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Socialforsikringarna —

Vilfardsstatens vittrande grundpelare

Marian Radetzki

av Marian Radetzki

Den moderna viilfdrdsstatens tillkomst kan dateras till andra hdlften av
det tjugonde drhundradet. Dess geogrdfiska utbredning begrdnsades till
en bérjan i huvudsak till Idnderna kring Nordatlanten, men under
senare decennier har foreteelsen spritts ocksd till vdlbdrgade lédnder i
andra regioner. Den vdsentliga slutsatsen av de foljande analyserna dr
att socialforsdkringarna, en huvudkomponent i vilfdrdsstaten, vilka
expanderade grdnslost under | 900-talets forsta tre fidrdedelar, nu har
passerat sin zenit. Men medan socialforsdkringararna ocksa i framtiden
kommer att garantera en grundtrygghet for alla, kan privata forsdk-
ringslésningar forvdntas spela starkt 6kande roller for att kompensera

radetzki@chello.se

Begreppet “vilfardsstat” kan definieras pa
skilda sdtt, men ett fundamentalt sdrdrag som
skiljer vélfardsstater fran andra ar att staten
anammar ansvaret som en “insurer of last
resort”, bl.a. genom att skydda samtliga med-
borgare mot all slags ofdrd som kan drabba
individen eller hushallet, genom att garantera
ett minimum av materiell trygghet. Socialfor-
sakringarna utgor instrumentet for att uppfyl-
la denna garanti. I detta avseende har dessa
kollektiva och obligatoriska forsakringar ut-
gjort en grundbult i valfardsstaten.

Syftet med denna uppsats r att ge en histo-
risk overblick av socialforsékringssystemets
framvéxt och skiftande roll 6ver tiden i den
moderna vélfardsstaten. Jag kommer sérskilt
attdiskutera den aktuella omstrukturering och
partiella avveckling av socialforsékringarna
mot 1900-talets slut, som foljt efter omfattan-

den partiella nedmonteringen av de offentliga kollektiva systemen.

de debatter om de 6kande problem som syste-
met givitupphov till. Slutligen vill jag géraen
framatblick.

Tabellen pa nista sida &r avsedd som en
referensram for den foljande, i huvudsak kro-
nologiska, diskussionen. Tabellen visar histo-
riska siffror for OECD-landerna, savil for de
totala offentliga utgifterna, som for socialfor-
sdkringarna, i bada fallen som andelar av
BNP. Separata uppgifter presenteras ocksa
for USA och Visteuropa, och dessutom for
Sverige. Det framgér att Sveriges totala of-
fentliga utgifter, liksom kostnaderna for social-
forsakringar lag nira OECD-snittet ar 1960.
Darefter har den svenska nivan hamnat betyd-
ligt 6ver OECD-nivan.
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Tabell I. Offentliga utgifter i OECD-Idnderna, procent av BNP

1937" 1960 1980 2001

Totala offentliga utgifter 20.7 253 36.6 39.2
USA 25.2 335 34.9
Visteuropa 27.5 42.6 46.6
Sverige 26.9 57.1 57.2
Varav fér socialférsikringar? 3.8 6.9 13.7 12.6
USA 5.3 1.4 1.3
Visteuropa 9.8 17.0 16.1
Sverige 8.0 18.0 17.4

') Avser en begrdnsad grupp OECD-ldnder.

% Definierade for 1937 som “subsidies and transfers”; for évriga ér som “social security transfers”.
Kallor: 1937: Tanzi, Schuknecht (1995), s 4 och | 1; 1960 och 1980: OECD (1983), s 63; 2001:

OECD (2003), sid 36-37.

Nod skulle lindras och revolution
hindras, men ambitionerna forblev
lange begrinsade

Socialforsakringarna foddes for drygt 100 ar
sedan, i England, Tyskland och nagra av de
rika samviéldeslanderna. Det fanns ménga
orsaker till deras framviaxt, men de frimsta
var nog: (a) stigande snittinkomster i lander
under industrialisering; (b) sonderfallet av
storfamiljen pa landsbygden, nir arbetskraft i
okande omfattning sokte industriell syssel-
séttning i stdderna; och (¢) den osékerhet som
foljde av aterkommande konjunkturella kriser
idenindustriella ekonomin (Rimlinger, 1971,
s 177). Omkring inledningen av det tjugonde
arhundradet, en period som karaktiriserades
av dynamisk ekonomisk strukturomvandling,
dndrades synen pa materiellt armod (Briggs,
1961,5253). Fattigdom betraktades inte langre
undantagslost som en konsekvens av de fatti-
gas beteende. Alltoftare sags den i stillet som
en foljd av samhillets brister. Med den nya
infallsvinkeln vixte en uppfattning fram att
samhdllet har ett ansvar for att hdva fattig-
domens virsta konsekvenser. Ekonomisk till-
vixt skapade samtidigt de resurser som be-
hovde avsittas for &ndamalet.

Altruistiska argument vigde tungt nir ma-
karna Webbs plidderade i sekelskiftets Eng-
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land for statliga atgarder med syfte att forsak-
ra alla om det minimum som fordras for
civiliserat liv (Briggs, 1961, s 231). Synen att
extrem fattigdom kunde leda till negativa kon-
sekvenser for samhallet i stort fanns emeller-
tid ocksa med i resonemangen. Statliga enga-
gemang for sjukvard &t alla for att minska
risken for spridning av smittsamma sjukdomar,
var ettexempel. Féljande decennier sag enrad
politiska propaer om utvidgning och genera-
lisering av statens sociala ansvar, delvis som
en foljd av inférandet av allmén rostrétt. Eng-
land etablerade sdlunda ett statligt pensions-
system utan bidrag fran de forsékrade redan
1908, f6ljt av en nationell sjuk- och arbetslds-
hetsforsakring 1911 (Wilson, MacKay, 1941,
kapitel II-IV). Englands arbetarparti var pa-
drivande for uppfattningen att medborgarna
hade inte bara politiska rattigheter, utan tillika
sociala sadana, och att det lag ett ultimativt
ansvar pastaten atttrygga forsorjningen bland
annat vid arbetsldshet, sjukdom, for tidig dod,
och pé alderdomen. Utvecklingen i socialfor-
sakringsdoktrinen och -praktiken 16pte i lik-
artade faror ocksa i de rika Samvéldeslénder-
na (Briggs, 1961, s 244). Redan 1898 inforde
Nya Zeeland ett statsfinansierat pensions-
system for obemedlade dver 65 ar. Australien
foljde 1908.

Tyskland var ett annat foregangsland pa



detta omrade. Dér baserades dock politiken pa
en annan ideologisk linje, &ven om slutresul-
tatet blev snarlikt det i Brittiska Samviéldet.
Reformerna i England hade en socialistisk
ideologisk hemvist. Andamalet var att befria
de obemedlade fran ekonomisk och politisk
underldgsenhet. I Tyskland infordes social-
forsdkringarna med avsikt att stilla oron och
missnojet inom arbetarklassen, att minska ut-
rymmet for socialistiska initiativ och ddrmed
bevara status quo med stora klass- och in-
komstskillnader. Skyddets syfte var sdlunda
att sdkra forndjsamhet och acceptans for ra-
dande ojdmlikhet (Rimlinger, 1971, s 112 ff
och 339). Allt detta framgar tydligt fran ett
riksdagstal 1884, dér rikskansler Bismarck
utvecklade sina idéer om ett socialforsik-
ringspaket, med garantier mot inkomstbort-
fall i utbyte mot politisk stabilitet och arbets-
fred (Krueger, 2000, s 118). De Bismarckska
reformerna kodifierades i en rad lagstycken
under 1880-talet, och resulterade i obligato-
riska forsékringssystem mot sjukdom, olycks-
fall, invaliditet och dlderdom (Dawson, 1890,
s 9).

Ocksa den tyskautformningen av socialfor-
sékringarna fick stort inflytande pa utveck-
lingen 1 manga lander. Salunda kopierade
Danmark och Belgien under 1890-talet bety-
dande delar av det tyska pensionssystemet.
Aven i Schweiz influerades utvecklingen av
detyskainnovationerna (Briggs, 1961,s247).
Tyska forebilder spreds ocksatill USA, framst
genom tillkomsten 1906 av den tysk-inspire-
rade ”American Association for Labor Legis-
lation”, vars lobbyverksamhet resulterade i
lagstiftning under det f6ljande artiondet om
socialforsékringar, frimst pa hélso- och arbets-
marknadsomradet (Weaver, 1982, s 35). Att
USA fran borjan och fram till nutid generellt
legat efter Europa, savil med avseende pa
tidpunkten dé socialforsékringar infordes, som
systemens tdckningsgrad och generositet, har
forklarats med nybyggaranda och en utveck-
lad privat filantropisk tradition. Demografi-
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ska faktorer hade ocksd betydelse. Teune
(1986, s 22) havdar salunda att en omfattande
invandring och snabb befolkningstillvéxt
minskade andelen gamla i befolkningen, vil-
ketunderlattade deras omhédndertagande inom
familjen.

Ocksé i Sverige byggdes socialforsakring-
arna upp i1 huvudsak med tyska forebilder
(Junestav, 2001, s 39). Lagstiftning om sjuk-
forsdkring tillkom 1910, ett pensionsforsak-
ringssystem etablerades 1914, och en obliga-
torisk olycksfallsforsikring for anstéllda f6lj-
de 1916 (Royal Social Board, 1938, s 113 ff).
I samtliga fall rérde det sig om avgiftsbasera-
de (om &n statsunderstddda) system som gav
forsakringstagarna rdtt till ersttning (Berge,
1995, s 10). Detta utgjorde ett tydligt avsteg
fran praktiken i tidigare fattigvard, dar utlam-
nade stodistorutstrackning byggde pa vilvilja.

Aven om ambitionerna successivt 6kade,
utgjorde socialférsakringarna fram till mitten
av 1900-talet d@ndock ett relativt blygsamt
fenomen i samhéllsekonomin i l&nderna runt
Nordatlanten. Altenstetter (1986, s 79 ff) hav-
dar salunda att de tyska forsékringarna tidigt
pa 1900-talet hade savél partiell taickning som
laga nivaer for utbetalningarna, medan Rim-
linger (1971, s 194 f) gor ett snarlikt konstate-
rande for USA kring 1930. Berge (1995, 53)
konstaterar att nira hélften av pensionstagar-
na i svenska stidder 1928 fick forlita sig pa
bidrag fran fattigvarden, eftersom pensions-
formanerna inte rackte for att klara forsorj-
ningen.

Hela den offentliga sektorn hade en mycket
begriansad storlek under 1900-talets forsta
halft. 1913 utgjorde sélunda de totala offent-
liga utgifterna i en grupp OECD-ldnder blott
9% av BNP (13-15% i sociala foregdngs-
lander som Tyskland och England, men blott
6% 1Sverige), medan kostnaden for transfere-
ringar och subventioner dér socialforsakring-
arna ingick, lag langt under hélften av dessa
totaler (Tanzi, Schuknecht, 1995,s4 och 11).
Socialforsdkringarnas uppbyggnad fick en
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stark stimulans av den stora depressionen vid
inledningen av 1930-talet, frimst i USA som
horde till de hardast drabbade av den ekono-
miskanedgangen (Ashford, 1986, s 3 f). Trots
detta holls utgifterna for detta andamal &nnu
lange pa lag niva. 1937 svarade kostnaden for
socialforsékringarna for blott 2.1% av BNP i
USA, och inte mer dn 3.8% i en grupp OECD-
lander med redovisade data, se tabellen ovan.
Forklaringen till dessalaganivaer érattsocial-
forsdkringarna till langt in pa 1950-talet inte
hade nagon allméngiltig karaktér, utan fraimst
var ett skydd for de fattigaste och mest utsatta
grupperna.

1950-1980, perioden da socialfor-
sakringarna expanderade 6ver alla
braddar

Socialforsakringarnas glanstid intraffade un-
der decennierna efter andra varldskriget. Inte
forran da kom offentliga skydd mot inkomst-
bortfall for alla att betraktas som en samhél-
lelig réttighet. Och eftersom réttigheten hade
denna allménna karaktér, vixte uppfattning-
en fram att ersittningsnivaerna borde relate-
ras till vanliga arbetsinkomster, en betydligt
hogre ambition dn att enbart skydda mot misér
(Berge, 1995, s 62; Titmuss, 1950, s 506;
Weaver, 1982, s 169 ff). Detta fann genklang
i praktisk politik. 1939 utgjorde sdlunda snitt-
pensionen i 12 OECD-lénder blott 15.4% av
genomsnittslonen for de pensionsforsikrade,
men 1980 hade denna andel stigit till 45%
(World Bank, 1994, s 104).

Effekterna pa den offentliga budgeten blev
kinnbara (se tabellen). De totala offentliga
utgifterna i OECD-ldnderna steg fran 20.7%
av BNP 1937 till 25.3% 1960. Dérefter gick
expansionen mycket raskare, och 1980 var
dessa utgifter uppe i 36.6% av BNP. De of-
fentligakostnaderna for socialforsdkringar steg
dock dnnu mycket snabbare. Med en uppgang
fran 3.8% till 13.7% av BNP under perioden
1937-1980, svarade de for en helt domineran-
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de del av den offentliga utgiftsokningen.

Orsaken till denna generositet mot social-
forsdkringarnas formanstagare var frimst den
historiskt exceptionellt snabba ekonomiska
tillvéxten i védrldens rika ekonomier. Medan
total BNP expanderade med imponerande tal,
pa grund av allt hdgre produktivitet och sti-
gande befolkning, var det latt for politikerna
att vara generdsa, och att bortse fran syste-
mens kedjebrevskaraktir (Samuelson, 1967).
Pensionssystemen fick som regel en pay-as-
you-go utformning, dar palagor pa yrkesakti-
va grupper tickte de aktuella kostnaderna.
Dettaval grundade sig delvis pa bittra erfaren-
heter fran mellankrigstiden, d& pensionsfon-
der som placeratiobligationer i Tyskland och
Osterrike, och i aktier i USA, imploderade pa
grund av hyperinflation respektive depres-
sion. Ensikert viktigare orsak till systemvalet
varattnyapensionédrsgrupper omedelbart skul-
le f& &tnjuta formanerna, samtidigt som kost-
naderna for systemets bristande hallbarhet
skots pa framtida generationer. [ samma gene-
rosa anda byggdes sjuk- och invaliditets-
erséittningarna upp med mycket begransade
kontrollkrav, och med sma eller inga sjalvris-
ker 1 form karensdagar.

Framstaende ekonomer utvecklade tillsam-
mans med foretrddare for andra samhélls-
vetenskaper skarpsinnigaresonemang till stod
for expansionen av socialforsdkringarna, och
politikerna anammade argumenten i sin dns-
kan att fanga nya grupper av rostberdttigade
formanstagare.

Ett centralt tema i dessa resonemang hade
att gora med de privata marknadernas inne-
boende brister. Det dr en grundlaggande upp-
fattning bland marknadsekonomins tillskyn-
dare att motiven for offentliga ingripanden i
en sadan ekonomi &r svaga eller inga alls, sa
lange marknaderna fungerar vil. Socialfor-
sakringarnas foresprakare etablerade pa 1960-
och 1970-talen en doktrin som pekade pa
skilda slag av marknadsmisslyckanden for
privata personforsakringar mot inkomstbort-



fall vid ohélsa, for tidig dod, arbetsldshet och
pa éalderdomen. Forestdllningen att privata
marknader inte klarade av foreliggande upp-
gifter, kom att utgora ett starkt motiv till
fortsatt uppbyggnad av socialforsakringssys-
temen. Det finns anledning att granska inne-
hallet i denna doktrin, sérskilt mot bakgrund
av den motdoktrin (se f6ljande avsnitt) som
uppkom pa 1980-talet, och som givit det intel-
lektuella stodet till systemens efterfoljande
partiella nedmontering.

Kenneth Arrows inflytelserika artikel fran
tidiga 1960-talet (Arrow, 1963) utgjorde en
grundpelare i doktrinen om marknadens bris-
ter pa de omraden som socialforsékringarna
tacker. Arrow gor tva konstateranden.

For det forsta karaktiriseras marknaden for
sjukforsdkring (liksom, analogt, marknader-
na for andra personforsakringar) av ofullstdn-
dig information (s 945 f), till exempel dér
forsékringstagaren vet mera én forsékringsgi-
varen om de forutsdttningar som géller. Detta
i sin tur ger upphov till moturval (adverse
selection), dar forsdkringstagare som vet sig
representera goda risker, avstar fran forsak-
ringen eftersom de rétteligen anser att de
avkrdvs hogre premier dn de aktuariellt befo-
gade, och dér i sista hand fordelen med de
stora talens lag gar forlorad, och den privata
forsdkringsmarknaden riskerar att kollapsa.
Dasamhaéllet mérker privata marknaders brist,
menar Arrow, brukar institutioner utanfor
marknadens rackvidd uppréttas, for att kom-
pensera for deras otillrdcklighet. Kollektiva
och obligatoriska socialforsékringssystem,
utgor exempel. De har tillkommit for att ticka
behov som privata marknader har svart att
tillfredsstélla. Genom att skapa ett utbud for
att tillgodose existerande efterfragan, har vél-
fardsstaten pa detta sitt bidragittill en hojning
av samhdllets vilfard (Barr, 1992, s 795).

For det andra, havdar Arrow, utgor obliga-
toriska socialforsdkringar med enhetliga pre-
mier ett effektivt instrument for omfordelning
till dem som &r minst gynnade inom kollekti-
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vet(s947). De som érolyckligt lottade genom
att av olika skél representera en hogre forsak-
ringsrisk, blir gynnade pa bekostnad av dem
som dr lyckligt lottade i ett arrangemang dar
alla solidariskt avkrévs samma premie. [ den
man som skillnader i riskniva kan bestimmas
paforhand, dr socialforsiakringen inte aktuari-
ell, 1 alla fall inte pa kort sikt. De olyckligt
lottade betalar for lite, och de lyckligt lottade
for mycket, men detta dr just avsikten med
arrangemanget. Omfordelningen till de olyck-
ligas forman &r en inbyggd komponent i sys-
temet, med syfte att minska ojamlikheten i
samhallet.

Omfordelningsaspekten och negligerade
aktuariella principer ar dessutom framst ett
resultat av betraktarens nérsynthet, enligt
Arrow. Om socialforsékringen i stéllet gran-
skasiettlangre och bredare perspektiv, dir de
som ska forsdkras dnnu inte dr fodda, och
olika riskgrupper foljaktligen inte kan urskil-
jas, dr det uppenbart att premierna ska vara
enhetliga, och att de maste séttas pa en niva
som motsvarar kostnaden for hela det forsak-
rade kollektivet, ty annars blir arrangemanget
inte langsiktigt hallbart. I ett sddant perspek-
tiv framstar socialforsékringen som uppen-
bart aktuariell, och inte som ett instrument for
inkomstomfordelning, menar Arrow (s 964),
och foregriper Rawls’ (1972) berdmda “veil
of ignorance”.! Vilfirdsstaten i sin helhet
kan med detta synsdtt betraktas som ett gigan-
tiskt, frivilligt forsakringskontrakt (Barr, 1992,
s 795). Att den samtidigt bidrar till hogre
effektivitet genom att tillgodose en efterfra-
gan som marknaden inte kan tillfredsstilla, &r
bara en extra bonus.

! Lat oss bestimma den onskade samhillsordningen,
menar Rawls, medan vi befinner oss bakom en slja av
okunnighet betrdffande véar egen position i detta samhélle
(till exempel darfor att vi dnnu inte &r fodda). Eftersom vi
riskerar att hamna bland dem med sémst formaga och
forutsittningar, kommer vi sannolikt att vdlja arrange-
mang som gynnar de sdmst stidllda, som i kollektiva,
obligatoriska socialforsakringar med samma premier for
alla.
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Ett annat ofta patalat marknadsmisslyckan-
de dr oféorméagan hos fonderade privata pen-
sionssystem att skydda pensiondrerna mot
oforutsedd inflation (Barr, 1992, s 768 f;
Gordon, 1988, s 169). Privata pensionsfonder
skyddar mot risken av langt liv, genom att de
som dor tidigt subventionerar dem som dor
sent. Men sddana fonder kan inte skydda mot
risken att inflation reducerar véardet pa fonde-
rade medel, eftersom vérdefallet drabbar hela
pensionérskollektivet. Detsamma torde gélla
en allmén virdenedgang pa aktiemarknade-
rna. Som vi patalat ovan, var detta precis vad
som hinde med obligationsinvesterande pen-
sionsfonder i Tyskland och Osterrike, och
aktieinvesterande dito1 USA under 1920- och
1930-talen. Knappast nagra existerande pri-
vata pensionssystem i USA ger forsdkrings-
tagarna skydd mot inflation (Bodie, 1990,
s 36). Eftersom privata marknader inte kunnat
klara sin uppgift i detta avseende, har resulta-
tet ocksa hérblivitatt valfardsstaten tagit dver
huvudansvaret.

De som utvecklat doktrinen om privata
marknaders misslyckande, brukar medge att
det kollektiva elementet i socialforsékringar-
na inskrianker individens handlingsfrihet. De
menar dock att denna nackdel maste véigas
mot de privata marknadernas oférmaga att
leverera (Inman, 1987, 692, 755). De demo-
kratiska samhéllena dster om Nordatlanten
gjorde ett tydligt politiskt val till forman for
densolidariska valfardsstaten, med atfoljande
frihetsinskrédnkande kollektiva obligatorier i
detta avseende under decennierna efter andra
vérldskriget. Valet gick &t samma hall ocksa i
USA (Weaver, 1982, kapitel 8), d&ven om det
inte blev lika pregnant som i Visteuropa.
USA har visserligen en flora av socialforsak-
ringar med samma utbredning som Vist-
europa, men ersdttningarna och ddrmed kost-
naderna for systemet har forblivit pa en ldgre
niva.
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1980-2000, omprovning, omstruk-
turering och partiell nedmontering

Den expansivakostnadstrenden for socialfor-
sdkringarna brots tidigt under 1980-talet.
Mellan 1960 och 1980 steg socialforsékring-
arnas andel av OECD-léndernas BNP fran 6.9
till 13.7%, ellermed 6.8 procentenheter. Under
de dirpa foljande 21 aren minskade kostna-
derna till 12.6% av BNP, eller med drygt en
procentenhet. Tabellen iuppsatsens inledning
visar att den tidigare expansionen varit sir-
skilt snabb i Vésteuropa och Sverige, men
trendédndringen dr mycket tydlig i samtliga
redovisade regioner. I absoluta tal blev for-
andringen d&nnu markantare, ty medan OECDs
totala BNP 6kade med 6ver 4% per ar mellan
1960 och 1980, stannade den ekonomiska
tillvixten pa 2.5% under den efterf6ljande
perioden (OECD, 2001, s 48; OECD, 2004,
s 2).

Tva orsaker lag bakom trendbrottet. Den
forsta var praktisk. Den kraftfulla expansio-
nen av socialforsakringssystemen resulterade
i stigande finansieringsproblem. Den andra
hade en mera principiell natur. Med tiden kom
allt fler systemiska brister i de offentliga ar-
rangemangen i dagen, en slags motsvarighe-
ter till privata marknadsmisslyckanden. Detta
leddetill enradikal omvérdering av socialfor-
sakringarnas samhéllsnytta och av statens
ansvar for att upprétthalla existerande system.

Kedjebrevens finansieringsproblem
Socialforsdkringarna byggdes utpa 1950-och
1960-talen under forestillning om stadigt ex-
panderande befolkning och 6kning av inkom-
sterna. Generositet praglade reglerna, efter-
som arkitekterna bedomde att en snabbt véx-
ande BNP latt kunde absorbera de stigande
kostnaderna. Denna forestdllning har visat sig
vara fel (World Bank, 1994, s 105). Under det
tjugonde arhundradets sista fjardedel har be-
folkningstillvéxten stagneratiberorda ldnder,
samtidigt med ett kraftigt fall i produktivitets-



utvecklingen. Takten i den totala ekonomiska
expansionen hamnade darfor langt under tidi-
gare forvéntningar.

Det har sedan mitten av 1970-talet blivit
politiskt allt svarare att hoja skatten i takt med
pagaende offentliga utgiftsokningar. Framsta
orsaken var den ldga ekonomiska tillvixten.
Resultatetblev stigande budgetunderskott och
okande offentlig skuldsdttning i landerna kring
Nordatlanten i en omfattning som inte tidiga-
re skadats under fredstid (Masson, Mussa,
1995, s 1). Utvecklingen var uppenbarligen
inte hallbar. Reformer av socialforsdkringarna
kom 1 blickfanget, eftersom dessa forsdk-
ringar svarade for en dominerande andel av
den offentliga utgiftsokningen.

Behovet av fordndringar i pensionssyste-
men har dgnats sarskild uppméarksamhet. Dessa
var uppbyggda enligt en modell, dér varje
yrkesaktiv generation forvintas forsorja sina
gamla. Med stigande medellivslangd och
gynnsamma villkor for dem som ldmnade
arbetslivet fore den formella pensionsaldern,
har finansieringsbordan blivit allt tyngre for
de yrkesaktiva. Med utgangspunkt fran den
formella pensionsaldern i en grupp OECD-
lander har den i slutet av 1980-talet forvénta-
de livstiden som pensionér uppskattats till
mer dn 15 &r (World Bank, 1994, s 371), upp
fran blott ett par ar tidigt under 1900-talet
(Weaver, 1982, s 33). En tidig avgang fran
yrkeslivet forldnger pensiondrstiden ytter-
ligare. Nuvirdet pa statens implicita skuld for
framtida pensionsdtaganden har berdknats
(Masson, Mussa, 1995, s 22) till mer én tre
géanger aktuell BNP i bland annat Tyskland,
Frankrike och Italien, en summa flerfaldigt
storre dn den traditionellt berdknade stats-
skulden. Pensionsbordan har dvervéltrats pa
framtida generationer.

Tre omsténdigheter har bidragit till den
explosiva kostnadsutvecklingen for sjukfor-
sdkringarna: (a) Generdsa regler, svag kon-
troll av utbetalningarna, jimte en framvéxan-
de uppfattning att forméanerna var okrankbara
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rattigheter (Masson, Mussa, 1995, s 9), ledde
till att successivt allt fler kom att krdva ersétt-
ning, for sjukdom, invaliditet, eller hédlsoba-
serad fortidspension, d&ven da kraven var svagt
forankrade i de verkliga omstédndigheterna
(Lindbeck, 1995, s 11). (b) Ny medicinteknik
skapade nya och ofta mycket dyra behand-
lingsmetoder. Beslutsfattare inom lakarkar
och forsakringskassor hade svart att st emot
kraven pa att dessa metoder skulle utnyttjas
dven da deras nytta bedomdes som marginell.
(c) Den demografiska faktorn spelade ocksa
enroll. Med laga fodelsetal och starkt stigan-
de livslangd, 6kade andelen gamla med stora
vérdbehov.

Slutligen har en allt stelare arbetsmarknad i
Europa lett till en flerdubbling av arbetslds-
hetstalen, med explosivt vixande kostnader
for arbetsloshetsforsdkringen som forsorjer
de arbetslosa.

En principiell omvérdering

Ett antal orsaker ligger bakom den principiel-
la omvirderingen av socialforsékringarna:

Séa lange fattigdomen var djup och vida
spridd, var det litt att argumentera pa etiska
grunder mot inkomstbortfall som individerna
inte kunde rada over, 4ven da en sddan solida-
ritet inskrankte den individuella friheten. I det
vélstdnd som priglat landerna kring Nord-
atlanten under tjugonde arhundradets sista
decennier, ar de fattigaste grupperna inte langre
lika fattiga, och behovet av skyddsnit har
blivit mindre livsavgdrande.

Socialforsiakringarna har kommitattanvén-
das for rostvarvning av savil sittande reger-
ingar som av deras opposition. Politiska par-
tier har 6verbjudit varandra med avseende pa
formansnivéer for att 6ka attraktiviteten i sina
respektive program. Foljden blev en okon-
trollerad expansion av utbetalningsstrommen,
med svéarhanterade budgetkriser som slut-
resultat (Weaver, 1982, s 124 och 169 f).

Statligamonopol har haftansvaret forsocial-
forsakringarna i de flesta lidnder. Ett diffust
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huvudmannaskap med oklar foérdelning av
ansvaret mellan tjanstemén och politisk led-
ning, avsaknad av incitament att minimera
kostnaderna for ett givet serviceutbud, och
oférmaga att tillgodose individuella dnske-
mal (Barr, 1992,5790), har med tiden kommit
att framsta som allt allvarligare nackdelar
med rddande arrangemang.

Det mogna socialforsiakringssystemet ut-
g0r nagot av en paradox i den moderna mark-
nadsekonomin. Det etablerades for att und-
vika privata forsédkringsmarknaders pastadda
brister, bland annat oférmagan att forsékra
mot makroekonomiska chocker som infla-
tion. Men de mogna socialforsékringarna ska-
par sjélva risken for snarlika makroekonomi-
ska chocker. Det &dr uppenbart att tringda
regeringar som inte langre orkar finansiera ett
pasikt ohallbart budgetunderskott, kan tving-
as genomfora tuffa besparingsprogram som
drabbar forsdkringstagarna (Lindbeck, 1995,
s 13 f). Detta &r vad som faktiskt hant bland
annatiFinland och Sverige tidigt under 1990-
talet. Privata marknadsmisslyckanden ersitts
salunda offentliga dito.

Det dr inte heller bara forsakringstagarna
som blir offer for ett offentligt system i son-
derfall. Som Lindbeck (1995, s 11 f) papekar,
har statens forsdkringar mot inkomstbortfall
ansetts utgora stabilisator som haller igang
ekonomin under konjunktursvackor. Men om
staten tvingas spara drastiskt just under en
lagkonjunktur da skatteintdkterna sinar, kan
konsekvensen bli en makroekonomisk kol-
laps. Aterigen utgor erfarenheterna fran Fin-
land och Sverige under forra artiondet illus-
trativa exempel.

Pagdende reformer
De praktiska erfarenheterna och principiella
overvdganden som diskuterats i foregdende
stycken, har lett till en langtgdende omvérde-
ring av socialforsdkringarna, och detta har i
sin tur Oppnat dorren for fordndringar.
Grundldggande reformer har faktiskt ge-
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nomforts i en lang rad lander (OECD, 1998,
s 53). Reformerna har haft atminstone tre
andamal. Det forsta, och otvivelaktigt vikti-
gaste har varit att reducera och stabilisera
statens dtaganden. Det andra har gatt ut pa att
effektivisera befintliga socialforsakringssys-
tem genom fastare regler och kontroller, samt
etablering av konkurrens. Det tredje har varit
att 6ka individens valfrihet och ddrmed gora
detlattare att tillfredsstilla vars och ens speci-
fika behov. Hela reformpaketet kan givetvis
bendmnas “privatisering”, som Kotlikoff

(1996) gjort, om denna term stélls i motsats

till ’socialisering” (Soderstrom et al, 2001,

s 9), men som framgér av det f6ljande, ar det

fraga om en méngfacetterad process.
Reformerna har haft olika forlopp i skilda

lander, men foljande komponenter har fore-
kommit i de flesta fall:

» Kommersialisering och individualisering av
de offentliga systemen med ambitionen att
kostnaderna ska minska och/eller kvalite-
ten forbéttras. Exempel dr konkurrensut-
sdttning av utbudet inom sjukvarden, dér de
tidigare offentliga monopolen far konkur-
reraom patienterna, ibland inbordes, ibland
med nyetablerade privata vardgivare; indi-
viduella pensionskonton hos den statliga
pensionsmyndigheten, dér individen sjilv
far bestimma hur medlen ska investeras;
okade inslag av individuella avgifter och
premier for att komplettera det tidigare helt
skattefinansierade systemet; storre mojlig-
heter for individen att bestdimma nivan pa
in- och utbetalningarna.

* Minskad offentlig generositet mot de for-
sikrade. Exemplen inkluderar: stringare
kriterier for rétt till sjuk- och invaliditetser-
sdttning, och till pensionering fore lagstad-
gad pensionsalder; noggrannare kontroll av
individuella forsékringsfall fore utbetalning-
ar; vidgade sjélvrisker; fallande reala ersétt-
ningsnivaer genom obendgenhet att index-
eraersdttningarnamed hinsyn till inkomst-
okningar och inflation.



» Uppmuntran till komplettering av social-
forsdkringarna med privata alternativ. Det-
taharbliviten indirekt foljd av den minska-
de offentliga generositeten. En vanlig upp-
muntrat har bestatt i justering av skattereg-
lerna, i syfte att gynna de privata alternati-
ven, ibland kombinerad med maojlighet for
individen att helt vélja bort (opt-out) existe-
rande offentliga arrangemang.

Pa grund av politiskt motstand fran berorda
intressegrupper, har reformerna genomforts i
langsam takt (Tanzi, Schknecht, 1995, s 27),
och de dr langtifran fullbordade. Aktuell ut-
veckling i Tyskland ger belysande exempel
pa fordndringar som alltjamt verkstills eller
som forst nyligen lanserats. Ar2000 triffades
salunda en politisk 6verenskommelse om att
expandera pensionssystemet genom en privat
overbyggnad pé de statliga arrangemangen.
Ar 2001 framforde landets ekonomiminister
ett forslag att arbetsgivarnas bidrag till sjuk-
forsakringen ska nyttjas for att finansiera den
anstilldes privata forsikringar. Ar 2003 har
beslut fattats att inskrdnka forménerna i ar-
betsloshetsforsakringen. Genomforandet av
dessa reformer har dock fordrdjts av fack-
foreningarnas protester. I sin recension av
aktuell tysk litteratur belyser Kay Glans (2004)
det tyska samhallets konvulsioner infor kom-
binationen av nddvéndighet och ovilja att
reformera ett forvéxt socialforsakringssystem
som lamslar landets ekonomiska utveckling.
De 6ppna konflikterna mellan fackforenings-
rorelse och regering, senast under 2004, om
genomforandetav tidigare politiska beslut (de
s.k. Hartz-reformerna) askadliggor det om-
fattande motstandet mot reformprogrammet
(Financial Times, 11 sept2004). Tendenserna
ar inte unika for Tyskland. Kommersialise-
ring, individualisering och delprivatisering
av de offentliga systemen ar dock ofrankom-
lig, och kommer att fortsitta under motstand
fran kritiker.
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Slutsats

Socialforsékringarna hade mycket viktigarol-
ler att spelaide fattiga samhéllen dir de vixte
fram i borjan av 1900-talet. Men de véxte
langt &ver sin optimala niva efter mitten av
arhundradet, ivrigt pahejade savil av veten-
skapen som av det politiska etablissemanget
vilkabada féangslats av de socialistiska ideolo-
giska stromningar som préaglade samhaélls-
debatten under 1900-talets tredje fjardedel.
Systemens brister blev dock uppenbara nér
socialforsdkringarna véxt sig alltfor stora.
Dettaledde till omvérderingar och langtgaen-
de reformer, som &nnu bara sett sin borjan.

De kollektiva och obligatoriska socialfor-
sakringarnas glanstid &r definitivt dver. Sta-
ten kommer dven i framtiden att spela en vital
roll for att skydda missgynnade minoriteter
fran uppenbar ndd. Men erfarenheterna visar
att staten varken har rad eller formaga att
effektivt tillgodose folkflertalets behov av
forsakringsskyddivélbargade samhaéllen. Pri-
vata forsdkringsmarknader &r inte sé bristfal-
liga som manga gjorde gillande pa 1960- och
1970-talen. Privata forsékringslosningar kom-
mer att spela 6kande roller nér de tar §ver allt
fler funktioner fran de misskrediterade social-
forsakringssystemen.
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