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REDAKTORENS FORORD

Pensionsforum har sedan det bildades tagit olika initativ till ace
granska 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 sdvil lagstadga-
de som privata system, och av forindringar som flyttat grinserna
mellan privat och offentligt. Féreliggande skrift 4r den andra av tvé
antologier som Pensionsforum ger ut under hésten 2001. I den {6r-
sta skriften med titeln Privata och offentliga pensionsreformer i
Norden — slut pd folkpensionsmodellen?, granskades utvecklingen i
véra nordiska grannlinder. I den féreliggande skriften vidgar vi det
geografiska perspektivet till sdvil Europa som Nord- och Latin-
amerika. Syftet dr i grunden det samma; att ge perspektiv pd den
svenska utvecklingen, bl a for att se att det finns olika handlings-
alternativ nir det giller atct méta gemensamma utmaningar.

Varfor skall vi svenskar intressera oss f6r vad som hinder i vir
omvirld? Ricker det inte om omvirlden intresserar sig for oss?
Sérskilt nu nir vi genomfort en sdan fin pensionsreform som givit
oss virldens mest stabila offentliga pensionssystem i en virld som
3ldras allt snabbare? Tvirtom tycker jag att det nu liksom tidigare
finns starka skil att lyfta blicken mot andra linder. Hur kan vi

annars virdera vira egna system? P4 vilken grund kan vi siga atc



pensionerna ir stabila? Uppfyller vart system de socialpolitiska mél-
sittningarna? Ar vira pensioner konkurrenskraftiga?

De texter som presenteras i den hir volymen uttémmer knappast
mojligheterna till atc gora intressanta jimforelser med andra linder
men jag tycker att de ger flera exempel pd att det kan vara frukebart
atc vidga perspektiven pd pensionsfrigan.

Tv4 av texterna har tidigare presenterats i foredragsform pa stora
pensionsdagen hésten 2000. Den ena ir av professor John Myles
som ir en av de stora auktoriteterna i den jimforande forskningen
kring pensionssystemen och deras reformering i vistvirlden. Det
som han presenterar i den hir uppsatsen baserar sig pd ett gemen-
samt forskningsarbete som han gjort med professor Paul Pierson
fran Harvard. Pierson som f6r 6vrigt etablerat sig som den kanske
mest tongivande forskaren nir det giller komparativa studier av
virlfirdsstatsreformer, bl a genom sin jimfoérande analys av vad
som hinde i Storbritannien under Thatcher och i USA under
Reagan. De ser ett gemensamt drag i de forindringar som gjorts i
linder med vildigt olika inrikening p4 sina pensionssystem; efter ett
par artionden med hog avkastning pé kapital s& har intresset for
fonderade inslag 6kat. Men formerna for dessa har blivit vildigt
olika beroende pé hur de redan existerande systemen sett ut.

Jiirgen Kohl som kinner det svenska systemet mycket vil har i sin
forskning inte bara studerat pensionssystem i olika linder utan
ocksd fattigdom och ojimlikhet bland de dldre. I den hir uppsatsen
ir dock fokus riktat mot den tyska utvecklingen. Det handlar dels
om den reformdiskussion kring alderspensionerna som i maj 2001

resulterade i en reform. Det finns hir bide likheter och skillnader



med den svenska utvecklingen som ir intressanta. Men Kohl pre-
senterar ocksd bakgrunden till och innehéllet i den tyska ildre-
véirdsforsikringen som inférdes 1994. Denna ir av uppenbar rele-
vans fér den svenska diskussionen om ildrevardsforsikring som ett
alternativ f6r den langsiktiga finansieringen av omsorgen om den
alle storre gruppen gamla och brickliga i landet. Detta ir ett annat
sitt att vidga perspektivet pa den svenska utvecklingen som dtmins-
tone jag tycker dr mer frukebart 4n rena tankeexperiment. Det post
scriptum som ir tillagt till det féredrag han hsll hésten 2000 visar
hur goda forutsigelser som Kohl gjorde om den tyska reformpro-
cessen under forsta halvan av 2001. Frigan dr om det dr Kohl som
ar skicklig eller det tyska systemet som r sd lite att forutsiga?
Professorerna Evelyne Huber och John Stephens frén University
of North Carolina at Chapel Hill, kom under 2001 ut med en stor
studie av vilfirdsstatens utveckling i Visteuropa och Nordamerika.
Den hir uppsatsen har dock sitt fokus pd utvecklingen i Syd-
amerika. Det 4r en kontinent som nir det giller pensionsreformer
blivit foremal for stor uppmirksamhet inte minst p g a av det chi-
lenska exemplet. Men som de visar i uppsatsen har hela kontinen-
ten, om in i olika utstrickning och pd olika sitt, genomgdtt en
reformvdg under de senaste drtiondena. Behoven av férindringar
torde varit sirskilt stort p& denna kontinent dir pensionssystemen
missbrukats och pengarna anvints for andra syften p4 sitt som ver-
kar sakna motstycke i resten av virlden. Men detta betyder inte att
allt som gjorts varit bra. Huber och Stephens ir kritiska till flera
inslag i de olika reformerna. En kritik som ocks& har implikationer

for den svenska utvecklingen bade pd det lagstiftade och det av-



talade omradet. Vad de pekar pd dr att det 6kade inslaget av indivi-
duella val kommer att leda till storre skillnader nir det giller pen-
sionsutfall, och att man dirmed missar den riksspridning som ir
fordelen med kollektiva system bade pa den offentliga sidan och pé
avtalsomradet.

Bernhard Ebbinghaus frin Max-Planck institutet i Kéln vidgar
perspektivet pd pensionerna i en annan dimension. Han for in
avtalspensionerna i det jimfdrande perspektivet. De linder som
Ebbinghaus studerar ir intressanta dirfor att de representerar olika
modeller f6r offentlig pensionsférsikring. Som han visar ir varia-
tionerna ocksd stora nir det giller de avtalade systemen. Det giller
savil tickningsgrad som kompensationsnivéer och samordning
med de allminna pensionerna. Reformer av sdvil de lagstadgade
som de avtalade systemen i de olika linderna visar stor variation.
Ebbinghaus ser dock minskade ambitionsnivier i minga offentliga
system och ser en méjlighet for de avtalade systemen kompensera
for detta.

Annika Sundén har ett intressant perspektiv pd pensionsreformer.
Hon har som utredare och forskare forst varit verksam i Sverige.
Det var dock i USA som hon disputerade vid Cornell universitet
och det dr dir hon ir verksam for nirvarande vid Centre for
Retirement Research pd Boston College. I den hir uppsatsen
utvecklar hon sitt amerikanska perspektiv pd den svenska reformen
och sitt svenska perspektiv p& den amerikanska diskussionen. Vari
ligger de visentliga skillnaderna? En vikeig skillnad ir att man i
USA fortfarande 4r pé diskussionsstadiet. Sundén framhaller ocksé

att det svenska systemet ir betydligt generdsare och var mindre



finansiellt stabilt an det amerikanska och att det finns andra skil till
varfor férindringarna i USA kommer att se annorlunda ut. Finns
det nagra likheter? En gemensam nimnare ir att man ser fondering
som ett viktigt inslag och att de politiska partierna har ganska skilj-
aktig syn pd hur fonderingen bér organiseras.

De studier som presenteras i den hir skriften gir visserligen utan-
for bide Sveriges och Nordens grinser, men syftar varken till att ge
en uttommande eller heltickande beskrivning av pensionsreformer
"world wide”. De fall som beskrivs utgor dock viktiga exempel dir-
for att de paverkat den internationella diskussionen i stor ut-
strickning. De representerar ocksd principiellt olika strategier nir
det giller att méta en framtid, som i samtliga fall kommer att inne-
bira vixande andelar av befolkningarna som kommer att befinna
sig over det som idag betraktas som de normala pensionsildrarna.

Férhoppningen ir att den hir skriften sammantaget skall stimu-
lera debatt kring pensionerna i Sverige, bl a om: Vilken roll skall
fondering spela i framtiden? Har vi organiserat fonderna indamals-
enlige? Har minniskor tillrickliga kunskaper for att kunna hantera
fondvalen? Vilken roll skall avtalspensionerna spela i framtiden?
Fungerar samordningen av de olika pensionssystemen — offentliga

sdvil som privata?

Viillingby, september 2001
Joakim Palme



PENSIONSREFORMER
| RIKA DEMOKRATIER*

Av John Myles

Avsikten med det hir kapitlet 4r att ge ett bred oversikt av mén-
stren for reformering av allminna pensioner i rika demokratier —
ungefir sammanfallande med OECD-familjen av linder — sedan
1980. Den innehaller inga rekommendationer, diskuterar alltsd
inte vad linder med en &ldrande befolkning 7 gora utan beskriver
vad de faktisktr gor pd ett eller annat sitt, och varfor.

I mitten av dctiotalet var de forsta allvarliga f6rsoken att reforme-
ra de nationella pensionssystemen p3 vig. Alderspensionerna, linge
ett av de mest stabila inslagen i efterkrigstidens sociala kontrakt, har
blivit en sektor som priglas av dramatiska policyforindringar.
Reformerna tog fart i slutet av 1980-talet, accelererade pa 1990-
talet och inget slut 4r i sikte. Nistan alla OECD-linder hade 1998
genomgitt dtminstone en stdrre reform. Reformernas take och fre-
kvens innebir i vissa linder att minga detaljer har forindrats redan
innan foregdende reformer hunnit genomféras. Bide tidspress och

pensionsreformernas snabbhet tvingar mig att fokusera pa vad eko-

! Bidraget bygger pd John Myles & Paul Pierson, "The comparative political economy
of pension reform”, i Paul Pierson (red.) 2001, The New Politics of the Welfare State,
New York, Oxford University Press.
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nomer brukar kalla ”stiliserade fakta” — breda generella ménster

som Sverforenklar ménga detaljer och undantag hos enskilda fall.

Resonemanget i korthet

Vad som tvingar fram reformer ir vil kint: aldrande befolkning,
budgetrestriktioner och &ttio- och nittiotalets mirdliga ekonomiska
tillvixt jimf6r med tidigare decennier har alltsammans medverkat.
Mitt resonemang gir emellertid ut pa ate bakom reformtrycket inte
bara ligger en demografiskt framdriven efterfrigan p& pensioner.
Framtidens gamla kommer att ges mat, klider, bostider, vird och
annan service pd en nivd som motsvarar landets levnadsstandard.
Om de gamlas andel av befolkningen fordubblas under nista kvarts-
sekel, fordubblas ocksd deras andel av nationalinkomsten. Inga pen-
sionsreformer kommer att kunna 4ndra detta. Frigan ir inte om
detta ska hinda utan Aur framtidens inkomstflsden till de gamla ska
finansieras.

Under expansionsepoken inférde ménga linder en specifik
modell f6r att finansiera alderspensionerna. For det forsta skulle
intikterna i princip komma in genom inkomstrelaterade arbetsgi-
varavgifter. For det andra skulle dessa intikeer enligt f6rdelnings-
principen anvindas for att ticka de lopande kostnaderna. Vid den
tidpunkten var det alternativet inte s& orimligt. Givet 1950- och
1960-talets ckonomiska och demografiska miljo skulle ni och jag
formodligen ha valt likadant. Konstruktionens brister blev emeller-
tid allemer patagliga under 1980- och 1990-talets forindrade eko-
nomiska och demografiska villkor. De aktuella pensionsreformerna
har i hég grad drivits fram av strivan act 16sa dessa svarigheter. For

att hirdra resonemanget ligger bakom pensionsreformerna snarare
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en vilja att begrinsa arbetsgivaravgifternas 6kningstakt 4n pensions-
kostnaderna som sidana.

Nyckelvariabeln bakom reformernas allminna utseende blir dir-
med dessa fordelningsbaserade pensionssystems tickning, mognad
och utformning. Utifrin denna variabel har reformen foljt endera
av tva vigar.

En grupp av linder utgérs av “senkomlingarna”, de som inte
hade nigra mer omfattande inkomstrelaterade fordelningssystem
dnnu 1980. Det ir sliende att den bland senkomlingarna domine-
rande reformvigen har varit en utbyggnad av kollektivt organisera-
de pensioner. I dessa linder har man under de tvé senaste decenni-
erna forsoke skapa hallbara system for dlderdomstrygghet, om in av
ett helt annorlunda slag, byggda pa reglering och inte som tidigare
baserade pa offentliga medel.

De flesta rika demokratier tillhér en andra grupp, dir omfactan-
de inkomstrelaterade pensionsprogram hade mognat redan vid mit-
ten av 1970-talet. I de linderna har reformvigen handlat om
anpassning till sparkrav. P4 grund av politiskt avskrickande 6ver-
gingskostnader ir en radikal 6verging till forhandsfondering ute-
sluten. Det problem som méter pensionsreformatsrerna i fordel-
ningslinderna ir inte olikt det som drabbar transportplanerarna i
Los Angeles. Det lir inte gd att £ pendlarna i Los Angeles att 6ver-
ge sin bilar och ta tunnelbanan till jobbet inom dverskddlig tid,
eftersom de “nedpldjda kostnaderna” i den befintliga "infrastruktu-
ren” ir sd stora att detta helt enkelt inte dr ndgot realistiske val. Den
som vill reformera pensionerna i ett fordelningsland str infor ett

liknande dilemma.
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Finansieringsmodeller och pensionsreformer

Pensionsreformer i "senkomlingslanderna”

Sedan 1980 har pensionsreformerna i de flesta linder gict ut pa ate

begrinsa en framtida expansion. Men i en annan lindergrupp har

formanerna 6verraskande nog byggts ut sedan bérjan av 1980-talet.

Vi fir en god inblick i reformtrycket genom att jimféra de bida

grupperna, eftersom de inte skiljer sig &t i de faktiska eller potenti-

ella problemen med en dldrande befolkning.

Hur kan skillnaden férklaras? Utbyggnaden har enbart skett i
”senkomlingslinderna”, linder som likt Sverige bérjade med blyg-
samma “grundtryggande”, oftast enhetliga pensioner, men som till
skillnad frén Sverige dnnu inte 1980 hade tillfogat ndgot mer bety-
dande tilligg av inkomstrelaterade pensioner.

* Det fanns 1980 fyra linder (Australien, Holland, Irland och Nya
Zeeland) som dnnu inte hade infért ndgra fordelningsbaserade,
inkomstrelaterade tilliggspensioner. Tva andra (Danmark och
Schweiz) hade mycket blygsamma tilliggssystem som illa till-
godosig medelinkomsttagarnas behov av inkomsttrygghet. I fyra
av de sex linderna har det skett en storre utbyggnad sedan 1980.

* Schweiz gjorde arbetsgivarprogram obligatoriske for alla anstillda
1985 och Australien foljde efter 1992.

* I Holland och Danmark gjordes motsvarande framsteg utan
direke statlig intervention. And3 dstadkoms ungefir samma resul-
tat — praktiskt taget universell tickning genom arbetsgivarpro-
gram — via forhandlingar mellan arbetsmarknadens parter som

gjorde lagstiftning dverflodig.
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Det dr emellertid pétagligt act ingen av utbyggnaderna efter 1980
har f6ljt samma finansieringsmodell som de tidiga reformerarnas.
Alla dessa anvinde fordelning som metod for att finansiera f6rmé-
nerna — betalade 16pande bidrag till pensionirerna ur de aktiva l6n-
tagarnas arbetsgivaravgifter.? Alla utbyggnader efter 1980 har i stil-
let byggt pa et system med premiereserver eller kapitaluppbygg-
nad. Férmanerna betalas inte ur de aktuella l6ntagarnas bidrag
utan ur investeringsavkastning som genererats genom tidigare av-
gifter. Vad ligger bakom 6vergingen frin fordelning till premie-
reserver?

Det ir formodligen minga som vet svaret pa frigan. I en modell
med fondering eller “kapitalisering” bestims avkastningen av den
langsiktiga realrintan. Den implicita “avkastningen” i en fordel-
ningsmodell dr den zozala reallonens procentuella tillvixt (arbets-
avkastningen”). Den totala realloneskningen dr medellonens for-
dndring multiplicerad med forindringen av antalet l6ntagare. Ett
fordelningssystems ekonomiska hilsa péverkas av bide en demo-
grafisk komponent (utvecklingen av antalet [6ntagare) och en eko-
nomisk komponent (den genomsnittliga realldnens utveckling).
Bada har under senare decennier hotat férdelningsmodellens stabi-
licet.

Lt mig som illustration anvinda en tabell frin det kanadensiska
finansdepartementet. Under expansionsperioden frin 1950-talet

till 1970-talet var den totala reallsneskningen avsevirt hogre dn

? De flesta av men inte alla dessa program hade fasta formaner. De franska tilliggs-
pensionerna finansieras enligt fordelningsprincipen men férmanerna bestims med en

formel som bygger p fasta avgifter.
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Tabell 1. Reallone- och realranteokning i Kanada fran 1960- till
1990-talet

1960-69 1970-79 1980-89 1990-94
Reallénedkning 51 4.8 2,1 0,0
Realrantedkning 2,4 3,6 6,3 4,6

Kaélla: Canada 1996. An Information Paper for Consultations on the Canada

Pension Plan, Ottawa: Department of Finance.

realrintan. P4 den tiden torde en klok tjinsteman i finansdeparte-

mentet tvekldst ha uppmanat sina politiska uppdragsgivare att vilja

fordelningsmodellen. P4 1980- och 1990-talet hade allt detta for-
dndrats. I slutet av 1980-talet borde vir kloka tjinsteman ha forkla-
rat f6r sin minister atc fordelningsmodellen hade problem.

Reallénens och arbetskraftens eventuella tillvixt var ldngsam och

realavkastningen pd kapital var hég. Det dr dirfor inte si mirklige

att de nya pensionssystemen efter 1980 valde en kapitalbildnings-
modell.

Alla skattehdjningar dr obehagliga for beslutsfattare men i dagens
ekonomiska miljé dr hojningen av loneskatter, arbetsgivaravgifter,
ett sirskilt problem. Vad ir da speciellt med dem?

* For det forsta stdr de i strid med dagens ekonomiska tinkande,
som siger att sociala kostnader #r acceptabla och dven 6nskvirda
om de stimulerar sysselsittningen och déliga om de inte gor det.
Héga och stigande arbetsgivaravgifter anses allmint dimpa sys-
selsiteningen, sirskilt i arbetsmarknadens bottenskike.

* For det andra ligger arbetsgivaravgifter skatt bara pd en viss form

av inkomster, inkomst av 16n. Och till skillnad frin inkomstskat-
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ter dr de inte progressiva. De paverkar i oproportionerlig grad de
lagavlonade som ofta finns i unga barnfamiljer. I en miljé med
langsam reallsneskning finns det reell risk for att hdjda arbetsgi-
varavgifter leder till sinkt reallon for manga arbetare. Dirfor har
manga arbetarledare lika goda skil att oroa sig 6ver stigande

arbetsgivaravgifter som arbetsgivare och finansexperter.

Slutligen bér noteras ate trycket il reformering av fordelningssys-
tem som finansieras genom arbetsgivaravgifter tycks vara oberoen-
de av dessa avgifters storlek. Fér minga &r sedan inbjods jag till
Kanada for att ge rid infor en reformering av pensionerna. Finans-
departementet hade forberett ett dokument om pensionsreformen
ddr det pdpekades, att arbetsgivaravgifterna under de kommande
tjugo dren mdste hojas frin den aktuella nivin 5,5 procent till drygt
14 procent for att vidmakchélla fsrmanernas storlek. En sddan hoj-
ning var med deras sprikbruk “ohéllbar”. Vad ir “ohéllbart” med
14 procent, frigade jag. Det ligger ett gott stycke under den rddan-
de nivén i de flesta europeiska linder och skiljer sig inte s3 mycket
frin de 12,5 procent som redan giller i Férenta staterna. Finans-
ginsteminnen i Tyskland skulle 6ppna champagnebuteljerna om
det virsta tinkbara framtidsscenariot var en avgift om ynka 14 pro-
cent. Kanadas finanstjinstemin var dock f6ga imponerade av detta
resonemang.

Orsaken ir att arbetsgivaravgifter 4r som bensinpriser. Européer
som betalar en dollar litern f6r bensin ler roat nir amerikaner pro-
klamerar kris om bensinpriserna gér stiger till 30 cent. Och ameri-
kaner fnissar nir venezolaner klagar éver bensinprishéjningar till

10 cent. Atminstone p3 kort sikt 4r dock “krisen” verklig. Kriser
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definieras inte av prisnivdn utan av forindringstakten. Nir bensin-
priset stiger (och inte inkomsten féljer med) méste familjen om-
strukeurera sin hushallsbudget. Likasd maste hushéllen minska sina
utgifter for annat nir arbetsgivaravgifterna fér pensioner eller andra
ting stiger.

Vilka 18sningar finns dd infor detta f6rindringstryck? De ir av
tvé slag:

(a) reformering av finansieringssystemet genom etablering av nya
intikeskillor som alternativ till arbetsgivaravgifter, och

(b) omstrukturering av fsrménerna sa act de framtida kostnader-
na minskar.

Lat oss se pd dem i tur och ordning.

Nya finansieringskallor I: premiereserver

Ett alternativ som ligger nira till hands for linder med stora befint-
liga fordelningssystem ir att hele eller delvis 6vergd tll en kapitali-
serad modell (premiereserver). Innan jag fortsiteer vill jag klargora
atc det inte finns ndgot tekniske eller logiskt samband mellan {6r-
handsfondering och privatisering eller mellan kapitalisering och
individuella konton. Man kan kapitalisera — eller férhandsfondera
— varje pensionssystem. Man kan kapitalisera system med fasta for-
méner och med fasta avgifter. Man kan kapitalisera individuella
konton, branschvis eller nationellt. Den kanadensiska reformen
frin slutet av 1990-talet lade ett element av kapitalisering till lan-
dets pensionsprogram, deras motsvarighet till Sveriges ATP. I mot-
sats till i Sverige upprittades inga individuella konton. I stillet
investeras de hojda avgifterna i virdepapper och avkastningen

anvinds till att finansiera de befintliga formanerna. Man vintar sig
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att avgifterna genom premiereserverna langsikeigt kommer ace kul-
minera under 10 procent i stillet for de prognosticerade 14, och att
kostnaderna for en dldrande befolkning ska spridas 6ver flera gene-
rationer.

Det ir emellertid f3 linder med ett moget f6rdelningssystem som
har infért ett element av kapitalisering. Och de bida undantagen —
Kanada och Sverige — har gjort det i mycket modest omfattning.
Skilet 4r "historien”: tidigare gjorda val begrinsar de alternativ som
star till buds idag. Nir ett férdelningssystem vil har mognat bygger
det upp vad Estelle James i Virldsbanken har kallat en mycket stor
implicit offentlig skuld, som skapar ett ?dubbelfinansieringspro-
blem”. Vid bytet frin ett system till ett annat maste de aktiva lénta-
garna betala tv3 gdnger: en géng for att finansiera existerande for-
pliktelser — den implicita offentliga skulden — och en géng till for
att kapitalisera den egna pensionen. Staten méste dka avgifterna,
hoja skatterna eller ge ut obligationer f6r att omvandla den implici-
ta skulden till explicit. Resultatet blir en nistan odverkomlig barri-
ir for de tidiga reformerarna — de linder som inférde eller byggde
ut férdelningssystem mellan 1950-talet och 1970-talet.

Det undantag som finns bekriftar regeln. Under Margaret
Thatcher gjorde Storbritannien en omfattande verging till for-
handsfondering genom att tillita lontagare att “bryta sig ur” det
offentliga systemet (SERPS). Men Storbritannien dr nirmast en
senkomling. Lagen om dess fordelningssystem kom férst 1975 och
de forsta avgifterna inbetalades 1978. Féljakdigen var den i SERPS

inbiddade implicita offentliga skulden relativt liten.
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Nya finansieringskallor II: allmanna medel
Vad aterstdr om hogre arbetsgivaravgifter och kapitalisering 4r ute-
slutna som killor for att tillgodose kraven frin en &ldrande befolk-
ning? Ett tredje alternativ ir storre finansiering genom allminna
medel som inférskaffats genom skatt pa inkomster och konsum-
tion, ett relativt vanligt inslag i nyare europeiska reformer. En
finansering med allminna medel breddar skattebasen, och eftersom
generella skatter inte pverkar 16nekostnaderna direke vallar effek-
terna pd sysselsittningen inte sd stora bekymmer. Eftersom ocksa de
gamla, och sirskilt de med hégre inkomst, betalar inkomst- och
konsumtionsskatter beakrtar en starkare roll f6r de generella incik-
terna kravet pd rittvisa, bide inom och mellan generationerna.
Men till skillnad frin fallet med arbetsgivaravgifter finns det
ingen tydlig koppling mellan allminna medel och individuella
arbetsinsatser. Det ir dirfor svart att forsvara att sidana medel
anvinds till att finansiera formaner som traditionellt har varit
inkomstrelaterade. I stillet ges inkomst- och konsumtionsskatter en
storre roll i samband med att forminer omstruktureras, vilket 4r

mitt nista amne.

Satt att minska kostnaderna

Hojd pensionsalder

En populir strategi f6r att minska framrtida pensionskostnader ir
forandringar som okar sysselsittningsgraden bland ildre arbetare
(OECD 1978). Den frimsta mekanismen ir att minska formaner-
na for fortidspensionirer och dirmed skapa incitament att stanna
lingre i arbetslivet. Det gingse argumentet for senare pensionering

handlar om rittvisa. Eftersom dagens arbetande lever lingre och ir

17



friskare, bér en viss del av den forvintat 6kade livslingden tas ut i
form av lingre arbetskarriir. Dessutom underlittas lingre arbets-
karridrer av en postindustriell ekonomi didr minga av forna tiders
fysiskt kriivande jobb har eliminerats.

I Europa har en harmoniering av den allminna pensionsildern
mellan olika sysselsittningssekeorer eller mellan kvinnor och min
skapat ett betydande utrymme f6r kostnadsbesparing med etiketten
okad rittvisa. Strategin har emellertid en dvre grins. Fér att hele
uppviga de vixande kostnaderna for en dldrande befolkning skulle
den faktiska pensionsildern behéva héjas till 73 eller 74 &r
(Thompson 1999), vilket 4r osannolikt. Starkare incitament for atc
stanna pd jobbet kommer otvivelaktigt att finnas kvar pa dagord-
ningen, men de politiske ansvariga méste dven leta pd andra héll for

att tillgodose det ofrdnkomliga kravet pa skade intikter.

Minskade formaner och konsensuspolitik

Foérmansminskning ir ett politiskt minfélt. Under expansionsepo-
ken var politiska partier angeldgna att tillskriva sig dran av nya {or-
méner. Vid impopulira férindringar som att minska pensionsfor-
ménerna stir de infér motsatt utmaning — att slippa f2 skulden f6r
reformerna. Detta kan uppnds genom att man fir andra tunga
aktdrer att skriva under pid dem. Schweiz och Nya Zeeland héll
folkomrostning. Sverige med flera andra linder har anvint meka-
nismen med partiévergripande dverenskommelser. P4 andra hall
har normen varit att arbetsgivare och fackforeningar godkint
reformf6rslagen i korporativ ordning. 1983 ars USA-reform var
den ovanliga produkten frin en ovanlig tvdpartiutredning av demo-

krater och republikaner som, 4nnu mer ovanligt, innehdll represen-
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tanter for arbetsgivare och fackforeningar. Pensionsreformer som
innebir omstrukturerade férmaner kriver en osedvanligt hog grad

av konsensus.

Universella kontra riktade nedskarningar

En reduktion av férmaner vicker den svira frigan om vilkas forma-
ner som ska beskiras och hur mycket. Att helt enkelt skiira ner allas
formaner med ett fast belopp ir sirskile farligt eftersom det maxi-
merar antalet forlorare. Eftersom ldgavlénade brukar vara mest
beroende av de offentliga pensionssystemen skapar generella ned-
skirningar, dir allas pensioner minskas procentuellt lika mycket,
rittviseproblem eftersom de minst gynnade drabbas hirdast. Vill
man vinna en bred konsensus tvirs éver det politiska spektret ir
den ur de politiskt ansvarigas perspektiv ideala nedskirningen en
som verkar rittvis och juste, och att bara sitta yxan tll férmanerna
ir sillan et effektive sdce ace nd det mélet.

Féljaktligen #r det en vanligare strategi att minska kostnaderna
genom selektiva dn genom generella nedskirningar. Trots det
pasttt nira sambandet mellan inkomst och formén innehaller alla
pensionssystem bestimmelser som leder till betydande éverféringar
mellan arbetande med i 6vrigt identisk inkomst och arbetskarrir.
Minga nationella system har till exempel villkor som gynnar
offentliga janstemin framfér andra léntagare. Formler som utgir
frin de sista (eller bista) inkomstdren gynnar personer med alders-
brant l6neprofil eller ndgra dr av mycket hég inkomst sent i karrii-
ren. Forr beriknades svenska pensioner utifrdn de 15 bista &ren och
30 pensionsgrundande 4r. I Italien har meriterna baserats pa de fem

sista dren for anstillda i den privata sektorn och pé slutaret i den
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offentliga sektorn. Bdda linderna har modifierat sina formler sa atc
de férminerna i stillet ska spegla medelinkomsten under hela
arbetslivet. Andra linder med modeller som bygger pa de sista eller

bista dren ror sig ocksd i denna rikening.

Extra bidrag och nya formaner

Det sliende med detta reformménster ir, att samtidigt som det gors
kostnadsbesparingar genom eliminering av speciella ”privilegier” som
inte lingre kan motiveras, kan politiken underlittas om en viss del av
det sparade anvinds till nya former av omférdelning som r motive-
rade av aktuella omstindigheter. Nir formanerna reduceras f6r som-
liga utnyttjas alltsd ndgot av det insparade till nya férméner t andra,
extra bidrag som ger reformpaketet potentiella anhingare.

Férindringar som berdr kvinnor ir ett exempel. Linder som tidi-
gare haft ligre pensionsdlder for kvinnor 4n f6r min haller pd acc
eliminera dessa skillnader. Att hoja kvinnornas pensionsélder till
minnens nivi ger avsevirda besparingar. I gengild innehéller dock
dagens reformpaket ofta nya pensionsforméner till personer som
vardar smibarn eller tar hand om gamla.

1995 ars schweiziska reform i4r en illustration dll denna avvig-
ning. Liksom i USA hade det schweiziska pensionssystemet en ”par-
pension”, som dkade pensionen for en arbetare med hemmafru med
50 procent av hans "intjinade” férméner. Kvinnoorganisationer
drev en framgingsrik kampanj for ett upphivande av ”parpensio-
nen”, ett komplement som frimst gynnade hoginkomstfamiljer.
Med den nya utformningen liggs alla avgifter som inbetalats av bida
makarna samman, delas pd mitten och ges till vardera partnern.

Resultat blev eliminering av en formén som innebar subventioner
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fran ensamstdende och dubbelarbetande familjer till familjer med en
ensam inkomsttagare. I gengild skapades emellertid en ny formén.
Par med barn under 16 ar fir extra pensionspoing. Det sker fortfa-
rande overforingar men de riktas nu specifikt mot barnuppfostran,

inte mot allmin hushéillsservice it en make.

Rationaliserad omfordelning och allmanfinansiering
Férmansreformerna har allesd v sidor. Dels forstirks sambandet
mellan avgifter och forméner, dels riktas interpersonella transfere-
ringar och subventioner mer selektivt, ofta genom nya férméner.
Man skulle kunna kalla detta besparing genom rationaliserad
omfordelning. Reformens resultat 4r att uppdelningen mellan vil-
firdsstatens avgiftsbaserade och 7solidariska” (omférdelande) inslag
blir allt tydligare.

Den ¢kade tydligheten ir intimt férknippad med reformeringen
av finansieringsmodellen. Med den noggranna avgrinsningen mel-
lan avgiftsbaserade och omférdelande formaner fir vi ett kriterium
som motiverar en klar uppdelning av finansieringsansvaret mellan
arbetsgivaravgifter och allminna medel. "Intjinade férmaner” som
bygger pa individuella arbetsprestationer finansieras genom arbets-
givaravgifter. Omfordelningen blir ett ansvar for staten och finansi-
eras genom allminna medel, vilket sprider kostnaderna fér ett
3ldrande sambhille p3 en bredare intiktsbas. Giuliano Bonolis inter-
vjuer med partifunktionirer och arbetarledare i Frankrike och
Tyskland ger sldende belidgg f6r denna strategis medvetna karakeir.
For att tala med en fransk fackféreningsman ”madste finansieringen
av avgiftsbaserade formdner ... ske via avgifter som bygger pé

l6nen. Andra formaner méste finansieras genom allminna medel”.

21



Framtida omfordelning

Okad tydlighet ir et tveeggat svird. A ena sidan forser den de poli-
tiskt ansvariga med ett kraftfulle instrument f6r att reducera utgif-
terna. A andra sidan bereder det marken for nya konflikter som kan
leda dll nya rundor av férminshéjningar. Forr doldes manga av
lderstrygghetssystmets omférdelande aspekter bakom tekniske
komplexa bestimmelser. Den strategin var ofta medveten, styrd av
antagandet att gdmmandet underlittade omférdelningen politiske.
I en epok med inskrinkningar riktar 6kad tydlighet uppmirksam-
heten pa frigor om omférdelningens storlek och riktning. Ges
exempelvis pensionspoing for perioder av barnuppfostran uppstar
debatter kring virdet av detta. Kvinnogrupper var kritiska till de
blygsamma poing som gavs genom 1992 irs tyska reform, med
resultatet att héjda poing f6r vard av barn ingick i den for ovrigt
kostnadsreducerande reformen 1997. Omfordelningspolitiken har
inte avskaffats men omstrukturerats. Till de resultat som framtida
forskargenerationer fir att forklara hor otvivelaktigt stora variatio-
ner linderna emellan i pensionspoing for vard av barn och andra
behévande, for arbetsloshet, sjukdom och andra former av ekono-

misk risk.

Fran formansbestamt till avgiftsbestamt?

Revideringen av traditionellt forménsbestime i riktning mot en
starkare koppling mellan avgifter och fsrméner beskrivs ofta i euro-
peiska kretsar som 6verging frin en modell med f6rménsbestime
till en med fasta avgifter. Som ett sitt att kommunicera med all-
minheten dr modellen kanske informativ eftersom den for manga

personer helt riktigt innebir act deras framtida f6rméner mer 4n
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forr avspeglar deras inkomster och avgifter. Men om detta var alle
skulle beskrivningen vara klart vilseledande. Exempelvis forskjuter
den svenska reformen ATP i riktning mot systemen med fasta for-
méner av tysk typ, dir kopplingen mellan arbete och férméner all-
tid har varit mycket hardare. Detta gér dock inte ATP till ett av-
giftsbestime system. Det svenska systemets nya premiepensioner
bygger helt klart pd en sédan modell men ir en ritt blygsam del.

Den enligt min uppfattning intressantare forindringen ir insla-
gen av en ny modell, nimligen bestimmelser som automatiskt
reducerar férménerna nir befolkningen aldras. I princip avgér av-
gifterna olika férmdner, och i det avseendet bérjar faktiske det nya
systemet likna en avgiftsbestimd modell. I den svenska reformen
innehéller pensionsberikningen en "demografisk komponent” som
kopplar fésrménerna till den férvintade livslingden hos den kohort
som pensioneras. Exempelvis beriknas en 6kning av den forvinta-
de livslingden med tvd &r hos framtida kohorter sinka ersittnings-
kvoten f6r en svensk arbetare som borjar arbeta vid 22 ars &lder och
gir i pension efter 43 &rs avgiftsbetalning fran 60 dll 53 procent.
Han kan vilja atc behélla 60 procent genom att stanna i arbetslivet
halvtannat &r dll.

Den italienska reformen infér en liknande strategi for att garantera
att formédnerna automatiskt reduceras nir arbetskraften inte lingre
vixer lika fort. Enligt de nya reglerna kommer BNP-dillviixten, inte
realloneskningen, att utgdra grund for indexering av pensionsavgif-
terna. Foljden blir att fsrmanerna automatiske avspeglar varje minsk-
ning av intikterna dll f6ljd av att sysselsittningen 6kar lingsammare.

En sddan strategi ir en omvindning av den som tillimpades

under expansionens epok, d& man inférde automatisk indexering
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av férmanerna for ate de skulle f6lja med prisokningarna. Juste-
ringen blev mer en teknokratisk 4n en politisk uppgift. Huruvida
viljarna kommer att reagera lika gynnsamt pa teknokratiskt fram-
kallade nedskirningar som pa teknokratiskt framkallade héjningar
dterstdr dock att se. Man kan misstinka att den teknokratiska
krympningen kommer att ge ritt annorlunda reaktioner 4n en tidi-

gare epoks teknokratiska expansion.

Sammanfattning

Med enbart ndgra pauser har de rika demokratierna ldrats under
mer in ett drhundrade. Den 4ldrande befolkningens hot mot eko-
nomiskt vilstind och politisk stabilitet bérjade diskuteras fore for-
sta virldskriget, blev en populir friga pd 1920-talet och &terupp-
vicktes mot andra virldskrigets slut. I bérjan av 1900-talet utgjor-
de de gamla cirka 5 procent av befolkningen och i mitten av seklet
cirka 8 procent. Den siffran nirmar sig nu 16 procent eller mer i
flera linder och historiens slut 4r 4nnu inte hir. Hictills har vi klarat
problemet, och man fir vil tro att framtida generationer blir lika
kapabla som de tidigare.

And3 ir framtiden intressant eftersom den ir oviss. En del oviss-
het dr en produkt av de hir beskrivna reformménstren.

Vilken ir framtiden for de senkomlingslinder som har byggt sina
pensionsprogram p premiereserver? De begrinsade historiska erfa-
renheter av en sddan modell 4r bdde goda och daliga. Florida, som
jag kommer frdn, har ect omfattande kapitaliserat system med fasta
forméner for sina janstemin, och dess utveckling under det senas-
te decenniet har varit mycket god och tilldtic delstaten att sinka

sina avgifter. Men att efterkrigstiden foredrog fordelningsmodellen
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var delvis en reaktion pd de mycket trakiga erfarenheterna av for-
krigssystem som hade raserats av depression och krig.

Riskerna i samband med dessa system &vilar antingen arbetsgivar-
na (fsrminsbestimda) eller de framtida formanstagarna (avgiftsbe-
stimda). Det betyder emellertid inte att staten har fritagits sitt an-
svar eller att det inte lingre behvs ndgon pensionspolitik. Diremot
kommer dessa linders pensionspolitik att fokuseras pa regleringar,
som blir intensiva, snarare 4n pa skatter och utgifter.

Aven om reformerna i fordelningslinderna ibland kan verka dra-
matiska, torde man kunna beteckna dem som férsiktiga. Det ovissa
ar om det ricker med forsiktiga reformer. Det kan ingen veta efter-
som svaret inte si mycket bygger pd pensionssystemets utformning
som pé ekonomisk tillvixt och frukesamhet. Det stora frigorna
handlar som vanligt om pengar och sex.

Skilet ill att reformerna varit smygande och forsiktiga ir realpo-
litiskt. Utan starka yttre chocker lir en radikal reformering av de
befintliga systemen inte vara politiskt méjlig i ett demokratiske
samhiille. Om vi har lirt oss ndgot av de tvd sista decenniernas pen-
sionsreformer s 4r det att den "politiska marknaden” for allminna
pensioner inte dr nigot “spotmarknad”.

Jag ir inte ute efter att forsvara status quo. Forestillningen att det
faktiske existerande systemet alltid 4r det som bist passar dagens
forhéllanden ir historiskt naiv. Vi behéver experimentera med nya
och kanske bittre sitt att gora saker och ting. Och minga sma och
omirkliga férindringar kan nir de kumuleras utgora ett radikale
skifte. Det dr emellertid framtidens viljare, inte dagens generation
av pensionsexperter, som fir bestimma vad som ska bevaras.

Overséttning: Gunnar Sandin
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SOCIALPOLITIK FOR GAMLA
| TYSKLAND

Av lJiirgen Kohl

Inledning

Sverige och Tyskland framstills ofta som tvé olika, rentav motsatta
vilfirdsstatsmodeller: den socialdemokratiska och den konservativt-
korporativa modellen. Men sedan omkring trettio &r har dven
Sverige haft viss erfarenhet av borgerliga regeringar medan Tyskland
haft viss erfarenhet av socialdemokratiska. Det 4r dirfér en intres-
sant friga om dessa regeringsforindringar har lett till ndgon modifi-
ering av de ursprungliga ansatserna eller till och med négot slags
konvergens. Det har till exempel noterats av vissa iakttagare att
Sverige dtminstone inom pensionspolitiken — i och med sin senaste
pensionsreform — har nirmat sig den bismarckska socialforsikrings-
modell som frimst symboliseras av Tyskland och som ett antal kon-
tinentaleuropeiska linder forsoke efterlikna. A andra sidan kan det
forvintas att Tyskland under sin nya rodgréna koalitionsregering rér
sig i rikening mot den socialdemokratiska ansats som de skandina-
viska linderna och framfor allt Sverige har praktiserat.

Jag tinker inte ge ndgra definitiva svar pa dessa frigor och kan
heller inte erbjuda nigot jimférande empiriskt material. Mitt syfte
ir mera blygsamt. Jag tinker fokusera pd tvd hérnstenar i den tyska

socialpolitiken for gamla, folkpensionssystemet (Gesetzliche
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Rentenversicherung) och virdnadsforsikringen (Pflegeversicherung).
Forst ska jag ge en smula grundliggande information om det tyska
pensionssystemet, dess institutionella sirdrag, de problem som det
moter och de aktuella reformférslagen. I den andra delen évergar
jag till den tyska virdnadsforsikring som infordes for ett par ar
sedan, forklarar hur den fungerar och f6rsoker bedéma dess for-
tjanster och svagheter.

Detta kan férhoppningsvis ge en komparativ bakgrund till nytta
ocksd for den svenska debatten. Men dven om jag ir av den bestim-
da uppfattningen att vi kan lira en hel del av jimf6rande socialpo-
licisk forskning, inser jag ocksd riskerna med att ur andra linders
erfarenheter dra slutsatser om limplig policy. Jag tinker dirfor av-
hilla mig frin act ge rekommendationer utan lata svenskarna sjilva
dra lirdomar av de tyska reformerfarenheterna fér sitt eget social-

politiska sammanhang.

Dagens tyska pensionsreform
Det tyska pensionssystemets grundutférande
Det tyska obligatoriska pensionssystemet, sidant det skapades genom
den “stora pensionsreformen” 1957, ir urtypen for den “klassiska”

socialférsikringsansatsen, som i sin tur ir typisk for den konservativt-
korporativa vilfirdsregimen (Kohl 2000, Déring 1997).

Systemet har féljande grunddrag:
— Det var tinkt som ett relativt renodlat forsikringssystem och ger
dirmed inkomstrelaterade férméner som finansieras genom

inkomstrelaterade avgifter. Det finns sdlunda en stark koppling

27



mellan férméner och avgifter som brukar kallas den ”strukturella
ekvivalensprincipen”. Dess primira syfte 4r att skapa inkomst-
trygghet i bemirkelsen att bevara den levnadstandard som f6rvir-
vats under arbetslivet genom intertemporal (horisontell) omfér-
delning, inte att forhindra fattigdom eller oka inkomstutjim-
ningen med hjilp av interpersonell (vertikal) omférdelning.

— Pensionsférminerna ir i princip strikt proportionella mot
inkomstnivin (under hela livstiden) och antalet forsikringsér.
Systemet har ingen inbyggd garanterad minimipension. Det
finns emellertid ett antal avvikelser frin den rena ekvivalensprin-
cipen — vilket ir typiskt for socialférsikringsansatsen. De vikei-
gaste dr:

— ”Pension enligt minimiinkomst”, vilket betyder att inkomstnivén
for berikning av forménerna for ligavlonade arbetare med ling
anstillning (mer 4dn 25 &r) hojs till 75 procent av medelinkom-
sten.

— Vissa perioder utan sysselsittning riknas som f6rsikringsér trots
att inga avgifter erlades av den forsikrade individen, till exempel
perioder med arbetsloshet, yrkesutbildning, barnomsorg etc. I de
flesta sidana fall betalar staten avgiften eller ger direkea bidrag till

pensionsforsikringsinstitutens budget.'

! Tekniskt sett kan 4ven dessa inslag av solidarisk omférdelning finansieras genom
avgifter. Det skulle emellertid inte stimma 6verens med en strikt koppling mellan
forméner och avgifter utan reducera den implicita “avkastningen” for de flesta

bidragsgivare och dirmed férmodligen skada den allminna acceptansen av systemet.
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Dessa bidrag uppgir f6r nirvarande till cirka en tredjedel av de
totala offentliga pensionsutgifterna (omkring 137 miljarder mark
4r 2000).> Darmed sker det i praktiken en betydande omférdelning
inom systemet genom att vissa perioder eller aktiviteter riknas som
forvirvsarbete. Aven om detta inte ir deras uttalade syfte ir den
sammanlagda effekten av dessa dtgirder minskade inkomstskillna-
der mellan pensionirerna. Foljaktligen ir fattigdom bland de gamla
inget stort problem f6r nirvarande, trots att det saknas formella
bestimmelser om minimipension.

Hela systemet finansieras enligt férdelningsprincipen — som
regeln 4r med obligatoriska offentliga system. Med ett sddant 4r det
givet att forindringar i dldersstrukeuren pdverkar antalet avgiftsbe-
talare och formanstagare och dirmed fir en omedelbar effeke

— antingen pa de avgifter som krivs for att finansiera en fast for-
ménsnivi,

— eller pa formdnsnivdn om avgifterna ska héllas konstant.

I Tyskland har fodelsetalens nedging och okningen av andelen
gamla dnda sedan 1960-talet varit mer markant 4n i de flesta andra
vistlinder.

Dessutom péverkas i system som endast omfattar anstilld arbets-
kraft (och finansieras med dess avgifter) de demografiska propor-

tionerna av de ekonomiska faktorerna sysselsittningskvot och

? Detta innebir: om de totala utgifterna behdvde finansieras enbart med avgifter skulle
det kriivas en avgift om cirka 28 procent (i stillet for dagens 19). Bidragen frin all-
miinna medel har under senare ar ckat hogst avseviirt for att ticka den fulla kostna-
den for dtgirder som syftar till interpersonell omférdelning och fér att halla avgifter-

na stabila.
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arbetsloshet. Att arbetsloshetssiffrorna skot i héjden frin en situa-
tion med nistan full sysselsittning i mitten av 1960-talet till nivier
over 10 procent pd 1990-talet har starke bidragit till ate allmine
urholka socialférsikringssystemens avgiftsbas och véllat dterkom-
mande finansieringskriser i systemet. Och den strategi som rege-
ringen valt for att bekdmpa arbetslosheten, nimligen acc underlicea
uttridet frén arbetsmarknaden (via fortidspensionering och sinkt
troskel for sjukpension), har frvirrat situationen eftersom den lig-
ger okat tryck pd bide intiktssidan och utgiftssidan i budgeten.
Regeringens normala reaktion har di varit att successivt hoja avgif-

terna.

Pensionsreformernas tendenser sedan 1970-talet

Det har emellertid sedan 1970-talet dven gjorts upprepade f6rsok att
bromsa utgiftsskningen genom en rad olika dtgirder, under bevaran-
de av systemets grundliggande principer och egenskaper (Hinrichs
2000, Schmihl 2000a, b). Det har beriiknats att dagens forméner 4r
cirka 25 procent ligre 4n de hade varit enligt de ursprungliga regler-
na och forménsberikningarna frin mitten av 1970-talet.’

Ett mer systematiskt forsok att reglera pensionsutgifterna och
bromsa de vixande avgifterna gjordes genom 1992 drs pensionsre-
form.* Det viktigaste instrumentet var en forindring i indexerings-
proceduren frdn bruttoline- till netrolineutveckling, vilket alltsd

beaktade den vixande bordan pa de arbetande av skatter och social-

* Jfr Deutsches Institut fiir Altersvorsorge: Die gesetzliche Rentenversicherung unter
Anpassungsdruck, Ksln 2000.

* Reformlagen antogs redan i november 1989, samma dag som Berlinmuren f6ll.
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forsikringsavgifter. En annan metod har varit att successivt hija
den faktiska pensionsildern genom att strama &t kvalifikationsvill-
koren for fortidspensioner och infora forsikringsmatematiske rice-
visa reduktioner i fall av helt eller partiellt fortida uttag.

Aven om dessa dtgirder var timligen effektiva — de bromsade fak-
tiskt utgiftsutvecklingen och vinde trenden dll tdigare pensione-
ring — betraktades de snart som otillrickliga. Ty i mellantiden utsat-
tes, i samband med det tyska enandet, pensionssystemet for yreerli-
gare pafrestningar genom finansieringen av ritt generdsa pensioner
till 8sttyska medborgare — trots att produktivitet och inkomstniva-
er i Osttyskland lig langt under de visttyska.’ Detta kunde alltsa
endast &stadkommas genom omfattande transfereringar till stra
Tyskland. Det skedde frimst genom att avgifterna hojdes dll hogre
nivd in som annars varit nédvindigt.

Diirfor forberedde den konservativ-liberala regeringen under f6r-
bundskansler Kohl i slutet av 1990-talet en ny pensionsreform,
som ytterligare skulle bromsa den framtida utgiftsokningen och
mildra den nédvindiga avgiftshojningen. Dess viktigaste nya inslag
var en ‘demografisk korrektionsfakror” i formansformeln som tog
hinsyn tll 6kningen av pensionirernas férvintade livslingd. Detta
skulle ha bromsat den arliga hojningen av alla pensioner och dir-

med reducera standardpensionens (45 pensionsgrundande &r,

> Osttyska medborgare behandlades i princip som om de hade fullgjort sin sysselsitt-
ningskarridr enligt det visttyska systemets regler. Detta har lett till den paradoxala
situationen att — pd grund av de 6sttyska kvinnornas hégre sysselsittningsgrad (och
ddrmed lingre arbetskarridr) — deras formaner i genomsnitt dr hdgre 4n de visttyska

kvinnornas.
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medelinkomst) nettoférmansniva frén 69 procent &r 2000 dill 64
procent ar 2030.

Andra inslag syftade till att yteerligare strama &t kvalifikationsvill-
koren for fortidspension. Samtidigt férlingdes emellertid den pen-
sionsgrundande forildraledigheten (frin ett till tre ar per barn).
Kostnaden for denna dtgird ticktes genom 6kade statliga bidrag till
forsikringssystemet.

Sammantaget skulle dessa dtgirder ha minskat den héjning av
avgifterna som annars varit nédvindig fram till 2030 med 3 pro-
centenheter, frn 26 till 23 procent av bruttoinkomsten. P34 s sitt
skulle — sades det — den ofrinkomliga demografiska bordan delas
rittvist mellan bidragsgivare och férménstagare och mellan den
yngre och den ildre generationen.

Reformférslaget antogs faktiskt 1997 men tillimpades aldrig
eftersom det upphivdes efter socialdemokraternas och de gronas
valseger med det piféljande bildandet av en ny regering i slutet av
1998. Sedan dess har, for bara ndgra veckor sedan [september
2000], arbets- och socialministern presenterat sitt eget reformfor-
slag. Det kommer snart att behandlas i fsrbundsdagen, och det kan
forvintas att et forslag till ny pensionsreform kommer att antas péd

varen eller sommaren 2001 (se PS pa sidan 50).

Nuvarande reformforslag

Vilka ir de viktigaste skillnaderna mellan forslagen frén den gamla
och den nya regeringen? Forst och frimst finns det en betydande
enighet kring reformens évergripande mél. De ir i korthet:

* Att behélla det etablerade systemet ekonomiskt dverkomligt for

den yngre generationen samtidigt som det ger den ildre genera-
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tionen trygga forméner. Det innebir att den demografiska bor-
dan ska delas pa ett ritevist och socialt acceptabelt sitt mellan
den yngre och den ildre generationen. Fér att tala med arbets-
och socialministern madste det 7slds en brygga mellan generatio-
nerna’, upprittas ett nytt “socialt kontrakt mellan generationer-
na’.

* Det rdder ocks samforstdind om angeligenheten att hélla avgifter-
na for socialférsikringssystemet stabila eftersom — fruktar man —
vixande avgifter skulle oka l6nebikostnaderna och dirmed riskera
ckonomins internationella konkurrenskraft och negativt paverka
arbetsmarknadens funktion (vilket i sin tur skulle f3 negativa

effekter pa socialfrsikringssystemets framtida resursbas).

Men sitten att nd dessa mél skiljer sig it en smula (Bundes-
ministerium fiir Arbeit und Sozialordnung 2000).
Socialdemokraterna och de grona betraktar tidigare nedskirning-
ar i pensionsforménerna (sirskilt for personer med hel eller partiell
fortidspension) som socialt orittvisa. De fornekar dock inte gene-
rellt nédvindigheten av en pensionsreform. Den nya rodgrona koa-
litionsregeringen vill halla det offentliga systemets avgifter stabila
samtidigt som den forséker hindra att inkomstsituationen for de
mest behévande pensionirerna forvirras — vilket pAminner om
“cirkelns kvadratur”. Ett forsta inslag har varit act bredda avgiftsba-
sen genom att gora ligavlonade (som forut var undantagna) skyldi-
ga att betala socialfrsikringsavgifter. Ett annat vikeigt steg var ate
oka den skattefinansierade delen av pensionssystemet genom att
infér en 6ronmirke “ekoskatt” pa energifrbrukning — samtidige

som férmansnivierna holls oforindrade.
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Den mer grundliggande ansatsen {6r att nd de nimnda malen ir
emellertid att successivt sinka det offentliga systemets formansni-
véer, samtidigt som reduktionerna kompenseras genom 6kad f6rli-
tan pd privata 18sningar och skattemissiga incitament till sddana.
Detta dr — som jag ser det — det visentliga nya inslag som inte ter-
fanns (dtminstone inte systematiskt utvecklat) i den forra regering-
ens forslag: att betrakta det offentliga systemet som endast en del av
sambiillets arrangemang for de gamla och dirmed de offentliga pen-
sionerna som endast en del av de gamlas inkomstpaket. Foljakdigen
ses det nu som pensionspolitikens syfte att medvetet forma de 6ver-
gripande samhillsarrangemangen, inte bara bestimma det offentli-
ga systemets kostnader och férméner.

Reformen ska fasas in under en lingre tid. Formansnivéerna bor-
jar sinkas férst 2011 och dd endast f6r de kohorter som stér i tur att
pensioneras. Reduktionen kommer att uppga till 0,3 procent om
aret tills den nér ett maximum om 6,0 procent ar 2030. Nettonivin
blir di 64 procent i stillet for 70 procent enligt nuvarande regler.
Detta idr ungefir samma storlek som enligt den gamla regeringens
forslag. Skillnaden 4r emellertid att det bara kommer att gilla nya
pensionirskohorter, medan den nuvarande generationen pensioni-
rer och de som nirmar sig pensionsaldern (55 &r och diréver) for-
blir opaverkade.

Under tiden forvintas de yngre dldersgrupperna (f6r nirvarande
under 55 4r) bygga upp férminer genom privata pensionsforsik-
ringar, livforsikringar etc. som kan kompensera f6r det offentliga
systemets reducerade nivder. Ja, enligt regeringens berikningar
skulle detta mer 4n vil viga upp formansreduktionerna sd act det

totala inkomstpaketet (offentlig pension plus kompletterande pri-
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vat pension) kommer att gverstign den nuvarande nivin om cirka
70 procent av nettoinkomsten. I dessa prognoser forutsitts avgifter
som stiger frin 0,5 procent av bruttoinomsten 2001 till 4,0 procent
2008 och som investeras i ett privat pensionsprogram.®

Fér nirvarande rekommenderar regeringen att dessa avgifter blir
frivilliga. Ett antal experter rekommenderar emellertid en obligato-
risk 16sning. Med frivillighet méste nimligen rikna med vixande
olikheter och fattigdomsrisk bland de gamla eftersom en viss del av
den yrkesaktiva befolkningen, sirskilt inom de ligre inkomstskikten,
inte kommer att ordna dessa privata losningar alls eller géra otillrick-
liga inbetalningar. Och eftersom alla pensionirer kommer att berdras
av det offentliga systemets fdrmansminskningar blir resultatet ckad
fattigdomsrisk och 1 sista hand 6kat socialhjilpsberoende.

Regeringen verkar dtminstone delvis medveten om dessa troliga
konsekvenser. Ty for att forsikra sig om en bred tickning och till-
rickliga avgifter erbjuder den betydande skatteincitament och stat-
liga subventioner, i synnerhet till lig- och medelinkomsttagare och
till familjer med barn, som vintas gynna omkring tva tredjedelar av
alla forsikrade.

Sjdlva det faktum act skatteincitament erbjuds for vad som ytligt
sett ir en privat forsikring dr — enligt min uppfattning — ett bevis
for och en insikt om det faktum att “rent” privata lsningar skulle
f3 odnskade fordelningseffekeer och dirfor inte kan betraktas som
ett tillfredsstillande alternativ till ett offentligt system med inslag av

solidarisk omfordelning.

¢ Det forutsitts dessutom att dessa avgifter kommer att 8ka med en 4rlig rinta om

minst 4 procent.
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Till de 6vriga inslagen i reformpaketet hor:

* Den forra regeringens forslag om nedskirningar i hela eller parti-
ella fortidspensioner avvisas.

* For att forhindra fattigdom bland de gamla ska behévande pen-
siondrer littare erhélla socialhjilp. Regeringen avsdg ursprungli-
gen att inféra en behovsprévad minimipension inom det allmin-
na pensionssystemets ram (jimforbart med det svenska systemets
”pensionstillskott”), men detta forslag drogs snabbr tillbaka infor
hard opposition frén kristdemokrater och liberaler.

* Pensionsférménerna for kvinnor som har reducerat sin medver-
kan p3 arbetsmarknaden dill f6ljd av barnomsorgsplikter kommer

att forbittras avsevirt.

Pensionsreformens politiska utsikter

Fér att sammanfatta pensionsreformens utsikeer s& tror jag att det
rdder ett brett samforstdind mellan de stora partierna, socialdemo-
kraterna och kristdemokraterna, om reformens mél och dven om
det allminna perspektivet — nimligen att justera det etablerade
offentliga systemets parametrar och komplettera det med en starka-
re betoning av privata l6sningar — s& det borde vara méjligt att for-
handla fram en kompromiss om sitten och vigarna att nd mélet.
Ett sddant brett samforstdnd har race vid alla tidigare stora pen-
sionsreformer (1957, 1972, 1992) med 1997 Ars reform som det
enda undantaget. Och detta dr ocksd — som jag ser det — politiske
onskvirt eftersom det 4r en garant mot ryckiga omliggningar var
ging man byter regering. Kontinuitet och tillforlitlighet 4r namli-
gen visentliga frutsittningar for den sociala tryggher som man vin-

tar sig av ett bra pensionssystem.
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Det finns fakriske i dagens politiska situation goda méjligheter
att nd en sddan kompromisslosning. Det existerar nimligen vissa
institutionella begrinsningar i det tyska politiska systemet, i syn-
nerhet det federala systemets lagstiftningsprocess, som verkar i den
rikeningen. Reformlagstiftningens viktigaste delar, sirskilt férin-
dringarna i det offentliga systemet, tillhér den federala statsmak-
tens exklusiva kompetensomride och kan dirmed genomforas av
regeringskoalitionens majoritet i férbundsdagen. Andra inslag,
frimst da skatteincitamenten for privata l6sningar, behéver dven
godkinnas av férbundsrédet, dir delstatsregeringarna ir represente-
rade eftersom deras skatteintikeer paverkas.

Aven om regeringskoalitionens partier inte forfogar Gver en
majoritet i forbundsradet just nu, har inte heller oppositionsparti-
erna mojlighet att blockera hela reformprocessen. De kan vilja kri-
tisera férbundsregeringen for reduktionen av det offentliga syste-
mets forméner, men de vill fsrmodligen inte sjilva bli kritiserade
for att blockera de incitament till privata 13sningar som regeringen
ar villig att erbjuda. Dirfér kommer de, kanske efter utdragna for-

handlingar, till slut att ge sitt samtycke.

Vardnadsforsakringen
Inférandet av av en virdnadsforsikring var en av 1990-talets stora
socialpolitiska reformer. Det faktum att den — i motsats till de fles-
ta av den tidens reformer — innebar en expansion och inte en re-
duktion av socialpolitikens omfattning och ledde till 6kade social-
utgifter kriver en forklaring (Alber & Schélkopf 1997, kapitel 6).
Aven om forsikringen i princip omfattar personer i behov av

langtidsvérd oberoende av dlder, 4r det uppenbart att programmet
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ir av sirskild betydelse f6r den ildre befolkningen, eftersom beho-
vet av ldngtidsvard 6kar dramatiskt med aldern (liksom behovet av
hilsovérdsinsatser i allminhet), och personer dver pensionsildern
utgor den Sverligset storsta delen av programmets forménstagare.
Lagen om vérdnadsférsikring antogs pd sommaren 1994, och
programmet inférdes i tre steg. Frdn den 1 januari 1995 upptogs
avgifter for att skapa likviditet och bygga den administrativa infra-
strukcuren. Frdn den 1 april 1995 utgick bidrag till hemvard och
drygt ett &r senare, den 1 juli 1996, tillkom bidrag fér institutions-
vérd. Avgifter upptogs inledningsvis med 1,0 procent av den berik-
nade inkomsten (for ate ticka bidragen till hemvird) och hojdes
sedan till 1,7 procent nir bidragen fér institutionsvérd tillkom.
Den nivén har hictills ricke for ace halla inddkeer och utgifter i

balans.

Situationen fore vardnadsforsakringens inforande

For att forstd reformens betydelse behdver man se nirmare pd de
arrangemang som forut fanns for atc hantera risken fér/behovet av
lingtidsvérd (Pabst & Rothgang 2000).

Fére virdnadsforsikringens inférande betraktades behovet av
langtidsvard i princip som en privat risk att méta med privata atgir-
der, i form av personlig inkomst och personliga tillgdngar for ate
betala kostnaderna fér institutionsvird eller i form av socialt st6d
och vard frén familjemedlemmar eller sociala nitverk av grannar och
vinner i fallet med hemvard ("realtransfereringar”). Endast i fall dir
de behdvandes egna medel inte rickte till var de berittigade «ill
behovsprévade formaner i ett delprogram inom socialvirden (Hilfe

zur Pflege). Det betyder att bara en brikdel av de personer som
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behévde langtidsvird var berittigade till sociala fsrmé&ner, men inte

pd grund av sina fysiska eller mentala handikapp som sidana utan

for de ekonomiska konsekvenserna av sitt vérdbehov, och bara i den
mén som de inte kunde ticka dessa kostnader med egna medel.

Men med tiden blev antalet virdbehévande personer (Pflege-
bediirfige) stindigt storre, frimst dll £6ljd av demografiska trender
(vixande andel gamla och i synnerhet mycket gamla, okad livs-
lingd). Och pé grund av den enorma kostnadsskningen f6r i syn-
nerhet institutionsvérd blev en allt storre andel av de virdbehovan-
de dven beroende av socialbidrag. Inte ens annars vilbestillda pen-
siondrer hade rid att betala kostnaderna for institutionsvird nir de
vil blivit handikappade och inte lingre kunde bo hemma. Det
beriiknas att strax fére virdnadsforsikringens inférande omkring
tva tredjedelar av de gamla pd virdhemmen i vistra Tyskland och
ndstan hundra procent i éstra Tyskland var dtminstone delvis bero-
ende av socialhjilpens behovsprovade bidrag.

A andra sidan resulterade denna utveckling, ur socialvirdsadmini-
strationens perspektiv, i en dramatisk utgiftsdkning inom denna del
av socialvirden. Detta genom den kombinerade effekten av tvé fak-
torer:

* det vixande antalet formanstagare (av demografiska skil enligt
ovan och en vixande tendens till institutionalisering av virdbe-
hovande),

* vixande kostnader per forminstagare/capita (pd grund av “kost-

nadsexplosionen” inom personlig social service).

Mellan 1963 (det &r d& det nuvarande socialvirdssystemet inférdes)

och 1990 okade antalet formanstagare (mottagare av socialhjilp
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bland de vérdbehdvande) med cirka 500 procent, och de reella
kostnaderna per capita (uppriknade enligt levnadskostnadsindex)
férdubblades.

(Anda 14g enligt jimforande studier Tyskland pa sin hojd genom-
snittlige till bland OECD-linderna nir det gillde andelen handi-
kappade personer som fick hemvérd eller institutionsvérd, och det
slipade till och med efter ifriga om bade antalet virdare och den
professionella virdens kvalitet.)

Medan det lagstiftande ansvaret for socialhjilpen finns pa for-
bundsnivi, har kommuner (och kommunalférbund) det ekonomis-
ka ansvaret for att ticka kostnaderna. Dessutom var kommunerna
ansvariga for att garantera, organisera, reglera och kontrollera vird-
servicen. Vardhemmen drevs i allminhet av ideella organisationer
(katolska och protestantiska kyrkosamfund, Réda korset etc.), men
de var anlagda med starke ekonomiske stéd frin kommuner och
delstater, och driftkostnaderna ticktes i stort sett av socialvirden via
”dagtaxor”.

Detta forklarar varfor delstater och kommuner tillhorde de akti-
vaste pddrivarna for en reform inom detta omrade. Fér dem var
reformens 6verskuggande mal att deras ekonomiska bérda/engage-
mang skulle litta, samtidigt som de behsll sin behorighet att regle-
ra institutionsvirdens och vardgjinsternas infrastrukeur. Detta
kunde géras genom en verflytening av det ekonomiska ansvaret
fran socialvardssystemet till forbundsnivan eller till en ny, egenad-
ministrerad socialférsikring med egna resurser.

Socialpolitiska experter sig diremot som reformens viktigaste
mal att minska de vardbeh6vandes ”socialberoende” och férbittra

den tillhandahillna virdens kvalitet. Bida grupperna av aktorer
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ansdg att hemvdrden borde prioriteras framfér institutionsvirden,
men med olika motiv: de finanspolitiska experterna frimst av kost-
nadsskil, de socialpolitiska dirfor ate detta tycktes stimma med

patienternas dnskningar.

Vardnadsforsakringens politiska bakgrundsprocess

Nir reformeringen av léngtidsvirden pd 1980-talet fordes upp pé

den politiska dagordningen, diskuterades flera alternativa ansatser

till institutionella arrangemang;

* Ett skattefinansierat program som skulle omfatta alla medborgare
och gora dem berittigade till den vird som de behsvde utan kost-
nad. Detta alternativ féresprikades ursprungligen av socialdemo-
kraterna och de grona. De var da oppositionspartier i férbunds-
dagen, men socialdemokratiska regeringar hade en stark stillning
i forbundsradet dir delstatsledningarna ir representerade.

* Ett socialforsikringsprogram, finansierat enligt f6rdelningsprinci-
pen och organiserat enligt samma ordning som de viletablerade
tjinstepensions- och sjukforsikringssystemen. Den 18sningen
foresprikades av kristdemokraterna, det d& ledande regeringspar-
tiet, och sirskilt av arbets- och socialministern som ansvarade for
utarbetandet av reformforslaget.

* En privatforsikringsmodell, frivillig eller obligatorisk, med risk-
relaterade f6rsikringspremier. Det alternativet forordades av libe-
ralerna, regeringskoalitionens underordnade partner, och av
arbetsgivarforeningen pa grund av deras preferens f6r marknads-
anpassade 18sningar och for att en sidan ansats inte skulle 6ka

l6nebikostnaderna.
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Privatforsikringsmodellen led emellertid av allvarliga svagheter,
och den uppmirksammades och évervigdes dirfor inte seridst. Ett
Srivilligr forsikringssystem skulle inte ha varit effektive pd grund av
den ofullstindiga tickningen. Det skulle ha gett otillricklig tickning
for sirskilt den fattigare delen av befolkningen och mest risk-
exponerade delen, nimligen personer i hégre aldersgrupper som
knappast skulle ha rid med riskrelaterade premier. Téckningen skulle
heller inte omfatta personer som redan var virdbehvande och mot-
tog vérd vid tiden f6r programmets inférande (eftersom de inte hade
betalat nigra premier och kvalificerat sig for forméner). Att infoga
dven “intridesgenerationen” i ett obligatoriskt privatforsikringssystem
skulle ha inneburit en 6verflyttning av bérdan av att finansiera deras
formaner till de yngre bidragsgivarna, och dirmed infora ett betydan-
de element av omf6rdelning i ett till synes privar forsikringssystem.
Diremot ir solidaritetsprincipen viletablerad i den sociala forsik-
ringsmodellen och brett accepterad bland medborgarna. Dessutom
méojliggjorde fordelningsfinansieringen en omedelbar tickning av alla
vérdbehévande och dirmed en stabil 16sning for alla 8ldersgrupper.

I samband med éverliggningar efter 1990 6verflyttade socialde-
mokraterna sitt stod frén et skattefinansierat program till en social-
forsikringslésning. Huvudmotivet bakom denna férindring var
den institutionella spirr i Tysklands politiska system som bestdr i
att ett framgangsrikt lagforslag miste f3 stod frn en majoritet i par-
lamentets bdda kamrar. Socialdemokraterna insdg att de inte kunde
driva igenom sin prioriterade 16sning mot den politiska viljan hos
en férbundsregering som forfogade ver en majoritet i forbundsda-
gen, och sdg en stérre mojlighet att ridda reformens substans

genom att avtala en kompromiss med kristdemokraterna.
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Men det finns dven positiva argument for denna sinnesforin-
dring. Ett institutionellt separat socialforsikringssystem, finansierat
med éronmirkta avgifter, forefaller mindre 6mealigt i hindelse av
budgetproblem som litt kan leda till begrinsningar i tickningen
eller minskning av formanerna. I synnerhet var under &ren efter det
tyska enandet de politiska preferenserna och budgetpéfrestningarna
sidana, att det fanns f3ga utrymme f6r nya skatter till att finansiera
en mer generds social service.

Till slut, pa sommaren 1994, efter en utdragen och konflikefylld
beslutsprocess, antogs dirmed lagférslaget om inférande av vérd-
nadsférsikring som en femte pelare i det etablerade socialf6rsikrings-
systemet genom en “stor koalition” av kristdemokrater och socialde-
mokrater i parlamentets bdda kammare. Ur ett teoretiskt perspektiv
kan detta tolkas som ett typexempel p&d "ménsterberoendetesen”
(path dependency), enligt vilken befintliga institutionella arrange-
mang begrinsar och dven formar de alternativ som finns for att han-
tera nya, framvixande sociala problem. Det ir troligast att sidana
tacklas och “16ses” enligt etablerade ménster, det vill siga i dverens-

stimmelse med rddande traditioner och adminstrativ praktik.

Vardnadsforsakringens institutionella utseende
Vilka ir d& det nya programmets utmirkande drag (Rothgang
1997, Pabst & Rothgang 2000)?

Virdnadsforsikringen omfattar cirka 90 procent av befolkning-
en, nimligen alla I6ntagare som (inklusive sina familjemedlemmar)
dven obligatoriskt 4r med i den lagfista sjukforsikringen. Ocksé
pensionirer ir obligatoriskt forsikrade. Aterstiende 10 procent

med privat sjukforsikring (egenforetagare, statstjinstemin) ir obli-
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gatoriskt vardforsikrade i valfrice frsikringsbolag, som madste ge
minst samma formansnivier som det offentliga systemet. Denna
institutionella utformning, obligatorisk forsikring hos ett privat
forsikringsbolag, dr en innovation i den tyska socialpolitiken som
introducerades i och med lagen om vardnadstérsikring. I praktiken
skyddas alltsd hela befolkningen mot risk f6r behov av l8ngtidsvérd,
vilket hamnar nira modellen med en heltickande "folkférsikring”.
Systemet administreras av de befintliga forsikringskassorna men
intikterna halls skilda frin sjukforsikringens. Det gemensamma
administrativa ansvaret vill underlitta samordningen mellan medi-
cinsk behandling, forebyggande verksamhet, rehabilitering och
vérd, och minimera tvisterna mellan olika kompetensomraden. Det
medger ocksé de befintliga sjilviorvaltningsinstitutionerna ett visst
inflytande ver “tillgingsstrukturerna” genom att sluta avtal med
servicegivare och faststilla normer for den service som ges.
Systemet finansieras med avgifter som nu utgor 1,7 procent av den
avgiftsgrundande inkomsten, det vill siga bruttoinkomsten upp till ete
tak som ligger cirka 50 procent éver genomsnittsinkomsten (samma
berikningsbas som anvinds i sjukforsikringssystemet). Eftersom
avgifterna dr inkomstrelaterade medan forménerna ir lika for alla for-
sikrade, finns det betydande vertikala omfordelningseffekter som lik-
nar sjukforsikringssystemets. Detta stir i god overensstimmelse med
den solidaritetsprincip som kinnetecknar sociala forsikringssystem.
Avgifterna delas lika mellan arbetsgivare och anstillda, liksom i fallet
med de andra hérnpelarna i det tyska socialforsikringssystemet. For
pensionirernas del betalas avgifterna till 50 procent av pensionsmyn-
digheterna (utéver de reguljira pensionsférméinerna). Arbetslosas

avgifter betalas fullt ut av de federala arbetsmyndigheterna
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Betriffande ritten till forméner har den forsikrade risken defini-
erats till att omfatta de personer “som — pé grund av sjukdom eller
skada/handikapp — 4r oférmégna att utfora sina dagliga aktiviteter
utan hjilp av andra under minst sex minader”. Utifrdn denna
grund urskiljs tre nivder allt efter skadans grad/svirighet och den
erforderliga vardens intensitet, som ger tillging till olika (nivéer av)
formaner. Beddmningen av individens skadenivé gors av forsik-
ringskassornas medicinska expertis, inte av virdgivarna (till skillnad
fran i sjukforsikringen).

I princip kan virdbehdvande vilja mellan hemvérd och institu-
tionsvérd, oavsett graden av skada. Inom hemvarden kan de dessut-
om vilja hur denna ska ombesdrjas: av familjemedlemmar eller
professionell virdpersonal (eller en kombination). I det forra fallet
beviljas de ett kontantbidrag (Pflegegeld), i det senare fallet liksom
vid insticutionsvérd naturaférméner (Sachleistungen), men bara upp
till vissa belopp som vixlar med graden av skada (se tabell 1). Detta
innebir att forménerna inte ticker (och inte bor ticka!) de totala
kostnaderna utan bara ir tinkta som bidrag till dessa kostnader. De
ticker exempelvis inte kostnader foér mat och husrum pa vérdhem-
men utan bara sjilva virdkostnaden. Beloppen bestims och grade-
ras s att de ger incitament till hemvard, eller mer exake incitament
till familjevérd framfér professionell vird och till professionell hem-
vérd framfor institutionsvard. Som ett sirskilt incitament dill famil-
jevird kan man se bestimmelsen att virdare automatiskt omfattas
av pensionsforsikringen utan att behdva betala avgifter ur egen
ficka — avgifterna betalas med medel frin vérdnadsforsikringen.
Oavlénat arbete som utférs av familjemedlemmar erkinns alltsd

som pd sitt och vis likvirdigt med forvirvsarbete och gottgérs i
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enlighet dirmed. Det ir for nirvarande mer dn en halv miljon vér-
dande personer, naturligtvis mest kvinnor, som drar nytta av denna
bestimmelse.

Begrinsningen av formansbeloppen inférdes medvetet som ett
instrument f6r kostnadskontroll, for att garantera systemets sol-
vens. Dess totala kostnad bor héllas pa en niv8 som kan finansieras
med en fast avgift om 1,7 procent. Avgiftsnivin bestims alltsd inte
genom den kostnadsutveckling som orsakas av man tillgodoser
beviljade formaner — som i de flesta férdelningssystem ("principen
om fasta férméner”), utan forminerna begrinsas omvint av de till-
gingliga intikterna ("principen om fasta avgifter”). Avgifterna jus-
teras inte automatiskt utan kan bara dndras genom politiskt be-
slut/lagstiftning. Detta dr en ny princip som inte dterfinns i de klas-
siska socialf6rsikringssystemen av typ sjukforsikring. Kritiker fruk-
tar emellertid att principen i framtiden dven kan komma att tillim-
pas pé sjukforsikringen, som ett sitt att begrinsa det offentliga sys-
temets kostnader och lata patienterna sjilva betala en vixande del
av de totala kostnaderna ur egen ficka eller genom kompletterande

privata forsikringar.

En bedomning av vardnadsforsakringens konsekvenser

Konsekvenserna av denna princip kan komma att visa sig proble-
matiska. Den tar inte tillricklig hinsyn till vare sig det vixande
antalet virdbehdvande eller de 6kade kostnaderna for personlig
social service, de tvd viktigaste faktorerna bakom den totala kost-
nadsutvecklingen. Med tanke pd dessa nistan oundvikliga tenden-
ser gor den fasta avgiften och den begrinsade budgeten det nirmast

ofrdnkomligt atc de tillgingliga intikternas “kopkraft” forsimras.
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Detta kan ta sig uttryck i (realt) minskade férméner, hirdare kvali-
fikationsvillkor for vissa grupper, sinkt kvalitetsstandard eller en
kombination av dessa alternativ. Hur som helst kommer de virdbe-
hévande att paverkas negativt. Det kan i sin tur leda till ett 6kat
socialhjilpsberoende.

Detta dr det pris som mdste betalas for stabiliteten i avgifter och
totala utgifter. Betraktas detta resultat som politiskt icke énskvirt
mdste man vidta dcgirder for att successivt hoja avgifterna, vilket i
praktiken 4r vad de socialpolitiska forskarna vintar sig och fére-
sprakar.

Den nya vardnadsforsikringen paverkar ocksd i hog grad strukeu-
ren pd “utbudssidan”, det vill siga virdgivarna. Lagen kriver att
ansvaret for att garantera en adekvat vard tll storsta delen dverfors
frin kommunerna till forsikringskassorna (sésom administratérer
av vardnadsforsikringen). Dessa har att triffa aveal med vérdgivar-
na och évervaka servicekvaliteten, men mdste ge tillstdnd 4 alla
”limpade” vérdgivare, oberoende av faktiska belopp och erfordrad
service. Syftet var att skapa en vdrdmarknad och mekanismer f6r
konkurrens mellan vardgivarna, enligt antagandet att detta leder till
effektivare servicestrukturer bide kvantitativt och kvalitative, vilket
ddrmed héller utgifterna nere. Dessa argument har starkast forfik-
tats av liberaler och ekonomer men accepterats av minga under de
moderiktiga etiketterna “avreglering” och “liberalisering”.

Det ir uppenbart att det nya systemets vidgade tickning verkli-
gen har skapat en efterfrigan pd vardginster som det idr svre atc
tillgodose, sirskilt inom hemtjinsten. For att méta efterfrigan har
de dllstindsgivande myndigheterna tenderat att litca pa de kvali-

tetskrav som vardgivarna har att uppfylla. Det har under senare ar
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framkommit ett antal fall av dilig service, skandalgsa rutiner och
annat. | synnerhet har det funnits en tendens att "hushilla” med
servicen och begira extra betalt av klienterna for mer adekvata tjin-
ster.

Det beriiknas att antalet hemtjinstféretag har fordubblats under
de {3 dren sedan den nya reformen inférdes, frin omkring 5 000 till
drygt 10 000. De sysselsitter for nirvarande éver 200 000 hemvér-
dare och annan personal. Denna boom inom “vdrdindustrin” har
dtfoljts av en vixande "kommersialisering”. Merparten av den ser-
vice som tillkommit under 1990-talet giller vinstdrivande foretag,
som nu tringer ut den service som av tradition getts av ideella orga-
nisationer.

Erfarenheten visar att det finns en vixande efterfrigan pd alla
slags tillhandah&llna tjanster. Det totala antalet formanstagare 6kar
med 6ver 5 procent om dret. 25-30 procent av férmanstagarna
erhiller institutionsvird samtidigt som majoriteten foredrar hem-
vérd. Omkring 75 procent av personerna med hemvérd viljer kon-
tantbidrag som ersittning f6r vird som ges av sliktingar, grannar
eller vinner. Det finns emellertid en vixande tendens att anvinda
professionell vérd eller kombinera olika hjilpformer. Ser man till
utgifterna blir dock bilden en annan. Nistan hilften av medlen gar
till institutionsvard och ytterligare 12-15 procent till professionell
hemvérd, medan bara cirka en tredjedel gir ut som kontantbidrag
till familjemedlemmar (inklusive deras socialférsikringsavgifter).

Ett av reformens mél, atc minska de socialhjilpskostnader som
var en tung borda fér kommunernas budget, har uppfyllts anmirk-
ningsvirt vil. Utgifterna sjonk med 60 procent pa tvi ar. Kampen

for det andra malet, att minska socialberoendet, har bara delvis
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vunnits. Fortfarande dr omkring 40 procent av patienterna pa vard-
hem beroende av behovsprévad socialhjilp. Detta visar att vird-
nadsférsikringen i ménga fall inte ricker f6r act hdlla de vardbehs-
vande undan fattigdom, utan bara uppskjuter socialberoendet for
en tid (tills de privata besparingarna ir slut).

Vardnadsforsikringens fortjanster och brister kan sammanfattas
som sd:

Det ir forvisso en merit hos det nya systemet att det gjorde for-
ménerna till en “rittighet” oavsett ckonomiska tillgingar, enbart
beroende av behovet (och av tidigare avgifter till systemet).
Dirigenom breddades tickningen avsevirt och nistan alla fick dill-
gang till dessa formaner. I synnerhet erkidnns och gottgdrs familje-
medlemmars obetalda vardarbete f6r f6rsta géngen.

Men systemet ger inte den omfattande risktickning eller optima-
la service som behévs ur ett professionellt perspektiv. Férmanerna
begrinsas till fall av "betydande skada” och utgdr endast bidrag till
de fakeiska kostnader som skadan véllar. Av det skilet finns det
ingen garanti {6r att virdnadsforsikringens formanstagare ska slip-
pa undan andra, behovspriovade transfereringar for att klara sin for-
sorjning. Dessutom ir det risk for att stuationen forvirras och for-
sikringens “kopkraft” gradvis férsimras om avgifterna inte succes-
sivt fr stiga for act halla takt med den vixande demografiska bor-
dan.

En annan fortjinst hos systemet ir att det ger patienterna storre
valfrihet ifriga om virdgivare och virdformer. Den skapar ocksd
nya mojligheter att utveckla en “vilfirdens blandekonomi” genom
att kombinera olika former av vird och hjilp, utférd av familje-

medlemmar eller professionella virdare, inom bdde ideella och
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vinstdrivande organisationer. Men en nyckelfriga som hittills inte
har fite ndgot tillfredsstillande svar 4r hur lingt som “vérdmarkna-
den” kan regleras och 6vervakas till act garantera en hog standard 4t

alla och hindra att uppstdr sociala skillnader i tillgingen pé service.

PS.

Som forutskickades har 2001 4rs pensionsreform lagfists, i tvé steg.
Medan férslaget om indring av det obligatoriska programmet
antogs redan i november 2000, var det forst i maj 2001 som man
godkinde forslaget till reglering av och skattemissiga incitament
for privata l6sningar. I brott med “samf6rstdndstraditionen” inom
pensionspolitiken motsatte sig det kristdemokratiska oppositions-
partiet i forbundsdagen lagens bida delar, men i vissa delstater
avfoll kristdemokratiskt ledda koalitionsregeringar efter utdragna
forhandlingar och gjorde det méjligt f6r den federala regeringen ate
vinna godkinnande i fsrbundsradet.

Under lagstiftningsprocessens ging har dock regeringsforslagen

modifierats i ndgra rice viktiga avseenden:

* Férmansnivderna i det obligatoriska pensionsprogrammet (GRV)
reduceras endast mattligt frin dagens cirka 70 procent till cirka
68 procent dr 2030. Denna reduktion tillimpas emellertid pé alla
utbetalade pensioner, inte bara pi de nya pensionirskohorterna.
Anda forvintas avgiftskvoten stanna under 22 procent av brutto-

inkomsten de nirmaste trettio iren.

* De privata dlderspensionsprogrammen forblir i princip frivilliga,

men arbetsgivare och fackféreningar uppmuntras att triffa kol-
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lektivavtal om ginsteformaner som uppfyller kraven for statiga

subventioner och/eller skatteincitament.

* Statens stdd till de privata 18sningarna har starke forbiccrats
genom att subventionerna inriktats pd lig- och medelinkomst-
familjer med barn. Deras erhllna férmaner kommer si smining-
om att uppga till éver 50 procent av deras avgifter. Efter infast-
ningsperioden kommer de totala statliga subventionerna dll pri-
vata pensionsprogram att uppga till drygt 20 miljarder mark om
aret.

Overséttning: Gunnar Sandin
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PENSIONSREFORMER | LATINAMERIKA®
Av Evelyne Huber & John D. Stephens

De senaste tvd decennierna har etablerade pensionssystem 6ver hela
virlden utsatts for pafrestningar och i ménga linder genomgitt
betydande reformer. Dessa forindringar har gt sirskile djupe i
Latinamerika dir alla former av socialt skydd noga har omprévats
och de flesta reformerats for att stimma med de mer ppna och
marknadsstyrda ekonomier och samhillen som nu byggs upp. Den
stora ouppklarade frdgan ir vad som hint med det sociala skyddet
under alla dessa reformer. De sociala skyddsprogrammens traditio-
nella syfte 4r att viirna befolkningen frin ekonomiska umbiranden
till foljd av sociala risker. Aven om det finns stora variationer i den
grad som dessa program omfordelar mellan generationer och sam-
hillsklasser, ir sjilva tanken bakom dem att det ir statens ansvar att
tillhandahalla ett socialt skyddsnit, och att detta nit «ill sin strukeur
forkroppsligar dtminstone en viss grad av social solidaritet.

I detta kapitel analyseras reformeringen av ett speciellt skyddsniit,
pensionsprogrammen. De ir viktiga eftersom de ir de storsta syste-

men fr sociala transferering och, tillsammans med hilsovérd och

' Vi vill tacka Cynthia Hewitt de Alcantara, Jon Kvist och John Myles for virdefulla
kommentarer till ett tidigare utkast. Detta bidrag bygger pd en mer detaljerad analys

som utvecklas i Huber & Stephens 2000.

53



utbildning, stdr f6r de stdrsta socialutgifterna. Dirmed har en
reformering av dem stora potentiella effekter pa statens fiskala situ-
ation och pa vinnares och férlorares politiska beteende. Detta gor
pensionsreform till en hogst kontroversiell friga, och stora om-
struktureringar av existerande pensionssystem var sillsynta i Latin-
amerika fore 1980- och 1990-talet. For atc forstd varfor reformer
har blivit s vanliga i 1990-talets Latinamerika 4r det dirfor vikeigt
att se dem i ett storre ekonomiske, socialt och politiskt samman-
hang.

For att presentera vart resonemang i ett notskal ser vi som pen-
sionsreformernas orsaker en kombination av forindrade demogra-
fiska forhallanden, en avstannande realldneckning, en vixande
kapitalavkastning och — i Latinamerikas fall — de etablerade syste-
mens strukturella problem och 1980-talets ekonomiska kris.> Den
typ av pensionsreformer som genomforts i Latinamerika maste ses
som en integrerad del av de strukturella anpassningsprogram som
latinamerikanska regeringar har vidragit efter skuldkrisen under
ledning av internationella finansinstitutioner. I de utvecklade
industrilinderna var reformtrycket mindre intensivt och inflytan-
det frén sidana institutioner obetydligt, vilket innebar att de valde
hégst annorlunda reformtyper. Latinamerikas gamla pensionssys-
tem hade verkligen mycket allvarliga problem och det fanns ett
antal tinkbara utvigar, men nyliberala reformatérer och de interna-
tionella finansinstitutionerna féredrog privatisering framfér andra

botemedel. De hivdade att privatisering skulle vara dverligset

2 Se Myles 1997 och Thompson 1998, s. 14, angiende faktorer som har gjort for-

handsfonderade system mer attraktiva in férdelningssystem.
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andra slags reformer genom att garantera pensionssystemens eko-
nomiska livskraft, gora dem effektivare, uppritta en nirmare for-
bindelse mellan avgifter och formaner samt stimulera kapitalmark-
nadernas utveckling och dirmed sparande och investeringar. Med
en blick pa det chilenska exemplet, det enda privatiserade pensions-
systemet som har funnits linge nog for att mojliggdra en virdering
av dess konsekvenser, finner vi att dessa pastdenden for det mesta
saknar grund. Dessutom introducerar vi ett antal éverviganden
som saknades hos de nyliberala reformatérerna men ir viktiga om
man ser till hallfastheten hos ett socialt skyddsnit, sisom reformer-
nas genusspecifika effekter och graden av solidaritet mellan genera-
tioner och klasser. Med tanke p3 att vissa inflytelserika nyliberala
talesmin har foresprikat en omfattande tillimpning av privata,
individuella pensionskonton iven i utvecklade industrilinder, 4r
det viktigt att forstd de latinamerikanska erfarenheterna. Det var
naturligtvis inte i alla latinamerikanska linder som de nyliberala
reformatdrerna hade styrka nog att genomdriva sin énskvirda typ
av pensionsform. Reformerna fick i sjilva verket sin karakeir
genom maktbalansen mellan den nyliberala reformkoalitionen och
dess motstdndare, frimst fackfdreningar, pensionirer och opposi-
tionspartier, samt genom politiska institutioner, sirskilt graden av

politisk maktkoncentration.

Pensionssystemens struktur
Innan vi fortsdteer kan det vara pd sin plats med en resumé av pen-
sionssystemens olika strukturer. Vi begrinsar framstillningen till
obligatoriska pensionssystem. En grundliggande skillnad rader

mellan férdelningssystem och fondsystem. I de forra anvinds avgif-
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ter frin den arbetande befolkningen for att betala aktuella pen-
sionsmottagares forméner, medan i de senare avgifterna frén varje
generation investeras, varefter de ackumulerade medlen anvinds
for atc finansiera just den generationens pensioner. I praktiken
finns det inga rena férdelningssystem eftersom deras avgiftsprocent
faststills med sikte pa systemets mognad. Innan systemet 4r fullmo-
get alstrar det ett verskott som brukar investeras i sikra virdepap-
per av typ statsobligationer. And3 ir inte dessa pensionsfonder
oronmirkta for den specifika generation som betalade de ursprung-
liga avgifterna och uppfattas dirmed inte som férhandsbetalade i
strikt mening. Acskilliga linder har i férdelningssystemen infért en
partiell férhandsfondering, dir en del av de lspande avgifterna
kanaliseras till fonder som investeras och dronmirks for att delvis
betala den berdrda generationens pensioner.

Bland de forhandsfonderade systemen finns det en grundliggan-
de skillnad mellan individuella och kollektiva konton. Med de forra
dger och forvaltar varje individ sitt pensionskonto genom att betala
avgifter tll ett bolag som sysslar med att administrera pensionsfon-
der, och han viljer vid pensioneringen livrinta eller successiv tdm-
ning. I de senare forvaltas pensionsfonderna av kollektiva aktorer
sdsom arbetsgivare, fackforeningar eller stat, men det kan finnas
individuella eller kollektiva konton. I teorin kan de bolag som
administrerar individuellt dgda eller kollektiva pensionsfonder vara
offentliga ideella eller privata vinstdrivande féretag, men i prakei-
ken administreras individuella konton oftare av privata och kollek-
tiva fonder oftare av offentliga institutioner.

En annan grundliggande distinktion giller basen for faststillan-

det av pensionsforméner. De tre huvudtyperna ir allmint enhets-
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belopp, férménsbestimda och avgiftsbestimda. I de forstnimnda
dr varje individ berittigad till ett faststille ménatligt pensionsbe-
lopp oavsett tidigare pensionsavgifter. I vissa linder 4r dessa forma-
ner inkomstprovade medan de i andra tillfaller varje medborgare
(medborgarskapspensioner) eller varje person som har uppnitt en
viss &lder med en viss vistelselingd i landet. Med f6rménsbestimda
system beriknas dessa som en funktion av en kombination av tidi-
gare inkomstnivaer och ar med avgifter till pensionssystemet, not-
malt indexerat efter priser eller loner. Med avgiftsbestimda system
beriknas pensionsformanerna som en funktion av avgifter plus av-
kastningen pd investerade sidana. I regel styr den f6rra versionen
pensionerna i fordelningssystem och den senare pensionerna i
fondsystem. En ny hybrid, ett arrangemang med teoretiskt definie-
rade avgifter som anvinds i samband med férdelningssystem,
beriknar pensionsférmédnerna som en funktion av de totala avgif-
terna under livstiden och av l6neskningstakt och forvintad livs-
lingd.?

Flertalet mogna pensionssystem i utvecklade industrilinder ir en
kombination av ovan skisserade typer. I Latinamerika har det forsta
skiktet normalt varit mycket svagt och bestitt av behovsprévade
socialhjilpspensioner med mycket liga formaner. Andra skiktet har
i regel utgjorts av splittrade férdelningssystem med olika program
for olika yrkeskategorier. Som vi snart ska se har den aktuella
reformvigen helt forindrat vissa av dessa system till forhandsfonde-
rade system med faststillda avgifter och individuella konton samt

infort viktiga inslag av sidant i andra system.

* Sverige har infért ett sidant system.
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Krisen for Latinamerikas pensionssystem

Redan i slutet av 1970-talet hade de mogna pensionssystemen i de
mer utvecklade latinamerikanska linderna drabbats av ett antal all-
varliga problem, och dessa problem vixte till krisproportioner
under inflytande av 1980-talets ekonomiska tillbakaging (Mesa-
Lago 1989 och 1994). Pensionssystemens mognad ledde till en {6r-
simrad kvot mellan aktiva och passiva. Overskott i systemen hade
inte investerats pa ricc site for att skapa vixande reserver. Avgifts-
smitning frin bade arbetsgivare och arbetstagare var ett stindigt
problem, och detta var dnnu allvarligare bland egenforetagarna.
Alla pensionssystem hade privilegierade program fér vissa kategori-
er av lontagare vilkas formaner var betydligt hégre. Mest beryktade
bland dessa specialprogram — bortsett frén militirens — var program
for mbetsmin med tjinstetidspension, som gjorde det mojligt att
sluta arbeta langt fore allmiin pensionsdlder. Sidana program kriv-
de naturligtvis omfattande subventioner och tyngde dirmed hért
pa det sociala utgiftskontot. Staten méste bidra till de offentligan-
stilldas pensionssystem och gav i regel dven vissa subventioner tll
andra pensionsprogram, men hamnade ofta i betydande skuld till
systemen. En sddan skuld var, i kombination med férsenade avgif-
ter frén privata arbetsgivare, sirskilt skadlig for pensionssystemens
finansiella hilsa i tider av hdg inflation. Slutligen var forvaltnings-
kostnaderna héga eftersom de ansvariga organen, liksom andra
delar av byrakratin, anvindes for att ge politiskt motiverad syssel-
sittning.

Skuldkrisen och den &tf6ljande djupa recessionen forvirrade
starkt dessa problem. I och med den formella sektorns krympning

minskade antalet personer som betalade till pensionssystemen gan-
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ska s drastiskt, och i och med de sjunkande reallsnerna minskade
dven avgifternas realvirde. Inflationen for hart fram med realvirdet
pa forménerna. Stater som var tvungna att strama 4t it skulden dill
pensionssystemen vixa. Dirtill gjorde ekonomiska liberaliseringsat-
girder det mycket svirare for arbetsgivarna att ligga dver kostnaden
for socialforsikringsavgifter pd kunderna, och politiska patryck-

ningar frén arbetsgivarna fick deras forpliktelser att minska.

Privatiseringsalternativet

Det radde alltsd allmin enighet om att de gamla systemen var eller
holl pa ace bli konkursfirdiga, atc de var oridttvisa och att de var in-
effektiva. Det fanns emellertid inget motsvarande samforstind om
en onskvird reformmodell. Med stod frin de internationella
finansinstitutionerna, frimst Virldsbanken, Internationella valuta-
fonden och Interamerikanska utvecklingsbanken, liksom frin
inhemska nyliberala reformatérer utvecklades privatisering och
individualisering till den f6rhirskande modellen.

I sin inflytelserika rapport (1994) rekommenderade Virlds-
banken reformer som skulle kombinera tre skikt: (1) ett litet offent-
ligt grundpensionssystem, finansierat med allminna statsinkom-
ster, som skulle ge dels behovsprévade grundférméner, dels grund-
liggande pensionstérméner at personer som betalat avgifter till det
obligatoriska systemet, (2) ett stort obligatoriskt, privat forvaltat
och helt fondbaserat pensionssystem med individuella konton som
finansierats med avgifter frin lontagare och kanske dven frin
arbetsgivare, och (3) frivilliga individuella, helt fondbaserade priva-
ta pensionssparprogram. Aven om hela denna uppsittning rekom-

mendationer var mer komplex 4n de reformer som 1980 infordes i
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Chile under Pinochets diktatur, blev den chilenska modellen det
lysande exempel som de internationella finansinstitutionerna lyfte
fram.

Modellens foresprikare hivdade att en éverging frén ett fordel-
ningssystem till ett privat, helt fondbaserat system med individuel-
la konton skulle garantera det nya pensionssystemets framtida eko-
nomiska livskraft, gora det effektivare, etablera en fastare férbindel-
se mellan avgifter och formaner och dirmed stirka incitamenten
att medverka samt stirka kapitalmarknaderna, ¢ka sparandet och
stimulera investeringarna. Overgingen skulle stodja kapitalmark-
nadernas tillvixt bdde direke, genom att tillféra nya finansiella
instrument och skapa resurser for investeringar, och indirekt
genom att skicka vederborliga signaler till internationella finans-
marknader om statens engagemang for finansiella reformer.
Privatiseringsreformernas motstandare, i forsta hand fackférening-
ar, pensionirer och vinster- eller mittenpartier i opposition, hivda-
de att privatiseringen innebar att staten uppgav sitt ansvar for adek-
vata pensioner och tog bort ett visentligt inslag av social solidaritet,
att den starkt skulle minska fdrmanerna for dem som erhsll pen-
sion frdn det gamla systemet, att den skulle utsitta framtida pensio-
nirer for ordttmitiga individuella risker till foljd av marknadsfluk-
tuationer samt att pensionssystemen borde konstrueras sd att de
maximerade mélet socialt skydd, inte stddde det allminna nylibera-

la reformprojektet.
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Latinamerikanska reformforsok
och resulterande pensionssystem

I prakediskt taget varenda latinamerikanskt land kom privatiserings-
modellen ndgon ging upp pa pensionsreformernas dagordning. I
ménga linder tinkte sig inledande lagforslag en dverging till ett pri-
vat, helt fondbaserat system med individuella konton. Sddana forslag
genomfdrdes dock endast i Chile och Mexiko. I Peru existerar ett
sidant system parallellt med det reformerade offentliga systemet,
dven om det rader vissa tvivel om det offentliga systemets fortlevnad.
Ocksa i Colombia etablerades ett nytt privat system parallellt med
det offentliga, men det senare reformerades grundligt s& att det exis-
terar ett reellt val och det offentliga systemet forviintas bestd. I bade
El Salvador och Bolivia lagstiftades om inférande av obligatoriska
privata pensionssystem, i Bolivia kompletterat med en kollektiv kapi-
taliseringsfond, men tillimpningen har i bida fallen varit problem-
fylld (Mesa-Lago 1998, s. 23). I Argentina och Uruguay modifiera-
des privatiseringsf6rslagen till blandsystem med en offentlig grund-
komponent och en privat tilliggskomponent. I Costa Rica reforme-
rades det offentliga systemet, som redan var enhetligare 4n andra lin-
ders system, till att successivt absorbera de privilegierade program-
men och stirka dess finansiella bas. Slutligen misslyckades i Brasilien
olika forsok till pensionsform, frimst forsoken att beskira de privile-
gierade systemens formaner. Tabell 1 ger en kort sammanfattning av

huvuddragen i de latinamerikanska lindernas pensionsreformer.

Chile - reform under diktatur

I Chile skedde det politiska beslutsfattandet slutet under militirre-

gimen, och 1980 &rs pensionsreform var helt enkelt ett regeringsde-
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Tabell 1. Pensionsreformer i Latinamerika fram till 1999

Framgangsrika Installda
Full privatisering, helt fonderade Chile Ecuador
individuella konton, offentliga fordelnings- Mexiko
system genast nedlagda eller successivt El Salvador
utfasade Bolivia
Fordelningssystem och system med Colombia
privata individuella konton, valméjlighet Peru
mellan alternativen
Blandsystem: offentlig grundpension Argentina

enligt férdelningssystem och kompletterande Uruguay

system med privata individuella konton

Offentliga férdelningssystem andrade Costa Rica Brasilien

for att starka den finansiella livskraften

Inga storre reformforslag forelagda Venezuela

parlamentet av regeringen Guatemala
Honduras
Nicaragua
Panama

Paraguay

Kallor: U.S. SSA 1999 och Cruz-Saco & Mesa-Lago 1998.
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kret. Den ingick i ett mycket radikalt 6vergripande reformprojekt,
inlett i mitten av 1970-talet, som syftade till att krympa den statli-
ga scktorn och statens reglerande roll i ekonomin.* Fysisk repres-
sion skapade i kombination med restriktiv arbetslagstiftning ett
atomiserat sambhille (Garretén 1989), och socialférsikringarnas
individualisering stimde fullstindigt med denna logik. Under 6ver-
gingen foresatte sig den nya demokratiska regeringen att respektera
de institutioner som diktaturen inrictat och vidtog heller inga insti-
tutionella férindringar av socialpolitiken.

1980 érs lag om pensionsreform omvandlade det offentliga frdel-
ningssystemet till ete privat, helt individualiserat fondsystem, admi-
nistrerat av vinstdrivande pensionsforvaltande bolag. Typiskt nog
var krigsmaktens pensionssystem undantaget frén reformen.
Anslutning ir obligatorisk for alla 16ntagare och frivillig for egenfo-
retagare. Vid uppnddd pensionsdlder fir man vilja mellan att suc-
cessivt tomma sitt konto hos forvaltningsbolaget eller kopa en liv-
rinta frén et forsikringsbolag. Lontagare med tidigare avgifter till
det gamla systemet fick fem &r pa sig atc vilja om de ville stanna kvar
i detta eller flytta 6ver till det nya systemet, men alla nyf6rsikrade
var tvungna att ansluta sig till det nya. Omfattande reklamkampan-
jer, incitamentet ligre avgifter, loftet att ta med avgifter till det
gamla systemet i berikningen av det nya systemets pensioner och
upplevelsen av sjunkande forméner frin det gamla systemet fick de
flesta att gd Gver till det nya. Ar 1991 fanns 90 procent av forsik-

“ Om politik och ekonomiska &tgirder i Chile se Foxley 1986, Garretén 1986, 1989
och 1994 samt Valenzuela & Valenzuela 1986. Om socialpolitiken se Borzutsky 1983
och 1998, Raczynski 1994 och under utg. samt Vergara 1986.
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ringstagarna i det nya systemet; de som blev kvar i det gamla var
frimst personer som nirmade sig pensionsildern. Arbetsgivarnas
avgifter avskaffades helt. Staten reglerar forvaltniungsbolagens inves-
teringsstrategi och minimiavkastning men inte deras arvoden och
provisioner. Staten garanterar ocksi en minimipension &t personer
med tugo avgiftsr, utfirdade skuldférbindelser for inbetalningar
till det gamla systemet som f6ll ut vid pensionsldern och garanterar
livrintan om et forsikringsbolag gér i konkurs. Dessutom ir perso-
ner utan forsikring och personer vilkas ackumulerade avgifter skulle
ge mindre 4n en minimipension berittigade till en stédpension frin
det offentliga. Eftersom staten dven méste betala pensioner i det
gamla systemet dir avgifterna sjunkit drastiskt har reformens totala
finansiella borda varit tung, med omkring 4-5 procent av BNP
under 1980-talet och det tidiga 1990-talet (Diamond & Valdéz-
Prieto 1994, s. 279-280).

Pensionsférmanerna vid tiden for pensioneringen bestims av
individens avgifter plus avkastningen av denna investering minus de
arvoden och provisioner som bolagen tar ut. Trots flera reformer av
arvodes- och provisionsstrukturen finns det fortfarande enhetsarvo-
den, och de har en uppenbart regressiv effekt pd pensionskontonas
tillvixt (Borzutsky 1998, s. 42). Konkurrensen mellan férvaltnings-
bolagen ir tydligen inte stark nog for att &stadkomma en mer bety-
dande sinkning av depositionsavgiften. I sjilva verket blev pensions-
fondsbranschen snabbrt starkt koncentrerad, och 1991 hade tre

bolag kommit att kontrollera 68 procent av alla depositioner.

> Dessa 4—5 procent av BNP utgdr den ”dubbelbetalning” som en viss generation gor

vid 6vergdngen frén ett moget férdelningssystem till ett forhandsfonderat system.
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Costa Rica ar Chiles motpol

Nir det giller utformningen stdr Costa Ricas reform i diametral
motsittning till den chilenska. Costa Ricas pensionssystem har av
tradition varit mer allmingiltigt in de andra latinamerikanska lin-
dernas, med 80 procent av de anslutna inom det allminna syste-
met. Andi absorberade ocksa dir privilegierade specialprogram for
statstjanstemin 42 procent av de totala pensionsutgifterna 1987
(Mesa-Lago 1994, s. 98-99). Reformer blockerade sedan alla nyin-
triden i andra pensionsprogram 4n det allminna, si att alla stats-
yinstemin kommer att integreras i dettas standardvillkor.
Reformerna har ocksd stirke det offentliga systemets finansiella bas
genom att hoja pensionséldern till 60,5 &r for kvinnor och 62,5 ar
for min och genom att 6ka statsanslagen. Privatisering av pensions-
systemet har aldrig varit nigot seriost politiskt alternativ.

Denna reformtyp stimmer med den allminna instillning som sta-
ten i Costa Rica har till nyliberala reformer. Olika regeringar tvinga-
des under 1980- och 1990-talet vidta vissa stabiliserings- och struk-
turanpassningsitgirder, men de forsokee i allminhet skydda de lig-
sta inkomstgrupperna frin dessa reformers effekter. Detta gillde i
synnerhet nir regeringsmakeen innehades av Nationella befrielsepar-
tiet, som historiskt har haft nira forbindelser med arbetarrorelse och
kooperation. Att man varit framgangsrik i sin allminna strivan kan
utlisas av det faktum, att Costa Rica lyckades minska sina inkomst-
skillnader en smula eller dminstone hélla dem konstanta mellan
1980 och mitten av 1990-talet, medan nyliberala reformer i andra
latinamerikanska linder under denna period vanligen gick hand i
hand med starkt 6kade skillnader (Berry 1998, s. 28).
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Mexiko i Chiles fotspar

Mexiko ir det enda 6vriga storre latinamerikanska land som har
tagit efter den chilenska modellen. Det ir inte si mirkligt med
tanke pd det aukroritira politiska arv som har levt kvar trots 6kad
konkurrens i valen. Mexiko forsokte reformera sitt pensionssystem
1992 och inférde ett nytt, kompletterande program {or individuelle
pensionssparande, administrerat av den privata finanssektorn och
finansierat med tviprocentiga arbetsgivaravgifter. Tre ir senare
lyckades regeringen privatisera det gamla pensionssystemet samti-
digt som det nya, individuella kompletteringsprogrammet behslls.
Pensionsprogrammen for krigsmake, federala tjinstemin och
anstillda i oljebranschen undantogs emellertid frin reformen. Alla
andra léntagare miste inom fyra &r dvergd till det nya systemet i
och med att det gamla liggs ner. Anslutningen ir frivillig for egen-
foretagare. En viktig skillnad mot det chilenska systemet ir att
arbetsgivaravgifterna inte 4ndrades och att statens bidrag till pen-
sionssystemet 6kade (Cruz-Saco & Mesa-Lago 1998, s. 391).
Pensionsfonder kan administreras av privata, offentliga eller blan-
dade bolag som alla opererar enligt samma regler, inklusive
Mexikanska socialf6rsikringsinstitutet som forvaltade det gamla
pensionssystemet och fortsitter att administrera fortids- och dnke-
pensioner. Staten garanterar ocksd en minimipension som i Chile,
men det finns ingen social stédpension for personer utan pensions-
ritt (Bertranou 1998, s. 104—106).

Aven den mexikanska pensionsprivatiseringen passar vil in i det
overgripande nyliberala reformprojektet. De ursprungliga reform-
planerna 1990-1992 var ocksd kopplade till en reprivatisering av

bankerna och till frsok att stimulera den inhemska kapitalmarkna-
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dens expansion. Pensionidrers och fackfgreningars opposition mot
privatiseringen och PRI-partiets behov av att dtervinna stod efter
1988 ars mycket smutsiga val fordrojde genomférandet av de flesta
sidana planer. Men efter pesokrisen i bérjan av 1995 blev pen-
sionsreformen angeligen som en symbolhandling f6r att lugna
internationella finansmarknader, och PRI:s forbittrade resultat i
1991 och 1994 &rs val hade gett regeringen erforderlig politisk
kraft. Dirfér utnyttjade den sin dnnu formidabla kontroll éver
fackforeningarna till ate vervinna deras motstdnd, mot minimala
eftergifter, liksom PRI:s majoritet i kongressen och starka partidis-
ciplin anvindes till atc genomdriva lagen, trots total opposition
utanfér PRI och missndje i de egna leden (Madrid 1999, kap. 4).

Peru med nyliberal agenda

Det fall som mest liknar Mexikos diri att beslutstattandet forsiggick
allmin ohindrat av parlamentet men péverkades av hinsynen dill det
folkliga stddet, och med pensionernas privatisering som en viketig del
av en allminc aggressiv nyliberal ekonomiagenda, ir det peruanska.
Strax efter det att Fujimori kommit till makten 1990 6vergav han
sina populistiska valléften och startade ett ambitigst program for sta-
bilisering och strukturell anpassning. Med tyst stéd frin militiren
stingde han kongressen den 5 april 1992. Reformeringen av pen-
sionssystemet skedde genom ett presidentdekret i december 1992,
och den nya systemet liknar det chilenska i alla viktiga avseenden.
Liksom i andra linder forekom det starka patryckningar frin den pri-
vata finanssektorn, internationella finansinstitutioner och hogin-
komsttgrupper om privatisering av pensionssystemet (Cruz-Saco

1998). P4 grund av den starka internationella pressen pd Fujimori att
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dterstilla demokratiska procedurer var han fortsatt angelidgen om site
folkliga stdd, och hans eftergift till den starka oppositionen frin
grupper ur arbetarklassen och den ligre medelklassen blev att upprit-
ta ett parallellt system, dir det gamla systemet skulle hallas vid liv och
verka vid sidan av det nya privata. Viktiga eller historiskt vilorganise-
rade grupper sdsom krigsmake, statstjanstemin, fiskare, chaufforer
och konstnirer tillits behélla sina egna program.

Till en bérjan reformerades inte det gamla offentliga systemet.
Det innebar att det var stora skillnader i de avgifter som léntagarna
hade att erligga. I juli 1995 hade bara 13 procent av arbetskraften
och mindre 4n hilften av de forsikrade anslutit sig till det nya priva-
ta systemet (Cruz-Saco 1998, s. 172). Ar 1995 antogs av kongres-
sen, som nu dominerades av Fujimoris anhiingare, en ny reform som
syftade till att ugjimna avgifterna och pensionsildern mellan det
offentliga och det privata pensionssystemet. Foljaktligen avskaffades
arbetsgivaravgifterna dven till det gamla systemet och lontagarnas
avgifter faststilldes till 11 procent i bdda systemen. Avgifterna till
det gamla systemet hojdes ater 1997, till 13 procent, vilket dirmed
okade det nya systemets relativa attraktion. Efter dessa reformer steg
anslutningen till det privata systemet till cirka 58 procent av de for-
sikrade (Cruz-Saco & Mesa-Lago 1998, s. 404).

Colombia kor parallella system
En annan reform som har etablerat parallella offentliga och privata
pensionsprogram ir den som Colombia antog i slutet av 1993.
Regeringen hade ocksd drivit en plan for full privatisering i linje
med sitt allmiinna strukeurella anpassningsprogram. I sjilva verket

var flera forslag féremél for en het debatt inom regeringen, men
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1992 anslét sig premidrminister Samper till finansministeriet och
dess allierade till stod for en reform av chilensk typ (Mesa-Lago
1994, s. 136-149). Férslaget motte emellertid starkt motstdnd 1
kongressen och Samper tvingades dra tillbaka det. Den slutliga
kompromissen lit det offentliga systemet leva kvar parallellt och 1
konkurrens med det nya privata (ibid.). Liksom i andra fall dr krigs-
makten och vissa 6vriga grupper sisom offentliganstillda lirare och
oljearbetare samt medlemmar av regionala och kommunala pen-
sionsfonder undantagna frén reformen, och anslutningen frin
egenforetagarna ir frivillig (Cruz-Saco & Mesa-Lago 1998, s. 404).

Det gamla systemet reformerades i syfte att stirka dess finansiella
bas, med avgiftshéjningar till det privata systemets nivd. Arbets-
givarna betalar 10,1 procent av den enskildes 16n och arbetstagarna
4,4 procent i bida systemen, och staten ticker det gamla systemets
underskott. Det gamla systemets pensionsilder hsjdes och kravet
pa antalet avgiftsir utvidgades liksom basen f6r berikning av pen-
sionsférmdner (Cruz-Saco & Mesa-Lago 1998, s. 4006). Till skill-
nad mot i Chile och Peru upprar bade det gamla och det nya syste-
met ett solidariskt bidrag frin arbetstagare 6ver en viss inkomstnivé
om en procent av 1dnen. Det finns ocksd bide en minimipension
och en social stodpension. Under kongressens tryck misslyckades
allesd det ursprungliga frsoket ate hirma den chilenska modellen,
och reformen tillhandahsll reella alternativ genom att stirka det
gamla offentliga systemet och infora ett nytt privat, samtidigt som

det reformerade systemet har ett visst inslag av social solidaritet.

Argentina och Uruguay mixar

Liknande modifikationer av ursprungliga reformforslag genomfor-
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des i Argentina och Uruguay dir resultatet blev blandade system,
med bevarande av en viss offentlig komponent. Pensionerna hade
under 1980-talet blivit en starke politiserad friga i Argentina, dir
1988 en hég inflation och en allmin statlig intikeskris hade ur-
gropt pensionernas realvirde till 64 procent av vad det hade varit
1980 (Schulthess 1990, s. 26, anfért i Madrid 1999). Pensionirer
stimde staten for svikna forpliktelser och vann for det mesta sina
mal, vilket skapade en enorm offentlig skuld till pensionssystemet.
Liksom i andra fall krivde den privata finanssektorn pensionssyste-
mets privatisering (Isuani & San Martino 1998). Sedan han tilleriee
1989 arbetade president Menem snabbt for att genomféra stabilise-
rande och nyliberala strukturanpassande tgirder, och pensionsre-
formen gjordes till en integrerad del av strategin att 6ka det inhem-
ska sparandet och dra till sig utlindskt kapital. Virldsbanken
bekostade studier som lade grunden till en reform, och privatise-
ringen av pensionerna ingick i Argentinas reformldfte cill
Internationella valutafonden i utbyte mot skade linemsjligheter
(Kay 1998, s. 141-142, Madrid 1999). Andi lade Menem aldrig
fram nigot forslag om en fullstindig privatisering i chilensk stil,
utan han ville behlla det offentliga f6rsta skiktet.

Menem forelade 1992 kongressen sitt forslag som upprittade ett
nytt pensionssystem med en offentlig férdelning som ett férsta och
ett helt fondbaserat privat system med indviduella konton som ett
andra skikt. De viktigare modifikationer som regeringen tvingades
acceptera for atc lugna oppositionen frdn sina egna anhingare i
arbetarrdrelsen och kongressen var ett erkinnande av avgifterna till
det gamla systemet frdn anstillda under 45 r, méjlighet f6r ideella

organisationer, diribland fackféreningar, att administrera privata
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pensionsfonder och — ytterst viktigt — valméjlighet mellan det nya
privata och ett reformerat offentligt andra skikt. Aven efter dessa
eftergifter forblev oppositionen stark och regeringen, som saknade
majoritet i deputeradekammaren, gjorde vissa parlamentariska
mandvrer av tvivelaktig laglighet for att fi igenom forslaget
(Madrid 1999). Ocks3 hir fick krigsmakten och anstillda i regioner
och kommuner behélla sina egna system.

I det nya systemet tillhor alla forsikrade ett offentligt forsta skike
som finansieras med 16-procentiga arbetsgivaravgifter. Detta skike
betalar en generell grundférméin efter minst 30 avgiftsir och med
en pensionsdlder om 60 &r f6r kvinnor och 65 ar f6r min. Denna
forman uppgir till 2,5 ginger den genomsnittliga obligatoriska
socialforsikringsavgiften och var 1994 totalt 157.50 dollar i ména-
den (Isuani & San Martino 1998, s. 138—142).6 For det andra skik-
tet kan individer vilja att stanna kvar i eller ansluca sig till det gamla
systemet, dir deras avgifter om 11 procent av I6nen gir till det
reformerade fordelningssystemet, eller g& med i ett nytt privat sys-
tem med helt kapitaliserade individuella konton. Det offentliga sys-
temet betalar en komplementirt faststilld formén om upp till 53
procent av de senaste tjugo drens medelinkomst (Cruz-Saco &
Mesa-Lago 1998, s. 401). For utblottade utanfor systemet finns en
social stodpension. Staten ansvarar fér denna och for alla under-
skott i det offentliga systemet. Den garanterar ocks3 en minimiav-
kastning pa investerade medel och pensionsinbetalningar om ett

forsikringsbolag gér i konkurs.

¢ I slutet av 2000 utsattes denna grundférman for hdrda angrepp for att vara alltfor

kostsam, och det foreslogs att den skulle avskaffas.
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Ocksa i Uruguay var pensionerna en politiserad frga. Deras real-
virde hade fallit till skrimmande l3ga nivder, och fére demokratins
dterkomst 1985 hade det nétts en 6verenskommelse mellan sociala
och politiska akeorer om att forbittra virdet, framfor allt for lagin-
komsttagare. Inledande héjningar gjordes men under de nivier
som forvintades enligt dverenskommelsen (Filgueira & Filgueira
under utg.). I detta lige bildade pensionirer med fore detta fackliga
ledare i spetsen en rorelse som 1989, med stéd frin fackforeningar
och oppositionspartier, kunde kriva och vinna en folkomréstning
med 82 procent av rosterna. Dirmed gjordes ett forfattningstilligg
som indexband pensionerna till medellénen och knét tidpunkten
for justeringarna till statstjinsteminnens hojningar. Men folkom-
réstningen gjorde en reform dnnu mera angeligen eftersom den
bidrog till att driva upp socialférsikringsutgifterna till nya hojder,
frin 9,6 procent 1986 till 16,1 procent 1992 (Papadépulos 1998, s.
155-156).

Trots att viktiga affirsintressen stodde en privatisering i chilensk
stil och #dven internationella finansinstitutioner tryckte pd for pri-
vatisering, blev en fullstindig privatisering aldrig ndgot seriost poli-
tiskt alternativ i Uruguay (Kay 1998, s. 141 och 203). Mellan 1990
och 1994 {6l tre reformforslag, tva for atc de avvisades av kongres-
sen och ett for ate det 1994 underkindes i en annan folkomrost-
ning som hade krivts av pensionirsorganisationerna. Ar 1994
bekostade sd Internationella utvecklingsbanken en djupstudie for
att ligga grunden dll en reform, och i den féreslogs ett blandsys-
tem. Parlamentet antog faktiskt detta i september 1995 med stod
frdn landets bdda traditionella partier, Colorados och Blancos

(Papadépulos 1998, s. 158—159). Det ir hogst rimligt att anta, att
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utvecklingsbankens bidrag till finansieringen av évergdngskostna-
derna bidrog till detta stod.

I det nya systemet gir alla arbetsgivaravgifter om 12,5 procent av
I6nen plus alla lontagaravgifter om 15 procent upp till 800 dollar
till det reformerade offentliga férdelningssystemet. Lontagare éver
40 4r med l6n Sver denna grins fick vilja mellan att betala avgifter
frin sin overskjutande inkomst till det offentliga systemet eller till
ett nytt privat, fullc fondbaserat system med individuella konton.
Férmansvillkoren for dem som valt att stanna i det gamla systemet
forblev oférindrade. Personer under 40 ir i denna inkomstkategori
och alla nyintridda méste betala till det privata systemet. Statliga
institutioner sdsom Republikens bank och Bostadsbanken fick
ocks tilldtelse att administrera individuella, privatigda pensions-
konton och lyckades skaffa sig en stor marknadsandel (Filgueira &
Filgueira under utg.). Det offentliga forsta skiktet betalar en grund-
pension med en vre och en undre grins till personer fyllda 60 med
35 avgiftsir, medan det offentliga andra skiktet, férutsate lika
manga avgiftsdr, betalar 50 procent av genomsnittet f6r de senaste
tjugo 4rens 16n och mer for ytterligare avgiftsar. Det privata andras-
kikeet har inga faststillda frmansbelopp utan fungerar ungefir
som det chilenska. Man erkinner inga forpliktelser for tidigare
avgifter till det gamla systemet eftersom personer éver 40 har haft
alternativet att stanna i detta. Staten garanterar en minimiavkast-
ning och inbetalningarna till de offentligt forvaltade individuella
kapitalkontona. Det finns en minimipension for personer med 15
avgiftsir och minst 70 &rs &lder, och en socialstédspension till
arbetsoférmégna medborgare dver 70 ar (PapadSpulos 1998, s.

161). Slutligen behsll krigsmakten sitt eget system liksom fyra
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andra grupper, som emellertid kan bli inkorporerade genom ett
regeringsbeslut (Cruz-Saco & Mesa-Lago 1998, s. 399).

Brasilien — misslyckad pensionsreform

Brasilien utgor ett exempel pd misslyckad pensionsreform. I linje
med sin allmint trogare och mer selektiva instillning till nyliberala
reformer har olika brasilianska regeringar inte genomdrivit ndgon
privatisering av pensionssystemet. I stillet har de, i synnerhet
Cardosos administration, forsoke att reformera det offentliga for-
delningssystemet, till exempel genom att ta bort de mest generdsa
villkoren och stirka systemets finansiella livskraft. Liksom i andra
linder tryckte vissa intressen inom finanssektorn pd for privatise-
ring med stéd frin reformatdrer i regeringen, och Virldsbanken
stddde en partiell privatisering (Madrid 1999), men ingen regering
forelade kongressen ett forslag med sidant innehdll. De centrala
reformbestimmelserna var en lidgsta pensionsilder om 60 ar (55 for
kvinnor) for anstillda i den privata och offentliga sektorn, vilket
bryter den praktik enligt vilken lontagare kunde gi i pension efter
35 &rs tjinst (30 for kvinnor) oavsett &lder, och en begrinsning av
ersittningsnivderna vilket fick en sirskile vikeig effeke pd hégavls-
nade dmbetsmin. Oppositionen frin pensionirsgrupper och fack-
foreningar var intensiv, reformen krivde tre femtedelars majoritet
eftersom den innebar en forfattningsindring, regeringen saknade
majoritet i parlamentet och kunde inte ens rikna med rosterna frin
den egna koalitionen p grund av svag partidisciplin, vilket alltsam-
mans ledde till en avsevird urvattning av det reformforslag som
slutligen antogs i slutet av 1998 (Madrid 1999).
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Pensionsreformernas konsekvenser

Flertalet nya latinamerikanska pensionssystem har bara fungerat i
nagra ar, vilket gor det svirt act virdera deras verkningar p& medel-
lang eller lang sikt. Dirfér méste vi koncentrera oss pd det chilen-
ska exemplet for att mita i vad mén privatiseringsforesprikarnas
pastdenden har uppfyllts dir och lir uppfyllas pa andra hill. Den
kanske storsta diskrepansen mellan péstienden och verklighet giller
Jforvaltningens effektiviter. Nyliberala reformatérer angrep de latin-
amerikanska offentliga pensionssystemen for deras hoga forvalt-
ningskostnader, och hivdade att den privata sektorn genom kon-
kurrensen skulle tvingas att sinka dessa kostnader. I sjilva verket
har just konkurrens i form av en stor siljpersonal som arbetar pd
provision och med stora reklamkostnader bidragit il att driva upp
forvaltningskostnaderna. Dessutom har decenniers erfarenhet frin
andra linder visat att system med privata, individuella konton helt
enkelt dr dyrare att administrera dn kollektiva konton. Sélunda
drog Diamond & Valdés Prieto (1994, s. 309) slutsatsen att forvalt-
ningskostnaderna for det nya chilenska systemet férmodligen éver-
steg det gamla systemets, och ingen mindre in Interamerikanska
utvecklingsbanken (IDB 1996), en glodande foresprikare av pri-
vatisering, hivdade i mitten av 1990-talet att det chilenska syste-
mets administration var den dyraste i Latinamerika.
Férvaleningskostnader har haft allvarliga konsekvenser for dem
som forsikrats genom privata, helt fondbaserade individuella kon-
ton. De sinker den allminna avkastningen avsevirt och deras
struktur har potentiellt en starkt regressiv effekt. De siffror for
avkastningen som anges av kontrollmyndigheten f6r de privata chi-

lenska pensionsforsikringsbolagen och som visar en arlig medel-
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avkastning om 11 procent mellan 1982 och 1998 omfattar inte for-
valtningskostnader. Dessutom #r denna siffra ett rent genomsnitt
som inte viger kapitalackumulationen i fonderna. Eftersom den
arliga avkastningen var avsevirt ligre under 1990-talet, nir mer
kapital ackumulerades, dn under 1980-talet, dverdriver ett rent
medeltal den faktiska avkastningen. Berikningar utférda av CB
Capitales, som ser till det totalbelopp som individerna betalar
inklusive den andel som gir till arvode och provision, och anvinder
sig av ett komprimerat viktat genomsnitt, visar en reell irslig
avkastning om endast 5,1 procent fr samma period (CB Capitales,
1 de abril de 1999; www.cb.cl). I den min som enhetliga arvoden
tas ut blir dessa avgifter starkt regressiva. Enligt en uppskattning
frin 1987 innebar de sammanlagda arvodena och provisionerna en
18-procentig reduktion av tillgdngarna for en forsikrad individ i
skiktet 10 000 pesos i ménaden, men bara 0,9 procents reduktion
for en person med tio ginger s& hog inkomst (Mesa-Lago 1994, s.
123-124).

En uppenbar 16sning for att minska dessa regressiva effekeer 4r atc
reglera strukturen pd de arvoden som de pensionsfondsforvaltande
bolagen kan ta ut. En reglering ir dock mindre effektiv nir det gil-
ler att stimulera konkurrensen. I de flesta linder har pensionsfonds-
branschen blivit starkt koncentrerad, med andelen férsikrade i de
tre storsta bolagen frin som ligst 40 procent i Argentina via 60 pro-
cent i Colombia till 70 procent i Chile, Peru och Uruguay (Cruz-
Saco & Mesa-Lago 1998, s. 417). Och med tanke pd utbildnings-
nivder och de sofistikerade sitt som finansrapporterna kan presen-
teras pd, dr det svirt for en vanlig forsikringstagare att fatta ratio-

nella beslut vid valet av bolag. Det viktigaste sittet for pensions-
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fondsforvaltande bolag att vinna och forsvara marknadsandelar ir
genom massiv reklam (Barrientos 1998, s. 103). Ironiskt nog ir ett
av de sitt som reglerarna har provat for ate reducera kostnaderna
minskad konkurrens, det vill siga begrinsa antalet 6vergdngar mel-
lan olika bolag som en individ fir gora.

Det andra ouppfyllda privatiseringsloftet har handlat om en vid-
gad tickning. Aven om det ir klart att tickningen for varje avgifts-
baserat pensionssystem begrinsas av arbetsmarknadens strukeur,
specifikt den informella sektorns storlek, hivdade privatiseringsfére-
sprakarna att ett system med individuella konton skulle reducera
antalet utanférstdende och dirmed vidga den faktiska tickningen.
Det formodades att kopplingen mellan avgifter och fsrméaner skulle
vara enklare och mer genomlyslig, och dirmed skapa incitament for
att betala regelbundna premier. Men som just diskuterats 4r denna
koppling inte alls enkel och genomlyslig, eftersom den ir olika for
personer i olika inkomstklasser och flukturerar i takt med finans-
marknaderna. P4 grund av det sistnimnda paverkas realavkastning-
en frin ens avgifter starkt av tidpunkten for inbetalningen och av
pensionsaldern. I sjilva verket har de nya systemen inte lett till for-
bittrad tickning och acceptans. Anslutningsgraden i procent av
arbetskraften har stannat vid cirka 80 procent i Argentina, Chile och
Uruguay medan den bara dr 32-38 procent i Peru, Colombia och
Mexiko.” I Costa Rica omfattade pensionssystemet 1987 47 procent
av den ekonomiskt aktiva befolkningen (Mesa-Lago 1994, s. 96).

7 Dessa tickningssiffror frin Cruz-Saco & Mesa-Lago (1998, s. 389-408) tenderar att
ligga hégre 4n siffrorna frén andra killor (se Huber 1996, s. 183), s vi kan tolka dem

som en dvre grins.
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Men iven i linder med relativt hég tickningsgrad ir bara cirka hilf-
ten av dem som ir anslutna till pensionssystemen aktiva inbetalare,
och ett okiint antal uppger for lg inkomst. De aktiva bidragsgivar-
nas andel av totalantalet anslutna ir 45 procent i Peru, mellan 50
och 54 procent i Argentina, Colombia och Chile samt 67 procent i
Uruguay (Cruz-Saco & Mesa-Lago 1998, s. 389—408). Detta stiller
en stor del av den 4ldrade befolkningen utan inbetalningar nog for
att erhdlla ens en minimipension, och ménga andra kvalificerar sig
bara f6r en sddan. Egenforetagarna later helt enkelt bli att ansluta sig
eftersom deras avgifter tenderar att vara éverdrivet hoga. Dirmed
blir tillriickligheten hos den sociala stddpensionen avgsrande for fat-
tigdomsfrekvensen bland de gamla.

Det tredje stora privatiseringsloftet, en forstirkning av kapital-
marknader, sparande, investeringar och ekonomisk tillvixt, 4r ocksd
i hég grad ouppfyllt, dven om meningarna gir vitt isdr om detta.
Meningsskiljaktigheterna uppstar dels ur teoretiska dispyter om
sambandet mellan sparkvot och tillvixt (se Gavin, Hausmann &
Talvi 1997), dels ur svérigheterna att hitta empiriska fakta som
kopplar ett 6kat sparande till pensionsreformer och inte till potenti-
ella konkurrerande orsaker. Det rider timligen stor enighet om att
den latinamerikanska privatiseringen av pensionerna har lett till en
fordjupning av kapitalmarknaderna genom att skapa nya finansiella
instrument och kanalisera en stor mingd nya resurser via finanssek-
torn (Grosse under utg.). Men i det chilenska fallet har tvd andra
faktorer varit centrala bakom kapitalmarknadernas snabba utveck-
ling sedan mitten av 1980-talet. Den férsta var privatiseringen av en
stor mingd foretag, inklusive kommunal teknisk service, och den

andra en mycket omfattande reformering av den finansiella sektorns
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juridik och reglering (Barrientos 1998, s. 155). Och dven om det
forvisso skedde en imponerande 6kning av den chilenska sparkvo-
ten, frin 7,8 procent av BNP 1985 till 25,4 procent 1994, var det
staten och foretagen som stod for det mesta av detta sparande, inte
hushéllen dir effekten av pensionsfondssparandet var relevant
(Arrau 1996, s. 21). Barrientos (1998, s. 155) kommer fram till att
”pensionseffektens nettoeffekt pa [det chilenska] sparandet ér pé sin
héjd marginell”. Cruz-Saco & Mesa-Lago (1998, s. 418) gir dnnu
lingre och hivdar att ”systemet med privata, helt fondbaserade indi-
viduella pensionskonton inte paverkade nettosparandet 1981-1995
och att reformen som helhet hade negativ effekt pd sparandet”.
Slutligen dr det svért att virdera argumentet att pensionsprivatise-
ringen drog till sig stora mingder utindske kapital, eftersom det i
huvudsak bygger pa antagandet om privatiseringens symboliska ver-
kan pa investerarnas fortroende. Aven om vi forutsitter en sidan
verkan skulle det vara svirt att sirskilja pensionsprivatiseringens
effekter frin de nyliberala strukturreformernas vidare program. Den
makrockonomiska och politiska stabiliteten gjorde forvisso Chile till
en attraktiv plats for utlindska investerare.

Ett omréde som privatiseringens foresprikare helt har utelimnat
ur diskussionen ir den effekt som systemet med privata, helt fond-
baserade individuella pensionskonton har pa jimstilldheten mellan
konen. Eftersom pensionsformanerna i sidana system ir strikt be-
stimda av det totalbelopp som man bidragit med, givetvis med
hinsyn dll dels avkastningen pé investeringarna, dels provisioner
och arvoden, och eftersom kvinnor normalt tjinar mindre och
arbetar firre &r dn min, fir de betydligt ligre formaner. Ligger vi

till detta kvinnornas allmint storre livslingd, som beaktas vid
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strukcureringen av livrintor och kontouttag, sinks deras forméner
ytterligare i forhallande till minnens. Aven i offentliga system med
faststillda formaner brukar det finnas vissa skillnader eftersom for-
ménerna i ndgon form beriknas utifrdn inkomsthistorien, men de
mildras normalt genom generdsa minimipensioner, genom att den
forvintade livsmingden inte pdverkar formansnivderna och, i en
del nyare fall, genom meritering av ir som #gnats it barnomsorg.
Vissa reformer i utvecklade industrilinder har infért befolkningens
forvintade livslingd som en faktor i bestimmandet av fasta for-
mdnsnivder, men de ir inte genusspecifika. Tvircom har tendensen
i de offentliga systemen gict mot stdrre jamstilldhe, i tydlig skill-
nad mot privatiseringsreformerna.

Slutligen avfirdar de som foresprikar privatisering av socialfor-
sikringsprogrammen helt bakomliggande socialpolitiska virdering-
ar som solidaritet och omférdelning. Héginkomsttagare kan alltid
skapa forutsittningar for sict understdd pé ildre dar. Sjilva orsaken
for staten att ingripa och bygga upp pensionssystem var att skapa
ett skyddsniit f6r dem som var ur stdnd att ordna f6r sin egen fram-
tid. Successivt, under inflytande av starka arbetarrérelser med
anknutna partier, utvidgades forestillningen om ett skyddsnit frin
att ge en knapp verlevnad dill att i méjligaste man bevara den
invanda levnadsstandarden efter pensioneringen. Fér dem vilkas
avgifter inte varit stora nog for att ricka till férsorjningen tidigare
och till denna mer generdsa niva senare, har det solidariska engage-
manget inneburit act det avgiftsbetalande kollektivet skapat extrare-
surser, vilket i praktiken har omférdelat inkomster. Virderingarna
solidaritet och omférdelning har ingen plats i ett system med priva-

ta, helt fondbaserade individuella pensionskonton. Teoretiske sett
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skulle de kunna 4terinféras med hjilp av genersa minimipensio-
ner, men i praktiken tvekar de regeringar som driver pé for nylibe-
rala reformer och pensionsprivatisering att beropa sidana virde-
ringar. I stillet motiverar de behovet att tillhandahélla minimipen-
sioner med kamp mot fattigdomen och med att stimulera minnis-

kor dll ate bygga upp pensionsmeriter genom avgifter.

Slutsats

Vir analys har visat att de internationella finansinstitutionernas
patryckningar for inférandet av system med privata, helt fondbase-
rade individuella pensionskonton, som en integrerad del av nylibe-
rala reformer, har lett till att modellen helt eller delvis antagits i
manga latinamerikanska linder. Pinochetdikeaturen i Chile var den
forsta regeringen som fullt omfattade modellen, och senare blev det
chilenska systemet ett efterstrivat exempel. Den grad i vilken
modellen tillimpades i olika linder var allmint beroende av makt-
balansen mellan de nyliberala reformernas féresprikare och deras
motstdndare, liksom av den makt som de politiska institutionerna
koncentrerade i hinderna pa de verkstillande organen. Var diskus-
sion har ocksd visat att den chilenska modellen inte levde upp till
forvintningarna om ligre férvaltningskostnader, hogre acceptans
av avgiftskraven och dirmed stérre tickning samt betydande bidrag
till nationens sparande och investeringar. Fondprogrammens effek-
ter pd sparande, investeringar och tillvixt dr beroende av andra
dtgirder som skatte- och kreditpolitiken. Om exempelvis, som
Orszag & Stiglitz (1999) med ritta hivdar, vergdngen frin ett for-
delningssystem till ett fondsystem finansieras genom skuldsittning,

blir inte resultatet nigon nettodkning av sparandet. Andi finns det
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s4 goda bevis for att en fondering som tfoljs av limpliga skatte-
och kreditdtgirder 6kar sparandet, att beslutsfattare bor rekom-
menderas att seridst overviga inférandet av dtminstone partiell fon-
dering i rena fordelningssystem eller att 6ka fondandelen i de parti-
ella systemen. Problemet #r att de internationella finansinstitutio-
nernas foreskrifter kopplade flera olika ting till fonderingen, frimst
individuella konton och privat forvaltning. Ett system med indivi-
duella, privat forvaltade konton har inga inslag av klassévergripan-
de, generationsévergripande eller genusdvergripande solidaritet,
och risknivén fér individer och kohorter dr mycket hog. Kollektiva
fonder och offentlig f6rvaltning innebir betydligt ligre administra-
tiva kostnader, och kan dven bygga in riskspridning och ett visst
mact av solidaritet. De kan reducera den individuella risken med att
hantera ett eget konto och kohortens risk i samband med cykliska
svingningar pa finansmarknaderna.

Nir det giller tickningen gér den effektivaste vigen, dven med en
stor informell sektor, att nd en universell sidan via en skattefinansi-
erad enhetlig grundpension, antingen som medborgerlig rittighet
eller ritt for alla vilkas pension understiger forsérjningskraven.
Detta ir sirskilt vikeigt i utvecklingslinder, eftersom si minniskor
antingen aldrig arbetar i den formella sektorn eller inte arbetar dir
tillrickligt manga ar f6r att garanteras en tillricklig minimipension
pa dldre dar.® Dirutéver kan obligatoriska partiellt eller helt for-
handsfonderade pensionssystem, med kollektiva fonder och offent-
lig forvaltning, finansierade med avgifter frin arbetsgivare och lon-
tagare och med inslag av riskspridning, ge en kompletterande pen-

sionsinkomst. Det som stdr i vigen for sddana reformer i utveck-
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lingslander, specifike i Latinamerika, ir ett politiske motstind frin
en formidabel uppsittning privilegierade och miktiga aktérer,
inklusive grupper som har &tnjutit privilegierad behandling i gamla
pensionssystem och grupper som gynnats eller skulle komma att
gynnas genom en privat férvaltning av individuella pensionskon-
ton, frimst foretagarintressen inom finanssektorn och grupper som
tjanar pa liga skatter, tillsammans med inhemska nyliberala refor-
mactdrer och internationella intressen som efterstrivar expansion av
globala marknader och minskad statsmakt.

Lét oss sluta med ndgra reflektioner om relevansen av vir analys
for Sverige. 1990-talets svenska pensionsreform kontrasterar pa ett
antal sitt mot de latinamerikanska reformerna. Fér det forsta und-
viker det svenska systemets forvaltningsscrukeur f6r inslaget av indi-
viduella konton méinga av kostnaderna i ett system av chilensk
modell, dir administrationen ir helt privatiserad. Individerna bir
inda den risk som hiinger samman med férvaltningen av deras kon-
ton och aktiemarknadernas cykliska svingningar, men eftersom
bara 2,5 procent av [énesumman anvinds till atc bekosta detta sys-

tem mot de 16 procent som gér till férdelningssystemets arrange-

¢ Det kunde inviindas att utvecklingslinder inte har tillrickliga resurser att tillhandahélla
adekvata minimipensioner it alla gamla. Aven om detta mycket vil kan gilla for de fatti-
gare utvecklingslinderna, har faktiskt medelinkomstlinderna i Latinamerika och
Karibien resurser till detta. Exempelvis motsvarar den aktuella percapitainkomsten i
Chile ungefirligen den i Finland 1956 nir det landet inférde en enhetlig medborgarpen-
sion. Mitt i konstant dollarvirde, justerat efter kopkraftsparitet, var Finlands BNP per

capita 4 600 dollar 1956 mot 4 890 dollar i Chile 1992 (Penn World Tables).
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mang med teoretiskt faststillda avgifter, torde det svenska systemet
ge en rimlig inkomsttrygghet pé ildre dar ocksd i fall dir individen
fattar mycket daliga investeringsbeslut och likasi pensioneras vid en
ogynnsam tidpunke i investeringscykeln. Aven jimfort med de
reformer som har infért parallella eller blandade system, kommer
mycket mindre att investeras i individuella konton enligt det sven-
ska systemet dn i Latinamerika. Och genom att bygga in meriter f6r
barnavérdande &r och géra formlerna for pensionsutrikning genus-
neutrala i stillet for att bestraffa kvinnorna for deras hogre forvin-
tade livslingd, skapar den svenska reformen mindre olikheter mel-
lan kénen 4n de latinamerikanska reformerna.

Om svenska politiker och intressegrupper skulle finna det 6nsk-
virt att i framtiden 6ka det svenska systemets grad av forhandsfon-
dering, finns det lirdomar att dra av de latinamerikanska systemen.
Den mest uppenbara framgir av de pipekanden som gjordes i det
forra stycket. Det 4r bittre att 6ka andelen for det nuvarande skik-
tet av individuella konton #n att skapa ett nytt helprivatiserat skike.
Men eftersom ett kollektivt system som den danska, hollindska
eller schweiziska arbetsmarknadspensionen ger férhandsfondering-
ens fordelar utan risker for individen eller kohorten, verkar det vet-
tigare att infora eller bygga ut ett system med obligatoriska eller
avtalsbestimda kollektiva fonder 4n att utvidga dagens individuella
pensionskonton.

Overséttning: Gunnar Sandin
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MELLAN STAT OCH MARKNAD

Tjanstepensioner och offentligt/privat i Storbritannien,
Tyskland, Italien och Sverige

Av Bernhard Ebbinghaus

Inledning

Den pagdende debatten om policyskifte till ”privatisering” och
”fondbasering” av pensioner i Sverige och andra OECD-linder ska-
par ett behov av att nationsévergripande analysera blandningen av
offentligt och privat i pensionerna. Tjinstepensioner ir den andra
”pelaren” mellan obligatoriska offentliga pensioner ("stat”) och fri-
villigt privat sparande ("marknad”). Framvixten av privata (tjinste-
baserade och individuella) pensioner bér ses i interaktion med de
offentliga pensionerna, det innu dominerande systemet for
inkomsttrygghet pé &lderdomen, och deras utveckling. Ect bredare
perspektiv dr ocksd motiverat dirfor att definitionen av tjinstepen-
sioner dr oklar (Shalev 1996), till exempel nir ritten att Sverfora
privata pensioner regleras av staten eller offentliga pensionsprogram
delvis betalas via individuella konton, som i 1999 irs svenska
reform. Givet de skiftande offentliga och privata system som redan
finns pé plats och de olika definitionerna pa ”privatisering” gir
reformdebatterna vitt isir éver Europa. Begreppet ”privatisering”

ticker en mingd olika forindringar: frin fordelning dll premier,
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frin skactefinansiering till individuella avgifter, frin obligatoriska
tll frivilliga regler, fran faststillda formaner till faststillda avgifter,
fran kollektiva till individuella pensioner.

Detta bidrag forsoker f6lja pensionspolitikens skiftande dynamik
och interaktion mellan offentligt och privat. Det jimfér den sven-
ska utvecklingen frén grundpension till blandat system med tre
andra europeiska exempel: Storbritanniens kombinerade utveck-
ling av offentlig grundpension och privata pensionsfonder,
Tysklands socialforsikringssystem som intill nyligen inte har gett
sirskilt stor utrymme 4t privata pensioner och Italiens generdsa
offentliga pensionsprogram, som fram till den senaste tiden har
tringt ut en stor del av de privata pensionerna. Utifrin Sveriges
aktuella reform av det offendiga systemet kan man friga sig om
blandningen av privat och offentligt i inkomstskyddet p4 ildre dar
konvergerar mot en likartad modell eller om skillnaderna mellan
olika linder fornyas i andra former.

I bidragets forsta del diskuteras den gemensamma evolutionen av
offentliga och privata pensioner under 1900-talet, med sirskilt
fokus pé frigan om de offentliga programmen har tringt ut eller
gett utrymme for privata pensioner att utvecklas. Den andra delen
jimfor direfter dagens tjdnstepensioner och deras plats i bland-
ningen av offentligt och privat nir det giller administration, finan-
siering, tickning och forméner. Avslutningsvis diskuteras skillna-
derna mellan olika linder och den aktuella reformdynamiken, i
synnerhet den roll som stat, fackforeningar och arbetsgivare spelar i
de fyra linderna. Det blir tydligt att tjinstepensionerna ocksd méste
ses i samband med ett lands arbetsmarknadsrelationer, personalpo-

litik och féretagsfinansiering.
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Tabell 1. En kronologi over viktigare reglering av stats- och tjanstepensioner

Sverige

Storbritannien

Tillkomst

1913 grundlaggande minimi-
pension med behovsprovat tillskott
1917’ tjanstemans-ITP

1908 behovsprovad enhets-
pension (70+)
1925 avgiftsbaserad alders-

pension (65+)

Rekonstruktion

1946 skattefinansierad
grundlaggande alders-

och ankepension

1946 grundlaggande alders-

och ankepension

Reform 1959 tillaggspension ATP 1959 forsta tillaggsformaner
(delvis fonderad) (anslutning)
Expansion 1971" STP for arbetare 1974 nytt pensionssystem

delvis fonderat

for statsanstallda
1975 tillaggspension
SERPS, uttradesmdjlighet

Omstrukturering

1991 skattereform

1996° STP fonderat, avgiftsbestamt
1999 reform: integrerat, delvis
fondbaserat system, faststallda
avgifter, livscykelberakning

2000° KPA: delvis fondbaserad

1986 SERPS-"reform”,

utfasade férmaner

1995 pensionslag: framtida
enhetsalder 65, solvensreglering
av fonder, individuellt uttrade
2001 Stakeholder-pensioner

(individuella)

Kallor: Alber 1982, Flora 1986a och Missoc. “Kollektivavtal eller sociala pakter.

Dynamiken mellan offentligt och privat

Framvixten av privata tjinstepensioner kommer att analyseras i tre

steg: f6r det forsta det tidiga formandet av offentliga pensioner, f6r

det andra efterkrigstidens &terstillande, reformering och expansion
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Tyskland

Italien

1889 "invaliditetsférsakring”
for arbetare
1911 pensionsforsakring

for tjansteman

1919 forsakring for arbetare

1939 forsakring for tjansteman

1949 aterstallningslag

(forkrigssystemet)

1950 ingen inkomstgrans
1952 tvaskiktspension

1957 Rentenreform (nu

férdelningssystem)

1957 minimiférmaner

1958 lag for offentliganstallda

1967" Zusatzversorgung for
offentliganstallda
1974 lag om privata

tjanstepensioner

1965 INPS socialfond
1969 socialpension, férdelningssystem
1975-84 I6neindexering

1977-78 forsta nedskarningar,
ej langre automatisk indexering
1989 reform (1992-): framtida
enhetsalder 65
"1999-reformen” bort

2000 ny reform: minskade

férmaner, nya privata pensioner

1982 lag om avgangsvederlag
1995" pensionsreformer
harmonieras, nya tjanstepensioner

1997 ny reglering av tjanstepensioner

av de offentliga och privata pensionerna same slutligen reformforss-
ken i riktning mot en omstrukturerad blandning av offentligt och
privat (se tabell 1). Aven om vissa privata foretagspensioner foregick

lagstiftningen om offentliga pensioner, var det genom inférandet av
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obligatoriska dlderspensioner som tjinstepensionernas fortsatta
utveckling fick sin form. Den tidiga tillkomsten av obligatoriska
offentliga program speglar tvi olika arv: social forsikring for grup-
per med viss status, betalade av 16ntagare och arbetsgivare, respekti-
ve universell (behovsprévad) grundpension med partiell skattefinan-
siering. Dessa historiska beslut har ficc langsiktiga dterverkningar for
de privata tjinstepensionernas utveckling genom att limna luckor i
tickningen eller inkomstskyddet. Under efterkrigstiden omdanades
de offentliga programmen och inkomstrelaterade inslag tillkom eller
utvidgades. Ju mer som det offentliga programmet uppfyllde
inkomstskyddet for alla grupper, desto mindre blev utvecklingsut-
rymmet for privata pensioner. Men nir diremot tilliggstérméner
kom sent eller gick att vilja bort, kunde privata pensioner utvecklas
i konkurrens med offentliga férméner. Slutligen har den senare
tidens reformer syftac till att omdana béde offentliga och privata
pensioner, om in frdn olika utgdngspunkter i efterkrigstidens bland-

ning av offentligt och privat.

Tidiga statliga pensioner

Tyskland var det forsta europeiska landet som (1889) inforde en
obligatorisk “invalidf6rsikring” for kroppsarbetare, som ett inslag i
Bismarcks strategi att svara pd den sociala frigan och arbetarrérel-
sens uppkomst (Alber 1982). Tjinsteminnen var till en bérjan ute-
slutna men tryckte framgéngsrikt pd for ett separat offentligt pro-
gram som skulle fora pensionerna nirmare statsforvaltningens sluc-
I6nenivé. Redan fore forsta virldskriget hade det tyska pensionssys-
temet fitt manga av sina nuvarande drag: obligatorisk socialfrsik-

ring, organisatorisk indelning efter yrkesstatus, sjilvforvaltning och
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samfinansiering mellan arbetsgivare och forsikringstagare samt
mélet inkomstskydd (till en bérjan frimst f6r tjinstemin). Med
samma ansats men inte forrin efter forsta virldskriget inférde dven
Italien (1919) en socialforsikring for arbetare och senare (1939) for
jianstemin. I och med tjdnsteminnens infogning blev foretagens
frivilliga pensionsprogram mindre viktiga dven om vissa levde kvar.

Trots att Bismarcks reformer diskuterades dven i Storbritannien
och Sverige avvisades ansatsen med statusgrupper och grundpen-
sioner inférdes (Baldwin 1990). Ar 1909 introducerade den libera-
la brittiska regeringen en skattefinansierad, enhetlig och behovsprs-
vad pension for dldre medborgare (frdn och med 70 4r), som 1925
kompletterades med en avgiftsbaserad “fortidspension” (frin 65 till
69 ar). Svenskarna, sirskilc arbetsgivare och bénder, var emot den
tyska ansatsen och genomférde 1913 en universell, skattefinansie-
rad “folkpension” fér “alla medborgare oavsett klass eller inkomst”
(Baldwin 1990, s. 83), dven om den ocksi omfattade ett behovs-
provat tilligg. Eftersom grundpensionerna inte gav ett adekvat
inkomstskydd for framfér allt yrkesarbetare och privata eller offent-

liga tjinstemin, kvarstod behovet av privata pensioner.

Valfardsstatens expansion efter kriget

Vilfirdsstatens expansion efter kriget férindrade inte de offentliga
pensionssystemens institutionella arv utan kompletterade eller
breddade dem. I Storbritannien utvidgade Beveridgereformerna
idén om universella grundférméner och offentliga tjinster som
"medborgerliga rittigheter” (Marshall 1950), men pd grund av
alderspensionernas ldga nivd utplinades inte fattigdomen, lika lite

som inkomstskyddet var tillrickligt for tjinstemin och yrkesarbeta-
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re. Den svenska folkpensionen gick allmint oférindrad ur efter-
krigstidens reformer, dven om den liksom i Storbritannien kom att
omfatta vissa efterlevandeférmaner. Trots att Beveridgereformerna
diskuterades i efterkrigstidens Tyskland och Italien &terinforde
dessa linder sina statusuppdelade, inkomstrelaterade och avgiftsfi-
nansierade program. 1957 &rs tyska pensionsreform inférde en {6r-
bittrad inkomstrelaterad fdrmansformel, hijde avgiftsnivierna och
overgick framfor allt helt dll ete fordelningssystem. I linje med en
klientilistisk politik utstriickte de italienska regeringspartierna steg-
vis fsrménerna till grupper med otillrickliga avgiftsmeriter, inforde
nya program for lantarbetare och egenforetagare, gav de offentliga
tjinsteminnen goda pensioner och beviljade fortida pensionering
efter vissa tjinstedr, allt utan dllricklig hdjning av skatter och avgif-
ter (Ferrera 1984).

Medan de tyska och italienska socialf$rsikringssystemen hade inte-
grerat malet inkomstskydd, blev pensionerna en stridsfriga i de tvé
linderna med grundpension: Storbritannien och Sverige (Baldwin
1990, Esping-Andersen 1990, s. 199). Svenska LO krivde en obliga-
torisk tilliggspension som motsvarighet till de pensionsprogram som
ménga tjdnstemin dtnjét. Den socialdemokratiska regeringen upp-
tickte att den for att lyckas politiske inte bara kunde bygga pé
kroppsarbetarna utan att “de ligre tjinsteminnen var jokern i spelet
om pensionerna’ (Baldwin 1990). Efter folkomrostning i frigan
1957 och majoritet med en rosts dvervike i riksdagen lagstiftades
1959 om ett obligatoriske tilliggspensionssystem (ATP) for alla l6n-
tagare (medan egenféretagarna fick méjlighet till uttride).

P4 grund av de ligre brittiska grundpensionerna begrinsade “be-

hovet av att i ett slag 16sa forsorjnings- och pensionsfrigorna”
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(Baldwin 1990, s. 211) den avgiftsbaserade “graderade” pension
som inférdes 1959. Denna otillrickliga andraskiktspension fick
ménga tjinstemin men dven yrkesarbetare att avstd frin att "gd in”
och i stillet forlita sig pa fordelaktigare tjinstepensioner. Under sti-
gande inflation genomférde labourregeringen 1975 slutligen en
reform som fasade in det obligatoriska SERPS-programmet, “av-
giftsrelaterad tilliggspension” (Lynes 1997). Avgifter betalas av
arbetsgivaren, som ocksa kan besluta att uttrida ur férdelningspro-
grammet om han tillhandahéller en tjinstepension som ger dtmins-
tone en “garanterad minimiférmén”.

Aven i de tre andra linderna, dir de offentliga programmen gav
ett mer adekvat inkomstskydd, ckade inflationsutveckling och for-
vintningar i samhillet trycket att indexreglera de offentliga pensio-
nerna efter bide konsumentpriser och l6neskningar. De gav ocksé
ny kraft &t tjinstepensionernas utbyggnad. Sdlunda fick 1967 ligre
tyska offentliga tjinstemin ett forsta kollektivavtal om tilliggspen-
sioner som forde dem nirmare slutldneprogrammet f6r imbetsmin
(Beamte). Svenska LO forhandlade 1971 fram en tjinstepension
som komplement till ATD, efter exempel frén liknande program for
tjinstemin (ITP, 1917). Aven statstjinstemin (SPV) och kommu-
naltjanstemin (KPA) har sddana tjinstepensionsprogram, varige-
nom alla stora sektorer ticks av kollektivavtal (Wadensjé 1997). 1
Tyskland forblev emellertid avtalsprogram frimst en sak for den
offentliga sektorn (Schmihl 1997), medan tjinstepensionerna i den
privata sektorn var en extra frmén som beviljades av vissa men inte
alla arbetsgivare. Koalitionen mellan socialdemokrater och liberaler
forsokee 1974 “forbittra” — de dittills oreglerade — foretagspensio-

nerna genom att partiellt trygga de olika programmen mot insol-
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vens, avbrott och virdeférlust i en tid av ekonomisk omstrukeure-
ring och inflationstryck. I Italien, dir offentliganstillda omfattades
av statliga specialprogram, begrinsades den privata sektorns tjinste-
pensioner frimst till banksektorn. Men som ett resultat av 16nefor-
handlingar méste arbetsgivaren nir en anstilld slutade betala ett
avgingsvederlag (baserat pd slutlon och tjinstedr), som gjinade som
ett funktionellt alternativ till tjinstepension och dirmed minskade

behovet av privat tjinstepension.

Granserna for valfardsstatens expansion

De europeiska vilfirdsstaterna hade vuxit tll sina grinser (Flora
1986b) dnda sedan den forsta oljechocken 1973. Dirpd stigande
massarbetsloshet, okad fortidspensionering, vixande inflations-
tryck, allt stérre statsskuld och pigiende demografiska forindring-
ar ifrdgasatcte den offentliga finansieringen av pensionssystem, i syn-
nerhet fordelningssystemen. Overgingen till "atstramning” fick sin
mest radikala form i 1980-talets Storbritannien, dven om de faktis-
ka 4tgirderna dir var ritc successiva och smygande. Ocksé
"Thatchers forsok att omforma pensionssystemen begrinsades
starkt av de redan befintliga programmens strukeur” (Pierson 1994,
s. 73). Den konservativa regeringens plan att férvandla det nyss
infoérda SERPS frén fordelnings- till fondbaserat métte motstdnd
pa grund av “dubbelbetalningsproblemet” med att bekosta de
lspande pensionerna och samtidigt bidra till ett nytt fondsystem.
Av hinsyn till oron hos medelklassviljarna antog regeringen en
strategi med successivt minskade SERPS-férmaner och stimulans
av overgang till privata program i hopp om socialférsikringarnas
bortvittrande” (Erskine 1997, s. 140).
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Tysklands fordelningsbaserade socialférsikringssystem drabbades
mer direkt 4n Storbritannien av de finansiella dterverkningarna frin
forsimrad arbetsmarknad och indrad befolkningssammansittning,
och de férsta kostnadsbegrinsningarna och avgiftshéjningarna
beslutades redan under koalitionen mellan socialdemokrater och
liberaler 1977, redan innan Kohls héger-centerregering kommi till
makten (Alber 1989). Implikationerna av att s brett anvinda for-
tidspensionering for att minska tillgdngen pé arbetskraft ledde till
1992 ars pensionsreform” (som héjde pensionsdldern till 65 ar och
minskade fértidspensioneringen), men det tyska enandet skapade
yttetligare pafrestningar eftersom arbetslosheten steg, sirskile i dst.
Regeringen hojde arbetsgivaravgifterna avsevirt vilket frestade pé
Tysklands internationella konkurrensférmdga. Medan det rddde
samforstdnd dnnu om 1992 4rs pensionsreform upphivdes den av
héger-centerregeringen beslutade 71999 &rs reform”, som inférde
en demografisk minusfaktor i pensionsberikningen, av den nya
réd-grona regeringen 1998, och kortsiktiga atgirder videogs tills
Schréder nyligen fick forbundsdagen att anta en reform med ling-
siktiga, méttliga formansminskningar samtidigt som frivilliga pri-
vata pensioner (med skattelittnader) f6r forsta gingen inférdes.

Det svenska pensionssystemet var linge opaverkat av ekonomisk
kris, och utredningar diskuterade reformforslag under drygt ett
decennium. Men i och med den finans-och arbetslshetskris som
inleddes i bérjan av 1990-talet gjordes mer drastiska férindringar i
den 7svenska modellen” (Stephens 1996). Fortidspensionering av
arbetsmarknadsskil avskaffades 1991, och en skattereform reduce-
rade vissa av tjinstepensionernas skatteforméner. Viktigare dr atc
ATPD, som efter trettio &r hade nitt full mognad, nu hiller pi att
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omvandlas frin ett formansbestimt system till ett med faststillda
avgifter. 1999 ars reform ersatte ocksd ”15/30”-arsreglerna for
berikning av férmaner, som nu kommer att kalkyleras utifrin hela
arbetslivscykeln (Stahlberg 1995, s. 50). Det nya pensionssystemet,
som integrerar tidigare grundskiket och tilliggsskikt, limnar et visst
utrymme for fortsatta tjinstepensioner. Ocksé avtalspensionerna
har emellertid utsatts fér reformtryck. Mot bakgrund av sjunkande
sysselsittning inom LO-sektorn drabbades forst den sirskilda till-
dggspensionen av finansiella svirigheter, och fackféreningar och
arbetsgivare enades om &verging frin partiellt till helt fondbaserat
system (Palme 1997). Aven den offentliga sektorns KPA har nyli-
gen forindrats i riktning mot ett storre fonderat inslag.

I Ttalien var en pensionsreform sedan linge av behovet pikallad,
men endast ett fital dtgirder beslots i borjan av 1980-talet, frimst
mot missbruk av fértidspensioner forutom att den dubbla indexre-
gleringen av pensionerna efter I6ner och levnadskostnader avskaffa-
des (Ferrera 1984). Storre reforminsatser gjordes forst pd 1990-
talet, sedan landets gamla partitocrazia hade misskrediterats och
Europeiska monetira unionen krivde att politiken #ntligen skulle
liggas om drastiskt. Eftersom statsskulden hade byggts upp under
s lang tid (till foljd av 6kade statsutgifter utan motsvarande skatte-
héjningar) och pa grund av det splittrade men vil férskansade pen-
sionssystemet var det svirt act genomdriva radikala reformer. Dinis
regering, som hade behov av socialt samférstind, framférhandlade
1995 med fackféreningarna en reform som innebar successiva lang-
siktiga férindringar av pensionssystemet: en gradvis héjning av
pensionsaldern till 65 ar for alla, mindre gynnsamma f6rménsregler

for nyférsikrade, rationalisering av de drygt femtio pensionspro-
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grammen inom den offentliga sektorn och nya regler f6r ackumule-
ring av pensioner, liksom for inkomster (Di Biase m fl 1997). Efter
tidigare dekret av Amatos regering (1993) infordes 1997 av Prodis
nya center-vinsterregering nya regler dven for tilliggspensionspro-
grammen, vilket gav upphov till ett antal kollektivavtal om pro-
gram med fasta avgifter (som delvis inkorporerade de befindiga
avgingsvederlagen). Dessutom fordes stora delar av den offentliga
sektorn in under “privatritc” enligt ett avtal mellan regering och

fackforeningar.

Utvecklingsvagarna i ett jamforande perspektiv
Vi har hittills diskuterat de viktigare politiska beslut som gav upp-
hov till tva olika vigar for de offentliga pensionernas institutionella
utveckling: “Beveridgevigen” mot ett tviskiktat (grund och tilligg)
pensionsysstem i Storbritannien och Sverige respektive den
“bismarckska” vigen mot avgiftsrelaterade socialforsikringssystem i
Tyskland och Italien. Vi kan f6lja dessa offentliga systems lingsikti-
ga expansion och hur deras generositet har frindrats 6ver tiden (se
figur 1). Nir det giller tickningen (Flora m fl 1983, s. 460) hade de
brittiska och svenska “medborgarpensioner” som inférdes kring for-
sta virldskriget en god sidan frin bérjan, medan den tyska och itali-
enska socialforsikringen endast stegvis kom att omfatta allt stérre
delar av arbetskraften for att i slutet av 1960-talet nirma sig liknan-
de nivder, med vissa undantag for icke yrkesverksamma och egen-
foretagare.

Det offentliga systemets 6kade tickning “uttringde” dock inte
nédvindigtvis de privata pensionerna si linge som lontagarna be-

hovde "toppa” sin offentliga pension for att erhalla inkomstskydd
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Tabell 2. Tjanstepensioner och blandning offentligt/privat

Tjanstepension

Offentlig pension Arbetsgivarstyrd Kollektivavtalad

Storbritannien Sverige

Grundlaggande Lag grund/tillaggspension  Hog grund/tillaggspension

inkomsttrygghet "Avhopp” till privata Avtalade tjanstepensioner
pensioner
Tyskland Italien

Inkomstskydd Inkomstrelaterad Inkomstrelaterad
offentlig pension offentlig pension
Foéretagspensioner for Avgangsvederlag + pensions-
karnarbetskraft fonder

efter pensioneringen. Dirfor var de privata pensionernas utveckling
inte s mycket beroende av brister i tickningen som av otillrickliga
ersittningsnivéer i den offentliga pensionen (figur 2; om ersitt-
ningsgrad fér genomsnittliga industriarbetare se Palme 1990 och
Déring 1997). Tack vare sina inkomstrelaterade férméner gav de
tyska offentliga pensionerna jimforelsevis hogre pensionsinkomst
under den forsta efterkrigstiden, medan det brittiska och det sven-
ska grundpensionssystemet liksom det sent utvecklade italienska
socialforsikringen erbjod en timligen 1ag ersiteningsniva, vilket gav
stdrre utrymme for privata pensioner. Efter de stora efterkrigsrefor-
merna garanterade det tyska systemet en medelnivd, medan det
reformerade svenska tvaskikessystemet och det utbyggda italienska

systemet tillhandahéll generésare formaner. Det brittiska grund-
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Figur 1. Lagstadgade pensionsforsakringars tackning
1890-1975 (procent av arbetskraften)
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Kallor: tackning Flora m fl 1984, s. 460; erséattningsgrad Palme 1990 och

Déring 1997.

pensionssystemet hade de ligsta relativa formanerna, dven om
offentliga tilliggspensioner och avhoppares tjinstepensioner har
lett till en viss upphimtning sedan 1960-talet. Ser man till
inkomstskyddet har det statliga brittiska pensionssystemet lyckats
simst och dirmed skapat de starkaste incitamenten for tjinstepen-
sioner vid sidan av alternativet att uttrida. Det tyska systemet kom-
mer tvda, och i synnerhet f6r yrkesarbetare och tjinstemin med
medelhdga till héga inkomster dterstdr en lucka i inkomstskyddet
pa grund av ett inkomsttak f6r avgifter och dirmed ocksa forméner.
Italien och Sverige hade fram till de aktuella forindringarna ett
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relativt generdst system, som integrerade ett redan fordelakeige
inkomstrelaterat program i Italien eller ett vilutvecklat (fondbase-
rat) tilliggsprogram i Sverige.

Denna historiska dversikt av de offentliga och privata pensioner-
na demonstrerar olika monsterberoende utvecklingsvigar och
sekvenser. Den brittiska och den svenska vilfirdsstaten inférde
forst ett program med grundpension f6r alla medborgare, medan
det tyska och lingre fram det italienska systemet institutionalisera-
de inkomstrelaterade socialférsikringar. Dessa olika former for
social solidaritet fick viktiga konsekvenser. Dir grundpensioner
hade institutionaliserats dominerade ett andraskike av tilliggspen-
sioner (Storbritanniens SERPS, Sveriges ATP) efterkrigstidens poli-
tiska dagordning, medan de tyska och italienska socialforsikrings-
programmen blev allemer expansiva i tickning och generositet
(intjinandedr i Tyskland, socialpensioner i Italien) och dirmed nir-
made sig de universella pensionssystemen.

De grundliggande besluten om de offentliga pensionerna
(grundférminer kontra inkomstrelaterade férmaner) fick viktiga
konsekvenser for tjinstepensionernas utveckling. Pd grund av
Storbritanniens l8ga enhetspensioner och méjligheten att “hoppa
av” det sent utvecklade tilliggsprogrammet, var den utvecklings-
nisch som limnades 4t icke-statliga pensioner sirskilt bred. Sverige
visar diremot att offentligt tvaskikrtat system kan ta en annan vig, i
synnerhet nir fackféreningarna ir starka nog att trycka pd for
offentliga tilliggspensioner och forhandla fram kompletterande
tjinstepensionsprogram. I de ”bismarckska” socialférsikringssyste-
men fick tjinstepensionerna aldrig en sd viktig roll f6r de ildres

inkomster, dven om ménga tyska foretag hade tjinstebaserade pro-
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gram och italienska arbetsgivare gav avgdngsvederlag till kirnar-
betskraften. I dessa bdda linder har den senare tidens reformering
av de offentliga systemen utgjort ett forsta steg mot att stimulera
privata (premie)pensioner, medan de tvd andra linderna reformera-
de sitt offentliga system i helt andra rikeningar. Den konservativa
regeringens reformer men dven den nuvarande labourregeringens
stakeholder pensions gynnar individuellt definierade premiepensio-
ner genom mdjligheter till uttride, medan arbetsgivarna alltmer
avskaffar tjinstepensionsprogram med faststillda f6rmaner. 1990-
talets svenska reform slog ihop det offentliga systemets bada skike
och 7privatiserade” det genom atrt tillfoga partiell fondering via
individuella konton, och parallella forsta steg mot full fondering av
de avtalsreglerade tjinstepensionsprogrammen har ocksé tagits av

kollektivavtalens parter.

Tjanstepensionssystemens varianter

Efter att ha analyserat hur blandningen av offentlig och privat vuxit
fram ska vi nu se nirmare pa de historiskt hirledda, nationsévergri-
pande variationerna i dagens tjinstepensioner. Det ir inte bara de
institutionella formerna som vixlar mellan de fyra linderna utan
dven de funktioner som tjinstepensionerna fyller fér inkomsttrygg-
het pd ildre dar, relationer pd arbetsmarknaden, personalpolitik
och foretagens kapitalforsorjning. Nedanstiende jimforelse mellan
de fyra linderfallen tar upp foljande dimensioner och frigor: (1)
forvaltning: vem initerar och kontrollerar? (2) finansiering och
fondering: vem betalar in avgifterna och ir alla system fondbasera-
de? samt (3) cickning och férméiner: vem dr medlem och hur stora

formaner har medlemmen?
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Forvaltning och reglering
Den stora skillnaden mellan 4 ena sidan de svenska och italienska
tjinstepensionerna, & andra sidan Storbritanniens och Tysklands pri-
vata tjinstepensioner ir deras kontraktsbas. De svenska och numera
dven de italienska tjinstepensionerna regleras av kollektivavtal och
styts av arbetsgivare och fackfdreningar p& branschnivd (i Italien
ibland 4ven féretagsniva). I Sverige finns det fyra avtalade program
for respektive statsanstillda (SPV), kommunalanstillda (KPA,
numera PFA), privatanstillda arbetare (STP) och tjinstemin (ITD),
vilket speglar de stérsta statusrelaterade/sekroriella skillnaderna i
facklig organisering och kollektivavtalspraxis. Italiens branschrelate-
rade tjinstepensionsfonder har forst nyligen inférts inom ett par
ledande sektorer, medan systemet med avgingsvederlag avtalades
mera brett. Didremot i4r Storbritanniens och Tysklands tjanstepen-
sioner huvudsakligen resultat av ensidiga beslut frin arbetsgivarens
sida. Ett viktigt tyskt undantag ir tjinstepensionsprogrammen for
offentligt anstillda pi ligre nva, som bygger pé ett kollektivavtal
fran 1969. Diremot har Storbritanniens drygt fyra miljoner offent-
liganstillda cirka 180 olika pensionsfonder, till f6ljd av de forhand-
lande enheternas mer splittrade ménster och den offentliga sektorns
decentraliserade forvaltningsstrukeur. Sirskilt i den privata sektorn
kan Storbritanniens och Tysklands splittrade fondstruktur himma
rorligheten mellan olika féretag. Medan branschomfattande pro-
gram tillter de anstillda att byta fretag utan att forlora formaéner,
giller inte detta alltid i ett system med foretagspensioner om inte
mojligheten till dverforing 4r reglerad i lag.

Den rittsliga regleringen av tjinstepensionernas organisation och

administration skiftar verkligen inom Europa. I Storbritannien
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fastills i allménhet de regler som styr pensionsfonderna genom den
langa rittstraditionen med trusts, och det finns bara etc fital
restriktioner for uttride ur SERPS. I och med 1995 &rs pensionslag
infordes ett visst "konsumentskydd” efter diverse skandaler med
privata pensionskontrakt och Maxwells insolventa pensionsfonder.
Den tyska gjinstepensionslagen (1974) reglerar de fyra befintliga
tjinstepensionsmodellerna: féretagskonton, understédskassor,
omsesidiga f6rsikringar och livforsikringsavtal, men tyska arbetsgi-
vare kan fritt vilja vilket eventuellt pensionsarrangemang de ska ha
for sina anstillda och limnar nistan inga rittigheter &t foretagsra-
den annat in vid férhandling om sociala planer i samband med
nedliggning. Enligt den anglosaxiska traditionen #r pensionspro-
grammen trusts, det vill siga sjilvstindiga fonder, bekostade av
foretaget men kontrollerade genom en styrelse som utses av arbets-
givaren och sillan innehaller representanter for de anstillda. De nya
italienska reformerna limnar ménga regleringsfrigor dppna for kol-
lektivavtal mellan fackforeningar och arbetsgivare. Aven i Sverige

faststills stadgarna i hog grad genom kollektivavtal.

Finansiering

Finansieringsformen varierar i enlighet med systemets splittring
och grad av statlig reglering, i synnerhet nir det giller riskhante-
ringen. Eftersom den offentliga sektorns arbetsgivare 16per ringa
risk att behdva instilla betalningarna, tar Tysklands federation och
delstater pensionsldnen for sina imbetsmin ur den 4rliga budgeten,
och f6r dvriga offentligt anstillda ir tjinstepensionsfonden sedan
1979 ett fordelningssystem. Intressant nog var den svenska offentli-

ga sektorns program i den kommunala sektorn partiellt premieba-
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serade redan frén borjan, och detta har pd den kommunala sidan
forstarkes mycket kraftigt under senare r. Arbetarnas STP évergick
fulle uc dll avgiftsbestimda forméaner i slutet pd 1990-talet.
Tjansteminnens ITP ir hitdills fullt fonderat men foljer en for-
ménsbestimd modell. Undantagandes en liten grupp statstjinste-
min med slutddneprogram ir de brittiska tjanstepensionerna helt
fondbaserade inom béde offentlig och privat sektor. Dessa tjinste-
pensioner ir av tradition program med faststillda formaner och kan
didrmed hamna i vissa finansieringsproblem om en uppskrivning av
férmédnerna inte férfonderas ordendigt. Forr uppfyllde brittiska
arbetsgivare sina dtaganden genom avgifter till pensionsfonder som
betalade ut bestimda férminer (Hannah 1986), men det sker en
vixande overgdng till program med bestimda avgifter, sirskilc for
nya arbetsgivare och for alla individuella privatpensioner. Brittiska
pensionsfonder baserades forr pa statliga sparobligationer och fast
egendom, men portféljerna har nu forskjutits mot "riskablare” brit-
tiska akeier (50 procent) och utlindska tillgingar (20 procent) i jak-
ten pa bittre avkastning (Davis 1997). Men solvensnormer och
riskforsikring har reglerats otillrickligt — staten garanterar bara en
minimipension i hindelse av konkurs. Efter Maxwellhistorien
inforde 1995 ars pensionslag nya regleringar av sirskilt de dmsesi-
diga forsikringarna for att stoppa forluster pd grund av bedrigeri
(Davis 1997). Ocksa den tyska lagen fr&n 1974 stipulerar en viss
riskkontroll beroende pé vilket program som viljs: antingen partiell
dterforsikring mot foretagskonkurs (direkta forpliktelser och
understddsfonder) eller kontroll via férsikringsreglering (pensions-
fonder och livférsikringsavtal).

Finansieringssittet har dessutom &terverkningar pd foretagens
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finansiering (Jackson & Vitols 2001). De skiftande implikationer-
na for finansmarknaden framgdr av variationerna i pensionsfonder-
nas tillgangar (i procent av BNP 1996 enligt OECD 1998, s. 65).
Medan de brittiska (75 procent) och svenska pensionsfonderna (33
procent) ir avsevirda, ir de tyska (6 procent) och italienska (3 pro-
cent) fonderna relative sma, vilket beror pd bide den simre cick-
ningen och den ”interna” finansieringsmetoden. Majoriteten av
Tysklands stérre "pensionsfonder” idr bokslutsreservationer i foreta-
gen, och arbetsgivarna dterinvesterar alltsd pensionskapitalet i det
egna foretaget i stillet for ate stodja pensionsfonder som investerar
pd den nationella eller internationella kapitalmarknaden. I likhet
med de tyska bokslutsreserverna reinvesteras enligt italiensk praxis
de innestdende 16ner som i foretaget ackumuleras for avgdngsveder-
lag, och dirfor ogillar minga foretag den nya reformlagens partiella
overforing dll branschomfattande pensionsfonder. Storbritanniens
trusts dr 4 andra sidan juridiske sjilvstindiga i forhallande till fore-
taget, och pensionsfondernas forvaltare satsar allemer av sin portfslj
utanfér hemmaindustrin, vilket leder till kapitalexport i jake pé
bittre avkastning och riskspridning. De nya branschfonderna i
Italien liksom de fondbaserade kollektiva pensionsprogrammen i
Sverige styrs nationellt och investeras bide nationellt och interna-
tionellt, vilket ger dem en bittre riskkontroll dn de fi existerande
foretagsbaserade eller smé fonderna och férmodligen dven en bittre

avkastning.

Tackning och formaner
Medan alla de fyra lindernas offentliga program ticker nistan hela

arbetskraften, varierar tjinstepensionsprogrammens tickning avse-
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virt (Behrendt 2000 och Gern 1998). Sveriges starka fackfore-
ningsrorelse och centraliserade kollektivavtalssystem férklarar den
nistan fullstindiga tickningen f6r de fyra avtalspensionsprogram-
men (cirka 90 procent av l6ntagarna omfattas och cirka 80 procent
av pensiondrerna fir sidana pensioner). Alldeles tvirtom ir privata
pensionsfonder av tradition sillsynta i Italien med undantag f6r
banksektorn (mindre @n 10 procent av pensionirerna fir sidana
pensioner). Férutom den obligatoriska praktiken med avgingsve-
derlag som fyller liknande funktioner, mognar de nya kollektivavta-
len om branschomfattande tjidnstepensioner endast langsamt efter-
som de har undertecknats helt nyligen (1995 i den kemiska indus-
trin, 1997 i byggbranschen och metallindustrin). Den offentliga
sektorns vilorganiserade fackforeningar har ocksa lyckats &stad-
komma en god tickning f6r de tyska avtalspensionerna (95 procent
av de offentliganstillda utanfér imbetsmannagruppen), och dven i
Storbritannien har de offentliganstillda den bista tickningen (cirka
70 procent p& 1990-talet). Avtalsprogrammen ir — frimst i Sverige,
Italien och Tysklands offentliga sektor — till stor del ett resultat av
l6neforhandlingar (tjinstepension som uppskjuten 16n) och gynnar
alla arbetare med forhandlingsutrymme, varigenom de inte funge-
rar som ett konkurrensmedel i personalpolitiken.

De frivilliga foretagspensionerna i Storbritannien och Tyskland idr
ddremot “sidoférminer” som arbetsgivarna tillhandahéller for atc
attrahera yrkesarbetare och tjinstemin. Genom sin brist pa kollek-
tivavtal och mer konkurrenspriglade karaktir dr den privata sek-
torns tickningsgrad lingt mindre 4n den offentliga sektorns: cirka
46 procent i Tyskland (1993) och 39 procent i Storbritannien
(1991). Aterigen har heltidsarbetande bittre tickning in deltidare i
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Storbritannien (46 mot 13 procent), och kvinnor har, delvs pé
grund av deltidsarbete, simre tickning 4n min (27 mot 48 procent
enligtc OPS 1994). Samma skillnader giller dven for Tyskland
(Schmihl & Bshm 1994). Stora olikheter rider ocksi mellan den
bittre tickea tillverkningssektorn och den sdmre tickta privata tjin-
stesektorn, med undantag for finanssektorn som i bida linderna ir
ett fiste for tjinstepensionerna. Vissa av dessa skillnader mellan
olika sektorer ir en foljd av sektorsspecifik féretagsstorlek och kon-
centrationen av hogre tjanstemin: storre foretag 4r mer benigna att
erbjuda tjinstepension &t sina anstillda 4n mindre.

Individuella frivilliga privatpensioner skulle kunna utgora ett
alternativ fér personer som inte omfattas av tjinstepension. I
Storbritannien kan de som inte fir tjinstepension frén ett foretag
betala avgifter till en privat definierad premiepension, som med lik-
artade mojligheter till uttride inférdes 1986 av de konservativa och
2001 av den nuvarande labourregeringen, i form av dess nya
Stakeholder Pension som ska vara éverkomligare for ldginkomst-
grupper. Den aktuella tyska pensionsreformen gynnar de privata
pensionerna med betydande skatteldttnader men byggs pa frivilliga
individuella beslut, dven om det i framtiden ges vissa méjligheter
for kollektivavtal om arbetsgivarna stiller upp. Men kollektivavtala-
de pensioner skulle naturligtvis vara bindande f6r alla medlemmar i
en arbetsgivarorganisation och dirmed undergriva tjinstepensio-
nernas personalpolitiska funktion att dra till sig och behélla yrkes-
arbetare och tjinstemin. I stillet skulle de ininbegripas i bransch-
omfattande avtal.

Som diskuterades i den historiska analysen fir tjinstepensionerna

delvis sin betydelse genom de brister i ersittningen som det offent-
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Figur 3a. Pensions-
system i Sverige
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liga pensionsprogrammet limnar. Ju stérre klyfta mellan offentlig
pension och slutlén, desto fler lontagare blir intresserade av privata
tilliggspensioner (se figur 3). P4 grund av den hoga nivd som de
statliga italienska pensionsférmanerna hade dnnu pd 1990-talet lir

jinstepensionernas formaner ddr ligga i botten, dven om man rik-

112

Figur 3b. Pensions-
system i Storbritannien

Férmaner

. 7 ’
e
/
 Tjanste-
_~eller individuell
/- ension
© 7 (uttrade ur
'QERPS)
7~ SERPS '\
/' ftillaggspension '\~

Grundpension

Figur 3d. Pensions-
system i Italien

Férméaner

/

Avgangsvederlag ./
/nya tiénstepensjon

Socialforsakring
(INPS m m)

Social
pension

Inkomst fore pensionering



nar in avgdngsvederlagen. De svenska avtalspensionerna plussar pd
den tviskiktade offentliga pensionen med 10-15 procent, och siir-
skilt privattjinsteminnens ITP-program (liksom de offentligan-
stilldas system) garanterar ett bittre inkomstskydd for hogavlénade
grupper. Fér dem som omfattas ligger de tyska tjinstepensionerna
15-20 procent till den tidigare nettoinkomsten och sluter dirmed i
nigon mén det ersittningsgap som rader, sirskilt f6r manliga tjin-
stemin, pa grund av avgifts- och f6rménstak. Tack vare uttridena
kompletterar brittiska tjinstepensioner (med 20-40 procent)
grundpensionernas liga ersittningsnivd (under 20 procent utan
SERPS). S4 dven om Storbritanniens icke-statliga pensioner ir en
viktig del av pensionsinkomsten f6r en majoritet av de anstillda,
stdr tjinstepensionerna fortfarande tillbaka for de offentliga pensio-
nerna nir det giller tickning och forméner. Med fortsatta forskjut-
ningar i rikening mot privata pensioner, i synnerhet nir tickningen
inte 4r hog och pensionerna bygger pa faststillda avgifter, kommer
inkomstskillnaderna pa ildre dar att 6ka i framtiden, och personer

med oregelbunden sysselsittning under arbetslivet drabbas hirdast.

Sammanfattning

Jimforelsen mellan de allmingiltiga offentliga pensionssystemen
(Storbritannien och Sverige) och socialférsikringssystemen (Tysk-
land och Italien) visade, att de forra vilfirdsstaterna forst efterstri-
vade inkomsttrygghet och sedan utvecklade ett andra skikt med
tilliggspensioner, medan de senare linderna syftade tll inkomst-
skydd inom enskiktade, inkomstrelaterade socialf6rsikringspro-
gram. De skilda vigarna och sekvenserna gav fackfdreningar och

arbetsgivare olika strukturella méjligheter att utveckla tjinstepen-
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sioner. I Storbritannien fick de arbetsgivarfinansierade pensions-
fonderna en viktig roll genom att de blev ett tillskott och, p& grund
av uttridena, for manga en ersittning for det offentliga tilliggspro-
grammet. I Sverige fogades ett fondbaserat komplementskike till
grundpensionen (vilka nu integreras i och med den nya reformen),
och senare framforhandlade varje facklig kartell jinstebaserade
extraprogram. I Tyskland och Italien utstricktes de existerande
inkomstrelaterade programmen till act garantera inkomstskydd
dven 4t yrkesarbetare och tjinstemin, vilket limnade ett begrinsat
utrymme for privata pensioner.

Brittiska och tyska fackforeningar har knappast inkriktat pa arbets-
givarnas foretridesritt: foretaget tog pa sig den “birande rollen” i
jinstepensionerna, och dessa blev verkligen “extraférméner” som
arbetsgivaren bestimde 6ver. Men tjinstepensionerna avspeglade
ocksa “kapitalismens variationer” (Soskice 1999): de brittiska tjinste-
pensionsfonderna blev enligt den anglosaxiska trust-traditionen sjélv-
stindiga institutionella investerare pa kortsiktiga kapitalmarknader,
som lovade sina anstillda bittre formaner 4n de statliga programmen,
medan den rhenska "organiserade kapitalismen”, bortsett frin sméfo-
retag och nigra traditionella pensionsfonder, terinvesterade pen-
sionsforbindelserna i foretaget, reducerade beroendet av kortsiktiga
penningmarknader och knét de anstillda till det egna foretagets
intressen. Bade brictiska och tyska foretagsprogram motiverades
ursprungligen av en paternalistisk arbetsgivarpolitik, men det brittis-
ka systemet blev ett omfattande tilliggsprogram med Sverforingsrice
for medel- och héginkomsttagare, medan de tyska tjinstepensioner-
na med begrinsad overforingsritt forblev en extraférmédn for den

langtidsanstillda kirnarbetskraften: yrkesarbetare och tjinstemin.
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Vad pensionerna betriffar har svenska och italienska arbetsmark-
nadsrelationer ett gemensamt drag. Det var fackféreningarna som
bade politiskt och pé avtalsomradet tryckee pé f6r bittre statliga
pensioner och direfter avtalspensioner. Sveriges arbetarfackfore-
ningar verkade till en bérjan f6r en inkomstrelaterad statlig pension
och drev sedan i avtalsforhandlingarna fram liknande tjinstepen-
sioner som tjinsteminnen redan dtnjét. Men kontrollen éver ATP-
och tjinstepensionsfondernas investeringsstrategi ledde till politis-
ka konflikter mellan fackf6reningar, arbetsgivare och stat fram till
den nuvarande reformen av de offentliga pensionerna. Ocksi i
Italien var det fackforeningarnas styrka som drev pa expansionen av
det klientilistiska pensionssystemet, och de visade sig dven kunna
blockera reformer genom att mobilisera folkligt st6d mot dcstram-
ningar i vilfirden (Regini 1997). Italienska fackféreningar for-
handlade dven fram avgingsvederlag och andra ersittningar for
ildre anstillda. Under 1990-talet bildade dessa atgirder ett reform-
paket som kunde inféras forst efter fackféreningarnas hérande
(Ebbinghaus & Hassel 2000). De nya avtalspensionernas program
foljde den svenska vigen mot partiell privatisering och med en
overgdng dir dldre 16ntagare och dagens pensionirer i stort sett inte
paverkas av férindringarna.

Med tanke pa de offentliga pensionssystemens karakeir, i synner-
het f6rdelningssystemens lingsiktiga solidaritet mellan generatio-
nerna och de fondbaserade tjinstepensionernas marknadsrisker, gor
institutionella val och vilférskansade sociala intressen det hogst
osannolikt med radikala pensionsreformer. De aktuella svenska och
italienska reformprocesserna har bida byggt pa en partidvergripan-

de eller social konsensus som dven omfattat arbetarsidan. Pdgiende
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reformforsok av alla fyra lindernas regeringar har syftat dll att for-
skjuta blandningen av offentligt och privat frin fordelning till stor-
re (privat) fondering, men omstruktureringen skiljer sig avsevirt it
mellan de olika linderna och har inte lett till konvergens mot en
enda modell. En f6rlitan pa privata pensionslésningar kan sinka de
offentliga utgifterna och minska de forplikeelser som féljer av
demografiska forindringar, men “skattekostnader”, det vill siga
tidigare gynnsam skattebehandling av privata pensioner, beaktas
ofta inte nir man diskuterar de finansiella implikationerna av en
overging frin offentlig till privat finansiering av alderspensioner.
Ett annat mél med 6verging till fondering ir atc dka sparandet och
investeringsgraden, men detta kan fi aterverkningar pa sittet att
organisera finansmarknaderna och pé foretagens kapitalforssjning.

De nya reformerna vill ocksd stimulera individuella alternativ och
individuellt ansvar samt stirka meritorientering och incitament till
sysselsittning. Men de kan ocksa forstirka sociala olikheter och for-
anleda otillricklig tickning, otrygghet pad marknaden, problem
med 6verforing och okontrollerad investeringsmake hos pensions-
fonderna. Privatiseringar kan faktiskt leda till en styrelseparadox: ju
mer som staten (eller foretagsakeorer) reglerar de negativa externa
effekterna av dessa privata program i takt med att de blir viktigare,
ju svagare blir de mikro- och makroekonomiska incitamenten for
privata pensioner. Det finns nir allc kommer omkring inte s&
mycket att vinna pa att 6verféra offentligt ansvar till privata institu-
tioner, som antingen misslyckas med att 6ka den gemensamma vil-
firden och jimlikheten eller forutsitter en betydande statlig (eller
kollektiv) reglering. Sett i ett jimforande perspektiv bevarar det

svenska pensionssystemet efter dess aktuella reformering till indivi-
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duella investeringsfonder, med pensionsavgifter som ir individuella
och faststillda, en hog grad av offentlig och kollektiv reglering,
medan i de andra linderna, frimst Storbritannien och delvis ocksd
i Tyskland och Italien, frivilligheten i pensionerna har dkat i och
med de aktuella reformerna.

Overséttning: Gunnar Sandin
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PENSIONSREFORM | SVERIGE OCH USA

Av Annika Sundén

Introduktion

Den svenska pensionsreformen ir unik i sin utformning och har
face stor uppmirksamhet runt om i virlden. Sverige har anvints
som ett exempel pd hur ett pensionssystem kan kombinera ett
avgiftsbestimt system med ett fordelningssystem. I USA har den
svenska reformen framfgralle framstilles som ett exempel p& hur
man kan privatisera en del av systemet och inféra individuellt fond-
sparande som en del av ett allmint pensionssystem. Liksom det
svenska pensionssystemet utsitts det amerikanska systemet for stora
finansiella péfrestningar nir de stora efterkrigsirskullarna, “baby-
boomgenerationen”, nirmar sig pensionsildern om 10 «ill 20 ir.
Om inget gors dt det amerikanska systemet kommer endast 70 pro-
cent av pensionerna att kunna betalas ut med bérjan ar 2037.
Samtidigt har en stor del av den amerikanska befolkningen lagt for-
troende f6r pensionssystemet och undersékningar visar att minga
unga inte tror att de kommer f8 ndgon pension &verhuvudtaget.
Pensionsreform var dérfor en av huvudfrigorna i den senaste presi-
dentkampanjen och forvintas ate vara en mycket viktig del av pre-
sident Bushs ekonomiska plan.

Mycket av den amerikanska debatten kan liknas vid den svenska.

Diskussionen handlar till stor del om hur mycket av pensionssyste-

121



Tabell 1: Fakta om det amerikanska pensionssystemet

Beskrivning

Kvalificera for pension 10 ars yrkesverksamhet

Grund for pensionens storlek  Genomsnittlig inkomst under 35 ar

Garantipension Nej

Indexering Pensionsratt féljer Ioneutvecklingen

Pensioner indexerade efter prisutvecklingen

Pensionsalder 65 ar, kan ta ut pension vid 62
Fran och med ar 2000 hdjs pensionsaldern

gradvis, kommer att vara 67 ar 2022

Finansiering Fordelningssystem, pensionsavgift 12,4 procent
Inkomsttak $80 400 (motsvarar 2,8 ganger genomsnitts-
inkomsten)

Kompensationsniva

Laginkomsttagare 56 %
Medelinkomsttagare 42 %
Hoginkomsttagare 24%

Kalla: Social Security Administration

met som ska vara offentligt och hur mycket som ska vara privat.
Under det senaste decenniet har trenden i USA gitt mot att dverla-
ta en allt storre del av planeringen och sparandet f6r pensionen pé
individen. Syftet med det hir kapitlet ir att beskriva den svenska
pensionsreformen ur ett amerikanske perspektiv och diskutera lik-
heter och skillnader mellan de tvd linderna. Sverige har just
genomfort sin reform medan USA befinner sig i bérjan av proces-

sen. Hur skiljer sig motiven f6r pensionsreform i USA frin i
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Sverige? Hur ser man pa den svenska reformen i USA? Var befinner
sig den amerikanska pensionsdebatten? Kan erfarenheter frin

Sverige paverka den amerikanska debatten? Vad kan Sverige lira sig
av USA?

Varfor diskuteras pensionsreform i USA?

Det amerikanska pensionssystemet
I USA kommer pensionsinkomsten fran tre killor: allmin pension,
foretagspensioner och eget sparande. Den allminna pensionen,
”Social Security”, inférdes 1935 och ir en universell f6rman.' Fore-
tagspensioner kan liknas vid avtalspensioner, men ir frivilliga.
Endast hilften av alla anstillda arbetar pa foretag med foretagspen-
sioner, vilket innebir att den allminna pensionen ir den huvudsak-
liga inkomstkillan under pensionsiren for en majoritet av befolk-
ningen. I tabell 1 redovisas huvuddragen i det allminna pensions-
systemet.

Social Security ir ett formansbestimt system som bygger pa att
pensionen ska ersitta forlorad arbetsinkomst.? Fér att ha rice till
pension krivs minst 10 irs yrkesverksamhet och pensionens storlek

baseras pa de 35 bista arbetsdren. Systemet ir progressivt och ersit-

! En del statsanstillda pd delstatsnivd omfattas inte av Social Security utan har egna
pensionssystem. Denna grupp utgdr mindre 4n 5 procent av befolkningen.

2 Nir Social Security inférdes var meningen att det skulle vara ett fonderat system och
lagstiftarna betonade vikten av att ha ett system med en direkt koppling mellan pen-
sionsavgifter och pensionsformaner. Systemet dndrades till ett férdelningssystem
1939, d& det stod klart att systemet inte gav tillricklig inkomst till de grupper som

genomlevt depressionen och vars sparade kapital kraftigt reducerats.
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ter en relativt storre del av arbetsinkomsten f6r liginkomstagare.
Kompensationsnivin i férhéillande till slutlénen 4r emellertid rela-
tivt lig jaimfore med Sverige. En individ med genomsnittdlig in-
komst fir en pension som motsvarar cirka 43 procent av slutlénen.
En laginkomsttagares ersittningsgrad ir 56 procent medan en hog-
inkomsttagare fir 25 procent av slutlénen. Systemet ir ett férdel-
ningssystem och finansieras med en avgift pd 12,4 procent som
delas lika mellan arbetsgivare och arbetstagare. Pensionsritter tjinas
in och pensionsavgifter betalas upp till och med ett inkomsttak.
Sedan en rad reformer i borjan av 1980-talet dd bland annat pen-
sionséldern och pensionsavgiften hojdes, har systemets inbetalning-
ar overstigit pensionsférmanerna. Overskottet placeras i en buffert-
fond som for nirvande motsvarar ungefir 2,3 irs pensionsbetal-

ningar. Enligt lag kan fonden endast investera i statsobligationer.

Behovet av reform
Till skillnad frén den svenska reformdebatten, i vilken man mer
eller mindre kunde enas om problemen i ATP-systemet, handlar
mycket av den amerikanska debatten om hur allvarligt systemets
finansieringsproblemet egentligen 4r. Ena sidan i debatten hivdar
att problemet 4r relativt litet och kan 18sas med en rad mindre for-
dndringar av det nuvarande systemet. Andra sidan menar att syste-
met stdr infor en avgorande kris och méste dndras radikalt for ace
besta.

Prognoser av systemets finanser visar att intikterna kommer att
overstiga pensionsutbetalningarna fram till &r 2025, men efter detta
miste obligationerna i buffertfonden bérja 16sas in for att ticka

pensionerna. Ar 2037 beriknas buffertfonden att vara témd (Board
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of Trustees 2000). Detta innebir att om systemet limnas of6r-
dndrat och pensionsavgiften inte hojs, kommer endast 70 procent
av pensionerna att kunna betalas ut med bérjan ar 2037. Vad har
bidragit till denna situation i USA och hur skiljer den sig frin situ-

ationen i Sverige?

* Befolkningen blir iildre. Befolkningen i USA ir fortfarande relativt
ung jimfore med Sverige och ménga andra linder. Andelen av
befolkningen som ir 6ver 65 4r ir relativt liten (12 procent) men
okar kraftigt och berikningar visar att antalet personer éver 65
kommer att ha férdubblats dr 2035. Finansieringsunderskottet
intriffar dirfor betydligt senare i USA in i Sverige. Underskottet
4r ocksd mindre och motsvarar ungefir 2 procent av Inesumman
fram till &r 2075. Detta innebir att om pensionsavgiften hojdes
med 2 procentenheter idag skulle systemet vara finansierat fram
till &r 2075.

* Pensionssystemets struktur. Den svenska reformen var i hog grad
motiverad av strukturen pd ATP-systemet. Ett av de huvudsakli-
ga problemen i det svenska systemet var den svaga kopplingen
mellan den samhillsekonomiska utvecklingen och pensionerna;
pensionsritterna foljde prisutvecklingen snarare in I8neutveck-
lingen. De intjinade pensionsritterna i USA f6ljer redan 16neut-
vecklingen. Den korta intjinandetiden i det svenska systemet och
det faktum att en allt stérre andel tjinade 6ver ATP-taket ledde

till acc kopplingen mellan pensionsavgiften och pensionen var

> Berikningar visade att vid 2 procents reallonetillviixt skulle 50 procent av alla min

och 20 procent av alla kvinnor ha en inkomst &ver taket ar 2020 (SOU1994).
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svag. > ATP var pd vig att bli ett system i vilket inkomstbortsfalls-
principen gitt forlorad. Dessutom gynnade ATP-systemet fram-
foralle individer med lang utbildning och snabb loneutveckling
pd bekostnad av individer med ménga arbetsir och jaimn loneut-
veckling. Eftersom praktiskt taget alla yrkesér redan ligger till
grund f6r berikningen av pensionerna i USA betraktas detta inte
som ett problem eftersom 6kat arbetskraftsdeltagande leder till
en hégre pension, vilket inte var fallet i Sverige. Inkomsttaket for
intjinad pension dr dessutom satt mycket hégt och endast en
liten del av befolkningen har léner som éverstiger detta.*

* Avkastningen i systemet. De som anser att pensionssystemet str
infor en kris utpekar den ldga “avkastningen” i systemet som ett
stort problem. Detta ir inte unikt for det amerikanska systemet
utan giller for alla férdelningssystem. Den forsta generationen
som gir i pension i ett férdelningssystem har betalt in mycket lite
i pensionsavgifter i relation till vad de erhéller i pension. Denna
transferering till tidiga drskullarna méste betalas av efterkom-
mande arskullar. Oberoende av hur pensionerna beriknas kom-
mer senare drskullar att fi en ligre avkastning eftersom en del av
deras avgifter gir till atc betala av skulden till de forsta drskullar-
na. I ett moget fordelningssytem ir avkastningen lika med den
arliga arbetskraftsskningen plus den drliga realldnetillvixten
(Samuelson 1958). P4 grund av minskad arbetskraftsskning och
reallonetillvixt dr den férvintade avkastningen ungefir 1 procent
i det amerikanska pensionssystemet under de kommande decen-
nierna (Burtless 2000).

“ Ar 2001 ir inkomsttaket $80 400. Den genomsnittliga arsinkomsten dr $29 400.
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* Ligt hushillssparande. Hush3llens laga sparande ir ytterligare ett
viktigt skil for diskussionen om pensionsreform i USA. Fér atc
motverka den férvintade nedgéngen i sparandet nir ATP-syste-
met infordes, etablerades AP-fonderna. Liknande fonder var
aldrig tanken i det amerikanska systemet och det var f6rst efter
forindringar i slutet av 1970-talet och bérjan av 1980-talet som
systemet borjade ackumulera éverskott. Buffertfonden kan en-
dast investeras i statsobligationer och den nominella avkastning-
en pé buffertfonden var 5,8 procent under 1999 (Board of
Trustees 2000).

Hur ser man pa det svenska systemet i USA

Den svenska pensionsreformen har fitt stor uppmirksamhet i
USA. Sverige har framstillts som ett exempel pd hur man kan pri-
vatisera en del av systemet och inféra individuellt fondsparande
som en del av pensionssystemet. Den svenska reformen syftade till
att 18sa problem som var typiska {6r Sverige men flera sirdrag i det

nya svenska systemet 4r intressanta ur ett amerikanskt perspektiv.

Kompensationsniva

Kompensationsnivdn frin den allminna pensionen ir betydligt
hogre i Sverige 4n i USA. For att garantera en grunderygghet har
det nya svenska systemet har en ”pensionsprovad” garantipension
som en del av pensionssytemet. Till en bérjan kommer ungefir 40
procent av befolkningen att erhalla &tminstone en del av sin pen-
sion frin garantipensionen. Garantipensionen ir till skillnad frin

inkomstpension prisindexerad och dess andel i den total pensions-
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inkomsten kommer dirfor ace sjunka i framtiden (Palmer 1999).
Ett liknande garanterat grundskydd saknas i det amerikanska syste-
met som istillet har ett sirskile socialbidrag f6r gamla utan
inkomst. I allminhet betraktas behovsprévade férméaner inte som
en del av socialforsikringssystemet utan som en del av bidragssyste-
met i USA. Bidragssystemet har betydligt mindre politiskt st6d och
forménerna tenderar att vara ldga. Att inféra en garantipension
skulle dirfor vara svart i det amerikanska systemet.
Premiepensionen utgdr en liten del av den totala pensionsinkom-
sten i det svenska systemet. Om avkastningen i premiepensionssys-
temet dverstiger avkastningen i inkomstpensionsdelen, kommer
emellertid premiepensionens andel av den totala pensionsinkom-
sten att 6ka. Ju stérre premiepensionsdelen ir desto stdrre variation
uppstér i pensionsinkomsten eftersom en allt stérre andel beror pé
investeringsresultatet. Detta kan bidra till en 6kad ojimlikhet i for-
delningen av pensionsinkomsten. Pensionen fér tvd individer som
bidragit lika mycket till premiereserven, som investerat i samma
fonder och som pensionerar sig vid samma &lder med vid olika till-
fillen, kan bli olika stor beroende pa rinteliget och aktiemarkna-
den vid pensionstillfillet (Burtless 2000). Om en premiepensions-
del infors i det amerikanska systemet utsitts en redan liten pension
for investeringsrisk. Eftersom det inte finns ett grundskydd i botten

ir risken att fattigdomen 6kar bland pensionirerna.

Kvinnors pension
Det svenska systemet bygger pa att en majoritet av befolkningen ir
yrkesverksam ndgon ging under livet. Pensionsritt far tillgodorik-

nas for de &r som man 4r hemma och tar hand om barn. Varje indi-
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vid tjinar in sin egen pension och i den mén den egna pension ir
lag erhéller individen garantipension. Detta synsitt visar sig ocksg i
behandlingen av efterlevnadepension. I det svenska systemet finns
inte lingre en traditionell efterlevnadepension utan denna har er-
satts av en omstillningspension. Det amerikanska systemet & andra
sidan, bygger fortfarande p& en modell i vilken kvinnor i betydligt
mindre utstrickning ir forvirvsarbetande.’ En gift person (traditio-
nelle kvinnan) utan egen pensionsritt eller med mycket lg pension
har rite till en pension som motsvarar 50 procent av sin makes pen-
sion. Detta betyder att kvinnor utan arbetslivserfarenhet 4r beroen-
de av sin make f6r sin {orsorjning under pensionsdren. Detta har
lett till stérre fattigdom bland dnkor i USA in bland andra grupper
eftersom kvinnans pension ir helt beroende av nir mannen viljer
att pensionera sig. Det svenska systemets ritt att dela pd pensions-
rittigheter (i premiepensionsdelen) och ritten ate tillgodorikna sig
4r dd man ir hemma med barn har uppmirksammats mycket av

kvinnoorganisationer i USA och framhivts som en modell.

Ekonomisk och politisk stabilitet

Det svenska systemet har byggt in en rad mekanismer som gor att
systemet automatiskt anpassar sig efter den samhillsekonomiska
utvecklingen. Pensionsritterna riknas upp med den genomsnittliga
l6neutvecklingen, en automatisk balanseringsmekanism gor ate sys-
temets skulder aldrig mer 4n marginellt tilldts verstiga behdllningen

i buffertfonderna, pensionsformanen beror pd den forvintade livs-

> Den faktiska situationen 4r en annan; nistan 70 procent av kvinnor i &ldern 25 «ll 54

ir forvirvsarbetande ar 2000.
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lingden, och prisindexering av pensionerna ir anpassad till den eko-
nomiska utvecklingen (Socialdepartementet 1998). Flera av dessa
mekanismer dr unika och sammantaget 6kar de forutsittningarna
for att systemet kommer att vara stabilt ekonomiskt och politiske.
Men det ir viktigt att komma ihdg att trots att inkomstpensionen
ir avgiftsbestimd och ger intrycket av att individen har en behall-
ning pa ett konto, ir systemet fortfarande ett fordelningssystem.
Detta betyder att inbetalningarna frin yrkesverksamma gir dll ace
betala dagens pensionirer, vilket innebir att systemet fortfarande 4r
kinsligt for stora svingningar i befolkningsutvecklingen, till exem-
pel vid en kraftig sinkning av fodelsetalen. I ett system som det
svenska ir det inte mojlige att 6ka pensionsavgiften eftersom det

automatiskt 6kar pensionerna.

Fondering och dvergang till ett nytt system

AP-fonderna etablerades i syfte att motverka en férvintad nedging
i hushallens sparande nir ATP-systemet inférdes. Motsvarande
fonder finns inte i det amerikanska systemet. Till en bérjan investe-
rades fonderna endast i statsobligationer och pa bostadsmarknaden,
men sedan 1974 har en del av kapitalet ocksd investerats i aktier.
Fonderna fyller en viktig funktion i det nya systemet. Tack vare
uppbyggnaden i fonderna var det méjligt att finansiera 6vergdngen
till det nya systemet. I framtiden kommer AP-fonderna atc agera
buffert mot svingningar i pensionsutgifterna. I samband med re-
formen omorganiserades fonderna och investeringsstrategin indra-
des. Fonderna investerar nu i betydligt storre utstrickning i aktier
och i utlandet och investeringsbesluten fattas enbart pé finansiella

grunder (Finansdepartementet 1998).

130



Eftersom AP-fonderna nu investeras till storre del i aktier betyder
det att man diversifierat det totala pensionskapitalet till storre del.
Aven individer som inte iger egna aktier fir tillging till en diversi-
fierad portf6lj utan att behéva bira risken individuellt. De finansi-
ella risker som finns i ett individuellt fondsparande finns naturligt-
vis ocksd om en statligt pensionsfond investerar i aktier. Skillnaden
dr att risken birs av alla individer tillsammans och kan spridas mel-

lan generationer vilket minskar den risk en enskild individ bir.

Premiepensionen

Den del av den svenska reformen som fitt stdrst uppmarksamhet ir
premiepensionen. Premiepensionen 6kar fonderingen i systemet
ytterligare och kan dirmed oka sparandet i ekonomin.® I det sven-
ska premiepensionssystemet har man infort etc mycket brett inves-
teringsval. En individ kan vilja mellan cirka 500 fonder och kan
investera i upp till fem fonder. Eftersom premiepensiondelen en-
dast utgdr 2,5 procent av den totala avgiften pa 18,5 procent ir de
arliga investeringsbeloppen relative ldga. Det dr dirfor viktige acc
systemet administreras effektivt; hdga administrativa kostnader kan
reducera den slutliga pensionen avsevirt.” I syfte att hélla kostna-

derna nere, administreras det svenska systemet av en central myn-

N

Detta forutsitter att hushdllen inte minskar sitt sparande utanfér pensionssystemet
med motsvarande andel. En rad studier har undersékt férhillandet mellan pensioner
och annat sparande. Det rider emellertid ingen konsensus om huruvida pensioner
minskar annat sparande och i sa fall hur mycket (Engen and Gale 2000)

7 Fér en individ som betalar in under 40 &r till systemet minskar varje procentenhet av

avgiften behdllningen pa kontot med ungefir 20 procent.
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dighet istillet for av individuella fondférvaltare. Dessutom har ett
komplicerat system av prisregleringar inforts for atc halla kostna-
derna nere (Premiepensionsmyndigheten 1999). Fonder som vill
delta i systemet mdste fi sina priser godkinda av PPM, men det ir
tveksamt hur vil prisregleringen kommer att fungerar i det linga
loppet (Diamond 2000).

Fran individens synvinkel kan ett brett val ses som en fordel efter-
som det ger en mojlighet att investera i en portfslj som passar den
egna riskbenigenheten. Detta forutsitter dock att individer har till-
rickliga kunskaper f6r att fatta investeringsbeslut. Valet av hur pre-
miepensionsdelen ska investeras r f6r manga ett av de forsta finan-
siella beslut de maste fatta och kriver kunskap om komplicerade
begrepp. Individen bir hela investeringsrisken och valet kommer
att direkt paverka storleken pa den framtida pensionen. Erfaren-
heter frin det amerikanska systemet med 401(k) planer (en fore-
tagspension som bygger pé individuellt fondsparande) visar att en
betydande andel inte foljer gillande finansiella principer i sina
investeringsbeslut, utan antingen viljer en for konservativ investe-
ringsstrategi eller en som ir for riskfylld. (Clark et al 2000). Bigge
strategierna kan leda till acc pensionen blir otillricklig. Pensions-
inkomsten kan ocksd pdverkas negativt om man antingen byter
fonder fér ofta eller inte alls. Risken #r att en individ tror sig kunna
f3 en bittre avkastning pa lang sikt om man stindigt byter dll de
fonder som for nirvarande gar bist. Ett flertal studier pdpekar ate
en sidan strategi dr forenad med ligre avkastning (Barber och
Odean 2000). A andra sidan kan en alltfor passiv strategi ocks3 ha
en negativ effekt. Hushall med hog utbildning och hég inkomst
tenderar att ha bittre finansiella kunskaper (Bernheim 1998). Om
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avkastningen dr hégre i premiereserven in i fordelningssystemet,
okar premiepensionens andel av pensionen och ju hégre inkomst
ett hushall har desto stérre blir beloppet i premiepensionen. Detta
kan leda till 6kad ojimlikhet i fordelningen av pensionerna om det
framforalle dr laginkomstragare som investerar fér konservative eller
foljer en alltfdr passiv investeringsstrategi.

Vad vet vi om de svenska hushéllens finansiella kunskaper? Re-
sultat frin undersékning av 3000 individer visar att en majoritet av
de svenska hushéllen har avsevirda brister i sina kunskaper om pri-
vatekonomi och sparande (Flink, Gunnarsson och Wahlund 1999).
Detta betyder att information och utbildning 4r mycket viktiga
komponenter av premiepensionssystemet. Vid inférandet av det
nya pensionssystemet genomforde Riksforsikringsverket en stor in-
formationskampanj och infér premiereservvalet skickade Premie-
pensionsmyndigheten ut ytterligare information. Frgan ir dock
hur vil hushillen tillgodogjort sig denna information, hur den
paverkat individers beteende och hur kunskapen férdelar sig mellan
olika typer av hushall. Det kan tinkas att valet kinns mer betydel-
sefullt ju stdrre summa hushéllet har att investera, och att individer
med hégre inkomster dirfér dr mer motiverade att ta del av infor-
mationen, vilket ytterligare kan 6ka skillnaderna i pensionen.

En undersokning genomférd av RFV drar slutsatsen att trots att
en majoritet ldst materialet, visste endast en tredjedel hur det nya
systemet fungerar (Von Zweigbergk 1999). Dessutom har alla
fondféretag och banker marknadsfort sina fonder infér pensions-
valet. Fondféretagen och bankerna ir naturligtvis inriktade pd att
silja s& minga fondandelar som mgjlige vilket gor det svért for indi-

vider att fi objektiv information frin fondféretagen. Sjunde AP-
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fonden har etablerats som ett alternativ f6r den som inte vill gora
ect aktivt val eller om man vill att staten ska forvalta pengarna.
Fonden gor det enkelt f6r individer som inte vill eller kan sitta sig i
valet. Fondf6retagen och bankernas finansiella rddgivare har emel-
lertid framstille det som att man missar sin chans att paverkar pen-
sionen om man later Sjunde AP-fonden fonden investera pensions-
medlen. Det ir olyckligt att fonden framstillts som ett icke-val
eftersom den erbjuder en vil diversifierad portfs]j till 1&g kostnad.®
Den forsta valomgingen i premiepensionen har just genomforts
och vet vi dnnu inte s§ mycket om resultaten. Uppgifter frin
Premiepensionsmyndigheten visar att en 6vervigande majoritet har
valt att investera i aktier och att min och kvinnor har investerat pd
ett likartat sitt. Ungefir en tredjedel av de totala medlen ir placera-
de i Sjunde AP-fonden. Den héga andelen aktieinvesteringar skiljer
sig markant frin den amerikanska erfarenheten med individuell
fondsparande i avtalspensionerna (Sundén och Surette 1998).

Ett viktig del av ett systemet med individuellt fondsparande ir
vad som hinder med behallningen pé kontot nir individen pensio-
neras. I det amerikanska systemet med 401(k) planer later man
individen sjilv bestimma om behallningen tas ut som en klump-
summa vid pensioneringen eller som en annuitet. Risken med att
l&ta individen ta ut pengarna som en klumpsumma ir behallningen
pa kontot konsumeras {6r snabbt och att de sparade medlen dirfor
inte ricker under den 4terstiende livslingden. For att undvika detta

har det svenska systemet inf6rt obligatorisk annuitisering i premie-

¢ Fonden investerar till storsta delen i svenska och utlindska aktier och i realrinteobli-

gationer. Den rérliga kostnaden ir 0,2 procent och ir en av de ligsta pd marknaden.
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pensionsdelen. Traditionellt har annuitetsmarknader varit dligt ut-
vecklade med f& produkter och héga premier (Brown 2000). I
Sverige kommer Premiepensionsmyndigheten att vara den enda
forsiljaren av annuiteter i systemet. Detta betyder att man kan spri-
da riskerna 6ver hela befolkningen och premierna blir dirfér ligre

in i ett system med frivillig annuitisering.

Det amerikanska pensionsdebatten

Debatten om hur ett framtida amerikanskt pensionssystem ska se
ut har pdgitt under de senaste 10 dren. En kommission tillsattes
1994 for att utreda systemet och foresld hur systemet kunde refor-
meras. Kommissionen bestod av pensionsexperter med viss parti-
politisk anknytning men inga politiker satt med i gruppen. Efter
nistan tre ars arbete lades kommissionens rapport fram. Med-
lemmarna kunde inte enas om ett gemensamt forslag utan presen-
terade istillet tre olika forslag. Ett forslag foresprikade act bibehalla
det nuvarande systemet, medan tvi forslag argumenterade for ate
privatisera systemet och inféra en premiepensionsdel (Social
Security Advisory Board 1997). Efter det att kommissionen presen-
terat sina forslag ldg diskussionen i stort sett nere fram till bérjan av
1999 di president Clinton i sitt &rlig tal till kongressen, fokuserade
pa pensionsreform.” Under 1999 diskuterades flera férslag till pen-
sionsreform i kongressen men ingen lagstiftning foreslogs. Nir pre-
sidentvalkampanjen satte igdng i borjan av 2000, blev pensionsre-
form en huvudfrigorna.

De tv4 sidorna i debatten kan enas om att pensionen ska ge en

° State of the Union Address
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grundtrygghet, atc den lingsikeiga finansieringen ska tryggas, att
systemet bér oka sparandet i ekonomin och att de administrativa
kostnaderna ska vara ldga. Ena sidan, huvudsakligen demokrater,
menar att dessa mél kan uppnds genom att behalla det nuvarande
systemet medan den andra sidan, huvudsakligen republikaner, vill
privatisera en del av systemet (Aaron and Shoven 1999, Mitchell et
al 1999). I fokus av debatten stir tre frégor: Ska systemet vara
offentligt eller privat? Hur mycket ska fonderas? Ska pensionen vara

formansbesiamt eller avgiftsbestime?

Forslag I: Behall det nuvarande systemet

Pensionssystemet i USA framstills ofta som landets mest fram-
gingsrika sociala program. Det omfattar hela befolkningen och har
avsevirt minskat fattigdomen bland de ildre. Féresprikarna for att
behalla det nuvarande systemet menar att det ir ett vil fungerande
system. Finansieringsunderskottet dr hanterbart och kan Igsas
genom relativt smé forindringar i det nuvarande systemet (Aaron
and Shoven 1999). Dessa forindringar omfattar en hojning av pen-
sionsavgiften, en dkning av antalet ar som ligger till grund fér pen-
sionen till 38 och en sinkning av prisindexering av pensionerna
som fér nirvarande verkompenserar pensionirerna.” For att oka
avkastningen i systemet och 6ka fonderingen har det ocksd foresla-
gits att pensionsfonderna tilldts atc investera i aktier men detta har
mdott mycket motstdnd, ocksd inom det demokratiska partiet. Det

rader skarpa ideologiska motsittningar angiende offentligt dgande

1 Férslagen pdminner till viss del om de forindringar av ATP-systemet som den

ursprungliga pensionskommissionen i Sverige féreslog.
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av aktier. Manga anser att offentligt d4gande utgdr en stor risk efter-
som man befarar att staten kommer anviinda sitt aktiesigande for att
paverka niringslivet. Man befarar ocksd att pensionsfondens inves-
teringsbeslut kommer att fattas pa politiska grunder snarare 4n rent
finansiella (Sheiber and Shoven 1999).

For att motverka de underskott som kommer att uppstd foreslar
demokraterna att medel frin statsbudgeten 6verfors till pensionssys-
temet. Detta sker via en process i vilket det nuvarande éverskottet i
pensionssystemet anvinds for att betala av statsskulden. Denna
beriknas vara avbetald ar 2012. Eftersom en avbetalning av statsskul-
den innebir en besparing i rinteutgifter kan motsvarande belopp
overforas till pensionsfonden. Detta innebir att pensionsfonden har
medel fram dll &r 2057."" Men det ir viktigt att komma ihdg acc nir
obligationerna i pensionsfonden bérjar l6sas in, méste staten anting-
en minska andra offentliga utgifter eller hoja skatterna for att finansi-
era inlésningen av obligationerna. Demokraternas argument 4r att en
avbetalning av statsskulden kommer att leda till en starkare ekonomi
med ldgre rintor och stdrre resurser act betala pensionsférméner.

Demokraterna anser ocksa att det ir viktigt att oka hushallens
sparande liksom att tillforsikra att en stdrre andel avtalspensioner.
Demokraterna foreslar dirfor att ett obligatorisk individuellt pen-
sionssparande infors som komplement till det allminna pensions-

systemet.

" Enligt berikningar frin demokraterna. Den skattesinkning som president Bush
genomforde under sommaren 2001 finansieras delvis av budgetéverskotten och detta

minskar méjligheterna for demokraternas strategi.
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Forslag IlI: Privatisera systemet

Féresprakarna for ett nytt system menar att justeringar av det nuva-
rande systemet inte l8ser problemen pé ling sikt utan bidrar dll etc
instabilt system som stindigt maste justeras. En reform ir nédvin-
dig for att hoja avkastningen i systemet pa ling sike och for att sikra
framtidens pensioner (Aaron and Shoven 1999). Okad fondering
dr nédvindig for att systemet ska vara stabilt och detta kan endast
uppnis genom individuelle fondsparande. Statligt dgande av aktier
dr inte mojligt utan att politiska motiv péverkar investeringarna.
Republikanerna menar ocksa att det inte dr méjligt att 6ka fonde-
ringen pi statlig nivd. Om staten tillits bygga upp fonder kommer
detta ge intryck av bidttre statsfinanser och andra statliga utgifter
kommer att 6ka som f6ljd (Schieber and Shoven 2000).

Flera forslag pa hur ett system med individuellt fondsparande ska
se ut har lagts fram och var en av huvudpelarna i president Bushs
valkampanj. De olika forslagen skiljer sig ndgot &t men huvudprin-
ciperna dr desamma. Av den nuvarande pensionsavgiften pa 12,4
procent avsitts 2 procent for att etablera ett premiereservsystem for
all yrkesverksamma som ir 55 ar eller yngre. Den dterstdende delen
av systemet behélls som ett f6rdelningssystem med en progressiv
berikning av pensionerna. Individer bestimmer hur medlen ska
investeras och kontona administreras av privata fondférvaltare.
Forslagen skiljer sig &t vad betriffar hur minga alternativ som ska
erbjudas. I det forslag president Bush har diskuterat begrinsas alter-
nativen och systemet skulle likna det system som redan finns fér de
statsanstilldas avtalspensioner.

Republikanernas argument bygger pi att om man later individer

investera en del av pensionsavgiften 6kar avkastningen i systemet
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och man 16ser pd si sitt de finansiella problemen. Individer fir
stdrre fortroende for pensionssystemet om de sjilva fir ta ansvar for
sin pension och ett individuellt fondsparande forstirker koppling-
en mellan vad en enskild invid har betalt in till systemet och vad

samma individ far tillbaka i pension.

Debatten
Nivin pd den allminna pensionen i USA ir lig men tryggar trots
detta inkomsten for en stor del av befolkningen. Fér ménga pensio-
nirer dr den allminna pensionen den enda inkomstkillan. Demo-
kraterna hivdar att den redan liga pensionen blir alltfor osiker i ett
premiepensionssystem eftersom marknadsrisken 6verfors pd indivi-
den. En f6r konservativ eller for aggressiv investeringsstrategi kan
leda till en ligre pension dn vad som garanteras av dagens system.
Eftersom pensionen redan ir 1ig innebir detta att en stdrre del av
pensiondrer kommer att ha otillricklig inkomst. Republikanerna &
andra sidan hivdar att ett premiepensionssystem alltid leder till
hégre pension och att det inte dkar riskerna eftersom endast en del
av pensionsavgiften avsitts till premiepensionen. Ett premiereserv-
system ger dessutom alla en méjlighet att investera pd aktiemarkna-
den och ta del av aktiers hogre avkastning. Demokraterna menar
att samma resultat kan uppnds, men utan att individen tar pd sig
investeringsrisken, om pensionsfonden tillcs atc investera i akder.
Den nuvarande pensionsférmanen ir en annuitet som betalas ut
s linge individen lever. Det svenska systemet har infért obligato-
risk annuitisering men férslag om frivillig annuitisering i en even-
tuell premiereserv férekommer i den amerikanska debatten. I ett

system med frivillig annuitisering 4r det endast lonsamt for de som
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tror sig leva lingre dn genomsnittet att képa annuiteter (Brown
2000). Liginkomsttagare och minoritetsgrupper har i genomsnitt
kortare levnadslingd och kommer dirfér inte att annuitisera.
Demokraterna menar dirfor att ett premiepensionssystem kan leda
till stérre fattigdom eftersom de grupper med ligst resurser utsitts
for storst risk ace gora slut pd sparkapitalet i fortid. En yrterligare
risk med individuellt fondsparande ir att krav framkommer pa att
kunna ldna frin kontot eller ta ut pengar fére pensioneringen vilket
ar tilldcet i vissa avtalspensioner.

Ett av republikanernas viktigaste argument for ett privat system dr
atc det hojer avkastningen i systemet. Den reala avkastningen i det
amerikanska pensionssystemet 4r ungefiir 1,3 procent. Detta kan
jimforas med en genomsnittlig avkastning p& 7 procent for aktier
och 4 procent for statsobligationer. Avkastningen i pensionssystemet
ir lag eftersom de forsta generationerna betalade in relative lite jim-
fort med vad de fick i pension. Denna transferering méste betalas av
efterkommande generationer. Om man Svergdr till ett privat system
som bygger pé individuella fondsparande méste en generation beta-
la tvd ganger — dels for pensionerna for nuvarande pensionirer och
dels for sin egen pension. Detta kan 18sas genom att man utfirdar
obligationer till de generationer som redan tjinat in pensionspoing
i det gamla systemet. Men eftersom pensionsavgiften nu gir till
individens eget konto maste man hoja skatterna for atc kunna finan-
siera dessa obligationer. Om man tar hinsyn till denna skattekning
visar det sig att avkastningen i ett privat system ir ungefir lika stor
som i ett offentligt (Geanakoplos, Mitchell and Zeldes 1998).
Haogre avkastning nds i systemet forst nir hela skulden ir avbetald.

Trots att president Bush hivdar att ett privat system héojer den
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totala avkastningen, héller manga foresprakare for ett privat system
med om ovanstiende resonemang. Istillet menar man att privatise-
ring av systemet dr det enda site pa vilket fonderingen i ett allmint

pensionssystem kan okas.

Likheter och skillnader i den amerikanska och svenska debatten
Den svenska reformen genomférdes med bred politisk férankring.
Trots ideologiska motsittningar, kunde de borgliga partierna och
socialdemokraterna enas om ett system som alla kunde acceptera.
Bada sidor var tvungna att verge vissa grundprinciper. Social-
demokraterna évergav ATP-systemet och de borgerliga partierna
overgav idén om ett till storsta delen privat system. Resultatet blev
en kompromiss, men det faktum att en $vervildigande majoritet av
de politiska partierna stillde sig bakom reformen 6kar sannolikhe-
ten for att systemet kommer att vara politiske stabilt. Den amerikan-
ska debatten om ett framtida pensionssystem befinner sig i ett tidi-
gare skede men priglas av liknande motsittningar i synsitt. Repub-
likanerna har majoritet i kongressen men med mycket knapp margi-
nal. Detta férutsitter att republikanerna soker stdd hos demokrater-
na om en reform ska kunna genomféras. Pensionsreform var en av
huvudfrigorna i president Bushs valkampanj. En kommission besta-
ende till hilften av demokrater och till hilften av republikaner till-
sattes under vdren 2001 och har ficc i uppgift ate ligga fram ece f6r-
slag till pensionsreform under hésten 2001.

Den huvudsakliga motsiteningen i USA liksom i Sverige giller hur
mycket av systemet som ska vara offentligt och hur mycket som ska
vara privat. Republikanerna, liksom det borgerliga partierna, anser

att individer bor ha rite att ta ansvar f6r en avsevird del av pensionen.
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I grunden bér en offentlig pension ge en grundtrygghet men utdver
detta anser man att individen ska forvalta sin egen pension. Demo-
kraterna, liksom socialdemokraterna, tycker det dr vikeige att hela
pensionssystemet forblir offentligt. Frigan om ett privat eller offent-
ligt system ir knutet till hur man ska 6ka fonderingen i systemet.
Bada sidor i USA, liksom i Sverige, dr 6verens om att man bér dka
fonderingen i systemet. Men hir skiljer sig debatten avsevirt mellan
de tv& linderna. Bland republikanerna liksom de borgerliga partierna
sker detta genom ett individuellt fondsparande. Socialdemokraterna
foresprakade fondering genom AP-fonderna. De borgerliga partierna
har traditionellt varit motstdndare ill att staten dger aktier. Den nya
organisationen av AP-fonderna och investeringsstrategin ir ett exem-
pel pd hur ett system kan organiseras for att vara isolerat frin politisk
risk. Socialdemokraterna har ocksé gjort avkall pd sin tidigare politik
att pensionsfonderna skulle anvindas f6r samhillsnyttiga investering-
ar. | USA idr klimatet mycket annorlunda och det verkar inte troligt
att buffertfonderna kommer ate tillitas investeras 1 aktier. Trots att en
grupp av demokrater foresprikar atc buffertfonden ska investeras i
aktier, menar ménga andra demokrater att offentligt 4gande ir fore-
nat med stora risker. Féresprakarna i debatten har vint sig till andra
linder for exempel pa hur statliga pensionsfonder kan implementeras
och hir ir Sverige sirskilt intressant.

I Sverige underlittades 6vergdngen dill ett nytt system av att rela-
tivt stora buffertfonder redan fanns. I férhéllande till de érliga pen-
sionsutbetalningarna var de svenska buffertfonderna ungefir dub-
belt s stora som i USA. Detta innebar att 6vergingen kunde

genomfdras utan den minskning av pensionerna som fdrvintas vara

nddvindig i USA (Aaron and Shoven 1999). I USA handlar debat-
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ten mycket hur man kan garantera en grundtrygghet i ett framtida
system. Eftersom det svenska systemet nu dr avgiftsbestimt idr det
svért att beridkna hur stora pensionerna kommer att bli, men prog-
noser gjorda av Riksforsikringsverket visar att kompensationsnivin

kommer att bli ndgot ligre 4n i ATP-systemet (Palmer 1998).

Vilka lardomar kan dras fran Sverige och USA?

Pensionsdebatten i Sverige och USA startar frdn skilda utgingsli-
gen. Det finansiella underskottet var storre i det svenska systemet
och problemen var av mer strukturell natur. Sveriges system ir
generdsare och ger en hdgre kompensationsnivd medan fattigdom
bland pensionirer ir ett betydande problem i USA. P4 ménga sitt
16ste den svenska reformen problem som var typiska for Sverige och
16sningen passar ett svenskt synsitt. Den offentliga sektorn ir be-
tydligt mindre i USA och minga av de férminer som finns inom
socialforsikringssystemet i Sverige erbjuds pa frivillig basis av fore-
tag, till exempel sjukf6rsikring och avtalspensioner.

En av grundpelarna i den svenska pensionsreformen var att eta-
blera ett system som ir ekonomiskt och politiske stabilt pa ling
sikt. I det avgiftsbestimda systemet finns en direke koppling mellan
vad man betalar in och vad man fir tillbaka i pension. Samtidigt
har man tagit hinsyn till act framférallt kvinnor stannar hemma
med barn under nigra &r och dirfor ger barnar pensionsrice. Lik-
nande forslag har diskuterats i USA men aldrig fitt ndgot brett
stod. Samtidigt har forslag framfores pd hur fler ar bor ligga dill
grund for pensionen. Det svenska exemplet visar hur man kan ka
antalet &r som ligger till grund fér pensionen utan att kvinnors pen-

sioner paverkas negativt.
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Fér individer som kvalificerar sig f6r garantipensionen dr dock
kopplingen mellan avgifter och pensioner mindre tydlig. For dessa
individer betyder 6kat arbete inte nédvindigtvis en 6kad pension.
Pensionsaldern ir ocksd mindre flexibel fér denna grupp eftersom
garantipensionen endast betalas ut frin och med 65 irs alder. En
behovsprovad pension har métt stort motstdnd i USA bland demo-
kratiska grupper. Man menar att en sddan férman ir mer osiker
eftersom behovsprévad formaner dr de som oftast skirs ner forst.

Trots att det svenska systemet 4r avgiftsbestime ir det fortfarande
ett fordelningssystem, vilket innebir act det dr vikeige ate buffert-
fonder byggs upp. Buffertfonderna fyller ocksd en viktig funktion
under Svergdngen till det nya systemet som ir relativt ling i det
svenska systemet. Detta 4r vikeigt atc tinka pd for USA som har
mindre fonder i férhéllande till pensionsutbetalningarna. Om buf-
fertfonderna inte ir tillrickliga méste staten dka sin upplining for
att ticka pensionsutbetalningarna eftersom en hdjning av pensions-
avgiften inte 4r mojlig dd denna automatiske leder till 6kade pen-
sioner. I den svenska reformen har synen pd AP-fonderna {orind-
rats. Frdn att ha fyllt andra politiska mél 4r fonderna nu organisera-
de efter rent finansiella principer. Detta kan tjina som ett vikeige
exempel for USA som hivdar att det 4r mycket svirt att inféra ett
sidant system.

Trenden i bdde Sverige och USA ir att placera allumer av ansvaret
for pensionen pa individen. Indexering till livslingden innebir att
pension blir ligre for en given pensionsdlder om livslingden 6kar.
Det betyder att individen maste arbeta lingre eller spara mer for att
fi samma pension. Samtidigt dr systemet komplicerat och det ir

betydligt svérare 4n i ett forménsbestimt system att berikna hur
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stor pension kommer act bli. Ect flertal studier bade i USA och i
Sverige pdpekar att de finansiella kunskaperna 4r bristfilliga. Om
ett system som det svenska ska lyckas dr information och utbild-
ning mycket viktiga komponenter och i detta avseende kommer
erfarenheter frin Sverige att vara betydelsefulla.

Sverige har valt att inféra stora valméjligheter i premiepensions-
delen i syfte att ge individer en méjlighet att sjilva bestimma &ver
sina pensionsmedel. Att ha ett stort antal valméjligheter 4r forknip-
pat med hoga kostnader och en centraliserad administration och
priskontroll har dirfor inforts for systemet ska vara effektive. Ett
alternativ hade varit att f6lja organisationen av avtalspensionen f6r
statsanstillda i USA som ir en premiereserv. Istillet for att ha ett
obegrinsat val, erbjuder man tre olika fonder som investerar i akti-
er, obligationer och rintebirande papper. Genom att vilja en av
dem eller en kombination kan en individ uppné den diversifiering
som Onskas. Fordelen med systemet idr att det dr ldce ate forstd,
effektivt och mycket billigt att administrera. Ménga 401(k) planer
ir ocksd organiserade pd liknande sictt men trenden gir mot ate
erbjuda ett stort antal fonder och idven individuellt aktiesparande.
De samlade erfarenheterna frin den stadliga avtalspensionen och
401(k) planer tyder pd att ett system med begrinsat val i ménga fall
fungerar bittre och ger hégre avkastning f6r de som deltar
(Diamond 2000).

Till sist 4r det viktiga att komma ihdg att ett pensionssystem fyl-
ler manga funktioner; det fungerar bde som forsikringssystem och
som ett sitt att omfordela inkomst. I det svenska systemet betalar
individen in till tvd konton, ett fiktivt och ett verkligt. Risken med

ett sddant system ir skillnaden mellan det fiktiva kontot, det vill
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siga fordelningssytemet, och premiepensionsdelen inte framstir
klart. Eftersom avkastningen i premiepensionsdelen beriknas vara
hégre 4n i fordelningssystemet, dr risken att krav uppstdr atc oka
premiepensionsdelen. Om premiepensionsdelen 6kar, kommer
pensionssystemet till en allt stérre del att likna et individuellt spa-
rande och det blir svirare att uppnd pensionssystemets grundlig-

gande mal.
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