Bokanmilningar

World Bank:

Averting the Old Age
Crisis

De flesta av virldens linder ar i fird med
att omprova sina arrangemang for hur al-
derdomen skall tryggas. Allt eftersom be-
folkningen &ldras och pensionsutbetal-
ningarna tar i ansprék en allt storre andel
av landets resurser samtidigt som det in-
formella familjebaserade ombhinderta-
gandet forsvagas, okar behovet av pen-
sionsreformer. Problemen i de olika lin-
dernas pensionssystem ar forvanansvirt
universella. Detta framgér av en omfat-
tande genomging av viirldens pensionssy-
stem som Virldsbanken har gjort och
publicerat under titeln Averting the Old
Age Crisis (Oxford University Press,
1994, 402s).

Minga utvecklingslander stiribegrepp
att kopiera de pensionssystem vars brister
den industrialiserade virlden nu brottas
med, Virldsbankens analys av konse-
kvenserna pd samhiillsekonomi och in-
komstfordelning av olika satt att organi-
sera pensionssystem avser dels att for-
hindra att misstagen upprepas, dels att
hitta 16sningar som fungerar bittre.
Varldsbanken bygger sin analys béde p3
egna studier och pi omfattande akade-
misk forskning.

En dldrande befolkning

Nir andelen #ldre 6kar i befolkningen
okar forsOrjningsbérdan bland de yrkes-
verksamma. Linderna i Latinamerika,
Osteuropa, Centralasien och Kina aldras
mycket snabbare &n vad de industrialise-
rade linderna har gjort. Det tog tex 140
ar i Frankrike innan den andel av befolk-
ningen som var 6ver 60 &r fordubblats
frén 9 till 18 procent. Det tog 86 r i Sve-
rige. I Kina kommer det bara att ta 34 ar
och i Venezuela 22 ir.

Lander i Afrika och delar av Asien dar
familjen hittills tagit hand om sina gamla
star infor grundliaggande fSrindringar i
sitt sdtt att trygga &lderdomen. I Latin-
amerika, (“)steuropa och fore detta Sov-
jetunionen &r behovet av pensionsrefor-
mer akut. Pensionssystemen i OECDs
linder utsiitts for pafrestningar allt efter-
som deras befolkning aldras och ekono-
min stagnerar.

Liknande system

Det vanligaste 4r att linderna har en obli-
gatorisk, offentligt administrerad pen-
sionsforsikring, dir pensionsnivin ér for-
ménsbestimd (formansnivin faststills i
forviag och sedan anpassas storleken pi
inbetalningarna till formansnivdn} och
dagens yrkesverksamma finansierar de
samtida pensiondrernas pensioner (sk
pay-as-you-go system). Det senare sker
mestadels genom en avgift som betalas in
av arbetsgivarna, men vars verkliga kost-
nader i de industrialiserade linderna san-
nolikt birs av lontagarna genom att deras
kontantldner blir ligre iin vad de skulle ha
varit utan pensionen. Sjilvfallet finns det
variationer i konstruktionen. Nigra lin-
der har byggt upp stora fonder, nigra har
valt att finansiera utbetalningarna med
allménna skatteintikter i stallet for ar-
betsgivaravgifter. Pensionsskyddet ticker
sd gott som alla i de industrialiserade lin-
derna, omkring hilften i medelinkomst-
linderna och 10—20 procent i 1iginkomst-
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landerna. Pensionsbeloppet kan vara lika
stort for alla, vara inkomstprovat eller re-
laterat till inkomstens storlek,

De offentliga pensionssystemen i den
industrialiserade delen av viirlden expan-
derade under en period med hag tillvaxt
genom att en inkomstrelaterad del lades
till det tidigare grundskyddet. Detta har
inneburit massiva inkomstoverfaringar
till dem som gitt i pension pd 1960- och
1970-talen, samtidigt som vi fitt en kraftig
reduktion av fattigdomen bland gamla.
Idag nir pensionssystemen inom OECD
ir néra fullfunktionsstadiet har villkoren
for pay-as-you-go systemen forsimrats.
Fodelsetalen faller, livslingden &kar
bland de ildre, vi har en hog arbetsloshet
och den ekonomiska tillvixten ar svag.
Arbetsgivaravgiften varierar frdn att vara
3 procentinigralinderi Afrika och sodra
Asien med en mycket ung befolkning till
att vara mer @n 25 procent i linder dér be-
folkningen ar aldre som i Brasilien, Bul-
garien, Ungern, Italien, Polen, Ryssland
och Uruguay.

Bristerna

Vilka ir di de fundamentala bristerna
som Virldsbanken har identifierat? Vi
kinner igen dem alla frdn den svenska
pensionsdebatten. Men det globala per-
spektivet ger tyngd at de svenska slutsat-
serna.

Om férménerna varit kopplade till av-
giften si att avgiften svarar mot en lika
stor forviintad féormin skulle den inte
uppfattas som en skatt och dirmed inte
heller pdverka incitamenten till arbete
mm negativt. Men konstruktionen med
forménsbestimda pensioner och finansie-
ring med pay-as-you-go system bryter
sambandet mellan en persons férmaner
och avgifter. Om han eller hon minskar
sin arbetsinsats och diirmed sina avgiftsin-
betalningar behdver det inte resultera i
minskad pension. I utvecklingslinderna
ar det vanligare att man forstker undvika
skatten genom att arbeta i den informella

sektorn. Eftersom hilften av arbetskraf-
ten i minga utvecklingslinder arbetar i
den informella sektorn ér skattefinansie-
ring hir ett stort problem.

Den lagstadgade pensionsdldern &r
lagre i fattigare liinder in i rika och Sver-
allt &r den verkliga pensionsildern ligre
an den lagstadgade. 1 till exempel Alba-
nien och Polen iir den genomsnittliga pen-
sionsaldern bara 53 4r och i Brasilien kan
vissa grupper fa pension redan efter 30 irs
arbete oberoende av hur gamla de ir.
Med tidig pensionering féljer inte aktua-
riskt reducerade pensionsnivder, vilket
kan uppfattas som en bestraffning for
dem som fortsitter att arbeta,

De iildre har i samtliga linder minskat
sin andel av arbetskraften. Aven om det
ir svdrt att bestimma hur mycket av
minskningen som beror pa pensionssyste-
mets konstruktion ir det utom tvivel, me-
nar Virldsbanken, att det finns en kopp-
ling mellan pensionskonstruktion och ti-
digt uttriide ur arbetskraften och tar ex-
empel frin Kina, Korea och delpensionen
i Sverige.

Pay-as-you-go system innebir alltid in-
komstdverforingar mellan generationer.
Forminsbestimda pensioner innebir all-
tid inkomstfordelningar inom generatio-
ner nir formaner och avgifter inte dr ak-
tuariskt bestimda. All empirisk analys
har visat att inkomstdverforingar mellan
generationer ar langt stérre dn inkomst-
OverfOringar inom generationer. De
forsta generationerna har gynnats mest,
senare generationer mindre eller inte alls,
da befolkningstillvaxt och reallonetillvixt
varit visentligt 1agre f6r senare generatio-
ner och systemen mognat. Empiriska stu-
dier éver hur systemen omfordelar livsin-
komster inom generationer har gjorts i
Nederlinderna, Storbritannien, Sverige
och USA. Samtliga studier visar att det
inte ar sd att inkomster Gverfors frin
hdgre inkomsttagare till ligre.

Att forménsbestimda pensioner skulle
kunna garantera en pa forhand bestimd
niva har visat sig vara en illusion. Pen-
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sionsreglerna Andras flera ginger om un-
der en persons livstid. I goda tider forbatt-
ras forminerna, i déliga tider ar det
tvirtom. Att inte ha indexreglerade pen-
sioner ar ett ofta forekommande redskap
som minskar pensionsutbetalningarna i
inflationstider.

Avkastningen pd offentliga pensions-
fonder har varit13g, i vissa lander extremt
13g. I Turkiet 1ig realriintan i genomsnitt
pa minus 23,8 procent aren 1984-—-1988
och i Egypten var den i genomsnitt minus
12 procent under det senaste decenniet.

Arbetsmarknadspensioner

Avtalspensioner eller arbetsmarknads-
pensioner (occupational pensions) ticker
ungefir en tredjedel av alla ldntagare
inom OECD, men &rlingt mindre vanliga
i 6vriga lander. Arbetsmarknadspensio-
nerna har i manga avscenden visat sig ha
samma brister som de offentliga. De ar
formansbestimda utan koppling mellan
en persons formaner och avgifter och i
minga fall (huvudsakligen inom den of-
fentliga sektorn) organiserade som pay-
as-you-go system. Fruktan for att foreta-
gen inte skall klara av att infria sina pen-
sionsutfistelser har foranlett regering-
arna i nigra industrialiserade linder att
krava fondering. Arbetsmarknadspensio-
nerna forsvirar rorligheten pd arbets-
marknaden eftersom i de flesta fall intji-
nade pensionsriittigheter inte enkelt kan
Gverflyttas fran en arbetsplats till en an-
nan. (Detta giller inte i Sverige.) Pen-
sionsreglerna &r i de flesta fall sidana att
pensionen blir lagre eller i varje fall inte
okar om man fortsatter att arbeta efter
cirka 60 ars dlder, vilket ger incitament till
tidig pensionering.
Arbetsmarknadspensionerna  gynnar
héginkomsttagare framfor liginkomstta-
gare och ir mer snedférdelade in offent-
liga pensionssystem. I de fall systemen
inte dr obligatoriska ticker de ofta inte
liginkomsttagare. Avgiftsbestimda,

mindre rigida, fonderade arbetsmark-
nadspensioner ir dock pé& frammarsch.

Obligatoriskt pensionssparande

Fram till 1994 var Chile det enda landet
som helt ersatt sitt offentliga pay-as-you-
go system med ett obligatoriskt pensions-
sparande i privata konkurrerande institu-
tioner. Under 1994 har andra latinameri-
kanska linder, Argentina, Colombia och
Peru, ersatt eller kompletterat sina of-
fentliga pensionssystem med obligatoriskt
pensionssparande i privat regi. Sparandet
foljer individen och fdrsvarar dirmed inte
som de flesta arbetsmarknadspensioner,
rorligheten pi arbetsmarknaden. I det
obligatoriska pensionssparandet bestims
en persons pension av de avgifter han
eller hon har betalat, av avkastningen pi
inbetalningarna och av forvintad livs-
lingd. Lontagarna dr darmed mindre be-
nigna att uppfatta avgiften som en skatt
de helst vill komma undan. De med
mycket liga inkomster blir emellertid
utan skydd sivida inte det obligatoriska
pensionssparandet kompletteras med en
offentligt finansierad garantipension eller
nigot liknande system,

Viirldsbankens rekommendationer

Det finns bide for- och nackdelar med
samtliga system. Virldsbanken foreslar
en kombination av flera funktioner, ett
multipillar system. Sparfunktionen och
fordelningsfunktionen halls  Atskilda.
Virldsbanken foreslar ett offentligt skat-
tefinansierat minimiskydd kompletterat
med ett obligatoriskt avgiftsbestdmt helt
fonderat system dir inbetalningarna for-
valtas av privata konkurrerande institu-
tioner. De som si 6nskar kan komplettera
med frivilligt sparande.

I sina huvuddrag liknar detta den re-

form av det svenska pensionssystemet

som Sveriges Riksdag nyligen har beslutat
om och som introduceras i januari 1996.
Vir forsta “pelare” utgors av en skattefi-

Ekenomisk Debatt 1994, drg 22, nr 8 839



Bokanmiilningar

nansierad garantipension som de fir som
inte har kunnat tjina in nigon egen pen-
sion eller tjdnat in en alltfor 1g sidan.
Vir andra "pelare” ir en obligatorisk av-
giftsbestimd inkomstrelaterad pension,
Men till skillnad frn Virldsbankens for-
slag fonderas bara en liten del av inbetal-
ningarna, nimligen 2 procentenheter av
hela avgiften som ir 18,5 procent. Bakom
detta ligger inte bara den dubbla bérda
som Overgingsgenerationerna skulle fa
erfara vid en fullstindig 6vergang frin ett
omfattande pay-as-you-go system till ett
fonderat system, utan ocksd en annan
riskfordelning dn Virldsbankens. De of-
fentliga pensionerna baseras pa ekono-
mins tillviixttakt, medan pensionsspa-
rande i privata konkurrerande fonder ba-
seras pa kapitalmarknadsrantan,

Den svenska ldsningen med “aktua-
riella” (avgiftsbestaimda) pensioner inom
ramen for ett pay-as-you-go system ir
unik. Den kombinationen némns inte i
Virldsbankens rapport, vilket forvinar
och ir en brist,

Vir tredje "pelare” innehiller bide av-
talspensioner och frivilligt sparande. Kon-
struktionen pa véra avtalspensioner stim-
mer dock diligt med Varldsbankens re-
kommendationer, eftersom de inte ir av-
giftsbestimda och de flesta inte heller ir
fonderade system.

Stabiliteten

En forutsittning for att ett pensionssy-
stem skall vara stabilt dr att det uppfattas
som rimligt och rittvist av det stora flerta-
let. Det innebir en rittvis férdelning mel-
lan olika inkomstkategorier inom en ge-
neration, mellan olika drsklasser, mellan
miin och kvinnor och mellan férvirvsar-
betande och pensionirer. Det senare av-
ser I6pande inkomster, medan det i dvrigt
ar livsinkomster som avses. Det ir inte
sjilvklart att rattvisa livsinkomster ar till-
réckligt i en situation med stora skillnader
mellan forvirvsinkomster och samtida
pensioner. Hiri ligger ett hot mot stabili-

teten som aldrig nimns i Vérldsbankens
rapport, men som hade behévt tas upp till
diskussion.

Hir finns nistan inte heller nigot om
kvinnors specifika situation. Ingenting
om vad olika konstruktioner av pensions-
system kan betyda for kvinnors incita-
ment, kvinnors livsinkomster i forhal-
lande till min och kvinnors ekonomiska
sjilvstindighet. Virldsbanken vill for-
battra kvinnors pensioner genom att av-
skaffa konsdiskrimineringen p3 arbets-
marknaden och dela pensionsritten mel-
lan makar. Det dr emellertid ett recept en-
bart for lander dar kvinnorna har hog fér-
virvsfrekvens och redan uppnitt en hog
niva pd ekonomisk sjilvstindighet.
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