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PENSIONSSKYDDET | NORDEN -
UTVECKLING OCH NYA UTMANINGAR

Den nordiska modellen for pensionssystem som férenar pensioner
baserade pa medborgarskap, social situation och arbetsprestation ar
resultatet av en lang historisk process. Modellen ar en lyckad kombi-
nation av de olika samhallsgruppernas asikter och behov. N&r vi nu
narmar oss nasta artusende, star denna modell infér stora utmaningar.

Det nordiska totalpensionssystemet

Modellen for det nordiska pensionsskyddet kan anses vara en
kombination av tre pensionsrattigheter. | det nordiska totalpensions-
systemet férenas medborgarskapsmodellen, understddsmodellen och
arbetsprestationsmodellen. Medborgarskapsmodellen garanterar pen-
sionstagarna en pension som ar oberoende av inkomst och formdgen-
het, understdédsmodellen ater ar inriktad pa medellésa pensionstagare
pa basis av inkomstprévning och arbetsprestationsmodellen garanterar
dem som har haft anstéllning pensioner i forhallande till arbetsaren och
férvarvsinkomsterna/férsakringspremierna. Fastdn samtliga nordiska
lander — Norge, Sverige, Finland och Danmark — i sina lagstadgade
pensionssystem har alla dessa modeller, finns det tydliga skillnader
mellan l&nderna betraffande vilken betydelse de ger de olika modeller-
na. Landerna skiljer sig fran varandra ocksa i fraga om férvaltning och
finansiering, i synnerhet av arbetspensionerna.

De nordiska totalpensionssystemen &r resultatet av en lang historisk
process under vilken samordningen av de tre pensionsmodellerna har
gett upphov till tvister mellan samhéallsklasserna. Den viktiga fragan har
varit vilken pensionsmodell som skall vara den primdra nar pen-
sionsskyddet byggs upp. Olika uppfattningar om pensionsmodellernas
inbérdes ordning praglade folkpensionsreformerna och inférandet av ar-
betspensionerna efter andra varldskriget.

1 Artikeln baserar sig pa Kari Salminens avhandling "Pension Schemes in the Making",
Central Pension Security Institute, Studies 1993:2, och har tidigare publicerats i
Arbetspension 1/1993.



DRAGKAMPEN MELLAN
UNDERSTODS- OCH
MEDBORGARSKAPSMODELLEN

Det var till stor del lantbruksbefolkningen och dess stédgrupper som
var ansvariga for att folkpensionssystemen inférdes i de nordiska lan-
derna. Darfér kom pensionssystemen att omfatta en storre del av be-
folkningen an vad som var fallet i Centraleuropa éverlag. Ocksa den
statliga eller till kommunerna decentraliserade férvaltningsmodellen
hade samband med det sjalvstandiga bondestandet och Nordens peri-
fera lage i Europa.

Efter det att folkpensionssystemen hade inforts, kunde reformarbetet
genast kora i gang efter andra varldskriget, i slutet av 1940-talet och
under 1950-talet. Folkpensionsreformens problem kan sammanfattas i
fragan huruvida understédsmodellen, som bygger pa inkomstprévning,
eller medborgarskapsmodellen, som &r oberoende av inkomsterna, skall
tas till grund fér reformeringen av pensionssystemen. Skall férhdjda
folkpensioner betalas av statsmedel endast till dem som har det ekono-
miskt samst stéllt eller skall pension betalas till var och en utan hansyn
till samhallsklass? Skall den som ar rik ha lika ratt till pension som den
fattige?

Speciellt problematisk tedde sig situationen for den nordiska social-
demokratin. Socialdemokraterna understédde i folkpensionsreformens
forsta fas understédsmodellen och forhdll sig mera kritiskt till med-
borgarskapsmodellen, eftersom de anséag att jamnstora pensioner gyn-
nade dem som &r béttre lottade, medan inkomstjdmkningen medférde
en rattvisare resursfordelning, och styrde resurserna narmare partiernas
traditionella understodsgrupper, dvs. arbetarbefolkningen.

Forst efter flera kompromisser och forhandlingar vann medborgarskaps-
modellen stéd hos socialdemokraterna. En bidragande orsak till detta
var att fackféreningsrorelsen i Sverige och det svenska valfardssam-
hallets centrala arkitekt, Gustav Mdller, talade for jamnstora pensioner.
Fackféreningsrorelsen var en stark foresprdkare foér medborgar-
skapsmodellen bade i Sverige och i Norge, eftersom en pension som
var oberoende av inkomsterna ansags ge modjlighet till en utvidgning
av arbetstagarnas gruppvis anordnade pensionsskydd. Den gamla
inkomstprévade folkpensionen hade tidigare utgjort ett hinder for utveck-
lingen av arbetstagarnas pensionsskydd i Norge.



Situationen i Finland skilide sig fran de 6vriga nordiska landerna i det
avseendet att folkpensionsreformen i vart land gallde férhallandet mel-
lan forsakringsprincipen och medborgarskapsmodellen och inte prio-
ritetsordningen mellan medborgarskaps- och understédsmodellen. |
denna valsituation tog de finska socialdemokraterna stallning for ett
folkpensionssystem som byggde pa forsakringsprincipen, eftersom de
var av den asikten att pensionerna skall sta i relation till arbetstagarnas
och arbetsgivarnas férsakringspremier och inte vara oberoende av dem
som i medborgarskapsmodellen.

Medborgarskapsmodellen och de borgerliga partierna

Medan socialdemokraterna var avogt installda till medborgarskaps-
modellen, var de borgerliga partierna dess ivriga foresprakare. | varje
nordiskt land kravde bondepartierna och de konservativa partierna of-
tare och mera konsekvent an socialdemokraterna att folkpensionssys-
temet skall slopa inkomstprévningen. De konservativa partierna och
bondepartierna kom med férslaget att medborgarskapsmodellen skall
inforas i Sverige och Norge, i Finland var agrarpartiet den centrala
aktoren och i Danmark Radikale Venstre partiet, foretradaren for sma-
brukarna och stadsliberalismen.

Viktigt for lantbrukarna var medborgarskapsmodellens universalistiska
princip och ratten till formaner oberoende av inkomster, eftersom lant-
bruksegendomen dafértiden inte inverkade pa pensionens belopp. Dar-
till grundade sig medborgarskapsmodellen huvudsakligen pa skattefi-
nansiering, vilket var formanligt for dem som bedrev lantbruk, eftersom
deras arbetsinkomst ofta var liten och deras familjemedlemmar hjalpte
till pa lagenheterna utan 16n. Under dessa omstandigheter var skatte-
finansiering formanligare an finansiering med forsakringspremier.

Ocksa de konservativa partierna i Norden prioriterade medborgarskaps-
modellen framom understdédsmodellen. Understodet for pensioner som
grundade sig pa medborgarskap bottnade i det att den vaxande me-
delklassen och foretagarna inte uteslots ur dessa pensionssystem som
i de gamla, inkomstprévade folkpensionssystemen. Da folkpensionssys-
temet baserade sig p4 medborgarskap, kunde ocksad den mer valbar-
gade medelklassen fa nagot och inte bara ge.

Medborgarskapsmodellen som innebar att ratten till pension bestdms
pa basis av nationalitet i stallet for yrke, inkomster eller férsakrings-
premier har ansetts vara kannetecknande for pensionsskyddet i Norden,
dar man har utgatt fran att hela befolkningen forsakras, inte endast de
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forvarvsarbetande sasom fallet var i Centraleuropa. En sadan med-
borgarskapsmodell har betraktats som socialdemokratins vinning, me-
dan medborgarskapsmodellen & andra sidan har ansetts vara en viktig
forklaring till socialdemokratins starka stallning i de nordiska landerna.

En jamforande historisk studie visar likval att socialdemokraternas age-
rande inte har varit s& konsekvent. Socialdemokraterna i de nordiska
landerna har gatt balansgang mellan understédsmodellen och medbor-
garsskapsmodellen. De finska socialdemokraterna understédde rentav
ett pensionssystem som byggde pa forsakringsprincipen och inte pa
medborgarskapsmodellen. Medborgarskapsmodellens genombrott i
Norden har daremot ett mycket tydligare samband med lantbrukarnas,
foretagarnas och den vaxande medelklassens férmaner.



1"

STRIDEN MELLAN
ARBETSPRESTATIONS- OCH
MEDBORGARSKAPSMODELLENS
ANHANGARE

Alla de fyra nordiska landerna reformerade sina folkpensionssystem sa
att ratt till pension som var oberoende av inkomsterna inférdes fore
slutet av 1950-talet. Systemen i Sverige och Norge grundade sig enbart
pa medborgarskapsmodellen, medan systemen i Danmark och Finland
var en kombination av medborgarskaps- och understédsmodellen.

Medborgarskapsmodellen implicerade horisontell univeralism, lika soci-
ala rattigheter for alla. Ideologiskt sett uppfattades statens roll i model-
len som begransad. Staten skulle endast erbjuda en nationell mini-
miniva for pensionerna; 6vriga risker skulle var och en sjalv forsakra,
antingen gruppvis eller pa individuell basis.

En sadan situation ledde i praktiken till att de som hade en stark or-
ganisation bakom sig och en battre stallning arbetsmarknadspolitiskt
sett krdvde att tillaggsforsakringar skulle folja med anstaliningen, medan
de som hodrde till en svag organisation eller stod utanfér ar-
betsmarknadsorganisationerna maste klara sig pa folkpensionen allena.
Medborgarskapsmodellens odnskade folider, en ny tudelning av
pensionstagarna, riskerade strdvandena till jamlikhet och solidaritet, vil-
ka tidigare varit de centrala malen for utvecklingen av valfardsstaten i
de nordiska landerna.

For att slopa dualismen mellan arbetsmarknadens pensionsystem och
folkpensionerna bérjade man i de nordiska landerna stélla krav pa att
hela den férvarvsarbetande befolkningen skulle omfattas av det in-
komstrelaterade pensionssystemet. Saddana krav stalldes framfér allt av
fackféreningsrorelsen och de socialdemokratiska partierna och en viktig
roll i kraven spelade den relativa jamlikheten mellan de olika I6ntagar-
grupperna, i synnerhet mellan tjanstemannen och de 6évriga I6ntagarna.

A andra sidan héll man fast vid medborgarskapsmodellen och ansag
att det inte var statens uppgift att forsakra forvarvsinkomsterna utan att
var och en sjalv skulle ordna sitt tillaggspensionsskydd genom att spara.
Tva modeller for pensionsskyddet stod saledes mot varandra: den ob-
ligatoriska forsakringsmodellen som baserade sig pa arbetsprestation



och medborgarskapsmodellen med kompletterande pensioner anordna-
de gruppvis eller individuellt. Férutom betraffande pensionsmodellerna
gick de nordiska landernas &sikter ocksa i sér betraffande pensionernas
finansieringssatt och forvaltning.

Sverige och ovriga Norden

| Sverige var det meningen att arbetspensionssystemet skulle inforas
antingen utgaende frdn medborgarskapsmodellen och kollektiva
pensionssystem finansierade av arbetsgivarna eller i form av ett lag-
stadgat forvarvspensionssystem som omfattade hela befolkningen. Det
senare understéddes av socialdemokraterna och fackféreningsrorelsen.
Dessa alternativ fér pensionsskyddet skiljde sig bade till omfattning och
forvaltningsmodell och finansieringssatt. Arbetsgivarnas och de bor-
gerliga partiernas alternativ till pensionstrygghet baserade sig pa fon-
dering och dess forvaltning var anfértrodd férsékringsinrattningar och
pensionskassor. Socialdemokraternas alternativ baserade sig pa fordel-
ningssystemet och var centraliserat till staten.

Efter en folkomrdstning och regeringskris godkédnde den svenska riks-
dagen socialdemokraternas alternativ ar 1958. Statsadministrerade ar-
betspensioner var en betydande framgang fér den svenska social-
demokratin. De garanterade partiets anhédngare, industriarbetarbefolk-
ningen, likadana pa arbetsprestation baserade pensioner som tjanste-
mannen hade och de omfattade hela den forvarvsarbetande befolknin-
gen utan att ldmna nagon utanfor.

| politisk bemarkelse innebar arbetspensionerna ett slut pa det klass-
samarbete mellan bénderna och arbetarbefolkningen som den svenska
valfardsstaten till stor del hade byggts upp pa. Daremot 6kade social-
demokraternas understdd bland den vaxande medelklassen tack vare
arbetspensionerna, fastan medelklassen var politiskt delad i sina asikter
om vilken roll staten skulle spela i anordnandet av pensionsskyddet.
Allt som allt dkade reformen konflikterna mellan de borgerliga partierna
och dess verkningar kéndes ocksa tydligt utanfér Sveriges granser, i
de 6vriga nordiska landerna. Man kan séga att de borgerliga partierna
och arbetsgivarna i de 6vriga tre nordiska landerna i sin politik tog
lardom av handelserna i Sverige.
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Norge

| Norge utformades arbetspensionerna utgdende fran tre olika pensions-
modeller. Socialdemokraterna stodde sig pa arbetsmarknadens pen-
sionssystem, som Overenskommits av fackforeningsrérelsen, och en
gradvis utvidgning av det till att omfatta féretagarna och lantbrukarna.
Enligt systemet skulle pensionerna ordnas kollektivt utgaende fran yr-
keskriterier och inte pa lagstiftningsvag.

Enligt den andra pensionsmodellen som foretraddes av liberalerna och
Kristliga Folkpartiet skulle arbetspensionerna ordnas pa lagstiftnigns-
vag. Hela den yrkesaktiva befolkningen skulle omfattas av ett pensions-
system som baserar sig pa arbetsprestation.

Det konservativa partiets och centerpartiets tredje pensionsmodell pa-
minde om de svenska borgerliga partiernas medborgarskapssmodell.
Karnan i forslaget utgjordes av en begransning av statens roll till att
endast trygga en minimiutkomst.

P& grund av handelserna i Sverige och under paverkan av det politiska
laget gjorde partiernas synsatt en helomvandning. Gruvolyckan i Sval-
bard sommaren 1963 ledde till en parlamentarisk kris och socialdemo-
kraterna blev tvungna att ldmna regeringen. | denna situation behdvde
socialdemokraterna en markeringsfraga som skulle héja deras politis-
ka profil och féra dem tillbaka till regeringen. De andrade sitt tidigare
stallningstagande i pensionsfrdigan och anammade det svenska sys-
terpartiets modell till statsadministrerade pensionssystem.

De konservativa och centerpartiet larde sig politiskt av det 6de som de
borgerliga partierna i Sverige gatt till motes, de gick alltsa inte till mot-
varn utan férenade sig i liberalernas lagstadgade modell for pensions-
system. S& dvergick den potentiella konflikten mellan héger och véanster
i en tavlan om vilket parti som forst skulle forverkliga arbetspensions-
reformen.

Totalpensionssystemet folketrygd ar till sin karaktar en politisk komp-
romiss. Det aterspeglar socialdemokraternas och fackféreningsro-
relsens stravan att forbattra pensionsskyddet for arbetstagare och att
forenhetliga pensionsformanerna fér arbetstagare och tjansteman. A
andra sidan beaktades lantbrukarbefolkningens férmaner tydligare an i
den svenska reformen. Stallningen for de grundpensioner som baserar
sig pa medborgarskap var starkare och i analogi darmed var stallningen
for de tillaggspensioner som baserar sig pa arbetsprestation anspraks-
I6sare an i Sverige.
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Danmark och Finland

| slutet av 1950-talet var folkpensionssystemet i Danmark och Finland
annorlunda &n i Norge och Sverige. | Norge och Sverige baserade sig
folkpensionssystemen enbart pad medborgaskapsmodellen, medan
folkpensionssystemen i Danmark och Finland bestod av bade med-
borgarskapsmodellen och understddsmodellen. Denna bipolaritet inom
folkpensionssystemen kom att styra den diskussion som i Danmark och
Finland fordes om arbetspensionerna. Grundproblematiken rorde sig
om vilkken modell som skulle prioriteras i pensionsskyddet: borde
medborgarskapsmodellen utvecklas eller borde ett pensionssystem som
baserar sig pa arbetsprestation skapas.

| Danmark foreslog socialdemokraterna i mitten av 1960-talet att ett
lagstadgat arbetspensionssystem som géller hela den yrkesverksamma
befolkningen skulle skapas. Forslaget fick dock ett drapande mottagan-
de av de borgerliga partierna och den 6vriga vanstern. Man kritiserade
framst forvarvsprincipen som ingick i arbetsprestationsmodellen och
man ansag att det danska pensionssystemet borde utvecklas endast
pa basis av medborgarskapsmodellen. For de borgerliga partierna var
det viktigt att férvarvspensionerna inte var statligt styrda utan fick fluk-
tuera med marknadskrafterna. Med andra ord férhindrade man att en
organisation av arbetspensionerna enligt svensk modell férverkligades.

Det danska totalpensionssystemet har grundat sig pa en utvidgning av
medborgarskapsmodellen samt pa en snabb tillvaxt av fackliga
pensionskassor och ren privatférsakring fran slutet av 1960-talet. FOlj-
den har varit uppkomsten av tva nationer av aldringar: folkpensionarer
och pensionarer som far fackliga och privata pensioner.

| Finland har totalpensionssystemets utveckling varit en spegelbild av
utvecklingen i Danmark. Ocksa har tvistade man i bérjan av 1960-talet
om det finska pensionssystemet borde utvecklas enligt medborgar-
skapsmodellen eller arbetsprestationsmodellen. En vandpunkt i utveck-
lingen av pensionsskyddet var att arbetsgivare och arbetstagare kom
dverens om att bygga upp ett pensionssystem enligt grunderna for
arbetsprestationsmodellen.

Pensionssystemets organisation var decentraliserad i privata pensions-
bolag vilket innebér att finska arbetsgivare undgick den forlust som
svenska arbetsgivare haft i pensionsfragan. Det arbetspensionssystem
som foérverkligats i Finland motsvarade till férvaltnings- och finan-
sieringsmodell ratt langt systemet med arbetsmarknadspensioner som
de svenska arbetsgivarna foreslogt i mitten av 1950-talet.
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En avgorande skillnad mellan Finland och Sverige var att arbetsgivare
och arbetstagare har kunde komma o&verens om grunderna for
pensionssystemet utan slitande stridigheter.

Den uppnadda kompromissen flyttade den ideologiska gransen fran
hégern — vanstern till socialdemokrater — kommunister. Sa blev fackfo-
reningsrorelsen och det socialdemokratiska partiet arbetsgivarnas nar-
maste samarbetspartner. Forhallandena mellan agrarpartiet och ar-
betsgivarna anstrangdes daremot av att Finland fran att ha varit ett
jordbruksland blev ett industriland. Den pensionspolitik som agrarpartiet
bedrev innebar ur arbetsgivarnas och arbetstagarnas synpunkt att in-
komst 6verfordes till lantbruksbefolkningen fran industrin och av l6nta-
garna.

Motsattningarna mellan det agrara Finland och det industriella Finland
ledde till ett narmande av socialdemokrater, fackcentralen FFC och ar-
betsgivarna. Pa 1960- och 1970-talet kunde denna allians med hjalp
av de borgerliga partierna som blivit tjdnstemannapartier driva igenom
att grunden for Finlands pensionssystem byggde p& arbetspresta-
tionsmodellen. Samtidigt innebar det att medborgarskapsmodellen som
foresprakats av agrarforbundet och kommunisterna férsvagades och att
I6ntagarna kompenserades for den forlust de lidit vid folkpensionsre-
formen 1956.

Utvecklingen av Finlands totalpensionsskydd gick i motsatt riktning an
i Danmark. De bada landerna startade med en kombination av
medborgarskapsmodellen och understédsmodellen i slutet av 1950-ta-
let, men resultatet var i slutet av 1970-talet rakt motsatta system. |
Danmark flyttade tyngdpunkten klart mot medborgarskapsmodellen,
medan tyngdpunkten i Finland efter mitten av 1970-talet allt klarare
flyttade 6ver mot arbetsprestationsmodellen.



TOTALPENSIONSSYSTEMEN BEFASTS

Da arbetspensionssystemen bdrjade galla befastes tudelningen av de
nordiska landernas lagstadgade pensionssystem, & ena sidan i ett sys-
tem som grundade sig p4 medborgarskap och & andra sidan i ett sys-
tem som grundade sig pa arbetsprestation. Speciellt i Sverige och Nor-
ge kritiserade fackforeningsrorelsen och nyvanstern i slutet av 1960-ta-
let arbetspensionssystemet. Man ansag att forvarvspensionerna inte in-
nebar férmaner for de samst aviénade arbetstagarna och fér dem som
stod utanfoér arbetsmarknaden, dessa skulle i framtiden utgéra ett nytt
pensionarsproletariat.

Darfor kompletterades i Sverige och Norge totalpensionssystemet med
ett pensionstilllagg, som genom behovsprévning betalades till lag-
inkomsttagare och personer utan forvarvspension. Pensionstillaggen
var en delvis atergang till den gamla socialdemokratiska linjen, som
innebar att understodsmodellen forverkligar inkomstoverforing till de
obemedlades forman.

Ocksa i Finland och Danmark kvartsar de understddsbaserade delarna
i totalpensionssystemet, genom dem stréavar man efter att utjamna de
ekonomiska skillnader som foreligger mellan pensionstagarna.

| de nordiska landerna har man alltsa stravat efter att bygga upp ett
system som kombinerar medborgarskap, social situation (medelloshet)
och arbetsprestation. En dylik kombination har garanterat en samord-
ning av olika samhallsklassers formaner och intressen. Borgerskapet,
lantbrukarna och arbetarbefolkningen har alla funnit sin egen pen-
sionsmodell inom denna kombination. Inom de lagstadgade pensions-
systemen har man aven kunnat beakta den vaxande medelklassens
behov relativt bra, fastan medelklassens intresse i Danmark riktats utan-
for det lagstadgade pensionsskyddet, speciellt har utvidgningen av
pensionskassorna intresserat.

Fastdn pensionssystemen byggts upp utgdende fran liknande pen-
sionsmodeller i alla de nordiska landerna, betonar varje land modellerna
pa olika satt. Totalpensionssystemen i Sverige och Norge betonar de
tre pensionssystemen pa samma satt, men Danmark och Finland re-
presenterar varandras motpoler. | Danmark ligger tyngdpunkten péa
medborgarskapsmodellen och i Finland pa arbetsprestationsmodellen.
Dessa drag forknippas med de bada landernas sardrag i fraga om
klassstrukturen. | Danmark flyttade den starka lantbruksindustriella
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grupperingen och foretagarbefolkningen tyngdpunkten till medborgar-
skapsmodellen och i Finland ledde den oheliga alliansen mellan
socialdemokrater, fackforeningsrérelsen och arbetsgivarna till
arbetsprestationsmodellen.

Bada losningarna hade rakt motsatta konsekvenser for de frivilliga pen-
sionssystemen. | Danmark férorsakade medborgarskapsmodellen att de
privata pensionsforsakringarna dkade lavinartat och i Finland ledde ar-
betsprestationsmodellen till att den icke lagstadgade pensionsforsék-
ringen upphoérde att véxa i omfang.




DE NORDISKA )
TOTALPENSIONSSYSTEMEN VALJER
VAG

Den ekonomiska recessionen, brytningsskedet i varldsekonomin och
medelklassens tillvaxt har lett till att de nordiska totalpensionssystemen
stallts infér grundlaggande fragor. Det ar framfor allt fragan om den
utlovade lagstadgade pensionsnivan skall kunna uppréatthallas och om
man ar tvungen att gora nedskarning, i vilken del av totalpen-
sionssystemet nedskarningarna skall goras. Det verkar som om
regeringarna i de nordiska landerna ar benagna att foreta nedskarningar
speciellt i det lagstadgade pensionssystemets inkomstrelaterade del.

Tillsammans med den utveckling som skett pa 1980-talet i de nordiska
landerna innebar nedskarningarna en nyférdelning av valfarden sa att
pensionstagarnas valfard i allt hogre grad borde basera sig pa deras
tidigare stalining pa arbetsmarknaden. Huvudsakligen ar det fraga om
en utvidgning av de arbetsmarknadsavhangiga pensionssystemen.
Arbetstagare vid framgangsrika foretag samt starka yrkesgrupper skulle
ha nytta av en dylik utveckling. Léntagare i mindre konkurrenskraftiga
branscher dar den produktionsmassiga betydelsen och fackliga forhand-
lingskraften &r svag é&r férlorare. Aven skillnaderna mellan man och
kvinnor skulle 6ka.

Redan i slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet har tecken pa
denna inriktining klart kunnat skoénjas. | Norge och Sverige har de icke
lagstadgade pensionernas betydelse vuxit under hela 1980-talet. | Nor-
ge har nivan for forvarvspensionerna beskurits och den s.k. Lind-
backkommissionen i Sverige foreslar att pensionsnivan skall sdnkas sa
lagt, att en stor del av befolkningen skulle anse det nodvandigt att
skaffa ett tillaggsskydd som baserar sig pa privat sparande. Den fo-
reslagna nedskarningen skulle utesluta en stor del av den nya medel-
klassen fran det lagstadgade systemet vilket i hog grad skulle forsvaga
medelklassens understéd av det lagstadgade pensionsskyddet.

Danmark forverkligar nu ett av de stdrsta privatiseringsprojekten i sin
historia. Projektet innebar att man med stéd av fackféreningsrorelsen
overflyttar medborgarnas pensionsskydd fran folkpensionssystemet till
pensionssystem som baserar sig pa kollektivavtal. Man har raknat att
dessa nya pensionssystem kommer att galla om ungefar 40 ar.

P& grund av arbetspensionssystemets struktur utgér den vaxande
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medelklassen inget problem i Finland. Det nuvarande pensionsskyddets
legitimitet &r stor och tilldggspensioner som baserar sig pa kollektivavtal
ar sallsynta. Dessutom har arbetsmarknadsorganisationerna och rege-
ringen komit éverens om finansieringen av arbetspensionerna och om
att fornya systemet med flexibel pensionsalder. Man har ocksa kunnat
komma Overens om en reform av statens och kommunens pen-
sionssystem.

D& man funderar pa arbetspensionssystemets framtid kan det visa sig
att forandringen i sattet att fatta politiska beslut &r en utmaning av stora
matt. | forfattningsreformen drivs Finland mot majoritetsparlamentarism
vilket delvis har sin grund i att den europeiska integrationen foérutsatter
ett snabbare beslutsfattande och i vansterns redan tidigare uttryckta
krav. Systemet med kvalificerad majoritet haller pa att ga till historien.
Foljaktligen haller modellen som den finlandska valfardsstaten ar upp-
byggd pa och som baserat sig p4 med modda uppnadda kompromisser
pa att férandras. Skillnaden mellan olika regeringars pensionspolitiska
linjedragningar kan klarna. A andra sidan kan den planmassiga utveck-
lingen av pensionspolitiken bli svarare da regeringar och linjedragningar
byts ut.

Majoritetsparlamentarismen kan i fortsattningen ocksa leda till att tyngd-
punkten i fackféreningsrorelsen flyttar sig till avtal da misstroendet mot
parlamentariskt beslutsfattande Okar. Majoritetsparlamentarismen till-
sammans med att de centraliserade arbetsmarknadssystemen upploses
medfér att tyngdpunkten i socialpolitken 6verfors pa lokala eller fore-
tagsvis fattade beslut. Det leder till att det tredelade beslutsfattandet
mellan stat, arbetsgivare och arbetstagare, som arbetspensions-
systemet till vasentliga delar grundat sig pa, vittrar sénder.

De nordiska pensionssystemens utveckling tycks alltsa leda till att de
statliga beslut uppléses och att vélfarden pa ett allt tydligare satt knyts
till yrkesgrupper och arbetsmarknad. | viss mening haller situationen
fore de lagstadgade arbetspensionssystemen pa att upprepas.
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STATEN ELLER KORPORATIONERNA -
UTVECKLINGSTRENDER | DET
NORDISKA PENSIONSSKYDDET

Socialpolitiska idealmodeller

| vastlandernas socialforsakringssystem kan man sarskilja olika social-
politiska idealmodeller, som framtrader tydligast inom pensions- och
sjukforsakringen. Skillnaderna mellan olika trygghetssystem géller
framst systemens tackningsgrad, kompensationsniva och institutionella
struktur, séarskilt i relationen mellan stat och marknad. P& basis av so-
ciallagstiftningen kan vastlanderna indelas enligt fyra socialpolitiska mo-
deller: den behovsprovande modellen, grundskyddsmodellen, den kor-
porativa modellen och den institutionella modellen.

Den behovsprévande modellen paminner narmast om fattigvarden. En-
ligt den anses individen primart ha sin utkomst av marknaden och so-
cialférmanerna bestams i viss man efter sbkandens behov och medel.
Sma férmaner beviljas de medborgare som har det sdmst stallt. Den
behovsprévande modellen har varit specifik for den sociala tryggheten
i USA.

Grundskyddsmodellen k@nnetecknas av ett statsreglerat system for so-
cial trygghet som omfattar samtliga medborgare oavsett inkomster. Alla
garanteras en viss grundtrygghet vid inkomstbortfall, och den har ocksa
ansetts racka till for industriarbetarna. Tjansteman och andra har kom-
pletterat grundtryggheten med inkomstrelaterade férsékringar for att
uppna onskad trygghet vid inkomstbortfall. Grundskyddsmodellen byg-
ger pa lord W. Beveridges program och anses upptrédda i sin mest
typiska form i England, Danmark och Nya Zeeland.

Utmarkande for den korporativa modellen &r kopplingar till arbetsmark-
naden och inkomstrelaterade socialforsakringsformaner. Socialférsa-
kringssystemen styrs och finansieras av sarskilda arbetsgivar- och ar-
betstagarsammanslutningar, ofta med staten som tredje part.

Den korporativa modellen ar baserad pa det bismarckska socialfor-
sakringstankandet, dar formanerna ursprungligen var avsedda for in-
dustriarbetarna. Senare kom socialforsékringen att utstrackas till han-
delsanstallda, lantbruksarbetare, bénder och sjalvstandiga féretagare.



Aven om forsakringen omfattar en stor del av befolkningen har den i
regel uteslutit en mangd icke-yrkesverksamma, t ex hemmafruarna,
som saknar sociala rattigheter. Den korporativa modellen, som i hu-
vudsak féljer den katolska sociala doktrinen och sarskilt subsidiaritets-
principen®, ar dominerande t ex i Tyskland och Osterrike.

Den institutionella modellen utvecklades i Norden efter andra varlds-
kriget. | den férenas grundskyddsmodellens statsreglering och férmaner
for samtliga medborgare med férmaner enligt den korporativa modellen.
Den institutionella modellen skiljer sig satillvida fran den korporativa
modellen med dess yrkeskategoribaserade socialférsakring, att den ut-
over de intjanade formanerna garanterar en grundtrygghet at alla med-
borgare. For Norden skapades ursprungligen ett grundskyddssystem,
men efter kriget kompletterades grundtryggheten med inkomstrela-
terade formaner. S& var t ex den allmanna sjukférsékring som inférdes
i Sverige 1955 det forsta socialférsakringssystem i varlden som var
uppbyggt enligt den institutionella modellen, och nar ATP-pensionerna
infordes 1960 blev den svenska socialforsakringen det forsta exemplet
pa en fullt utvecklad institutionell socialférsakring. | Norge inférdes mo-
dellen 1966 i form av folketrygden, som utvidgades ar 1971 och nu
omfattar alla centrala sektorer av den obligatoriska socialférsakringen.
Till Finland kom modellen 1961 med arbetspensionslagstiftningen och
1963 med den allménna sjukférsakringen.

2 Subsidiaritet betyder att trada i stéllet for. Om individen inte ensam klarar av sin
sociala trygghet far familjen komma till undsattning. Om familjens insats ar otillracklig,
ar det kyrkans skyldighet att hjalpa. Féljande steg ar obligatoriska I6ntagarférsakringar
och i sista hand kommer den kommunala och statliga socialhjalpen (Andersen 1991,
57-59).



OLIKA SKAL ATT OMVARDERA
VALFARDSSTATEN

| internationella jamforelser har de nordiska valfardsstaterna betraktats
som monsterexempel pa social trygghet. Manga undersokningar har
visat att inkomstéverféringarna och den progressiva beskattningen re-
sulterat i en effektiv utjgmning av inkomstskillnader och i att egentlig
fattigdom inte langre existerar i Norden. Vidare har den nordiska val-
fardsstaten, som grundar sig pa universalismens principer, genom sin
folkférsakring kunnat garantera alla medborgare en hogklassig social
trygghet, och det galler bade grundtryggheten och den inkomst-
relaterade sociala tryggheten.

Men den sociala tryggheten i Norden stoter nu pa svarigheter. Den
tynande ekonomiska tillvaxten, den speciellt i Finland och Sverige
snabbt tilltagande arbetslésheten, den europeiska integrationen och in-
dustrins strukturomvandling aventyrar den sociala tryggheten i Norden.
Manga anser problemen vara sa stora att det nordiska valfardssamhal-
let &r fardigt for nedmontering. Aven om man inte drar s langtgaende
slutsatser, har trygghetssystemen i Norden i varje fall bérjat omprévas.

For en sadan omprévning har foliande skal anforts:
1. Pa kort sikt
— arbetslésheten med atféljande finansieringsproblem
for trygghetssystemen
— den europeiska gemenskapens krav pa en sund bas
féor de offentliga utgifterna och den offentliga
ekonomin.

2. Pa lang sikt
— de hoga offentliga kostnader som trygghetssystemen
medfér samt generationsproblemet.

Den sociala tryggheten paverkas dessutom av nyliberalismens starkta:
stallning i Europa. Enligt dess ideologi skulle den offentliga sektorn
garantera endast en viss minimitrygghet. All social trygghet utéver detta
minimum skulle var och en sjalv fa svara for. Darmed skulle den sociala
tryggheten besta av dels en liten grundtrygghet, dels en inkomsttrygghet
som baserar sig pa kollektivavtal eller privata forsakringsavtal.



OMVARDERING AV PENSIONSSKYDDET

Sverige

| Sverige utgér pensionerna numera en vasentlig del av den sociala
tryggheten. Ar 1991 uppgick den obligatoriska pensionsforsakringen
(folkpension + tillaggspension ATP) till 12 % av BNP, 26 % av Ionesum-
man och 51 % av de offentliga inkomstoverféringarna. Sarskilt ATP-an-
delen okar med stigande pensionsnivd och véxande antal pensions-
tagare, och beroende pa den langsamma ekonomiska tillvaxten. Den
obligatoriska pensionsférsakringens andel har uppskattats till 35 % av
|6nesumman ar 2025.

Hosten 1992 avtalade den svenska regeringen och oppositionen om
ett krispaket med férslag till en socialférsakrings- och pensionsreform.
Enligt krispaketet sénktes sjukforsakringens ersattningsniva och statens
andel minskades. Man beslét vidare att i framtiden avskilja sjuk- och
arbetsskadeforsakringarna fran det allmanna férsékringskassesystemet
och forena dem till en privat arbetsmarknadsforsakring. | fraga om
pensionsférsékringen avtalades om hojd aldersgréns fér den allmanna
alderspensionen och sankt pensionsniva. Dessa atgarder beraknades
spara in 18,5 miljarder kronor.

| Sverige har en pensionsreform varit under beredning och pensions-
kommittén borde avge sitt betdnkande inom kort. Enligt planerna skulle
den allmanna pensionen (&lderspensionen) besta av en garantipension
for alla, d v s en minimipension, och en inkomstrelaterad pension ba-
serad pa férsakringsavgifter. Invalidpensionen 16sgérs fran pensions-
systemet och fogas till den planerade arbetsmarknadsbaserade sjuk-
och arbetsskadeforsakringen. Garantipensionen blir obligatorisk och av-
ses gélla alla som bor i Sverige. Forvarvspensionen &r inte langre for-
mansbaserad utan avgiftsbaserad, vilket innebar att en viss pension
enligt slutlén inte kan garanteras. For finansieringen av garantipensi-
onen svarar staten och arbetsgivarna, medan den inkomstrelaterade
pensionen finansieras av arbetsgivarna och de férsékrade. Om pen-
sionsfonderna har kommittén inte natt enighet; fragan galler om fon-
derna skall forvaltas av den offentliga eller den privata sektorn.

Den kommission under Assar Lindbecks ledning, som utredde det
ekonomiska laget och drog upp nya riktlinjer for svensk samhallspolitik,
kom ocksa med forslag till utveckling av socialférsakringen och uttryckte
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liknande tankar som pensionskommittén: man minskar de offentliga
kostnaderna genom att skara i socialforsakringsutgifterna och 16sgor
socialférsakringen fran den offentliga sektorn.

De politiska partierna har stallt sig olika till den planerade pensionsre-
formen:

moderaterna, centern, de gréna, vansterpartiet och en del av social-
demokraterna ar for grundskyddsmodellen, alltsd narmast Lindbeck-
kommissionens idéer, medan folkpartiet och en del av socialdemokra-
terna stdéder en vidareutveckling av det nuvarande obligatoriska pen-
sionsskyddet. Moderaterna anser att staten skall svara for ett obligato-
riskt minimipensionsskydd, och att var och en sjalv far svara for ett
frivilligt tillaggspensionsskydd. Enligt dem som férsvarar det nuvarande
pensionssystemet, alltsd den institutionella modellen, kan det statliga
pensionsskyddet inte anses bara skuld till den ekonomiska krisen. De
svenska pensionerna, anser de, ger god tackning och kompensation,
och av OECD-landerna har Sverige den jamnaste pensionsinkomst-
fordelningen. Grundskyddsmodellen anses daremot leda till ett tudelat
samhdlle.

Av de svenska arbetsmarknadsorganisationerna ar arbetsgivar-
foreningen for en vidareutveckling av grundskyddsmodellen. Tillaggs-
pensionen skulle daremot bli avgiftsbaserad och finansieras av arbets-
givarna. Tillaggspensionsfonderna (aven ATP-fonderna) skulle stéllas
till den privata produktionssektorns férfogande. Sa skulle pensionsmed-
lens forvaltning l6sgoras fran den offentliga sektorn for att flyttas over
pa privatsektorn i enlighet med SAFs (Sveriges Arbetsgivareforening)
pensionsforslag fran 1954. Av arbetstagarorganisationerna féresprakar
LO (Landsorganisationen) den institutionella modellen. Av de or-
ganisationer som representerar medelklassen har sarskilt TCO (tjans-
temannaorganisationen) kritiserat pensionskommitténs férslag som den
ansett diskriminera den nya utbildade medelklassen.

| Sverige fors aven en livlig debatt om férnyandet av sjukkassesystemet
och arbetsskadeftrsakringen. | varas gav regeringen en proposition till
riksdagen om att foérena sjuk- och arbetsskadeférsakringarna till en pri-
vat arbetsmarknadsférsakring. Om idén genomfors blir det fraga om ett
avsevart steg for svensk social trygghet i riktning mot privatférsakring.
| somras anforde centern forslag till jamnstor grundtrygghet, en s.k.
arbetslivforsakring, som skulle bekostas med skattemedel och trygga
inkomsten i fall av sjukdom, olycksfall, arbetsoférmaga, sjuka barn, ar-
betsléshet och konkurs. Moderaterna har & sin sida foreslagit en jamn-
stor obligatorisk sjukférsakring och privatisering av arbetsskadefor-
sakringarna. Bagge partiernas forslag baserar sig pa grundskydds-
modellen, enligt vilken en inkomstrelaterad sjukférsakring skulle ordnas
genom arbetsmarknadsavtal eller privata forsakringar. Vid sitt partiméte



i september 1993 stallde sig socialdemokraterna kritiska till forslaget
om ny sjuk- och arbetsskadeforsakring. Fragan om 6verforing av for-
sakringen pa arbetsmarknadsorganisationerna forblev 6ppen, men bet-
raffande forsakringsavgifterna kunde motet enas. Forsékringsprincipen
ansags problematisk nar det géller pensionssystemet.

Trygghetssystemens utveckling kommer att spela en central roll i nasta
ars svenska riksdagsval. Det svenska valfardssamhallet kan da antas
befinna sig vid en skiljevag: skall man utveckla socialférsékringen enligt
grundskyddsmodellen kombinerad med privat férsékring eller skall man
fornya den nuvarande institutionella modellen? Oavsett valresultatet
kommer trygghetssystemet att f& mindre svangrum, vilket beror pa skat-
tereformen och den ekonomiska politikens eventuella harmonisering
med ett integrerat Europa.

Norge

| Norge har man ocksa omvarderat den sociala trygghetens och pen-
sionsskyddets tyngdpunkter. Norrménnen har prutat av pa bade grund-
pensionernas universalism och tillaggspensionernas inkomstrelatering.
Taket for folketrygdens tillaggspensioner sanktes ar 1989 och i borjan
av forra aret sanktes tillaggspensionsprocenten fran 45 till 42 %.
Brundtlands socialdemokratiska minoritetsregering har fatt lov att fors-
vara den norska valfardsstaten, och folketrygden har framst fatt sdka
sitt stod hos arbeiderpartiet. Folketrygdens betydelse illustreras av att
var fjarde person i Norge for nérvarande har sin huvudsakliga inkomst-
kalla i folketrygden. Dess andel av bruttonationalprodukten ar 16 % och
av statsbudgeten néara en tredjedel (30 %).

De privata och arbetsmarknadsbaserade pensionernas popularitet har
okat bade politiskt och pa arbetsmarknaden. Av de norska partierna
vill hégern och centern vidareutveckla grundtryggheten och minska pa
de inkomstrelaterade pensionerna. Dessutom vill hégerpartiet utveckla
privata pensionssystem utanfor folketrygden. De norska arbetsgivarna
foresprakar forbattringar i folketrygdens inkomstrelaterade pensions-

trygghet.

P4 arbetstagarsidan skulle tjanstemannens och akademikernas central-
organisationer helst utveckla de frivilliga pensionsforsakringarna. Ocksa
facket (LO) &r for tillaggspension till I6ntagarna, genom kollektivavtal,
men vill samtidigt utveckla folketrygden. | Norge har statstjansteman-
nens lagstadgade pensioner och de kommunalt anstélldas kollektiv-
pensioner en tackning om 100 %. For arbetare finns det kollektiva
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pensionsforsakringar foretagsvis, och de omfattar omkring en tredjedel
av alla arbetstagare. LO:s positiva installning till tillaggs- och kollektiv-
pensionerna beror pa att statens och kommunernas arbetstagare ar
starkt foretradda i LO. Kollektivpensionernas andel har i Norge vuxit
fran 56 % av Iontagarna ar 1986 till 60 % ar 1990. Understodet for
folketrygden haller alltsa tydligen pa att bli svagare i Norge.

Danmark

Fran slutet av forra seklet har det lagstadgade pensionsskyddet i Dan-
mark foljt grundskyddsmodellen, och finansierats med skattemedel. |
den danska pensionsforsakringen frangicks idén om inkomstrelatering
ar 1981. D& besloét den danska regeringen i ett lage av ekonomisk
nedgang att hanféra de for arbetspensioner insamlade medilen till den
allmanna beskattningen, och senare har dessa medel anvants till ut-
betalning av grundpensioner. Den danska folkpensionen ar saledes en
j@amnstor skattefinansierad forman utan nagon inkomstrelatering. Det
betyder ocksa att folkpensionen saknar kopplingar till arbetsmarknaden.

Da man inte fick till stdnd nagon lagstadgad inkomstrelaterad pensions-
forsakring i Danmark, ingick metallbranschens arbetstagar- och arbets-
givarférbund avtal om en kollektiv avgiftsbaserad arbetsmarknadspen-
sionsforsakring i slutet av 1980-talet, och andra fackférbund folide me-
tallbranschens exempel under aren 1990-1991. Poul Schliiters borger-
liga regering understddde dessa stravanden, som ansags national-
ekonomiskt fornuftiga d& pensionsformanerna i realiteten skulle ankny-
tas till Idonekostnaderna och systemet darmed skulle minska det offent-
ligas andel i pensionsfinansieringen. Dessutom ansag regeringen att
arbetsmarknadspensionerna i fortsattningen skulle framja det privata
sparandet och bidra till att minska underskottet i bytesbalansen. Vidare
skulle de bidra till utvecklingen av privatférsakringen som regeringen
ville driva pa, eftersom administrationen av den kollektiva pensions-
férsakringen skulle ligga i handerna pa privata forsakringsbolag, pen-
sionskassor och pensionsstiftelser.

Arbetsmarknadspensionerna har ocksa kritiserats. Mest kritik har de
fatt av professor B.R. Andersen, den danska férkdmpen for folkforsak-
ringen och en av valfardsstatens huvudideologer. Enligt Andersen ar
Danmarks nuvarande folkpension ett rationellt pensionssystem, da alla
medborgare far lika stor pension oavsett hur lange de arbetat och hur
mycket de fortjanat. Arbetsmarknadspensionerna ar daremot icke-so-
ciala, da de delar in folket i A-medborgare och B-medborgare och ocksa
motverkar jamlikheten mellan kénen. Eftersom det i Danmark finns stora
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grupper som star utanfor arbetsmarknaden, anser Andersen att det inte
ar andamalsenligt med en alltfér fast koppling mellan pensioner och
arbete. Finansieringen av arbetsmarknadspensionerna skulle ocksa in-
nebara ett snavare finansieringsunderlag for folkpensionen i framtiden.
Dessutom maste Danmark sannolikt i egenskap av EG-medlem har-
monisera sin beskattning med 6évriga EG-landers. Det resulterar i en
sankning av skattenivan, vilket kan leda till nedskarningar i folkpen-
sionerna da dessa ju finansieras med skattemedel.

Finland

| Finland betyder den ekonomiska depressionen, arbetslésheten och
den langsamma upphamtning som férutspas for de kommande gene-
rationerna, i kombination med befolkningens &ldrande, att det blir prob-
lem med finansieringen av den sociala tryggheten och i synnerhet pen-
sionsskyddet. Problemen tillspetsas dessutom av att den genomsnittliga
pensioneringsaldern ar sa lag (58 ar). Man har uppskattat, att néar de
stora aldersklasserna som foddes efter kriget gar i pension ett stycke
in pa 2000-talet, s& minskar antalet forvarvsarbetande med nastan en
halv miljon samtidigt som pensionstagarna 6kar med samma antal.
Det leder till att pensionsutgifterna fordubblas i forhallande till IGnesum-
man, de berdknas stiga fran 20 % till 35 eller 40 % av Idnesumman
beroende pa hurdan den ekonomiska tillvaxten blir. Genom befolknin-
gens aldrande, de forvarvsarbetandes minskande befolkningsandel och
pensionsutgifternas snabba tillvaxt far vi alltsa stora problem med pen-
sionsfinansieringen.

| Finland har man inte sdsom i Sverige gjort nagon allman utredning
over landets ekonomiska lage och inte framlagt forslag till utvagar ur
den ekonomiska krisen. Vart land har en annorlunda politisk kultur an
grannlandet. Har har inte forts nagon livlig debatt om de samhallspoli-
tiska forandringar som borde genomforas, liknande den diskussion som
nu pagar i Sverige kring Lindbeck-kommissionens forslag; hos oss fat-
tas besluten snarare allt efter situationens krav och pa kort sikt.

De sparatgarder och nedskarningar som vidtagits pa grund av den
ekonomiska krisen gar ut pa hojda pensionsaldersgranser, sankt pen-
sionsniva och breddning av finansieringsunderlaget for pensionerna. Al-
dersgransen for individuell fortidspension stiger vid borjan av nasta ar
fran 55 till 58 ar. Det blir ocksa svarare att fa arbetsloshetspension.
Pensionsindexen for folk- och arbetspensioner foreslas bli enhetliga.
Finansieringsunderlaget utvidgades i borjan av ar 1993 sétillvida att
Idntagarna alades att betala en arbetspensionsavgift. Léntagarnas bid-
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rag starker arbetspensionsforsakringens finansieringsunderlag, vilket in-
nebar att I6ntagarnas andel i bekostandet av den sociala tryggheten
Okar, och den utvecklingen sammanfaller med EG-landernas system.
Med hansyn till integrationen har ocksa folkpensionen gjorts beroende
av bosattningstiden i Finland.

Till félid av det ekonomiska laget vaxer kraven pa att goéra folkpen-
sionens basdel beroende av arbetspensionen. Om hela folkpensionen
blir beroende av arbetspensionen skulle idén om pensionsratt pa basis
av medborgarskap, ett grundlaggande drag i den nordiska socialforsa-
kringen, forsvinna ur den finska pensionsférsakringen. Var folkpen-
sionsforsakring skulle da vara baserad enbart pa den sociala situatio-
nen. Med andra ord skulle den finlandska pensionsférsékringen narma
sig den korporativa modellen.

Regeringen Ahos pensionsnedskarningar har betytt en stérre enhet-
lighet inom arbetspensionssystemet. Statens och kommunernas mal-
satta pensionsniva har sankts fran 66 till 60 %. Det innebar att nya
statligt och kommunalt anstélldas pensioner tillvaxer lika mycket per ar
som de privatanstalidas. Pensionsaldern, tillvaxtprocenten och pen-
sionens storlek ar nu lika inom hela arbetspensionssystemet. For-
andringarna i den offentliga sektorns pensioner kan betraktas som
fundamentala och principiella — det har ju av tradition hort till de offent-
liga tjanstemannens stallning att ha ett pensionsskydd pa hog niva. |
det har avseendet skiljer sig Finland numera fran de andra nordiska
landerna, dar tjanstemannen alltjamt hor till eliten i fraga om pensioner.




SAMMANDRAG

Den nordiska social- och pensionstrygghetens utveckling karakteriseras
av nedskarningar av férmanerna och privatisering av foérvaltningen. De
alternativ som framférts ar att systemen utvecklas utgdende antingen
fran grundtryggheten eller fran den nuvarande s& kallade institutionella
tryggheten. Hogerpartierna och arbetsgivarorganisationerna har i regel
gatt in for grundtrygghet och inkomstbundna kollektiva system, medan
vansterpartierna i allménhet varit for en vidareutveckling av den pa
folkforsakringsidén baserade nuvarande modellen. Man kan emellertid
iaktta skillnader mellan de olika nordiska l&anderna.

| Danmark och Norge, dar folkforsakringen sedan gammalt haft det
bredaste understédet, tycks en pa folkforsakringsidén grundad pen-
sionsforsakring alltjamt stodjas av vanstern, dven om arbetsmarknads-
pensionernas roll blir allt storre ocksa dar. | Danmark har grundtrygghe-
ten ytterligare kompletterats av ett omfattande privatférsékringsnat. |
Sverige héller stédet for pensions- och sjukforsékring enligt folkfor-
sakringsprincipen daremot pa att urholkas. Socialdemokraterna och LO,
som skapat den folkférsékringsbaserade sociala tryggheten och varit
dess framsta férkampar, ar splittrade. En del haller alltjgmt pa en pen-
sions- och sjukférsékring som grundas pa folkférsékring, medan en del
borjat férespraka privata pensions- och sjukférsékringssystem med ut-
gangspunkt i grundtrygghetsmodellen. Det finlandska lagstadgade pen-
sionssystemet, med en folkpension som garanterar minimitryggheten
och en inkomstbunden arbetspension som administreras av privata for-
sakringsbolag, pensionskassor och pensionsstiftelser, tycks vara ratt
stabilt. Ansatserna att slopa folkpensionens basdel och sanka pen-
sionstrygghetens malniva till 50 % véxer sig emellertid allt starkare i
Finland. Géar de igenom innebar det en férsvagning av Finlands obli-
gatoriska pensionsforsakring och en tillvaxt av de frivilliga privata pen-
sionerna.

Den nordiska social- och pensionstrygghetens framtid kommer med ti-
den att indirekt paverkas ocksa av EG, det vill sdga av hur de nordiska
landerna anpassar sin ekonomi infor en eventuell anslutning till EG.
Sveriges, Norges och Finlands forberedelser for EG-férhandlingarna har
medfort att landerna borjat harmonisera sin ekonomiska politik och sin
skattepolitk med EG-landernas. Eftersom utgifterna fér den sociala
tryggheten utgoér en méarkbar del av den offentliga skattesumman kom-
mer kraven pa foérsvagning av den lagstadgade socialtryggheten att
skarpas. | EG-landerna star de direkta och indirekta skatterna for en
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mindre del av socialutgifterna an i Norden. Vidare ar minimitryggheten
svagare i EG-landerna an i de nordiska landerna och férmanerna av-
vags mer enligt individuella forsakringsavgifter. Detta innebar att den
korporativa modellens roll i socialpolitiken forstarks. Ett tecken ar att
man i Norden haller pa att 6verga fran en skattebaserad finansiering
av socialtryggheten till en férsakringsavgiftsbaserad. Aven om EG-in-
flytandet inte skulle dndra pa de nordiska trygghetssystemen kommer
deras svangrum att krympa.



Kari Salminen & Jussi Vanamo
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PENSIONERNA OCH
NEDSKARNINGSPOLITIKEN | FINLAND

Den utdragna ekonomiska krisen och den hardnande konkurrensen
som orsakats av den europeiska integrationen har medfort problem for
de nordiska valfardsstaterna. Det galler sarskilt Finland och Sverige. |
sattet att I6sa problemen skiljer sig Finland och Sverige fran varandra.
Tvartemot vad fallet ar i Sverige, har man i Finland inte gjort nagon
utredning 6ver den ekonomiska politikens och samhallspolitikens nya
linjer i stil med Lindbeckkommissionen, utan besluten om inbesparingar
och nedskarningar i den sociala tryggheten har narmast dikterats av
faktorer som &r bundna till situationen och ett kortsiktigt perspektiv.

| det foljande granskar vi kortfattat de férslag och beslut som galler
pensionerna och problematiserar nagra av dem narmare. En intressant
fraga ar om nedskarningarna och andringarna innebar en forskjutning
mot den mellaneuropeiska typen av pensionssystem.

Till att bérja med ar det skal att granska det finska pensionssystemets
uppbyggnad. Vart pensionssystemet ar en kombination av tre olika ty-
pers pensionsratt - medborgarskap, social situation och anstalining. Mer
tekniskt uttryckt utbetalas jamnstora pensioner, inkomstprévade pen-
sioner och inkomstbundna pensioner. Folkpensionssystemet betalar ut
j@mnstora pensioner och sociala eller inkomstprévade pensioner, ar-
betspensionssystemen betalar ut forvarvspensioner. Folkpensionssyste-
met ar ett fordelningssystem och arbetspensionssystemen ar en
kombination av fordelningssystem och fondering.

Det finska pensionssystemet skiljer sig fran pensionssystemen i évriga
Norden genom tva grunddrag som har vissa likheter med den mellan-
europeiska pensionsmodellen. Férvarvspensionerna som baserar sig pa
anstallning utgdr grunden for pensionssystemet i och med att folk-
pensionen minskar nar forvarvspensionen okar. Med andra ord ar an-
stallning en primar pensionsratt och medborgarskap i forhallande il
den en vikande pensionratt. Arrangemanget Overensstammer med
mellaneuropeiskt tankesatt.

For det andra ar forvarvspensionssystemen organiserade sektorvis pa
samma satt som i Mellaneuropa. Staten, kommunerna och den privata
sektorn har egna forvarvspensionssystem, som skots av offentligratts-
liga och privatrattsliga inrattningar. Dessutom ar den privata sektorns



arbetspensionssystem decentraliserat enligt socioekonomiska grupper.
LLontagare, foretagare och jordbrukare har var sitt pensionssystem.

Dessa pensionssystem férenas av en gemensam regel, den s.k.
samordningsregeln, som stoppar de lagstadgade pensionerna vid 60
procent av den forsakrades inkomst. Samordningsregeln fungerar alltsa
som en sammanbindande lank mellan de olika sektorernas pensions-
system.

De nedskarningar och sparatgarder som har genomforts eller féreslagits
har géllt hdjda pensionsaldersgranser, en reform av pensionernas in-
dexbundenhet, en omlaggning av finansieringen av pensionerna, and-
rade principer for hur ratten till pension uppstar, och likriktning och
nedskarning av pensionsnivan. Hela det lagstadgade pensionssystemet
ar maltavla och arsenalen ar minst sagt omfattande.

Den laga genomsnittliga pensioneringsaldern har upplevts som ett pro-
blem bade inom folkpensionssystemet och forvarvspensionssystemen.
Det ar anledningen till att det flexibla pensionsalderssystemet andras
fran bérjan av 1994. Aldergransen fér individuell fortidspension héjs
fran 55 ar till 58 ar i alla pensionssystem. Atgéarden kan vara riktig i
pensionpolitiskt hanseende men problematisk med tanke pa den va-
xande ungdomsarbetslésheten.

Aven pensionernas materiella sida har varit foremal fér den offentliga
maktens - atgarder. Hojningen av APL-index, som ar medeltalet av
konsumtionsprisindex och I6neindex och som férvarvspensionerna jus-
teras med, drogs i ar ned med 1,5 procent. | de inkomstpolitiska for-
handlingarna avtalades att pensionernas indexhdjning i bérjan av nasta
ar slopas. Dessutom avtalades att den extra folkpensionsavgiften som
pensionarerna betalar och som verkar sankande pa deras kopkraft
kvarstar. | detta sammanhang kan man konstatera att den andrade
beskattningen har behandlat pensiondrerna olika. Inkomsterna har
minskat minst i den Oversta decilen.

Man har ocksa kravt en grundligare reform av pensionernas indexsys-
tem. Ahos regering och arbetsgivarna har foreslagit att folkpensions-
systemets och forvarvspensionsystemens index likriktas. Till exempel
genom att binda ocksa férvarvspensioner till konsumtionsprisindex.

Generationsproblemet anses vara av central betydelse for finansierin-
gen. Antalet pensionarer i forhallande till antalet personer i yrkes-
verksam alder kommer att stiga kraftigt i framtiden, darfér har man
foreslagit 6kad fondering inom den privata och offentliga sektorns for-
varvspensionssystem. Man garderar sig mot férandringar i alders-
strukturen genom att hoja fonderingsgraden.




En viktig och principiell nyhet ar egenavgiften som infordes i for-
varvspensionssystemen. Pensionssystemen som har finansierats med
arbetsgivaravgifter har fatt ett tillskott i I6ntagarnas avgiftsinbetalningar.
Egenavgiften hanger ihop med generationsproblemet pa samma satt
som den dkade fonderingen. Man garderar sig mot det stigande antalet
pensiondrer genom att starka pensionssystemets finansieringsbas.
Egenavgiften har ocksa motiverats med "psykologiska" skal. Den gor
finansieringen av forvarvspensionen en aning konkretare for den forsak-
rade.

Egenavgiften forstarker forvarspensionssystemens karaktar av forsak-
ring, men innebar samtidigt att det tidigare tankesattet forandras. For-
varvspensionerna har hittills uppfattats som en del av I6nen som skjutits
upp for att betalas ut efter pensioneringen. Nar nu arbetstagaren sjalv
betalar en pensionsforsakringsavgift, betalar han enligt det tidigare tan-
kesattet delvis sin egen I6n.

Egenavgiften innebar ocksa en principiell férandring. Den narmar yt-
terligare det finska pensionssystemet till den tyska pensionssystems-
modellen dar finansieringen med férsakringsavgifter ar av central bety-
delse och kostnaderna fordelas mellan de tva arbetsmarknadsparterna.
Det ar skal att namna att arbetsléshetsforsakringen utvecklas i samma
riktning. Finansieringen @ndras sa att den motsvarar den tyska model-
len, vilket betyder att lontagarnas kostnadsandel o6kar och ar-
betsgivarnas andel minskar.

Den rekordhoga arbetslosheten och den negativa tillvéaxten har satt ny
fart pa diskussionen om att hela socialférsakringssektorns finansie-
ringsstruktur borde andras. Finansieringen av det sociala trygghets-
systemet borde ordnas sa att man i stallet for att beskatta arbete allt
mer gar Over till att beskatta de fardiga produkterna och maskinerna.
Ocksé robotar skall betala pensionsavgift.

Forutom finansieringen har ocksa grunderna for pensionen andrats. Fin-
land har boérjat férbereda sig for en anslutning till EG pa samma satt
som man gjorde i Norge och Danmark. Ratten till folkpension kopplas
till boende. | ett integrerat Europa férlorar granserna sin betydelse, och
medborgarprincipen dvergar i boendeprincipen (citizenship — residen-
ceship). Folkpensionerna narmar sig forvarvspensionerna, for att fa folk-
pension kravs en viss "intjanandetid". Man "tjanar in" full folkpension
genom att bo i Finland i 40 ar.

Kraven pa andringar har ocksa gallt folkpensionens basdel. Tanken ar
att folkpensionen skall bli pensionsavhangig sa att den som far en till-
rackligt stor férvarvspension inte far nagon folkpension. Under den se-
naste har denna modell diskuterats framst pa finansministeriets initiativ.




Den har motiverats med rent kortsiktiga finanspolitiska férdelar: "Genom
att avskaffa folkpensionens basdel sparas sa och sa mycket av statens
medel". Nagra pensiondrer med stora forvarvspensioner har ocksé of-
fentligt férundrat sig varfor de éverhuvudtaget skall ha folkpension.

Motiveringarna till varfér folkpensionens basdel borde avskaffas ar
bundna till dagsldget och statens finansieringskris. Atgéarden har inte
alls problematiserats pa principiell niva. Ett avskaffande av folkpensio-
nens basdel betyder att vi ndrmar oss den tyska pensionssystemsmo-
dellen och prutar pa medborgarprincipen som hér till den nordiska mo-
dellens grunddrag.

Dessutom betyder ett avskaffande att pensionssystemet blir tvadelat -
ett system som grundar sig enbart pa anstalining och social situation.
Tvartom skulle det vara taktiskt fordelaktigt att bevara det gamla tre-
delade pensionssystemet dar alla pensionstagare ar kopplade till ett
delsystem, forvarvspensionstagarna till ett delsystem och pensi-
onstagarna med sociala eller inkomstprovade pensioner till ett delsys-
tem. Beroende pa forandrade behov och det ekonomiska laget kan
man valja det delsystem som for tillfallet ar viktigt. Den ekonomiska
krisen far inte leda till att ett tillfalligtvis taktiskt mindre viktigt delsystem
avskaffas. | en forandrad situation kan det visa sig att det avskaffade
delsystemet igen blir nédvandigt.

Med regeringens nedskarningar har ocksa betytt en likriktning av hela
forvarvspensionssystemet. Statens och kommunernas forvarvs-
pensionssystem tillampar fran och med i ar samma regler pa nyan-
stallda som den privata sektorn. Pensionsaldern, pensionstillvaxten och
pensionsnivan &r nu densamma inom alla férvarvspensionssystem.

Reformen ar djupgaende och principiell, eftersom den satter punkt for
de offentliganstalida tjanstemannens historiska stéllning som pensio-
narselit. Tjanstemannen, vars pensionsskydd har varit den modell som
samhaéllets dvriga grupper har efterstravat, ar nu i samma stallning som
6vriga lontagare. Detta skilier Finland fran de 6vriga nordiska landerna
dar tjanstemannen fortfarande utgér en pensionarselit.

Men forandringen ar inte sa svartvit som den verkar utan svart och vit.
Den andra sidan av likriktningen &r att t.ex. inom kommunsektorn ges
arbetsgivarna majlighet att ordna battre pensionsférmaner for utvalda
grupper. En motsvarande méjlighet finns ocksa inom statens pensions-
system.

For att tygla pensionsutgiften har det ocksa kravts att den allméanna
pensionsnivan skall sankas fran sextio till femtio procent. Enligt forsla-
get skall andringen gélla nya anstaliningar. Forslaget ar p4 samma satt
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dialektiskt som reformen av den offentliga sektorns pensionssystem. A
ena sidan galler sankningen alla och innebar att pensionssystemen
likriktas. A andra sidan drabbas de lagre inkomstklasserna oskaligt
mycket, och vidare skulle de privata pensionsforsakringarna 6ka. Den
forutspadda splittringen pa arbetsmarknaden skulle ytterligare forstarka
denna privatisering.

Regeringens sparatgarder i pensionssektorn kan ocksa problematiseras
utgdende fran den ekonomiska situationen och generationsproblemet.
Logiken i besluten har varit att nedskarningarna géller ny pensionsratt.
Man prutar pa de pensionsformaner som skall utbetals till de stora
aldersklasserna omkring 2005 och senare. De géller med andra ord
formaner som annnu inte natt nagons planbok.

Att besluten galler framtida inbesparingar verkar egendomligt, eftersom
de inte alls inverkar pa den radande situationen. Snabbare inbe-
sparingar kan &stadkommas t.ex. genom att 6ka inkomstprévningen
och héja skatter, eftersom bada kan reglera I6pande pensioner.

Nedskarningarna av framtida pensioner har ocksa férsvarats med hjalp
av generationsproblemet. Nedskarningarna har motiverats med att vi
inte kan lata dagens unga betala pensionsnotan. Men den storsta delen
av de foéreslagna nedskarningarna drabbar just deras framtida pensio-
ner. De far idag betala den aldre generationens pensioner, men far
sjalva ndja sig med sankta pensioner. Det ar knappast en réattvis situ-
ation med tanke pa inkomstférdelningen mellan generationerna.

Motivet till sparbesluten star snarare att finna i det politiska be-
slutsfattandet. All redan intjanad pensionsratt omfattas av grundlagens
skydd av egendom. En grundlagsandring kraver 5/6 majoritet i riksda-
gen. En andring av folkpensionen kraver 2/3 majoritet. Det som kan
andras ar pensionformaner som annu inte tjanats in, dvs. de yngre
generationernas pensioner. Overgangen till majoritetsparlamentarism
gor det mgjligt att genomféra nedskarningar av pensionsratt med enkel
majoritet, dvs. med regeringspartiernas roster. Sparatgarderna satts
m.a.o. in dar de &r politiskt mdjliga, inte dar de ar ekonomiskt fornuftiga
eller rattvisa med tanke pa fordelningen mellan generationerna. Det ar
det minsta politiska motstandets lag som rader nar sparbesluten fattas.
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