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PENSIONSSKYDDET I NORDEN -
UTVECKLING OCH NYA UTMANINGARI

Den nordiska modellen for pensionssystem som forenar pensioner
baserade pA medborgarskap, social situation och arbetsprestation dr
resultatet av en lAng historisk process. Modellen 5r en lyckad kombi-
nation av de olika samhdllsgruppernas Asikter och behov. Niir vi nu
nirmar oss ndsta Artusende, stAr denna modell infor stora utmaningar.

Det nordiska totalpensionssystemet

Modellen for det nordiska pensionsskyddet kan anses vara en
kombination av tre pensionsrdttigheter. I det nordiska totalpensions-
systemet forenas medborgarskapsmodellen, understodsmodellen och
arbetsprestationsmodellen. Medborgarskapsmodellen garanterar pen-
sionstagarna en pension som iir oberoende av inkomst och formogen-
het, understodsmodellen Ater 5r inriktad pA medellosa pensionstagare
pA basis av inkomstprovning och arbetsprestationsmodellen garanterar
dem som har haft anstdllning pensioner i fdrhAllande till arbets6ren och
forvdrvsinkomsterna/forsikringspremierna. Fastdn samtliga nordiska
ldnder - Norge, Sverige, Finland och Danmark - i sina lagstadgade
pensionssystem har alla dessa modeller, finns det tydliga skillnader
mellan ldnderna betrdffande vilken betydelse de ger de olika modeller-
na. Ldnderna skiljer sig frAn varandra ocksA i frAga om forvaltning och
finansiering, i synnerhet av arbetspensionerna.

De nordiska totalpensionssystemen dr resultatet av en lAng historisk
process under vilken samordningen av de tre pensionsmodellerna har
gett upphov till tvister mellan samhdllsklasserna. Den viktiga frAgan har
varit vilken pensionsmodell som skall vara den primiira ndr pen-
sionsskyddet byggs upp. Olika uppfattningar om pensionsmodellernas
inbordes ordning prdglade folkpensionsreformerna och inforandet av ar-
betspensionerna efter andra viirldskriget.

1 Artikeln baserar sig pA Kari Salminens avhandling "Pension Schemes in the Making",
Central Pension Security lnstitute, Studies 1993:2, och har tidigare publicerats i

Arbetspension 1/1993.
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DRAGKAMPEN MELLAN
UNDERSTODS. OCH
M E D BO RGARS KAPSM OD E LLE N

Det var till stor del lantbruksbefolkningen och dess stodgrupper som
var ansvariga for att folkpensionssystemen infordes i de nordiska ldn-
derna. Ddrfor kom pensionssystemen att omfatta en storre del av be-
folkningen dn vad som var fallet i Centraleuropa overlag. OcksA den
statliga eller till kommunerna decentraliserade forvaltningsmodellen
hade samband med det sjdlvstdndiga bondestAndet och Nordens peri-
fera lAge i Europa.

Efter det att folkpensionssystemen hade inforts, kunde reformarbetet
genast kora igAng efter andra vdrldskriget, islutet av 1940talet och
under 1950talet. Folkpensionsreformens problem kan sammanfattas i

fr6gan huruvida understodsmodellen, som bygger pA inkomstprovning,
eller medborgarskapsmodellen, som dr oberoende av inkomsterna, skall
tas till grund for reformeringen av pensionssystemen. Skall forhojda
folkpensioner betalas av statsmedel endast till dem som har det ekono-
miskt sdmst stdllt eller skall pension betalas till var och en utan hiinsyn
till samhdllsklass? Skall den som dr rik ha lika rdtt till pension som den
fattige?

Speciellt problematisk tedde sig situationen for den nordiska social-
demokratin. Socialdemokraterna understodde i folkpensionsreformens
forsta fas understodsmodellen och forholl sig mera kritiskt till med-
borgarskapsmodellen, eftersom de ansAg att jimnstora pensioner gyn-
nade dem som iir bdttre lottade, medan inkomstjdmkningen medforde
en riittvisare resursfordelning, och styrde resurserna ndrmare partiernas
traditionella understodsgrupper, dvs. arbetarbefolkningen.

Forst efter flera kompromisser och forhandlingar vann medborgarskaps-
modellen stod hos socialdemokraterna. En bidragande orsak till detta
var att fackforeningsrorelsen i Sverige och det svenska vilfArdssam-
hdllets centrala arkitekt, Gustav Moller, talade for jdmnstora pensioner.
Fackforeningsrorelsen var en stark foresprAkare for medborgar-
skapsmodellen bAde i Sverige och i Norge, eftersom en pension som
var oberoende av inkomsterna ansAgs ge mojlighet till en utvidgning
av arbetstagarnas gruppvis anordnade pensionsskydd. Den gamla
inkomstprovade folkpensionen hade tidigare utgjort ett hinder for utveck-
lingen av arbetstagarnas pensionsskydd i Norge.
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Situationen i Finland skiljde sig frAn de ovriga nordiska ldnderna i det
avseendet att folkpensionsreformen i vArt land gdllde forhAllandet mel-
lan forsiikringsprincipen och medborgarskapsmodellen och inte prio-
ritetsordningen mellan medborgarskaps- och understodsmodellen. I

denna valsituation tog de finska socialdemokraterna stdllning for ett
folkpensionssystem som byggde pA forsdkringsprincipen, eftersom de
var av den Asikten att pensionerna skall stA i relation till arbetstagarnas
och arbetsgivarnas forsdkringspremier och inte vara oberoende av dem
som i medborgarskapsmodellen.

Medborgarskapsmodellen och de borgerliga partierna

Medan socialdemokraterna var avogt instdllda till medborgarskaps-
modellen, var de borgerliga partierna dess ivriga foresprAkare. I varje
nordiskt land krdvde bondepartierna och de konservativa partierna of-
tare och mera konsekvent dn socialdemokraterna att folkpensionssys-
temet skall slopa inkomstprovningen. De konservativa partierna och
bondepartierna kom med forslaget att medborgarskapsmodellen skall
inforas i Sverige och Norge, i Finland var agrarpartiet den centrala
aktoren och i Danmark Radikale Venstre partiet, foretriidaren for smA-
brukarna och stadsliberalismen.

Viktigt for lantbrukarna var medborgarskapsmodellens universalistiska
princip och rdtten till formAner oberoende av inkomster, eftersom lant-
bruksegendomen dAfortiden inte inverkade pA pensionens belopp. Ddr-
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 hjdlpte
till pA ldgenheterna utan lon. Under dessa omstdndigheter var skatte-
flnansiering formAnligare dn finansiering med forsdkringspremier.

OcksA de konservativa partierna i Norden prioriterade medborgarskaps-
modellen framom understodsmodellen. Understodet for pensioner som
grundade sig pA medborgarskap bottnade i det att den viixande me-
delklassen och foretagarna inte uteslots ur dessa pensionssystem som
i de gamla, inkomstprovade folkpensionssystemen. DA folkpensionssys-
temet baserade sig pA medborgarskap, kunde ocksA den mer vdlbdr-
gade medelklassen fA nAgot och inte bara ge.

Medborgarskapsmodellen som innebir att rdtten till pension bestiims
pA basis av nationalitet i stdllet for yrke, inkomster eller forsdkrings-
premier har ansetts vara kdnnetecknande for pensionsskyddet i Norden,
ddr man har utgAtt frAn att hela befolkningen forsikras, inte endast de
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forvtirvsarbetande sAsom fallet var i Centraleuropa. En sAdan med-
borgarskapsmodell har betraktats som socialdemokratins vinning, me-
dan medborgarskapsmodellen 6 andra sidan har ansetts vara en viktig
forklaring till socialdemokratins starka stdllning i de nordiska liinderna.

En jdmforande historisk studie visar likvdl att socialdemokraternas age-
rande inte har varit sA konsekvent. Socialdemokraterna i de nordiska
ldnderna har gAtt balansgAng mellan understodsmodellen och medbor-
garsskapsmodellen. De finska socialdemokraterna understodde rentav
ett pensionssystem som byggde p6 forsdkringsprincipen och inte pA

medborgarskapsmodellen. Medborgarskapsmodellens genombrott i

Norden har diiremot ett mycket tydligare samband med lantbrukarnas,
foretagarnas och den viixande medelklassens formAner.
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STRIDEN MELLAN
ARBETSPRESTATIONS. OCH
M ED BORGARS KAPS M OD E LLE N S
ANHANGARE

Alla de fyra nordiska liinderna reformerade sina folkpensionssystem sA
att ritt till pension som var oberoende av inkomsterna infordes fore
slutet av 1950talet. Systemen i Sverige och Norge grundade sig enbart
pA medborgarskapsmodellen, medan systemen i Danmark och Finland
var en kombination av medborgarskaps- och understodsmodellen.

Medborgarskapsmodellen implicerade horisontell univeralism, lika soci-
ala rdttigheter for alla. ldeologiskt sett uppfattades statens roll i model-
len som begriinsad. Staten skulle endast erbjuda en nationell mini-
minivA for pensionerna; ovriga risker skulle var och en sjdlv forsdkra,
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 bdttre stdllning arbetsmarknadspolitiskt
sett krivde att tilldggsforsiikringar skulle folja med anstiillningen, medan
de som horde till en svag organisation eller stod utanfor ab
betsmarknadsorganisationerna mAste klara sig pA folkpensionen allena.
Medborgarskapsmodellens oonskade foljder, en ny tudelning av
pensionstagarna, riskerade strivandena tilljdmlikhet och solidaritet, vil-
ka tidigare varit de centrala mAlen for utvecklingen av vdlfdrdsstaten i

de nordiska liinderna.

For att slopa dualismen mellan arbetsmarknadens pensionsystem och
folkpensionerna borjade man i de nordiska ldnderna stiilla krav pA att
hela den forvdrvsarbetande befolkningen skulle omfattas av det in-
komstrelaterade pensionssystemet. SAdana krav stiilldes framfor allt av
fackforeningsrorelsen och de socialdemokratiska partierna och en viktig
roll i kraven spelade den relativa jdmlikheten mellan de olika lontagar-
grupperna, i synnerhet mellan tjiinstemdnnen och de ovriga lontagarna.

A andra sidan holl man fast vid medborgarskapsmodellen och ansAg
att det inte var statens uppgift att fdrsdkra forvirvsinkomsterna utan att
var och en sjdlv skulle ordna sitt tilldggspensionsskydd genom att spara.
TvA modeller for pensionsskyddet stod sAledes mot varandra: den ob-
ligatoriska forsdkringsmodellen som baserade sig pA arbetsprestation
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och medborgarskapsmodellen med kompletterande pensioner anordna-
de gruppvis eller individuellt. Forutom betrdffande pensionsmodellerna
gick de nordiska liindernas Asikter ocksA i siir betriiffande pensionernas
finansieringssdtt och forvaltning.

Sverige och 6vriga Norden

I Sverige var det meningen att arbetspensionssystemet skulle inforas
antingen utgAende frAn medborgarskapsmodellen och kollektiva
pensionssystem finansierade av arbetsgivarna eller i form av ett lag-
stadgat forvdrvspensionssystem som omfattade hela befolkningen. Det
senare understoddes av socialdemokraterna och fackforeningsrorelsen.
Dessa alternativ for pensionsskyddet skiljde sig bAde till omfattning och
forvaltningsmodell och finansieringssitt. Arbetsgivarnas och de bor-
gerliga partiernas alternativ till pensionstrygghet baserade sig pA fon-
dering och dess forvaltning var anfortrodd forsdkringsinriittningar och
pensionskassor. Socialdemokraternas alternativ baserade sig pA fordel-
ningssystemet och var centraliserat till staten.

Efter en folkomrostning och regeringskris godkdnde den svenska riks-
dagen socialdemokraternas alternativ 61 1958. Statsadministrerade ar-
betspensioner var en betydande framgAng for den svenska social-
demokratin. De garanterade partiets anhdngare, industriarbetarbefolk-
ningen, likadana pA arbetsprestation baserade pensioner som tjdnste-
mdnnen hade och de omfattade hela den forvdrvsarbetande befolknin-
gen utan att ldmna nAgon utanfor.

I politisk bemtirkelse innebar arbetspensionerna ett slut pA det klass-
samarbete mellan bonderna och arbetarbefolkningen som den svenska
vdlfdrdsstaten till stor del hade byggts upp pa. Ddremot okade social-
demokraternas understod bland den viixande medelklassen tack vare
arbetspensionerna, fastiin medelklassen var politiskt delad i sina fisikter
om vilken roll staten skulle spela i anordnandet av pensionsskyddet.
Allt som allt okade reformen konflikterna mellan de borgerliga partierna
och dess verkningar kiindes ocksA tydligt utanfor Sveriges griinser, i

de ovriga nordiska ldnderna. Man kan sdga att de borgerliga partierna
och arbetsgivarna i de ovriga tre nordiska ldnderna i sin politik tog
ldrdom av htindelserna i Sverige.
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Norge

I Norge utformades arbetspensionerna utgAende frAn tre olika pensions-
modeller. Socialdemokraterna stodde sig pA arbetsmarknadens pen-
sionssystem, som overenskommits av fackforeningsrorelsen, och en
gradvis utvidgning av det till att omfatta foretagarna och lantbrukarna.
Enligt systemet skulle pensionerna ordnas kollektivt utgAende frAn yr-
keskriterier och inte pA lagstiftningsvdg.

Enligt den andra pensionsmodellen som foretrdddes av liberalerna och
Kristliga Folkpartiet skulle arbetspensionerna ordnas pA lagstiftnigns-
vdg. 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.
Kirnan i forslaget utgjordes av en begrdnsning av statens roll till att
endast trygga en minimiutkomst.

PA grund av hiindelserna i Sverige och under pAverkan av det politiska
ldget gjorde partiernas synsiitt en helomviindning. Gruvolyckan i Sval-
bard sommaren 1963 ledde till en parlamentarisk kris och socialdemo-
kraterna blev tvungna att l6mna regeringen. I denna situation behovde
socialdemokraterna en markeringsfrAga som skulle hoja deras politis-
ka profil och fora dem tillbaka till regeringen. De dndrade sitt tidigare
stdllningstagande i pensionsfrAgan och anammade det svenska sys-
terpartiets modell till statsadministrerade pensionssystem.

De konservativa och centerpartiet ldrde sig politiskt av det ode som de
borgerliga partierna i Sverige gAtt till motes, de gick allts6 inte till mot-
vdrn utan forenade sig i liberalernas lagstadgade modell for pensions-
system. SA overgick den potentiella konflikten mellan hoger och vtinster
i en tdvlan om vilket parti som forst skulle forverkliga arbetspensions-
reformen.

Totalpensionssystemet folketrygd ir till sin karaktdr en politisk komp-
romiss. Det Aterspeglar socialdemokraternas och fackforeningsro-
relsens striivan att forbdttra pensionsskyddet for arbetstagare och att
forenhetliga pensionsformAnerna for arbetstagare och tjdnstemdn. A
andra sidan beaktades lantbrukarbefolkningens formAner tydligare dn i

den svenska reformen. Stdllningen for de grundpensioner som baserar
sig pA medborgarskap var starkare och i analogi ddrmed var stdllningen
for de tilldggspensioner som baserar sig pA arbetsprestation ansprAks-
losare dn i Sverige.
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Danmark och Finland

I slutet av 1950talet var folkpensionssystemet i Danmark och Finland
annorlunda iin i Norge och Sverige. I Norge och Sverige baserade sig
folkpensionssystemen enbart pA medborgaskapsmodellen, medan
folkpensionssystemen i Danmark och Finland bestod av bAde med-
borgarskapsmodellen och understodsmodellen. Denna bipolaritet inom
folkpensionssystemen kom att styra den diskussion som i Danmark och
Finland fordes om arbetspensionerna. Grundproblematiken rorde sig
om vilken modell som skulle prioriteras i pensionsskyddet: borde
medborgarskapsmodellen utvecklas eller borde ett pensionssystem som
baserar sig pA arbetsprestation skapas.

I Danmark foreslog socialdemokraterna i mitten av 1960talet att ett
lagstadgat arbetspensionssystem som giiller hela den yrkesverksamma
befolkningen skulle skapas. Forslaget fick dock ett driipande mottagan-
de av de borgerliga partierna och den ovriga vdnstern. Man kritiserade
frdmst forvdrvsprincipen 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 forvdrvspensionerna inte var statligt styrda utan fick fluk-
tuera med marknadskrafterna. Med andra ord forhindrade man att en
organisation av arbetspensionerna enligt svensk modell forverkligades.

Det danska totalpensionssystemet har grundat sig pA en utvidgning av
medborgarskapsmodellen samt pA en snabb tillvixt av fackliga
pensionskassor och ren privatforsdkring frAn slutet av 1960talet. Folj-
den har varit uppkomsten av fuA nationer av Aldringar: folkpensionirer
och pensiondrer som fAr fackliga och privata pensioner.

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

Pensionssystemets organisation var decentraliserad i privata pensions-
bolag vilket innebdr att finska arbetsgivare undgick den forlust som
svenska arbetsgivare haft i pensionsfrAgan. Det arbetspensionssystem
som forverkligats i Finland motsvarade till forvaltnings- och finan-
sieringsmodell rdtt 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 hdr kunde komma overens om grunderna for
pensionssystemet utan slitande stridigheter.

Den uppnAdda kompromissen flyttade den ideologiska griinsen frAn
hogern - vdnstern till socialdemokrater - kommunister. Si blev fackfo-
reningsrorelsen och det socialdemokratiska partiet arbetsgivarnas ndr-
maste samarbetspartner. ForhAllandena mellan agrarpartiet och ar-
betsgivarna anstriingdes diiremot 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 overfordes till lantbruksbefolkningen frAn industrin och av lonta-
garna.

Motsdttningarna mellan det agrara Finland och det industriella Finland
ledde till ett nirmande av socialdemokrater, fackcentralen FFC och ar-
betsgivarna. Pe 1960- och 1970talet kunde denna allians med hjdlp
av de borgerliga partierna som blivit tjdnstemannapartier driva igenom
att grunden for Finlands pensionssystem byggde pA arbetspresta-
tionsmodellen. Samtidigt innebar det att medborgarskapsmodellen som
foresprAkats av agrarforbundet och kommunisterna forsvagades och att
lontagarna kompenserades for den forlust de lidit vid folkpensionsre-
formen 1956.

Utvecklingen av Finlands totalpensionsskydd gick i motsatt riktning dn
i Danmark. De b6da liinderna startade med en kombination av
medborgarskapsmodellen och understodsmodellen i slutet av 19501a-
let, men resultatet var islutet av 1970-talet rakt motsatta system. I

Danmark flyttade tyngdpunkten klart mot medborgarskapsmodellen,
medan tyngdpunkten i Finland efter mitten av 1970talet allt klarare
flyttade over mot arbetsprestationsmodellen.
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TOTALPENSIONSSYSTEMEN BEFASTS

DA arbetspensionssystemen borjade gdlla befdstes tudelningen av de
nordiska ldndernas lagstadgade pensionssystem, A ena sidan i ett sys-
tem som grundade sig pA medborgarskap och A andra sidan i ett sys-
tem som grundade sig pA arbetsprestation. Speciellt i Sverige och Nor-
ge kritiserade fackforeningsrorelsen och nyvdnstern i slutet av 1960{a-
let arbetspensionssystemet. Man ansAg att forvdrvspensionerna inte in-
nebar formAner for de siimst avlonade arbetstagarna och for dem som
stod utanfor arbetsmarknaden, dessa skulle i framtiden utgora ett nytt
pe n s ion ii rs p roleta riat.

Ddrfor kompletterades i Sverige och Norge totalpensionssystemet med
ett pensionstillldgg, som genom behovsprovning betalades till lAg-
inkomsttagare och personer utan forvdrvspension. Pensionstilliggen
var en delvis AtergAng till den gamla socialdemokratiska linjen, som
innebiir att understodsmodellen forverkligar inkomstoverforing till de
obemedlades formAn.

OcksA i Finland och Danmark kvartsAr de understodsbaserade delarna
i totalpensionssystemet, genom dem strivar man efter att utjdmna de
ekonomiska skillnader som foreligger mellan pensionstagarna.

I de nordiska ldnderna har man alltsA strdvat efter att bygga upp ett
system som kombinerar medborgarskap, social situation (medelloshet)
och arbetsprestation. En dylik kombination har garanterat en samord-
ning av olika samhdllsklassers formAner och intressen. Borgerskapet,
lantbrukarna och arbetarbefolkningen har alla funnit sin egen pen-
sionsmodell inom denna kombination. lnom de lagstadgade pensions-
systemen har man iiven kunnat beakta den viixande medelklassens
behov relativt bra, fastdn medelklassens intresse i Danmark riktats utan-
for det lagstadgade pensionsskyddet, speciellt har utvidgningen av
pensionskassorna intresserat.

Fastdn pensionssystemen byggts upp utgAende frAn liknande pen-
sionsmodeller i alla de nordiska liinderna, betonar varje land modellerna
pA olika sAtt. Totalpensionssystemen i Sverige och Norge betonar de
tre pensionssystemen pA samma siitt, men Danmark och Finland re-
presenterar varandras motpoler. I Danmark ligger tyngdpunkten pA

medborgarskapsmodellen och i Finland pA arbetsprestationsmodellen.
Dessa drag forknippas med de bAda lSndernas siirdrag i frAga om
klassstrukturen. I 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, fackforeningsrorelsen och arbetsgivarna till
arbetsprestationsmodel len.

BAda losningarna hade rakt motsatta konsekvenser for de frivilliga pen-
sionssystemen. I Danmark fororsakade medborgarskapsmodellen att de
privata pensionsforsdkringarna okade lavinartat och i Finland ledde ar-
betsprestationsmodellen till att den icke lagstadgade pensionsforsdk-
ringen upphorde att vdxa i omfAng.
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DE NORDISKA
ToTALPENSIONSSYSTEM EN VAIU EN
vAc

Den ekonomiska recessionen, brytningsskedet i vdrldsekonomin och
medelklassens tillvdxt har lett till att de nordiska totalpensionssystemen
stdllts infor grundldggande frAgor. Det dr framfor allt frAgan om den
utlovade lagstadgade pensionsnivAn skall kunna upprdtthAllas och om
man iir tvungen att gora nedskdrning, i vilken del av totalpen-
sionssystemet nedskiirningarna skall goras. Det verkar som om
regeringarna i de nordiska liinderna dr beniigna att foreta nedskiirningar
speciellt i det lagstadgade pensionssystemets inkomstrelaterade del.

Tillsammans med den utveckling som skett pA 1980-talet i de nordiska
ldnderna innebdr nedskdrningarna en nyfordelning av vilfirden sA att
pensionstagarnas viilfiird i allt hogre grad borde basera sig pA deras
tidigare stdllning pA arbetsmarknaden. Huvudsakligen 5r det frAga om
en utvidgning av de arbetsmarknadsavhdngiga pensionssystemen.
Arbetstagare vid framgAngsrika foretag samt starka yrkesgrupper skulle
ha nytta av en dylik utveckling. Lontagare i mindre konkurrenskraftiga
branscher ddr den produktionsmdssiga betydelsen och fackliga forhand-
lingskraften iir svag dr forlorare. Aven skillnaderna mellan min och
kvinnor skulle oka.

Redan i slutet av 1980{alet och borjan av 1990talet har tecken pA
denna inriktining klart kunnat skonjas. I Norge och Sverige har de icke
lagstadgade pensionernas betydelse vuxit under hela 1980-talet. I Nor-
ge har nivAn for forviirvspensionerna beskurits och den s.k. Lind-
bdckkommissionen i Sverige foreslAr att pensionsnivAn skall sdnkas sA
lAgt, att en stor del av befolkningen skulle anse det nodvdndigt att
skaffa ett tilldggsskydd som baserar sig pA privat sparande. Den fo-
reslagna nedskdrningen skulle utesluta en stor del av den nya medel-
klassen frAn det lagstadgade systemet vilket i hog grad skulle forsvaga
medelklassens understod av det lagstadgade pensionsskyddet.

Danmark forverkligar nu ett av de storsta privatiseringsprojekten i sin
historia. Projektet innebdr att man med stod av fackforeningsrorelsen
overfl yttar medborgarnas pensionsskydd frAn folkpensionssystemet till
pensionssystem som baserar sig p6 kollektivavtal. Man har rdknat att
dessa nya pensionssystem kommer att gdlla om ungefdr 40 Ar.
PA grund av arbetspensionssystemets struktur utgor den viixande
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medelklassen inget problem i Finland. Det nuvarande pensionsskyddets
legitimitet 5r stor och tilldggspensioner som baserar sig pA kollektivavtal
dr sdllsynta. Dessutom har arbetsmarknadsorganisationerna och rege-
ringen komit overens 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.

DA man funderar pA arbetspensionssystemets framtid kan det visa sig
att fordndringen i sdttet att fatta politiska beslut dr en utmaning av stora
mAtt. I forfattningsreformen drivs Finland mot majoritetsparlamentarism
vilket delvis har sin grund i att den europeiska integrationen forutsdtter
ett snabbare beslutsfattande och i vdnsterns redan tidigare uttryckta
krav. Systemet med kvalificerad majoritet hAller pA att gA till historien.
Foljaktligen hAller modellen som den finliindska vdlf6rdsstaten 5r upp-
byggd pA och som baserat sig pA med moda uppnAdda kompromisser
pA att fordndras. Skillnaden mellan olika regeringars pensionspolitiska
linjedragningar kan klarna. A andra sidan kan den planmiissiga utveck-
lingen av pensionspolitiken bli svArare dA regeringar och linjedragningar
byts ut.

Majoritetsparlamentarismen kan i fortsdttningen ocksA leda till att tyngd-
punkten i fackforeningsrorelsen flyttar sig till avtal dA misstroendet mot
parlamentariskt beslutsfattande okar. Majoritetsparlamentarismen till-
sammans med att de centraliserade arbetsmarknadssystemen upploses
medfor att tyngdpunkten i socialpolitken overfors pA lokala eller fore-
tagsvis fattade beslut. Det leder till att det tredelade beslutsfattandet
mellan stat, arbetsgivare och arbetstagare, som arbetspensions-
systemet till vdsentliga delar grundat sig pA, vittrar sonder.

De nordiska pensionssystemens utveckling tycks alltsA leda till att de
statliga beslut upploses och att vdlfdrden pA ett allt tydligare sdtt knyts
till yrkesgrupper och arbetsmarknad. I viss mening hAller situationen
fore de lagstadgade arbetspensionssystemen pA att upprepas.
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STATEN ELLER KORPORATIONERNA -
UTVECKLINGSTRENDER I DET
NORDISKA PENSIONSSKYDDET

Socialpolitiska idealmodeller

I viistldndernas socialforsdkringssystem kan man sirskilja olika social-
politiska idealmodeller, som framtriider tydligast inom pensions- och
sjukforsdkringen. Skillnaderna mellan olika trygghetssystem gdller
friimst systemens tdckningsgrad, kompensationsnivA och institutionella
struktur, sdrskilt i relationen mellan stat och marknad. PA basis av so-
ciallagstiftningen kan viistldnderna indelas enligt fyra socialpolitiska mo-
deller: den behovsprovande modellen, grundskyddsmodellen, den kor-
porativa modellen och den institutionella modellen.

Den behovsprovande modellen pAminner niirmast om fattigvArden. En-
ligt den anses individen primdrt ha sin utkomst av marknaden och so-
cialformAnerna bestiims i viss mAn efter sokandens behov och medel.
SmA formAner beviljas de medborgare som har det stimst stdllt. Den
behovsprovande modellen har varit specifik for den sociala tryggheten
i USA.

Grundskyddsmodellen kdnnetecknas 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 ricka till for industriarbetarna. Tjdnstemin och andra har kom-
pletterat grundtryggheten med inkomstrelaterade forsdkringar for att
uppn6 onskad trygghet vid inkomstbortfall. Grundskyddsmodellen byg-
ger pA lord W. Beveridges program och anses upptrdda i sin mest
typiska form i England, Danmark och Nya Zeeland.

Utmdrkande for den korporativa modellen dr kopplingar till arbetsmark-
naden och inkomstrelaterade socialforsdkringsformAner. Socialforsd-
kringssystemen styrs och finansieras av sdrskilda arbetsgivar- och ar-
betstagarsammanslutningar, ofta med staten som tredje part.
Den korporativa modellen dr baserad pA det bismarckska socialfor-
sdkringstdnkandet, diir formAnerna ursprungligen var avsedda for in-
dustriarbetarna. Senare kom socialforsdkringen att utstrdckas till han-
delsanstdllda, lantbruksarbetare, bonder och sjdlvstdndiga foretagare.
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Aven om forsdkringen omfattar en stor del av befolkningen har den i

regel uteslutit en mdngd icke-yrkesverksamma, t ex hemmafruarna,
som saknar sociala rdttigheter. Den korporativa modellen, som i hu-
vudsak foljer den katolska sociala doktrinen och sdrskilt subsidiaritets-
principen2, dr dominerande t ex i Tyskland och Osterrike.

Den institutionella modellen utvecklades i Norden efter andra virlds-
kriget. I den forenas grundskyddsmodellens statsreglering och formAner
for samtliga medborgare med formAner enligt den korporativa modellen.
Den institutionella modellen skiljer sig sAtillvida frAn den korporativa
modellen med dess yrkeskategoribaserade socialforsdkring, att den ut
over de intjdnade formAnerna garanterar en grundtrygghet At alla med-
borgare. For Norden skapades ursprungligen ett grundskyddssystem,
men efter kriget kompletterades grundtryggheten med inkomstrela-
terade formAner. 56 var t ex den allmdnna sjukforsdkring som infordes
i Sverige 1955 det forsta socialforsdkringssystem i vdrlden som var
uppbyggt enligt den institutionella modellen, och niir ATP-pensionerna
infordes 1960 blev den svenska socialforsdkringen det forsta exemplet
pA en fullt utvecklad institutionell socialforsdkring. I Norge infordes mo-
dellen 1966 i form av folketrygden, som utvidgades Ar 1971 och nu
omfattar alla centrala sektorer av den obligatoriska socialforsiikringen.
Till Finland kom modellen 1961 med arbetspensionslagstiftningen och
1963 med den allmdnna sjukforsdkringen.

2 Subsidiaritet betyder att tr6da i stdllet for. Om individen inte ensam klarar av sin
sociala trygghet fAr familjen komma till undsdttning. Om familjens insats iir otillr6cklig,
5r det kyrkans skyldighet att hj6lpa. Fciljande steg dr obligatoriska lontagarfdrsdkringar
och isista hand kommer den kommunala och statliga socialhjdlpen (Andersen 1991,
s7-59).
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OLIKA SXAI ATT OIUvAnDERA
vAITARDSSTATEN

I internationella jdmforelser har de nordiska vdlfdrdsstaterna betraktats
som monsterexempel pA social trygghet. MAnga undersokningar har
visat att inkomstoverforingarna och den progressiva beskaftningen re-
sulterat i en effektiv utjdmning av inkomstskillnader och i att egentlig
fattigdom inte ldngre existerar i Norden. Vidare har den nordiska vil-
fiirdsstaten, som grundar sig pA universalismens principer, genom sin
folkforsdkring kunnat garantera alla medborgare en hogklassig social
trygghet, och det gdller bAde grundtryggheten och den inkomst-
relaterade sociala tryggheten.

Men den sociala tryggheten i Norden stoter nu pA svArigheter. Den
tynande ekonomiska tillvdxten, den speciellt i Finland och Sverige
snabbt tilltagande arbetslosheten, den europeiska integrationen och in-
dustrins strukturomvandling Sventyrar den sociala tryggheten i Norden.
MAnga anser problemen vara sA stora att det nordiska vdlfdrdssamhdl-
let dr fdrdigt for nedmontering. Aven om man inte drar sA lsngtgAende
slutsatser, har trygghetssystemen i Norden i varje fall borjat omprovas.

For en sAdan omprovning har foljande skdl anforts:
1. PA kort sikt

- arbetslosheten med Atfoljande finansieringsproblem
for trygghetssystemen

- den europeiska gemenskapens krav pA en sund bas
for de offentliga utgifterna och den offentliga
ekonomin.

2. PA lAng sikt
- de hoga offentliga kostnader som trygghetssystemen

medfor samt generationsproblemet.

Den sociala tryggheten pAverkas dessutom av nyliberalismens stdrkta
stdllning i Europa. Enligt dess ideologi skulle den offentliga sektorn
garantera endast en viss minimitrygghet. All social trygghet utover detta
minimum skulle var och en sjdlv fA svara for. Diirmed skulle den sociala
tryggheten bestA av dels en liten grundtrygghet, dels en inkomsttrygghet
som baserar sig pA kollektivavtal eller privata forsiikringsavtal.
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OMVARDERING AV PENSIONSSKYDDET

Sverige

I Sverige utgor pensionerna numera en vdsentlig del av den sociala
tryggheten. Ar 1991 uppgick den obligatoriska pensionsforsAkringen
(folkpension + tilldggspension ATP) lll 12 o/o av BNP, 26 o/o av lonesum-
man och 51 o/o av de offentliga inkomstoverforingarna. Sdrskilt ATP-an-
delen okar med stigande pensionsnivA och vdxande antal pensions-
tagare, och beroende pA den lAngsamma ekonomiska tillvdxten. Den
obligatoriska pensionsforsdkringens andel har uppskattats till 35 % av
lonesumman Ar 2025.

Hosten 1992 avtalade den svenska regeringen och oppositionen om
ett krispaket med forslag till en socialforsdkrings- och pensionsreform.
En I igt krispaketet s6n ktes sj ukfdrsdkri ngens ersdttningsn ivA och statens
andel minskades. Man beslot vidare att i framtiden avskilja sjuk- och
arbetsskadeforsikringarna frAn det allmdnna forsikringskassesystemet
och forena dem till en privat arbetsmarknadsforsiikring. I frAga om
pensionsforsdkringen avtalades om hojd Aldersgrdns for den allmdnna
Alderspensionen och sdnkt pensionsnivA. Dessa Atgdrder bertiknades
spara in 18,5 miljarder kronor.

I Sverige har en pensionsreform varit under beredning och pensions-
kommitt6n borde avge sitt betdnkande inom kort. Enligt planerna skulle
den allmiinna pensionen (Alderspensionen) bestA av en garantipension
for alla, d v s en minimipension, och en inkomstrelaterad pension ba-
serad pA forsdkringsavgifter. lnvalidpensionen losgors frAn pensions-
systemet och fogas till den planerade arbetsmarknadsbaserade sjuk-
och arbetsskadeforsdkringen. Garantipensionen blir obligatorisk och av-
ses gilla alla som bor i Sverige. Forvdrvspensionen 5r inte liingre for-
mAnsbaserad utan avgiftsbaserad, vilket innebdr att en viss pension
enligt slutlon inte kan garanteras. For finansieringen av garantipensi-
onen svarar staten och arbetsgivarna, medan den inkomstrelaterade
pensionen finansieras av arbetsgivarna och de forsdkrade. Om pen-
sionsfonderna har kommitt6n inte nAtt enighet; frAgan gdller om fon-
derna skall forvaltas av den offentliga eller den privata sektorn.

Den kommission under Assar Lindbecks ledning, som utredde det
ekonomiska ldget och drog upp nya riktlinjer for svensk samhdllspolitik,
kom ocksA med forslag till utveckling av socialforsdkringen och uttryckte
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liknande tankar som pensionskommitt6n: man minskar de offentliga
kostnaderna genom att skdra i socialforsdkringsutgifterna och losgor
socialforsdkringen frAn den offentliga sektorn.

De politiska partierna har stdllt sig olika till den planerade pensionsre-
formen:
moderaterna, centern, de grona, viinsterpartiet och en del av social-
demokraterna dr for grundskyddsmodellen, alltsA ndrmast Lindbeck-
kommissionens id6er, medan folkpartiet och en del av socialdemokra-
terna stoder en vidareutveckling av det nuvarande obligatoriska pen-
sionsskyddet. Moderaterna anser att staten skall svara for ett obligato-
riskt minimipensionsskydd, och att var och en sjdlv fAr svara for ett
frivilligt tilliggspensionsskydd. Enligt dem som forsvarar det nuvarande
pensionssystemet, alltsA den institutionella modellen, kan det statliga
pensionsskyddet inte anses bdra skuld till den ekonomiska krisen. De
svenska pensionerna, anser de, ger god tdckning och kompensation,
och av OECD-lSnderna har Sverige den jdmnaste pensionsinkomst-
fordelningen. Grundskyddsmodellen anses diiremot leda till ett tudelat
samhiille.

Av de svenska arbetsmarknadsorganisationerna dr arbetsgivar-
foreningen for en vidareutveckling av grundskyddsmodellen. Tilldggs-
pensionen skulle diiremot bli avgiftsbaserad och finansieras av arbets-
givarna. Tilldggspensionsfonderna (dven ATP-fonderna) skulle stdllas
till den privata produktionssektorns forfogande. SA skulle pensionsmed-
lens forvaltning losgoras frAn den offentliga sektorn for att flyttas over
pA privatsektorn i enlighet med SAFs (Sveriges Arbetsgivareforening)
pensionsforslag frAn 1 954. Av arbetstagarorganisationerna fdresprAkar
LO (Landsorganisationen) den institutionella modellen. Av de or-
ganisationer som representerar medelklassen har sdrskilt TCO (tjiins-
temannaorganisationen) kritiserat pensionskommitt6ns forslag som den
ansett diskriminera den nya utbildade medelklassen.

I Sverige fors 6ven en livlig debatt om fornyandet av sjukkassesystemet
och arbetsskadeforsdkringen. I vAras gav regeringen en proposition till
riksdagen om att forena sjuk- och arbetsskadeforsdkringarna till en pri-
vat arbetsmarknadsfdrsdkring. Om id6n genomfors blir det frAga om ett
avseviirt steg for svensk social trygghet i riktning mot privatforsdkring.
I somras anforde centern forslag till jdmnstor grundtrygghet, en s.k.
arbetslivforsdkring, som skulle bekostas med skattemedel och trygga
inkomsten i fall av sjukdom, olycksfall, arbetsoformAga, sjuka barn, ar-
betsloshet och konkurs. Moderaterna har A sin sida foreslagit en jdmn-
stor obligatorisk sjukforsiikring och privatisering av arbetsskadefor-
sdkringarna. Bigge partiernas forslag baserar sig pA grundskydds-
modellen, enligt vilken en inkomstrelaterad sjukforsdkring skulle ordnas
genom arbetsmarknadsavtal eller privata forsiikringar. Vid sitt partimote
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i september 1993 stdllde sig socialdemokraterna kritiska till forslaget
om ny sjuk- och arbetsskadeforsdkring. FrAgan om overforing av for-
siikringen pA arbetsmarknadsorganisationerna forblev oppen, men bet-
rdffande forsdkringsavgifterna kunde motet enas. Forsdkringsprincipen
ansAgs problematisk niir det gdller pensionssystemet.

Trygghetssystemens utveckling kommer att spela en central roll i ndsta
Ars svenska riksdagsval. Det svenska vdlfdrdssamhdllet kan dA antas
befinna sig vid en skil.ievdg: skall man utveckla socialforsdkringen enligt
grundskyddsmodellen kombinerad med privat forsikring eller skall man
fornya den nuvarande institutionella modellen? Oavsett valresultatet
kommer trygghetssystemet att fA mindre svingrum, vilket beror pA skat-
tereformen och den ekonomiska politikens eventuella harmonisering
med ett integrerat EuroPa.

Norge

I Norge har man ocksA omv6rderat den sociala trygghetens och pen-
sionsskyddets tyngdpunkter. Norrmdnnen har prutat av pA bAde grund-
pensionernas universalism och tilldggspensionernas inkomstrelatering.
Taket for folketrygdens tillSggspensioner sdnktes Ar 1989 och i borjan
av forra Aret sdnktes tilldggspensionsprocenten frAn 45 till 42 o/o.

Brundtlands socialdemokratiska minoritetsregering har fAtt lov att fors-
vara den norska valfdrdsstaten, och folketrygden har frdmst fatt soka
sitt stod hos arbeiderpartiet. Folketrygdens betydelse illustreras av att
var lirde person i Norge for ndrvarande har sin huvudsakliga inkomst-
kdlla ifolketrygden. Dess andel av bruttonationalprodukten dr 16 % och
av statsbudgeten ndra en tredjedel (30 %).

De privata och arbetsmarknadsbaserade pensionernas popularitet har
okat bAde politiskt och pA arbetsmarknaden. Av de norska partierna
vill hogern och centern vidareutveckla grundtryggheten och minska pA

de inkomstrelaterade pensionerna. Dessutom vill hogerpartiet utveckla
privata pensionssystem utanfor folketrygden. De norska arbetsgivarna
foresprAkar forbdttringar i folketrygdens inkomstrelaterade pensions-
trygghet.

PA arbetstagarsidan skulle tjdnstemdnnens och akademikernas central-
organisationer helst utveckla de frivilliga pensionsforsiikringarna. OcksA
facket (Lo) er for tillliggspension till lontagarna, genom kollektivavtal,
men vill samtidigt utveckla folketrygden. I Norge har statstjdnstemdn-
nens lagstadgade pensioner och de kommunalt anstdlldas kollektiv-
pensioner en tickning om 100 %. For arbetare finns det kollektiva
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pensionsforsdkringar foretagsvis, och de omfattar omkring en tredjedel
av alla arbetstagare. LO:s positiva instdllning till tilldggs- och kollektiv-
pensionerna beror pA att statens och kommunernas arbetstagare tir
starkt foretrddda i LO. Kollektivpensionernas andel har i Norge vuxit
frAn 56 % av lontagarna 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 flnansierats med skattemedel. I

den danska pensionsforsdkringen frAngicks id6n om inkomstrelatering
Ar 1981. DA beslot den danska regeringen iett ldge av ekonomisk
nedg6ng att hinfora de for arbetspensioner insamlade medlen till den
allmdnna beskattningen, och senare har dessa medel anvdnts till ut-
betalning av grundpensioner. Den danska folkpensionen dr s&ledes en
jiimnstor skattefinansierad formAn utan nAgon inkomstrelatering. Det
betyder ocksA att folkpensionen saknar kopplingar till arbetsmarknaden.

DA man inte fick till stAnd nAgon lagstadgad inkomstrelaterad pensions-
forsdkring i Danmark, ingick metallbranschens arbetstagar- och arbets-
givarforbund avtal om en kollektiv avgiftsbaserad arbetsmarknadspen-
sionsforsiikring i slutet av 1980-talet, och andra fackforbund foljde me-
tallbranschens exempel under Aren 1990-1991. Poul Schltiters borger-
liga regering understodde dessa strdvanden, som ansAgs national-
ekonomiskt fornuftiga dA pensionsformAnerna i realiteten skulle ankny-
tas till lonekostnaderna och systemet dirmed skulle minska det offent-
ligas andel i pensionsfinansieringen. Dessutom ansAg regeringen att
arbetsmarknadspensionerna i fortsdttningen skulle frdmja det privata
sparandet och bidra till att minska underskottet i bytesbalansen. Vidare
skulle de bidra till utvecklingen av privatforsiikringen som regeringen
ville driva pA, eftersom administrationen av den kollektiva pensions-
forsiikringen skulle ligga i hdnderna pA privata forsdkringsbolag, pen-
sionskassor och pensionsstiftelser.

Arbetsmarknadspensionerna har ocksA kritiserats. Mest kritik har de
f6tt av professor B.R. Andersen, den danska forkiimpen for folkforsdk-
ringen och en av viilfiirdsstatens huvudideologer. Enligt Andersen dr
Danmarks nuvarande folkpension ett rationellt pensionssystem, dA alla
medborgare fAr lika stor pension oavsett hur ldnge de arbetat och hur
mycket de fortjdnat. Arbetsmarknadspensionerna dr ddremot icke-so-
ciala, dA de delar in folket i A-medborgare och B-medborgare och ocksA
motverkar jdmlikheten mellan konen. Eftersom det i Danmark finns stora
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grupper som star utanfor arbetsmarknaden, anser Andersen att det inte
5r SndamAlsenligt med en alltfor fast koppling mellan pensioner och
arbete. Finansieringen av arbetsmarknadspensionerna skulle ocksA in-
nebdra ett snivare finansieringsunderlag for folkpensionen i framtiden.
Dessutom mAste Danmark sannolikt i egenskap av EG-medlem har-
monisera sin beskattning med ovriga EG-l6nders. Det resulterar i en
siinkning av skattenivAn, vilket kan leda till nedskirningar i folkpen-
sionerna dA dessa ju finansieras med skattemedel.

Finland

I Finland betyder den ekonomiska depressionen, arbetslosheten och
den lAngsamma upphdmtning som forutspAs for de kommande gene-
rationerna, i kombination med befolkningens Aldrande, att det blir prob-
lem med finansieringen av den sociala tryggheten och i synnerhet pen-
sionsskyddet. Problemen tillspetsas dessutom av att den genomsnittliga
pensioneringsAldern dr sA lAg (58 ar). Man har uppskattat, att niir de
stora Aldersklasserna som foddes efter kriget gAr i pension ett stycke
in pA 2000-talet, sA minskar antalet forviirvsarbetande med ndstan en
halv miljon samtidigt som pensionstagarna okar med samma antal.
Det leder till att pensionsutgifterna fordubblas i forhAllande till lonesum-
man, de berdknas stiga frAn 20 o/o tll 35 eller 40 oh av lonesumman
beroende pA hurdan den ekonomiska tillvdxten blir. Genom befolknin-
gens Aldrande, de forvdrvsarbetandes minskande befolkningsandel och
pensionsutgifternas snabba tillvdxt fAr vi alltsA stora problem med pen-
sionsfinansieringen.

I Finland har man inte sAsom i Sverige gjort nAgon allmdn utredning
over landets ekonomiska lSge och inte framlagt forslag till utvdgar ur
den ekonomiska krisen. VArt land har en annorlunda politisk kultur iin
grannlandet. Hiir har inte forts nAgon livlig debatt om de samhillspoli-
tiska fordndringar 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 sparAtgiirder och nedskdrningar som vidtagits pA grund av den
ekonomiska krisen gAr ut pA hojda pensionsAldersgriinser, siinkt pen-
sionsnivA och breddning av flnansieringsunderlaget for pensionerna. Al-
dersgrdnsen for individuell fortidspension stiger vid borjan av nista Ar
frAn 55 till 58 Ar. Det blir ocksA svArare att fA arbetsloshetspension.
Pensionsindexen for folk- och arbetspensioner foreslSs bli enhetliga.
Finansieringsunderlaget utvidgades i bdrjan av 61 1993 s6tillvida att
lontagarna Alades att betala en arbetspensionsavgift. Lontagarnas bid-
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rag starker arbetspensionsforsdkringens fi nansieringsunderlag, vilket in-
nebiir att lontagarnas andel i bekostandet av den sociala tryggheten
okar, och den utvecklingen sammanfaller med EG-ldndernas system.
Med hdnsyn till integrationen har ocksA folkpensionen gjorts beroende
av bosiittningstiden i Finland.

Till foljd av det ekonomiska liiget viixer kraven pA att gora folkpen-
sionens basdel beroende av arbetspensionen. Om hela folkpensionen
blir beroende av arbetspensionen skulle id6n om pensionsrdtt pA basis
av medborgarskap, ett grundliiggande drag i den nordiska socialforsti-
kringen, forsvinna ur den finska pensionsforsdkringen. VAr folkpen-
sionsforsdkring skulle dA vara baserad enbart pA den sociala situatio-
nen. Med andra ord skulle den finldndska pensionsforsiikringen ndrma
sig den korporativa modellen.

Regeringen Ahos pensionsnedsk6rningar har betytt en storre enhet-
lighet inom arbetspensionssystemet. Statens och kommunernas mAl-
satta pensionsnivA har sdnkts frAn 66 till 60 %. Det innebiir att nya
statligt och kommunalt anstiilldas pensioner tillviixer lika mycket per Ar
som de privatanstdlldas. PensionsAldern, tillvdxtprocenten och pen-
sionens storlek tir nu lika inom hela arbetspensionssystemet. For-
dndringarna i den offentliga sektorns pensioner kan betraktas som
fundamentala och principiella - det har ju av tradition hort till de offent-
liga tjinstemiinnens stdllning att ha ett pensionsskydd pA hog nivA. I

det hdr avseendet skiljer sig Finland numera frAn de andra nordiska
ldnderna, ddr tjdnstemdnnen alltjdmt hor till eliten i fr6ga om pensioner.
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SAMMANDRAG

Den nordiska social- och pensionstrygghetens utveckling karakteriseras
av nedskiirningar av formAnerna och privatisering av forvaltningen. De
alternativ som framforts dr att systemen utvecklas utgAende antingen
frAn grundtryggheten eller frAn den nuvarande sA kallade institutionella
tryggheten. Hogerpartierna och arbetsgivarorganisationerna har i regel
gAtt in for grundtrygghet och inkomstbundna kollektiva system, medan
vdnsterpartierna i allmdnhet varit for en vidareutveckling av den pA

folkforsdkringsiddn baserade nuvarande modellen. Man kan emellertid
iaktta skillnader mellan de olika nordiska liinderna.

I Danmark och Norge, ddr folkforsdkringen sedan gammalt haft det
bredaste understodet, tycks en pA folkforsdkringsid6n grundad pen-
sionsforsdkring alltjdmt stodjas av viinstern, iiven om arbetsmarknads-
pensionernas roll blir allt storre ocksA ddr. I Danmark har grundtrygghe-
ten ytterligare kompletterats av ett omfattande privatforsdkringsndt. I

Sverige hAller stodet for pensions- och sjukforsdkring enligt folkfor-
sdkringsprincipen ddremot pA att urholkas. Socialdemokraterna och LO,
som skapat den folkforsikringsbaserade sociala tryggheten och varit
dess frdmsta forkdmpar, 5r splittrade. En del hAller alltjdmt pA en pen-
sions- och sjukforsikring som grundas pA folkforsdkring, medan en del
borjat foresprAka privata pensions- och sjukforsAkringssystem med ut-
gAngspunkt i grundtrygghetsmodellen. Det finldndska lagstadgade pen-
sionssystemet, med en folkpension som garanterar minimitryggheten
och en inkomstbunden arbetspension som administreras av privata for-
sdkringsbolag, pensionskassor och pensionsstiftelser, tycks vara rdtt
stabilt. Ansatserna att slopa folkpensionens basdel och s6nka pen-
sionstrygghetens mAlnivA till 50 % viixer sig emellertid allt starkare i

Finland. GAr de igenom innebiir det en forsvagning av Finlands obli-
gatoriska pensionsforsdkring och en tillvixt 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
l5nderna anpassar sin ekonomi infor en eventuell anslutning till EG.
Sveriges, Norges och Finlands forberedelser for EG-forhandlingarna har
medfort att liinderna borjat harmonisera sin ekonomiska politik och sin
skattepolitik med EG-ldndernas. Eftersom utgifterna for den sociala
tryggheten utgor en mdrkbar del av den offentliga skattesumman kom-
mer kraven pA forsvagning av den lagstadgade socialtryggheten att
skdrpas. I EG-ldnderna stAr de direkta och indirekta skatterna for en
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mindre del av socialutgifterna iin i Norden. Vidare dr minimitryggheten
svagare i EG-ldnderna iin i de nordiska ldnderna och formAnerna av-
vdgs mer enligt individuella forsdkringsavgifter. Detta innebir att den
korporativa modellens roll i socialpolitiken forstdrks. Ett tecken tir att
man i Norden hAller pA att overgA frAn en skattebaserad finansiering
av socialtryggheten till en forsdkringsavgiftsbaserad. Aven om EG-in-
flytandet inte skulle dndra pA de nordiska trygghetssystemen kommer
deras svdngrum att krympa.
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PENSIONERNA OGH
NEDSKARNINGSPOLITIKEN I FINLAND

Den utdragna ekonomiska krisen och den hArdnande konkurrensen
som orsakats av den europeiska integrationen har medfort problem for
de nordiska vdlfdrdsstaterna. Det gdller sdrskilt Finland och Sverige. I

sdttet att losa problemen skiljer sig Finland och Sverige frAn varandra.
Tviirtemot vad fallet dr i Sverige, har man i Finland inte gjort nAgon
utredning over den ekonomiska politikens och samhiillspolitikens nya
linjer i stil med Lindbeckkommissionen, utan besluten om inbesparingar
och nedskdrningar i den sociala tryggheten har ndrmast dikterats av
faktorer som dr bundna till situationen och ett kortsiktigt perspektiv.

I det foljande granskar vi kortfattat de forslag och beslut som giiller
pensionerna och problematiserar nAgra av dem ndrmare. En intressant
frAga 6r om nedskdrningarna och dndringarna innebdr en forskjutning
mot den mellaneuropeiska typen av pensionssystem.

Till att bofla med dr det skdl att granska det finska pensionssystemets
uppbyggnad. VArt pensionssystemet iir en kombination av tre olika ty-
pers pensionsriitt - medborgarskap, social situation och anstdllning. Mer
tekniskt uttryckt utbetalas jdmnstora pensioner, inkomstprovade pen-
sioner och inkomstbundna pensioner. Folkpensionssystemet betalar ut
jiimnstora pensioner och sociala eller inkomstprovade pensioner, ar-
betspensionssystemen betalar ut forvdrvspensioner. Folkpensionssyste-
met dr ett fordelningssystem och arbetspensionssystemen dr en
kombination av fordelningssystem och fondering.

Det finska pensionssystemet skiljer sig frAn pensionssystemen i ovriga
Norden genom tvA grunddrag som har vissa likheter med den mellan-
europeiska pensionsmodellen. Forvdrvspensionerna som baserar sig pA
anstdllning utgor grunden for pensionssystemet i och med att folk-
pensionen minskar ndr forvdrvspensionen 6kar. Med andra ord dr an-
stdllning en primiir pensionsrdtt och medborgarskap i forhAllande till
den en vikande pensionriitt. Arrangemanget overensstiimmer med
mellaneuropeiskt tdnkesdtt.

For det andra iir forviirvspensionssystemen organiserade sektorvis pA
samma sdtt som i Mellaneuropa. Staten, kommunerna och den privata
sektorn har egna forviirvspensionssystem, som sk6ts av offentligriitts-
liga och privatrdttsliga inrdttningar. Dessutom 5r den privata sektorns
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arbetspensionssystem decentraliserat enligt socioekonomiska grupper
Lontagare, foretagare och jordbrukare har var sitt pensionssystem.

Dessa pensionssystem forenas av en gemensam regel, den s.k.
samordningsregeln, som stoppar de lagstadgade pensionerna vid 60
procent av den forsdkrades inkomst. Samordningsregeln fungerar alltsA
som en sammanbindande ldnk mellan de olika sektorernas pensions-
system.

De nedskdrningar och sparAtgdrder som har genomforts eller foreslagits
har gillt hojda pensionsAldersgrdnser, en reform av pensionernas in-
dexbundenhet, en omldggning av finansieringen av pensionerna, dnd-
rade principer for hur rdtten till pension uppstAr, och likriktning och
nedskiirning av pensionsnivAn. Hela det lagstadgade pensionssystemet
dr mAltavla och arsenalen dr minst sagt omfattande.

Den lAga genomsnittliga pensioneringsAldern har upplevts som ett pro-
blem bAde inom folkpensionssystemet och forviirvspensionssystemen.
Det dr anledningen till att det flexibla pensionsAlderssystemet dndras
frAn borjan av 1994. Aldergrdnsen for individuell fortidspension hojs
fr6n 55 Ar till 58 Ar i alla pensionssystem. Atgdrden kan vara riktig i

pensionpolitiskt hinseende men problematisk med tanke pA den vd-
xande ungdomsarbetslosheten.

Aven pensionernas materiella sida har varit foremAl for den offentliga
maktens Atgdrder. Hojningen av APl-index, som dr medeltalet av
konsumtionsprisindex och loneindex och som forviirvspensionerna jus-
teras med, drogs i Ar ned med 1,5 procent. I de inkomstpolitiska for-
handlingarna avtalades att pensionernas indexhojning i borjan av niista
Ar slopas. Dessutom avtalades att den extra folkpensionsavgiften som
pensiondrerna betalar och som verkar siinkande pA deras kopkraft
kvarstAr. I detta sammanhang kan man konstatera att den dndrade
beskattningen har behandlat pensionirerna olika. lnkomsterna har
minskat minst i den oversta decilen.

Man har ocksA krivt en grundligare reform av pensionernas indexsys-
tem. Ahos regering och arbetsgivarna har foreslagit att folkpensions-
systemets och forviirvspensionsystemens index likriktas. Till exempel
genom att binda ocksA forvdrvspensioner till konsumtionsprisindex.

Generationsproblemet anses vara av central betydelse for finansierin-
gen. Antalet pensioniirer i forhAllande till antalet personer i yrkes-
verksam Alder kommer att stiga kraftigt i framtiden, dirfor har man
foreslagit okad fondering inom den privata och offentliga sektorns for-
vdrvspensionssystem. Man garderar sig mot fordndringar i Alders-
strukturen genom att hoja fonderingsgraden.
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En viktig och principiell nyhet dr egenavgiften som infordes i for-
vdrvspensionssystemen. Pensionssystemen som har finansierats med
arbetsgivaravgifter har fAtt ett tillskott i lontagarnas avgiftsinbetalningar.
Egenavgiften hdnger ihop med generationsproblemet pA samma s6tt
som den okade fonderingen. Man garderar sig mot det stigande antalet
pensiondrer genom att stdrka pensionssystemets finansieringsbas.
Egenavgiften har ocksA motiverats med "psykologiska" skdl. Den gor
finansieringen av forvdrvspensionen en aning konkretare for den forsdk-
rade.

Egenavgiften forstiirker forviirspensionssystemens karaktdr av forsdk-
ring, men innebdr samtidigt att det tidigare tdnkesdttet fordndras. For-
viirvspensionerna har hittills uppfattats som en del av lonen som skjutits
upp for att betalas ut efter pensioneringen. Ndr nu arbetstagaren sjdlv
betalar en pensionsforsiikringsavgift, betalar han enligt det tidigare tdn-
kesdttet delvis sin egen lon.

Egenavgiften innebdr ocksA en principiell fordndring. Den ndrmar yt-
terligare det finska pensionssystemet till den tyska pensionssystems-
modellen dAr finansieringen med forsdkringsavgifter dr av central bety-
delse och kostnaderna fordelas mellan de tvA arbetsmarknadsparterna.
Det dr skdl att nimna att arbetsloshetsforsdkringen utvecklas i samma
riktning. Finansieringen iindras sA att den motsvarar den tyska model-
len, vilket betyder att lontagarnas kostnadsandel okar och ar-
betsgivarnas andel minskar.

Den rekordhoga arbetslosheten och den negativa tillvdxten har satt ny
fart pA diskussionen om att hela socialforsiikringssektorns finansie-
ringsstruktur borde iindras. Finansieringen av det sociala trygghets-
systemet borde ordnas sA att man i stdllet for att beskatta arbete allt
mer gAr over till att beskatta de fdrdiga produkterna och maskinerna.
OcksA robotar skall betala pensionsavgift.

Forutom finansieringen har ocksA grunderna for pensionen Sndrats. Fin-
land har borjat forbereda sig for en anslutning till EG pA samma siitt
som man gjorde i Norge och Danmark. Rdtten till folkpension kopplas
till boende. I ett integrerat Europa forlorar grdnserna sin betydelse, och
medborgarprincipen overgAr i boendeprincipen (citizenship -+ residen-
ceship). Folkpensionerna ndrmar sig forvdrvspensionerna, for att fA folk-
pension krdvs en viss "intjdnandetid". Man "tjdnar in" full folkpension
genom att bo i Finland i 40 Ar.

Kraven pA dndringar har ocks6 gdllt folkpensionens basdel. Tanken 5r
att folkpensionen skall bli pensionsavhdngig sA att den som fAr en till-
rickligt stor forvdrvspension inte fAr nAgon folkpension. Under den se-
naste har denna modell diskuterats friimst pA finansministeriets initiativ.
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Den har motiverats med rent kortsiktiga finanspolitiska fordelar: "Genom
att avskaffa folkpensionens basdel sparas sA och sA mycket av statens
medel". NAgra pensiondrer med stora forvdrvspensioner har ocksA of-
fentligt forundrat sig varfor de overhuvudtaget skall ha folkpension.

Motiveringarna till varfor folkpensionens basdel borde avskaffas dr
bundna till dagsldget och statens finansieringskris. Atgarden har inte
alls problematiserats pA principiell niv6. Ett avskaffande av folkpensio-
nens basdel betyder att vi niirmar oss den tyska pensionssystemsmo-
dellen och prutar pA medborgarprincipen som hor till den nordiska mo-
dellens grunddrag.

Dessutom betyder ett avskaffande att pensionssystemet blir tvAdelat -
ett system som grundar sig enbart pA anstillning och social situation.
Tvdrtom skulle det vara taktiskt fordelaktigt att bevara det gamla tre-
delade pensionssystemet ddr alla pensionstagare 6r kopplade till ett
delsystem, forviirvspensionstagarna till ett delsystem och pensi-
onstagarna med sociala eller inkomstprovade pensioner till ett delsys-
tem. Beroende pA fordndrade behov och det ekonomiska ldget kan
man vdlja det delsystem som for tillfillet dr viktigt. Den ekonomiska
krisen fAr inte leda till att ett tillfdlligtvis taktiskt mindre viktigt delsystem
avskaffas. I en fordndrad situation kan det visa sig att det avskaffade
delsystemet igen blir nodvdndigt.

Med regeringens nedskiirningar har ocks6 betytt en likriktning av hela
forvdrvspensionssystemet. Statens och kommunernas forvArvs-
pensionssystem tilldmpar frAn och med i Ar samma regler pA nyan-
stdllda som den privata sektorn. PensionsAldern, pensionstillviixten och
pensionsnivAn 5r nu densamma inom alla forvdrvspensionssystem.

Reformen dr djupgAende och principiell, eftersom den sdtter punkt for
de offentliganstdllda tjtinstemdnnens historiska stillning som pensio-
niirselit. Tjinstemdnnen, vars pensionsskydd har varit den modell som
samhdllets ovriga grupper har efterstrdvat, ir nu i samma stdllning som
ovriga lontagare. Detta skiljer Finland frAn de ovriga nordiska ldnderna
ddr tjdnstemiinnen fortfarande utgor en pensioniirselit.

Men fordndringen dr inte sA svartvit som den verkar utan svart och vit.
Den andra sidan av likriktningen dr att t.ex. inom kommunsektorn ges
arbetsgivarna mojlighet att ordna bdttre pensionsformAner for utvalda
grupper. En motsvarande mojlighet finns ocksA inom statens pensions-
system.

For att tygla pensionsutgiften har det ocksA krivts att den allmdnna
pensionsnivAn skall sdnkas frAn sextio till femtio procent. Enligt forsla-
get skall dndringen gdlla nya anstiillningar. Forslaget dr pA samma sitt
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dialektiskt som reformen av den offentliga sektorns pensionssystem. A
ena sidan gdller sdnkningen alla och innebir att pensionssystemen
likriktas. A andra sidan drabbas de ldgre inkomstklasserna oskdligt
mycket, och vidare skulle de privata pensionsforsiikringarna oka. Den
forutspAdda splittringen pA arbetsmarknaden skulle ytterligare forstdrka
denna privatisering.

Regeringens sparAtgdrder i pensionssektorn kan ocksA problematiseras
utgAende frAn den ekonomiska situationen och generationsproblemet.
Logiken i besluten har varit att nedskdrningarna gdller ny pensionsrdtt.
Man prutar pA de pensionsform6ner som skall utbetals till de stora
Aldersklasserna omkring 2005 och senare. De gdller med andra ord
formAner som dnnnu inte nAtt nAgons plAnbok.

Att besluten gdller framtida inbesparingar verkar egendomligt, eftersom
de inte alls inverkar pA den r6dande situationen. Snabbare inbe-
sparingar kan Astadkommas t.ex. genom att oka inkomstprovningen
och hoja skatter, eftersom bAda kan reglera lopande pensioner.

Nedskdrningarna av framtida pensioner har ocksA forsvarats med hjdlp
av generationsproblemet. Nedskdrningarna har motiverats med att vi
inte kan lAta dagens unga betala pensionsnotan. Men den storsta delen
av de foreslagna nedskdrningarna drabbar just deras framtida pensio-
ner. De fAr idag betala den dldre generationens pensioner, men fAr
sjdlva noja sig med sdnkta pensioner. Det dr knappast en rdttvis situ-
ation med tanke pA inkomstfordelningen mellan generationerna.

Motivet till sparbesluten stAr snarare att finna i det politiska be-
slutsfattandet. All redan intjdnad pensionsritt omfattas av grundlagens
skydd av egendom. En grundlagsdndring krdver 5/6 majoritet i riksda-
gen. En dndring av folkpensionen krdver 213 majoritet. Det som kan
iindras iir pensionformAner som dnnu inte tjdnats in, dvs. de yngre
generationernas pensioner. OvergAngen till majoritetsparlamentarism
gor det mojligt att genomfora nedskdrningar av pensionsrdtt med enkel
majoritet, dvs. med regeringspartiernas roster. SparAtgdrderna sdtts
m.a.o. in ddr de dr politiskt mojliga, inte ddr de 6r ekonomiskt fornuftiga
eller rdttvisa med tanke pA fordelningen mellan generationerna. Det iir
det minsta politiska motstAndets lag som rAder ndr sparbesluten fattas.
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