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Europeisk pensionspolitik
och det nordiska valfardssambhallet

av Matti Leppila

EU-ldndernas hogsta politiska beslutsfattare har kommit dverens om
samarbete pd det pensionspolitiska omrddet. Den metod som tillimpas
dr s.k. 6ppen samordning. Ett led i samarbetet dr att varje medlemsland
sammanstdller en nationell pensionsstrategirapport for unionen fore
september 2002. Samtidigt sitter ett konvent och diskuterar Europeiska
unionens framtid och medlemsstaterna forbereder sig infor ndsta
regeringskonferens. Dessa processer och uppfyllandet av EU-krav med
avseende pd den inre marknaden har redan nu pdverkat de nationella
vdlfdrdsstaterna antingen direkt eller indirekt. Enligt vissa slutsatser har
medlemsstaterna i och med den inre marknadens utveckling de facto
forlorat mera beslutanderditt i vdlfdrdspolitiken dn vad EU fdtt dverta.
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Den offentliga maktens styrningsmekanismer har alltsé forsvagats.

Pensionssamarbete genom
oppen samordning

Den allt dldre befolkningen dr ett gemensamt
problem i Europa, ett problem som har ater-
verkningar pa ekonomin, sysselsittningen och
socialpolitiken. I ett flertal linder kommer
den nuvarande demografiska forsorjnings-
bordan att fordubblas inom de ndrmaste de-
cennierna. Situationen varierar fran land till
land, men de 6kande pensionsutgifterna till
foljd av dldrandet och de samtidigt vixande
utgifterna for hilsovarden stiller samhills-
ekonomins hallbarhet i EU-lidnderna pa hart
prov. EU har dérfor foresatt sig att bygga upp
en flergrenad strategi med vars hjidlp man
skall kunna behirska effekterna av befolk-
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ningens aldrande och samtidigt sikerstilla de
offentliga finansernas hallbarhet pa lang sikt.
Strategin baserar sig pa fortsatt minskning av
den offentliga skuldséttningen, hogre syssel-
sdttningsgrader och reformer av sjdlva pen-
sionssystemen.

De gemensamma pensionspolitiska princi-
perna fick stod av Europeiska radet i Gote-
borg sommaren 2001. Hosten 2001 formule-
rades elva detaljmal under de tre 6vergripan-
de malen for pensionspolitiken. De tre huvud-
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maélen ir: tillrickliga pensioner, ekonomiskt
stabila pensionssystem och modernisering av
pensionssystemen for att anpassa dem till
ekonomins, samhillets och enskilda min-
niskors fordandrade behov.

Idecember2001 godkinde Europeiskaradet
i Laeken en gemensam rapport om malsétt-
ningar och arbetsmetoder pd pensionsom-
radet. Rapporten hade uppgjorts av kommit-
tén for socialt skydd och kommittén for eko-
nomisk politik och den faststilldes vid topp-
motet i Barcelona i mars 2002.

Dessa beslut innebér att EU-samarbetet i
fraga om pensioner sker enligt den s.k. oppna
samordningsmetoden. Metoden gar ut pa att
faststilla EU:s gemensamma mal, vidta at-
girder nationellt och sedan ha 6vervakning
pa EU-niva. P det socialpolitiska omradet dr
det fraga om en politisk process; inom pen-
sionspolitiken har EU inte befogenhet att fatta
bindande beslut eller ens ge rekommendatio-
ner till medlemsstaterna. Men det handlar
ocksa om att kombinera pensionspolitiken
med finans- och sysselsittningspolitiken, dér
EU déremot har behorighet.

Nationella rapporter bildar
underlag

Medlemslidndernas nationella rapporter in-
riktade pa reformer som genomforts eller
planerats i de nationella pensionssystemen
for att na de gemensamma malen skall dver-
lamnas till EU i september 2002. I Finland
tillsatte social- och hélsovardsministeriet en
arbetsgrupp pa bred bas fér sammanstillning
av den nationella pensionsstrategirapporten.
Uppdraget har utforts under mangsidig med-
verkan av arbetsmarknadens parter, olika
ministerier och olika pensionsanstalter. Man
kan séga att beredningen av rapporten i Fin-
land har préglats av verklig dppenhet. Det-
samma 4r inte nodvindigtvis fallet i alla med-
lemslinder.
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Avsikten med den finldndska pensions-
strategirepporten 4r att ge en komplett bild av
pensionssystemet, inklusive tilliggspensions-
skydd och frivillig pensionsforsikring. Ar-
betsgruppen som berett rapporten har uttryck-
ligen inte avsett att skapa en ny pensionsstra-
tegi, utan i gorligaste man beskriva vad som
redan har gjorts eller beslutats. Framfor allt
syftar man pa avtalet i november 2001 mellan
arbetsmarknadens centralorganisationer om
utvecklandet av de privata branschernas ar-
betspensioner och pa arbetet i den kommitté
med bred sammanséttning som utrett finan-
sieringen av socialutgifterna. For den natio-
nella beredningen av pensionspolitiken finns
etablerade former dér arbetsmarknadsparter-
na har en avgorande roll. Beredningen av
strategirapporten for EU foranledde inga dnd-
ringar i detta. Under sammanstéllningsarbe-
tet framkom det emellertid bl.a. att Finland
inte har nagon invandringspolitik som man
kunnat rapportera om. Det saknas dven en
klar strategi for vilken stéllning det skydd
som kompletterar det lagstadgade arbetspen-
sionsskyddet borde ha. I samband med den
nationella rapporten foreslogs inte heller nag-
ra losningar pa dessa fragor.

Finlands rapport behandlas nu av regering-
en och den kommer att ges till riksdagen for
kdnnedom. Regeringen anser att EU:s 6ppna
samordningsmetod &r en politisk process och
attdetinte dr friga om lagstiftning som hor till
parlamentets befogenhet. Riksdagens roll i
fragor som behandlas genom 6ppen samord-
ning soker fortfarande sin form. Redan véaren
2002 tog ordféranden for riksdagens social-
och hilsovardsutskott eftertryckligt stidllning
forriksdagens behorighetiden hir processen.
Finland har ingen konstitutionsdomstol, utan
grundlagens hogsta uttolkare #r riksdagens
grundlagsutskott. I ett uttalande i maj 2002
ansag utskottet att riksdagen bor ha besluts-
rittocksaifragor ddr den ppna samordnings-
metoden tillimpas. Hur denna ritt eventuellt
kommer att utnyttjas &r dnnu inte klart.
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Lattare att jamfora systemen

Europeiska kommissionen kommer hosten
2002 att analysera de nationella rapporterna
med de gemensamma malen som utgings-
punkt. Meningen &r att identifiera goda meto-
der och innovativa losningar. Bedomare rik-
nar med att kommissionens pensionspolitiska
analys kommer att ha en stor betydelse for
hela processen.

For att de pensionspolitiska malen skall
kunna uppfyllas behover kommissionen in-
ledningsvis fa svar pa en rad fragor. Bland
annat giller det att analysera i vilken méan
dldre personer 16per risk att drabbas av fattig-
dom eller utslagning. Kommer risken att 6ka
under de ndrmaste artiondena? Och vad krévs
for en skilig levnadsstandard ocksa efter pen-
sioneringen? Blir pensiondrernas relativastll-
ning forsvagad i jamforelse med de arbetsak-
tivas? Finns det en fara for 6kande inkomst-
klyftor mellan gamla och unga och inom den
dldre generationen?

Kommissionen 4r vidare intresserad av i
vilken utstrackning en hogre sysselséttnings-
gradiverkligheten paverkar pensionssystem-
ens hallbarhet. Utnyttjas den nationella ar-
betskraftspotentialen tillridckligt? Hur bety-
delsefull for en héllbar finansiering &4r den
planerade forldngningen av den arbetsaktiva
tiden? Far arbetstagarna tillrdcklig uppmunt-
ran att stanna langre kvar i arbetslivet? Inne-
héller pensionssystemet drag som motverkar
vissa former av arbete eller arbetskraftens
rorlighet?

Och i vilken man paverkar fondering téck-
andet av de framtida pensionsutgifterna? Vil-
ken dr systemets formédga att beakta risker
som paverkar finansieringens hallbarhet? Ar
tryggheten och effektiviteten tillrickligt till-
godosedda?

Hurinverkar pensionssystemet pa jamstélld-
heten mellan konen? Ar de planerade refor-
merna dgnade att oka jimstilldheten?

Gors det tillrdckliga analyser om pensio-
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nernaiframtiden och frimjas 6kad konsensus
och allménhetens tilltro till pensionssyste-
men? Kan pensionssystemeni tillricklig grad
anpassa sig till fordndring? Har dagens och
framtidens pensionérer behovlig information
till stod for individuella beslut om pensions-
16sningar?

Med tanke pa de pensionspolitiska malen
utarbetas indikatorer, med vars hjilp det skall
gd att jamfora olika linders uppgifter med
varandra. For att vara effektiv krdver meto-
den att det finns kommensurabla gemensamt
godkinda mitare. Annars kan man inte f6lja
upp och utvirdera hur malen uppnas. Utbytet
av tillforlitlig information baserad pa indika-
torer siktar atminstone i viss man pa att de
enskilda medlemsstaterna i sin handlings-
politik skall kunna lédra av varandra. Utarbe-
tandet av indikatorerna har #n sé linge bara
borjat, och ett gemensamt beslut om dem kan
eventuellt forvintas under Italiens ordforan-
deperiod andra hilften av ar 2003.

Vem har beslutanderatt?

For Europaparlamentet har i den 6ppna sam-
ordningsmodellen bara avdelats en roll som
utomstéende betraktare. Parlamentet far dren-
det till kinnedom men far inte besluta om det.
Detta tillfredsstiller inte parlamentet, som i
namn av storre demokrati krévt en starkare
stdllning i processen.

Ett sdrskilt konvent diskuterar hela unio-
nens framtid och ar 2004 inleds EU:s rege-
ringskonferens sombereder revidering av for-
dragen. En sak som tas upp &dr Europaparla-
mentets stéllning i fragor dér den 6ppna sam-
ordningsmetoden tillimpas. De grundliggan-
de rittigheterna dr likasa aktuella. Om man pa
EU-niva stadgar om grundldggande rittig-
heter, kommer de ocksa att omfatta sociala
rittigheter. Aven om det inte handlar om att
ge subjektiva rittigheter till unionsmedbor-
gare, kan man bestimma om de sociala rattig-
heterna sa att unionen och medlemsstaterna



skall respektera dem i allt sitt handlande.

Den gemensamma rapporten om pensioner
kommer varen 2003 att 1imnas till Europeiska
radet, som dr det hogsta politiska organet
inom unionen trots att det inte fattar bindande
beslut. Erfarenheten har emellertid visat att
den hogsta politiska nivan ocksé kan ta stéll-
ning till detaljer i pensionspolitiken. Topp-
motet 2002 i Barcelona beslot 6verraskande
att pensionséaldern skall hojas med fem ar
fram till 2010. Vilka effekter ett sddant beslut
far pa verkligheten dr dock inte klart. Noteras
kan #ven uttalanden inom den ekonomiska
politiken bl.a. om reform av det finldndska
pensionssystemet. Det 4r mycket mojligt att
toppmétet varen 2003 vill gora ocksa annat dn
baranoteraattett dokument utarbetat av andra
foreligger for kinnedom.

Rollférdelning i tryggandet av
valfarden

I Europa finns det olika slag av vélfirds-
modeller. Den sociala tryggheten kan bygga
pa individens behov eller arbetsdeltagande
eller, som i de nordiska linderna, pd medbor-
garskap eller bosittning i landet. Huvud-
ansvaret kan vila pa lokala ssmmanslutningar
eller pa marknaden. I de nordiska ldnderna
har staten och kommunerna getts mycket an-
svar. Marknadens andel som tillhandahallare
avsocial trygghet érlitenide nordiskaldnder-
na, medan den i somliga medlemsstater kan
vara mycket stor. Och omvint: den offentliga
sektorn, som hos oss dr en betydande aktor,
spelar i vissa linder en mycket obetydlig roll.

Den nordiska vilfardsmodellen uppskattas
pa grund av det omfattande och heltickande
skydd den ger. Kidnnetecknande for den nord-
iska modellen ir ett system for utkomstskydd
med kraftig betoning savil pa det inkomst-
relaterade skyddet som pa grundskyddet. Till
den nordiska modellens grundliggande prin-
ciper hor att enhetliga 16sningar efterstréivas
som omfattar samtliga medborgare och att
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den offentliga sektorn har en central stéllning
som finansidr, Overvakare och producent av
social- och hilsovardstjinster. Detta forkla-
rar bl.a. accepterandet av ett hogt skatteuttag.

Ocksaide nordiskaldnderna har man borjat
anvénda ordet vilfardssamhélle framom vil-
fardsstat. I vélfardssamhillet kan staten haen
central position nér det giller att producera
och trygga vilfiarden. Begreppet vilfirds-
samhdlle beaktar dessutom bittre dn begrep-
pet vilfardsstat, att det utover staten dven
finns andra producenter av socialtrygghet,
sasom kommunerna samt den privata och s.k.
tredje sektorn, och understryker darigenom
det gemensamma ansvaret.

Medlemmarna i den europeiska ekonomis-
ka och monetira unionen EMU ir forpliktade
att fora en ekonomisk politik med tyngdpunkt
iatt motarbeta inflation, fora en stram budget-
politik och minska den offentliga skuldsiitt-
ningen. EMU har féormodats begriansa mojlig-
heterna att finansiera den sociala tryggheten.
Syftet med anslutningen till valutaunionen
har varit att frimja ekonomisk stabilitet. At-
minstone i Finland har man ansett att EMU-
medlemskapet ger goda méjligheter att bevara
den nordiska vélfardsmodellen i och med att
stabiliteten och resurserna 6kar. Vilfiardspoli-
tiken paverkas av EU:s stora riktlinjer for den
ekonomiska politiken. Finansministrarnas rad
Ecofin har redan ingripit i medlemsstaters
beslut genom atgérder som inverkar pa det
sociala skyddet. Klart 4r, att den ekonomiska
politiken bor vara héllbar. Annars star social-
politiken utan verksamhetsforutsittningar.

Uppfyllandet av kraven med avseende pa
EU:s inre marknad har redan haft direkta eller
indirekta effekter i de nationella vélférds-
staterna. Den 6kande konkurrensen och EU:s
finans- och budgetpolitik utsitter vélfards-
samhillena for ett reellt tryck. Man kan kan-
ske s#ga, att medlemsstaterna i och med den
inre marknadens utveckling de facto har for-
lorat mera beslutanderitt i sin vilfardspolitik
dn vad EU har fatt 6verta. Den offentliga
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maktens styrningsmekanismer har alltsa for-
svagats.

Utvecklingen av den inre marknaden har
ansetts kunna leda till en uppspjilkning av
vilfirdstjansterna i dels det obligatoriska so-
cialskydd som staten star for, dels ett skydd
som dr underkastat marknadskrafterna.  EU-
sammanhang har den nationella socialtrygg-
heten och marknadens konkurrensprinciper
visat sig vara svara att sammanjiamka. Klart &r
i alla fall, att den sociala tryggheten inte kan
avskiljas fran integrationsutvecklingen i EU.

En avsikt med den 6ppna samordningen &r
att forbittra EU-politikens balans mellan det
sociala och det ekonomiska. Den formella
befogenheten kvarstar hos medlemsstaterna.
Pensionerna dr en av de kiinsligaste fragorna
som angar hela befolkningen. Nér man bedo-
mer verkningarna av EU:s pensionspolitik
bor man ta pa allvar, att det viktiga for min-
niskorna dr nivan pa pensionsskyddet och den
Ovriga socialtryggheten. Manga nationella
asikter om olika detaljer kan vara ganska
irrelevanta i det avseendet. Den verkliga fra-
gan bor gilla vad pensionssystemet egentli-
gen dr avsett att uppna, inte hur det 4r organi-
serat. Visentligt torde da exempelvis vara,
huruvida man genom marknadsétgérder och
okad konkurrens kan uppna verkliga effekti-
vitetsfordelar, kostnadsbesparingar osv.

Kan vilfardsstatens sociala trygghet
tjana som modell?

I de nordiska ldnderna kan vi lyfta fram de
starka sidornai vart system. Hela socialtrygg-
heten i enlighet med den nordiska vilfards-
statens grundprinciper kan presenteras som
en modell som bidragittill social jamstilldhet
och samtidigt framjat effektivitet och kon-
kurrenskraft inom ekonomin.

Gemensamt for de nordiska ldnderna i fra-
ga om pensioner dr att alla medborgare har ett
lagstadgat minimipensionsskydd. Arbetspen-
sionsskyddet for dem som &r verksamma i
arbetslivet drlikasa lagstadgat. Darutver finns
det tilldggspensionsskydd som baserar sig pa
lag eller kollektivavtal. I samtliga nordiska
lander kan dessa system kompletteras genom
privata pensionsforsikringar. Strukturellt skil-
jer sig de nordiska pensionssystemen emel-
lertid betydligt fran varandra. I de nordiska
landerna betraktas pensionsskyddet mera som
en del av den lagstadgade sociala tryggheten,
medan man i resten av Europa snarare hanfor
det till det kompletterande tilldggspensions-
skyddet som &r foremal for storre marknads-
konkurrens. Skillnader av det slaget maste
beaktas niar man pa EU-planet borjar soka de
bista forfaringssitten och méta egenskaperna
hos olika system med hjdlp av indikatorer.
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