Det ir
dock vikeigt att notera att pensionsarbetsgruppens arbete i mycket
stor utstrickning har handlat om att finna 18sningar pé svira “tek-
niska” problem av till exempel juridisk karakeir eller atc analysera
fordelningspolitiska effekter av olika forslag.

Partierna har frdn bérjan varit éverens om maélsittningen att
skapa ett ekonomiskt héllbart pensionssystem. De relative ldngvari-
ga perioder med lig ekonomisk tilvixt som Sverige haft sedan
1970-talets mitt hade uppenbarat att det gamla pensionssystemet
inte var foljsamt gentemot den ekonomiska tillviixten. Att hitta en
modell for 8kad foljsamhet har i hégre grad varit en teknisk friga
in en ideologisk. Visserligen handlar frigan i slutindan om fordel-
ning, men inte mellan olika grupper i samhillet vid en viss tid-
punkt utan mellan olika generationer. Det gor att helt andra ritevi-
seprinciper aktualiseras. Arbetsgruppen fastnade for att varje gene-
ration bér betala till systemet i forhallande till vad den forvintas f&
tillbaka. Detta har foranlett en 6verging frin en forhandsbestimd
ersittningsnivd (defined benefits) till ett system med forhands-
bestimd avgiftsniva (defined contributions). Till skillnad frin tdiga-
re dr nivdn pé framtidens pensioner dirfor oklar, den beror pa den
ckonomiska utvecklingen och utvecklingen av medellivslingden.

Principerna ir klara nog, men att omsitta dem i lagstiftning har

5 Heclo 1974.
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krivt ett enormt analysarbete. Hir fanns inga firdiga 16sningsfor-
slag nir arbetet pibérjades, utan den valda l6sningen processades
fram gemensamt under arbetets ging,.

Nedan kommer jag dock att inrikta analysen pé férhandlingarna
om premiereserven och indexeringen av “taket”. Dessa var tvd av de
politiska konfliktfrdgor som fick sin losning allra sist. De kom atc
16sas forst efter mycket hirda férhandlingar och dtminstone utan-
for pensionsarbetsgruppen borjade tvivel rida om dess arbete skul-
le leda fram till en 6verenskommelse. Tvivlen maste ocksa sigas ha
varit berittigade givet utfallet av pensionsberedningen som efter sex
ars arbete 1990 inte lyckades enas om ndgot egentligt forslag.

Men i vigskalen lig ganska mycket for samtliga inblandade parti-
er. Man hade ju tidigt kunnat enas om ganska omfattande forin-
dringar av pensionssystemet: livsinkomstprincipen, en koppling
mellan pensionsutgifterna och den samhillsekonomiska utveck-
lingen, en sammanslagning av folkpensionen och ATP etc.'® Ett
sammanbrott rérande premiereserverna skulle riskera att omintet-
gora tidigare framgingar. Vidare ridde en betydande enighet om
att det ldg ett egenvirde i att komma Sverens, att fatta ett beslut i
frigan med en bred parlamentarisk férankring. Ett pensionssystem
har mycket lingsiktiga effekter och dirfor ansig man det vara
myckert viktigt ate spelreglerna ligger fast éver tid och inte dndras
vatje ging det blir regeringsskifte.

Av mina intervjuer framgr att premiereservens vara eller icke
vara inte var férhandlingsbar f6r de borgerliga partierna. Det var ett

villkor f6r deras del att ett premiereservssystem skulle inforas, dire-

¢ Ds 1992:89.
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mot kunde man forhandla om nivan pa avsittningen till systemet.”
Vilken niva lade de borgerliga férhandlarna sig pa nir det gillde
premiereserven? I debatten hade borgerliga tidningar drivit ganska
radikala forslag. I langtidsutredningen hade en tjinsteman vid
finansdepartementet f6reslagit att 1/3 av avsittningen till pensions-
systemet skulle goras till premiereserven.'® Det ansdgs av ndgra bor-
gerliga tidningar vara for "blott”."” Debattliget framgér ockséd av en
ledarkommentar i Dagens Nyheter som skrev: “Dirfér behover
man prova frigan om det sikert vore bist att helt verga till ett pre-
miereservsystem. Debatten har inte évertygat om det.”® I debatten
florerar sdledes forslag savil om en fullstindig 6verging till premie-
reserver, som mer moderata krav pi att premiereserverna skall mot-
svara 1/3 eller 1/2 av pensionsavgifterna.

Av mina intervjuer framgdr att de borgerliga ledaméterna i pen-
sionsarbetsgruppen tidigt kom till uppfattningen att premiereserv-
andelen inte kunde bli si hog. Margit Gennser, som var moderater-
nas ledamot i pensionsarbetsgruppen, hivdar atc 2,5 procentenhe-
ter var hennes utgéngsbud i férhandlingarna angéende premie-
reserven. Detta motsvarar ca 15% av de totala avsittningarna till
pensioner. Detta motsigs i alla fall inte av diskussionen i pensions-
arbetsgruppens principskiss frin 1992. Dir resoneras om att

10-15% av dlderspensionsavgiften skulle kunna avsittas till

7 Intervjuer: Pontus Wiklund (kd) 18/1 2001, Ake Pettersson (c) 25/1 2001, Bo
Konberg (fp) 21/2 2001,

** Langtidsutredningen 1992, bilaga 12.

" Borlinge Tidning, ledarsidan, 920613; SPS 9201613; jfr GP 920613.

* Dagens Nyheter, ledarsidan, 920613
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premiereservsystemet.” Vidare kan nimnas att Ake Pettersson (cen-
terns ledamot) i pensionsarbetsgruppens férsta mer elaborerade
promemoria om premiereserven frin mars 1993 resonerar om en
avgift tll premiereserven som utgér cirka 15% av &lderspensionsav-
gifterna.”

S& sméningom enades de fem partierna om i procentenheter,
vilket var budet i SOU 1994:20. I ett senare skede kom nivén att
héjas dll 2,5% genom att de borgerliga tvingade socialdemokrater-
na till en eftergift i utbyte mot att slippa den Gverenskommelse
som man gjort angdende den s kallade avgiftsvixlingen nir hilften
av arbetsgivaravgiften skulle ersittas av en “egenavgift” betalad av
lsntagarna sjilva (se vidare Urban Lundbergs uppsats).

Varfor foreldg denna stora skillnad mellan den politiska debatten
om premiereservens andel av pensionsavgifterna och de borgerliga
ledaméternas faktiska krav i pensionsarbetsgruppen? Det finns tvd
svar pd den frigan. Det ena handlar om att de borgerliga ledamé-
terna tog allvarligare pa ambitionerna att komma &verens med soci-
aldemokraterna om ett nytt pensionssystem in debattdrerna. De
mactliga kraven skulle da bero pé att de borgerliga uppskattade
10-15% av de totala pensionsavgifterna vara ett maximum for vad
socialdemokraterna skulle kunna acceptera.

Det andra svaret utgdr istillet frin att pensionssystem 4r mycket
tekniskt komplicerade arrangemang. Debattérernas ”6verbud”
skulle dd kunna bero pd okunnighet om, eller ovilja att ta hinsyn

tll, vilket begrinsat utrymme som fanns for en mer radikal pen-

2 Ds 1992:89, s. 54.

2 Pensionsarbetsgruppen, pm 89.
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sionsreform. Mina intervjuer har givit ett betydande stéd f6r ace de
borgerliga politikerna uppfattade att det inte fanns ett ekonomiske
utrymme for en premiereserv motsvarande mer dn 15%. Utrymmet
for en premiereserv kunde sittas upp som en ekvation. De existe-
rande pensionsitagandena mdste respekteras, allt annat vore sakligt
fel och tillika politiskt sjilvmord.?» Dirmed mdste stora delar av
pensionsavgifterna anvindas till att ticka de l6pande utgifterna i
systemet. Ett alternativ vore att héja avgifterna och dirmed skapa
ett utrymme for avgifter till en premiereserv, men inte heller detta
lockade de borgerliga politikerna. Pensionsarbetsgruppen bestimde
sig dirfor tidigt for att pensionsavgifterna skulle ligga kvar p dess
ddvarande nivd (for ATP och folkpensionen tillsammans). Enligt
flera killor i pensionsarbetsgruppen priglades dirfor diskussionen i
gruppen av att man ignade sig it “baklingesrikning” givet den be-
stimda avgiftsnivin (18,5%), gjorda pensionsataganden och en viss
anvindning av AP-fonderna i samband med 6vergingen var frigan
hur hég avsiteningen till premiereserverna kunde goras.

Nir det giller premiereservens andel av de totala pensionsavgifter-
na har alltsd de strukturella bindningarna (och méjligheterna genom
AP-fonderna!) varit den viktigaste faktorn for att bestimma nivin.
Det 4r nimligen ndgot av en historiens ironi att, som ovan antyddes,
AP-fonderna har underlittat inférandet av de borgerliga partiernas
onskan om en premiereserv. AP-fonderna inférdes av socialdemo-
kratin i samband med ATP-reformen for att genom offentligt spa-

rande kompensera f6r den forvintade minskningen av det privata

2 Jfr Pierson 1994, 1996; Myles & Pierson, 2001.
2 Intervjuer: Ake Pettersson (c) 25/1 2001, Bo Kénberg (fp) 21/2 2001.
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sparandet. Borgerliga politiker har misstrott och frukeat dessa fon-
der. De sig AP-fonderna och dess ackumulerade medel motsvarande
cirka fem ars samlade pensionsutbetalningar som ett socialiserings-
instrument. Men fonderna kunde ocks anvindas till att mildra
overgangsproblemen med den dubbelbetalning i samband med den
partiella 6vergingen som beskrivits ovan. AP-fonden forvintades
sdledes att std for ca 45 miljarder kronor av de arliga pensionsutgif-
terna kring &r 2000. (Avsittningen tll premiereserven frvintades
samma &r vara 14 miljarder kronor och pensionsutbetalningarna
169 miljarder kronor).”

AP-fondernas betydelse skall inte underskattas. Enligt Myles och
Pierson s4 ir Sverige och Kanada de enda tv4 linder som hittills har
tagit steget fran ett fullt utvecklat fordelningssystem till ett partielle
fonderat system. Det 4r intressant att notera att ocksd i Kanada
fanns fonder uppbyggda, som kunde anvindas till att underlitta
overgingsproblemen.” A ena sidan ir en dverging frin ett renodlat
fordelningssystem till ett blandat system med en andel fér den fon-
derade delen pé cirka 15% pa ett plan ir en ganska beskedlig for-
dndring. Men & andra sidan s ir alltsd den svenska reformen av ett
institutionaliserat fordelningssystem i internationell jimférelse
ganska radikal.

Vidare dr de léngsiktiga effekterna av inférandet av ett premie-
reservsystem storre dn vad de forst kan forefalla. Nir principen nu
har etablerats s ir det ju littare att pd sike hoja den andel av avgif-

terna som placeras i premiereserven. Vilfirdsstatliga arrangemang

» SOU 1994:20, tabell 17. s. 545, 549.
% Myles & Pierson, 2001.
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sigs ju ocksd medverka till hur medborgarna kommer act uppfacta
sina politiska intressen eller, annorlunda uttrycke, att paverka den
samhiilleliga stratefieringen.”” Om socialdemokratin med ATP fick
medelklassen att tinka “solidariskt” s& har nu istillet de borgerliga
skapat ett system som kanske fir ocksé liginkomsttagare att tinka

“kapitalistiskt”.

Folkhemskapitalism och agardemokrati
Premiereserven ir en del av en bredare borgerlig reforminriktning
med syfte att ersiitta offentligt och kollektivt dgande med privat och
individuellt dgande. En annan reform i samma syfte var den borger-
liga regeringens ganska omfattande privatiseringar av statligt dgda
foretag under perioden 1991-91.% Den mest utvecklade argumenta-
tionen kring virdet av ett spritt 4gande finner man hos moderaterna.
Partiets tidigare ekonomiske talesman har till exempel under en
lang ricka dr motionerat om sparande och dgardemokrati. Motio-
nerna anknyter ocksd explicit fenomenet till gamla moderata visio-
ner om “egendomsigande demokrati” eller “dgardemokrati”.” Re-
dan pa 1950-talet hade moderaterna nimligen under sitt gamla
namn hégerpartiet drivit idéer om att ett spritt personligt dgande
kunde fungera som balans till savil staten och den ckande byrikra-
tin som till maktkoncentration inom niringslivet. Den skulle ocksé
ge minniskorna en upplevelse av delaktighet i framstegen och en in-

sikt om marknadsekonomins éverligsenhet. Statsvetaren Stigbjorn

¥ Esping-Andersen 1990.
* Se t.ex. prop. 1991/92:69.
» Motion 1994/95:Fi213 av Lars Tobisson m.fl. (m)
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Ljunggren argumenterar for att partiets vision var den om ett folk-
hemskapitalistiskt vilfirdssamhille.”

Niraliggande ordval finns i en motion frin 1990 med den di-
varande moderate partiledaren Carl Bildt som forstanamn. Dir hiv-
das att:

Utforsiilining av statliga foretag till medborgare skulle vitalisera
intresset for sparande, i nivingsliv och aktiemarknader, liksom stimule-
ra sparande genom okade mdijligheter att kipa sin egen bostad. En
okad valfribet néir det giiller det egna pensionssparandet skulle skapa en
dnnu starkare folklig kapitalism.”'

Att tankesittet inte dr frimmande heller for de andra borgerliga
partierna framgir av en debattartikel som de fyra borgerliga leda-
moterna i pensionsreformens genomférandegrupp publicerade.
Den ir ocksd intressant dirfor att den klargsr att en spridning av
aktieigandet inte bara férvintas cka sparandet och tillvixten, utan
att det ocksa antas ge upphov till férindrade attityder hos medbor-
garna.

Overgingen frin statliga kollektiva fonder inom det offentliga pen-
stonssystemet skulle dessutom Gka allmiinhetens forsidelse for och intresse
av en sund ekonomisk politik. Till exempel urholkar inflationen inte
prisindexerade pensioner, medan den déiremot kommer atr paverka de
Jfonderade systemens avkastning. Inflationsbekimpning skulle diirfor fi
higre prioritet. Samsynen om vad som kriivs for en god ekonomisk ut-

veckling skulle stirkas mellan olika intressen, yrkesaktiva, foretagare,

* Ljunggren 1992, frimst kapitel 6.
3 Motion 1990/91:S0332 av Carl Bildt m.fl. (m)
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pensiondirer, medan olika siirintressen i motsvarande man skulle forsva-

gas.”

Uttalandet ir en tydlig illustration av att politikerna pé sike for-
vintar sig ganska lingtgiende effekter av reformen. En stindigt hog
inflation kommer till exempel inte lingre att accepteras av medbor-
garna. Deras forstdelse for behovet av aterhillsamhet i avtalsrorel-
serna pd arbetsmarknaden kommer att 6ka.?® Sammanfattningsvis
forvintas minniskors forstdelse for “kapitalismens” villkor att 6ka.*
Om premiereservsystemet visar sig bli framgéngsrike sd kan det
vidare férvintas ge upphov till medborgetliga krav p4 att dess andel
av pensionsavgifterna skall dkas, det vill siiga en sjilvf6rstirkande
utveckling.

Fér man argumentationen ett steg till sd kan vissa typer av refor-
mer dndra medborgarnas attityder pa ett sitt som kan forstirka ete
partis rostunderlag. Statsvetaren Torsten Svensson hivdar att de
svenska socialdemokraterna strategiskt utformade ATP i detta
syfte.”” Dunleavy hiivdar atc de konservativa i Storbritannien genom-

forde utférsiljningen av de allminnyttiga foretagen med samma

2 Gennser (m), Kénberg (fp), Pettersson (c) och Wiklund (kd), DN-debatt, Dagens
Nyheter 960710.

» Jfr motion 1990/91:S0332 av Carl Bildt m.fl. (m)

* Intervju med Margit Gennser (m), 22/2 2001. Anders Isaksson hivdar att utveck-
lingen pabérjades nir Gésta Bohman fick igenom sitt forslag om skattebefriade rinte-
och akdiesparfonder p& 1970-talet. (Dagens Industri 19971201).

» Svensson 1994.
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avsike.” B&da hivdar vidare att frsoken fakriske givic upphov dll de
for partierna 6nskade effekterna.

Socialdemokraterna ville med AT f& medelklassen att bli en ’sta-
keholder’ i det offentliga pensionssystemet for ate pd det sittet dels
vinna roster och dels stirka det allminna pensionssystemets politis-
ka stéd. Det har ocksd under 1990-talets forhandlingar varit cen-
tralt for partiet att pensionssystemet skall bibehélla sin universella
karakeir. Dirfor har frigan om “takets” indexering varit viktig for
partiet, detta mot bakgrund av de prognoser som har visat att allt
fler lontagare skulle fi inkomster ovanfér pensionstaket. P4 sike ris-
kerade denna utveckling att gora act medelklassen forlorade intres-
set for det allminna pensionssystemet och att den istillet vinde sig
mot privata alternativ. Risken skulle d& vara att medelklassen en i
framtiden i s3 fall skulle stodja — eller &tminstone inte aktivt mot-
sitta sig — forslag om att sinka ersittningsnivderna i det allminna
pensionssystemet.”

De borgerliga sdg kring 1990 didremot med viss tillférsikt fram
emot ovanstdende utveckling och motsatte sig ddrfor att ersitta pri-
sindexeringen med en léneindexering.”* Den situation jag skisserar
ir sdledes en dir parternas preferenser i utgdngsliget ir i konflike
med varandra. Det intressanta 4r att parterna under utredningens
ging har funnit en modell dir bida sidors intressen kunnat tillfred-

stillas. Socialdemokratin fick sin l6neindexering och dirmed site

% Dunleavy 1991 s. 120 f.

¥ Esping-Andersen 1990.

* Motion 1990/91:Fi36 av Carl Bildt (m) och Bengt Westerberg (fp); jfr SOU
1990:76, reservation av Andersson (c) s. 577; Kénberg (fp) och Troedsson (m) s. 578.
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intresse av att medelklassen ocksé fortsiteningsvis har anledning ace
motsitta sig sinkta ersittningsnivier tillgodosett. De borgerliga &
sin sida fick ett premiereservsystem som ocksd det omfattar a/la
l6ntagare — inte bara lontagare med hoga inkomster.”” For folkpar-
tiet méste 13sningen framstd som sirskilt smakfull eftersom partiet
stdr for sdvil en generell vilfirdspolitik med héga “tak” i ersite-
ningsnivierna som for ett privat pensionssparande.”

Avsnittet ovan har visat act det finns tendenser till tinkande i ter-
mer av stratifiering hos de borgerliga partierna. De 4r dock inte lika
utvecklade eller explicita som hos socialdemokraterna. Samtal med
partiféretridare ger vidare intrycket att detta site att tinka inte ses
som helt legitimt och min tolkning sdgs ibland vara alltf6r utstu-
derad”. Jag har dock lite svirt att tinka mig att borgerliga politiker
skulle vara mindre formégna alternativt mindre intresserade av
langsiktigt strategiske tinkande in socialdemokratiska. De senare
skims ju inte heller dver att siga att det 4r vikeigt ace behalla vil-
firdsstatens generella karakeir for ate bibehalla medelklassens vilja

att betala en hog skatt och dirmed finansiera systemet.*

* Man fick ge upp motstdndet mot léneindexering av taket, men detta var i vilket fall
som helst inte forenligt med inkomstindexeringen av systemet i stort. (Margit
Gennser (m), personlig kommunikation).

“ Se t.ex. partiledarens insindare pd DN-debatt (Lars Leijonborg, DN-debatt, DN
010430).

@ Se t.ex. Géran Persson och Gudrun Schyman, DN-debatt, DN 2001-04-01.
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De borgerliga partiernas syn pa pensionsuppgorelsen

I avsnittet nedan gir jag genom de borgerliga partiernas syn pa pen-
sionsuppgorelsen. Avsnittet bygger i hég utstrickning pa de inter-
vjuer jag genomfort med partiernas representanter i pensionsarbets-
gruppen. I ett senare avsnitt dterkommer jag till eventuell intern
kritik inom partierna mot uppgérelsen.

Jimfért med inledningsavsnittet i uppsatsen dé jag resonerade
om partiernas preferenser cirka &r 1990 tillkommer nedan Krist-
demokraterna, som f6r forsta géngen av egen kraft kom in i riksda-
gen — och regeringen — 1991. Partiet var i en liten annan situation
ian de 6vriga. Det bildades f6rst 1964, det vill siga effer ATP-striden
som det dirfor av forklarliga skil inte hade nigon del i. Som nytt
riksdagsparti hade de forstds inte heller en lika genomarbetad linje
for hur en pensionsreform skulle genomféras som de andra partier-

na.

Premiereserven

Inom Moderaterna fanns foretridare for linjen att pensionssyste-
met skulle bli helfonderat, men partiet kom till slut att enas kring
linjen att detta i dagsliget ir orealistiskt. Margit Gennser — partiets
foretridare i pensionsarbetsgruppen — ir timligen néjd med den
nivd som premiereserven slutligen kom att fi, men anser det vara
onskvirt att andelen blir hégre i framtiden.® Fulle i enlighet med
vad jag tidigare hivdat sd gav hon i riksdagsdebatten 1998 f6ljande
svar pd sin egen friga om varfor inte ett helt fonderat pensionssys-

tem inforts: ”Svaret dr vér pensionshistoria. Intjinade ATP-pensio-

“ Intervju med Margit Gennser (m), 22/2 2001; jfr Olofsson 1999.
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ner maste infrias. Detta skapar betydande problem vid en mycket
snabb 6verging till premiereservssystem”.*

Centerpartiet dr timligen néjt med den nivd som premiereserven
fick till sist. Man ser girna att andelen 6kar pa sike, men anser att
utrymmet for detta inte finns i dag. Folkpartiet gor samma bedém-
ning.* Kristdemokraternas representant var diremot helt néjd med
nivin pd premiereserven och hade lika giirna sett att den hade stan-
nat vid de 2 procent som man forst hade kommit verens om. Vissa
av hans partikamrater hade emellertid girna sett att nivin hade bli-
vit hégre.®

Enligt uppgift kunde de borgerliga politikerna ha fitt en premie-
reserv motsvarande 2,5 procentenheter redan 1994. Social-
demokraterna lit de borgerliga vilja: antingen tv procentenheter
av totala pensionsavgifter pd 18,5% eller 2,5 procentenheter av

19%. Detta skulle i sa fall visa att de borgerliga ledaméterna priori-

# Margit Gennser (m), RD-protokoll 1993/94:120, anférande 3.
Flera moderater har annars hinvisat till den amerikanske ekonomen Feldstein, som
anser sig ha visat att dubbelbetalningsproblemet inte ér s stort, men tilltron till hans
berikningar férefaller till syvende og sidst vara begrinsad (Se t.ex. Feldstein M och A.
Samwick, 1996).

“ Intervjuer med Ake Petterson (c), 25/1 2001, Bo Kénberg (fp) 21/2 2001.

“ Intervju med Pontus Wiklund (kd), 18/1 2001, jfr Leviner 2000. Wiklund hinvisar
till att ocksd LO under mellantiden hade infért premiereservinslag i avtalspensionerna
som uppgdr till cirka 3,5% av l6nesumman. Givet att premiereserven ir obligatorisk i

det offentliga systemet anser Wiklund att méttfullhet ér pakallad.
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terade atc hilla nere den totala pensionsavgiften framfor ace gora
premiereserven si stor som mojligt.*

Folkpartiet och Moderaterna drev ocksa att l6ntagarna inte skulle
behéva betala ndgra avgifter ovanfor taket eftersom de ju inte fir
nigra forméner f6r sddana inbetalningar, medan Socialdemo-
kraterna ville att héginkomsttagarna ocksd i fortsiteningen skulle
betala full avgift. Kristdemokraterna foreslog dé en kompromiss om
att endast en halv avgift skulle betalas ovanfor taket. Centern anslét
sig snabbe till detta forslag som ocksd kom att utgdra det slutliga
resultatet.” Resultatet dr en renodlad kompromiss som partierna

kan leva med, men inget de ir helt néjda med.

Garantipensionen

For Centerpartiet var frigan om garantipensionen mycket central.
Partiet var det som hdrdast drev att garantipensionen skulle bli
hogre. Angdende utfallet av kompromissen dr man nigorlunda
ndjda, men man hade gorna sett att garantipensionen hade hamnat

pa en nigot hogre nivd och att den hade genomfores ”direke”, allesd

“ Intervju Bo Kénberg (fp), 21/2 2001; Margit Gennser (m), personlig kommunika-
tion. Gennser motiverar delvis detta ideologiskt motstind mot skattehdjningar, men
ocksd delvis strategiskt: hade (m) sagt ja till 19% s hade uppgérelsen till slut hamnat
inda hogre. Det gillde att stimma i bicken. Ake Pettersson (c) menar diremort att
forhandlingarna 1994 gillde en paketldsning och att detta kan ha nimnts i samman-
hanget, men ¢j som en framtridande férhandlingsfriga (Pettersson, personlig kom-
munikation).

7 Intervju med Pontus Wiklund (kd), 18/1 2001.
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for dagens pensionirer och inte bara for framtidens.® Det har inom
partiet vidare funnits féretridare, framfér allt inom ungdomsfér-
bundet, som har velat sinka den hdgsta nivén for inkomst som be-
rittigar till pension, men den linje partiet drev var att bibehalla
taket pd den existerande nivén.”

Kristdemokraterna stédde ursprungligen Centerpartiets krav pa
en grundpension motsvarande tre basbelopp, men partiets repre-
sentant kom mot bakgrund av de héga samhillsekonomiska kost-
naderna till slut att backa frin denna position — under visst mot-
stdnd frén det egna partiet. Sévil folkpartiet som moderaterna
bromsade kraven pd en hog grundpension. Kostnaden for ate tillgo-
dose centerns krav beriiknades till 17 miljarder kronor per ar, vilket
forstds var svirgenomforbart mitt i en ekonomisk recession.”

Den politiska kampen om folkpensionen/grundpensionen stod
alltsd om nivdn pd grundpensionen, inte om den férindring av
pensionssystemets karaktir som dvergdngen ger upphov till. Den
senare forindringen forefaller istillet politikerna se som en férind-
ring av teknisk karakeir. Manga forskare brukar diremort lyfta fram
den kvalitativa férindring av pensionssystemet som denna delre-

form medf6r.”" Klart dr emellertid att Sverige gér frin ace ha ett sys-

“ Jfr Ingrid Skeppstedt (c), RD-prot 1997/98:120, anférande 107.

“ Olofsson 1999. Kristina Hansson, som var den dévarande ordféranden fér Centerns Ungdoms-
forbund, ville siinka taket och att statens dtaganden pa sikt skulle begrinsas till en grundpension
pa 70-75 000 kr om &ret for alla, oavsett tidigare inkomster (Dagens Nyheter 950807).

* Intervju med Pontus Wiklund (kd), 18/1 2001. Jfr Leviner 2000.

5 Se till exempel Esping-Andersen (1999), Kuhnle (2000), Palme & Wennemo (1997), Myles &
Quadagno (1996)
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tem dir alla pensionirer hade rite ill folkpensionen dill ett system
dir grundpensionen ges som supplement till dem som har laga eller
inga pensionsrittigheter i det inkomstrelaterade systemet.

Hur kommer det sig att en sidan stor diskrepans foreligger mel-
lan forskarnas och praktikernas virdering av denna delreform? En
forsta lederdd ar ate férindringen for den enskilde inte har nigon
effekt. Om nigot har ju nivén for de simst stillda pensionirerna
héjts och 6vriga ser ingen effeke av reformen i sin plinbok.* Efter-
som férindringen ir av principiell karaktir och inte drabbar nigon
enskild s& vicker den inget politiskt motstdnd. Forskarna tinker
ddremot i principiella termer och konstaterar att universalismen ir
ldgre i det nya systemet dn det gamla. Vad jag har kunnat se s&
utvecklar de inte sin tankegdng, men den bakomliggande grunden
for att uppmirksamma férindringen bér vara en oro f6r hur medel-
klassen pé sikt kommer att se pd grundpensionen. Till skillnad frin
i det gamla systemet fir medelklassen inga pengar frin grundpen-
sionen och en hypotes — i linje med tidigare resonemang — skulle d&
vara att den forlorar intresset for ate virdesikra nivin pé grundpen-
sionen.

A andra sidan verkar dessa forskare inte ha uppmirksammat den
forindring som langsamt pdgick av det gamla pensionssystemet och
som pensionsreformen bara har paskyndat. I takt med den ekono-
miska utvecklingen har folkpensionen minskat i virde i forhéllande
till vad till exempel en industriarbetare genomsnittligt tjanar. Detta
har i sin tur inneburit att ett pensionssupplement inférdes 1969 for

att ge pensionirer utan eller med lig ATP en driglig levnadsstan-

52 Palme & Wennemo, 1997, s. 21.
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dard. Supplementet har sedan vid flera dllfillen héjts. Den pensio-
nir som 2001 fir ut maximalt belopp pa det pensionsprévade pen-
sionstillskottet fir ut yteerligare 0,569 basbelopp.” Detta betyder
att 37% av dennes pension ir pensionsprévad och andelen kommer
med all sannolikhet att stiga i framtiden precis som den har gjort
det hittills. Ocks3 ett oférindrat system for folkpensionen alltsd pé
sikt allt mer blivit ett behovsprovat system for pensionirer utan
inkomstrelaterad pension.

Dirtill kommer att folkpensionen fitt en allt mindre betydelse pa
aggregerad nivd i takt med att alle fler av de som pensionerar sig har
arbetat ihop rittigheter till en inkomstrelaterad pension. Lingt in
pa 1980-talet var statens utgifter for folkpensionen hogre 4n utgif-
terna for ATP, men 1999 utbetalades 131 miljarder kronor genom
ATP och 62 miljarder kronor i folkpension. 85% av pensionirerna
fick ndgon ATP. Ocksa hir kan vi konstatera att den pigdende
utvecklingstrenden innebar en marginalisering av folkpensionen.*

Min slutsats dr ddrfor att forskarna verdriver betydelsen av refor-
men eftersom det ocksd det existerande systemet pd sikt skulle ge
upphov till samma resultat. Emellertid 4r det lika klart att denna av
politikerna inte sdrskilt uppmirksammade f6rindring av effekterna
av pensionssystemet kan tinkas f en ganska stor betydelse for de

simst stillda pensionirerna i framtiden.

* http://www.rfv.se/pdf/ab2001_1.pdf
5 http://www.rfv.se/stati/alder/folkp.htm; jfr Lindbom (forthcoming).
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Livsinkomstprincipen

Inférandet av livsinkomstprincipen ir sirskilt intressant mot bak-
grund av Pensionsberedningens havererade idéer om att dndra
15/30-regeln till 20/40, alltsd att ndgot forstirka den individuella
kopplingen mellan inbetalade pensionsavgifter och erhillna pen-
sionsférmdner. I mina intervjuer terkommer vid flera tillfillen atc
en sidan forindring gjord p& marginalen av det existerande syste-
met saknar politisk slagkraft. Det ir svrt act argumentera for ate
den ena eller andra regeln dr mer rittvis, men det ir lte att peka ut
vilka som forlorar pd en sddan reform. Livsinkomstprincipen har
ddremot en stark fordelningspolitisk slagkraft, genom att den kan
presenteras som rittvisereform.”® Argumentationen kring den kom-
mer ofta tillbaka till férhillanden som att ATP ger en individ med
en kort yrkeskarriir men med en hég slutlén en hégre pension dn
en individ med en l&ng yrkeskarridr, fastin den senare kan ha beta-
lat in hogre pensionsavgifter.’® Betriffande livsinkomstprincipen s&
sammanfsll vidare socialdemokratisk intressepolitik i klassisk
mening (eftersom den ger et gote utfall for arbetarrdrelsens kirn-
viljare) med borgerliga principer.”

For en statsvetare ir dverenskommelsen om livsinkomstprincipen
intressant dirfor ate den forefaller visa att inkrementalistiska beslut,
det vill siga beslut som bara medfér marginella frindringar av
ridande forhillanden, i vissa situationer kan vara svérare att f3 till

stand in mer dramatiska principforindringar. Atminstone kan det

* Intervjuer Pontus Wiklund 18/1 2001, Bo Kénberg 21/2 2001.
* Bo Konberg (fp), RD-prot, 1997/98:120, anférande 122.
7 Intervju Bo Kénberg 21/2 2001.
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gilla impopulira politiska beslut, alltsd nir forindringarna har
negativ effekt pd vissa grupper och det giller att undvika deras kri-
tik (blame-avoidance). Detta skulle ge ett visst stod ll statsvetaren
Paul Pierson som hivdar att den politiska beslutsprocessen vid ned-
skirningar av vilfirdsstaten har en helt annan karaktir 4n vid en
expansion. A andra sidan hivdar Pierson att stora forindringar ir
svirare 4n smd, nigot som alltsd inte forefaller 6verenstimma med
de politiska aktdrernas uppfattning i den hir frigan. Annan forsk-
ning poingterar emellertid vikten av att nedskirningar maste
kunna ricefirdigas. Det kan alltsd livsinkomstprincipen goras i klas-
siska vilfirdspolitiska termer av fordelningspolitik, men ocksé
genom att Socialdemokraterna stodjer forindringen.*®

Samtliga borgerliga partier accepterade — liksom socialdemokra-
terna — ganska omgdende livsinkomstprincipen. Oenigheten har
istillet gille undantagen frén den allminna principen. Hade Mode-
raterna pd egen hand kunnat bestimma hade livsinkomstprincipen
fate firre undantag; till exempel hade ingen pensionsritt for studier
eller virnplike inféres. Diremot stdr partiet — liksom samtliga de
andra borgerliga partierna — bakom barndren.” Centerpartiet dir-
emot var f6r samtliga de ovan nimnda undantagen frin livs-
inkomstprincipen. Partiet var ocksd nigot férvinande det som
enligt uppgift hirdast drev frigan om pensionsritt fér studiedr.”
Detta forslag hade inte funnits med i den ursprungliga skissen il ecc

reformerat pensionssystem (1992), men fanns med i férslaget 1994.

58 Green Pedersen 2001.
» Olofsson 1999, s. 34. Jfr Margit Gennser (m), RD-prot.1993/94:120:, anférande 3.
® Qlofsson 1999, s. 26.
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Det ir sannolike att detta kan f6rstds som en eftergift till TCO, som

hart hade kritiserat livsinkomstprincipen.

Partiinternt

Bland de borgerliga partierna ir det enligt samstimmiga uppgifter
moderaterna som har haft svirast att nd acceptans {6r pensions-
kompromissen. Detta ir lngt ifrin férvinande mot mot bakgrund
av partiet, allmint sett, varit minst beniget att gora stora dverens-
kommelser med socialdemokraterna och givet att nyliberala idéer
om privatisering har haft stérst genomslag hir. I avsnittet nedan
diskuteras ddrfor den interna moderata debatten.

Vid partistimman 1997 restes tre motioner angdende pensions-
fragor. Det var dock inte den "stora” pensionsreformen som foran-
lett motionerna. De vinde sig istillet frimst mot de forindringar
som gjorts av basbeloppet under 1990-talet — ocksa av den borger-
liga (moderatledda) regeringen — och som dirmed hade sinkt de
utgdende pensionerna.® Denna kritik fick forstds inget stod av vare
sig forbundsstyrelser eller partistyrelse.®

Av intresse i detta sammanhang 4r dock den kommentar till en av
motionerna som gjordes av forbundsstyrelsen i Sédermanland.
Man skrev: ”Vi vill férorda att vi stegvis gir dver dll ett system av
fonderade medel till minst 50% — s& kallad premiereserv — med full

dganderitt f6r dem som inbetalt medlen till systemet”.® Hir fram-

¢ Moderaterna, Partistimmma 1997, Motioner nr 81-83, s. 234-41.
© Moderaterna, Partistimma 1997, Partistyrelsens forslag och yttranden s. 136 f:
Partistimmma 1997, Motioner nr 81-83. Moderaterna, s. 234-41.

% Moderaterna, Partistimmma 1997, Motioner s. 240 f.
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gdr ju att man inte 4r helt n6jd med premiereservens andel av avgif-
terna i det nya pensionssystemet, dven om man avstér frdn att rikta
kritik mot att partiet har ingdtt i uppgérelsen.

Vissa enskilda framtridande moderater har emellertid gjort
utspel i frigan. Det 4r frimst ”de yngre” som har yterat sig kritiske.
Hardast var nog den divarande MUF-ordféranden Thomas
Idergard nir han 1997 starke ifrigasatte moderaternas deltagande i
uppgorelsen mot bakgrund av premiereservens liga andel av avgif-
terna och foresprikade en fullstindig vergng till ett fonderat sys-
tem.* Men detta uttalande gjordes i ett lige nir hela uppgorelsen
var | gungning pd grund av socialdemokraternas problem att foran-
kra éverenskommelsen internt. Det hivdas att moderaterna vid
denna td bérjade forbereda sig for atc uppgorelsen skulle rimna.®
Minga moderater var rent ut sagt férbannade 6ver att “socialdemo-
kraterna hade svért att st vid sict ord”.*

UIf Kristersson, en annan fore detta MUF-ordférande, hivdade
sedan redan ndgra dagar efter att pensionsreformen beslutades
1998 att det nu var dags att ta nista steg. Malet f6r honom var ate
oka premiereservandelen frén 2,5 till 10 procentenheter.” Detta
illustrerar att minga moderater nog dnskar att premiereserven skall
bli stérre i framtiden. Men en tidigare riksdagsmotion med samme

person som forsta namn sitter uttalandet i relief. Motionen skrev

¢ Thomas Idergard, SvD 1997-02-19, Brinnpunkt.

¢ Jfr Bérje Karlsson, ”Spelet bakom de nya pensionerna”, DN 980412.

% Lars F Tobisson, SvD 1998-01-15, Brinnpunke; jfr uttalandet av Margit Gennser i
Dagens Nyheter 970913.

¢ Ulf Kristersson, SvD 1998-06-22, Brinnpunkt.
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da premiereservandelen var 2 procentenheter eller annorlunda
uttryckt 11% av de totala pensionsavgifterna. Kristersson med flera
uttalade da fsljande:

Kanske liter elva procent lite? Betiink di att det faktiskt ir tvd pro-
cent av den totala linesumman. Riknat per dr innebir der 20 miljar-
der kronor, vilket i genomsnitt ir 4 500 kronor per person. Pre-
miereserven kommer om 40 dr att vara vird 845 miljarder kronor.

Det iir 50 procent mer éin AP-fonderna tillsammans.

Hir fir man vil konstatera att Kristersson inte later helt missnsjd
med resultatet. Men viktigast att konstatera ir att pensionsuppgd-
relsen varken har forefaller givit upphov till en flod av missnéjda
motioner frin partiets “grisrotter” dir dverenskommelsen kritiseras
eller att ndgra ledande moderater pa allvar har drivit att partiet skall
dra sig ur éverenskommelsen (se vidare Urban Lundbergs analys av
den interna socialdemokratiska opinionen). Sannolike ir alla langt
ifrin helt néjda med utfallet, men man accepterar uppgorelsen
eftersom “den i nistan alla delar dr en {orbittring och en tillnyke-
ring i férhéllande till dagens ATP-system”.®

Sammanfattning
1990-talets svenska pensionsreform ir pd ménga sitt en enastdende
reform: beslutet togs med en nirmast unik bred majoritet f6r den
hir typen av beslut och den kommer att ha sévil politiska som soci-

ala konsekvenser l&ngt in pa 2000-talet. Ur ett perspektiv kan den

% Motion 1996/97:5f238 Ulf Kristersson m.fl. (m)
% Fredrik Reinfeldt (m), Rd-prot. 1993/94:120, anférande 25.
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ses som en ganska enastiende framging for det svenska politiska
systemet som har visat sig kapabelt att fatta den hir typen av beslut.

Den ir extra intressant eftersom den tillkom pé ett politikomride
dir de ideologiska skillnaderna en ging varit sillsynt tydliga och
ddr den politiska konflikten var ovanligt hrd med svenska mart
mict. [ uppsatsen stilldes frigan varfor de fyra borgerliga partierna
har medverkat till att genomféra en reform som i ganska stor ut-
strickning stér i strid med den inrikening deras forslag hade pé
1950-talet, liksom med delar av de mer abstrakta och generella
forestillningar de har angdende vilfirdsfrigor.

Pensionsreformen ir ocksd intressant dirfor att den forefaller atc
visa att nir de politiska partierna uppfattar att det finns ett starkt
behov av att f3 dll stdnd en bred &verenskommelse, s& har det
dtminstone i detta fall ocksd formatt att nd “konsensus”. Detta ir ju
pa minga sitt en glidjande konklusion. Min analys lyfter dock
fram att pensionsfrigan ir ganska sirpriglad. P4 det ideologiska
planet ir skillnaderna mellan de pensionssystem som héger- och
vinsterpartierna skulle 6nska sig markanta, men utvecklingens
sparberoende har gjort att de borgerliga har varit tvungna att accep-
tera att radikala férindringar dr politiske (och sannolike ocksd soci-
alt) omgjliga. Det var med andra ord majligt att nd en kompromiss
om en premiereservandel pd 10-15% dirfor att de borgerliga insig
att det inte var mojligt ace striicka sig mycket lingre, hur girna de
in onskade det. For socialdemokraterna har diremot den nivd pd
premiereserven som man till slut nddde fram dll varit mycket svar
att f3 acceptans inom partiet for (se vidare Urban Lundbergs upp-
sats). I mina 6gon ir det alltsd osannolikt att en fempartidverens-

kommelse hade varit méjlig om de borgerliga partiernas handlings-
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frihet hade varit storre. Sparberoende kan alltsd méjliggora breda

uppgorelser genom att vissa handlingsalternativ har blivit “omajli-

»

ga’.
Nu var inte heller sparberoendet totalt, utan en historiens ironi

gav strukturella méjligheter att genomféra en partiell vergéng till
ett nytt “spar” genom inférandet av premiereserven. De AP-fonder
som borgerliga politiker har avskytt under uppemot ett fyrtiotal ar
kom under 1990-talet att spela en viktig roll genom att de kunde
bidra till att minska dubbelbetalningsproblemet och dirmed mo;j-
liggdra den 6nskade borgerliga reformen. De kollektiva fonderade
medlen gors pd sikt om dill individuella fonderade medel.

Pensionsuppgdrelsen tydliggor ocksd en annan mekanism som
kan 6verbrygga djupa motsittningar i en frga: “preferensskifte”.
Nir de borgerliga partierna gav upp idén om att héginkomsttagare
skulle befrias frdn ATP-avgifter och istillet sjilva sorja for sin
inkomsttrygghet genom privata forsikringar s rddde inte lingre en
direkt konflikt med socialdemokraternas énskan om ett “univer-
sellt” pensionssystem. Socialdemokraterna gillar visserligen inte
premiereserven, men den hotar inte deras maktstrategiska intressen
pa samma direkea sitt som ett pensionssystem som blir allemer resi-
duellt. For de borgerligas del diremot sd anknyter en premiereserv
som beror alla lontagare till deras tankar om en “folkkapitalism”
dir (aktie)dgandet dr sprice i alla folklager.

Det framtida svenska pensionssystemet dr i minga avseenden en
vidareutveckling av ATP. Det ir fortsatt obligatoriske, administrerat
av staten och ger en inkomstrelaterad ersittning (upp till ett ”tak”).
Dirmed tringer det fortsact ut en stor del av det privata pensions-

sparande som annars formodligen skulle komma till sténd. Hade de
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borgerliga partierna haft samma handlingsméjligheter som pd 1950-
talet sd hade de knappast heller pd 1990-talet varit sirskilt benigna
att acceptera det reformerade pensionssystemet. Men i den kontext
partierna hade att agera — allts givet att ATP de facto existerade — s3
ir det nya pensionssystemet pa nistan varje punkt ett steg i ritt rike-
ning. Huruvida steget ir litet eller stort kan det rida delade mening-
ar om. Man 6vergdr till ett system dir inviderna disponerar 15% av
avgifterna sjilva och sparar i ett premiereservsystem, medan 85% av
avgifterna fortsitter att anvindas till att betala for dagens pensioni-
rer. S& forindringen madste sigas vara gjort p marginalen av det exis-
terande systemet, men samtidigt visar en jimforelse att forindringen
internationellt sett 4r langtgdende.

De borgerliga partierna har slutit upp bakom uppgérelsen om
det nya pensionssystemet inte dirfor att de fict allt som de 6nskat,
utan dirfor ate de har kunnart f3 dill stdnd reformer som gir i rice
riktning och dir de har ansett att de under ridande férutsittningar

har nitt ganska langt.
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BYRAKRATIERNAS ROLL
| PENSIONSREFORMPROCESSEN

Av Patrik Marier*

Att reformera pensioner ir en politisk process. Ett pensionssystem
som enbart vore byggt pd administratorers expertkunskap skulle
formodligen se helt annorlunda ut 4n de system som faktiske existe-
rar, utformade av politiker. I teorin antas administratérer vara mer
inriktade pé tekniska frigor och tendera att bortse frin politiska.
Pensioner ir emellertid en ll sitt visen politisk fréga, och experter-
nas roll 4r att bistd politikerna i forsoken att skapa ett enhetligt pen-
sionssystem och uppritthélla de politiska uppgérelserna och virde-
ringarna bakom det system som de administrerar. Som framgér av
detta kapitel innebir inte denna situation att experter och adminis-
trativa organisationer ir rena dskddare tll processen, utan grupper
som kan ha starkt inflytande pd pensionsreformens olika utveck-
lingsstadier. Dessutom visar analysen att dmbetsverk under vissa
villkor kan spela en viktig politisk roll i reformprocessen.
Administrativa organisationer har frimst pa tva sitt pdverkat
pensionsdebatterna. For det forsta, kunskapsmissigt, verkade de
aktivt for att demonstrera och offentliggira att en reform av ATP
var nddvindig. For det andra, tekniske, samlade de underlag och

material som tjinade som grund for politiska férhandlingar. De har

! Forfattaren vill tacka redaktsren och Margit Tavits for virdefulla kommentarer.
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ocksd varit centrala akedrer vid genomférandet av de forslag som
politikerna kommit med. Hir diskuteras dessa bida huvudaspekter
ur perspektiv av tre administrativa nyckelorgan: Riksforsikrings-
verket (RFV), Socialdepartementet och Finansdepartementet.

Kapitlet bygger frimst pd intervjuer som genomférts med tjin-
stemin frin de tre nimnda organisationerna, som alla var experter i
processen med att reformera det allminna pensionssystemet. I fler-
talet fall bidrog de aktivt dill att ta fram olika analyser som anvindes
i forhandlingarna mellan de fem politiska partierna. Men motsatt
forhéllandet i de foregdende kapitlen som behandlar de partipolitis-
ka aktorerna ir det inte s3 lidte atc beddma den offentiga forvale-
ningens roll, eftersom dess tjinstemin forvintas vara neutrala och
opolitiska. De vintas (somliga skulle rentav siga tillts) inte debat-
tera sina idéer offentligt, presentera avvikande uppfattningar eller
engagera sig i politiska aktiviteter av typ partikongresser. Dirfor
bygger detta kapitel enbart pa publikationer som framstillts av
dessa olika organ, liksom pa intervjuer med centrala aktdrer. Det
behandlar den utveckling som ledde fram till 1998 &rs lagstiftning,
med starkast tonvikt pd de forhandlingar som utmynnade i uppgé-
relsen 1994. Denna uppgorelse skapade det viktigaste utkastet till
1998 4rs lag.

Offentlig administration och politiska aktorer
Ar departement och ambetsverk oberoende aktorer?
Sveriges politikutformande apparat 4r formellt kluven i tva skilda
delar. Forst har vi departementen som ir ansvariga for planering och
formulering. De fir betraktas som relativt smi eftersom det totala

antalet anstillda 1991 uppgick tll 1 800 personer (Pierre
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1995:142-147 och Peters 1996:146). Nir det giller pensionerna lig-
ger huvudansvaret for planering och formulering pd Social-
departementet. Aven Finansdepartementet kan gora ansprik pa en
legitim roll eftersom omréidet stér for en stor del av de offentliga ut-
gifterna. For det andra dr genomforandeprocessen ett ansvar for ett
antal dmbetsverk, sdsom Riksforsikringsverket i pensionernas fall.
Verken forutsitts vara helt oberoende av departementen, dven om de
enligt forfattningen stdr under regeringens éverinseende. De utgor en
mycket storre organisation med totalt 390 000 anstillda och ansvarar
for det dagliga administrativa arbetet (Pierre 1995).

Kontakterna mellan dmbetsverk och departement forutsites vara
formella.” I praktiken forsoker dock béde dmbetsverk och departe-
ment uppritthilla informella kontakter med varandra, och dirmed
spelar faktiske verken en viktig roll under beslutsprocessers tidiga
stadier. For det forsta behdvs, pd grund av den komplicerade karak-
tiren hos de frigor som de valda representanterna idag har att
behandla, ambetsverkens expertis och resurser for att gora forslags-
utkast. Den situationen ir delvis ett resultat av den institutionella
strukturen med departementens begrinsade personalstyrka. For det
andra garanterar verkens engagemang en smidig genomférandepro-
cess genom att se till att de foreslagna dtgirderna ir tillimpbara.
Slutligen har de ett starkt incitament att vara aktiva under formule-
ringsprocessens tidiga faser, eftersom de flesta centrala beslut tende-
rar att fattas d3 (Pierre 1995).

? Pierre anfor uppgifter frin 1968 som visar att 63 procent av den hégre personalen i
departementen hade informella kontakter med dmbetsverken "minst en ging i

veckan” (1995, s. 146).
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Som framgdr av det i kapitlet presenterade materialet har pen-
sionssystemets reformprocess foljt detta monster. Férst producera-
de RFV delar av utredningen Reformerar pensionssystem (SOU
1994:20)° och tillhandahsll merparten av de uppgifter som Social-
departementet anvinde sig av. Denna roll bér inte underskattas
eftersom RFV:s prognoser bildade ram och innehall for debatten
mellan de politiska aktdrerna. Forhandlingarna byggde frimst pa
data som hade presenterats av REV for de olika alternativ som poli-
tikerna 6vervigde. Fér det andra var RFV synnerligen aktivt med
att driva fram 1980-talets och det tidiga 1990-talets pensionsrefor-

mer, liksom en l6sning pd de problem som métte ATP.

Ar den offentliga forvaltningen opolitisk?
Ett populirt normativt antagande vid studiet av offentlig forvalt-
ning dr dennas opolitiska karakeir. Den offentliga férvaltningen
bor vara skild frén och oberoende av politiken. Dess tjinstemin, av
typ pensionsexperter frin olika ambetsverk, bor vara statens tjinare
och inte 6va nigot politiske inflytande pd politiska beslutsprocesser
sisom reformeringen av allminna pensioner. Deras roll bér vara att
bistd representanterna med rationella rdd, juridisk och teknisk
expertis. Trots kritikers invindningar har denna 4tskillnad mellan
politik och administration minst sagt djupa psykologiska rotter i
den offentliga forvaltningen (Peters 1996:177-178).
Distinktionen mellan politik och offentlig férvaltning 4r ett
starke inslag i det svenska styrelseskicket. Den svenska offentliga

forvaltningens institutionella struktur och arbetssitt bygger pa

* Intervjuppgifter till forfattaren, Socialdepartementet 10-12.2000.
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rittsstatliga principer och professionalism. Maktdelningen mellan
utformning och genomforande av politiska atgirder har fostrat en
neutralitetstradition hos tjinsteminnen. Det beror delvis pa exi-
stensen av externa dmbetsverk, sdsom RFV, vilka uppritthaller et
stort métt av oberoende gentemot departementen. Denna formella
arbetsdelning isolerar de svenska administratérerna frin de politis-
ka aktorerna (Pierre 1995:147). Exempelvis méttes i de genomfér-
da intervjuerna sjilva tanken att en gjinsteman kunde ha en politisk
roll i reformprocessen stark opposition.” Det material som presen-
teras i kapitlet stdder delvis detta synsitt eftersom manga uppdrag
var strukturerade av ledaméterna i olika pensionsutredningar, vil-
ket gav tjinsteminnen féga utrymme att driva en egen linje.

And3 kan f3 forvaltningar sigas vara helt isolerade frin den poli-
tiska processen, och Sverige ir inget undantag. Vissa forfattare,
sasom Heclo, menar att en stark, sjilvstindig administrations akei-
va roll var central for vilfirdsstatens utveckling. I en sammanfate-
ning av sin analys av svensk och brittisk socialpolitik siger han, att
”forvaliningens aktivistiska roll 4r ett genomgripande fenomen och
inget undantag” (Heclo 1974:303). Administratdrerna uppfattas
som problemlgsare som f6rsoker finna utvigar f6r samhillsproblem
tillsammans med politiker och intellektuella reformatérer, och som
gor det stegvis. Enligt Skocpol & Amenta ir Heclos resultat insikts-
fulla, dven om han inte siger ndgot om under vilka férhillanden
som administratérer kan ha ett sddant inflytande (Skocpol &
Amenta 1986:150).

4 Detta gillde praktiske taget alla intervjuade tjinstemin oavsett vilken organisation de

arbetade i.
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Tesen att administratorer r politiska agenter bakom socialpoliti-
kens utveckling fir delvis stéd hir i kapitlet. Specifika tidpunkter
och villkor betonas, vilket kan oka forstielsen for nir och hur
administratdrer har majlighet att paverka utformningsprocessen.
Fér det forsta gick RFV starkt in f6r att uppmuntra en reform av
ATDP-systemet via publikationer och offentlig diskurs. General-
direktoren Karl Gustaf Scherman debatterade rentav offentligt
behovet att reformera pensionssystemet med personer ur styrelsen
som Doris Havik (s). Aven Finansdepartementet engagerade sig
starke till férsvar for sin stindpunke under férhandlingarnas senare
stadier, vilket fick manga medlemmar av Pensionsarbetsgruppen att
hivda, att de méste forhandla sdvil med departementet som med
andra politiska partier.’

Dirtill dr det viktigt att konstatera att administrationen, dven
man antar att den bygger pa de rittsstatliga principerna, kan bli
hégst politisk, sirskilt om dess institutioner hotas. S& var fallet med
ménga offentliga organisationer under 1990-talet, nir regeringar i
olika vistlinder forsokte stirka den privata sekeorns roll vid utfor-
andet av offentliga dtaganden (Pierre 1998:304). Detta gillde emel-
lertid inte for den svenska pensionsreformen. Som har konstaterats
i ett tidigare kapitel (se Anders Lindbom i den hir volymen) ir all-
minna pensioner mycket ménsterberoende, vilket i denna ging
gjorde det svért for politiska akedrer att avsevirt begrinsa RFV:s
roll. Och som dmbetsverk ir RFV mer isolerat frin den politiska
processen in ministerierna. Detta institutionella arrangemang gér

det svért for regeringar att kontinuerligt paverka politikens till-

> Férfattarens intervjuer 10—-12.2000.

93



limpning, eftersom verken tenderar att “hélla sig ll principen
business as usual” (Pierre 1995:148), vilket forstirker resultat som
ligger nira status quo. Dirfor var det viktigt f6r regeringen att ha
fulle stod frin RFV f6r att kunna dstadkomma betydande forin-
dringar i pensionssystemet. Dessa bdda faktorer har hogst sannolike
okat RFV:s inflytande i reformprocessen.

RFV:s roll som administratér av de allminna pensionerna hota-
des inte,’ och reformen stirkte faktiskt dess roll. Inférandet av ett
obligatoriske fondinslag ledde dock ill etableringen av ett special-
organ, Premiepensionsmyndigheten (PPM).

Riksforsakringsverket

RFV administrerar allt som hér samman med de allminna pensio-
nerna, som forut omfattade bide folkpensionen och ATP. Det var
en fakrisk nyckelaktér inom alla de tre aspekter som presenterades i
inledningen. For det forsta var det en av de aktérer som satte pen-
sionsreformen pa den politiska dagordningen genom att understry-
ka ATP-systemets svarigheter att klara framtida utmaningar och tll

och med presentera ett eget forslag. For det andra kom flertalet av

¢ En tinkbar orsak till detta stéd 4r, att i procedurella rittvisetermer bromsar den uni-
versalistiska karaktiren hos ménga svenska program genomférandet av selektiva dtgir-
der. Sddana tenderar att skapa svagare stéd for socialprogram och stark kritik mot
administrationen pd grund av den godtyckliga makt som den méste utéva (Rothstein

2001:225-226).

9

Den informationskampanj som var ett resultat av kampanjen och de frigor som
behévde 16sas under 6vergingsperioden var tv4 andra ansvarsuppgifter som tillkom

som en direkt f5ljd av reformen.
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de scenarier och kalkyler som anvindes under utredningens géng
fran RFV. For det tredje har det ansvar f6r pensionsreformens
genomforande.

Fére en diskussion av RFV:s aktioner och inflytande under den
process som ledde fram till pensionsreformen ir det viktigt att kort
granska den vixande politiseringen av posten som generaldirekedr,
vilken tillsitts av regeringen. Som betonats av Pierre har hégre be-
fattningar inom statsférvaltningen, sisom statssekreterare och
generaldirektdrer, blivit mer politiserade under de senaste tjugo
dren. Exempelvis forvintas nu statssekreteraren tillhéra samma
parti som sin minister. Skillnaden mellan politiskt och meritmis-
sigt baserade utnimningar har frsvagats nir det giller verkschefer-
na.®

RFV har under de tvé sista decennierna endast haft tv generaldi-
rekedrer. Karl Gustaf Scherman innehade posten frdn 1981 «ill 1996
(borgerlig rekrytering, ¢) och Anna Hedborg eftertridde honom
1996 (s-rekrytering). De politiska aspekterna fir inte dverdrivas
men har ind4 haft sin effeke i processen. Schermans inflytande
okade férmodligen genom de borgerliga partiernas aterkomst till
regeringen 1991; Konberg hade minga samtal med honom, och
minga av hans idéer och forslag diskuterades. Anda ir det verklige
intressanta att betona, att Scherman férsokte skydda och aterstilla
pensionssystemet. Detta gir emot tesen om politisering, eftersom
Scherman inte forsokte driva pa en uppldsning av ATP-systemet till

forman for generdsa enhetspensioner, vilket av tradition har varic

® Pierre 1995:143 hivdar till exempel att “verkschefer ofta men inte alltid rekyteras pa

politiska grunder, inte pa professionella meriter”.
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centerpartiets stindpunkt. Detta kunde ha blivit utvecklingen med
en hog ekonomisk tillvixe, eftersom de flesta individer skulle ha be-
talat avgifter 6ver taket och dirmed lagt dnnu ett skike till den
ridande grundpensionen (se nedan). Hedborgs inflytande under
genomforandestadierna lir bli starke, eftersom hon har varit engage-
rad i reformprocessen frin forsta bérjan och SAP ir regeringsparti.

Det idr ocksd virt att notera, att RFV:s oberoende gentemot
Socialdepartementet och regeringen gor atc generaldirekedren rice
aktivt kan driva socialforsikringsfrigor. Slutligen tycks principerna
om rittsstaten och professionalism gilla for dvriga tjanstemin i
RFV. Politiska utnimningar ir mycket sillsynta pé l8g- och mellan-
nivé, och dessa befattningar forblir dirmed mycket sjilvstindiga
och fria frén politiseringsprocessen (Pierre 1995:151). De tjinste-
miin som sysslade med att utarbeta den slutliga utredningen (SOU
1994:20) bitridde ocksd Scherman vid presentationen av RFV:s
remissvar. De som varit engagerade i reformprocessen bidrog med
expertkunskap och stéd till utredningarnas politiker och spelade
inte en lika aktiv roll som generaldirektoren. Detta agerande stoder
tesen om den neutrala kompetens som ofta har férknippats med
den svenska f6rvaltingen (Pierre 1995:147).

Hjalp att starta vackarklockan

Kunskapsmissigt var RFV:s roll ytterst viktig, eftersom verket var
bland de tidigaste som ringde i viickarklockan om att ATP-systemet
behévde reformeras. For det forsta gjorde experter som arbetat med
den férsta pensionsutredningen, vilken ledde till publiceringen av
Allméin pension (SOU 1990:76), tillsammans med andra ekonomer

en analys som hivdade att ATP behovde reformeras. For det andra
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publicerades i slutet av 1987 ATP och dess finansiering i det medel-
och lingsiktiga perspektivet. (Riksforsikringsverket 1987:9.) Det
fanns i lagen foreskrift om en sidan rapport vart femte ar, for att ge
en bild av ATP:s finansiella framtid och se om man behdvde 6ver-
viiga justeringar av avgiftsnivderna. RFV presenterade en timligen
dyster bild av ATP:s framtid. A ena sidan skulle en god ekonomisk
tillvixt leda till att ett stort antal individer hamnade 6ver taket 7,5
basbelopp. Med tva procents tillvixt om 4ret prognosticerades det
att 80 procent av minnen och 66 procent av kvinnorna skulle ligga
over ATP-taket.” P4 lang sikt skulle detta ge ATP-systemet ett slags
karakeir av grundpension i och med att de flesta niddde avgiftstaket.
Detta resultat var delvis en f6ljd av indexeringsstrukturen, som
baserades pa priser och inte pa ekonomisk tillvixt. Det presentera-
des minga prognoser som utgick frin en pa den ekonomiska till-
viixten baserad hojning av taket, och som ville belysa hur dynami-
ken forindrades med ett justerat tak. A andra sidan skulle en ling-
sam ekonomisk tillviixt i kombination med &ldrande befolkning
innebira att avgiftskvoterna behdvde héjas avsevirt for att upprite-
hélla systemet.

Nir rapporten hade firdigsilles utbrét en ling diskussion om
vilket slags pressrelease som skulle presenteras. REV foresprikade
tvd omfattande forindringar i ATP-systemet som rérde dess kon-
struktion och verkningssitt. For det forsta foreslogs en annan tak-
konstruktion vid berikningen av pensionsférméner, for det andra
en reform av ATP-reglerna som skulle anpassa pensionssystemet till

den ekonomiska tillvixten. Dirigenom blev, ansig RFV, systemet

° Med 3 procents tillvixt okade siffrorna till 87 respektive 81,7 procent.
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mer inkomstrelaterat och stabilt."” Det 4r av vikt att notera, att
pressreleasen undertecknades av GD Scherman men inte hade full
stod av styrelsen. Det forekom till och med en radiodebatt med
Scherman och styrelseledamoten Havik i frigan. Havik var mycket
skeptisk till de rekommendationer som hade lagts fram av general-
direkedren och de tjinstemin som gjort rapporten.

Efter pressreleasen deltog RFV:s generaldirektor i offentliga
debatter for att ka medvetenheten om behovet att reformera ATT.
Styrelsen inbjods att beritta om systemets finansiella stillning och
sysslade @ven med berikningar, byggda pé olika alternativ som hade
presenterats offentligt for att stimulera till debatt. RFV 4tog sig att
utféra diverse analyser som virderade skilda alternativ och val,
sasom kostnaden for dvergéng tll ett helc fondbaserat system eller
for en generds folkpension. Den tog ocksd fram vissa kalkyler om
kostnaderna for éverging till ett fullstindigt fondsystem i samband
med en konferens anordnad av Skandia.

Publiceringen av Allmin pension (SOU 1990:76), betinkandet
fr&n den pensionsberedning som Sture Korpi varit ordférande i
mellan 1984 och 1990, stimulerade diskussionerna om pensionsre-
former eftersom utredarna inte hade kunnat enas om ett gemen-
samt forslag. RFV gjorde en rapport baserad pa en tidigare remiss
ddr man freslog en reformstrategi for ATP-systemet (REV 1991).
Det framlades i sjilva verket en 18sning p& pensionsproblemet. Till

de centrala inslagen i RFV:s forslag horde ett lingre perspektiv pd

" Inom det rddande systemets ram foreslogs en halvprocentig 4rlig 6kning under perio-
den 1990-1994, s att avgifterna 1994 skulle uppgi till 13,1 procent (Riks-
forsikringsverket 1987).
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AP-fondernas roll for att finansiera framtida pensionirer, en dver-
gang frén 15/30-regeln till en 20/40-regel, upprittandet av ett nytt,
pé ekonomisk tillviixt baserat index for bdde forméner och tak, ett
krav p& minst 40 &rs bosittning i Sverige for folkpension, en reduk-
tion av delpensionerna och en hdjning av den lagstadgade pen-
sionséldern (Riksforsikringsverket 1991).

Naturligtvis diskuterades inte alla de idéer som RFV lagt fram av
de politiska partierna, men vissa nyckelbegrepp som héjd pensions-
dlder och relation mellan tillvixt och pensionsindex dvervigdes,
och antogs i det senare fallet. Kanske éverraskande var att hjning-
en av 15/30-regeln till en 20/40-regel egentligen aldrig beaktades
av politikerna i Pensionsarbetsgruppen. Generaldirektéren och
hans stillféretridare (Gustav Jénsson), som tillhérde varsin sida av
det politiska spektret, formulerade tillsammans RFV:s forslag. De
forsskte komma fram med en 16sning som var acceptabel for bida
sidor och som kunde utgéra en populir kompromiss, eftersom idén
redan hade diskuterats i den forsta pensionsutredningen under
Sture Korpi. Den 6vergavs emellertid snabbt sedan valet hade resul-
terat i en borgerlig regering, till f6rmén for den livsinkomstprincip
som redan tidigare foreslagits av Jan Broms i hans inflytelsrika bok
Ur askan av ATP."

RFV var en av de centrala aktorerna i férssken att skapa ett brete
samforstdnd om att en reform av ATP-systemet var nddvindig.

Vikten av ett sddant samf6rstind kan knappast 6verdrivas, eftersom

"' Bréms fungerade som expert i Pensionsberedningen och valde att presentera sitt for-
slag till I8sning av ATP:s kris (Broms 1990). Hans bok vickte ett betydande intresse,

och dess starka inflytande har nimnts av ménga intervjuade.
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man i minga kontinentaleuropeiska linder inte har kunnat uppné
nigot liknande. Aven om det fanns tvi huvudreservanter i Pen-
sionsarbetsgruppen,'? fornekade ingen av dem det fakcum att en
reform behévde genomféras. Detta paradigmskifte dr hogst impo-
nerande om vi betinker, att en sinkning av pensionsildern fakriske
diskuterades i den forsta utredningen och pa seminarier bekostade
av intressegrupper (sisom TCO).

ATP betraktades som hérnstenen i den svenska vilfirdsstaten och
var ocksd resultatet av en intensiv strid p& 1950-talet. Dessa bida
faktorer gjorde en reformering av den allminna pensionen till ett
politiske kinsligt imne. RFV hade en god position nir det gillde
att 6ka medvetenheten om att ATP behovde forindras, tack vare
sin roll som offentligt organ med ansvar f6r att administrera social-
forsikringsfrigor av typ allmin pension. Dess oberoende och icke-
politiska stillning tillit RFV att séka nd samf6rstdnd om behovet
att reformera systemet, eftersom det kunde foresla reformer utan ate
utsittas for samma risker som politikerna. Atergir vi till Heclo
(1974) kan vi siga att RFV spelade en markant roll i den offentliga

debatten genom att aktivt forespraka pensionsreformer.

Hjalp at forhandlande politiker och genomforande av nya lagar

Riksférsikringsverkets tekniska roll accentuerades under forhand-
lingarna mellan de politiska partierna i Pensionsarbetsgruppen
(1991-1994), dven om det blev mindre synligt i debatten. Det
hade i gruppen en permanent ledamot med ansvar f6r act bistd poli-

tikerna i deras arbete med att fi fram en kompromiss. Nir vil med-

12 Leif Bergdahl (nyd) och Ulla Hoffman (v).
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vetenheten hade etablerats ansigs det vara politikernas skyldighet
att nd fram till en l6sning. Anda tillhandahsll RFV det mesta av
berikningarna for de olika alternativ som studerades och gav
expertsynpunkter om genomférbarheten hos olika forslag.’ Till
exempel aterfinns minga av prognoser som anvindes under utred-
ningarnas arbete i SOU 1994:21.

RFV:s representant var involverad i diskussionen om olika aspek-
ter av den nya pensionsreformen. Den politiska forhandlingspro-
cessen skedde emellertid bakom stingda dérrar, utan inblandning
av experter. Representantens roll var inte att framligga faktiska 16s-
ningar utan atct ge teknisk assistans med avseende pa de olika alter-
nativ som studerades. De flesta kalkyler gjordes av RFV och gillde
den finansiella effekten av olika forslag pd pensionssystemet och
forsikringstagarna. Under den fasen grundades REFV:s betydelse pa
det faktum att goda idéer kunde vara ytterst svira atc genomfora
och att kostnaden for vissa alternativ kunde ha underskactats.
Genom att ta fram scenarier baserade p4 tillgiingliga data och prog-
noser bidrog RFV till att 6ka utredningsledaméternas kunskap.

Slutligen var, i motsats till under den medvetandehéjande perio-
den, RFV:s politiska och offentliga roll nirmast obefintlig under
etablerandet av det politiska samférstind om den svenska pensions-
reformen som formades inom Pensionsarbetsgruppen. General-
direkedr Scherman var inte formellt involverad och saknades helt i

den offentliga debatten.' Hans reaktion pa slutbetinkandet kom

% Enligt intervjuer och férordet till SOU 1994:20.
1 Scherman hade emellertid, som papekats ovan, ménga diskussioner med Bo Kénberg

som var ordférande i Pensionsarbetsgruppen.
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via ett remissvar, ironiskt nog producerat med stéd av samma per-
sonal som hade varit med om att utarbeta betinkandet. RFV gav
sitt stéd till huvudelementen i betinkandet och uppskattade att
man hade kommit fram dill ett forslag till 16sning av de problem
som det tidigare hade belyst.”

S&som organ med ansvar f6r administration av socialférsikringarna
spelade REV en central roll vid reformens genomforande, och arbeta-
de nira tillsammans med ledaméterna i Genomférandegruppen
(1995-1998). Dels hjilpte RFV ledaméter att enas om specifika pro-
blem som hade forblivit olgsta i 1994 ars avtal, som den politiske
svéra frigan om kompensation for barnavirdande &r. RFV:s personal
tog fram drygt sjuttio modeller utifrin tre allminna alternativ om vil-
ken typ av forméner som skulle behovas. Dels inledde REFV arbetet
med genomforandet av 1994 &rs avtal. Dit hor inslag som har varit
hégst “tekniska” sdsom “bromsen”.'* Genomférandeprocessen har
komplicerats av att vissa av reformens element ir helt nya och faktiske
inte existerar pé annat hall, sisom Premiepensionsreserven.

Sedan pensionsutredningarna vil hade borjat soka en 16sning pa
ATP:s vintade finansiella svarigheter, avspeglade RFV:s beteende
noga de ritsstatliga principerna och principer om professionalism

som har presenterats tidigare i kapitlet.

" Enligt intervjuer och Ds 1994:82.

1¢”Bromsen” ir den formel som reducerar det normala l6neindexet i tider av ekonomisk
tillbakaging eller nir systemets ldngsiktiga hllbarhet hotas. Den bygger pa en mingd
faktorer sisom sysselsittning, demografiska férindringar och ekonomisk tillvixt.
Minga av de intervjuade har hivdat att det formodligen 4r mycket fi personer som

helt forstdr hur "bromsen” fungerar.

102



Socialdepartementet

Pensionsfrdgor dr formellt ett ansvar for Socialdepartementet, vilket
gor detta till en vikeig aktor i varje diskussion om pensionsreformer.
De olika pensionsutredningarna leddes av statssekreterare eller statsrad
i Socialdepartementet, som sedan anvinde personal dirifrin till att
skriva rapporter, cirkulera forslag och framligga lagutkast. Social-
departementets roll har frimst begrinsats till processens andra fas, det
tekniska bistdndets. Nir det giller pensionsreformen var departemen-
tets viktigaste uppgift att skriva de olika rapporterna och formulera
lagforslag. I det aktuella sammanhanget avser Socialdepartementet
fjinstemin som forutsitts vara opolitiska och inte 4r knutna dll ndgot
specifikt organ sdsom RFV.” P4 grund av statssekreterarpostens starkt
politiska karaktir betrakear jag inte den befattningen som del av den
administrativa enheten Socialdepartementet.

Statsvetaren Gourevitch, som historiske har studerat policyférin-
dringar, menar att ekonomiska kriser ifrdgasiteer historiska kompro-
misser, vilket forst leder till policydebatter och politiska kontroverser

och i andra hand genererar ny politik (Gourevitch 1986)." Ritt-

7 Som férut konstaterats 4r statsférvaltningens befattningar pa ldg- och mellanniva i regel
opolitiska. De tillsitts inte efter politiska meriter. Men till f5ljd av att ménga socialde-
mokratiska sympatisorer har rekryterats under storre delen av efterkrigstiden #r det ingen
dverraskning, att Socialdepartementet inte utan vidare gillade avsteg frin ATP. Icke-soci-
alistiska regeringar har klagat éver att ménga departement inte varit sirskilt samarbetsvil-
liga vid inférandet av forindringar av den tidigare politiken (Pierre 1995:150).

** Med utgéngspunke frén Paul Pierson (1994:21) skulle man rentav kunna hivda, att rege-
ringar som efterstrivar reformer hogst troligen kommer att betona omfattningen av en

ekonomisk kris for att undgd negativa politiska kostnader.
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framrt uttryckt dkar turbulenta tider beniigenheten for reformer. P&
grund av den ekonomiska krisen var det tidiga 1990-talet var en
turbulent tid i minga svenska departement. Som framfordes av
deskilliga tjdnstemin under intervjuerna, fanns det i statsférvalt-
ningen en kinsla av att minga f6rindringar som ndgra ar tidigare
skulle ha bedémts som oméjliga nu kunde dvervigas.” Social-
departementet undgick inte denna realitet genom att ménga socia-
la program reformerades. Perioden skilde sig frén de foregiende
tjugo dren, nir de flesta férindringar var successiva och byggde pé
utredningar som foresprdkade en utbyggnad av befintliga fsrméner.
Foér act kunna hantera denna nya ekonomiska verklighet 6kade
antalet tjinstemin frin sex—sju i bérjan av 1990-talet tll dryge
fjugo vid decenniets mitt. Dessa nyanstillda som hade en vixlande
bakgrund (bland annat Finansdepartementet) férde med sig ett
annorlunda perspektiv pd pensionsstudierna.

Dessutom innebar det faktum att lagforslaget var resultatet av en
fempartiéverenskommelse och inte en regeringsproposition en
mindre inflytelserik roll f6r Socialdepartementet. Det var mycket
svért att foresld forindringar utifrdn tekniska problem eftersom
detta betydde nya forhandlingar. Vid andra tillfillen kan Social-
departementets anstillda, sedan en utredning har fullgjort sitt arbe-
te, ha mer att sidga till om genom att f6resld 16sningar pd tekniska
problem till statssekreteraren eller statsridet, som direfter med ldte-

het kan 4ndra pa lagf6rslaget.®

" Frfattarens intervjuer 10-12.2000.
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Begransat kunskapsmassigt inflytande

under Pensionsberedningens arbete

Just pd grund av sin karakeir var Socialdepartementet inte sirskilc
involverat i den ontologiska debatten om pensionsreformer. Detta
dr inte sd mirkligt eftersom tjinsteminnen forvintas vara opolitis-
ka och ministerns lojala hjilpredor. De bistdr politikerna, och mer
specifikt socialministern, med att formulera och genomféra politis-
ka &tgirder. Och i motsats till RFV har Socialdepartementet inte
nigon halvt oberoende generaldirektér som kan agera offentligt,
ligga fram f6rslag och skriva remissvar, eftersom denna funktion
fullgdrs av statsrddet.

Socialdepartementets roll hade varit starkt begrinsad under
1980-talet. Personalen hade haft nira kontake med Sture Korpi,
ordforande i Pensionsberedningen och statssekreterare i Social-
departementet, och hjilpt honom med de férslag som lades fram.
Den férsta pensionsutredningens arbete resulterade dock inte i

konkreta forslag som kunde ha lett till nya lagar, med undantag av

* Det gynnsammaste scenariot for ett sddant inflytande 4r nog nir man har en enparti-
regering med majoritet i riksdagen, eftersom ministern bara behéver férhandla med
personer ur det egna partiet. I det hir aktuella fallet méste ministern forhandla med
andra regeringspartier (under perioden 1991-1994) och med representanter for den
socialdemokratiska oppositionen. Aven om statssekreterarposten definitionsmissigt ir
en administrativ funktion, betraktas den i detta sammanhang inte som ingéende i
Socialdepartementets administration, eftersom den inte bedéms som “neutral”. Som
framhalls av Pierre tillhor alla statssekreterare ministerns parti och arbetar nira till-
sammans med denne. I minga fall utgér statssekreterarposten ett steg pd vigen mot

att bli statsrdd (Pierre 1998:306).
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att efterlevandepensionerna togs bort. Socialdepartementet spred
en forsta version av utredningen, samlade kommentarer och publi-
cerade den sedan (SOU 1990:76). Vissa diskussioner mellan poli-
tiska aktérer i Socialdepartementet och andra i regeringsapparaten,
sdsom statssekreteraren i Finansdepartementet och medlemmar av
statsministerns kansli, skedde efter utredningens publicering 1990,
men inget konkret kom ut av denna dialog eftersom valet snabbt
nirmade sig.

Stodet for Korpis 18sning verkade vara starkt i Socialdeparte-
mentet fore den borgerliga regeringens tilltridde. Detta forindrades
emellertid successivt i och med ankomsten av en ny grupp funktio-
nirer efter 1991 ars val, som ledde till regeringsskifte och utnim-
ningen av en ny minister, Bengt Westerberg, och med den bitri-
dande ministern Bo Kénberg som ansvarig f6r pensionsfrigan.
Rekryteringen till departementet av nya anstillda med skiftande
bakgrund bidrog till att stirka denna férindring.

Hjalp at regeringen och de tva senare

pensionsutredningarnas medlemmar

Tack vare att en uppgorelse ndddes blev Socialdepartementet starke
involverat i reformprocessen genom sin roll att samla in forslagen
frin Pensionsarbetsgruppen och fi dem genomforbara via veder-
borlig lagstiftning.

Under utredningens arbete hade Socialdepartementet pa sitt
ansvar att tillhandahélla den information som dess ledaméter ansig
erforderlig, hjilpa dem att hitta 16sningar och formulera en propo-
sition utifrdn arbetsgruppens forlag. Funktionen att ge forslag

under férhandlingsprocessen fylldes inte av departementet utan av
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en sirskild sekreterare, Lars-Goran Abelson. Och pa grund av den
komplicerade uppgiften att nd en fempartiéverenskommelse insig
man att det knappast handlade om huruvida ett férslag kunde
utformas eller ¢j — det maste helt enkelt komma. Givetvis behévde
vissa delf6rslag dndras vid nigra tillfillen eftersom de skulle ha stétt
i strid med radande lag. Ett sddant fall ingick i 1994 &rs dverens-
kommelse,?' dir det sades att makar kunde 6verféra pensionsrittig-
heter till varandra f6r att uppnd samma pensionspoing. Den ur-
sprungliga idén maste Gverges pd grund av svirigheterna att omsit-
ta den dill lag.

Utifrén tankar och forslag frdn arbetsgruppens ledaméter skrev
tjinstemin i Socialdepartementet utkast som cirkulerades fér kom-
mentaret, vilket ledde fram dll utredningen Allmiin pension (SOU
1994:20) efter en intensiv arbetsperiod under juluppehéllet
1993-94. Den publicerades med hjilp av RFV, som tillhandahall
berikningar och prognoser, och Finansdepartementet, som gjorde
flera analyser av ekonomin i allminhet och systemets finansiering.
Efter &cta veckors granskning och remisser formulerade sé
Socialdepartementet ett lagforslag, som forelades riksdagen négra
mdnader senare, i maj.

Det fanns ett nira samband mellan departementet och Pensions-
arbetsgruppen, vilket framgir av den hastighet med vilket f6rslaget
publicerades och senare antogs. Detta underlittades av den svenska
organisationsstrukturen, som ir mycket platt jimf6rt med andra
europeiska linders. Grinsen mellan statssekreteraren och departe-

mentet ir ritt obestimd, och det lilla antalet anstillda gor det ldtta-

2 SOU 1994:20, avsnitt 9.9.
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re att uppritthélla nira kontake med personer som arbetar i en
utredning. Konflikterna inom departementet har bedomts som
marginella. Dess personal var timligen samstimd, eftersom den
insdg att det krivdes en reform for att géra pensionssystemet hall-
bart. Man hade vissa svirigheter med Finansdepartementet, sirskilt
under forhandlingsprocessens senare stadier. Finansdepartementet
bekymrade sig éver den nya reformens finansiella aspekter, efter-
som de skulle f3 stor effeke pa framtida budgetar.

Nir vil ett lagforslag har antagits reduceras Socialdepartementets
roll avsevirt eftersom RFV formellt tar dver genomférandeproces-
sen. And3 har personal dirifrin fortsatt att bisti Genomforande-
gruppen, d& det har krivts ett antal lagar f6r att komplettera refor-
men.

Utifran litteraturen om den svenska forvaltningen skulle man ha
forvintat sig storre opposition frén Socialdepartementet, men det-
tas faktiska aktioner stimmer vil med de ritesstatliga principerna
och principerna om professionalism. I litteraturen hivdas att SAP:s
lainga dominans har gjort administrationen mer positiv till partiets
ideal (Peters 1996:146, Pierre 1998:304).)* Peters menar att den
borgerliga regeringen klagade dver denna situation och sokte f6rin-
dra den (Peters 1996:146). Men iven om Socialdepartementet mé
ha varit lingsammare dn RFV och Finansdepartementet med att
begrava ATP till forman for ett annat system, stodde det utredning-
ens arbete och gav alltsd begirt bistdnd sa att lagférslaget kunde

foreliggas riksdagen i maj 1994. Trots att Socialdepartementet hade

2 Bada férfattarna hivdar att denna politiska dominans lockat ménga partimedlemmar

till denna férvaltning, vilket har forstirke detta ideologiska fiiste.
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haft invindningar mot dverenskommelsen (eller delar ddrav), var
det knappast i position att dndra resultatet pd grund av dess breda
stdd i riksdagen och verenskommelsens stela karakeir dll foljd av

kompromissen mellan fem partier.

Finansdepartementet

Finansdepartementet agerade med sporadisk frekvens under reform-
processen. Detta dr hogst 6verraskande om man betinker pensions-
systemets betydelse for de offentliga finansernas langsiktiga hilsa.
Till skillnad frén Socialdepartementet spelade Finansdepartementet
dock en roll i den ontologiska debatten om pensionerna genom atc
under Pensionsberedningens arbete presentera analyser som hivda-
de att ATP var i storsta behov av reform. Dess betydelse var ritt
begrinsad i de férhandlingar som ledde fram till Allmin pension
(1990). Medverkan i reformprocessen intensifierades nir forslaget
till reformering av systemet cirkulerade for kommentarer 1994 och
fortsatte efterdt. Det var for Finansdepartementet vikeigt ate se till
att pensionsreformen dtminstone inte resulterade i en 6kad finansi-
ell borda for staten. Dess sena ingripande fick ledaméter av utred-
ningen att hivda, att de méste kompromissa med bade politiska par-
tier och Finansdepartementet, och att det var mycket svart att for-
handla med det senare eftersom det férsokte dndra pé delar av dver-
enskommelsen. I detta sammanhang, och som i fallet med Social-
departementet, syftar Finansdepartementet pa tjinstemin som for-
vintas vara opolitiska och utan knytning till nigon specifik myndig-
het av RFV:s typ. P4 grund av statssekreterarpostens starke politiska
karakeir betrakear jag inte den som del av den administrativa enhe-

ten Finansdepartementet.
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Det ir svért att forstd varfor det tog sd ling tid for Finans-
departementet att aktivera sig i forhandlingarna. Materialet antyder
tre huvudorsaker. For det forsta innebar det tidiga 1990-talets eko-
nomiska kriser att departementet var sysselsatt med andra angeligna
fragor for att lyfta Sverige ur landets lagkonjunkeur. Fér det andra,
och beslikrat, styrdes bide Social- och Finansdepartementet av folk-
partister. Folkpartiets ordférande (Westerberg) blev socialminister
och viceordféranden (Wibble) finansminister, vilket nog ledde dill
en mindre noggrann Svervakning av utredningens arbete 4n som
normalt hade varit fallet. Och nir Finansdepartementet forsokee
komma in i debatten var detta mycket svirt, eftersom utredningens
ledaméter som bist héll pd att hamra fram en éverenskommelse och
redan hade nétt samf6rstdind om ménga punkter. Dessutom begrin-
sade ledaméternas nira samarbete Finansdepartementets méjlighe-

ter att intervenera.

Ett erkant reformbehov
Under Pensionsberedningens arbete kom Finansdepartementet till
slutsatsen att det krivdes forindringar i pensionssystemet for att
undvika en alltfor tung finansiell borda. Det presenterade ekono-
miska ldngtidsprognoser som betonade det tryck som systemet
utsattes for genom kombinationen ildre befolkning och svag eko-
nomisk tillvixt. Vid denna tidpunke fanns det viss opposition mot
de slutsatser som departementet framférde, eftersom diskussionen
om behovet av en pensionsreform nyss hade initierats.
Departementet bekymrade sig sirskilt 6ver tre ekonomiska aspek-
ter av ATP-systemet. For det forsta sigs detta som instabilt, eftersom

det skulle krivas en stark ekonomisk tillvixt och/eller starkt 6kade
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avgifter for att uppricchélla det. For det andra yppades farhdgor om
ATP:s effeke pa incitamenten till arbete. Formeln 15/30 gjorde det
inte méjligt f6r en person att fi en hég pension med 15 goda arbets-
dr och 15 &r med mycket ligre inkomst. Slutligen betraktades i bér-
jan av 1990-talet den nationella sparkvoten som relative ldg, och
departementet forsokee hoja den for att generera 6kade investeringar.

I linje med slutsatserna i Allmdiin pension (SOU 1990:76) bérjade
Finansdepartementet oberoende av Socialdepartementet, som férde
egna diskussioner, att skissera en reform. Finansdepartementet
efterstrivade ett system med en nirmare koppling mellan avgifter
och forméner som samtidigt stimulerade det individuella sparan-
det. Det var dven villigt att studera privata 16sningar for att méta
hotet frin den tickande pensionsbomben. Detta formulerades av
den ddvarande finansministern Allan Larsson nir han i budgetpro-
positionen for 1991 skrev, att for att stimulera till ett hgre spa-
rande bor 6vervigas om fondering kan ske i mer individuella och
forsikringsmissiga former 4n vad som nu ir fallet i AP-fonderna”.®
Aven om det antas att regeringen hade godkint hans proposition,
chockerade formuleringen cheferna i Socialdepartementet som
tyckee ate frigan behidvde forberedas bittre. De menade ocksd ate
den inte borde ha tagits upp under ett valdr. Efter tillkomsten av en
borgerlig regering efter 1991 4rs val framférde den nya finansmi-
nistern, Anne Wibble, liknande principer.

I juni 1992, ett par manader f6re publicerandet av Ezt reformerar
pensionssystem — bakgrund, principer och skiss (Ds 1992:89), fogades

en rapport som ur Finansdepartementets perspektiv tacklade pen-

» Proposition 1990/91:100, s. 34.
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sionsfrigan som bilaga tll Langtidsutredningen (Ackerby 1992).
Den understrok problem i samband med ATP, sisom svérigheten att
i tider av ldg ekonomisk tillvixt uppritthélla ete fordelningssystem,*
det svaga sambandet mellan avgifter och forméner och den negativa
effekten pd sparviljan. Rapporten gick vidare med att Ligga fram en
skiss till ett pensionssystem baserat pd tvd nyckelprinciper. For det
forsta foresprikades en direkt relation mellan avgifter och férmaner,
och for det andra att pensionsavgifterna skulle delas upp pa ett for-
delningssystem och ett fondsystem. I det exempel som anvindes i
rapporten stod fonddelen for en tredjedel av avgifterna. Detta var
tinke som ett site att 6ka sparandet och garantera pensionerna, sam-
tidigt som man 16ste det dubbelbetalningssystem som skulle uppsté
vid 6vergdng till ett fullstindigt fondsystem. Utéver dessa bada
nyckelelement presenterade rapporten en évergingslosning dir de
nya reglerna skulle gilla for personer under 40 &r. Personer mellan
40 och 50 &r skulle ha ett modifierat ATP-system indexerat efter
ekonomisk tillvixt och med en 20/40- i stillet f6r en 15/30-regel.
Personer mellan 50 och 59 4r skulle folja de gamla ATP-reglerna
men med pensionspoingen indexerad efter den ekonomiska tillvix-

ten. Inga dndringar tinkees inforda for personer éver 60 &r.

Franvaro i forhandlingarna, stark narvaro vid genomforandet
Under de forsta dren uppfattades inte Finansdepartementets nirva-
ro sirskilt starkt i Pensionsarbetsgruppen. Ingen av de partipolitiska

ledamoéterna var nira knuten dit, eftersom de flesta frimst hade

% Fordelningssystem innebir att de for tillfillet arbetandes avgifter inte dterinvesteras

utan fordelas p pensionirerna.
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sysslat med sociala frégor.> Det fanns en representant frdn departe-
mentet men hon var inte sirskilt aktiv i gruppen. Hon rapportera-
de till finansministern om hur gruppens arbete fortskred. Departe-
mentet presenterade olika analyser fér gruppen men var inte s&
virst involverat i dess forhandlingar. Utredningens struktur, den
ckonomiska krisen och det begrinsade antal personer i Finans-
departementet som arbetade med frigan var andra centrala forkla-
ringar tll dettas begrinsade roll.

Tills att lagforslaget skulle liggas fram 1994 var Finans-
departementets roll férsumbar. Nu bérjade det 6va starka patryck-
ningar f6r att indra pd vissa delar av den foreslagna reformen.
Departementet oroade sig dver det nya systemets finansiella hall-
barhet och omfattningen av de statliga utgifter som skulle krivas
for att finansiera det. Till de frigor som diskuterades horde en
inkomstindexering av pensionstaket vilket bekymrade departemen-
tet, eftersom det ansigs leda till storre kostnader pd ling sikt med
atfoljande behov av starkare finansiering.

En annan friga gillde fonddelens 6kning. Ar 1998 kunde de bor-
gerliga partierna, sedan ett forslag om att inféra lika avgiftskvoter
for arbetstagare och arbetsgivare hade 6vergetts, enas om en halv-
procentig 6kning av det nya programmets fonddel (se Anders
Lindboms kapitel). Finansdepartementet fruktade att AP-fonderna
inte skulle ricka dll f6r att ticka denna avgiftsminskning, vilket
skulle leda till 5kade statsutgifter.

» Det bor emellertid noteras att mdnga av dem hade en god ekonomisk bakgrund.
Exempelvis hade bdde Margit Gennser och Anna Hedborg studerat arbetsmarknads-

ekonomi pd Handelshégskolan.
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I en regering presenterar socialministern normalt sitt forslag for
finansministern. Sedan férhandlas det om férslaget innan det pre-
senteras for hela regeringen. I fallet med Pensionsarbetsgruppens
forslag hade Finansdepartementet inte mojlighet att dndra det
nimnvirt eftersom det ingick i en fempartiuppgérelse. Finans-
departementets styrka reducerades avsevirt eftersom en modifie-
ring av forslaget skulle kriva omférhandling av ett avtal som det
hade tagit tv& 4r atc uppnd. Den starka koalitionen bakom den f6re-
slagna reformen héjde den politiska kostnaden fér att filla forslaget
och tvingade Finansdepartementet att arbeta inom de ramar som
hade dragits upp av Pensionsarbetsgruppens medlemmar. En av de
fa vigar som aterstod f6r att dndra pa resultatet var att paverka
genomfdrandet, se till att detta tillgodosdg nagra av departementets
mél sisom stirkta arbetsincitament och héjd sparkvot. Det ir dir-
for inte s& konstigt att minga av forseningarna under pensionsre-
formens genomforande har tillskrivits Finansdepartementet.

P& det hela taget var Finansdepartementet tillfredsstillt med
reformen eftersom den beaktade ménga av dess invindningar. For
det forsta lyckades Pensionsarbetsgruppen mot forvintningarna nd
en dverenkommelse om reformering av systemet som gjorde det all-
minna pensionssystemet ldngsiktigt hallbart. For det andra kom-
mer férmdnerna att indexeras efter ekonomins stillning. For det
tredje kas sparandet genom systemets fonddel. For det fjirde blir
sambandet mellan avgifter och forméner mycket starkare in i ATP-
systemet. Det finns emellertid inslag som departementet inte gilla-
de, som att forbindelsen mellan avgifter och formaner rubbades
genom tilldelningen av icke avgiftsbaserade pensionspoing, till

exempel for barnavérd. Finansdepartementet ansdg ocksd att garan-
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tipensionsnivén var alltfor hog och skulle reducera ett avgiftsbaserat
systems incitament till arbete, eftersom ménga arbetstagare i prakti-
ken fick néja sig med den.

Genom att kimpa f6r en reduktion av det offentliga systemets
omfattning hamnade Finansdepartementet pa kollisionskurs med
utredningens socialdemokratiska ledaméter, som inte ville accepte-
ra nigot mindre generdst. Mdnga i utredningen upplevde att
Finansdepartementet faktiske var ett av de storsta hoten mot fem-
partiuppgorelsen. Ar 1998 var det nira att regeringen drog tillbaka
sitt stéd f6r utredningen. Det uppstod en hetsig diskussion mellan
socialdemokratiska ledaméter av utredningen och personer frin
departementet. Till slut kunde Socialdepartementet hilla tillbaka
Finansdepartementet och uppritchélla den politiska 6verenskom-
melse som hade nétts mellan de fem politiska partierna.”

Exemplet Finansdepartementet demonstrerar tydligt, att rices-
statliga principer och professionalism kan leda till starke politiserat
beteende hos offentliga tjinstemin. I detta fall skulle pensionsrefor-
men {3 ett stort inflytande pd de svenska offentliga finansernas
framtid, och Finansdepartementet forsokte se till att statens finan-
siella bordor inte 6kade. Dessutom ville det sikerstilla att reformen
uppfyllde andra finansiella mél sdsom 6kat sparande och forstirkea
arbetsincitament. For att nd dessa mal intervenerade man i de for-
handlingar som fordes inom utredningarna och var nira att sgjilpa
uppgorelsen. Regeringsskiftet innebar ingen stérre frindring av

detta beteende, ett faktum som utredningens ledaméter bekriftar.”

% Se Lundberg denna volym.

¥ Forfattarens intervjuer 10-12.2000.
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Sammanfattning

Kapitlet har demonstrerat den betydelse som tre offentliga organ
haft vid reformeringen av det svenska pensionssystemet. Fér det
forsta spelade RFV och i mindre grad Finansdepartementet en
mycket viktig roll for att skapa samforstind om att en pensionsre-
form var nédvindig. B&da tog fram rapporter och berikningar som
forutsdg finansiella svirigheter for ATP-systemet pd lng sikt och
hivdade behovet av reform. RFV var mer engagerat i denna debatt
dn Finansdepartementet, eftersom det senare inte kunde agera lika
sjalvstindigt och inte hade samma trovirdighet. Finansdeparte-
mentet har efterstrivat en minskning av det allméinna pensionssys-
temets finansiella bérda. Det fungerar foljaktligen anormativt
genom att understryka behovet av ett hallbart system med minsta
mojliga effekt pa statsfinanserna. Bida organisationerna spelade en
hégst avsevird och vital ontologisk roll, eftersom inget politiskt
parti ville lyfta fram frigan p& grund av de hoga politiska kostnader
som historiskt sett var fdrknippade med dmnet pensioner.

For det andra spelade Socialdepartementet och RFV en betydan-
de roll genom att foresld politikerna 16sningar och hjilpa dem att
dstadkomma ett forslag som skulle finga essensen i fempartiuppgé-
relsen. P4 grund av svérigheterna med att skapa en bred koalition
tvingades Socialdepartementet hitta sitt att se till act forslagen
kunde genomféras. Finansdepartementet var starkt engagerat mot
slutet nir det forsskee minimera de framtida statsutgifternas stor-
lek, och blev dirmed ett slags sjdtte part i forhandlingarna mellan
de fem politiska partierna.

Slutligen 4r det visentligen RFV som genomfér den nya pen-

sionsreformen, i nira samarbete med Genomférandegruppens
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ledaméter. Ménga tekniska frigor, sdsom sokandet efter ritc formel
for "bromsen” och ritt datorprogram for Premiepensionsmyndig-
heten, har tacklats och 16sts. Sidana frigor dr komplicerade och har
politiska implikationer.

Kapitlet underbygger péstiendet att statsforvaltningen faktiske
spelar en roll som gir utdver tekniskt bistdnd. I fallet med pen-
sionsreformen var RFV och Finansdepartementet synnerligen akti-
va i den politiska utveckling som ledde fram till de nya pensionsla-
garna. Kapitlet ger ocksd beligg for tesen att statsforvaltningen age-
rar enligt premisserna om rittsstat och professionalism, dir de poli-
tiska aktdrer som upprittat parametrarna inte forsoker driva
reformprocessen sjilva utan utnyttjar dess expertis. Alla tre organen
fullgjorde denna uppgift nigon gdng under processen. Slutligen
kan en professionell administration vara politisk i sig som framgick
av exemplet med Finansdepartementet.

I ett jimforande EU-perspektiv fir den svenska reformen anses
som den mest radikala och limpade att hantera problemen med
alderspensionerna (Montigny och Saunier 1998:43). Som fram-
hélls inledningsvis menar Heclo att det ir littare att hitta vélfirds-
politiska [6sningar med en aktivt verkande, oberoende administra-
tion. Aven om det skulle krivas en omfattande komparativ analys
for att prova om denna slutsats ir tllimplig pa fallet pensionsrefor-
mer, finns det fyra viktiga skl dll att den svenska administrationen
utdvar ett betydande inflytande pé socialpolitikens utveckling. Fér
det forsta byggde den process som ledde fram till den aktuella refor-
men pé administrationen, som gavs specifika roller inom den. I alla
utredningar utgick de kompromisstrivande politikerna frin analy-

ser som hade presenterats av tjinstemin. Andra grupper och orga-
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nisationer kunde ligga fram sina dsikter om och synpunkeer pé
pensionerna, men ingen dtnjot samma fortroende och tilltride som
forvaltningen. Detta gillde i synnerhet under Pensionsarbets-
gruppens arbete, nir administratorerna presenterade tinkbara pen-
sionsprogram och konsekvenser av dem. Enligt Heclo har Sverige
av historien goda administrativa resurser {or att studera och inféra
sociala 4tgirder, och regeringen har utnyttjat dessa resurser (Heclo
1974:302). Detta giller inte nédvindigtvis f6r andra industrialise-
rade linder. Frankrike, som varit kint for sin starka statsforvalt-
ning, har externaliserat sina utredningar genom att understédja
undersokningar/kommittéer som innehéller pensionsexperter med
skiftande bakgrund.” Deras diskussioner har inte omfattat politiker
och presenterat motsatta alternativ till 16sning av dlderspensioner-
nas “kris”.

Fér det andra dr det svenska pensionssystemet tack vare sin all-
mingiltiga karakeir hogst centraliserat, och staten (RFV) ansvarar
ensam for dess administration. Denna centralisering underlittas
yteetligare av det faktum, att svenska departement tenderar atc ha
en mycket platt struktur med f3 tjinstemin. S4 ir inte fallet i euro-
peiska linder som Frankrike, Tyskland och Belgien, som tllimpar
olika regler allt efter individernas yrkesstatus. I sddana system har
externa akeorer sdsom fackforeningar en viktigare roll i administra-
tionen av de allminna pensionerna.

For det tredje fick ATP-administratdrerna ett stdrre svingrum

genom att introducera ett helt nytt program i stillet for justeringar.

# Tre viktiga rapporter har hittills publicerats: Charpin 1999, Taddei 2000 och Teulade
2000.
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Minga industrilinder, sisom Belgien, Finland, Frankrike och
Norge, har justerat befintliga program genom att till exempel f&r-
linga den avgiftsgrundande period som krivs for full pension.
Sédana alternativ begrinsar hirt administrationens méjligheter att
ova inflytande.

Och genom att det f6r det fjirde efterstrivades en bred politisk
fempartibas kunde administrationen vara en neutral resurs. Hade
reformen foreslagits av ett ensame parti eller ett begrinsat antal
regeringspartier, skulle administrationens inflytande férmodligen
ha varit inskrinkt, eftersom den inte hade ombetts att presentera si
manga program och lésningar.

Overséttning Gunnar Sandin
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Hur kom det sig att fem partier som ofta statt mot varandra
staller upp bakom en omfattande pensionsreform?

| den har antologin ges fragan belysning i tre olika studier:
Historikern Urban Lundberg fragar sig varfor socialdemokra-
terna stallde sig bakom en reform som i viktiga avseende brot
med gamla ATP? Statsvetaren Anders Lindbom fragar borgerli-
ga politiker hur det kommer sig att de stallde sig bakom ett
jattestort statligt system pa ett omrade dar det kunde finnas
andra alternativ? Den kanadensiske statsvetaren Patrik Marier
tog sig an byrakraterna. Han fragade och granskade hur de
medverkat, eller motverkat, till reformens tillblivelse.
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