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REDAKTORENS FORORD

Pensionsforum har sedan det bildades tagit olika initiativ till act gran-
ska och belysa den svenska pensionsreformen. Ett sitt har varit att ge
ett internationellt perspektiv pd pensionsreformer. Forskare frin olika
linder har inbjudits att skriva om pensionsreformer i sina egna och
andra linder. Det handlar om reformer av sivil lagstadgade som pri-
vata system och av f6rindringar som flyttat grinserna mellan privat
och offentligt. Foreliggande skrift 4r den forsta av tvé antologier som
Pensionsforum ger ut under hosten 2001. I nista skrift — som har
titeln Pensionsreformer World Wide — Europa och Amerika miter
dldrande befolkningar, vidgar vi det geografiska perspektivet. Syftet
med béda skrifterna ir att ge perspektiv pa den svenska reformen och
visa att det finns olika handlingsalternativ till de utmaningarna som i
flera viktiga avseenden ir gemensamma for linderna.

Hur kommer d& Norden in i det hir perspektivet? Det finns hos
ménga en forestillning om en gemensam nordisk vilfirdsstatsmo-
dell. Den inbegriper i allminhet att linderna pd de centrala social-
politiska omridena ir vildigt lika. Den stimmer pd minga omri-
den. Ett sddant omride ir folkpensionstanken, d v s att alla &ver
normal pensionsélder oavsett inkomst skall ha ritt till nigon slags
grundpension. P& pensionsomridet har dock skillnaderna blivit
stdrre dn pd andra trygghetsomriden och nir det giller de privata

pensionerna ir skillnaderna stdrre 4n likheterna. Ett intressant



fenomen 4r att dven nir vi jAimfér de linder som haft nirmast iden-
tiska pensioner, nir det giller de lagstadgade systemen, s ir skill-
naderna pa det privata omridet stora. Det verkar allts inte finnas
ndgot mekaniske forhéllande mellan offentlig och privat f6rsikring.
Systemen fungerat inte som kommunicerande kirl. Liga offentliga
formaner kompenseras inte automatiske av privata forsikringar,
varken avtalade eller individuella. Forhallandevis generssa offent-
liga pensioner utesluter inte utbyggda privata alternativ vare sig pa
avtalsomradet eller pa den individuella sidan.

Den hir bilden av de nordiska lindernas likheter och skillnader
vicker alltsd intressanta frigor om forhdllandet mellan offentliga
och privata losningar. Hur péverkar de offentliga systemens ut-
formning de privata pensionernas omfattning och inrikening? Hur
paverkar de privata systemen vad som hinder pd det lagstadgade
omridet? Vilka faktorer paverkar avtalpensioner och andra pensio-
ners omfattning vid sidan av vad som hinder med de allminna sys-
temen? Hur ser en bra mix ut mellan privat och offentligt? Behover
vi mer offentliga eller mer privata pensioner i framtiden?

Den hir skriften innehéller fyra fallstudier om pensionsreformer
och den offentligt-privata mixen i vdra nordiska grannlinder. Den
innehaller inte svaren p alla de frigor som stilldes ovan. De olika
fallen ger dock vissa idéer om hur man skulle kunna besvara dem
men jag skulle vilja hiivda att svaren inte bara ir beroende av tek-
niska lésningar utan ocksa ir beroende av vara virderingar. Dir ir
var och en sin egen expert.

Den forsta studien behandlar det danska fallet och ir skrivet av

forskningsledare Niels Ploug. Han ir verksam vid det danska



Socialforskningsinstitutet (SFI) och har lett flera stora forsknings-
projekt kring vilfirdsstat och vilfirdsstatsreformer i ett jimférande
europeiskt perspektiv. Danmark ir en av de verkliga pionjirerna i
den pensionspolitiska virldshistorien. Bara tv3 &r efter Bismarcks
legendariska pensionslag i Tyskland 1889 si stiftade Danmark en
pensionslag som kom att ge stora grupper ekonomiske stéd under
dlderdomen. Hir finns nog embryot till folkpensionsmodellen.
Istillet for act som i Tyskland folja forsikringsprincipen och relate-
ra férmaner till inbetalda avgifter byggde den danska modellen pé
inslag av inkomstprévning men som till skillnad frin den gamla
fattigvirden inte var sd strike atc bara de helt utblottade fick del av
det offentliga stédet. Danmark féljde under efterkrigstiden det
svenska exemplet och avskaffade inkomstprévningen. Det danska
ATP-systemet f6ljde dock inte som i Sverige inkomstbortfallsprin-
cipen utan blev bara relaterat till antalet gjinstedr. Vid sidan vixte
olika former av privata pensioner i betydelse men med blygsam
tickning av den forvirvsarbetande befolkningen. Det system som
sent omsider kom till for att sérja for inkomsttryggheten 4r avtals-
baserat och fonderat, och i linje med rekommendationer frin bl a
Virldsbanken. Det dr det som Ploug alluderar pa nir han frgar om
det danska systemet gitt frin att vara en ful ankunge till att bli en
vacker svan. Har han riitt? Lisaren fir ddma sjilv.

Stefin Olafsson, sociolog pa universitetet i Reykjavik men utbil-
dad i Oxford, skriver om Island dir vildigt méinga jobbar langt
lingre dn vad vi vant oss vid i Sverige. Pensionsforum kommer i en
annan skrift att uppmirksamma den islindska utvecklingen just i

detta avseendet just dirfor att den avviker pd ett sd intressant site



fran de andra vistlinderna. Olafssons studie har emellertid huvud-
fokus riktat mot utformningen av pensionerna och de andra trygg-
hetssystemen. Det danska arvet har satt sina tydliga spdr i det
islindska pensionssystemet. Fast inslagen av inkomstprévning ir
mycket tydligare. Samtidigt var islinningarna mer framgingsrika
ndr det giller att forhandla fram omfattande avtalslosningar. Det
gor att man pa det hir omradet ligger fére danskarna. Det bidrar &
andra sidan att trycket mot ate fullt ut inkomstpréva folkpensioner-
na ir hért. Nir jag var pé Island pa en konferens om vilfirdsstatens
framtid, lanserade Stefin Olafsson den intressanta idén att islin-
ningarna borde fondera de medel som man skulle i vid utforsilj-
ningen av statliga foretag och anvinda avkastningen for att ridda
folkpensionstanken. En idé som borde kunna exporteras.

Det tredje bidraget tar upp Norge, som har det offentliga system
som mest pdminner om det gamla svenska systemet. Fast det idr en
billigare kopia om vi skall tro forfactaren till kapitlet, Einar
@verbye. Det finns all anledning att tro pi @verbye i det hir fallet.
Han ir inte bara vilrenommerad seniorforskare frin NOVA, det
storsta samhillsvetenskapliga forskningsinstitutet i Norge, han har
ocksd skrivit om sévil de offentliga systemen som privata forsik-
ringar (f f a pd avtalsomradet) i de nordiska linderna. Han ir dess-
utom en spindel i nitet for ett internationellt nitverk av forskare
som sysslar med avtalspensionsfrigor. Norge var en verklig senkom-
ling nir det giller att lagstifta om pensioner och féljde den danska
modellen med inslag av inkomstprévning men hade ocksd stor
kommunal variation. P4 slutet av 50-talet avskaffade man inkomst-

provningen. Det norska fallet visar act den politiska bakgrunden f6r



det norska systemet ir olikt den svenska trots den stora likheten
med bide folkpension och ATP. Det visar sig ocksd att de privata
pensionerna ser mycket annorlunda ut i Norge. Dessutom har de
forindringar man gjort for act kontrollera utgiftsutvecklingen i
framtiden gjort att ATP-delen i systemet forsvagats och att man rér
sig mot en starkare betoning av folkpensionerna och grundtrygghe-
ten. Dirfor menar Qverbye att Norge idag pensionspolitiskt befin-
ner sig mellan Danmark och Sverige.

Det finska fallet skildras av professor Olli Kangas frén Social-
politiska institutionen vid Abo universitet som inte bara forskar
kring den offentligt privata mixen i ett komparativt perspektiv utan
ocksa har bott och arbetat i Sverige under linga perioder. Kangas
har skrivit om mixen mellan privata och offentiga trygghetssystem,
bl a pd pensionsomrddet. Han har ocksé skrivit om attityder till
olika socialpolitiska program i ett jimférande perspektiv. Kangas
visar att det finns uppenbara paralleller mellan Finland och Sverige
ndr det giller pensionerna. Visserligen var Finland en riktig sen-
komling med att lagstifta, men man forsokee pd 1930-talet att infs-
ra en fullt fonderad 18sning, ndgot som ocksé ingdtt i den svenska
folkpensionslagen fran 1913. Systemet var dock otillrickligt och pé
mitten av 1950-talet slog Finland i pa folkpensionslinjen. Det fin-
ska tilliggspensionerna blev dock annorlunda. Visserligen ir de lag-
stadgade och obligatoriska men administrationen och fonderingen
dr privat. Man har heller inget tak pa vare sig avgifts- eller forméns-
sidan. Rent privata pensioner har en blygsam omfattning. Nir det
giller samordningen mellan grundtrygghet och inkomstbortfall f61-

jer den svenska pensionsreformen det finska exemplet.



Det dr m3hinda for ddigt ate rikna ut de nordiska linderna som
framgéngsrika vilfirdsstater, dven om professor Kangas kanske
hade ritc nir han for ndgra &r sedan vid en nordisk socialpolitisk
konferens hivdade att “de nordiska vilfirdsstaterna redan hade sin
mest lysande framtid bakom sig”. Det vickte stor irritation i vissa
delar av forsamlingen den gingen. Det verkar dock inte vara f6r-
hastat att pastd att folkpensionsmodellen har sett sina bista dagar.
P4 slutet av 50-talet var det de enhetliga pensionerna utan behovs-
provning som var normen. Idag har de inkomstrelaterade pensio-
nerna blivit helt dominerande inte bara i Finland och Sverige, utan
4n sa linge ocksd i Norge. I Danmark och pa Island hotas folkpen-
sionerna inte av de lagstadgade inkomstrelaterade pensionerna utan
av inkomstprévning i olika former och hir utgér de viixande avtals-
pensioner ett potentiellt hot. I Finland och Sverige har man ocksé
diskuterat om garantipensionen skall prévas mot andra inkomster
in de lagstadgade pensionerna. I Sverige vickte blotta tanken en
stor folkstorm i mitten pa 1990-talet. Men 4r detta en garanti for
att ingen skall komma med f6rslag i den rikeningen i framtiden?

Det ir méhinda fortfarande si att de nordiska linderna bildar en
egen klunga i ett vidare europeiske och internationellt perspektiv.
Grundtryggheten ir bittre 4n p& andra hill, och inkomstfattigdo-
men bland de 4ldre ir lidgre 4n i linder som inte f5ljt folkpensions-
modellen. Det faktum ate forindringarna pd senare tid i sdvil de
offentliga som de privata systemen dkat snarare in minskat skillna-
derna mellan de nordiska linderna talar for 6kade skillnader i fram-
tiden, och méjligen for att den nordiska modellen pa det hir omra-

det blir en historisk parentes. Men det far allts framtiden utvisa.



Den svenska pensionsreformen liksom férindringarna i de dvriga
nordiska linderna aktualiserar frigorna kring férhéllandet mellan
offentliga och privata pensioner. Blir behoven stérre av privata pen-
sioner? Vilken roll skall avtalen spela? Kan individuell férsikring
lssa trygghetsproblemen? Vad hinder med min allminna pension
om jag pensionssparar? Vem skall kontrollera pensionskapitalet?
Vad ir en bra mix mellan privat och offentligt? Om den hir skriften
kan stimulera en diskussion kring dessa frgor har den lyckats med

sitt syfte.

Viillingby, september 2001
Joakim Palme



DET DANSKA ALDERSPENSIONS-
SYSTEMET - FUL ANKUNGE
ELLER VACKER SVAN?

Av Niels Ploug

Introduktion

Det danska 8lderspensionssystemet av idag har — och har alltid haft
— en annan konstruktion 4n pensionssystemen i vriga nordiska lin-
der. I detta kapitel genomgds utvecklingen i det danska dlderspen-
sionssystemet. Det redogdrs ocksd for hur den senaste utbyggnaden
av systemet med arbetsmarknadspensionsordningar fér den privata
arbetsmarknaden bara varit mojlig genom att delar av fackférenings-
rérelsen har brutit med de pensionssystemsprinciper, som de tidiga-
re kiimpade f6r att uppnd. Dessutom gors en genomgéng av existe-
rande danska dlderspensionssystem, som visar att ett fondbaserat
sparande ir ett mycket framtridande i det danska pensionssystemet.
Diirfor har den pensionspolitiska debatten i dagens Danmark en
annorlunda karakeir 4n i andra linder. I Danmark finns inget behov
av en omfattande reformering av folkpensionen — diremot gors
anstringningar for att mota pressen som en dkande andel ildre i
befolkningen utgér for de offentliga finanserna, genom att reducera
tillgdngen pa andra offentligt finansierade ordningar.

De enskilda delarna i det danska respektive svenska pensionssys-

temet ser likadana ut. Men det finns skillnader i hur de anvinds. I
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Danmark ir den statliga folkpensionen det viktigaste elementet i
pensionssystemet, medan den danska ATP-ordningens betydelse 4r
langt mer begrinsad dn den ir i Sverige. Bdde i Danmark och
Sverige ir avtalsbaserade s3 kallade arbetsmarknadspensionsord-
ningar relativt utbredda. Men ocksa pa detta omrade finns en skill-
nad i hur de anvinds. Arbetsmarknadspensionerna spelar en langt
stdrre roll for framtidens pensionirer i Danmark 4n de gor for sven-
ska pensionirer. Det danska systemet ir séledes ett exempel pd en
pensionsmodell som innehéller samma element som den svenska
modellen, men dir man ligger olika vikt vid dessa element. Dessa
val har betydelse {6r pensionssystemets tickningsgrad i befolkning-
en och for samspelet mellan systemets olika delar. P4 s sitt kan
man bade fran svenskt och danskt hdll anvinda varandra som
exempel pd pensionspolitiska resultat och méjligheter som hade

varit méjliga om man hade gjort ett annat val.

Det danska alderspensionens utveckling

Grunden i det danska &lderspensionssystemet lades genom ate tvé
lagar — dlderdomsforsirjningslagen och revisionen av fattiglagen
antogs ar 1891. Med dessa lagar urskiljdes personer éver 69 dr som
en sirskilt grupp "virdigt behdvande”, med méjligheten att f3 ett
offentligt behovsprovat dlderdomsbidrag. Denna ordning var till en
bérjan en blandning av ett behovsprovat bidrag och en socialfor-
sikring. Den hade séledes det subjektiva bedomningskriteriet
gemensamt med det behovsprévade bidraget, men skulle istillet
visa sig vara en socialfgrsikringsordning i sin linda.

Lagen frén 1891 vilade pd en rad principer av vilka ménga fortfa-

rande har betydelse i dansk pensionslagstiftning. Mojligheten att f&
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pension var vid denna tid betingat av medborgarskapet — vilket pd
sitt och vis fortfarande ir tillfillet — men i och med Danmarks
intridelse i EU 1973 idndrades principen till ett boendekriterium.
Pensionen finansierades genom generella skatter och vilade pé& en
”pay-as-you-go” princip, vilket giller dven idag. Ordningen byggde
dessutom pa en decentraliserad, kommunal administration med ett
statligt finansieringsbidrag, ndgot som ocksi giller idag. Kort sagt
skapades grundstrukeuren i det som senare kom att bli den danska
vilfirdsstaten med 1891 ars lderdomsf6rsorjningslag.

Principerna i lagen frin 1891 innebar att man skapade ett pen-
sionssystem med en rad frihetsgrader i forhallande till de pensions-
politiska problemen. Det gillde bade de problem som fanns vid
systemets etablering och de problem som ir aktuella idag. Den
generella skattefinansieringen och formanernas storleksordning
utan hinsyn till tdigare inkomst, betydde att pensionssystemtets
inkomst- och utgiftssida fungerade oberoende av arbetsmarknadens
forhéllanden. Systemet finansierades av en generell skatt, inte en
oronmirke skace f6r lontagarna, och pensionen faststilldes obero-
ende av formansmottagarens tidigare inkomstforhallanden. Med en
avgrinsing av milgruppen dll act endast gilla danska medborgare
undgick man besvirliga avgrinsningar mellan olika grupper i sam-
hillet — och pa arbetsmarknaden — diribland svérigheter som fsljd
av social rorlighet — och samtidigt sikrades kvinnorna en sjilvstin-
dig ritt till pension, oberoende av deras arbetsmarknadsforankring
och oberoende av deras make/maka. Ett forhallande som inte bara
har en historisk betydelse. Samtidigt blev kommunernas centrala
roll i dansk pensionspolitik och i dansk socialpolitik fastlagd — en
roll som i hog grad gor sig gillande dven idag.

12



Med dessa principer f6r utformandet av ett dlderspensionssystem
blev Danmark féregidngare for en pensionsmodell som kan ses som
ett alternativ till den tyska arbetsmarknadsbaserade pensionsmodel-
len, inford i Tyskland p4 1880-talet. Pensionssystem som byggde pé
de ”danska” principerna infordes pd Nya Zeeland 1898, i New
South Wales i Australien 1900 och i England 1908.

Den innehéllsmissigt viktigaste forindringen av &lderspension-
slagstiftningen under tiden fére andra virldskriget genomférdes i
1922 érs lagindring, dir det behovsprévade dlderdomsbidraget
dndrades till en ritesligt reglerad &ldersrinta, med en lagligt reglerad
forménsstorlek. Den i danska sammanhang berémda socialrefor-
men av 1993 — Steinckes socialreform, uppkallad efter ddvarande
statsminister — dndrade inte principerna som lig bakom lagen frin
1922, men littade pd en rad motrikningsregler, vilka gjorde det
mojlige f6r fler ate £2 aldersriinta.

Den pensionspolitiska utvecklingen under efterkrigstiden har
gitt i ett snabbt tempo och kinnetecknas av lingt fler varianter av
pensionssystemet dn som tidigare varit fallet.

Utvecklingen av det grundliggande pensionssystem som behand-
lats ovan foregicks av ett lingvarigt utskottsarbete — mellan 1948
till 1955. Resultatet blev folkpensionens lagliga inférande &r 1956.
Férménen dndrade siledes namn frén &ldersrinta till folkpension. I
realiteten betydde “folkpension till alla” ate ete sirskilt fastsatt min-
sta belopp, av blygsam storlek, skulle utbetalas till alla fran fyllda 67
4r — undantaget jinstemin. Nista stora forindring infoll 1964 da
man beslutade att fram till 1970 gradvis infora en enhetlig, allmin
folkpension till alla. Och dirigenom hade man i stora drag nicc

mélet f6r utvecklingen av ett grundliggande, skattefinaniserat —
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och fortfarande mycket viktigt — element i det danska pensionssys-
temet. Men samtidigt pdborjades utvecklingen av nya, supplerande
pensionssystem.

1964 infordes genom lagstifning den danska versionen av
Arbetsmarknadens tilliggspension — ATP. Det ir en ordning som
pd minga sitc skiljer sig frén det svenska systemet med samma
namn, dels genom att bestd av ett fondbaserat sparande, dels
genom att vara ckonomiske ldngt mindre omfactande. ATP-syste-
met finansieras genom lopande, manatliga inbetalningar, vars stor-
lek dr beroende av inbetalarens arbetstid. Fastin den danska ATP-
pensionen pd inga villkor spelar den roll i det danska pensionssyste-
met som ATP-ordningen i Sverige, ska man inte underskatta dess
betydelse i danska sammanhang, dels som ett icke obetydligt sup-
plement till folkpensionen for de grupper som har varit med “hela
vigen”, och dels som ett system som pd senare tid har kommit att
spela en roll som supplerande pensionssystem fér danskar med
offentlig forsorjning (se nedan).

Inspirerade bl a av utvecklingen i 6vriga nordiska linder arbetade
man frin mitten av 1960-talet med en idé om inférandet av en
”inkomstrelaterad tilliggspension” — ITP. Det var tal om ett forslag
till pensionssystem som skulle ha kommit att likna det svenska ATP-
systemet, anpassat till danska férhallanden. Av politiska grunder
framlades emellertid aldrig ndgot forslag om inférandet av ece ITP-
system 1 Danmark — i och med detta dog idén om att utveckla ett
universellt danskt supplerande pensionssystem som tickee alla pd
arbetsmarknaden. En av grunderna till att denna supplerande pen-
sionsfrdga var mindre brinnande i Danmark in i dvriga nordiska

linder var att den danska folkpensionen var hogre in 6vriga linder.
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Det idr emellertid intressant att notera att samtidigt som idén om
ett generellt, inkomstbaserat, supplerande pensionssystem avvisa-
des av det politiska systemet infordes via imbetsverkens roll som
forhandlare pa arbetsmarknaden, i deras funktion som arbetsgivare
for de offentligt anstillda, ett supplerande pensionssystem, vars
utformning och principer 20 &r senare skulle visa sig ge rikdinjer
for utvecklingen av det samlade danska pensionssystemet.

Genom den offentliga sektorns kraftiga tillvixt under 1960-talet
uppstod en dnskan att inte fortsitta att anstilla stora grupper pé
den offentliga arbetsmarknaden — t ex lirare, sjukskéterskor och,
vad man i Danmark kallar, allminna dmbetsmin utan chefsbefo-
genheter som tjinstemin. En tjinstemannadominerad offentlig
arbetsmarknad av den storlek det var tal om skulle ha varit mycket
oflexibel, bl a pd grund av det anstillningsskydd danska tjinstemin
omfattas av. Nigot av priset for att att fi dessa grupper pd den
offentliga arbetsmarknaden med pa denna férindring var att tillfor-
sikra dem ett annat av tjinstemansanstillningens egenskaper —
namligen en inkomstrelaterad pensionsordning. Resultatet blev en
rad fackféreningsstyrda pensionsfonder baserade pd ”pay-as-you-
go” principen.

Hirigenom skulle det visa sig att grunderna for det differentiera-
de, supplerande pensionssystemet, byggt pé ett fondbaserat sparan-
de och styrt av arbetsmarknades parter, var lagt — med tiden utveck-
lade sig detta, vid sidan av folkpensionen och ATP-pensionen, till
en tredje viktig grundsten i det danska pensionssystemet. Till detta
tillkommer naturligtvis ocks& i Danmark som i andra linder ett
inslag av individuella pensionsordningar, byggda pa privat sparande
med skattefordelar.
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Nir dlderdomsférménen infordes 1891 omfattades cirka 30 pro-
cent av milgruppen. Idag 4r s gott som alla dldre i Danmark berit-
tigade dill folkpension. Sett 6ver perioden 1906 till 1998 har den
genomsnittligt utbetalda pensionen vuxit mer in dubbelt s& snabbt
som drslénen for en utbildad arbetare (Regeringen 2000:30).

Andringar i pensionspolitiska hallningar

i Danmark - och i pensionssystemet
Under ménga ar fanns i Danmark en stor uppslutning kring idén
om ett enkelt och gemensamt pensionssystem f6r hela befolkning-
en. 1890 sade en framtridande politiker frén partiet Venstre, i en
diskussion som foregick antagandet av dlderdomsférsérjningslagen
1891, som en kommentar tll det tyska &lderspensionssystemet —
etablerat under 1800-talet:

"Hur mdnga nya dmbetsmdiin kommer inte atr behovas, om vi skulle
infora detta tungt arbetande maskineri, med sirskilda forsikringskon-
ton for varenda arbetare och minniska hir i landet, med kontroll,
belaning och linegrader... Bara tyska professorers och byrékraters hjir-
nor skulle kunna tinka ut néigot liknande.” (hir citerat frin Petersen,
1985:64)

Utdver byrdkratin fanns vid denna tid ocksd en oro for det infly-
tande ett fondbaserat pensionssystem skulle £& pa kapitalmarknaden.

Tiden efter andra virldskriget fruktade bl a de borgerliga partier-
na den makt som en, helt eller delvis, politiskt styrd pensionsfond
skulle kunna fi pa kapitalmarknaden och 6ver investeringarna i
niringslivet; denna fruktan bromsade den pensionspolitiska ut-
vecklingen i Danmark. En socialdemokratisk motvilja att bidra till

utvecklingen av ett pensionssystem vars grundprincip bl a ir att
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inkomstskillnaderna pd arbetsmarknaden avspeglas i dlderspensio-
nirernas inkomster hade ocksd en himmande effekt. Dessa forebe-
hall var avgdrande for att det inte gick att inféra ett universellt,
inkomstrelaterat, supplerande pensionssystem — ITP-systemet — i
slutet av 1960-talet.

Det dr dirfor intressant att undersdka orsaken till att man i
Danmark pd senare tid, sivil med borgerligt som socialdemokra-
tiske stéd, har utvecklat ett av de mest omfattande fondbaserade
pensionssystemen — med principer som sikrar att pensionerna i hég
grad kommer att spegla inte bara arbetsmarknadens inkomstskill-
nader, men ocksd de skillnader i arbetsmarknadsanknytningens
omfattning. Det kan dessutom komma att spela stor roll f6r den
samlade pensionen i ett system, som inte tillndrmelsevis sikrar sup-
plerande pensionsinbetalninger for folk med sin forsorjning frin
offentliga bidrag, jimf6rt med nivén f6r minniskor med arbete. Ett
system som ocksd bryter med den universella princip som tidigare
har haft en sa stor betydelse i dansk pensionspolitik.

Tva avgorande olikheter i villkor ingick i den danska utvecklingen
under 1980-talet — dessa forde fram till det nuvarande pensionssys-

temet:

1. Den forsta handlar om skillnaden mellan dem som omfattades
av en inkomstrelaterad, supplerande pensionsordning och de
som inte omfattades av denna ordning. For breda grupper pa
arbetsmarknaden fanns i stor utstrickning en skillnad mellan
offentligt anstillda som, mot bakgrund av ovan skisserade ut-
veckling, omfattades av en ordning, och privatanstillda som i

regel inte omfattades av en ordning.
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2.

Den andra skillnaden var de inkomstklyftor som skulle ha upp-
statt bland framtidens pensionirer om man hade valt att satsa pa

ett inkomstrelaterat pensionssystem.

Till bakgrunden hor ocksd det underskott i betalningsbalansen som

hade blivit ett av dansk ekonomis tydligaste kiinnetecken och som

kunde fira sitt 25-arsjubileum 1989. Dessutom ingick tva forhal-

landen i arbetsmarknadens utveckling som bakomliggande forut-

sittningar for dndringarna i pensionssystemet.

1.

18

Slutsatsen av debatten om inférandet av ett inkomstrelaterat pen-
sionssystem i slutet av 1960-talet — I'TP-systemet — var att de pro-
blem som hade kunnat forutses skulle kunna l6sas inom existe-
rande pensionssystem. Det man inte hade férutsett var den véld-
samt stigande yrkesfrekvensen hos kvinnor. Med denna férsvann
en av de grundliggande forutsittningarna bakom folkpensions-
systemet, nimligen forutsittningen att danska hushall bara hade
en forvirvsinkomst. Om detta hade varit fallet skulle folkpensio-
nen till bdda parter i hushéllet ha utgjort en rimlig inkomstnivé
for pensionirshushillet. Men under 1970-talet utvecklades de
danska hushallen il att bli hushill med v inkomster.

. Till mitten av 1980-talet hade avtalsférhandlingarna p& den

danska arbetsmarknaden varit centraliserade. Férhandlingarna
fordes mellan huvudorganisationerna pé arbetsmarknaden —
Dansk Arbejdsgiverforening (DA) och Landsorganisationen (LO).
Det innebar att de fackfdreningar vars medlemmar hade storst

problem i forhallande till folkpensionen, d v s fackforeningar for



arbetare med hogre 16n, inte kunde satsa pd en pensionslgsning
enbart for deras medlemmar. Fackforeningsrorelsen satsade pé
en samlad [6sning for hela arbetsmarknaden med en central pen-
sionsfond. 1987 blev avtalsforhandlingarna decentraliserade och
vigen var dirmed lagd f6r avtal som endast tickte delar av

arbetsmarknaden.

1985 lade danska LO fram ett forslag till pensionsreform. Forslaget
gick ut pd att introducera en central, fondbaserad arbetsmarknads-
pensionsordning for alla p& arbetsmarknaden. Medel som sattes av
till pension skulle samlas i en central fond, styrd av lontagarna.
Malet med detta forslag var att fi gjort ndgot at den forsta “olikhe-
ten” — den mellan dem som hade en ordning och dem som ingen
ordning hade. Forslaget méttes dock av ett stort motstind frin
politisk sida och frdn danska arbetsgivarféreningen, som bl a hade
stora invindningar mot en central fond.

Samtidigt kallade en rad centrala personer inom socialdemokra-
tin till kamp mot arbetsmarknadspensionerna. Motstdndet byggde
pa den andra "olikheten” — alltsd de férhéllanden som skulle uppsté
bland pensionirer i framtiden. Som ett alternativ foreslogs istillet
att man foretog en utbyggnad av folkpensionen. Det skulle ocksé
betyda, sades som extra argument, att de grupper som hade bidragit
till vilfirdssamhillets utformning och som inte skulle i glidje av
en pensionsordning byggd pé ett fondbaserat sparande under upp-
byggnadsfasen, direke skulle kunna ha glidje av en forhojning av
folkpensionen.

1988 pabérjade regeringen ett storre utredningsarbete om méj-

ligheter och modeller fér ett inférande av en arbetsmarknadspen-
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sionsordning byggd pi ett fondbaserat sparande. Det framgdr rela-
tivt klart av detta mycket omfattande arbete att underskottet i
betalningsbalansen spelade en viktig roll i de dvervidganden man
gjorde av vad som ansgs vara en dnskvird losning pd pensionspro-
blemet.

Detta utredningsarbete visade emellertid ocks3 att det var medel-
inkomstgrupper utan en supplerande pensionsordning som skulle
f3 storst problem om de enbart hade att klara sig med folkpension
och ATP. Grupper med en ligre inkomst var didremot ganska vil
sikrade av den relativt héga nivin pd den danska folkpensionen.

Detta utredningsarbete visade siledes mycket klart vilka grupper
i samhillet — och d sirskilt pd den privata arbetsmarknaden — som
sackade efter pa pensionsomridet. Avgorande for vidare utveckling
var att man innan detta omfattande utredningsarbete, genom ett
trepartsavtal, mellan regeringen, arbetsgivare och arbetstagare,
nidde konsensus om en strivan efter en decentraliserad modell p&
pensionsomridet. Detta var ett klart avsteg frdn de héllningar som
ndgra ar tidigare varit framlagda i LO:s pensionsforslag.

Forsta genombrottet fér de nya pensionsordningarna kom vid
avtalsforhandlingarna 1989, dir man sikrade en pensionsordning
till lagutbildad offentligt anstilld personal. P4 den privata arbets-
marknaden var férhandlingarna sd kallade “halva-vigen-forhand-
lingar”, dir méjligheten att férhandla om inférandet av en ny pen-
sionsordning saknades. Detta skedde dirfor f6rst vid avtalsforhand-
lingarna 1991.

Det ir dirfor inte éverraskande att genombrottet pa det privata
omridet kom i forbindelse med en avtalsrorelse — avtalsrérelsen

1991 — frén en mycket centralt placerad medelinkomstgrupp, nim-
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ligen metallarbetarna, som traditionelle stir mycket starke i dansk
fackforeningsrorelse och ir de som ofta slir an tonen genom att
avsluta sina forhandlingar forst, varefter andra omréden i stor
utstrickning kopierar deras avtal.

Avtalet kunde inte skrivas under utan hirda diskussioner mellan
metallarbetarnas férhandlare och LO:s ledning om den mera preci-
sa utformingen av ordningen, men det avgdrande ir att detta avtal
blev ett genombrott f6r avtal inom andra delar av den privata
arbetsmarknaden. Efter avtalet pi metallomradet ingick en stor del
av de andra forbunden under LO motsvarande avtal — dirmed var
grunden lagd f6r det decentrala och fackforeningsrelaterade &lders-
pensionssystemet av idag.

Nir man jimfor de pensionspolitiska hillningarna i debatten
under 1960-talet och 1980-talet blir det tydlige atc det sirskile ir
delar av fackféreningsrorelsen som dndrat pensionspolitisk hallning
och dirmed banat vig for ett genombrott i uppgérelsen om det
supplerande pensionssystemet. Och det var bara genom att man
hade avvisat det pensionsreformsférslag som LO hade lagt fram
1985 som det blev ett avtal. Under mellanliggande period hade det
blivit klart act en central pensionsordning byggd pé ett fondbaserat
sparande for alla pa arbetsmarknaden inte hade kunnat genomfs-
ras. Det tog metallarbetarna konsekvensen av genom sin héllning i
avtalsforhandlingarna 1991.

Utan att det i efterhand pa allvar har framgtt, varken av den
socialpolitiska debatten i Danmark eller i den internationella
beskrivningen av den danska vilfirdsstaten, si var det tal om ett
markant brott med tvd principer som har hivdats som visentliga i

pensionsdiskussionen i Danmark i mer dn 100 &r. For det forsta
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brét man med principen om lika pension for alla. Fér det andra
brét man med principen om universalism. De danska arbetsmark-
nadspensionerna omfattar per definition inte alla pd den danska
arbetsmarknaden. De omfattar — efter nirmare bestimda regler om
anciennitet — endast den del av danska l3ntagare som omfattas av
kollektivavtal.

Det danska alderspensionssystemets
utformning och utbredning'

Efter att i stora drag ha redogjort for utvecklingen av det danska
alderspensionssystemet och bakgrunden f6r denna utveckling foljer
hirmed en beskrivning av det nuvarande systemets olika element.
Folkpensionen, ATP och arbetsmarknadspensionerna har nimnts —
men det ingdr en rad andra viktiga element i systemet. En 6versike
av elementen i det danska &lderspensionssystemet finns i 7abell 1.

Folkpensionen ir fortfarande det viktigaste elementet i det dan-
ska &lderspensionssystemet. Fastin det under en rad ar har byggts
upp supplerande pensionsordningar byggda pa sparandes, s utgér
folkpensionen idag — och under kommande tio ir — den mest
visentliga delen av inkomsten for huvudelen av folkpensionirerna.
Folkpensionen finansieras av l6pande skatteinbetalingar och utbe-
talas med ett grundbelopp pd 49 560 danska kronor (dkr) och ett
pensionstilligg pa 49 140 dkr2 Grundbeloppet utbetalas till alla

som inte har en arbetsinkomst. Om ens arbetsinkomst dverstiger

! Pensionsbolaget "PensionSelskaberne” tackas for att de bidragit med en del av de
data, som ingdr i detta avsnitt.

* For gifta/samlevande ir pensionstilligget 22 536 dkr.
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Tabell 1. Element i det danska alderspensionssystemet

Ordning Finansiering Omfordelning Utbetalning
Folkpension Via skatt - Livslang forman
ATP Sparande Ja Livslang forman

ranta/engangsbelopp

Arbetsmarknads- Sparande Nej
pension
Lgnmodtagernes Sparande Nej Engangsbelopp

Dyrtidsfond (LD)

Midlertidig pensions- Sparande Nej Engangsbelopp
Opsparing (DMP)

Sarskilt Pensions- Sparande Ja Lépande i 10 steg
sparande

Kaélla: Utarbetad efter Regeringen 2000:70.

210 600 dkr nedtrappas grundbeloppet med 30 procent. Grund-
beloppet bortfaller om ens arbetsinkomst dverstiger 375 700 dkr.
Pensionstilligget 4r inkomstberoende och nedtrappas med 30 pro-
cent om ens inkomst dverstiger 46 400 dkr. Det bortfaller vid en
inkomst p4 210 100°. Folkpensionen ir skattepliktig. S& gott som
alla ildre danskar fir folkpension. En mycket liten del av de ildre
har dock antingen s hoga inkomster vid sidan av pensionen, eller
har inte varit bosatta tillrickligt linge i Danmark, s att de dirfor

fir en mycket liten folkpension, eller ingen alls.

> Dessa siffror giller for ensamstiende, for gifta/samlevande ir schablonavdraget

93 200 dkr medan bortfallsgrinsen 4r 168 300 dkr.
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Inkomstgrinserna for nedtrappningen av folkpensionsnivin ir
pd en sa forhallandevis hog niva att det inte har givit anledning till
nigra diskussioner. Nir folkpensionen diskuteras beror det ofta péd
att politiska organisationer, och da sirskilt politiska ungdomsorga-
nisationer — frdn tid till annan reser frigan om det ocksd i framti-
den kommer att finnas pengar till, och behov av, folkpension 4t
alla.

Arbetsmarknadens Tilliggspension (ATP) 4r en obligatorisk, lag-
stadgad pensionsordning for alla 16ntagare. Bidraget hinger sam-
man med inbetalarens arbetstid per vecka. Sedan 1996 betalar
ocksd lontagare med arbetslgshetsersitining, sjukpenning, social-
bidrag och yrkesinriktad rehabilitering mm. ATP-pensionen utgdr
19 000 dkr per r om man har betalat full pott” sedan ordningens
borjan 1964. ATP-fondens samlade tillgingar var vid utgdngen av
1999 229 miljarder danska kronor, motsvarande 19 procent av
bruttonationalprodukten.

Arbetsmarknadspensionsordningarna bestdr av en rad pensions-
kassor, som ir organiserade som livforsikringsbolag, upprittade
och dgda av arbetsmarknadens parter. De omfattar i regel en eller
flera avtalsomraden, vilka 4r knutna till en fackférening. En rad av
kassorna ir sk gamla kassor som upprittades i och med genombrot-
tet for arbetsmarknadspensioner i den offentliga sektorn i slutet av
1960-talet — eller tidigare. Medan de 6vriga har tillkommit i for-
bindelse med genombrottet pd den privata arbetsmarknaden i bor-
jan av 1990-talet.

I de gamla ordningarna utgdr bidraget antingen 12 eller 15 pro-
cent av 16nen’. De nya ordningarna startade 1993 med en bidrags-

procent pa 0,9. Vid de senaste avtalsforhandlingarna har man
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ingdtt ett avtal som héjer bidraget tll nio procent &r 2003. En tre-
djedel av bidraget betalas av lontagaren, medan resterande tvi tre-
djedelar betalas av arbetsgivaren. Pensionskassornas tillgingar var
vid utgingen av 1999 353 miljarder dkr, svarande till 29 procent av
bruttonationalprodukten. Det ir inte méjligt att ge en samlad bild
av hur stor del av danska [6ntagare som omfattas av arbetmarknads-
pensionsordningar. Pensionsmarknadsridet har undersske hur stor
andel av de 41-50 &riga som under 1997 gjorde inbetalningar till
ndgon supplerande pensionsordning utéver ATP:n. Denna under-
sokning visade att detta gillde 77 procent (Pensionsmarknadsréidert,
1999:23). Siffror frin Ekonomiministeriet visar att 14 procent av
de 18-66-driga inte betalade in till supplerande pensionsordningar
under 1997, 30 procent betalade mindre belopp svarande tll den
normala avgiften till ATP-ordningen, medan 56 procent betalade
storre belopp. Det foreligger en klar 6vervike bland personer under
30 &r och 6ver 60 4r som inte, eller bara i begrinsad omfattning,
betalar in pengar till supplerande pensionsordningar (Regeringen,
2000:102).

Vid sidan av ATP och arbetsmarknadspensioner finns tre andra
sparordningar i det danska &lderspensionssystemet.

Lonmodtagernes Dyrtidsfond (LD) férvaltar medel som inbetala-
des av staten i slutet av 1970-talet som ett led i inkomstpolitiska
dtstramningar, dir en s k “dyrtidspott” inte utbetalades till ddvaran-
de lontagare, utan istillet placerades i en fond. Till de personer som

hade heltidssysselsittning under ifrdgavarande period pa 1970-talet

I samband med sinkningen av pensionsaldern frin 67 till 65 &r 1999 for personer

fodda efter den 1 juli 1939 har bidragen genomgétt en marginell héjning.
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utbetalades dr 2000 ett engdngsbelopp, efter avdrag frin staten, pd
c:a 32 000 dkr. Beloppet utbetalas vid fyllda 67 &r. Fonden, som 4r
under avveckling, hade vid utgingen av 1999 tillgingar pa 53 mil-
jarder dkr svarande till fyra procent av bruttonationalprodukten.

Den Midlertidige Pensionopsparing (DMP) var en ordning som
bara gillde under 1998. Den innebar att alla I6ntagare och privata
niringsidkare avkrivdes ett tillfilligt pensionssparande pd en pro-
cent av deras bruttoincike. Sparandet organiserades si att det dr en
direkt koppling — liksom i arbetsmarknadspensionsordningarna —
mellan inbetalt belopp och den f6rmin man i framtiden kommer
att ha rice dill. Ordningen forvaltas av ATP.

Denna ordning avldstes 1999 av Den serlige Pensionsopsparing
(SP). Ocksa hir dr det frigan om en inbetalning pa en procent av
bruttoinkomsten, men det 4r inte som i DMP tal om en direkt kopp-
ling mellan inbetalt belopp och den f6rmén man i framtiden kom-
mer att ha ritt till. Konkret administreras ordningen sa att lontagare
med samma sysselsittningsgrad kommer att i insate ett lika stort
belopp pd sina konton, dven om de inte har betalt en lika stor avgift i
SP-bidrag. Mottagare av arbetsloshetsunderstod, sjuk- och forildra-
penning och socialbidrag m m omfattas ocksd av SP — man drar en
procent av deras offentliga fsrman, som sedan inbetalas till SP.

Vid sidan av de lagstadgade eller avtalsbestimda sparbaserade
ordningarna finns det i Danmark — som i andra linder — ocksd en
rad privata, individuella pensionssparandeordningar. Det handlar
om ordningar som pd individuella grunder upprittas i livforsik-
ringsbolagen eller andra finansiella institutioner. Avgifterna till
dessa ordningar ir avdragsgilla i inbetalarens inkomstdeklaration.

Vid slutet av 1999 var de samlade tillgingarna placerade i individu-
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ella pensionsordningar, 214 miljarder kronor’, svarande tll 18 pro-
cent av bruttonationalprodukten.

De fondbaserade pensionstillgingar som det har varit méjligt atc
himta upplysningar om utgdr sammanlagt 70 procent av bruttona-
tionalprodukten. Det samlade sparandet till obligatoriska, avtalsba-
serade och individuella pensionsordningar i Danmark beddms idag
vara av samma storleksordning som den samlade bruttonational-
produkten — vilket dr en férdubbling sedan 1980 (Det @kono-
miske Rad 1998:120).

Dessutom finns sedan linge en sirskild arbetsmarknadspension
for tjanstemin inom den offentliga sektorn — tjinstmannapensio-
nen. Denna finansieras liksom folkpensionen kontinuerligt genom
skatter.

Den danska alderspensionen
och framtidens forsorjningsborda
Den danska utgdngspunkten i pigiende diskussion om anpassning-
en av pensionssystemet till framtidens demografiska utveckling ir,
som framgitt av tidigare genomgang, lite annorlunda in i évriga
nordiska linder. Anledningen ir ate det aldrig lyckades att utforma
ett omfattande inkomstrelaterat pensionssystem i Danmark efter
”defined benefit’-modellen. Den enda pensionsordning i det dan-

ska dlderspensionssystemet som innehdller element av ”defined

> Det har inte varit mgjligt att himta upplysningar om tillgingarna i tv av de 23 exis-
terande individuella fondbaserade pensionsordningarna. Det faktiska talet for det
individuella pensionssparandet 4r siledes storre in nimnda 214 miljarder kronor —

hur mycket storre dr inte mojligt att siiga.
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benefit” 4r gidnstemannapensionen i den offentliga sektorn. I alla
andra ordningar har befolkningen inte blivit lovade en direkt kopp-
ling mellan pensionsférmaner och arbetsmarknadsinkomst.

En omfattande reform av folkpensionen har dirfor inte stitt pa
den politiska dagordningen i Danmark. Den enda anpassning som
har varit nédvindig ir ete fastliggande av nedtrappningsgrinserna.
Och dessa dr medvetet lagda si hogt som tidigare beskrivits for att
ocksd personer med en mycket stor supplerande pensionsinkomst
kommer att f3 en viss del av folkpensionens grundbelopp.

Samtidigt har de ménga sparbaserade delarna i det danska pen-
sionssystemet som har infunnit sig efter hand, betytt att frigan om
introduktion av ytterligare ett sparande till pensionen som diskute-
ras i ménga andra linder, inte dr akcuell i Danmark.

Det betyder emellertid inte att det danska vilfirdssystemet undgir
den utmaning som den férutsedda stigningen av antalet dldre utgpr.

A ena sidan betyder det omfattande pensionssparandet att den
offentliga sektorn i framtiden kommer att fi dkade skatteintikeer,
eftersom pensionstillgingarna forst beskattas nir de betalas ut.
Samtidigt betyder pensionssparandets koppling till inkomstgrinsen
for folkpensionens pensionstilldgg att relativt sett firre av framtidens
pensiondrer kommer att vara berittigade till ett fullt pensiontilligg.

A andra sidan antas att 6kade skatteintikter och besparingar p3
pensionstilligget endast delvis motsvarar 6kade social- och hilso-
missiga utgifter pga den stigande ildre befolkningen (Det gkono-
miske Rad 1998:77).

Det danska vilfirdssystemet har dirfor tva visentliga utmaning-
ar. Den forsta utmaningen rér produktiviteten inom dldreomsorg

och sjukvérd. Den andra utmaningen som kommer att beréras mer
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grundligt, handlar om vid vilken lder man drar sig tillbaka frin
arbetsmarknaden.

Medan det i Danmark inte finns ett ldersspensionssystem som
behover reformeras som f6ljd av den demografiska utvecklingen, ir
detta inte fallet, nir det handlar om méjligheten att tidigt dra sig
tillbaka frén arbetsmarknaden, dvs fére den officiella pensions-
dldern pa 65 ar°. I detta sammanhang ir det sirskilt tvd ordningar
som ir i fokus.

I samband med den mycket hoga arbetsléshet som uppstod i
Danmark under 1970-talet infordes 1979 en ordning — den si kal-
lade efterlénsordningen — som méjliggjorde f6r medlemmar av en
arbetsldshetskassa att dra sig tillbaka frin arbetmarknaden vid 60
ars 8lder. Ur ekonomisk synvinkel var det en mycket fordelaktig
ordning, eftersom det inte fanns andra finansiella krav till deltagan-
det i ordningen, 4n inbetalningen av en avgift till en arbetslgshets-
kassa. Ordningen blev redan frén starten mycket populir. En popu-
laritet som har fortsatt genom &ren. 1998 fick 152 000 personer
over 60 &r efterldn, svarande till fem procent av arbetsstyrkan. Som
en konsekvens av efterldnsordningen ir forvirvsfrekvensen for dan-
skar ver 60 4r strax under 30 procent — och den genomsnittliga
dldern for pension frén arbetsmarknaden ir cirka 61 &r.

1999 genomférdes dirfor en reform av efterlonsordningen, som
dels introducerade en egenavgift f6r acc delvis finansiera ordningen,
dels introducerade ett ekonomiskt incitament att uppskjuta over-
gingen till efterlon fran fyllda 60 &r dill fyllda 62 &r. Det dr dnnu f6r

tidigt att avgora vilken effekt reformen kommer att ha pi méonstret

¢ Pensionséldern sinktes 1999 fran 67 till 65 &r for alla fodda efter den 1 juli 1939.
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for ndr man drar sig tillbaka frin arbetsmarknaden. Diremot star
det helt klart att den folkliga reaktionen mot denna férhéllandevis
martliga reform var si markant att det dr svare act forestilla sig
ytterligare reformer av ordningen under kommande &r.

Det andra systemet i fokus ir fortidspensionen. Idag mottar
266 000 fortidspension, svarande till nio procent av arbetsstyrkan.
Det har linge varit ett politiskt mal att reducera méjligheten till
fortidspension och i december 2000 ingicks en politisk kompro-
miss om en reform av fortidspensionssystemet, som ska gora det
svarare att erhdlla fortidspension och littare f6r personer med ned-
satt arbetsformaga att placeras pa arbetsmarknaden.

Den politiska mélsittningen ir séledes att rusta sig mot den
framtida press pa de offentliga finanserna som den stigande ildre
befolkningen kommer att utgdra, genom att minska tillgingen pé
annan offendigt finaniserad inkomst dn folkpensionen. Arbets-
l6sheten har fallit betydligt i Danmark, frin cirka 11 procent i bor-
jan av 90-talet till omkring sex procent idag. Och som tidigare
nimnts gdrs nu anstringningar for att minska tillgingen pa efter-
lsnsordningen och fortidspension. Samtidigt ingdr ocksa i rege-
ringens planer att frsdka skapa utrymme i den offentliga budgeten

genom att éver en rad &r reducera statsskulden.

Ful ankunge eller vacker svan?
Det danska lderspensionssystemet har, som tidigare nimnts, alltid
varit konstruerat pa ett annat sitt in motsvarande system i dvriga
nordiska linder. Detta gillde under 60-talet di det inte lyckades att
utforma ett omfattande inkomstrelaterat supplerande pensionssys-

tem vid sidan av folkpensionen, och det giller dven idag, dir fond-
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baserade ordningar spelar en relativt sett stérre roll i det danska
pensionssystemet 4n vad som ir tillfillet i 6vriga nordiska linder.

Om det danska alderspensionsystemet ir en ful ankunge eller en
vacker svan ir alltsd beroende av betraktarens blick.

Om den pensionspolitiska malsittningen ir ate sikra ett pen-
sionssystem som omfattar hela befolkningen och ger en pensionsin-
komst som star i ett rimligt férhallande till yrkesinkomsten, s&
finns element av "ful ankunge” i det danska pensionssystemet. Den
stora betydelse som decentraliserade arbetsmarknadspensioner spe-
lar betyder att det i det danska systemet inte finns ndgra garantier
for att hela befolkningen omfattas. En rad berikningar tyder pa atc
detta problem nippeligen ir sirskilt omfattande, men det finns
ingen samlad bild av problemets omfattning och storlek — och kan-
ske kommer man frst att forstd det pd en tidpunke nir det kan
vara for sent att l6sa detta problem.

Om den pensionspolitiska mélsittningen diremot 4r att sikra ett
system som bygger pé flera pensionsordningar med olika mal — och
som samtidigt har en hog grad av sparande, sa finns det ndgot av en
vacker svan” i det danska systemet.

I Danmark har man av en hindelse — di det aldrig har varit ett
led i en samlad 6verordnad pensionsstrategi — lyckats skapa ett pen-
sionssystem som i minga delar lever upp till de rekommendationer
om en blandning av olika pensionspolitiska malsittningar, som
idag rekommenderas av internationella organisationer, t ex Virlds-
banken och OECD. Det finns en grundliggande trygghet mot fac-
tigdom — i Danmark i form av en folkpension pé en férhéllandevis

hég niva — och det finns element av en fondbaserad inkomstgaran-
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ti — i Danmark i form av avtalade arbetsmarknadspensioner, styrda
av arbetsmarknadens parter.

Frin svensk sida skulle man siledes kunna fundera pd i vilken
utstrickning det danska pensionssysstemet har ett innehéll och en
utformning som skulle kunna bidra till att [6sa ndgra av de pen-
sionspolitiska problem som finns i det svenska pensionssystemet.
Man kan ocksd studera den fortsatta utvecklingen av det danska
supplerande pensionssystemet som en diskussion — och maktkamp
— om det danska ATP-systemets framtid. Arbetsmarknadens parter
har séledes kommit &verens om att diskutera ATP:ns framtid och
dessutom dverviga om inte ATP-ordningen ska sortera under de
decentraliserade arbetsmarknadspensionsordningarna.

Overséttning: Elizabeth Martinell Barfoed
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DET ISLANDSKA PENSIONSSYSTEMET
— UTSEENDE OCH UTSIKTER

Av Stefan Olafsson

Syftet med detta bidrag ir att beskriva det islindska socialforsik-
rings- och pensionssystemets tillkomst och utseende. Det islindska
pensionssystemet dr liksom de andra nordiska i grunden treskikrtat,
men med markanta avvikelser.’

Det forsta skiktet dr en allmin grundpension, finansierad enligt
fordelningsprincipen. Den ir enhetlig med tva delar, en grundpen-
sion (grunnlifeyrir) och en tilliggspension (tekjutrygging). Till-
liggspensionen 4r hart inkomstprévad men dven grundpensionen,
som i allminhet motsvarar cirka en tredjedel av det kombinerade
maximibeloppet, har varit delvis inkomstprovad sedan 1992. Till
dessa bdda delar kommer ett inkomstprévat bostadsbidrag. P4 det
hela taget idr det offentliga socialforsikringssystemets forstaskikts-
pension ("Beveridgepensionen”) ritt blygsam men generell.
Pensionsildern ir 67 4r. Dirmed ir de offentliga pensionskostna-
derna mycket ldga vid en internationell jimférelse.? Det offentliga
socialférsikringssystemets struktur pdminner i hdg grad om det

nyazeelindska frén 1938.

1 Se Olafsson 1999 och Herbertsson m fl 2000.
2 Olafsson 1999, s. 139—-153.
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Det andra skiktet ir ett obligatoriskt och i princip premiebaserat
tianstepensionssystem, utformat 1969 genom ett avtal mellan arbets-
marknadens parter, den fackliga motsvarigheten till svenska LO
(ASI) och arbetsgivarorganisationerna (VSI). Vissa pensionsfonder
fanns redan tdigare, till exempel de handelsanstilldas
(LifeyrissjoQur verslunarmanna) som idag ir den stdrsta privata fon-
den. Systemet blev enligt lag obligatoriskt for alla l6ntagare 1974.
Pensionsfonden for offentliganstillda dr dock bara partiellt premie-
finansierad, bygger delvis pé férdelningsprincipen med medel ur
statskassan och avviker ddri frin tjinstepensionssystemet i dvrigt.
De offendiganstilldas pensionsformaner har under hela efterkrigs-
tiden varit generdsare 4n andra l6ntagares och ir sd dnnu. Detta ir
en kvarleva frin det gamla 7etatistiska” privilegietinkandet, som
delvis har bevarats for att halla den offentliga sektorns loneskning-
ar under privatsektorns.

Tjinstepensionsfonderna baseras i princip pa yrkeskategorier och
forvaltas av representanter for berdrda arbetsgivarféreningar och
fackférbund. Alderspensionerna frin dessa fonder nirmar sig nu
totalsumman f6r det allminna socialférsikringssystemets pensioner
och viixer betydligt snabbare, i takt med att pensionsritterna 6kar.
Nir dessa blivit fullmogna kommer fonderna i allminhet att garan-
tera medlemmarna 60-80 procent av den tidigare l6nen. Enligt en
ny lag fran 1997 ska minimipremien uppga till 10 procent av l6nen
(nu 6 procent frin arbetsgivarna och 4 procent frin l6ntagarna),
och den garanterade minimifdrmanen ir 56 procent av tidigare
inkomst efter 40 &rs premiebetalning.

Det tredje skiktet dr ett privat system med frivilliga individuella

pensionskonton. Denna del av pensionssystemet administreras av
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ginstepensionsfonder, banker och andra privata finansinstitutio-
ner. Staten har under senare dr gett skattelittnader it dem som for-
bundit sig att betala till individuella pensionskonton, vilket har gett
det tredje skiktet en stark stimulans. Alla individuella pensionsut-
gifter till sidana fonder 4r befriade frin l6pande beskattning, lik-
som motsvarande avgifter ll de obligatoriska fonderna. Arbets-
givarna skjuter ytterligare 10 procent till avgifter om upp till 4 pro-
cent av den aktuella 16nen. Nirmare en fjirdedel av befolkningen
har nu sidana individuella I6nekonton. Liksom i andra vistlinder
ir de mest spridda bland medel- och héginkomsttagare.

Det islindska pensionssystemets storsta avvikelse frin de andra
nordiska systemen ir alltsd den privata sektorns storre betydelse, en
storre roll for premiebaserade forméner gentemot f6rdelningsbase-
rade, mer inkomstprovning i de offentliga socialférsikringarna och
starkare betoning av preciserade avgifter 4n av preciserade forma-
ner. Det senare ir emellertid nigot som det islindska systemet har
gemensamt med det danska.?

Yrkesverksamheten dr mycket hogre bland islinningarna dn hos
de andra nordiska folken, béde i dldersgruppen 50—67 ar och efter
pensionsildern (67-74 &r).

Man kan allmint siga att inslaget av sjilvhjilp ir storre i det
islindska vilfirdssystemet én i andra nordiska linders system. Dess
omfordelande effekeer dr ocksd svagare 4n i 6vriga Norden, vilket
leder till ndgot hogre fattigdomsnivé bland bide pensionirerna och

befolkningen som helhet.*

3 Herbertsson m fl 2000, s. 150.
4 Olafsson 1999, s. 256-280.
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Nedan presenteras ytterligare uppgifter om det islindska sociala
rittighetssystemets utseende, sisom tickningsgrad och ersittnings-
nivéer, kostnadsutveckling, finansiering och organisation. Dirtill
forsoker vi beskriva den islindska modellens viktigaste kinnetecken
och politiska bas. Slutligen begrundas nigra nyare forindringar i

det islindska pensionssystemet.

Socialforsakringssystemets ursprung

Man brukar hivda att det islindska samhillets modernisering
inleddes under 1800-talets sista fjirdedel, i och med det kommersi-
ella fiskets uppkomst och fiskeflottans successiva utbyggnad och
mekanisering. Detta var Islands motsvarighet till den industriella
revolutionen i dvriga Europa. Fiskeniringens utveckling tog fart
nir trilarna kom under den férsta fjirdedelen av 1900-talet. Vid
det seklets borjan var dock Island dnnu ett av Europas fattigaste
linder att dsma av spidbarnsdsdlighet, medellivslingd och ekono-
miska indikatorer pd levnadsstandard. Industrins och tjinstesek-
torns andel av arbetskraften var mindre dn i 6vriga nordiska linder,
fast 1ag inte sd lingt frén Finland. Andra indikatorer stéder den all-
minna slutsatsen att moderniseringen inleddes ritt sent i Island
jimfort med grannlinderna.®

Fran 1960-talet har Island atnjutit en langt fdrnidmligare position
och tillhért de 10-15 rikaste linderna inom OECD. Det ir dirfor
tydligt att den islindska utvecklingstakten har varit sirskilt snabb
under 1900-talet.

Ser vi till det kulturella arvet har Island beskrivits som ett nybyg-

5 Olafsson 1990 och 1993b.

36



garsamhille, i den bemiirkelsen att landet befolkades av nordiska
vikingar som kom till ett obebott land, stiftade sina egna lagar
(dock delvis himtade frin Norge) och etablerade en unik samhalls-
organisation mellan 800- och 1200-talet.® Nybyggartesen antyder
att landet har ménga kulturella drag gemensamt med andra nybyg-
garsamhillen som Forenta staterna, Kanada, Australien och Nya
Zeeland. Till sédana egenskaper brukar riknas en utpriglad indivi-
dualism, en stark sjilvhjilpsetik, reservationer infér den centrala
staten och opolerade maner i kombination med en stark jimlik-
hetsstrivan. Det islindska samhillets smaskalighet bor ocksa ses
som en formande kraft bakom samhillsstrukturen, diri ate det har
uppammat en kinsla for gemenskap och personliga relationer som
ir typisk for mindre samhillen. I den man som kulturen ir en for-
mande kraft bakom lagstiftning och samhillsutveckling borde man
kunna finna spir av sjilvhjilpsideologins inflytande, inom ramen
for starka familjeband, i bade den islindska politiken och det

islindska vilfirdssystemets konturer.”

Alderspensioner

Jimfor man tidpunkten f6r socialférsikringslagarnas tillkomst i
Island och andra vistlinder, framgar det att Island 1ig nagot efter
de ledande nationerna pid den europeiska kontinenten och i
Skandinavien. Lagstiftningens forsening var dock inte s stor om
man beaktar ekonomins och statens allmint sena modernisering.

En islindsk lag om ”aldringsbidrag” antogs 1890. Den kunde

¢ Tomason 1980.
7 Jénsson & Olafsson 1991 och Olafsson 1996.
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dock pa inget vis jimforas med Bismarcks lag frain 1889. Den
karaketiriseras bittre som en modernisering av den gamla fattig-
vérdslagens bestimmelser om gamla, dven om den innebar nomi-
nella avgifter till fonderna frdn dringar och arbetare i 8ldern 20-66
ar. Ar 1909 fick alderspensionerna en viktigare start genom en lag
om “understddskassor for aldringar” som skulle inrdttas i varje
kommun. Alla mellan 20 och 60 ar skulle obligatoriskt bidra med
ett enhetligt rligt belopp (1,50 f6r min och 75 ére for kvinnor,
motsvarande fem timmars 16n for en kroppsarbetare). Ocksa staten
bidrog till kassorna. Dessa utdelade sedan &rligen bidrag pa en ele-
mentir nivd, behovsprovade och specifike avsedda for fattiga och
sjuka eller handikappade gamla. Enligt lag méste kassorna ta hin-
syn till om mottagaren var fortjint, det vill siga i moraliskt avseen-
de. Understddet lig nigonstans mellan 20 och 200 kronor om &ret.
Denna alderspension var alltsd en siregen blandning av universell
forsikring (pd avgiftssidan) och vad som pd formédnssidan nog bist
kan beskrivas som en modifierad form av fattighjilp. Den var {6r-
visso universell i och med att den gav rite till hjilp &c alla fattiga och
handikappade pensionirer, och genom att alla medborgare var skyl-
diga att bidra. Férmanerna var emellertid mycket sma.

Cirka 18 procent av befolkningen 6ver 60 &r erhsll 1911 ett
dldersunderstdd, som emellertid bara uppgick till mindre 4n en
procent av drsmedellonen {6r en arbetare vid denna tid.® For jamfs-
relses skull kan papekas av cirka 18 procent av USA:s befolkning
1910 lyfte en pension ur “veteranfonderna” som i genomsnitt mot-

svarade cirka 30 procent av en arbetarldn, och att pensionen var

8 Olafsson 1999, kap. 3.
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betydligt mer generds dven i Danmark, Storbritannien och Tysk-
land.’

Ar 1930 hade beloppet fordubblats i relativt virde, men det var
klart ligre dn i andra linder for vilka jaimforbara siffror finns till-
gingliga.”® De tyska pionjirerna var dd mest generosa med Osterri-
ke, Italien och Irland nirmast efter. Australien, Danmark, Nya
Zeeland och Kanada kom dirnist. Den islindska férmansnivin var
allesd mycket lag internationellt sett.

Denna pensionslag gillde med nigra modifikationer och vissa
héjningar av beloppen till 1936. D3 antogs i alltinget en dvergri-
pande lag om arbetsforsikring som syftade till att bygga ett integre-
rat socialforsikringssystem. Detta var det forsta av tvd stora land-
mirken i lagstiftningen om islindsk socialforsikring och lade grun-
den for dagens system. Det andra landmirket var den allminna
socialférsikringslagen frin 1947 som vi terkommer till.

Vi har alltsé pekat ut det forsta viktiga kinnetecknet fér de islind-
ska pensionerna fram till 1939, det vill siga de liga formanerna.
Figur 1 visar det andra viktiga drag som vi vill lyfta fram, nimligen
systemets universella karakeir. Figuren jimfor pensionernas tick-
ningsgrad i Island frdn 1911 dll 1990 med genomsnittet for de 18
OECD-linderna i Palmes (1990) studie. Fére 1936 slipade Island
efter relativt sett men 1936 drs lag lyfte det langt dver OECD:s
genomsnitt (genom att cirka 70 procent fick nigon form av pen-
sion). Graden nirmade sig 90 procent i och med 1957 rs viktiga

lag. Under 1960-talet blev sedan tickningen nirmast universell.

? Skocpol 1992, s. 131-135.

** De jimf6rande siffrorna ir frin Palmes (1990) imponerande studie, kap. 3.
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Figur 1. Tackningsgrad for alders- och fortidspensioner:
Island jamfort med 18 OECD-lander (procentandel pensionarer
som erhaller pension).
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Man kan alles3 pé det hela taget siga att den tidiga islindska pen-
sionslagstiftningen var starkt universalistiskt priglad, men att for-
ménerna var behovsprévade och i allminhet vigde mycket it i
mottagarens hand.

Figur 2 anger tidpunkten f6r konsolideringen av viktiga social-
forsikringsprogram i Island och andra vistinder, allesd nir pro-
grammet ifrga hade blivit heltickande, obligatoriskt och funktio-
nelle finansierat."

Det framgar att Island i princip var sent ute med att konsolidera

" Data fran Hicks, Misra & Ng 1995 och vir egen uppskattning for Islands del.

40



Figur 2. Tidpunkt for konsolideringen av viktigare socialforsa-
kringsprogram (det vill saga nar programmen har blivit hel-
tackande, obligatoriska och funktionellt finansierade).
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sina viktigare socialforsikringsprogram. Lagen om arbetsf6rsikring
fran 1936 hade visat sig rite bristfillig med avseende pa pensions-,
sjuk- och arbetsloshetsskydd, trots den ddvarande regeringens goda
syften. Lagens mal var i sjilva verket mer ambitiésa 4n vad staten
visade sig i stdnd att ekonomiske klara av. Ett exempel ir lagens
foreskrifter om arbetsldshetsforsikring som var en symbolisk rittig-
het fram dll 1955, d& den blev tillrickligt finansierad {6r att vara
funktionell.

Det var alltsd forst 1947 ars lag som lade en fast grund {6r Islands

moderna socialférsikrings- och vilfirdssystem genom att konsoli-
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dera 3lderspensionerna (1947) och sjukférsikringen (1943-47),
titt foljt av ate barnbidrag inférdes. Den rittsliga struktur som eta-
blerades genom 1947 ars socialforsikringslag var mycket fullstin-
dig och ambitids. Det som i forsta hand saknades var ekonomiska
resurser for act helt forverkliga vissa inslag, sisom ritten till arbets-
l6shetsersittning och barnbidrag. Detta forbictrades successive

under efterkrigstiden.

Det politiska sammanhanget

De tvd allminna lagar som skulle komma ate bli landmirken i upp-
bygget av de islindska socialforsikringarna, frin 1936 respektive
1947, inférdes bida under avsevirt inflytande frén vinsterpartier.
Den forra framlades av en réd-gron koalition av socialdemokrater,
socialister och agrarer (de progressiva) som regerade 1934-1938
och som efterstrivade att utvidga den sociala planeringen inom
ekonomi och samhille. Islands socialdemokratiska parti var mycket
verksamt i patryckningarna for en sociallagstiftning.

I det senare fallet, 1947, infordes socialforsikringslagen av en annan
koalition, denna ging ledd av det hogerliberala sjilvstindighetspartiet
och med deltagande av socialdemokrater och socialister. Detta var
den forsta parlamentariska regering som bildades sedan Island hade
vunnit sjilvstindighet frin Danmark 1944. Regeringsbildningen
hade visat sig mycket besvirlig pd grund av splittring inom vinstern
och andra komplikationer. Socialdemokraterna var inte sirskilt ange-
ligna acc gd in i regeringen tillsammans med socialistpartiet, som hade
brutit sig ur socialdemokraterna 1939. De stillde dirfér mycket
harda krav i férhandlingarna och krivde socialférsikringslagar som

skulle vara lika bra som nigra andra i virlden vid denna tid. Kravet
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stilldes i tron att det skulle avvisas.” Men omstindigheternas spel
ledde till att det accepterades av det ledande sjilvstindighetspartiet,
och dll £6ljd av en ganska osannolik politisk roulett kunde allts3 islin-
ningarna rycka fram till socialférsikringarnas frontlinje.

P4 det socialdemokratiska partiets uppdrag hade ett visst forbere-
dande arbete utférts i socialdepartementet redan under krigsaren,
och det fortsatte med full kraft efter regeringsférhandlingarna
1944. Detta var ju vid tiden for Beveridgerapportens stora fram-
gingar och for ett kat internationellt intresse for socialforsikrings-
fragor. Islinningarna undgick inte denna vdg av intresse och debatt.

Utredningen om det lagforslag som regeringen skulle foreligga
alltinget studerade olika lagar frin grannlinder, frimst Danmark,
Sverige, USA och andra nationer. Dessutom granskade utredning-
en 1938 drs nyazeelindska lag. Den slutliga proposition som pre-
senterades byggde pa Beveridgemodellen, men den lag som antogs
var mer formad efter Nya Zeelands, for att begrinsa kostnaderna.

Den nyazeelindska lagen var i princip mycket lik den Beveridge-
plan som manga linder i hog grad kopierade, men ett utmirkande
inslag som saknades i Beveridgeplanen var inkomstprévningen av
formaner, och detta upptog det islindska systemet i hog grad.
Alders- och fortidspensioner var silunda inkomstprévade fram till
1960, och partiell inkomstprévning smégs ter in i systemet i borjan
av 1970-talet och &terinfordes helt 1993. Barnbidrag gavs inled-
ningsvis bara till familjer med minst fyra barn. Det var f6rst 1960
som alla barn fick rice dirdill. Vid ingdngen till det 21:a drhundradet

var barnbidragen inkomstprovade.

12 Johannesen 1981, s. 419-420.
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Figur 3. Offentliga utgifter for halsovard och social trygghet
1945-1996 (privata pensionsutgifter utelamnade)
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Det ir viktigt atc hir betona att Islands moderna socialforsik-
ringssystem 1 hog grad formades efter den nyazeelindska modellen.
Detta skulle f3 viktiga bestdende effekter.

Utveckling under efterkrigstiden
Figur 3 visar kostnadsutvecklingen frén 1945 dill 1995. Social-
forsikringskostnadernas mest avgorande okning kom i tvd steg,
forst efter 1947 &rs lag och sedan i bérjan av 1960-talet, d& de all-

minna formansnivierna héjdes och barnbidrag dntligen utbetala-

des till alla barn med ritt 8lder.
Ar 1975 6verfordes barnbidragen frin socialforsikringssystemet

till skactesystemet (utbetalade som avdrag p& inkomstskatten), och
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Tabell 1. Kostnader for social trygghet och halsovard i
nordiska lander 1950-1995 (i procent av BNP)

Island  Danmark Finland Norge Sverige
1950 6,2 8,0 7,3 6,3 8,5
1960 7,7 9,8 8,3 9,8 10,9
1970 10,1 17,9 13,6 14,7 17,9
1980 16,4 27,8 21,1 21,1 32,6
1990 17,1 29,8 25,5 26,4 34,6
1995 19,0 33,7 32,8 27,4 35,8

Kaélla: Nososko 1997 och Nordic Statistical Yearbook (olika ar).

detta forklarar kostnadsminskningen under 1970-talets senare del.
Mot periodens slut steg ater kostnaderna for den sociala trygghe-
ten, frimst pd grund av fler pensionirer och forlingd forildraledig-
het. Utgifterna {or sjukforsikringen dkade for sin del stadigt frin
slutet av 1960-talet till omkring 1990, nir regeringen borjade skira
ner bade kostnaderna f6r medicin och sjukvirdens driftkostnader —
med viss framging, som figuren visar.

Ser vi vilfirdskostnaderna just ur ett nordiskt jimforande per-
spektiv, kan vi karakeirisera den islindska situationen nirmare
(tabell 1). Ar 1950 hade Island den ligsta utgiftsprocenten for bide
socialforsikringar och hilsovard, tillsammans med Norge.
Skillnaden mellan linderna var dock inte si stor som den skulle
komma att bli i slutet av perioden. Detta tyder pd att islinningarna,
trots en betydande urvattning av rittigheterna i 1947 rs lag, inte
lag sa hopplést efter under de férsta dren sedan systemet hade

inforts.
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Nir en mycket snabb kostnadsékning inleddes i de skandinavis-
ka linderna, i och med den starkare betoningen av generella f6rma-
ner for att tillfredsstilla de vixande skarorna av medelklassviljare,'
slog Island inte in p4 den nya vigen. Det forsokee i stillet hilla fast
vid Beveridge/Nya Zeelandmodellen med liga formansnivéer och
omfattande tillimpning av behovsprovning i det offentiga syste-
met. Till skillnad mot i antipoderna syftade inte denna islindska
strategi specifike till atc uppna jimlikhetsmal, vilket Francis Castles
har understrukit for Australiens och Nya Zeelands del." I det
islindska sammanhanget var strategin primirt att begrinsa de
offentliga utgifterna och stirka sjilvhjilpsetiken i en ekonomi med
mycket goda mojligheter till sysselsittning.

Ar 1969 inrittade som nimnts fackforeningar och arbetsgivaror-
ganisationer tjinstepensionsfonder for lontagare som bérjade fun-
gera 1970. Medlemskap i sidana fonder blev obligatoriske for alla
l6ntagare frén 1974 och for alla med nagot slags inkomst av tjinst
frin 1980. Dessa fonder (totalt sextio) administreras som om de
dgdes av de berdrda organisationerna. Arbetsgivarna betalar 6 pro-
cent av l6nesumman till fonderna och lontagarna 4 procent, och
full pensionsritt ger vid pensioneringen 60-80 procent av den tidi-
gare lonen. Ritten varierar alltsi med yrkesgrupp och med
inkomstnivd under arbetskarriiren. Frin 1992 inkomstprovas dessa
pensioner liksom den offendiga grundpensionen, och lir komma
att gora det 1 allt hogre grad nir storre delar av pensionirspopula-

tionen blir fulle berittigade dll formaner frin fonderna. Omkring

13 Se Korpi & Esping-Andersen 1987.
1 Se Castles 1985 och 1997.
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2020 kommer alla nya pensionirer att ha samlat full poing.
Avgifter till de "privata” fonderna ir nu befriade frin inkomstskatt.
Fér nirvarande uppmuntras medborgarna att kopa sig yteerligare
pensionsricter frdn privata forsikringsbolag, och idven dessa

behandlas gynnsamt av skattesystemet.

Det nuvarande systemet: nagra kannetecken

De kostnadssiffror som presenteras i tabell 1 visar férst och frimst
att det nuvarande systemet fortfarande inte ir sirskilt generést, vil-
ket ju 4r en islindsk tradition. De liga kostnaderna kan dock delvis
forklaras med den islindska befolkningens speciella dlderssamman-
sittning, det vill siga det faktum att islinningarna pa det hela taget
ir yngre dn grannlindernas befolkning. Andelen pensionirer ir sig-
nifikant mindre och dessutom har arbetslosheten hela tiden varit
ligre 4n i andra vistlinder. Diremot ir de islindska familjerna stor-
re samtidigt som kvinnorns yrkesverksamhet dr mycket hog. Tar
man dessutom hinsyn till att minnen i genomsnitt har timligen
ling arbetstid, dr det uppenbart att unga islindska familjer dr utsat-
ta for ett mycket hart tryck. For att se nirmare pé socialférsikrings-
systemets generositet ska vi ytterligare bryta ner kostnaderna efter
program och den relevanta mottagarpopulationens storlek (tabell 2).

Av tabellen framgar klart att de ldga kostnaderna for alders- och
fortidspensioner, arbetsloshetsersittning och barnbidrag inte hele
kan forklaras med gruppernas mindre storlek (mindre behov).
Indikatorerna stoder i stillet slutsatsen atc de islindska program-
men ir mindre generdsa in de andra nordiska lindernas. Aven
indikatorn kopkraft hos genomsnittliga &lderspensionirer (himtad

frin skattestatistiken) tyder pd mindre islindsk generositet.
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Tabell 2. Socialforsakringssystemens generositet i de nordiska
landerna 1995
Transfereringskvot: kostnader/mottagargrupper

Danmark Finland Island Norge Sverige
Transfereringskvot:
Alders & fortids® 0,59 0,54 0,39-0,49 0,48 0,62
Arbetsloshet 1,30 0,54 0,30 0,75 1,03
Barnbidrag 0,23 0,22 0,10 0,20 0,21

Alderspensioners

kopkraft i medeltal

(Island = 100) 157 117 100 112 135
Kélla: Berdknat fran Nososko 1997. Aven Thjédhagsstofnun 1999, s. 45.

Det ir vil kint fr8n nordisk statistik atc Island forvisso inte dr
nagon efterslidntrare nir det giller hilsovardskostnader, framfor alle
inte ndr det giller utgifter for sdidant som sjukhus. I friga om sjuk-
ersittning dr saken ndgot annorlunda (tabell 3).

Det dr mycket vanligt i den islindska arbetsmarknadens kollek-
tivavtal att anstillda har rite till sjuklén (med fullt belopp) frin
arbetsgivaren, beroende pd anstillningens lingd och avtalade vill-
kor i 6vrigt. Det offentliga socialforsikringssystemet bérjar betala
sjukersittning forst sedan arbetsgivarperioden blivit fullt utnyttjad

(ofta efter en till tre ménader). Sjukersiteningen frin det offentliga

5 Den hégre siffran for Island inkluderar pension frin de "privata” tjinstefonderna.

Vissa privata kostnader borde tilliggas siffrorna for andra linder.
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Tabell 3. Sjukformanernas utseende. Arbetsgivarnas och
statens andel av sjukformanerna (dagsersattning 1995)

Danmark Finland Island Norge Sverige

Del av kostnader for

sjukersattningen:

Offentliga formaner 54 35 7 58 67
Sjuklon (arbets-

givardel, avtalat) 46 55 89 42 21
Olycksfallsférsakring 0 8 3 0 2
Sjukersattning totalt 100 100 100 100 100

Kaélla: Berédknat fran Nososko 1997, s. 86.

systemet dr emellertid mycket lig.'* Lingtidssjuka och exempelvis
forildrar tll lingvarigt sjuka barn eller personer som vérdar handi-
kappade gamla forildrar fir enbart sma bidrag frdn socialf6rsik-
ringen. Tabell 3 visar tydligt hur det islindska systemet avviker frin
de skandinaviska genom att i ldngt hégre grad anvinda en mark-
nadsbaserad 16sning. Det speglar Islands allmint starka betoning av
privata 18sningar och sjilvhjilp.

Ett annat perspektiv pa det nuvarande socialfgrsikringssystemets
generositet fir man av figur 4, som utifrin skattedata frin de nor-
diska linderna visar de transfererade inkomsternas (férminernas)
vike i den beskattningsbara inkomsten f6r individer ur specificerade
grupper 1994.

¢ Ar 1987 uppgick den till cirka 17 procent av medellonen i landet.
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Figur 4. Transfereringarnas (pensioner och formaner) andel av
bruttoinkomsten i de nordiska landerna 1994. (Skattedata,
euro, med PPP-korrigeringar.)*’
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Islindska par i alla dldersgrupper fir mindre férméner genom
offentliga transfereringar (inklusive transfereringar frin tjinstepen-
sionsfonder) @n par frin andra nordiska linder. Pensionirspar fir
cirka 48 procent av bruttorealinkomsten frdn transfereringar/pen-
sioner medan motsvarande siffra for de andra linderna ligger mel-
lan 77 och 86 procent. For ensampensionirerna ir skillnaden inte

s4 stor, men islindska ensamstdende i alla dldersgrupper fir bara

7 Beriknat frin Nososko 1997 (statistisk bilaga). PPP-korrigeringar (purchasing power

parities) justerar allts3 for skillnader i kopkraft for respektive lands valuta.
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cirka hilften s§ mycket av sin inkomst frin transfereringar som
ensamstdende i de vriga linderna.

En delfsrklaring till det faktum att pensionerna stdr fér en ritc
liten del av pensionirernas bruttoinkomst dr den timligen hoga
pensionsdldern (67 &r) och den ovanligt héga yrkesverksamheten
bland individer som #r 65 ar eller mer."® Cirka 44 procent av alla
miin och 32 procent av kvinnorna 6ver 64 &r deltar pa nigot sitt i
arbetslivet, vilket dr l&ngt mer dn man kinner dll frin nigot
OECD-land (se tabell 4). Denna hoga yrkesverksamhet kan
dtminstone delvis forklaras med den nu tillgingliga pensionsin-
komstens otillricklighet, och den méjliggors av en stark arbetsetik
inom befolkningen och dven av den stora efterfrigan pé arbetskraft
som rader i den islindska ekonomin. Den ir i sig en indikator pd en
starka sjilvhjilpsetiken i det islindska samhillet.”

Man kan alltsd dra den allminna slutsatsen, att det islindska soci-
alforsikringssystemet med sin begrinsade generositet inte liknar
nigot av de andra nordiska systemen. Den mer liberalt-marknads-
baserade formen av sjukersittning ir ocksd en signifikant avvikelse.

Islands kostnadsbérda frin pensionerna dr markant mindre 4n i
ovriga nordiska linder. Detta giller oavsett om man betraktar de
totala eller bara de offentliga pensionskostnaderna. De andra linder-
na ansldr en minst dubbelt s& stor del av sin bruttonationalprodukt
tll pensioner. Skillnaden forklaras primirt av fyra faktorer. For det
forsta dr islinningarna en yngre befolkning, det vill siga med en

mindre andel i pensionerade dldersgrupper. For det andra bidrar de

18 Islands nationalekonomiska institut 1998.

» Qlafsson 1996.
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Tabell 4. Det islandska pensionssystemet jamfort med de nor-

diska landerna

Danmark Finland Island Norge  Sverige
Totala pensionskostnader,
BNP-% 1996-97 12,6 13,4 5,7 10,0 13,7
Offentliga pensions-
kostnader, BNP-% 1998 8,8 5,7 3,3 7,8 10,7
Befolkning 65+, % 15,1 14,3 11,3 15,9 17,5
Transfereringskvot pensioner 1996-97
(kostnader/
antal pensionarer) 0,83 0,94 0,50 0,57 0,78
Medellivslangd 1997
—man 73,3 73,4 76,4 75,5 76,7
— kvinnor 78,4 80,5 81,3 81,0 81,8
Medelpensionsalder 1995
—man 62,7 59,0 69,5 63,8 63,3
— kvinnor 59,4 58,9 66,0 62,0 62,1

Kéllor: Olafsson 1999, Herbertsson m fl 2000 och OECD 1998

islindska offentliga pensionernas simre generositet, och for det

tredje minskar statsutgifterna genom det islindska socialférsikrings-

systemets mer patagliga tilliimpning av inkomstprévning.®

Den sista faktorn ir den hogre yrkesverksamheten bland islindska

gamla jimfort med de andra nordiska lindernas, faktiskt hogre 4n i

nigot annat vistland. Detta speglas av Islands hoga genomsnittiga

pensionsalder i tabellen hir intill. Denna sista faktor tyder ocksd pé

» Olafsson 1999, kap. 4.
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Tabell 5. Offentliga och privata pensioner i Island 1990-1997
(alla siffror i procent av BNP)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Offentlig sektor:
Socialforsakringens
aldersférmaner 305 321 339 354 347 352 3,38 3,30
Privat sektor:
Tjanstepensionsféormaner — 1,26 1,43 1,62 1,71 1,85 1,92 2,34
Avgifter till
tjanstepensionsfonder - 3,66 3,84 3,81 3,61 3,78 3,92 4,96
Tjanstepensionsfonder,
totala intakter - 642 703 706 688 6,79 8,40 9,90
Tjanstepensionsfonder,
totala tillgangar - 39,7 45,6 50,7 53,8 58,2 63,0 66,6
Individuella pensions-
konton, tillgangar - 0,9 1,2 1,5 1,7 2,0 2,4 2,9

Kélla: Nationalekonomiska institutet 1999

att fortidspensionering inte har varit allmint fgrekommande.

A andra sidan kan sigas att de gamlas héga yrkesverksamhert vitt-
nar om den méttliga generositeten hos de pensioner som stér till
buds f6r dagens generation av pensionirer. De moderata pensioner-
na driver minniskor att arbeta lingre. Gentemot dessa kostnads-
dimpande inslag i det islindska pensionssystemet har den hoga
medellivslingden bidragit till hogre utgiftskrav.

I tabell 5 visas ndgra indikatorer pa blandningen av offentligt och

privat i det islindska pensionssystemet.

53



Det verkar i stort sett som om det offentliga socialforsikringssys-
temets kostnader for dlderspensioner har minskat under senare 4r,
sirskilt i och med den vixande mingden inkomstprévade pensio-
ner. Samtidigt har utgifterna for privata tjinstepensionsfonder sta-
digt okat, frimst beroende pa stérre ackumulerad ritt hos nya pen-
siondrer. Detta reducerar ocksi i sig den statliga kostnadsbérdan f6r
socialférsikringar genom den partiella inkomstprévningen av
grundpensioner. Inkomstprévningen av offentlig pension emot
tjinstepension drabbar tilliggspensionen (som normalt stdr for tvd
tredjedelar av hela grundpensionen), men det ir indd nog for att
litea statens kostnadsborda. Nir arbetsmarknadens parter i slutet av
1960-talet slot avtal om de nya tjinstepensionsfonderna var emel-
lertid syftet att behandla tjinstepensionerna som en f6rmin utéver
det offentliga socialforsikringssystemet.

Tendensen under senare &r har alltsa varit att utvidga tjinstepen-
sionernas roll och reducera rollen fér den offentliga grundpensio-
nen till att forhindra fattigdom. “Folkpension” har alltid varit en
svagare medborgarritt i Island 4n i de andra nordiska linderna pé
grund av inkomstprovning och mattlig generositet, och nu minskar
dess betydelse ytterligare. Denna tendens tycks bestd framéver och
rentav fi okad kraft om det nuvarande politiska klimatet varar.

De béda senaste regeringarna har mycket akeivt velat stimulera
pensionssystemets tredje skikt, de individuella pensionskontona.
Deras expansion lir bana vig for en fortsatt reduktion av den
islindska statens engagemang i pensionssystemet. Denna statens
avsikt att minska sin roll har under det senaste decenniet ocksé
noterats genom det faktum att avstindet 6kat mellan grundpensio-

nen och arbetsmarknadens medellén. Den allminna pensionens
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(grunnlifeyrir och rekjutrygging) storlek faststills nu arligen av rege-
ringen i stillet for att som forut knytas till lonenivin. Ar 1990 mot-
svarade den offentliga pensionen 72 procent av medellénen for
manliga kroppsarbetare medan andelen 1999 hade sjunkit till 64
procent.”!

Under slutet av 2000 var regeringen indragen i en allvarlig kon-
flikt med fortidspensionirernas intresseorganisation om lagligheten
i att inkomstprova fortidspensioner mot makes inkomst. Rege-
ringen férlorade delvis och tvingades héja den ligsta forménsnivén,
men lyckades ind4 f6rsvara principen om en sidan inkomstprov-
ning. Detta kan tolkas som ett prov pd den sittande regeringens
beslutsamhet att dimpa pensionskostnadernas 6kning, och ir kan-
ske ett allmint tecken pd pensionssystemets framtida tendens.

Generellt kan de islindska pensionirerna beskrivas som ovanligt
arbetsaktiva och med lig pension frin staten, till vilken de 4 andra
sidan betalar relativt 1ag skatt.”? Forhllandet leder till en ganska hog
disponibel inkomst f6r normala medborgare med livslingt aktive
deltagande pd arbetsmarknaden, ett faktum som till exempel avspe-
glas i Islands ovanligt omfattande sméhusigande.” Men samtidigt
skapar situationen en hogre fattigdomsgrad, sirskilt bland dem som
ar helt beroende av det offentliga socialf6rsikringssystemet for sice
uppehiille, eller som har en partiell eller speciell anknytning till

arbetsmarknaden, liksom bland personer som fastnat i liglonejobb.

2 Se Tryggingastofnun rikisins 2000, s. 26.
2 Olafsson 1999, s. 256-280 och 343-354.
» QOlafsson, Sigurdsson & Ammendrup 1998.

55



Islands pensionssystem i forandring?

Det islindska pensionssystemet nirmade sig relativt tidigt princi-
pen om universalitet om man ser till dlderspensionernas ticknings-
grad. Samtidigt har systemets generositet priglats av mittfullhet,
vilket aterspeglar den islindska statens allminna attityd act hilla
systemet Jean and mean vad kostnaderna betriffar.

Pensionerna startade som starkt behovsprévade. Nir grunden till
det moderna socialfgrsikringssystemet lades efter kriget var avsik-
ten att basera det pd William Beveridges folkpension, men hinsy-
nen till den offentliga utgiftsbérdan fick alltingets majoritet att i
hog grad villkora genom behovsprovning, i linje med Nya Zeelands
lag frin 1938, och detta har forblivit ett av det islindska pensions-
systemets sirdrag. Det har befist ett starkt element av sjilvhjilp hos
den islindska befolkningen. Den principen kan observeras inom
ménga andra omriden.

Fackforeningarna har haft ett avsevirt inflytande pé socialf6rsik-
ringssystemets utveckling och pd pensionsvillkoren i allminhet. De
tryckee till exempel pa for ate f6rverkliga arbetsloshetsforsikringen
genom en omfattande strejk 1966, och 1969 slot de alltsd avtal om
inforandet av ett obligatoriske system med tjinstepensionsfonder.

Det politiska systemet i dagens Island har i forsta hand formats av
sjilvstindighetspartiet, som star till héger om mitten pa den politis-
ka skalan. Det har i sjilva verket varit ledande regeringsparti under
storre delen av efterkrigstiden. Det har normalt gdce in f6r ate
begrinsa statens roll och hélla nere statsutgifter och statsskuld, sam-
tidigt som det uppmuntrat till sjilvhjilp och privata 18sningar.
Under 1960- och 1970-talet forekom det mycket intensiva konflik-

ter mellan arbetarrérelsen och olika regeringar, som ledde till ett
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betydande bortfall av arbetsdagar pd grund av strejker och en ovan-
ligt ostadig och inflationsbenigen ekonomi. Manga av socialforsik-
ringssystemets mer utvecklade sirdrag hirrér frin arbetarrorelsens
patryckningar pa regeringen under férhandlingar om en bittre
”sociallon”.

Under senare delen av 1980-talet och dven under 1990-talet har
arbetarrdrelsen bytt taktik, och den har nog férsvagats nigot som
kollektiv aktor. Detta har sammanfallit med en forindrad politisk
milj6 dir 1990-talets regeringar, under sjilvstindighetspartiets led-
ning, prioriterat privatisering, marknadsekonomi, ekonomisk libe-
ralisering och ekonomisk konkurrenskraft. Denna ldtta policyfor-
dndring har pa socialférsikringarnas och pensionernas omride
avspeglats genom en starkare betoning av privata 16sningar. Dirav
mélet att minska de offentligt finansierade socialférsikringarnas
roll och stirka betydelsen av den privata sektorns tjinstepensioner
liksom av individuella pensionskonton.

Inkomstprévningen av pensioner har 6kat, och de offentliga pen-
sionernas utveckling har slipat efter arbetsmarknadens under hela
det forra decenniet. Det verkar som om staten har tagit tillfillet i
akt att minska sin roll samtidigt som befolkningen kommit i dtnju-
tande av storre formaner genom tjinstepensionerna. Kursen synes
vara stilld mot en minskad vike f6r medborgarskapsbaserad och en
okad vike for arbetsbaserad pensionsricc. Om detta kommer ate
leda till en grundliggande férindring i det islindska systemet av
sociala rittigheter aterstdr att se.

Overséttning: Gunnar Sandin
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NORGE: MITT EMELLAN
DEN SVENSKA OCH DEN DANSKA
PENSIONSMODELLEN

Av Einar @verbye

Norsk konsensus — svensk konflikt

”Inom socialpolitiken brukar Norge kopiera tio dr gamla svenska
reformer, men till tvé tredjedelar av priset”. Detta konstaterande, ur
djupet av hjirtat hos en ledande dmbetsman i norska Social-
departementet, giller knappast alla typer av socialpolitik. Men det
passar bra in pd pensionsomriddet. Det nuvarande offentliga pen-
sionssystemet antogs 1967 och ir en billigare utgdva av det svenska
systemet frdn 1959. Ligre kostnader och frinvaron av ekonomiska
kriser forklarar varfor Norge, i motsittning till Sverige, har bevarat
sitt system.

Den viktigaste skillnaden ror reglerna for indexering. I Norge,
som i det tidigare svenska systemet, spelar basbeloppet (i Norge kal-
lat “grundbeloppet”) en nyckelroll i alla former av indexering. Det
norska basbeloppet 4r ungefirligen lika hogt som det svenska. Det
faststills emellertid pé ett annat sitt. I Sverige var basbeloppet knu-
tet till ete prisindex. I Norge 4r inte justeringarna av basbeloppet
knutet till ett index, men faststills av Stortinget (Norges parlament)
en eller tva ginger om dret. I anslutning till Stortingets faststillelse

diskuteras &rets indexering i den si kallade pensiondelegationen.
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Pensionsdelegationen ir ett semi-korporativt organ dir represen-
tanter frin departementen, LO och de forsikrades intresseorganisa-
tioner sitter sig ner for att diskutera justeringar i en rad socialpoli-
tiska forménsfragor, diribland basbeloppets storlek. Formellt dr
inte detta forhandlingar, utan 6verliggningar. Pensionsdelegatio-
nen har inte mandat att fatta ndgra beslut, men det har férekommit
episoder dir pensionirernas organisationer och/eller LO, i protest
har avbrutit dverliggningarna. Stortinget avviker sillan frin det
parterna har kommit fram dill.

En annan skillnad ligger i hur systemet inférdes. Det svenska pen-
sionssystemet frin 1959 blev antaget efter en dramatisk och politiske
firgad beslutsprocess. En rddgivande folkomrdstning och ett nyval
miste dll innan socialdemokraternas forslag kunde gd igenom, med
en rosts overvikt. I Norge var beslutsprocessen en annan. For det
forsta var det en icke-socialistisk koalitionsregering som lade fram
forslaget om ett pensionssystem “av svensk typ” i Norge. Det social-
demokratiska partiet, som pa denna tidpunkt var i opposition,
ansloe sig till forslaget. I motsitening dll Sverige rddde allesd politisk
enighet om inférandet av ett svensk-inspirerat system i Norge.

Varfor var konflikenivén i Norge ligre 4n i Sverige? Varfor denna
brist pa partipolitisk konflikt? En anledning ir ett tredje sirdrag
hos det norska systemet jimfort med det svenska: regeringen fore-
slog aldrig ett uppbyggande av stora, offentligt dgda pensionsfonder
(ATP-fonder) i anslutning till reformen. I Sverige var det pensions-
fonderna, mer 4n systemet i sig sjilvt, som fick parterna ate griva
partipolitiska skyttegravar. I Norge tog den icke-socialistiska koali-
tionsregeringen aldrig upp frigan om uppbyggnaden av en stor,

offentlig pensionsformégenhet i anslutning till reformen. Den var
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frin starten menad att huvudsakligen vara “pay as you go”-finansi-
erad.

Den breda enigheten vid inférandet av offentlig tilliggspension i
Norge betyder emellertid inte att de norska politiska partierna var
eniga frin starten. Frinvaron av konflikter hingde ihop med ett
strategiske spel om regeringsmakten aren fore pensionsreformen.
Fram till 1967 hade Norge bara en offentlig folkpension, i méngt
och mycket lik motsvarande pension i det svenska systemet fore
1959. 1 Sverige f6ljdes introduktionen av den offentliga tilliggs-
pensionen (ATP) av en splittring mellan de icke-socialistiska parti-
erna. Detta noterades av bdde socialistiska och icke-socialistiska
partier i Norge, som traditionellt har god kontakt med sina syster-
partier p& andra sidan grinsen. Hoyre (det konservativa partiet) och
Senterpartiet (bondepartiet) var skeptiska till offentlig tilliggspen-
sion. Venstre (det liberala partiet) och Kristelig Folkeparti tyckte om
idén. Arbeiderpartier (det socialdemokratiska partiet) var till en bor-
jan delat pd mitten. Norska socialdemokrater ville under lang tid
prova centrala avtalspensioner, s k rariffestet pensjon, snarare in
offentliga formdner, for att sikra arbetarna en pensionsniva hogre
in folkpensionen. 1960 férhandlade LO och den norska arbetsgi-
varforeningen fram den s kallade Fellesordningen for Tariffestet pen-
sjon (FTP). Négra ville bygga vidare pd denna ordning istillet for
atc overgd dll en rent offentlig 16sning, som i Sverige.

Den utlésande orsaken bakom inférandet av offentlig tilliggs-
pension i Norge kan hinféras till en olycka i en statsigd kolgruva
pa Svalbard i november 1962, dir 21 arbetare miste sina liv. Utan
denna olycka ir det tveksamt om Norge hade infért ett pensions-

system av svensk typ. Det ir sannolike att Norge i dag istillet hade
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haft ett system som mer pimint om Danmarks, dir folkpensionen
ir hog och den offentliga tilliggspensionen minimal. En standard-
garanti, dvs. en garanti efter inkomstbortfallsprincipen ticks istillet
av avtalade pensionsordningar.

Gruvolyckan pa Svalbard forde till ate de icke-socialistiska parti-
erna 1963 uttalade misstroendeforklaring mot Arbeiderpartiet,
som sedan 1945 oavbrutet hade varit i regeringsstillning. De fick
stéd av ett litet parti till vinster om Arbeiderpartiet (Sosialistisk
Folkeparti). Tack vare rosterna frin detta lilla parti f6ll regeringen.
En icke-socialistisk koalitionsregering intog regeringskansliet.
Arbeiderpartiet, som nu, for forsta gingen sedan kriget tvingats i
opposition avgav omedelbart en “motdeklaration” gentemot den
nya regeringsdeklarationen. Hiri lanserade partiet en rad nya
reformfdrslag. Det mest omfattande av dessa var forslaget om infs-
randet av en offentlig tlldggspension efter svenskt ménster.

Arbeiderpartiet lade fram detta forslag inte minst i hopp om att
sl& en kil mellan koalitionsparterna i den nytilltridda icke-socialis-
tiska regeringen. Man hoppades att Venstre och Kristelig Folkeparti
skulle stddja ett sidant forslag, medan Hoyre och Senterpartiet
tidigare hade forklarat sig som motstndare. Det var inte orimligt
att anta att forslaget skulle fi en liknande effeke som i Sverige, dir
resultatet blev en langvarig splittring mellan de icke-socialistiska
partierna. Emellertid kinde ocksd de icke-socialistiska partierna i
Norge till de svenska erfarenheterna och var i stind att dra lirdom
av dessa. Framfor att ta avstdnd frin Arbeiderpartiets forslag dndra-
de Senterpartiet och Hoyre omedelbart sina stindpunkter och
annonserade att de ocksa var anhiingare av en svenskinspirerad pen-

sionsmodell.
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Den icke-socialistiska regeringen blev kortlivad. Efter bara 28
dagar i regeringskansliet filldes den av Arbeiderpartiet och
Sosialistisk Folkeparti. Men de partipolitiska stindpunkterna band
partierna till tidigare avgivna l6ften: De icke-socialistiska partierna
vann foljande val 1965. Bundna av sitt 6fte frin 1963 lade de sd
fram forslaget om ett svensk-inspirerat pensionssystem. Detta gick
igenom med stéd av Arbeiderpartiet. Samtidigt stoppade LO och
arbetsgivarsidan inbetalningarna till FTP (Fellesordningen for
Tariffestet Pensjon).

Den norska pensionshistorien kan lisas som en politisk variant av
den s3 kallade ”fjdrilseffekten”. Sma och tillfilliga hindelser langt
borta (en gruvolycka i den mest perifera delen av landet) kan, via en
kedja av enskilda hindelser, resultera i dramatiska reformer pd helt
andra politiska omraden (inforandet av en svensk-inspirerad offent-
lig tilliggspension for landets alla invénare).

Det norska pensionssystemet infordes alltsd utan utslagsvotering.
Inget parti investerade nigon speciell politisk prestige i kampen om
den norska tilliggspensionen. Dirfor dr det heller inget parti som
kinner nigon sirskild “dganderitt” i forhallande till systemet.
Frénvaron av utslagsvotering betyder att inget parti har haft en
onskan om att "himnas” tidigare nederlag genom att ersitta syste-
met med nigot radikalt annorlunda. A andra sidan har heller inget
parti satsat sirskile mycket pd atc forsvara systemet mot de oridkne-

ligt manga mindre dndringar det har genomgdtt sedan 1967.

! "Fjirilseffekten” 4r egentligen ett begrepp hamtat frin fysiken; nirmare bestimt frén
kaosteorin. Rent teoretiskt kan man pavisa att vingslagen frin en fjiril i en del av virlden,

via en kedja av enskilda hindelser, kan resultera i full storm p en helt annan plats.

65



Det norska pensionssystemets struktur

Pensionssystemet bestdr av tre delar — en grundpension (baspen-
sion), tilliggspension (ATP) och ett sirtilligg (pensionstilligg) till
dem som inte upptjinat tilliggspension. Grundpensionen motsva-
rar ett basbelopp och ir lika for alla. Yrkesaktiva far en offentlig till-
liggspension pa toppen. Full dlliggspension forutsitter 40 upptji-
ningsdr. Den beriknas som ett genomsnitt av de 20 bista ren”.
Som en jimférelse krivde det tidigare svenska systemet bara 30
upptjiningsdr och pensionen beriknades utifrén de 15 bista dren.

Tilliggspension upptjinas av personer med en &rlig inkomst
hogre dn basbeloppet (grundbeloppet = G). Inkomst upp till 6 G 4r
fullt pensionsberittigande, medan bara 1/3 av inkomsten mellan 6
och 12 G medriknas. Inkomst éver 12 G ger inte rice dll dlliggs-
pension. Dessa brytpunkter dndrades 1992. Fére 1992 var all
inkomst upp till 8 G pensionsgrundande, medan 1/3 av inkomsten
mellan 8 och 12 G medriknades.

Pensionspoingen beriknas varje kalenderdr genom att den pen-
sionsgivande inkomsten upp till 6 G, bortriknat G, divideras med
G. Fore 1992 var pensionsprocenten 45, dvs en &rlig full tilliggs-
pension utgjorde 45 procent av det belopp som framkom genom
att G multiplicerades med genomsnittet av de 20 hégsta poingta-
len (slutpoingen). 1992 reducerade Stortinget pensionsprocenten
frin 45 till 42 procent.

Formeln fér berikning av tilliggspension ir:

G x pensionsprocent x slutpoing x antal upptjiningsir/40

De som inte tjinar upp till tilliggspension, fir grundpensionen
plus ett s& kallat sirtlligg (pensionstillskott). Sirtilligget motrik-

nas krona for krona den offentliga tilliggspensionen, si som situa-
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tionen var i Sverige fore reformen. Sirdlligget infordes 1967 och
var till en bérjan bara 7,5 procent av basbeloppet. Det har emeller-
tid gradvis uppjusterats och utgjorde i maj 1998 79,33 procent av
basbeloppet (ordinir sats) (RTV 2000:25). Situationen 4r densam-
ma i Sverige dir pensionstillskottets andel av basbeloppet ocksé
okade fram till systemskiftet 1999/2000.

Sirtilldgget var inte en ursprunglig del av det nya pensionssyste-
met. Det infordes i efterhand pi initiativ av mittenpartierna, som
foresprikade en hégre folkpension. Det ir ett av fi exempel dir
svenska politiker ldtit sig inspireras av en norsk pensionsreform. Det
svenska pensionstilligget infordes ndgra manader efter det norska.

Individer som passar barn under skolaldern, eller som tar hand
om virdbehévande familjemedlemmar tinar upp tll dlliggspen-
sionspoing. Handikappade sedan fédseln, eller de som fértidspen-
sioneras fore 25 ars alder, behandlas "som om” de haft en genom-
snittsinkomst vid den tidpunkt fértidspensionen beviljas. De far
allesd tilliggspension utéver fortidspensionen, fastin de inte har

varit yrkesaktiva.

Finansiering
Den allminna forsikringen finansieras dels genom en dronmirke
pensionsskatt (trygdeavgift), dels genom en regionalt differentierad
arbetsgivaravgift och dels genom offentliga bidrag (generella skat-
ter). Rent juridiskt finns ingen skillnad mellan finansieringen av
grundpension, sirtilligg och tlliggspension. Man gér heller ingen
skillnad mellan finansiering av pension och andra bidrag under
”lov om folketrygd”, si som handikapp- och efterlevandepension,

arbetsloshetsersicening, sjukpenning och underhillsbidrag. Det
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finns alltsd ingen koppling mellan in- och utbetalning i det norska
socialférsikringssystemet (trygdesystemet). Inte minst av denna
grund ir det inte helt klart om pensionsordningarna — hirunder
tilliggspensionen — juridiskt ir att betrakta som intjinade rittighe-
ter eller som socialpolitiskt grundade férméner. Intjinade rittighe-
ter kan inte reduceras av politikerna men det kan s k socialpolitiske
grundade férméner. Frigestillningen berérs i en dom avgiven av
Hégsta Domstolen 8 november 1996 (Thunheim mot staten hos
Rikstrygdeverket). Slutsatsen blev att de offentliga pensionerna ir
att betrakea som ett slags mellanform, men att “minstepensjonen”
(folkpension och pensionstillskott) anses ha ett starkare skydd mot

nedskirningar in tilliggspensionen.

Andring over tid
D4 den offentliga tilliggspensionen antogs 1967 formodade manga
att de privata pensionerna skulle marginaliseras. Det offentliga
skulle ta éver bdde folkpensionen och pensionen enligt inkomst-
bortfallsprincipen. Efter inférandet av tilliggspension har det emel-
lertid skett en gradvis reduktion i dess relativa betydelse i forhallan-
de till folkpensionen (se figur 1). En liten reglering av basbeloppet i
forhillande till l6nekostnadernas utveckling, kombinerat med ett
“tak” pa hur hog inkomsten fir vara for att ge rite dll dlliggspen-
sion, har lett till acc fler och fler slar i detta inkomsttak och upptji-
nar mindre tilliggspension. Dessutom blev tilliggspensionen
beskuren 1992. Samtidigt har folkpensionen justerats upp mer 4n
l6nekostnaderna, forst och frimst genom generdsa rliga justering-
ar i sirtilligget (pensionstilligget). Detta dter upp tilliggspensionen

underifrén. Medan man 1973 var tvungen att ha en arbetsinkomst
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Figur 1. Folkpensionens utveckling over tid
(hogsta och lagsta niva)
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pa c:a 60 000 (norska kronor ar 2000) for att komma éver folkpen-
sionens niv dr kravet i dag nirmare 150 000 (LO 2000, 6).

Figur 1 visar att Norge tenderar att ligga storre vike vid en Ligsta
garantinivd dn en garant efter inkomstbortfallsprincipen.
Folkpensionen har héjts, medan tilliggspensionen har gétt tillbaka.
Denna prioritering har linga historiska rotter. Den forsta offentliga
pensionen i Norge (1936) var en skattefinansierad, behovsprovad
grundférman. Den utékades 1956 till en allmin folkpension. In-
forandet av en offendig tilliggspension 1967 innebar att en ligsta
garantinivd kombinerades med en pension efter inkomstbortfalls-
principen. Utvecklingen efter 1967 visar emellertid att Norge har
prioriterat att gora den ligsta garantinivin mer generds pa bekost-
nad av inkomstbortfallsprincipen. Fastin tilliggspensionen knap-

past kommer att bli fullstindigt marginaliserad gir tendensen mot
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en generds ligsta garantinivd och en mindre generds férman efter
inkomstbortfallsprincipen.

Mire i kopkraftsparitet (purchasing power parities) har folkpen-
sionen traditionellt varit nigot hégre i Norge 4n i Sverige, sirskilt
om man inte medriknar bostadsbidraget som en del av den svenska
folkpensionen (NOSOSKO 1997:6, 97). Det danska systemet har
hégst folkpension i Norden (ibid.). Danmark karakeiriseras av en
hég, skattefinansierad folkpension, en liten, offentlig tlliggspen-
sion och olika former av privata pensioner (hiribland avtalsreglera-
de arbetsmarknadspensioner) pd toppen. Pensionspolitiske — sdvil
som pd minga andra omriden — kan Norge beskrivas som ett land
mitt emellan Sverige och Danmark. Den norska tilliggspensionen
ir hogre dn i Danmark, men ligre 4n i Sverige, medan folkpensio-
nen dr hogre 4n i Sverige, men ligre 4n den danska.

Den gradvisa marginaliseringen av tilldggspensionen kan betyda
att Norge ytterligare distanserar sig frin den svenska pensionsmo-
dellen och nirmar sig den danska. Mirk vil i detta sammanhang ate
utan gruvolyckan i Kings Bay 1962 hade Norge troligen byggt
vidare p& den sriffestede FTP-ordningen — och da hade likheten
med dagens Danmark varit in mer sliende. Det ir frestande att se
Norges vacklande héllning mellan Sverige och Danmark som ett
utslag av Norges traditionella placering i Skandinavien — i spin-
ningsfiltet mellan den danska och den svenska kultur- och infly-
tandesféren.

Tendensen i figur 1 betyder inte att utgifterna till offentlig pen-
sion i Norge haller pa att sjunka. Snarare tvirtom. Utgifterna till
den allminna forsikringens &lders- och fortidspensioner svarade till
7,8 procent av BNP 1998 och forvintas att stiga till 14,9 procent

70



2030 (NOU 2000:21, 114). Fler och fler upptjinar full tilliggs-
pension, inte minst som f8ljd av 6kad kvinnlig forvirvsfrekvens.
Andelen pensionirer 6kar ocksd allteftersom de stora efterkrigskul-
larna ndr pensionsildern. Tills vidare har detta mest haft effeke pd
vad man i Norge kallar "ufgrepension” (fértidspension). Foér det
tredje blir de gamla idldre dn f6rr. Medan andelen 67-79-&ringar
forvintas oka frin 10,7 procent till 12,8 procent av befolkningen
fran 1999 till 2030, forvintas andelen frin 80 &r och éver att 6ka
fran 3,7 ll 5,9 procent (NOU 2000:21, 111).

Privata pensioner

Den gradvisa marginaliseringen av den offentliga tilliggspensionen
kombinerat med liten politisk vilja att prioritera garantin efter in-
komstbortfallsprincipen lika hégt som en grundpensionsnivé, har
okat intresset for privata pensioner. Detta intresse tar sig tva ut-
tryck. For det forsta 6kar intresset for individuella pensionsforsik-
ringar (unit link m m). Ett pensionsmotiverat privat sparande visar
sig ocksd genom investeringar i privatigt boende. Norge har en
hogre andel privat dgda bostider dn Sverige, delvis pd grund av att
det inte finns en kommunal hyresmarknad.

For det andra 6kar intresset inom de fackliga organisationerna for
avtalsgrundade pensioner. Detta intresse har emellertid dnnu inte
resulterat i konkreta avtal. Situationen pdminner om den i Danmark
fore 1990, innan den danska fackf6reningsrérelsen férhandlade med
arbetsgivarsidan och fick avtalsgrundade, supplerande pensioner.

Tjdnstepensioner (arbetsmarknadspensioner) ir ett utbrett fenom
i den offentliga sektorn. Samtliga statsanstillda dr med i Starens

Pensjonskasse (SPK), som ger c:a 66 procent av slutlénen i pension
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efter 30 upptjiningsir. Statens Pensjonskasse motsvarar Statens
Pensionsverk i Sverige. SPK ir en rent pay-as-you-go baserad pen-
sionsordning. Det finns ingen fond. De anstillda betalar tva procent
av bruttolonen i pensionsavgift, staten betalar “resten”, utan att
detta dr mer exakt specificerat. Statens Pensjonskasse ir en lagstad-
gad tjinstepensionsordning. De statsanstilldas tjinstepensionsrit-
tigheter regleras enligt "lov om Statens Pensjonskasse” (inford 1917).

Det foregdr en debatt om lagen bér avvecklas och ersittas av ett
avtalsreglerat system. Kritiker av status quo menar att man blandar
ihop statens arbetsgivarfunktion och éverordnade styrningsfunk-
tion genom att behdlla Statens Pensjonskasse som en lagstadgad
ordning — den bér ingd i loneférhandlingarna pé linje med andra
l6neférmaner. S3 langt 4r det emellertid lite som tyder pa ace SPK:s
juridiska status kommer att dndras.

Samtliga kommuner och landsting i Norge har upprittat avtals-
reglerade tjinstepensionsordningar for sina anstillda. De flesta av
dessa kopierar Statens Pensjonskasse, dvs de ger som huvudregel 66
procent av slutlénen i pension efter 30 drs upptjiningstid. Det finns
till och med ett offentligt regelverk som forbjuder kommunala
arbetsgivare att ge sina anstillda bittre ginstepensioner dn statsan-
stillda. De flesta kommunala pensionsordningar kriver tvd procents
avgift av de anstillda, medan nigra f3 ordningar ir fulle finansierade
av arbetsgivarna. Ordningarna ir baserade pa fonder. I praktiken har
ett kommunalt gt forsikringsbolag, KLP (Kommunal Lands-
pensjonskasse) nistan monopoliserat erbjudandet om kommunala
tjinstepensioner. I de storsta stidernas kommuner, diribland Oslo,
har man emellertid valt att uppritta egna, fristdéende pensionskassor.
Ett fital kommuner har ocksd valt att lita andra (privatigda) f6rsik-
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ringsbolag administrera pensionsordningen till de anstillda. Andra
forsikringsbolag vill expandera ytterligare pd den kommunala tjin-
stepensionsmarknaden — mellan 1995-2000 har ett dkat antal kom-
muner l6st sina pensionsfonder i KLP och éverfort dem till konkur-
renterna. Elva kommuner limnade KLP under 1999 och 36 kom-
muner under 2000 (Aftenposten 22.11.00).

KLP skiljer sig frin andra forsikringsbolag genom att anvinda
genomsnittspremier f6r hela kollektivet. Det betyder att kommu-
ner med ung och/eller mansdominerad arbetskraft subventionerar
kommuner med ildre och/eller kvinnodominerad arbetskraft.
Kommuner med en oproportionell andel “goda risker” i arbetskraf-
ten kommer att tjina mest pd att bryta med KLP.

Bide SPK och kommunala gjinstepensioner idr bruttosamordna-
de med offentliga pensioner. Det betyder att offentligt anstillda har
krav pd 66 procent av slutlonen i pension, oavsett om de offentliga
pensionerna skirs ner eller kar ytterligare. I samma grad som den
offentliga tilliggspensionen gérs mer generds, sparar alltsd arbetsgi-
varen i offentlig sektor indirekt personalkostnader i och med att
tjinstepensionerna blir billigare att finanisera. I samma grad som
den offentliga tilliggspensionen reduceras 6kar emellertid de indi-
rekta personalkostnaderna.

Situationen i den privata sektorn dr mycket olik liget i den offent-
liga sektorn. Det finns inga lag- eller avtalsbaserade tjinstepensioner
i den privata sektorn. Cirka 34 procent av de privatanstillda ir tick-
ta av foretagsbaserade pensionsordningar upprittade av arbetsgivare
till formén for hans/hennes anstillda. Det finns c:a 16 000 dylika
ordningar i den privata sektorn. Arbetsplatser med ménga anstillda

och arbetsplatser som domineras av privattjinstemin inom banker
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och forsikringsbolag ir éverrepresenterade. En undersékning frin
1996 visade att 76 procent av alla stora foretag med 100-200
anstillda hade en tjinstepensionsordning for sina anstillda, mot
bara 34 procent bland féretag med 5-19 anstillda (Pedersen
2000:15). 93 procent av alla féretag inom bank/f6rsikring hade
dylika ordningar, mot bara 29 procent i hotell- och restaurantsek-
torn (op.cit.:16). Det juridiska grundlaget for dessa pensionsrittig-
heter ir de individuella anstillningskontrakten, inte avtal.
Frinvaron av avtalslésningar inom den privata sektorn innebir
att man inda sedan 1945 kan tala om en marknad f6r tjinstepen-
sioner i Norge. Arbetsgivare kan flytta tjinstepensionen mellan
olika férsikringsbolag eller uppritta/avveckla en egen pensionskas-
sa for att ta hand om fonden. Fram dll idag har s3 gott som alla
tjinstepensioner varit formansbestimda ordningar (defined benefit).
20 procent av foretagen i 1996-undersokningen siktade mot en
kompensationsnivé pa c:a 61-66 procent av slutlénen, dvs motsva-
rande tjinstepensionerna i den offentliga sektorn. Nio procent
uppgav en hégre kompensationsgrad och 17 procent en ligre kom-
pensationsgrad. 14 procent uppgav inga svar (Pedersen 2000:17).
Dessa ordningar ir emellertid bara nettosamordnade med offentli-
ga pensioner. Det innebir att arbetsgivare inte ir juridiskt forplik-
tade att 6ka sina inbetalningar il tjinstepensionerna om de offent-
liga pensionerna skirs ner. Om den allminna forsikringen reduce-
ras blir det alltsd en forhandlingsfriga om kompensationsnivan i de
formansbestimda ordningarna ska uppritthallas eller inte.
Avgiftsbestimda ordningar 4r nistan frinvarande pa dagens mark-
nad, men kan komma att 6ka frin och med 2000, d& "lov om inn-

skuddspensjon i arbeidsforhold” trider i kraft. Denna nya lag kom-
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mer att ge motsvarande skattefordelar dll avgiftsbestimda ordning-
ar, forutsatt att de uppfyller ett specificerat regelverk. Det férvintas
att dessa ordningar kommer att vara attraktiva sirskile pa arbetsplat-
ser med f3 anstillda. De flesta foretag i Norge har mindre 4n tio
anstillda och det 4r hir tickningen av tjinstepensioner ir ligst.

De fackliga organisationerna i den privata sektorn (LO) har tagit
initiativ dll att etablera avtalsgrundade pensionsordningar fér de
grupper som idag inte ticks av en supplerande pension. Dessa initi-
ativ ir inspirerade av motsvarande danska ordningar, initierade av
Dansk Metalarbejderforbund 1990/91. Om nagot av dessa initiativ
blir aktuella, kan man formoda att den potentionella marknaden
for supplerande pensionsordningar i den privata sektorn primirt
kommer att tickas genom avtalslésningar, inte genom nyteckning
av foretagsbaserade tjinstepensioner eller individuella pensionsfor-

sikringar.

Regelverkets betydelse for privata
pensionsordningars utformning

Marknaden f6r tjinstepensioner regleras genom “Lov om foretaks-
pension” (1999). Lagen specificerar bl a hur linge man méste vara
anstilld for att kvalificera sig till en given pensionsrittighet, hur
givna pensionsrittigheter ska indexregleras, hur fonderna ska for-
valtas m m. Lagstiftningen har gemensamma drag med ERISA i
USA. Det dr méjligt att uppritta tjinstepensionsordningar som
strider mot lagen, men i dessa fall beskattas ordningarna hirdare.
Man kan siga att myndigheterna har anvind moroten (skatteférde-
lar) istillet for piskan (forbud och pabud) f6r att paverka utform-

ningen av den privata pensionssektorn i Norge.
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Lagen avlgste “regler for privata tjinstepensioner” som hade varit
verksamma inda sedan 1952. Reglerna fastsldr bland annat att alla
anstillda omfattas av ordningen pd samma villkor (det finns alltsd
ingen anledning att ha olika regler for privattjinstemin och arbeta-
re). Alla som har varit anstillda i mer 4n ett ir ska omfattas, undan-
taget anstillda under 25 &r och de som har mindre in tio &r kvar tll
ordinarie pensionsélder. Alla som arbetar mer 4n halvtid ska ocksé
omfattas samt sisongsarbetare, forutsace atc de har arbetat mer 4n
130 veckor under de senaste fem 4ren, eller minst 20 veckor per ar
under dessa fem ar.

Arbetstagare ges ritten att ta med sig en avtalad, vilande pen-
sionsrittighet om man har varit anstilld i minst tre &r. Norges sys-
tem dr hidr mer generdst 4n motsvarigheten i USA, dir kravet ir tio
dr. Denna vilande rittighet omfattar bide de inbetalningar arbets-
tagaren och arbetsgivaren har gjort. Den ska ges samma avkastning
som vriga pensionsfonder i den (ofta linga) period frin det atc
personen i friga limnar arbetsgivaren tills dess att han/hon pensio-
neras. Information om vilande pensionsrittigheter ska regelmissigt
skickas ut till tidigare anstillda. Tidigare var justeringen av vilande
rittigheter ett problem och ménga upplevde att dessa rictigheter dts
upp av inflationen.

Regleringspolitiken har alltid varit omstridd och reglerna blir for-
modligen viktigare i framtiden allt eftersom allt fler upptjinar dessa
pensionsrittigheter. Idag kan kravet pd att alla anstillda pa ett fore-
tag ska vara medlemmar pa lika villkor t ex vara ett problem och
forhindra en avtalsreglering av dylika ordningar. S3 linge arbetsta-
garna pa ett foretag tilhor olika férbund 4r det svart ace inkludera

jinstepensionen i avtalsférhandlingar.
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Tabell 1. Sammanstalining av alderspensionarernas inkomster,
1998. Procent av bruttoinkomst.

Inkomstkalla 67-79 ar 80 ar och over
Arbetsinkomster 8,1 1,8
Kapitalinkomster 9,1 10,5
Offentliga pensioner 62,3 68,5
Tjanstepensioner 18,0 17,2
Bostadsbidrag 0,5 1,0
Socialbidrag 0,2 0,2
Andra offentliga bidrag 1,3 0,8
Bruttoinkomst 213 394 157 772
Skatteprocent av brutto 19,1 16,0
(Antal) (1 596) (454)

Kalla: Statistisk Sentralbyras Inntekts- og formuesundersgkelse,

www.ssb.no/ifhus

Sammansattningen av alderspensionarernas inkomster

Pensionsaldern i Norge 4r 67 &r. Som tabell 1 visar utgor de offent-
liga pensionerna den viktigaste delen av inkomsten till dlderspen-
siondrer: 62,3 procent av inkomsten hos 67-69-4riga och 68,5 pro-
cent hos de ildsta (80 ar och &ver). Tjinstepensioner 4r nist vikti-
gast: 18 respektive 17,2 procent av inkomsten. Mycket fa &lders-
pensionirer erhaller socialbidrag. I motsittning till i Sverige ér hel-
ler inte bostadsbidragen en omfattande bidragsform i Norge.
Pensionirer betalar skatt pd arbetsinkomst, kapitalinkomst och pen-
sioner, men schablonavdragen ir héga. Inte minga andra offentiga

bidrag 4r skattepliktiga. 1998 var skatten i procent av bruttoinkomsten
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bara 19,1 procent hos 67-79-8riga och 16 procent hos 80-ringarna.

Utbetalningar frén tjinstepensioner forvintas 6ka i framtiden. Idag
ir Statens Pensjonskasse viktigast — det ir den ildsta och storsta av dessa
ordningar. I framtiden kommer allt fler att erhalla utbetalningar frén
tjdnstepensioner i den kommunala och privata sektorn. I den kommu-
nala sektorn har sysselsittningen okat kraftigt under efterkrigstiden,
sirskilt sedan 1960-talet. Denna 6kning haller nu pa att fortplanta sig
till pensionssektorn, i form av ett 6kat antal pensionirer med upptjinad
pension i pensionskassor.

Det ir osikert om dkningen absolut sett ocksé kommer att fora till en
okning av tjinstepensionernas relativa andel av pensionirers inkomst i
framtiden. Fastin fler pensionirer mottar tjinstepension 4r det ocksa fler
och fler som upptjinar offentlig tilliggspension och som har kapitalin-
komster (aktier, banksparande m m) Som framggr av tabell 1 ir andelen
som mottar tjinstepension ungefir lika hég bland 67-79-4riga och 80-
dringarna (18 respektive 17,2 procent)’. Om tjinstepensionernas relativa
betydelse skade borde vi forvintat oss att tjinstepensionerna utgjorde en

storre andel av yngre pensionirers inkomst jimfort med de ildsta®.

> Om vi bortser frin arbetsinkomst ir skillnaden mellan yngre och ildre pensionirer ndgot strre:
19,6 procent hos de yngsta, jaimf6rt med 17,5 procent hos de ildsta.

> Genom tidsseriedata skulle vi ha kunnat f3 en bittre indikation pa tjinstepensionernas eventuellt
dkade betydelse. Dessvirre saknar vi goda tidsseriedata. Intill helt nyligen blev Statens
Pensjonskassa riknad som en offentlig pensionsordning, dvs det var inte méjligt att skilja mellan
folkpension och pension frin Statens Pensjonskasse i statistiken. Nu riknas Statens Pensjonskasse
som en ”privat” tjinstepensionsordning. Ser vi pd utvecklingen 6ver tid har tjinstepensionens andel
uppenbarligen dkat. Det ir emellertid svirt att avgdra hur mycket av skningen som ir reell och hur

mycket som kan skyllas pd att Statens Pensjonskasse idag bokférs som en tjinstepensionsordning.
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Hur kommer det norska pensionssystemet
att utveckla sig i framtiden?

Det dr majligt att underregleringen av basbeloppet kommer att
fortsitta. Samridigt fortsiteer Stortinget att justera folkpensionen s
att den ligger ndgot 6ver 16neckningsnivin. Resultatet dr ate till-
liggspensionen gradvis “dts upp” av folkpensionen (jfr fig 1). Etc
pensionsskydd efter inkomstbortfallsprincipen kommer i hogre
grad att omhindertas av mer-eller-mindre fondbaserade tjinstepen-
sioner och andra former av privat sparande. Slutresultatet blir i s&
fall ett pensionssystem som i hég grad liknar dagens danska system.

Alternativt stabiliserar man dagens uppkomna situation genom
att i hogre grad reglera basbeloppet i takt med l8neskningarna.
Detta dr LO:s strategi. De senaste ren (1997-99) har basbeloppet
riknats upp nirmare l6neskningsnivin. Mirk vil att man p& 1990-
talet antog att indexeringen av tjinstepensionerna i den offentliga
sektorn skulle knyrtas till basbeloppet. Det ger de fackliga organisa-
tionerna i den offentliga sektorn ett direkt egenintresse av ett hojt
basbelopp. Dessa miktiga allianspartners kan sikra pensionirerna
en indexering som ligger nirmare framtida 16neskningar.

Den tredje méjligheten ir atc dagens system ersiitts av ett system
a la det nya svenska systemet. En fjirde mojlighet 4r ate dagens till-
liggspension ersdtts med ett fondbaserat, obligatoriskt sparande.
D4 skulle det norska systemet framstd som en europiserad variant
av det chilenska systemet. NOU 1998:10 (“Fondering av Folke-
trygden?”) Pensionsdelegationen som behandlade frigan om Norge
skulle indra pensionssystemet delade sig i tre fraktioner. En storre,
tvirpolitisk pensionskommitté dr planerad ate tillsittas 2002 och

dessa frigor kommer dter att std pd dagordningen.
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De flesta av de mer radikala reformférslagen ser framfor sig en
koppling mellan tilliggspensionen och den norska oljefonden. Det
ir emellertid delade meningar om vad en sddan koppling rent kon-
kret skulle innebira. En del liter sig ndja med en allmin inten-
tionsférklaring som inte ir juridiske bindande f6r framtida politi-
ker. Andra menar att oljefsrmogenheten borde delas upp i indivi-
duella pensionskonton, sd att framtida politiker blir juridiske for-
hindrade att anvinda férmégenheten till nigot annat dn utbetal-
ning av tilliggspensioner. Alla upptinkliga mellanpositioner finns
ocksa representerade i debatten.

Min gissning ir att en stabilisering av dagens system ir det mest
sannolika utfallet. Stortinget kommer i hogre grad att justera basbe-
loppet i takt med 16nedkningarna. Det dr mer osikert om man
ocksd kommer att fortsitta att rikna upp folkpensionen mer in
loneskningen. Hir har det traditionellt varit en viss motsittning
mellan mittenpartierna (Senterpartiet, Kristelig Folkeparti och
Venstre) och Arbeiderpartiet. De forstnimnda — sirskilt Senter-
partiet — har varit de starkaste padrivarna for en generds universell
folkpension som ir lika hog pé landsbygden som i stiderna. I den
utstrickning Senterpartiet fortsitter att inneha en vgmistarrost
(the crossover vote) i Stortinget — s3 har det sett ut under storre delen
av efterkrigstiden — finns det anledning att tro att folkpensionen i
fortsitningen kommer att justeras nigot hogre dn 16neskningen.
Vagmistarrollen i parlamentet har givit Senterpartiet en mycket
stark forhandlingsposition: langt starkare dn partiets storlek borde
ge anledning till. Om vigmistarrollen skulle forflytta sig till hoger
eller viinster (de ldngsiktiga dndringarna i den norska viljarkdren gér

en forflytening till héger mest sannolik) 4r det mer tveksamt om
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folkpensionen i forsittningen kommer att justeras uppdt. D4 finns
anledning att tro att den ligsta garantinivin i hogre grad kommer
att sikras genom behovsprévade, kanske regionalt differentierade
bidragsformer — sisom bostadsbidragen fungerar i Sverige. Mirk vil
att Stortingsvalet hésten 2001 forskjét tyngdpunkten i viljarkdren
klart mot hoger. Idag dr det Kristeliga folkpartiet det parti som har

vigmistarrollen.

Tidig pensionering

Norge har en strikt hillning gentemot fértidspensionering. Bara
Island har en lika hég pensionslder som Norge (67 ar). Det finns
inget offentligt fértidspensionssystem utdver sjukpensionen (ufore-
pensjon). Fiskare, sjofolk och skogsarbetare har emellertid egna, lag-
stadgade fértidspensionsordningar. Dessutom har vissa yrken — sir-
skilt inom den offentliga sektorn — vad man kallar siréldersgrinser.
C:a 30 procent av medlemmarna i SPK och 40 procent av med-
lemmarna i KLP har sirdldersgrinser (LO 2000:33).

For att f3 fortidspension ska arbetsférmdgan vara nedsatt med
minst 50 procent. Regelverket vad giller fortidspensionering har
stramats at flera ginger under 1990-talet. I kande grad ska man
uppfylla rent medicinska kriterier for att erhalla fortidspension.
Egna likare tas in for att kontrollera, eller eventullt verpréva, pri-
mirlikarens beddmningar av de sokande. Det liggs allc mer vike pd
att en reintegrering (aktivering) i arbetslivet ska genomforas innan
eventuell pension beviljas. Samarbetet mellan {§rsikringsadmini-
strationen och arbetsmarknadsmyndigheten har intensifierats. For-
sikringsadministrationen har ansvaret f6r den s& kallade medicin-

ska rehabiliteringen, arbetsmarknadsmyndigheten for den yrkesin-
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riktade rehabiliteringen. Andelen fortidspensionirer 6kade stort
under 1980-talet, men denna 6kning planade ut &r 1990-95.
Under senare delen av 1990-talet har det igen varit en stor 8kning.
1999 mottog 269 840 individer i dldern 16—66 &r fértidspension.
Det utgjorde 12,8 procent av befolkningen i samma &ldersgrupp.
Bara Holland har en hégre andel fortidspensionerade. 53 procent
av mottagarna var 6ver 55 &r (RTV 2000, 122, 126).

Den restriktiva héllningen dll frtidspensionering priglar ocksd
regelverket for privata tjinstepensioner. Regelverket sldr fast att
dessa pensioner inte kan utbetalas fore 67 &rs dlder om férméanerna
ska ge goda skattefordelar. Utbetalningen sker i form av annuiteter;
engdngsutbetalningar (lump-sums) ir inte tilldtna. I den offentliga
sektorn har emellertid stats- och kommunalanstillda férhandlar sig
fram till att utbetalningarna frin tjdnstepensionen kan starta frin
och med 65 4rs lder. I praktiken kan man siga att pensionsdldern i
den offentliga sektorn har flyttacs «ill 65 4r.

Franvaron av offentliga méjligheter till frtida uttag av pension
samt den restriktiva regleringen av privata tjinstepensioner har ska-
pat utrymme for en avtalsbaserad fértidsspensionsordning. Nir
arbetslosheten steg i slutet av 1980-talet férhandlade LO med
arbetsgivarsidan (NHO) i syfte att etablera en avtalad (och dirmed
formellt "privat”) pension f6r “fortida uttag”. Resulatet blev etable-
ringen av AFP (Avtalefestet Pension) i samband med l6neférhand-
lingarna 1988. AFP gav till en bérjan arbetstagarna méjlighet ate gd
i pension vid fyllda 65 &r, dven om man inte har nigra hilsopro-
blem, med en pension motsvarande den allminna férsikringen.
Senare har parterna utvidgat ordningen. Nu ger den rice till ate g&

vid 62 4rs lder, med en pension motsvarande vad den allminna for-
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sikringen skulle ha utbetalt om man hade arbetat till 67 4rs &lder.
Dessutom ingr ett skattefritt AFP-tilligg (2000: 11 400 NOK). I
och med att pensionen beriknas "som om” man skulle ha fortsate
fram till fyllda 67 ar ger ordningen ett visst incitament till att g&
tidigt, om man vill maximera sin pension. Parterna i arbetslivet star
for 2/3-delar av finansieringen — staten bidrar med 1/3-del. For atc
ingd i ordningen mdste man bl a ha minst tio &rs upptjining av
poing i den allminna forsikringen frin och med det &r man fyller
50 &r och till och med dret fore uttagsiret.

AFP-ordningen ir kontroversiell. Det ir sirskilt omkring statsbi-
draget pa 1/3-del av utgifterna som striden stir. Den formella be-
grundelsen ir att statens del av kostnaden ticker det staten sparar
genom firre fortidspensioneringar. Sirskilc inom Senterpartiet har
man varit kritisk mot att ordningen inte omfattar privata niringsid-
kare (diribland bénder). Vissa grupper i arbetsstyrkan som inte kan
visa tio rs ssammanhingande yrkesaktivitet efter fyllda 50 &r faller
ocksa utanfor.

Innan AFP upprittades fanns 8 mojligheter atc gd i forddspen-
sion, om man undantar sjukpension. Detta giller fortfarande
aldersgrupperna under 62 ir. Det bidrar ll act forklara den hoga
andelen sysselsatta i Norge i dldre dldersgrupper, jimfort med andra
OECD-linder. 1999 var 74 procent av alla min och 61 procent av
alla kvinnor i aldern 55-64 &r yrkesverksamma. Det 4r de hogsta
talen i OECD, om man undantar japanska min. I Sverige var mot-
svarande tal 67 respektive 61 procent (NOU 2000:21, 17). Trots en
restriktiv holdning till fértidspension sjunker den genomsnittliga
tidpunkten for pensionering alltjimt. Den forvintade pensionsdl-
dern f6r kvinnor sjonk frin 64,5 till 62,5 &r mellan 1995 och 1999
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(avgrinsningen rorde de som pensionerades efter fyllda 50 ar). For
min var motsvarande nedging 64,0 till 62,9 &r (NOU 20000:21,
115). Ett 6kat anvindande av AFP och fértidspension forklarar

denna nedging.

Efterlevandepension

Offentlig efterlevandepension (pension till dnkor, 4nkemin och
barn) finns fortfarande i Norge. Ankepensionen ir mest utbredd.
Efterlevandepensioner idr emellertid pd tillbakaging av den enkla
grund att allt fler skiljer sig innan de blir dnkor/dinkemin. Efterle-
vandepensionen motriknas den efterlevandes “formodade in-
komstférméga”. I praktiken betyder detta att efterlevandepensio-
nen inkomstprévas om den efterlevande hade egen inkomst vid
maken/makans dod. Pensionen motriknas i detta fall 40 ore for
varje krona den efterlevande tjinar. (Samma motrikningsregel gil-
ler vid underhillsbidrag.)

Aldre efterlevande Gvergir ofta till fortidspension. Dels ir skattere-
glerna mer fordelaktiga, dels dr det méjlige ate tjidna upp till ett bas-
belopp (2000: 49 377 NOK) utan att fértidspensionen motriknas.

Liksom i Sverige och Danmark har det féregtr diskussioner om
efterlevandepensioner borde avskaffas eller d&tminstone tidsbegrin-
sas. Regeringen har fram till idag valt att behlla efterlevandepen-
sionerna utifrdn argumentet att de i hog grad tllgodoser en svag
grupp (kvinnor utan yrkeserfarenhet) och att det skulle vara fel att
avskaffa dem, dven om man “idealt” sett skulle 6nska act alla kunde
hitta ett passande arbete.

Det dkande antal dktenskap som uppléses genom skilsmissa,

sharare 4n genom att en av makarna dor, har lett dll krav om ate
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pensionsrittigheterna borde delas vid skilsmissa. Annu har detta

krav inte materialiserat sig i ndgot konkret forslag.

Sammanfattning

Om det svenska pensionssystemet anno 1959-99 kan beskrivas
som folkhemmets Volvo s& representerar det norska systemet en
folkvagnsmodell. Systemet 4r billigare, forst och frimst genom kra-
vet pd 40 upptjiningsir (snarare 4n 30) innan man erhéller full
pension, hog pensionsilder (67 &r) samt firre méjligheter till for-
tidspension.

Andelen yrkesverksamma bland ildre arbetstagare i Norge ir lite
hégre dn i Sverige. Detta dr knappast en effekt av pensionssystemet,
men snarare en f6ljd av att Norge har undgice en djupgiende, eko-
nomisk kris (med dirtill hérande massarbetsléshet) under efter-
krigstiden.

Det ir tveksamt om det kommer att ske ndgra dramatiska forin-
dringar i den offentliga pensionsstrukturen inom &verskadlig fram-
tid. Det saknas inte dndringsforslag, sirskile vad tilliggspensions-
systemet angdr, men det ir fi tecken som tyder pa att nigon av
dessa kommer att f2 politisk genomslagskraft. Den gradvisa, nistan
omiirkliga, reduktionen av den allminna férsikringens tilliggspen-
sion haller emellertid pa att skapa en 6kad efterfrdgan efter privata,
supplerande tjinstepensioner. Inom privata sektorn dr cia 2/3-delar
av arbetskraften utan detta skydd. Det ir en rimlig gissning att
detta tomrum kommer att fyllas, antingen av avtalsgrundade, sup-
plerande pensioner av dansk typ eller av foretagsbaserade, avgiftsbe-

stimda ordningar. Kanske kommer vi ocks3 att se ett 6kande antal
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individuella pensionsordningar, eller ett hogre pensionsmotiverat
sparande i form av aktier och privatigda bostider.
Overséttning: Elizabeth Martinell Barfoed
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OFFENTLIGT OCH PRIVAT
| FINSK PENSIONSPOLITIK

Av Olli Kangas

Syftet med detta kapitel 4r att i korthet granska de olika pensions-
programmens utveckling i Finland forr och nu och att forsska for-
utse vissa utvecklingstendenser. Forst kommer en historisk dversike
av folkpensionens och arbetspensionens utveckling. Direfter be-
handlas utvecklingsménstret inom olika privata pensionssystem,
och slutligen diskuteras om de férindringar som vidtogs under
1990-talets djupa ligkonjunktur vara stora nog for att kallas system-
skiften i den finska pensionspolitikens modell. Allra sist diskuteras
summariskt de smygande processer som kanske initieras av dessa

forindringar och som successivt kan forindra systemets egenskaper.

Fran folkpension till grundtrygghet

Finland var en senkomling inom pensionspolitiken (fér en allmin
oversikt se Salminen 1993). Den forsta pensionslagen barjade till-
limpas 1939 — av de mest utvecklade OECD-linderna var bara
Schweiz och Japan senare. I princip hade 1939 &rs finska folkpen-
sionssystem universell tickning, men i praktiken utestingde
behovsprovning och andra kvalifikationsvillkor majoriteten av de
gamla frin formaner. Ar 1950 var det bara en femtedel av de gamla

over den normala pensionsldern 65 &r som var berittigad till folk-
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pension (Kangas 1988). Utnyttjandeandelen var allesd extremt lig.
Dessutom var de formédner som gavs torftiga. Med alla tinkbara
tilligg uppgick en full folkpension till inte mer @n 15 procent av en
genomsnittlig industriarbetarlon, vilket var en av de ligsta ersitt-
ningskvoterna i vistlinderna (SCIP). Den tidiga finska pensions-
tryggheten hade alltsd en tydlig residualkarakeir (se dven Palme
1990).

Folkpensionslagstiftningen reviderades helt 1956. Den nya folk-
pensionslagen etablerade universalism i den meningen att alla 6ver
65 ars alder automatiske var berittigade till folkpension. Med-
borgarskapet blev grund for rittigheten. Mer specifike indelades
folkpensionen i tvé skilda delar: (1) en grunddel, utbetalad pé basis
av medborgarskap eller minst fem &rs vistelse i landet, och (2) en
inkomstprévad understodsdel. Jimfort med andra nordiska linder
som garanterat grundpension pa basis av medborgarskap var den
universella och villkorslésa grunddelen timligen ldg i Finland med
bara ndgra hundra mark i ménaden, jimfort med tusentals kronor i
Norge och Sverige (se t ex @verbye 1996).

Vad understédsdelen betriffar provades den fram till 1985 mot
alla andra inkomster — alla inkomster minskade alltsd proportionsvis
mottagarens understodsbelopp. Ar 1985 togs inkomstprévningen
bort, och sedan dess ir det bara personliga pensionsinkomster frin
lagfiist arbetspension och kollektiv tilliggspension som péverkar
understddsdelen. Foljden ir att arbetspensionssystemets mognad
gradvis kommer att eliminera folkpensionens betydelse. Processen
forstirks genom beslut frin Lipponens “regnbagskoalition” av soci-
aldemokrater, samlingspartiet, de grona och vinsterforbundet. Ar

1996 upphivde regeringen grunddelens universalitet genom att
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dven denna inkomstprovades. Sista spiken slogs i kistan i slutet av
2000 nir regeringen beslot att avskaffa hela grunddelen. Dirmed 4r
hela den traditionella idén om en villkorslss allmin- eller folkpen-
sion borta. I stillet for att vara en “folkets” pension stdder dagens
folkpension endast personer med ingen eller liten arbetspension.
Principiellt innebir inte évergdngen frin fokpension till grund-
trygghet ndgon ofrinkomlig férsimring av de erhdllna férméanerna.
Emellertid har Finland haft en negativ utveckling av folkpensions-
beloppen. I borjan av 1960-talet ldg en full folkpension (grunddel
och understédsdel) till personer utan annan inkomst pa 35 procent
av en genomsnittlig netrolén for industriarbetare, och i mitten pé
1970-talet motsvarade den 50 procent av medellénen, vilket var
samma nivd som i évriga nordiska linder. Under 1980-talets eko-
nomiska boom kunde grunddelen inte hélla takt med medellone-
okningen. Ersittningskvoten sjonk foljakdligen markant och har
under 1990-talet kretsat kring 35 procent. Det bér emellertid
pépekas att allt firre pensionirer ir totalt beroende av denna krym-
pande folkpension. I bérjan av 1980-talet var andelen pensionirer
utan annan pension ir folkpensionen hela 40 procent mot mindre
dn 4 procent 1999. For att sammanfatta folkpensionens utveckling:
fram till 1970-talet gav den relativt goda férméner till manga,

medan den nu ger en knapp pension till mycket 3.

Arbetspensionen tar over
I Finland gav enskilda arbetsgivare dven nigot slags av pension till
sina gamla anstillda som tecken pé tacksamhet for ling och trogen
ginst. Trots tjanstepensionernas snabba utveckling mot slutet av

1950-talet omfattade de i praktiken bara cirka 20 procent av den

89



privata sekrorns anstillda, mest tjinstemin i storforetag. For ace
garantera forménernas flyttbarhet och utstricka tickningen till
arbetare foredrog fackféreningarna ett lagfist och obligatoriske sys-
tem. Till en bérjan avvisades detta bestimt av arbetsgivarna, men
deras instillning blev successivt mer positiv. I sjilva verket rddde
Svenska Arbetsgivareforeningen de finska arbetsgivarna ace gd med
pa ett lagfiist system om det gick att géra det decentraliserat, med
privata forsikringsbolag som forsikringsgivare. Det centrala finska
sysselsittningsrelaterade pensionssystemet for anstillda i den priva-
ta sektorn frin 1961 hade mycket gemensamt med forslag som SAF
drev i 1950-talets ATP-strid (for en nirmare politisk beskrivning se
Salminen 1993).

Fér l6ntagarna var en adekvat pensionstrygghet det vikeigaste
medan frigan om organisationsform hade mindre betydelse.
Dirfor kunde de fackliga representanterna slutligen ganska ldce gé
med pd den 6verenskommelse som arbetsgivarorganisationen fére-
slog. De forra fick sin lagfista pension som var finansierad med
arbetsgivaravgifter, de senare fick ett decentraliserat system, i forsta
hand organiserat genom privata forsikringsbolag. Kommunal- och
statsanstillda fick sina egna system. Sirskilda system inrittades
dven for korttidsanstillda (1961) och fér lantbrukare och andra
egenforetagare (1974).

Det var inte bara organisationsstrukturen utan dven koordinatio-
nen mellan pensionens arbetsgrundade och medborgarskapsgrun-
dade komponenter som skilde de finska pensionernas utformning
frin de svenska och norska. I Finland utbetalades folkpensionens
lilla grunddel till alla pensiondrer. Ovanpd den kom inkomstrelate-

rade pensioner med mélnivin 60 procent efter fyrtio drs anstill-

20



Figur 1. Det finska pensionssystemets struktur
1990 och 2000.
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ning. Folkpensionens understédsdel betalades till personer med
ingen eller liten arbetspension (se figur 1). I Finland spelade alltsd
arbetsrelationen redan frén bérjan en mer central roll 4n i de andra
nordiska linderna. Som nimnts férstirktes den finska pensions-
konstruktionens arbetsanknytning ytterligare av att den allminna
folkpensionen avskaffades (se figur 1). P4 sitt och vis forskéts den
finska pensionsutformningen mot en centraleuropeisk modell, det
vill siiga "f6rtyskades” med stark betoning pa sysselsittningsbasera-
de férméner som kompletteras med behovsprévad grundpension.
Det ir intressant att ocksd den nya svenska pensionsutformningen
delvis foljer samma logik.

Som framgdr av figur 1 finns det inget tak i de finska inkomstre-
laterade pensionerna, ndgot som ir yteerst ovanligt och har viktiga
konsekvenser for den fortsatta utvecklingen av privata pensionslés-
ningar liksom f6r pensionssystemets legitimitet bland héginkomst-

tagare. Fram till 1996 beriknades pensionen pd basis av tvé
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medianinkomstér for de fyra sista arbetsiren. Den sortens berik-
ning var férdelaktig for anstillda vilkas 16n vixte under arbetslivets
géng. Tillsammans med den obegrinsade inkomstrelationen var
principen sirskilt gynnsam for hogavlonade tjinstemin. Sidana
grupper hade dirfor inga sa starka incitament att efterfriga alterna-
tiva tjanstepensionsprogram for att kompensera relativ inkomstfor-
lust som motsvarande grupper i de andra nordiska linderna, sir-
skilt Danmark.

Den obegrinsade inkomstrelationen hade ocksa viktiga konse-
kvenser f6r pensionssystemets legitimitet. Olika studier tyder pd att
héginkomstragare och hégre janstemin ir de starkaste anhingarna
till det nuvarande pensionssystemets huvuddrag, medan bénder
och arbetare dr mer skeptiska till det. Grundstrukturen ir emeller-
tid brett accepterad bland finska l6ntagare (Kangas & Palme 1996,
Forma & Kangas 1999).

Finansiering
Fram dll 1993 finansierades de finska arbetspensionerna helc
genom arbetsgivaravgifter, som 1990 motsvarade 17,4 procent av
lsnesumman. Sedan 1993 maste lontagarna i vixande utstrickning
bidra till finansieringen, och 2001 ir de privatanstillda l6ntagarnas
andel 4,5 procent av l6nen och arbetsgivarnas 16,6 procent. Aven
nidr det giller finansieringen har det skett en viss ”Germanizierung”
av den finska pensionskonstruktionen. Bérdorna delas jimnare 4n

forr mellan arbetsgivare och arbetstagare.
De finska pensionsfonderna har anvints for tvd huvudsyften eller
“nationella projekt”. Férst inriktades folkpensionsfonderna — som i

mitten av 1950-talet motsvarade 15 procent av alla investeringskre-
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diter i landet — medvetet pd att bygga upp landets grundliggande
infrastruktur (Kangas 1988). De viktigaste investeringsobjekten var
kraftstationer och elnit, som kompletterades pd 1960-talet. Sirskile
norra Finland drog nytta av dessa investeringar. Successivt borjade
folkpensionssystemet dverga till ett rent fordelningssystem och inga
nya medel fonderas lingre.

Den privata sektorns mognade arbetspensionssystem finansierades
genom en kombination av fordelning och premiereserver. Aven om
fonderingsgraden var ligre 4n i Sverige 6vertog den finska arbetspen-
sionen snabbt folkpensionens roll som den finska ekonomins stdrsta
finansidr. Dess investeringar motsvarade 10 procent av de totala
investeringskrediterna 1975, 15 procent 1985 och cirka 20 procent
1995. 1 precis samma anda som folkpensionsfonderna anvindes
arbetspensionsfonderna f6r nationella syften. Det viktigaste “natio-
nella” indamalet var nu att forstirka landets industriella bas.

Sammantaget har de finska pensionsfonderna s att siga anvints
for v stora nationella projekt: folkpensionerna for att skapa en
grundliggande infrastrukcur och arbetspensionsfonderna for act
etablera industrisamhillet. Fér nirvarande finns det vissa indikatio-
ner pé ate tiden for sddana nationella projeke ir férbi. Efter globali-
seringen ir nationella grinser alltfor sniva for investeringar, och alle

stérre summor investeras nu i olika objekt utomlands.

Tillaggspensioner
Offentliganstillda
De finska arrangemangen for offentliganstillda var varken finansi-
ellt eller administrative férenade med den privata sektorns arbets-

pensioner. Aven i detta avseende har den finska pensionsutform-
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ningen vissa centraleuropeiska “korporativa’ drag. Den offentliga
sektorns férmaner har av tradition varit ngot mer generdsa 4n den
privata sektorns och ersatt 66 procent av slutlonen efter trettio ars
anstillning mot 60 procent efter fyrtio &r i den privata sektorn.
Den normala pensionsdldern har varit 63 ir mot 65 fér dem som
omfattas av den privata sektorns arbetspension. "Yrkesformanen”
byggdes alltsd in i det lagfista systemet for de offentliganstillda i
stillet for att betalas genom extra och separata arrangemang som i
de andra nordiska linderna.

Huvudfunktionen for de finska offentliganstilldas system ir emel-
lertid att tillhandahalla inkomstrelaterade pensioner pd samma site
som det privata arbetspensionssystemet (se t ex Kangas 1988,
Kangas & Palme 1996). Den funktionen blev tydligare 1988 nir
den offentliga sektorns system homogeniserades med den privata
arbetspensionens formaner och de offentliganstillda forlorade sin
privilegierade stillning. Foljaktligen kommer i framtiden deras pen-
sioner att definieras helt pd samma sitt som i den privata sektorn.

Den annorlunda karakeiren hos finska offentiganstilldas pensio-
ner jimfért med arrangemangen i de andra nordiska linderna speg-
las dven i pensionskostnaderna. Exempelvis gdr i Sverige mindre 4n
10 procent av pensionsutgifterna till offentliganstillda medan mot-
svarande andel i Finland ir si hég som 30 procent och fortfarande
okar (Kangas & Palme 1996, s. 223, tabell 1).

Privatanstillda
I Finland integrerades de befintliga tjinstepensionsprogrammen i
det lagfista systemet nir den privata arbetspensionen tillkom i bor-

jan av 1960-talet. Fér det forsta kunde existerande pensionsinritt-
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Tabell 1. Olika pensionssystems procentandel av de totala
pensionsutgifterna i Finland 1950-1999.

Privat Statlig = Kommunal Frivilligt
Ar Folkpension sektor sektor sektor tillagg
1950 28,6 ,0 69,0 1,5 2,4
1955 49,7 ,0 47,1 2,0 2,6
1960 69,2 ,0 27,0 3,0 5,3
1965 66,5 2,9 24,2 5,7 5,7
1970 56,9 11,5 22,4 8,2 5,0
1975 51,6 19,6 19,5 8,1 4,4
1980 42,1 29,3 18,5 8,7 4,5
1985 40,9 32,6 16,4 8,7 4,4
1990 32,4 39,2 16,9 10,0 4,1
1995 27,2 43,1 17,3 11,5 3,3
1999 21,6 46,8 17,8 12,8 3,1

Kallor: KELA 1999, s. 38-39 och KELA 1985, s. 28-29. Eftersom vissa
mindre pensionssystem (sasom kyrkliga pensioner, aldndska pensioner och

sjémanspensioner) saknas blir inte summan av procenttalen 100.

ningar fi ansvar for arbetspensionssystemet tillsammans med priva-
ta forsikringsbolag. For det andra fick dessa inrdttningar majlighet
att ge tilligg till arbetspensionen 4t de mellankohorter som pé
grund av sin alder inte hade mojlighet att samla full ”pensionspro-
cent”. Principiellt dr intridet i dessa system frivilligt, men efter
intridet regleras formanerna helt av samma lagstiftning som arbets-
pensionerna. Det betyder i praktiken att flyctbarhet, indexering och

formansniver dr precis desamma som i arbetspensionen, men att
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full pension kan ackumuleras pd mindre 4n 40 &r. Den finska sam-
ordningen mellan tilliggspension och de lagstadgade arbetspensio-
nerna foljer alltsd “differensprincipen” — det vill siiga den gjinstere-
laterade forménens storlek bestims av differensen mellan malnivin
60 procent och arbetspensionens faktiska niva. I Sverige foljer tjin-
stepensionen i huvudsak en “flytande” princip, eftersom den beta-
las ovanpd andra pensioner oberoende av deras storlek. De flyter
overst om inkomsten frin andra pensionssystem okar.

Den finska "differensprincipen” krymper automatiskt tjinstefor-
mdnernas roll: ju mer den successivt mognade arbetspensionen nir-
mar sig malnivdn, desto mindre blir utrymmet f6r andra tjinste-
baserade férméner. Tabell 1 talar f6r en sddan tolkning. De frivilli-
ga tjinstebaserade systemens andel har sjunkit frin 6 procent 1965
till 3 procent 1999 och denna sjunkande tendens lir fortsitta,
eftersom inflodet av nya medlemmar undan f6r undan minskar. I
mitten av 1970-talet omfattades cirka 20 procent av lontagarna av
jinstebaserade system men 1999 ligger andelen nira 10 procent
(Kangas & Palme 1996, s. 223, Suutela 2000, s. 10).

Fordelningsmassiga konsekvenser

Fram till 1970-talet gick det finska pensionssystemet bara ut pd att
garantera alla en grunderygghet. De olika arbetspensionsprogram-
mens successiva mognad forbittrade inkomstliget f6r de pensioni-
rer som hade nigon bakgrund i yrkeslivet. Realt tredubblades de
finska pensionirernas medelinkomst frin mitten av 1960-talet till
mitten av 1990-talet. Den férbittrade pensionstryggheten framgar
klart iven av fattigdomstalen. Ar 1996 var fattigdomsfrekvensen

(fattiga dr personer vilkas OECD-cekvivalenta inkomst 4r mindre dn
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50 procent av det nationella medeltaler) bland de gamla 20 pro-
cent, vilket faktiskt var en hogre siffra 4n i t ex Férenta staterna eller
Storbritannien. Under 1990-talet var diremot fattigdomen bland
finska gamla mycket ldg (3,9 procent; i Sverige 1,9) jimfort med
USA:s 14,1 eller Storbritanniens 11,1 procent (Kangas & Palme
2000, s. 340). I linje med fattigdomstalens nedging har pensioni-
rernas inkomstfordelning blivit jimnare. Ar 1996 var kvadraten pi
variationskoefficienten 0,56 medan den 1990 var 0,16 (Jintti,
Kangas & Ritakallio 1996, s. 485). Betinker man finska arbetspen-
sionens obegrinsade inkomstrelation kan resultatet verka nigot
egendomligt och fortjinar ett par ord dll forklaring.
Inkomsttrygghet pa dlderdomen kan &stadkommas genom en rad
olika medel, sdsom sysselsittning och privata individuella eller kol-
lektiva pensioner. I takt med den lagfista arbetspensionens utbygg-
nad sjonk dessa alternativs relativa och absoluta roll snabbt i Fin-
land, och eftersom de lagfista pensionernas omférdelningseffeke 4r
storre dn de privata alternativens har nettoeffekten blivit en vixan-
de jamlikhet mellan pensionirerna (f6r en nirmare diskussion se
Jantti, Kangas & Ritakallio 1996). Silunda f6ljer det finska exemp-
let den sa kallade omf6rdelningsparadoxen (Korpi & Palme 1998):

vill man ha jimlikhet maste man acceptera viss ojimlikhet.

Systemskifte for pensionerna?
Hur stora 4r d& de ovan beskrivna forindringarna? Har det finska
pensionssystemet dndrats eller dr det pé vig ate gora det? Om vi ser
pa pensionsprogrammens mélnivéer kan vi notera att inget drama-
tiskt skedde i Finland under den djupa ligkonjunkcuren p& 1990-

talet. Det gjordes bara mindre justeringar i systemutformningen, s&
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smd att de inte motiverar ndgot tal om system- eller regimskifte i
den finska pensionspolitiken. Frigan 4r emellertid: vad krivs for ett
systemskifte? Ménga justeringar dr nistan omirkliga och deras
verkliga effekter blir inte genast synliga, det tar 4r att inse de fulla
konsekvenserna. Mot den bakgrunden kan vi hiivda att det dndd
har skett vissa systemférindringar i den finska pensionspolitiken.

Den forsta var naturligtvis inférandet av allmin folkpension i
mitten av 1950-talet. D4 genomfordes ett skifte frin en politik med
marginalpensioner till en medborgarskapsbaserad modell som
garanterade en basforsorjning 4t alla dldre medborgare. Den andra
brytpunkten, vars konsekvenser dr mycket tydliga men langsamt
intridande (se tabell 1) var inférandet av arbetspension for lontaga-
re i den privata sektorn. Den tredje, dtminstone begreppsmissiga
brytpunkten ir de reformer som genomférdes pd 1990-talet.
Homogeniseringen av den privata och den offentliga sektorns pen-
sionssystem etablerade en jimlikhet infor lagen mellan dessa bada
lontagarkategorier. Annu viktigare var att den medborgarskapsbase-
rade folkpensionens avskaffande innebar en brytning med hela idén
om en folkférsikring — trots det faktum att det inte handlade om
nigra stora pengar. Den tidigare universalismen, som de nordiska
vilfirdsstaterna har varit kiinda for, har bytts mot selektivism i form
av pensionsinkomstprévning. Forr var folkpensionen knuten till
mottagarens stillning som medborgare, men i det nya pensionssys-
temet dr individens status som inkomsttagare mer avgorande. I den
aspekten har det finska systemet nirmat sig centraleuropeiska, pé
arbetsmeriter baserade pensionssystem.

Det ovan skisserade finska scenariot implicerar en fortsatt tendens

att tjinstepensionernas betydelse minskar. Det finns emellertid vissa
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faktorer som sannolikt kommer att vinda den utvecklingen. Fér det
forsta tycks det inom den styrande politiska eliten finnas en vilja att
gynna privata lésningar i socialpolitiken. Allt oftare har den finska
pensionsstrukturens utformning med 34 hérnpelare (folkpension
och lagfist arbetspension) ifrigasatts, och det hérs allt hogljuddare
politiska roster om att utveckla en tredje pelare av privata individu-
ella pensioner och tjinstepensioner. Nigot hinder ocksa.

Fér det andra har de individuella pensionsforsikringarna, som
traditionellt varit mycket obetydliga i Finland, snabbt fitt en storre
roll. Ar 1985 hade mindre in 10 000 finlindare en individuell pen-
sionsforsikring, &r 2000 var motsvarande antal éver 200 000. Den
frimsta mélgruppen for sidana forsikringar 4r personer i &ldern
35-50 4r, men dven personer under 34 &r tecknar girna forsikring-
ar, cirka en fjirdedel av alla férsikringar tas av de yngre &ldersgrup-
perna (Suutela 2000, s. 77). De individuella pensionsférsikringar-
nas vixande popularitet speglar dven ett vixande vilstind i befolk-
ningen (eller &tminstone inom vissa sektioner), och forsikringsspa-
randet skapar l6nsammare investeringsméjligheter 4n normalc
banksparande, samtidigt som det ger den enskilde méjlighet att
bestimma nir han vill pensionera sig. Planerade héjningar av den
allminna pensionsildern kommer att paskynda processen.

For det tredje har det traditionellt funnits ett 6verskott pa arbets-
kraft i Finland. Arbetsgivarna har inte behévt tillgripa nigra foretags-
baserade vilfirdsarrangemang for att attrahera anstillda. Foljakdigen
har ginstepensioner inte anvints i personalvirdande syfte. Men med
prognosticerade forindringar av befolkningssammansittningen och
arbetskraften kommer tillgingen pa arbetskraft successivt att minska

under de nirmaste decennierna, och dessa forindringar kommer att
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intensifiera konkurrensen om arbetskraft mellan enskilda arbetsgiva-
re. Det giller sirskilt for dem som sysselsitter vilutbildad och kvalifi-
cerad arbetskraft inom hégteknologiska exportsektorer. Om denna
konkurrens sammanfaller med de bdda nimnda prognosticerade ten-
denserna kan man férutse en snabb expansion av foretagsbaserade
tilliggspensioner, ofta skriddarsydda f6r vissa nyckelpersoner.

For det fjirde ir de lagfista pensionernas framtida nivé av central
betydelse f6r framvixten av tlliggspensioner. Fér nirvarande ir
alla viktigare aktorer néjda med ersittningsnivderna och de befint-
liga pensionssystemens allmiinna strukeur, och dirfér ir ytterligare
jinstebaserade 18sningar inget viktigt mél for fackforeningar eller
andra intresseorganisationer. Som beskrivits ovan har reglerna for
forménsberikning dndrats. Forr utgjorde den tidigare medianin-
komsten for tvd &r bland de fyra sista arbetsiren bas fér pensionen.
Nu utvidgas berikningsbasen till medelinkomsten under de sista
tio arbetsdren. For nirvarande skisserar en utredning ett forslag om
att yteerligare forlinga berikningsbasen till att omfatta en lingre
tidsperiod, till exempel hela inkomstkarriiren.

Hittills har det inte forekommit ndgra krav pi kompensation for
pensionernas relativt minskade ersittningsgrad. Men materialiseras
planerna att inkomsten frin hela arbetskarriiren blir grund for pen-
sionsberikningen, lir gjinstemin med ling utbildning och snabbt
vixande inkomstprofil bli angelidgna att kompensera sig genom
olika program for tilliggspension. Huruvida dessa forutsedda for-
dndringar i rikening mot privata alternativ blir stora nog for ate
utgora ett systemskifte i den finska pensionspolitiken ir i hég grad
beroende av vad som hinder i de lagfista systemen.

Overséttning: Gunnar Sandin
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Pensionsforum ar en férening som har till uppgift att folja det nya
pensionssystemets konsekvenser for individer och samhalle, hur det
forhaller sig till andra lander, arbetsmarknaden for aldre samt att analy-
sera olika mojligheter att finansiera och organisera den framtida aldre-
varden.

Styrelsen bestar av Kjell-Olof Feldt, ordf, Tommy Mdller, vice ordf, stats-
vetare, docent, Magnus Henrekson, nationalekonom, professor, Gullan
Lindblad, fd riksdagsledamot samt Joakim Palme, sociolog, docent.
Verkstallande direktor ar Ann Lindgren.

Bakom foreningen star forsakringsbolagen Alecta, KPA, Livia,
Lansforsakringar Liv, Skandia, SEB Trygg Liv och Robur Forsakring.

Tidigare utgivna skrifter: Vad varje femtioaring bor veta om framtiden (Gunnar Wetterberg), Ja ma vi
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Vad hander med pensionerna i Norden? | denna skrift beskriver
fyra forskare fran vara nordiska grannlander utvecklingen av
offentliga och privata pensioner i sina lander.

Niels Ploug undrar apropa den senaste utvecklingen pa det dan-
ska pensionsomradet om det ar sa att "den fula ankungen hal-
ler pa att bli en svan”.

Stefan Olafsson skriver om det islandska systemet dar valdigt
manga jobbar langt l1angre an vad som vi vant oss vid i Sverige.

Einar @verbye forklarar varfér norrmannen importerat ett
svenskt pensionssystem — fast till "halva priset”.

Den som laser Olli Kangas forstar hur offentliga pensioner ock-
sa kan vara privata, och varfér man skulle kunna tala om en fin-
landisering av det svenska pensionssystemet.

Den som laser skriften far ocksa klart for sig att det finns stora
skillnader mellan landernas pensionssystem bade pa den
offentliga och privata sidan, och att det inte ar sa mycket kvar
av den gamla folkpensionsmodellen som en gang utmarkte de
nordiska pensionssystemen.
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