Till statsradet och chefen for
Socialdepartementet

Genom regeringsbeslut den 4 februari 1999 bemyndigades chefen
for Socialdepartementet, statsradet Lars Engqvist, att tillkalla en
kommitté bestdende av forskare med uppdrag att gora ett val-
fardsbokslut éver 1990-talet (direktiv 1999:7). Kommittén antog
sedermera namnet "Kommittén Valfardsbokslut”. Under ar 2000
overldamnade kommittén delbetdnkandet Valfard vid vagskal, utvec-
klingen under 1990-talet (SOU 2000:3) och de sex forskarvolymer-
na; Vélfardens forutsattningar (SOU 2000:37), Valfard, vard och
omsorg (SOU 2000:38), Valfard och skola (SOU 2000:39), Vilfard
och férsérjning (SOU 2000:40), Valfard, ofard och ojamlikhet (SOU
2000:41) samt Two of a Kind? Economic crisis, policy responses and
well-being during the 1990s in Sweden and Finland (SOU 2000:83).

Under ar 2001 har kommittén kompletterat de tidigare beskriv-
ningarna med uppgifter om utvecklingen under 1990-talets sista ar
och arbetat med att tdcka en del av de kunskapsluckor som
identifierats. Kommittén har hér stravat efter att ta fram fordjupad
kunskap om saval vélfardens nyckelomraden som socialpolitiskt
viktiga samhallsgrupper. Detta forskningsarbete publiceras nu i en
serie betdnkanden och utgdr ddrmed en vésentlig grund for det
slutbetdnkande som kommittén skall dverlamna i oktober ar 2001.
Hittills har kommittén dverlamnat Valfardstjanster i omvandling
(SOU 2001:52), Valfard och arbete i arbetsléshetens artionde (SOU
2001:53), Ofard i valfarden (SOU 2001:54), Barns och ungdomars
valfard (SOU 2001:55) och Funktionshinder och vélfard (SOU
2001:56).

Foreliggande volym, Valfardens finansiering och fordelning, ar
den sjatte och sista i serien av skrifter dar nya forskarunderlag
presenteras. | fokus for uppmarksamheten star denna gang fragor
kring valfardstatens finansiering och legitimitet samt olika aspekter
pa vélfardens fordelning.



Kommitténs ledaméter tar inte stallning till innehallet i de
enskilda kapitlen. Det & med andra ord férfattarnas analyser, tolk-
ningar och slutsatser som presenteras har och forfattarna ansvarar
sjalva for innehéllet. Var forhoppning ar att foreliggande forskar-
volym skall bidra till en nyanserad diskussion, baserad pa kunskap
kring valfardens tillstdnd och utveckling i Sverige.

Stockholm i september 2001

Joakim Palme

Ake Bergmark /Felipe Estrada
Johan Fritzell Olof B4dckman
Olle Lundberg Michael Géhler
Lena Sommestad Ola Sjoberg

Marta Szebehely Gun-Britt Trydegard
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Introduktion

Johan Fritzell och Joakim Palme

Under 1990-talet har fragor kring vélfardens fordelning och val-
fardsstatens finansiering pa olika satt kommit i fokus. Kommittén
Valfardsbokslut har i en rad betdnkanden uppmérksammat olika
teman och forhallanden med anknytning till bade fordelnings- och
finansieringsfragor. 1 den har volymen ingar sju studier som pa
olika satt forsoker att fylla luckor i den kunskap som hittills kunnat
presenteras. De har samtliga koppling till de tva Gvergripande
fragorna, men anknyter till dem pa olika sétt.

Finansieringsfragan rymmer inte bara frdgor om hur den finans-
iella bérdan av de valfardsstatliga arrangemangen skall fordelas i
samhallet mellan stat, arbetsgivare och medborgare, och fragor
kring det finansiella ansvaret mellan stat och kommun for olika
atgarder. Fragan om finansiering ar ocksa central nar det galler
fordelningen av ansvaret mellan social forsakring, avtalslosningar
mellan parterna pa arbetsmarknaden och Ovrig privat forsakring.
Finansieringsfragorna ar ocksa intimt forknippade med de incita-
mentsstrukturer som beror pa utformningen av de socialpolitiska
programmens férmaner. Vare sig incitamenten paverkar manni-
skors beteenden i en negativ eller positiv riktning sa far detta kon-
sekvenser for mojligheterna att i slutdndan finansiera dessa for-
maner.

Fordelningsfragan ar pa olika sétt relaterad till hur man organi-
serat finansieringen av trygghetssystemen. Inkomsternas fordel-
ning paverkas direkt av hur man utformar skatter och trans-
fereringar. De valfardsstatliga och fordelningsmdssiga implika-
tionerna av inkomstfordelningen gar emellertid inte att fullt ut
bedéma om inte samtidigt villkor knutna till konsumtionen
beaktas, inte minst kostnaderna for boende. Ocksa har kommer
finansieringsfragor in, bl.a. olika konsumtionsskatter och deras
betydelse som utgiftspost fér konsumenter och ev. intédktskalla for
socialpolitiken. Fordelningsfragorna handlar dock inte bara om
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inkomst och konsumtion hdr och nu utan ocksda om hur
livschanserna pa sikt gestaltar sig for olika grupper av manniskor,
och har framstar utbildningssystemet som en central faktor.

Den legitimitet som olika institutioner atnjuter i samhallet &r
rimligen avhangig en rad forhallanden. Nar det géller de valfards-
statliga systemen torde saval finansierings- som fordelningsfragor
spela viktiga roller. Det ar uppenbart att fragor kring vem som skall
betala skatter och avgifter — och kanske framfdrallt hur mycket —
rymmer flera legitimitetsaspekter. Incitamentsstrukturen i de olika
systemen, inte minst om vi inkluderar icke-ekonomiska incitament,
ar ocksa forknippade med legitimiteten liksom forestéllningar om
beteendeeffekter. Framforallt om systemen dverutnyttjas. | slut-
dndan hanger rimligen ocksd medborgarna betalningsvilja till
systemen pa vilken tilltro man satter till att de utfastelser som
gjorts faktiskt kommer att levereras.

Flera studier i den hdr volymen tar upp glémda aspekter av
vélfard och valfardsstat. Uppmaérksamheten i vélfardsstatsforsk-
ningen har t.ex. huvudsakligen agnats &t utgifter och sociala rattig-
heter medan finansieringsfragorna ofta kommit i skymundan. Nar
fattigdom och laginkomstproblem har studerats har fokus riktats
mot inkomsterna i sig medan konsumtionsfragor ront forvanans-
vért liten systematiskt granskning ur ett socialpolitiskt perspektiv.
Nar det géller olika institutionella former fOr att organisera forsak-
ring med anknytning till valfardsfragor har den avtalade och privata
forsakringen utgjort i stora stycken vita flackar pa den social-
politiska kartan. Aven om segregationen i Sverige under 1990-talet
i sig blivit systematiskt belyst, ocksa inom ramen for Kommitténs
arbete, har segregationens konsekvenser pa det hela taget forblivit
outforskade. 1 debatten forekommer ocksa mycket starka
pastaenden om inkomstklyftornas utveckling under 1990-talet, om
betydelsen av incitamentsproblem i skatte- och transfererings-
systemen samt om medborgarnas tillit och betalningsvilja i for-
hallande till de centrala vélfardsstatliga programomradena. Det ar
forstas orimligt att forvanta sig att alla de kunskapsluckor som har
antyds skall kunna tdckas inom ramen for den hér forskarvolymen.
Det forhallandet att luckorna géller omraden i samhéllet som ar
foremal for stor uppmarksamhet, inte minst i den politiska
debatten, gor emellertid att alla tillskott i form av tillforlitlig kun-
skap maste betraktas som valkomna.
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Ola Sjoberg ar forfattare till Kapitel 1, Valfardsstatens
finansiering under 1990-talet, déar forandringar i den svenska
vélfardsstatens finansiering granskas. Valfardsstaten finansieras till
stora delar genom beskattning av arbetsinkomster, och massarbets-
I6sheten under 1990-talet innebar darfor stora péfrestningar pa
statens och kommunernas ekonomi. Forfattaren visar att medan
statens finanser i stort sett har hamtat sig fran dessa pafrestningar,
dras manga kommuner och landsting fortfarande med betydande
underskott. Variationen mellan olika kommuner och landsting med
avseende pa deras ekonomiska situation ar dock stor. Trots de
ekonomiska pafrestningarna kan forfattaren inte pavisa nagra
avgorande forskjutningar i finansieringssystemen under 1990-talet,
vilket inte hindrar att det finns nya viktiga inslag. | trans-
fereringssystemet har en rad olika fonder férsvunnit och medan en
del av pensionssystemet blivit fullt fonderat, samtidigt som
egenavgifter Okat i betydelse som finansieringskalla. Kommunerna
har i Okad omfattning bérjat anvdnda sig av brukaravgifter,
samtidigt som viktiga forandringar i relationen mellan stat och
kommun har skett. Dessa forandringar, bl.a. i form av kravet pa att
kommunerna skall ha en budget i balans samt forandringar i
utjdmningssystem och statsbidrag, har skapat delvis nya villkor for
kommunerna att finansiera sin verksamhet pa vélfardens omrade.

I Kapitel 2, Social, avtalad och privat forsakring i Sverige under
1990-talet, tar forfattaren Gunvall Grip ocksa sin utgangspunkt i de
vélfardstatliga programmen. Hans fokus ar emellertid riktat mot de
avtalade och privata forsakringarna samt forhallandet mellan social
och avtalad/privat forsakring. Grip observerar en 6kad betydelse
for avtalad och privat forsakring under decenniet, men det &r en
utveckling som ser viéldigt olika ut mellan olika férmansslag och
forsakringsomraden. Grip identifierar olika typer av samspel mellan
social, avtalad och privat forsakring. Flera av de nedskérningar som
gjorts i den offentliga forsakringen har lett till ett 6kat inslag av
privat forsakring, men inte pa alla omraden. Andra faktorer utanfor
den sociala forsiakringens domaner har ocksd paverkat utveck-
lingen. Det galler saval andrade skatteregler som marknadsféring
fran forsdkringsbranschen. Vart att notera ar ocksa att det inte
uppstatt hallbara privata losningar pa alla de omraden dar den
sociala forsédkringen minskat i betydelse. Det géller inte minst
tandvardsforsakringen, men i praktiken ocksa de privata arbets-
I6shetsforsékringarna.
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I Kapitel 3, Inkomstférdelningens trender under 1990-talet,
redovisar forfattaren Johan Fritzell foljande resultat: Under lag-
konjunkturen forblev inkomstfordelningen i stort sett oférandrad.
Under andra halvan av decenniet 6kar ddremot inkomstspridningen
framst genom en Okning av inkomsterna i toppen av inkomst-
fordelningen. Samtidigt har det skett en viss 6kning av andelen med
laga inkomster. Under decenniet har andelen barn som véxer upp i
familjer med knappa inkomster tkat medan alderspensionarerna
som grupp har klarat sig bast ekonomiskt under decenniet.
Inkomstens sammansattning har ocksd genomgatt betydande
forandringar. 1 inkomstférdelningens lagre skikt har betydelsen av
selektiva bidrag Okat, medan kapitalinkomsternas betydelse har
Okat i fordelningen Oversta skikt. Fritzell visar att faktor-
inkomsternas blev klart mer ojamnt férdelade under den ekono-
miska krisen men att detta inte fick genomslag i 6kad spridning av
de disponibla inkomsterna. Vélfardsstatens transfereringar och
skatter synes ha varit betydelsefulla motverkande krafter.

Det som Peter Dellgran och Niklas Karlsson uppmarksammar i
Kapitel 4, Konsumtionsménster och valfard under 1990-talet, ar de
socialpolitiska aspekter som kan ldggas pa konsumtion av olika
slag. Inkomstnivaer ar otillrackliga som valfardsindikatorer om de
inte kan sattas i relation till konsumtionsfragor, t.ex. bostads-
kostnader. | viktiga avseenden menar Dellgran och Karlsson att den
bild som givits i tidigare betankanden fran Kommittén Valfards-
bokslut bekraftas av deras analyser av SCB:s hushallsutgifts-
undersdkningar. Det som framkommer av utgiftsundersdkningarna
ar att bostadskostnaderna har stor betydelse for hushallens mojlig-
heter att konsumera utéver livets nddtorft. Det géller inte minst
for barnfamiljerna. Forfattarna pekar ocksa pa det angelagna i att
fylla de kunskapsluckor som finns nér det géller forutsattningarna
for olika grupper att méta de fordndringar som sker i ekonomin,
inte bara pa varu- och tjanstemarknaderna utan ocksa pa kredit-
marknaden.

Kapitel 5, Incitament och arbetsutbud — En diskussion och
kunskapsoversikt, &r forfattat av Ola Sjoberg och Olof Backman.
Dér beskrivs incitamentsstrukturens utseende inom viktiga delar av
den svenska valfardsstaten och hur den férandrats under 1990-talet.
Forfattarna ger vidare en oversikt av den forskning som forsokt
uppskatta betydelsen av den hér typen av incitament for individers
arbetsutbud. Overlag har incitamenten for arbete tkat i de system
som behandlas i detta kapitel, men det finns fortfarande stora
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marginaleffekter i viktiga delar av den svenska vélfardsstaten. For-
fattarnas genomgang av forskningen visar att dven om olika social-
politiska program paverkar individers arbetsutbud, ar dessa effekter
enligt de flesta studier forhallandevis sma och otillrackliga for att
forklara de stora forandringar i t.ex. arbetsloshet och sjukfranvaro
vi kunnat observera under 1990-talet.

Kapitel 6 av Helén Dryler, Etnisk segregation i skolan — effekter pa
ungdomars betyg och 6vergang till gymnasieskolan, belyser en central
fraga for saval skolan som samhallet i stort. Forfattaren analyserar
nya data dar det finns information om savél de enskilda elevernas
uppvéxtvillkor, som uppgifter om skolans socio-ekonomiska och
etniska sammansittning. Som Dryler papekar ar det nédvandigt att
ha samtidig information om detta for att kunna uttala sig om
skolsegregationens betydelse. Hon finner att betygsgenomsnittet
vid borjan av 1990-talet paverkades negativt av att ga i en skola dér
manga elever har invandrarbakgrund men att detta inte galler vid
slutet av 1990-talet. Risken for ofullstindiga betyg &r storre i
invandrartita skolor, dven om den risken inte har okat. Drylers
analyser visar samtidigt — vilket kanske ar mer éverraskande — att
eleverna i invandrartata skolor i hogre grad laser vidare pa teore-
tiska gymnasielinjer, och att detta galler savél i inledningen som
mot slutet av 1990-talet.

| Kapitel 7, Kan man lita pa vélfardsstaten? Risk, tilltro och
betalningsvilja i den svenska vélfardsopinionen 1997-2000, tar Stefan
Svallfors upp savél finansierings- som legitimitetsaspekter pa
utvecklingen i den svenska folkopinionen. Svallfors visar att tilliten
och betalningsviljan for valfardspolitiska omraden i stort ar ofor-
andrade mellan 1997 och ar 2000. Bakom denna Gvergripande stabi-
litet finner han dock tendenser till en polarisering av vélfards-
politisk tillit pa sa vis att tilliten tycks 6ka nagot i de grupper som
redan tidigare hade storst tillit och vice versa. En aspekt av tillit ror
den risk manniskor upplever for olika forsorjnings- och vard-
problem. Har visar det sig att ensamstdende foraldrar anser sig ha
en betydligt hogre risk &n andra sociodemografiska grupper. Né&r
det galler valfardsomraden konstaterar Svallfors att pensions-
systemet dras med ett tillitsproblem och att det omrade dar
manniskors tillit har minskat ar sjukvérden.

Tidigare versioner av kapitlen i foreliggande volym har varit fore-
mal for vetenskaplig granskning. Detta gjordes inom ramen for en
serie seminarier som kommittén arrangerade. Ett stort tack till de
externa forskare och experter som kommenterat de olika bidragen:
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1 Vélfardsstatens finansiering
under 1990-talet

Ola Sjoberg

11 Inledning

I direktiven till Kommittén Valfardsbokslut (Dir. 1999:7) star att
l4sa att beskrivningen av vélfardsutvecklingen i Sverige under 1990-
talet skall goras mot bakgrund av fordndringar i de socialpolitiska
systemen. Ett system som utgor en grundldggande forutsdttning
for att kunna bedriva socialpolitik, men som séllan raknas direkt till
de socialpolitiska systemen, ar de skatter och avgifter som forser
den offentliga sektorn med de ekonomiska resurser som ar nod-
vandiga for att den skall kunna bedriva sina ataganden pa valfards-
omradet. Traditionellt sett har vélfardens finansiering spelat en
undanskymd roll i forskningen inom vélfardsomradet, en forskning
som istéllet utmarkts av en kraftig slagsida mot utgifts- eller for-
manssidan av olika typer av sociala program.

Inom politiken har emellertid fragan om hur kostnaderna for
vélfarden skall betalas och fordelas i samhéllet varit en standig kélla
till diskussion och konflikt. Inte minst fick fragan om vélfardens
finansiering fornyad aktualitet i och med de férsdmrade stats-
finanserna i Sverige under 1990-talets forsta hélft. Inférandet av ett
nytt pensionssystem i Sverige under detta artionde kom ocksa att
aktualisera fragan om hur framtida transfereringssystem skall
finansieras for att klara savél kortsiktiga svangningar i statsfinanser
och ekonomisk tillvaxt som mer langsiktiga demografiska forand-
ringar. Manga menar ocksa, att den Okade internationella rorlig-
heten hos bade arbete och kapital och s.k. skattekonkurrens mellan
lander kommer att stélla valfardens finansiering, och darmed hela
vélfardsstaten, infér nya utmaningar. Mot denna bakgrund synes
det viktigt att klargora hur finansieringen av den svenska vélfarden
faktiskt ser ut och har férandrats under 1990-talet.

En rad olika perspektiv kan anlaggas pa de skatter och avgifter
som finansierar valfarden. I ekonomiskt hanseende ar en grund-
laggande uppgift for dessa skatter och avgifter att finansiera de
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offentliga utgifterna och att skapa ett realekonomiskt utrymme for
den offentliga sektorns resursansprak. Ur ett ekonomiskt pers-
pektiv kommer det sétt pa vilket kostnaderna for olika sociala pro-
gram betalas och fordelas i samhallet att paverka sadana faktorer
som det fordelningsmassiga nettoutfallet av dessa program, ekono-
misk tillvaxt, arbetskraftsdeltagande och sparande i ekonomin. Men
det vore ett misstag att begrénsa vélfardens finansiering till enbart
en ekonomisk fraga. Historien ger oss manga exempel pa att hur
vélfardspolitiska program finansieras ocksd kommer att ha bety-
delse for legitimiteten hos dessa program (Sjoberg 1998). I vilken
grad olika vélfardspolitiska system upplevs som legitima kommer
till en icke ovasentlig grad att bero pd om manniskor upplever att
det finns en rimlig och rattvis koppling mellan de formaner eller
ersattningar manniskor far och vad manniskor betalar eller sedan
tidigare har betalat for dessa formaner och ersattningar.

1.1.1  Syfte och avgransningar

Det Overgripande syftet med detta kapitel &r att ge en dversikt Gver
hur de offentliga vélfardssystemen finansieras i Sverige samt &ven
att ge en bild av hur stabila dessa system var ur finansierings-
hanseende under 1990-talets dubbla tryck av Okande utgifter och
vikande skatteunderlag. Forhoppningsvis kan en sadan oversikt
dven ge en antydning om vilka handlingsalternativ. som star
politiker, véljare och andra till buds infér framtiden. Det &r rimligt
att anta att framtida végval nédr det géller valfdrdens finansiering
inte kan goras oberoende av existerande ldsningar och strukturer
pa detta omrade. Fokus i denna éversikt kommer att ligga pa en
redogorelse av finansieringen av de offentligt finansierade vélfards-
systemen, dvs. socialforsakringssystemen och kommunernas verk-
samheter inom valfardsomréadet.” Nar det galler socialférsikrings-
systemen kommer huvuddelen av framstéllningen att koncentreras
pa frdgan hur kostnaderna for dessa system fordelats mellan
arbetsgivare (via arbetsgivaravgifter) och Idntagare (via egen-
avgifter), och hur stor del som finansierats via allminna skatte-
medel. Aven nar det giller finansieringen av kommunernas verk-
samheter inom vélfardsomradet kommer fokus att ligga pa de
inkomstkallor som anvénds for att finansiera dessa verksamheter

! Fortsattningsvis kommer i detta kapitel termen kommuner att anvdndas som ett
samlingsnamn for bade landsting och primarkommuner.

18



SOU 2001:57 Vélfardsstatens finansiering under 1990-talet

samt pa hur dessa inkomstkallor forandrats under 1990-talet. Detta
innebar att denna del av kapitlet kommer att innehalla en Gversikt
av den kommunala skattebasen och kommunernas skatte-
inkomster, statsbidrag och utjdmningssystem samt avgifters bety-
delse for finansieringen av kommunernas ataganden inom valféards-
omradet.

Kapitlets beskrivande karaktdr och breda anslag innebér att en
rad viktiga dimensioner som kan anlaggas pa valfardens finansiering
inte kommer att behandlas. Exempel pa sadana dimensioner ar
fordelningsmdssiga konsekvenser av vélfardens finansiering samt
finansieringens effekter pa arbetsmarknadsdeltagande, ekonomisk
tillvixt och sparande i ekonomin. Inte heller kommer finansie-
ringen av den vilfard som ligger utanfér socialforsakringssystemet
och kommunerna eller obetalt arbete som en kélla for att finansiera
olika former av vélfard och omsorg att behandlas. Socialforsék-
ringssystemets samverkan med privata forsakringar och avtals-
forsékringar avhandlas dock i ett annat kapitel i denna volym (se
Grip i denna volym). Aven betydelsen av vinstsyftande driftformer
(Trydegérd 2001) och frivilliga organisationer (Svedberg 2001) for
produktionen av olika vélfardstjanster avhandlas inom ramen for
denna kommitté. Uppgifterna i kapitlet grundar sig pa befintlig och
publicerad statistik.

1.2 Valfardsstatens finansiering — Sverige i ett
historiskt och jamférande perspektiv

I den jamférande vélfardsstatsforskningen brukar man ofta dela in
de lander man studerar i ett mindre antal modeller eller idealtyper
som anses fanga vasentliga drag i dessa landers socialpolitiska
system. Den tidigare namnda slagsidan mot formans- eller utgifts-
sidan inom den socialpolitiska forskningen har inneburit att fragan
om hur vélfédrden finansieras ofta har varit en férsummad dimen-
sion vid konstruktionen av dessa typologier. De jamférande studier
som trots allt gjorts (se t.ex. Bonoli 1997; Sjoberg 1998; Kautto
2001) tyder dock pa att det aven gallande valfardens finansiering
kan vara fruktbart att dela in lander i ett mindre antal modeller som
delar vissa grundldggande kdnnetecken. Tabell 1 visar hur finansie-
ringen av socialforsakringar (pensioner, sjuk- och arbetsldshetsfor-
sakring) fran 1960 till 1990 fordelat sig mellan arbetsgivare,
Iontagare samt det offentliga (stat och kommun) via allménna
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skattemedel i Sverige, Danmark, Finland, Tyskland, och USA,
ldander som ofta brukar hanforas till olika socialpolitiska modeller.

Tabell 1. Finansieringen av socialforsakringar 1960-1990 (procent)

Lontagare Arbetsgivare Allménna skatter
(Egenavgifter) (Arbetsgivaravgifter)
1960 1975 1990 1960 1975 1990 1960 1975 1990
Sverige 45 9 4 10 45 81 44 45 15
Finland 33 25 10 19 53 63 48 23 27
Danmark 44 4 8 0 21 2 56 75 90
Tyskland 47 46 43 41 46 43 12 9 14
USA 28 26 26 72 73 73 0 1 0
Genomsnitt 39 22 18 28 48 52 32 31 29

Kaélla: SCIP-databasen. Se Sjéberg 1998 fér en presentation av denna databas.

I Sverige d&r den mest i6gonfallande trenden Gver tid den Okade
betydelse som arbetsgivarna har fatt for att finansiera socialforsak-
ringssystemet. Allmanna skatter och lontagarna (via egenavgifter)
bidrog mest till finansieringen av socialférsakringarna i Sverige
1960, medan arbetsgivarna svarade for en betydligt mindre del av
finansieringen. De svenska folkpensionerna var vid denna tid
finansierade dels via en sérskild inkomstskatt, dels via det offentliga
dér staten stod for cirka 50 procent av de totala kostnaderna och
kommunerna for cirka 15 procent. Bade sjuk- och arbetsldshets-
forsédkringen var finansierad via lontagarnas avgifter till arbets-
I6shets- och sjukkassor, statliga bidrag till dessa kassor samt for
sjukforsakringen aven en avgift betald av arbetsgivarna.
Expansionen av det svenska socialforsakringssystemet under
efterkrigstiden innebar att en allt storre finansiell borda kom att
laggas pa arbetsgivarna. Det nya ATP-systemet finansierades helt
via arbetsgivaravgifter, i arbetsloshetsforsdkringen minskade
successivt betydelsen av Iontagarnas avgifter och sjukforsakrings-
systemet har sedan mitten av 1970-talet i huvudsak finansierats via
arbetsgivaravgifter. Finland brukar vanligtvis sdgas ha en liknande
socialpolitisk modell som Sverige, och dven ndr det géller finansie-
ringen av socialforsakringarna har Finland under efterkrigstiden
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haft en utveckling som liknar den i Sverige: l6ntagarnas andel av
finansieringen via egenavgifter och finansiering via allmanna skatter
har minskat medan arbetsgivarnas andel har 6kat.

Forklaringen till detta & i hog grad att de inkomstrelaterade
forsékringar som introducerades under denna period i Finland i
huvudsak kom (liksom i Sverige) att finansieras via arbetsgivar-
avgifter. Det tredje nordiska landet i denna jamforelse, Danmark,
har ett socialforsakringssystem som pa viktiga punkter skiljer sig
fran 6vriga nordiska landers. Detta géller inte minst finansieringen
av detta system, dar utvecklingen i Danmark 6ver tid gatt mot en
allt storre grad av finansiering via generella (inkomst) skatter. |
Danmark har ocksa formanssidan av socialforsakringssystemet haft
en betydligt storre betoning pd grundersittningar och mindre
inslag av inkomstersattningar jamfért med Sverige och Finland.
Tyskland har, sedan de férsta socialférsdkringslagarna introdu-
cerats under det sena 1800-talet av Bismarck, kdnnetecknats av i
huvudsak korporativa l6sningar pa socialforsakringsomradet. Ur
finansieringssynpunkt har detta inneburit att avgifter fran lontagare
och arbetsgivare svarat for huvuddelen (och i allménhet ungefar
lika stora delar) av finansieringen, medan det finansiella bidrag som
kommit frdn allméanna skatter i allménhet varit mindre. 1 USA,
slutligen, finansieras socialforsakringssystemet i huvudsak genom
avgifter fran arbetsgivare och lontagare, medan allméanna skatter
bara star for en marginell del av finansieringen.

Produktionen av valfardstjanster séssom omsorgen om éaldre och
sjuka har i Sverige (liksom till dvervdgande del dven i &vriga
nordiska ldnder) traditionellt sett varit en angeldgenhet fér det
offentliga, och framfor allt och oOver tid i allt hdgre grad for
landsting och primédrkommuner. Fram till slutet av 1960-talet stod
kommuner och landsting for cirka 70 procent av finansieringen av
den offentliga sjukvéarden i Sverige, medan staten stod for rester-
ande del. Sedan dess har landstingens och primdrkommunernas
andel 6kat ytterligare (Olsson 1990:144). Under 1990-talet skedde
dessutom viktiga forskjutningar mellan primadrkommuner och
landsting som innebar att primdrkommuner fick ett strre ansvar,
inte minst ur finansieringssynpunkt, for omsorgen om aldre och
sjuka.

Omsorgen om é&ldre och sjuka har i Sverige traditionellt sett
alltsd inte betraktats som en forsakringsfraga, utan snarare setts
som en del av statens eller kommunernas sociala ansvar for med-
borgarna. Det innebédr att finansieringen av denna del av den
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offentliga valfarden i huvudsak har skett via generella skatter
(sdsom kommunal- eller landstingsskatten), och bara en mindre del
har finansierats via direkta avgifter eller Overforingar av egen-
avgifter och arbetsavgifter fran sjukforsakringssystemet till hélso-
varden. | var omvarld finns dock exempel pa andra sétt att l16sa
fragan om hur omsorgen om éldre och sjuka ska finansieras. | USA,
till exempel, finns det inte nagon allméan sjuk- eller halsovards-
forsakring, utan den 6vervagande delen av befolkningen far istéllet
forlita sig pa privata forsidkringslosningar som finansieras via
premier betalda av de forsdkrade sjalva eller deras arbetsgivare. Ett
annat exempel pa hur finansieringen av omsorgen om éldre och
sjuka kan ordnas star att finna i Tyskland, som 1995 inforde en
omvardnadsforsakring (Pflegeversicherung). Detta 4r en kollektiv,
offentlig och obligatorisk forsékring, dér arbetsgivare och ldntagare
bidrar lika mycket till finansieringen (4ven pensiondrer bidrar till
finansieringen). | detta system &r riskerna fullstdndigt poolade och
formanerna helt oberoende av tidigare inbetalningar. Forsakringen
ar avgiftsbestamd, vilket innebéar att de arliga utbetalningarna inte
far 6verskrida vad som flyter in i form av avgiftsintakter.

1.3 Den offentliga sektorns inkomster och utgifter
under 1990-talet

Den offentliga sektorn i Sverige &r, som redan antytts, i hég grad
beroende av allmidnna skattemedel, och framst d& inkomstskatt,
samt socialavgifter for att finansiera sina adtaganden pa valfards-
omradet. Tabell 2 redovisar, enligt nationalrakenskapernas indel-
ning, den offentliga sektorns inkomster som andel av den offentliga
sektorns utgifter samt de offentliga utgifterna som andel av BNP.
Vanligtvis brukar i dessa sammanhang den offentliga sektorn delas
upp i den statliga sektorn, den kommunala sektorn samt social-
forsékringssektorn. 1 Tabell 2 har dock fér enkelhetens skull
socialférsakringssektorn och den statliga sektorn slagits ihop. 1990
svarade skatt pa arbete, dvs. direkta skatter (framst inkomstskatter)
samt socialavgifter, for over 50 procent av den statliga sektorns
inkomster som andel av dess utgifter; i kommunerna var mot-
svarande andel dver 60 procent.

Den offentliga sektorns beroende av skatt pa arbete for sina
inkomster innebdr att den offentliga vélfarden for sin finansiering i
hdgsta grad ar beroende av utvecklingen av samhallsekonomin i

22



SOU 2001:57 Vélfardsstatens finansiering under 1990-talet

stort och i synnerhet da utvecklingen av sysselsattning och arbets-
I6shet. Den ekonomiska kris, och framfor allt nedgangen i
sysselséttning och 6kningen i arbetsloshet, som Sverige genomled
under borjan av 1990-talet, fick stora konsekvenser for saval
inkomst- som utgiftssidan i statens finanser. Nedgangen i syssel-
sattning innebar att statens inkomster fran skatt pa arbete (dvs.
arbetsgivaravgifter och inkomstskatt) minskade kraftigt, medan
den Okande arbetslésheten innebar att statens utgifter for
transfereringar, framst till de arbetslosa, 6kade. Néar arbetsldsheten
steg minskade dessutom hushallens konsumtionsutgifter, vilket i
sin tur minskade statens Ovriga skatteinkomster, och framst da
skatt pa varor och tjanster (som t.ex. mervardesskatten).

Darutover innebar skattereformen 1991 troligen bade ett visst
skattebortfall for staten och en omfdérdelning av dess skatte-
inkomster, d&ven om det 4r mycket svart att isolera effekterna av
denna reform fran effekterna av den vikande konjunkturen (Agell,
Englund & Sodersten 1998). Fér kommunerna 6kade daremot den
andel av deras inkomster (som andel av kommunernas utgifter)
som kom fran skatt pa arbete i borjan av 1990-talet. Tabell 2 visar
vidare hur hart trangda statens finanser var under krisaren i borjan
av 1990-talet. Vid ingangen till 1990-talet visade statens budget,
enligt den indelning som redovisas hér, ett Overskott, medan
statens inkomster bara rackte till for att tdcka omkring 85 procent
av dess utgifter i mitten av 1990-talet. Under senare delen av 1990-
talet forbattrades dock statens finanser kraftigt, vilket bland annat
visas av att statens inkomster aterigen dversteg dess utgifter 1999. |
synnerhet var det inkomsterna fran skatt pa arbete som okade
under senare delen av 1990-talet, vilket framfor allt var en effekt av
den Okade sysselsattningen. Kommunernas ekonomi har visat
mindre variation under hela 1990-talet, och kommunsektorn har
dragits med ett mindre underskott under hela denna period.
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Tabell 2. Den offentliga sektorns inkomster som andel av dess
utgifter samt offentliga sektorns utgifter i forhallande till BNP
(procent)

1990 1995 1999
Stat Kommuner Stat Kommuner Stat Kommuner

Direkta skatter 18,7 60,6 12,6 67,6 16,0 69,9
Ovriga skatter 40,3 0,3 29,8 0,2 419 0,0
Socialavgifter 339 - 29,1 - 328 -

Statshidrag - 20,1 - 179 - 18,3
Ovrigt 174 16,6 143 14,0 14,2 114

S:a inkomster som 110,3 97,6 85,8 99,7 104,9 99,6
andel av utgifter

Offentliga utgifter 57,2 64,4 58,8
(i forhallande till BNP)

varav offentliga 22,2 278 235
transfereringar

varav kommuners 21,2 19,2 20,5
konsumtionsutgifter

Arlig utveckling av 0,6 2,7
BNP

(periodgenomsnitt)

Forandring i -1.2 0,9
sysselsattning

(periodgenomsnitt)

Kélla: Ekonomistyrningsverket, 1990, 1995, 1999, SCB Arbetskraftsundersokningar, SCB National-
rakenskaper.

Om vi tittar pa utgiftssidan av den offentliga sektorn ser vi att i
slutet av 1990-talet var de offentliga utgifterna som andel av BNP i
stort sett tillbaka pd samma niva som i borjan av 1990-talet.
Tidigare har Palme (2000) visat att &ven rdknat i fasta priser var
utgifterna for de viktigaste socialférsédkringsprogrammen i slutet av
1990-talet tillbaka pa ungefar den niva de lag pa vid ingangen till
1990-talet. Aven konsumtionsutgifterna i kommuner och landsting
var, raknat i fasta priser, i slutet av 1990-talet pa ungefar samma
niva som vid decenniets borjan (Regeringen 2000). Under 1990-
talets forsta hélft okade dock den offentliga sektorns utgifter i
forhallande till samhallets samlade resurser kraftigt. Detta berodde
dels pé att utgifterna reellt sett 6kade, framst pa grund av den
okande arbetslosheten och Okande rantor for statens upplaning,
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men ocksa pa grund av att samhallets samlade resurser (méatt som
BNP) okade forhallandevis mattligt under denna period. Den
ekonomiska krisen under 1990-talets forsta halft verkar ocksa ha
drabbat olika delar av den offentliga valfarden olika hart. Medan
kommunernas och landstingens konsumtionsutgifter som andel av
BNP sjonk, steg transfereringsutgifterna som andel av BNP kraf-
tigt. 1 det foljande avsnittet kommer vi att titta narmare pa hur
dessa 6kande transfereringsutgifter finansierades.

1.4 Socialférsakringarnas finansiering i Sverige under
1990-talet

Socialférsékringarna i Sverige finansieras frdmst genom social-
avgifter betalda av arbetsgivare (hddanefter arbetsgivaravgifter),
egenavgifter (vilka betalas av I6ntagare), allménna skattemedel samt
avkastning fran fonder.? I den genomgang av socialforsakrings-
systemets finansiering som foljer kommer denna uppdelning pa
olika finansieringskéllor for enskilda forsakringsprogram att vara
ett barande tema. Det skall dock papekas att denna uppdelning inte
ar problemfri. Dels &r det inte alltid sjalvklart vad som &r skatt och
vad som dr avgift, sarskilt inte om den senare ar obligatorisk. Man
kan dock argumentera for att vad som skiljer de obligatoriska
avgifterna (i detta fall arbetsgivar- och egenavgifter) fran skatter ar
att de forra ar forenade med bestamda férmaner.® Dels séger denna
uppdelning inte med nddvandighet vem som i slutdndan bar bérdan
av en skatt eller avgift. Enligt konventionell ekonomisk analys
kommer féretagen endast i begransad utstrackning att bara bérdan
av de arbetsgivaravgifter de betalar, vilka pa lang sikt istéillet
fordelas pa foretagens kunder (genom hojda priser) och/eller de
anstéllda (genom lagre I6ner). Dessutom kan det argumenteras for
att en redovisning av inkomster respektive utgifter for enskilda
forsékringsprogram skapar en fiktiv bild av finansiell autonomi for
dessa program, nar det i sjilva verket inte finns ndgon sadan enkel

2 Ofta brukar socialavgifter som tas ut av egenforetagare kallas egenavgifter medan social-
avgifter som tas ut av I6ntagare brukar bendmnas allménna egenavgifter. Denna uppsats
kommer emellertid enbart att behandla socialavgifter betalda av arbetsgivare respektive 16n-
tagare (och alltsé inte egenforetagare), och socialavgifter betalda av lontagare kommer att
bendmnas egenavgifter.

% 1 enlighet med detta kan det dven argumenteras for att bara ersittningar eller formaner som
finansieras via avgifter (arbetsgivar- eller egenavgifter) &r socialforsakringar i egentlig
mening. | detta kapitel kommer dock for enkelhetens skull alla program som redovisas i
Tabell Al (Appendix) att bendmnas socialforsakringsprogram.
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koppling mellan inkomster och utgifter for enskilda forsakrings-
program.

En redogorelse for hur kostnaderna for enskilda férsakrings-
program férdelat sig mellan allménna skattemedel, arbetsgivare och
Iontagare ar dock viktig att gora av atminstone tre olika
anledningar. For det forsta har frdgan om hur kostnaderna for den
offentliga vélfarden fordelas i samhaéllet en vad man kan kalla for
pedagogisk betydelse, vilket inte minst visas av de utredningar och
den debatt som féregick den senaste pensionsreformen. Ett grund-
lagggande motiv for att infora egenavgifter i det nya pensions-
systemet var att tydliggéra sambandet mellan avgifter och formaner
i pensionssystemet: om manniskor sag till vilket andamal deras
skattepengar gick skulle ocksd deras betalningsvilja Oka
(SOU 1994:20). Flertalet av de remissinstanser som tillfragades i
samband med denna pensionsreform understrok ocksa det ange-
l4gna i detta motiv (Socialdepartementet 1994).

Fo6r andra har det i debatten om socialforsakringssystemets
framtid fran manga hall framhallits det 6nskvarda i att olika social-
forsakringsprogram ges en mer fristdende stéllning i forhallande till
statsbudgeten dn vad som ér fallet i dag (se t.ex. Ds 1994:81; SOU
1996:113). En sadan ordning skulle, enligt de argument som fram-
forts, gora det lattare att utldsa en viss forsékrings finansiella stall-
ning och darmed ge beslutsfattare och andra ett mer entydigt
underlag vid bedémningen av behov av férédndringar. | Sverige har
en rad olika redovisningsmodeller for enskilda socialforsakrings-
program funnits under 1990-talet, fran fristdende fondlGsningar av
det slag som finns i ATP-systemet, till fiktiva fonder av det slag
som tilldampats inom sjuk- och foéréldraforsékringen till den form av
redovisning som dominerar i dag, dér ingen formell koppling finns
mellan inkomster och utgifter for ett visst socialforsakrings-
program.* Genom att finansieringen for olika forsakringsprogram i
detta kapitel redovisas separat kan lasaren fa en indikation pa hur
forsékringens finansiering dver en langre skulle ha fungerat om den
varit fristdende, trots att sd inte varit fallet.

For det tredje kommer fragan om hur kostnaderna for social-
forsékringssystemet fordelas mellan arbetsgivare, lontagare och
allménna skattemedel att vara en viktig bestdmningsfaktor for
framtida finansieringsmajligheter. Dels ar avgiftsvéxlingar mellan
t.ex. arbetsgivar- och egenavgifter inte okomplicerade att gora rent

4 For en oversikt dver de olika alternativ som finns och har anvants i Sverige i detta avseende,
se SOU 1996:113:533-537.
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tekniskt, och manga av remissvaren till det reformerade
pensionssystemet uttryckte sina tvivel om huruvida avgiftsvax-
lingen mellan arbetsgivar- och egenavgifter som skulle ske inom
ramen for denna reform skulle kunna genomféras med ett neutralt
kostnadsutfall (Socialdepartementet 1994). Dels &r inte valet
mellan arbetsgivar- och egenavgifter nédvandigtvis fordelnings-
massigt neutralt mellan Iontagare i olika inkomstldgen. Arbets-
givaravgifter belastar sedan 1982 hela I6nesumman, medan egen-
avgifter tas ut pa de inkomstdelar som ger formaner i social-
forsékringssystemet (for ndrvarande upp till 7,5 basbelopp). Detta
innebdr att arbetsgivaravgifter har en stérre omfordelande effekt an
egenavgifter. Dessutom innebér det faktum att arbetsgivaravgiften
tas ut pa Il6nesumman, medan egenavgiften aven belastar transfere-
ringar, att en avgiftsvaxling mellan arbetsgivar- och egenavgifter pa
kort sikt kommer att reducera transfereringsmottagares inkomster.
Att vaxlingar mellan arbetsgivar- och egenavgifter kan vara svara att
gora fordelningsméssigt neutrala innebér att olika finansierings-
I6sningar kommer att upplevas som mer eller mindre rattvisa av
olika grupper i samhallet och darmed péverka legitimiteten for
dessa l6sningar.

Den 6vervégande delen av de svenska socialforsékringarna finan-
sieras, helt eller delvis, via avgifter fran arbetsgivarna, sarskilt inom
omradena “ersittning vid sjukdom och handikapp” och “ersattning
vid alderdom” (se Tabell Al i Appendix). Daremot svarar 16n-
tagarna via egenavgifter for finansieringen av ett relativt fatal
program, dven om ldntagarna naturligtvis svarar for en stor del av
de allménna skattemedel som finansierar ett flertal socialfor-
sikringsprogram. Aven i volymtermer ar avgifter fran arbetsgivarna
mycket viktiga nér det géller finansieringen av de svenska
socialférsakringarna. Figur 1 visar hur socialforsakringssystemets
totala inkomster fordelat sig mellan sociala avgifter fran arbets-
givare (arbetsgivaravgifter), egenavgifter (betalda av ldntagare)
samt allménna skattemedel under perioden 1991/92 till ar 2000.°

5 Utfallet av en berakning av hur socialforsikringens inkomster fordelat sig mellan
arbetsgivare, lontagare och allmanna skattemedel kommer naturligtvis att bero pa vilka
ersittningar eller formaner som ingdr i berdkningsunderlaget. 1 Figur 1 har jag valt att
inkludera alla de ersattningar eller forméner som redovisas i Tabell A1 (Appendix). Vidare ar
alla siffror i denna figur, liksom i resten av kapitlet, sd langt som mojligt rensade for
finansieringen av administrationskostnader.
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Figur 1. Andel av socialférsédkringarnas inkomster som kommer
fran arbetsgivaravgifter, egenavgifter och allmanna skatter
(procent)
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Som vi sag i det inledande avsnittet har arbetsgivaravgifter lange
varit en viktig inkomstkalla for att finansiera socialforsakringarna i
Sverige, och de var s& aven under 1990-talet. Arbetsgivarnas andel
av de totala inkomsterna till socialforsakringen var éver 70 procent
budgetaret 1991/92, en andel som sjonk stadigt fram till budgetaret
1994/95 da den var nere i cirka 60 procent. Nar det géller enskilda
socialforsakringsprogram  minskade arbetsgivarnas andel av
inkomsterna till saval folkpensionen som sjuk- och foraldraforsak-
ringen under denna period. Aven om minskningen inte var drama-
tisk i nagon av dessa program var de volymmassigt viktiga. Mellan
budgetaren 1994/95 och 1995/96 steg arbetsgivarnas andel av
inkomsterna till socialforsakringssystemet till ndra 63 procent, och
denna andel var relativt stabil fram till 1998. Efter en mindre
nedgang 1999 steg arbetsgivaravgifternas andel av socialforsak-
ringssystemets inkomster till 65 procent ar 2000. Under de sista
aren av 1990-talet ar det framst forandringar i finansieringen av
pensioner och sjukforsédkring som forklarar variationen i den andel
som arbetsgivarna betalar av de totala inkomsterna till socialfor-
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sékringssystemet. Dessutom inférdes under 1998 en delpensions-
avgift och en foraldraforsikringsavgift som bada betalas av
arbetsgivarna.

Egenavgifternas andel av inkomsterna till socialférsakrings-
systemet uppvisar en klart stigande trend under 1990-talet fram till
1999, da en viss avmattning kan skonjas. Mellan 1994 och 1999 steg
dessa avgifter fran noll till 17,8 procent. Fram till 1998 ar det egen-
avgiften i form av sjukforsakringsavgift som star for denna 6kning,
men 1998 tas denna avgift bort och ersdtts med en egenavgift i
form av pensionsavgift (se nedan).

Den del av socialférsédkringssystemets totala inkomster som
finansieras via allménna skattemedel steg markant under 1990-
talets forsta halft, fran cirka 27 procent 1991/92 till nara 38 rocent
budgetaren 1994/95 och 1995/96. Framfor allt &r det den andel av
arbetsléshetsforsakringen som finansieras via allménna skattemedel
som Okar under denna period, men dven Okande kostnader for
lakemedelserséttning, bostadsbidrag och assistansersattning bidrar
till denna utveckling. Under senare delen av 1990-talet ar den andel
av socialforsékringssystemets totala inkomster som finansierades
via allmanna skatter betydligt lagre: mellan 1997 och 1999 lag den
andel mellan 20 och 23 procent, for att ar 2000 sjunka ytterligare
till 18 procent. Framfor allt &r det statens minskade bdrda for att
finansiera ersattning till arbetslosa som forklarar den kraftiga
minskningen mellan budgetéaret 1995/96 och 1997.

Inkomster fran arbetsgivaravgifter ar alltsd pd aggregerad niva
den viktigaste inkomstkéllan for att finansiera socialforsakringarna
i Sverige. Underlaget for arbetsgivaravgifter &r i princip 16n och
annan ersattning for utfort arbete, dock inte pension och andra
skattepliktiga formaner, medan underlaget for egenavgifter i
princip utgdrs av pensionsgrundande inkomster, dvs. férutom 16n
dven inkomster fran ett flertal transfereringar. Tabell 3 visar hur
nivan pa arbetsgivaravgifterna och egenavgifterna som procent av
bruttolonen har utvecklats under 1990-talet.
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Tabell 3. Arbetsgivar- och egenavgifter 1990-2000 (i procent av
bruttolénen)

Arbetsgivaravgifter 1990 1992 1994 1996 1998 2000
ATP 13,00 13,00 13,00 13,00 6,40 10,21
Sjuk- och féraldra- 10,10 7,80 8,43 5,28 7,90 8,50
forsakring

Folkpension 7,45 7,45 5,86 5,86 6,83 -
Arbetsmarknad 2,16 2,14 2,12 5,42 5,42 5,84
Arbetsskadefdrsékring 0,90 1,14 1,38 1,38 1,38 1,38
Delpension 0,50 0,35 0,20 0,20 0,20 -
Arbetarskydd 0,35 0,35 0,17 0,17 0,17 -
Allman léneavgift 0,34 - - 150 4,48 3,09
Lénegaranti 0,20 0,20 0,20 0,20 0,25 -
Foraldraférsékring - - - - - 2,20
Efterlevandepension - - - - - 1,70
Summa 35,00 32,43 31,36 33,01 33,03 32,92
Egenavgifter

Sjukférsakring - - 0,95 3,95 - -
Pension - - - 1,00 6,95 7,00
Arbetsléshet - - 1,00 - - -
Summa - - 1,95 4,95 6,95 7,00

Inte bara storleken utan ocksd sammansittningen pa de sociala
avgifter som arbetsgivarna betalar har varierat relativt kraftigt
under 1990-talet. ATP-avgiften, som anvénds for att finansiera den
inkomstrelaterade tillaggspensionen (ATP), var 13,00 procent av
I6nesumman under perioden 1990-1997, sdnktes till 6,40 procent
under 1998 och 1999 for att under ar 2000 ligga pa 10,21 procent.
Sjukforsakringsavgiften, som fram till 1998 &ven finansierade
foraldraforsakringen, sanktes i omgéangar fran 10,10 procent 1990
till 4,04 procent 1997, for att darefter 6ka till 8,50 procent ar 2000.
Arbetsmarknadsavgiften, som bl.a. skall tdcka statens bidrag till
erkanda arbetsloshetskassor, steg fran 2,60 till 5,84 procent mellan
1990 och 2000. Arbetsskadeavgiften okade fran 0,90 till 1,38 pro-
cent mellan 1991 och 1993, en niva som denna avgift behallit under
resten av 1990-talet. Under 1998 och 1999 féréndrades avgifts-
strukturen pa arbetsgivaravgifterna kraftigt. Fyra avgifter forsvann;
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folkpensionsavgiften,  delpensionsavgiften, l6negarantiavgiften
samt arbetarskyddsavgiften. Samtidigt tillkom tva arbetsgivar-
avgifter; fordldraforsékringsavgiften samt efterlevandepensions-
avgiften. Foraldraforsakringsavgiften (som lag pa 2,20 procent 1999
och 2000) finansierar foréldrapenning och tillfallig foraldrapenning,
medan efterlevandepensionsavgiften (som lag pa 1,70 procent 1999
och 2000) finansierar efterlevandepensioner.

1994 infordes tva olika former av egenavgifter, dels en sjukfor-
sakringsavgift pa 0,95 procent och dels en arbetsloshetsforsakrings-
avgift pd 1,00 procent. Aret efter infordes dven en pensionsavgift
pa 1,00 procent, samtidigt som arbetsloshetsforsakringsavgiften
forsvann. Aren som féljde steg sjukforsakringsavgiften for att 1997
na 4,95 procent. 1998 omvandlades den allmanna egenavgiften till
sjukforsakringen till en pensionsavgift som 1998 uppgick till
6,95 procent. Genom omvandlingen av egenavgiften i sjukfor-
sékringen till en egenavgift i pensionssystemet hoppades rege-
ringen dels komma tillratta med det kraftiga Overuttaget i sjukfor-
sékringen (se nedan), och dels l6sa problemet i pensionsreformen
med hur avgiftsvéxlingen mellan egenavgifter och arbetsgivar-
avgifter skulle ske.

Efter denna inledande o©versikt Over finansieringen av social-
forsakringarna pa aggregerad niva kommer jag i det foljande mera i
detalj ga in pa finansieringen av specifika forsakringsprogram.

1.4.1  Ekonomisk trygghet for familjer och barn

Ett flertal av de formaner som avser ekonomisk trygghet for
familjer och barn finansieras via allménna skatter. Barnbidrag,
bidrag till vissa adoptivbarn, adoptionskostnadsbidrag samt vardbi-
drag for handikappade barn finansierades alla via allménna skatte-
medel under hela 1990-talet. 1994 6vertog staten genom forsék-
ringskassorna dven ansvaret for bostadsbidragen fran kommunerna.

Fram till 1999 hade sjuk- och foréldraforsékringen gemensam
finansiering. Inkomster fran arbetsgivaravgifter (i form av sjuk-
forsakringsavgift) och fran 1994 till 1997 ocksad egenavgifter
betalda av Iontagare var fram till budgetaret 1995/96 avsedda att
tacka 85 procent av utgifterna for sjuk- och foraldraforsakringen.
Statsbidrag var &mnade att tdcka de resterande 15 procenten av
utgifterna. Fr.o.m. budgetdret 1995/96 skall 100 procent av
utgifterna i sjuk- och foraldraforsakringen tackas med avgifter, och
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allménna skattemedel skall anvandas till finansieringen av dessa for-
maner endast om utgifterna dverstiger inkomsterna. Fran budget-
aret 1993/94 gav sjuk- och foraldraforsakringen stora avgifts-
Overskott som tillfordes statsbudgeten (Tabell 4). En viktig for-
klaring till dessa ©verskott &r att arbetsgivarna 1992 tog Over
kostnadsansvaret for korttidsfranvaron genom inforandet av en
sjukloneperiod, vilket minskade de statliga utgifterna for sjuk-
franvaron.

Tabell 4. Sjuk- och foréaldraforsékringens finanser 1991/92-1998
(I6pande priser)

1991/92  1992/93  1993/94  1994/95 1995/96 1997 1998

Inkomster Arbetsgivar- 63 552 50 541 51968 49 737 60144 31668 59 335
avgifter
Egenavgifter 0 0 9 366 12 875 40207 38461 2630
Statshidrag 10 794 9351 8154 8012 0 0 0
Utgifter 67 530 57831 54 373 53 409 73173 49025 54 236
Avgiftsoverskott -3978 -7290 6961 9203 27178 21104 7729
Avgiftsdverskott -6,2 -14.4 11,3 14,7 27,1 30,1 12,5
som andel
av avgifts-

inkomsterna (%)

Kalla: RFV, Arsredovisningar.

Overskotten i sjuk- och foraldraforsikringen var som storst i
mitten av 1990-talet, medan avskaffandet av egenavgiften till sjuk-
och forédldraférsédkringen 1998 fick underskottet att minska. 1999
innebar, som redan papekats, stora forandringar inte minst géllande
finansieringen av foréldraforsékringen. En foréldraforsakrings-
avgift, betald av arbetsgivarna, pa 2,2 procent infordes for att
finansiera forédldraforsékringen och den tillfalliga foraldraforsak-
ringen. Havandeskapspenningen finansierades dock fortfarande
fran sjukforsikringsavgiften. Trots dessa forandringar i finansiering
har foraldraforsakringen fortsatt att ga med stora avgiftsoverskott.
Under 1999 betalade arbetsgivare 16 476 miljoner kronor i form av
foraldraforsakringsavgift. Under detta ar var forsakringskostnaden
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for foraldraférsédkringen 11 382 miljoner kronor och for tillféllig
foraldraforsakring 3033 miljoner kronor, vilket innebér att
foraldraforsakringsavgiften gav ett Gverskott pa 2061 miljoner
kronor. Under ar 2000 betalade arbetsgivarna 19 141 miljoner
kronor i foréldraforsékringsavgift, utgifterna for foraldraforsakring
och tillfallig foraldraforsakring var 11 850 respektive 3 132 miljoner
kronor, vilket innebar ett Gverskott pa 4 159 miljoner kronor for
detta ar.

Underhallsstod, eller bidragsforskott som det hette fram till
1997, kan lamnas for barn under 18 ar som &r bosatta i Sverige och
som bor tillsammans med en foralder (som ocksa har den rattsliga
vardnaden om barnet), om den féralder som ar underhallsskyldig
betalar ett lagt eller inget underhallsbidrag. Den andel av kostnad-
erna for underhallsstod/bidragsforskott som finansieras av de
underhallsskyldiga uppvisar ett monster som tydligt sammanfaller
med den allménna ekonomiska konjunkturen (Figur 2).

Figur 2. De underhallsskyldigas andel av finansieringen av under-
hallstod/bidragsforskott (procent)
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1991/92 svarade de underhallsskyldiga for 29 procent av de totala
kostnaderna for underhallsbidragen, och allminna skattemedel
svarade alltsa for resterande andel. Den djupa lagkonjunkturen med
dartill horande lagre betalningsformaga hos manga grupper,
orsakad framfor allt av hogre arbetsloshet och men ocksa av sankta
ersattningsnivaer i bl.a. sjuk- och arbetsloshetsforsikringen, bidrog
till att de underhallningsskyldigas andel av kostnaderna sjonk till
26 procent av de totala kostnaderna for underhallsbidragen
1993/94. Under 1990-talets andra halft 6kade inbetalningsgraden
for att ar 2000 na strax Gver 41 procent.

1.4.2  Ekonomisk trygghet vid sjukdom och handikapp

Jamfort med omradet “ekonomisk trygghet for familjer och barn”
ar det bara ett mindre antal bidrag och férmaner inom omradet
“ekonomisk trygghet vid sjukdom och handikapp” som under hela
1990-talet finansierades helt via allmanna skatter. Bade handikapp-
ersattningen och bilst6d till handikappade finansieras i sin helhet
via allmdnna skattemedel. Assistansersittningen, som inférdes
1994, var fran borjan helt finansierad av staten, men fran den 1
november 1997 finansierar kommunerna de 20 forsta assistans-
timmarna varje vecka medan resterande del finansieras av staten.
Kostnadsansvaret for ldkemedel, lakemedelersattningen, évergick
1998 till landstingen i och med den sa kallade lakemedelsreformen.
Genom denna reform Overtog landstinget kostnadsansvaret for
lakemedel, inklusive den 6ppna vardens lakemedelskostnader, fran
staten. | den Oppna varden delas darfor kostnaden mellan lands-
tingen och den enskilde patienten. Lakemedel och andra produkter
for den slutna varden betalas helt av landstinget och finansieras
framst via landstingsskatten. Genom ett system av special-
destinerade statsbidrag far dock landstingens kompensation for
sina kostnader for lakemedel. Detta statbidrag faststalls i arliga for-
handlingar mellan staten och landstingen baserade pa foregaende
ars faktiska lakemedelskostnad.

Som tidigare nadmnts hade sjuk- och fordldraférsédkringen
gemensam finansiering fram till 1999, med statsbidrag (15 procent
av kostnaderna fram till 1995, dérefter eventuella underskott),
sjukforsakringsavgifter fran arbetsgivare samt egenavgifter (under
perioden 1994 till 1997). En viktig del i finansieringen av sjuk-
forsakringen ar ocksa den sjukloneperiod, betald av arbetsgivarna,
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som inférdes 1992. Fram till 1991 fanns en sjukforsakringsfond,
som hade till syfte att dels att utgora en reserv vid tillfalliga pafrest-
ningar pa forsikringens finanser, dels att ge information om
inkomsterna var tillrackliga for att finansiera 85 procent av sjuk-
forsikringens kostnader. Aterforing fran eller insattning till fonden
bestamdes av regeringen. Efter regleringen av 1981 ars Gverskott
gjordes inga nya avséttningar till sjukforsakringsfonden. Sjuk-
forsékringsfondens storlek den 30 juni 1991 var 4,9 miljarder
kronor, och i borjan av juli 1991 6verférdes detta belopp till stats-
budgeten for budgetaret 1991/92 sa att fonden efter detta blev
nollistalld och i praktiken avvecklades. Som tidigare visats gick sjuk-
och foraldraforsakringen med stora dverskott under i stort sett hela
1990-talet. Sedan en separat foraldraforsakringsavgift (betald av
arbetsgivarna) infordes 1999, och finansieringen av sjuk- och
foraldraforsakringen darmed i praktiken skildes at, har sjukforsak-
ringen uppvisat stora avgiftsunderskott. 1999 var inkomsterna fran
arbetsgivaravgiften till sjukférsédkringen (inklusive slutregleringen
av egenavgiften till sjukforsakringen som alltsa togs bort 1998)
62 271 miljoner kronor, medan utgifterna var 70 114 miljoner
kronor. Avgiftsunderskottet var alltsd detta ar 7 843 miljoner
kronor. Ar 2000 var avgiftsinkomsterna 74 574 miljoner kronor,
utgifterna 80 068 miljoner kronor vilket saledes innebar ett avgifts-
underskott pa 5494 miljoner kronor. Som ett led i att komma
tillrdtta med dessa avgiftsunderskott har arbetsgivaravgiften till
sjukforsakringen hojts, fran 7,5 procent 1999 till 8,5 procent ar
2000 och till 8,8 procent ar 2001.

1990-talet var ett turbulent artionde nér det géller arbetsskade-
forsakringen, inte minst da finansieringen av de ersattningar och
formaner som ingér i denna forsékring. Fran och med 1 juli, 1993
upphorde i huvudsak ratten till arbetsskadesjukpenning, och de
formaner som efter detta utgavs fran arbetsskadeforsakringen var i
allt vasentligt livrantor och i viss man aven sjukvardsersittning.
Fram till 1998 fordes arbetsskadeavgifterna, betalda av arbets-
givarna, till arbetsskadefonden med vars tillgangar kostnaden for
ersattningar enligt lagen om arbetsskadeftrsédkring och mot-
svarande é&ldre bestdmmelser técktes. Arbetsskadefondens till-
gangar tog emellertid slut under 1987, och under perioden 1988 till
1992 uppvisade fonden stora underskott. Dessa underskott técktes
via lan fran statsbudgeten. Mellan 1991 och 1993 hojdes arbets-
skadeavgiften stegvis fran 0,9 till 1,38 procent. Dessutom gjordes
en Overforing av 8,3 miljarder kronor fran delpensionsfonden till
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arbetsskadefonden under budgetaret 1992/93. Som ett led i att
minska utgifterna begransades som papekats aven de forsakrings-
formaner som utbetalades via arbetsskadefonden under 1993. De
Okade inkomsterna och minskade utgifterna bidrog till att arbets-
skadeférsékringen boérjade ge ett Overskott, vilket anvandes till att
minska fondens ackumulerade underskott och betala tillbaka de
tidigare tagna lanen fran staten (Figur 3).

Figur 3. Arbetsskadefondens finanser (miljoner kronor, 16pande
priser)
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Kalla: RFV Arsredovisningar

Arbetsskadefonden togs bort 1998, och arbetsskadeforsakringen
finansieras darefter fran ett anslag i statsbudgeten. Skulden till
statsbudgeten uppgick till 6 894 miljoner kronor den 31 december
1998. Skulden avskrevs pa bokslutsdagen enligt regeringens beslut
den 26 mars 1998. Arbetsskadeavgiften finns dock kvar, och
finansierar skador enligt lagen om arbetsskadeftrsakring (LAF)
och motsvarande aldre formaner, t.ex. lagen om yrkesskadefor-
sékring.
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1.4.3  Ekonomisk trygghet vid alderdom

Utgifter for ekonomisk trygghet vid alderdom ar den mest
kostnadskravande delen av det svenska socialforsakringssystemet.
Det ar ocksé en del av socialforsakringssystemet dar stora forand-
ringar har skett géllande finansieringen av olika bidrag och ersétt-
ningar. Folkpensionerna finansieras formellt med anslag Over stats-
budgeten. Fram till 1999 fanns det dock en folkpensionsavgift,
betald av arbetsgivarna, som finansierade en stor del av kostnaden
for folkpensioner. Fram till dess avskaffande tackte folkpensions-
avgiften omkring 50-60 procent av statens utgifter for folk-
pensioner. Sedan 1999 finansieras folkpension till ATP-pensionéarer
fran AP-fonden, och endast folkpension for de pensionarer som
inte har ATP finansieras via anslag Over statsbudgeten. Tilldggs-
formanerna (pensionstillskott till alderspension, barntillagg till
alderspension och hustrutilligg samt sarskilt pensionstillagg for
langvarig vard av sjukt och handikappat barn) finansieras dock aven
efter 1999 via anslag i statsbudgeten oavsett om pensiondren &r
beréttigad till ATP eller inte.

Den allménna tillaggspensionen (ATP) infordes 1960 och finan-
sierades t.o.m. 1994 helt via arbetsgivaravgifter som betalades av
arbetsgivarna (ATP-avgifter) samt avkastning fran Allméanna
Pensionsfonden (AP-fonden). ATP-systemet ar ett sd kallat
fordelningssystem som bygger pa att varje ars pensionsutbetal-
ningar finansieras genom avgifter pad den aktiva befolkningens
forvarvsinkomster under samma ar. Trots att ATP-systemet
utformades som ett fordelningssystem fann man nér systemet
skulle introduceras det motiverat att fa till stand en betydande
fondbildning. Motiven var dels att bidra till sparandet i ekonomin,
dels att bygga upp en buffert for att klara perioder da avgifts-
inkomsterna eventuellt skulle understiga pensionsutbetalningarna.
Fran och med 1995 finansieras ATP &ven av egenavgifter vilka
inbetalas av l6ntagarna. Under 1998 skedde en avgiftsvéxling
mellan arbetsgivaravgifter och egenavgifter i s3 matto att de forst-
namnda sanktes fran 13 till 6,4 procent samtidigt som de senare
hojdes fran 1 till 6,95 procent. Under ar 2000 hojdes arbetsgivar-
avgifterna till ATP fran 6,4 till 10,21 procent. Tabell 5 visar
inkomsterna till och overforingarna fran ATP-systemet under
1990-talet.
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Tabell 5. ATP-systemets finanser 1991/92-2000 (procent)

Ar Inkomster (andel av utgifter) Till Riksgélden Till statsbudgeten
(premiereserv)
Arbetsgivaravgift Egenavgift (Procent av avgifter)  (Procent av avgifter)

1991/92 91,1 -

1992/93 83,2 -

1993/94 77,2 -

1994/95 71,5 28 11,0 7,0
1995/96 79,4 6,5 11,0 7,0

1997 80,3 6,4 11,0 7,0

1998 445 41,7 22,4 7,0

1999 40,0 441 32,3 54

2000 63,0 459 18,5 9,0

Kalla: RFV Arsredovisningar.

Kostnaderna foér ATP-pensionen Oversteg avgiftsinkomsterna
under alla ar pd 1990-talet fram till ar 2000. Detta berodde i hog
grad pa ett 6kande antal pensioniarer med ATP och hdgre medel-
ATP for de pensionarer som kvalificerade sig for denna forman.
Skillnaden mellan inkomsterna fran avgifter och utgifterna fick dar-
med tickas med avkastningen fran AP-fonden. Den kraftiga
okningen av egenavgifterna till pensionssystemet 1998 (fran 1 till
6,95 procent) okade visserligen egenavgifternas andel av inkoms-
terna, men inte de totala avgiftsinkomsterna eftersom arbetsgivar-
avgifterna till ATP-systemet samma ar sanktes (fran 13 till 6,4 pro-
cent). Fran och med 1995 6verfors ocksa en del av inkomsterna
fran arbetsgivar- och egenavgifterna till Riksgaldskontoret i
avvaktan pa att tillféras det nya premiepensionssystemet. Denna
andel var 11 procent 1995/96, men steg till hela 32,3 procent 1998.
Dessutom har sedan 1995 en viss del av avgiftsinkomsterna (mellan
54 och 9 procent) tillforts statsbudgeten. Denna andel anses
motsvara avgiftsmedel 6ver 7,5 férhéjda basbelopp som &r taket vid
berdkning av pensionspodng. Ut6ver detta har statsbudgeten
kompenserats for den forsvagning av densamma som pensions-
reformen anses ha gett upphov till. Bade 1999 och 2000 6verfordes
darfor 45 miljarder kronor till statskassan fran AP-fonden. En
ytterligare Overforing om 155 miljarder kronor skedde den 1 ja—
nuari 2001 och under 2004 ska en slutlig prévning ske om ytter-
ligare medel ska Gverforas 2005.
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1999 trddde det nya pensionssystemet formellt i kraft, och de
forsta utbetalningarna av alderspension fran det nya systemet
kommer att dga rum 2001. Det nya pensionssystemet kommer att
besta av en inkomstgrundad alderspension och en garantipension.
Garantipensionen &r avsedd for dem som haft laga eller inga
inkomster alls och kommer som helhet att finansieras via allménna
skatter. Den inkomstgrundade alderspensionen kommer att besta
av inkomstpension, premiepension, och s.k. tilliggspension som
omfattar tidigare ATP-pensioner samt folkpension for de alders-
pensiondrer som har rétt till ATP. Inkomstpensionen kommer
(liksom det nuvarande ATP-systemet) att vara ett fordelnings-
system, dar de avgifter (arbetsgivar- och egenavgifter) som
kommer in slussas vidare som pension till dem som &r pensionérer i
dag. Inkomstpension och tillaggspension kommer att finansieras
fran den allméanna pensionsfonden (forsta t.o.m. sjatte delfonden).
Premiepensionen &r ett s.k. premiereservsystem som kommer att
administreras av Premiepensionsmyndigheten (PPM). Premie-
reservsystemet innebdr att de pengar som avsétts till premiepen-
sionen inte betalas ut till dagens pensionérer utan sparas (placeras i
véardepappersfonder) for att anvdndas nar de som betalat in
pengarna sjalva gar i pension. Varje blivande pensionar far sjalv
bestdmma i vilken fond (av de fonder som &r registrerade hos
PPM) de pengar som avsétts till premiepensionen skall placeras.
For dem som inte gor nagot aktivt val kommer premiepensions-
medlen att placeras hos Premiesparfonden, som forvaltas av sjunde
AP-fonden. Till premiepensionen betalades mellan 1995 och 1998
en avgift pa 2 procent av den pensionsgrundande inkomsten, en
avgift som 1999 hgjdes till 2,5 procent.

Fram till 1999 fanns en delpensionsavgift som skulle finansiera
inkomstbortfallet fér de individer som beviljats deltidspension.
Fram till 1998 finansierades dock folkpensionsdelen av fortids-
pensionen fran folkpensionsavgiften, for att efter detta ar finansi-
eras via sjukforsdkringsavgiften. Delpensionsavgiften (betald av
arbetsgivarna) var 0,5 procent av avgiftsunderlaget fram till 1992,
da avgiften sanktes till 0,2 procent. Influtna avgifter dverfordes till
delpensionsfonden som forvaltades av Riksforsékringsverket. Efter
budgetaret 1992/93, da 8 300 miljoner kronor fran Delpensions-
fonden overfordes till Arbetsskadefonden, var behallningen i denna
fond relativt stabil runt 5-6 miljarder kronor. Under hdsten 1998
avvecklades Delpensionsfonden, och sedan 1999 finansieras del-
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pensioner helt med allmdnna skattemedel via anslag i stats-
budgeten.

1999 infordes en sarskild arbetsgivaravgift pa 1,7 procent for att
finansiera efterlevandepensioner (barnpension, sérskild efter-
levandepension, omstéllningspension, forlangd omstéllningspen-
sion och dnkepension) fran savél folkpensioneringen som ATP. Ar
2000 inflot 14 790 miljoner kronor i efterlevandepensionsavgifter.
Utgifterna for dessa pensioner var 13 806 miljoner kronor, vilket
innebar att ar 2000 gav ett avgiftséverskott pa 935 miljoner kronor.
Ar 1999 inflét 12 730 miljoner kronor i efterlevandepensions-
avgifter, medan utgifterna for dessa pensioner var 13 597 miljoner
kronor. Om avgifterna periodiserats till ratt ar hade emellertid aven
19909 givit ett avgiftsdverskott.

Den som har alderspension, fortidspension, &nkepension,
omstéllningspension, sarskild efterlevandepension eller hustru-
tillagg kan fa bostadstillagg. Fram till 1995 hette detta kommunalt
bostadstillagg (KBT) och var fram till 1993 till ca 75 finansierat av
kommunerna, medan staten stod for resten av finansieringen. 1993
skedde en regeldndring som innebar att statens andel av kostnad-
erna for det kommunala bostadstillagget steg fran 25 till 75 pro-
cent. Den 1 januari 1995 ersattes det kommunala bostadstillagget
med ett statligt bostadstillagg till pensionarer (BTP) och férmanen
blev i och med det helt finansierad av staten via allménna skatte-
medel.

1.4.4  Ekonomisk trygghet vid arbetsloshet

Ersattning vid arbetsloshet lamnades fram till 1998 i tva former,
dels som dagpenning fran arbetsloshetsforsakringen, dels som
kontant arbetsmarknadsstod (KAS). Sedan 1998 bestar arbetslos-
hetsforsakringen av tva delar, en grundforsakring och en frivillig
inkomstrelaterad forsdkring. Grundférsédkringen ersatte KAS som
fanns tidigare. Ersattning fran den frivilliga inkomstrelaterade
forsakringen far den som ar medlem i en arbetsloshetskassa och
som uppfyller arbetsvillkoret.

Saval den inkomstrelaterade arbetsloshetsersattningen som
grundforsékringen (och tidigare KAS) har under 1990-talet i
huvudsak finansierats via inkomster fran arbetsmarknadsavgiften.
Fram till 1995 6verfordes avgiftsinkomsterna fran arbetsmarknads-
avgiften l6pande till ett konto i Riksgaldskontoret, den s.k. Arbets-
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marknadsfonden. Fran detta konto, som disponerades av Riks-
forsékringsverket, finansierades bl.a. arbetsldshetsersattning och
KAS. Underskott pa detta konto tacktes via en kredit i
Riksgaldskontoret. Arbetsmarknadsfonden tillférdes ocksd medel
fran den egenavgift i form av en arbetsloshetsavgift som fanns
under andra halvaret 1994. Budgetaret 1995/96 avskaffades arbets-
marknadsfonden, och fran detta ar redovisas arbetsmarknads-
avgiften pa statsbudgetens inkomstsida medan utgifterna for
ersattning vid arbetsloshet redovisas pa statsbudgetens utgiftssida.
Figur 6 visar hur stor del av utgifterna for ersattning vid
arbetsléshet (inkomstrelaterade ersdttningar samt grundersatt-
ning/KAS) som under 1990-talet finansierats via arbetsmarknads-
avgiften, via krediten i Riksgaldskontoret samt via egenavgifter.
Dessa siffror ar rensade fran de belopp som fram till budgetaret
1995/96 overfordes fran Arbetsmarknadsfonden till statsbudgeten
for att finansiera utbildningsbidrag.®

Figur 4. Finansiering av ersattning vid arbetsloshet 1991/92-1997
(procent)
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Kalla: RFV Arsredovisningar

6 De belopp som overfordes fran kontot i Riksgéldskontoret till statsbudgeten for
finansiering av utbildningsbidrag var (i miljoner kronor): 1991/92: 7 505, 1992/93: 4 038,
1993/94: 5 000, 1994/95: 5 200.
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Mellan budgetaren 1991/92 och 1994/95 sjonk den andel av
utgifterna for ersattning vid arbetsléshet som tacktes via inkomster
fran arbetsmarknadsavgiften fran 81 till 34 procent i samband med
den snabbt 6kande arbetslosheten. Under samma period 6kade det
underskott i arbetsmarknadsfonden som fick téckas via krediten i
Riksgaldskontoret fran 19 till 60 procent. Mellan 1994 och 1996
hojdes arbetsmarknadsavgiften kraftigt (fran 2,12 till 5,42 procent),
vilket tillsammans med den minskade arbetslosheten fick den andel
av utgifterna for arbetsldshet som finansieras via arbetsmarknads-
avgiften, att 6ka kraftigt.

Som synes kom de egenavgifter som fanns under andra halvaret
1994 att fa en marginell finansiell betydelse. De avgifter som med-
lemmar i arbetsloshetskassorna betalar skall framst técka arbetslos-
hetskassornas forvaltningskostnader samt kostnader for utjam-
ningsbidrag och finansieringsavgift. Utjamningsbidraget anvands
for att utjamna skillnader i nivan pa arbetsloshetskassornas
medlemsavgifter. Kassorna betalar in avgiften till staten i bérjan av
aret, och sedan gar den tillbaka till vissa kassor i form av utjam-
ningsbidrag. Under 1999 erh6ll 23 arbetsldshetskassor utjam-
ningsbidrag med sammanlagt 65,8 miljoner kronor, och den totala
storleken pa utjamningsbidraget har hallit sig runt detta belopp
under hela 1990-talet. Finansieringsavgiften utgjorde under 1999
131 procent av kassans genomsnittligt utbetalda dagpenning per
manad ganger kassans medlemsantal den sista december foregaende
ar. Under 1999 betalade A-kassorna totalt 2,53 miljarder kronor till
staten i form av finansieringsavgift. Denna finansieringsavgift
anvands bl.a. for statens tillsyn av arbetsldshetskassornas utbetal-
ning av arbetsléshetserséttning.

15 Finansieringen av kommunernas och landstingens
valfardsataganden under 1990-talet

Kommunerna i Sverige har traditionellt sett haft ett betydande
ansvar for olika offentliga ataganden inom vélfardsomradet, och en
mycket stor del av den offentliga produktionen av vélfardstjanster
inom t.ex. vard och omsorg sker i kommunal regi. Kommunerna
har ocksa ett visst utrymme att sjélva bestamma utformningen pa
dessa ataganden. Det kommunala sjalvstyret har djupa rotter i
Sverige, och en viktig komponent i detta sjalvstyre ar den (begran-
sade) autonomitet visavi staten som uppkommer genom
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kommunernas beskattningsratt (Bergmark 2001). Trots att det
lokala sjélvstyret ar starkt, har staten emellertid ensam ratt att stifta
lagar som styr kommunsektorns uppgifter och verksamhetsformer.
Det ar ocksa staten som har den offentliga finansmakten, och
decentraliseringen av makt fran staten till kommuner och landsting
kan darmed sdgas vara en decentralisering under villkor.

1990-talet innebar svara pafrestningar pa den kommunala eko-
nomin, saval pa intdkts- som pa utgiftssidan. Pa intaktssidan inne-
bar den vikande sysselsdttningen under 1990-talets forsta hélft att
kommunernas skatteintékter urholkades. Samtidigt innebar férand-
ringar i relationen mellan staten och kommunerna att kommuner-
nas ekonomiska handlingsutrymme beskars i viktiga avseenden. De
skattestopp och restriktioner mot skattehdjningar som staten alade
kommunerna under delar av 1990-talet innebar att kommunernas
mojlighet att via Okade skattesatser kompensera for de vikande
intdkterna minskade.

Samtidigt innebar det balanskrav som tradde i kraft 1 januari,
2000, och som enkelt uttryckt innebar att kommunerna alaggs att
for varje ar ha en budget i balans, att de 6kande intakter som manga
kommuner fick ta del av under senare delen av 1990-talet snarare
gick at till att ticka de underskott som uppstod under forsta
hélften av 1990-talet &n till att forbattra eller bygga ut verksam-
heten.” Vikande intakter under forsta halften av 1990-talet kombi-
nerades ocksa med en Okad efterfragan pa kommunernas tjanster.
Efterfragan pa platser inom den kommunala barnomsorgen okade,
fler barn bérjade skolan, de éldre blev fler och kostnaderna for
socialbidrag ©6kade kraftigt. Dessutom gjorde en rad reformer,
sdsom t.ex. barnomsorgsgarantin och gymnasiereformen, att
trycket Okade ytterligare pda kommunernas utgifter (Svenska
Kommunfdrbundet 2000a).

Vilka finansiella forutsattningar hade da kommuner och lands-
ting for att mota denna utveckling under 1990-talet? Tabell 6 redo-
visar primdrkommunernas och landstingens resultatrdkning for
valda ar under 1990-talet. Som synes ar skatteintakter den absolut
storsta inkomstkallan for bade primarkommuner och landsting.
Skatteintakter har under hela 1990-talet svarat for mellan hélften
och tva tredjedelar av primarkommunernas intakter, motsvarande

" Mer precist innebér balanskravet att kommunernas resultat efter extraordindra poster skall
vara positivt. Ett eventuellt negativt resultat vid rdkenskapsarets slut skall aterstéllas inom
tva ar. Det ar darmed forst efter utgangen av ar 2002 som efterlevandet av balanskravet kan
utlésas.
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siffra for landstingen ar ndgot hogre. Den nast storsta inkomst-
kallan for bade primarkommuner och landsting ar statsbidrag.
Dessa statsbidrag ar bade riktade (eller specialdestinerade) och
generella, ddr de riktade statsbidragen innebdr att de resurser som
tillfors kommunerna foljer de krav som stélls pd utokad verk-
samhet. Det generella statsbidraget &r daremot inte knutet till
bestamda verksamhetsomraden. | Tabell 6 ingar de riktade stats-
bidragen i posten “verksamhetens intdkter”, och minskningen av
denna post och motsvarande 6kning av de generella statsbidragen i
borjan av 1990-talet beror pad omlaggningen av statsbidragssystemet
19932 Den tredje viktigaste inkomstkallan for primarkommuner
och landsting &r olika former av avgifter, som ocksa de ingar i
posten “verksamhetens intakter”.

8 Den kraftigt 6kade inkomsten for landsting fran posten “verksamhetens intakter” i slutet
av 1990-talet harror fran omlaggningen av lakemedelsformanen (se avsnittet "Ekonomisk
trygghet vid sjukdom och handikapp”).
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Tabell 6. Primarkommunernas och landstingens resultatrakningar
1991-2000 (miljarder kronor, I6pande priser)

Priméarkommuner Landsting
1991 1994 1997 20002 1991 1994 1997 20002

Verksamhetens 1145 81,7 74,8 80,1 18,9 23,3 225 41,0
intakter

Verksamhetens -245,1 -283,3 -314,5 -343,3 -127,4 -126,3 -120,5 -163,7
kostnader och

avskrivningar

Verksamhetens netto- -1306  -2016  -239,7 -2633  -1085  -103,0 98,0  -122,6
kostnader

Skatteintakter 126,8 168,8 197,2 225,9 94,3 87,5 86,3 107,8
Generella statshidrag 5,0 312 374 413 16,1 9,0 6,8 10,8
Finansnetto -4.3 -18 0,3 14 -1,0 0,8 0,9 0,2
Resultat efter 231 34 -4,9 53 0,9 5,7 -4,0 -39
skatteintakter och

finansnetto

Extraordinéra intakter 6,6 59 9,3 74 0,4 0,5 0,1 0,0
Extraordindra 7,6 14 -15 -3,6 -19 0,2 0,1 0,1
kostnader

Avrets resultat -4,0 11 2,9 9,2 -0,6 5,3 -4,0 -39
(férandring av eget

kapital)

a 2000-ars skatteintakter har periodiserats enligt nya redovisningsprinciper. Prognostiserad
slutavrakning for ar 2000 ingar. Resultatet for ar 2000 &r preliminart.

Kélla: Regeringen 2000, samt bearbetningar av Landstingsforbundets och Svenska
Kommunférbundets bokslutsstatistik.

Primarkommunsektorn uppvisade ett relativt stabilt positivt resul-
tat under perioden 1994-1999, medan resultatet i borjan av 1990-
talet var betydligt samre. Under varje enskilt ar fran mitten av
1990-talet fram till 1999 &r det emellertid de extraordinéra posterna
som bidragit till att forbattra resultatet, som annars hade varit
negativt.’ Det kraftigt forbattrade resultatet for primarkommun-
sektorn for ar 2000 beror framst pa de stora retroaktiva
skatteintakter som primarkommunerna far for detta ar p.g.a. den
ovantat positiva sysselsattningsutvecklingen under 1998 och 1999.
Landstingssektorns resultat har under hela 1990-talet varit
negativt fransett 1992 och 1993, da landstingen sammanlagt upp-

® Typexempel pa extraordinara intakter ar den reavinst som uppkommer vid forsaljning av ett
kommunégt foretag.
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visade ett mindre Overskott framst beroende pa att den goda
inkomstutvecklingen under 1990 gav hodga skatteintdkter med
nagra ars efterslapning. Den forbattring av landstingssektorns
resultat som kan skonjas mot slutet av 1990-talet beror ocksa den
till stor del pa en positiv utveckling av skatteunderlaget p.g.a. det
forbattrade arbetsmarknadsldget. Observeras skall dock att trots
denna forbattring ar landstingssektorns resultat fortfarande nega-
tivt. Frapperande ar ocksa att landstingens nettokostnader minsk-
ade dven i nominella termer fram till slutet av 1990-talet. Denna
bild av primdrkommuns- och landstingssektorns finanser som hel-
het doljer ocksa stora variationer i resultatet for enskilda primar-
kommuner och landsting. Som exempel kan namnas att ar 2000, da
primdrkommunsektorn som helhet uppvisade ett jamférelsevis
stort Overskott, uppvisade Over en tredjedel av. kommunerna ett
negativt resultat.

| foljande avsnitt skall vi titta lite narmare pa hur kommunernas
inkomster utvecklades under 1990-talet. Redovisningen kommer
att disponeras efter de viktigaste inkomstkéllorna for kommunerna,
dvs. forst kommer en genomgéng av den kommunala skattebas som
ar underlaget for kommunens skatteintékter, foljt av en redovis-
ning av statshbidrag och utjdmningssystem, och sist kommer en
genomgang av avgifternas betydelse for den kommunala ekonomin.

1.5.1 Den kommunala skattebasen och kommunernas
skatteintakter

Som redan ndmnts finansieras den absolut storsta delen av
kommunens verksamhet med egna skattemedel via kommunal-
skatten. Kommunalskatten &r en proportionell skatt som tas ut pa
den till kommunalskatt beskattningsbara forvarvsinkomsten
(skattebasen). Tabell 7 visar den relativa betydelsen av olika
komponenter i denna skattebas (siffrorna avser bruttoskattebasen,
dvs. skatteunderlaget fore avdrag) for aren 1980, 1990 samt 1998.

46



SOU 2001:57 Vélfardsstatens finansiering under 1990-talet

Tabell 7. Den kommunala och landstingskommunala skattebasen
(procent)

1980 1990 1998
Lon inklusive formaner 72,8 70 72,6
Inkomst av naringsverksamhet 3,7 3 2,2
Pensioner 16,9 18,6 21,2
Bidrag till arbetslésa och 1,6 1,6 5,2
studerande
Sjuk- och féraldrapenning 5 6,8 3,6
Egenavgifter - - -4,9
Summa 100 100 100

Kalla: Svenska Kommunférbundet 1999:23.

Sedan 1980 har de beskattningsbara transfereringarna, och framfor
allt pensioner och ersattningarna till arbetsltsa, Okat i betydelse i
den kommunala skattebasen. Okningen i pensionernas andel av
skattebasen beror bade pa ett ©kat antal pensiondrer och att
genomsnittspensionaren fatt det battre genom hogre inkomst fran
ATP-systemet. Att betydelsen av beskattning av bidrag till arbets-
I6sa och studerande okade under 1990-talet &r inte forvanade med
tanke pa den hogre arbetslosheten och att fler personer borjat stud-
era under denna period. Noterbart ar ocksa att arbetsinkomsternas
andel av skattebasen minskade fran 76,5 till 74,8 procent mellan
1980 och 1998, en minskning som i praktiken &r storre 4n sa efter-
som de inforda egenavgifterna reducerat I6neinkomstens del av
skattebasen.'

Lonernas dominerande betydelse foér den kommunala skatte-
basen innebdr att utvecklingen av sysselsattning och l6ner kommer
att vara av avgOrande betydelse fér hur kommunernas inkomster
utvecklas. Men lonedkningar i sig innebar inte med nddvéndighet
att det blir mer resurser 6ver till den kommunala verksamheten.

0 De narmaste aren kommer kommunernas skatteunderlag att 6ka pa grund av regelfor-
andringar i skattesystemet. De skattesankningar som lontagarna kommer att f4 som kom-
pensation for avgifterna till pensionssystemet kommer att minska avdragsratten for dessa
avgifter. Ar 2003 6kar dessutom kommunernas skatteunderlag kraftigt (med 2,5 procent) da
den obeskattade folkpensionen ersétts med en beskattad garantipension. Skatteunderlaget
kommer dock att minska fran &r 2001 p.g.a. det héjda grundavdraget. Dessa forandringar
kommer dock att neutraliseras med minskade generella statsbidrag (Svenska Kommun-
forbundet 2000b:7).
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Kommunernas verksamheter ar personalintensiva, vilket innebdar att
kommunernas kostnader till stor del bestar av Ionekostnader.'* Om
I6nedkningar for anstéllda i den kommunala sektorn foljer 16ne-
utvecklingen for anstdllda utanfor den kommunala sektorn
kommer 6kade kommunala skatteintékter till foljd av 6kande 16ner
darfor till stor del att “&tas upp” av de dkande kostnaderna for de
kommunalanstélldas l16ner.

Det ar darfor sysselsattningen, raknat i antalet arbetade timmar,
som i praktiken kommer att bestdmma vad I6neinkomsterna i
skattebasen ger for resurser till den kommunala verksamheten.
Bara om sysselsdttningen (i arbetade timmar) o6kar kommer
kommunernas skatteinkomster att 6ka utan att (I6ne) kostnaderna
okar i motsvarande man. Under de senaste tre senaste decennierna
har en langsiktig trend varit de fallande relativionerna for anstallda i
offentlig sektor (Le Grand, Szulkin & Tahlin 2001). Aven om
kommunerna vid en given sysselsattningsniva darigenom har fatt
ett visst utrymme att 6ka sina skatteinkomster med mer &n sina
I6nekostnader, kan dock denna utveckling vara problematisk for
rekryteringen av kvalificerad personal till kommunernas verksam-
heter. Denna problematik ligger dock utanfor detta kapitels frage-
stéllning.

Inkluderingen av transfereringsinkomster, och framfor allt da
pensioner, i den kommunala skattebasen gor ocksa att denna
skattebas potentiellt kan véxa snabbare an vad som foljer av syssel-
séttningsutvecklingen. En 6kning av antalet pensiondrer och en
over tid hogre genomsnittlig pensionsnivd kommer att innebéra att,
allt annat lika, kommunernas skatteinkomster 6kar. Beskattningen
av de framtida premiepensionerna kommer ocksa att ge kommu-
nerna del av avkastningen pa kapitalinvesteringar. Eftersom de tva
viktigaste komponenterna i den kommunala och landstings-
kommunala skattebasen ar I6ner och beskattning av transfereringar
ar skattebasen ocksa konjunkturstabiliserande pa kort sikt. Vid en
lagkonjunktur ©Okar utbetalningarna av skattepliktiga transfere-
ringar i form av arbetsloshetsersattningar, vilket mildrar effekten av
minskade l6neinkomster ndr sysselsattningen faller. Det omvéanda
géller i en hogkonjunktur, dvs. de minskande inkomsterna av skatt
pa arbetsloshetsersittning kommer mer an val att kompenseras av
Okningen i loneinkomster. Detta innebdr emellertid att den

1L Till exempel 6kade primdrkommunernas kostnader med totalt 44 miljarder kronor under
perioden 1996-2000. Av denna kostnadsokning forklarade l6nedkningar 34 miljarder
(Svenska Kommunférbundet 2001:21).
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kommunala ekonomin inte férbéattras i lika hog utstrdckning som
de statliga finanserna i en hodgkonjunktur. 1 en hdgkonjunktur
kommer statens inkomster att forstarkas bade av okande skatte-
inkomster och minskande utgifter for transfereringar.

Pa den ovan redovisade skattebasen tas en proportionell (primar)
kommunal- och landstingsskatt ut. Dessa bada skatter uppgick
sammanlagt till i genomsnitt strax 6ver 30 kronor for varje
beskattningsbar inkomstdel om 100 kronor ar 2000, varav
kommunalskatten utgjorde nagot mer &n 20 kronor och landstings-
skatten knappt 10 kronor (Figur 5).

Figur 5. Kommunala skattesatser 1990-2000 (kronor)
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—8&—Hogsta kommunalskatt =~ - - - - - - Landstingsskatt, medel
- ‘O~ - -Lagsta landstingsskatt - - @ - -Hogsta landstingsskatt

Den kommunala skattesatsen 6kade med 3 kronor och 20 6re (fran
17,31 till 20,51 kronor) mellan 1990 och ar 2000, samtidigt som den
landstingskommunala skattesatsen minskade med 4 kronor och
9 ore (fran 13,96 kronor till 9,87 kronor). Skillnaden mellan den
kommun med hdogst respektive lagst kommunalskatt dkade med
over 50 6re mellan 1990 och ar 2000, medan motsvarande siffra for

49



Vélfardsstatens finansiering under 1990-talet SOU 2001:57

landstingen var oforandrad mellan dessa bada ar.*> Fran 1990-talets
borjan fram till mitten av 1990-talet 6kade dock skillnaden mellan
hogsta och lagsta skattesats for bade kommuner och landsting, for
att dédrefter sjunka. Under hela 1990-talet var det frimst kommuner
i storstdderna Stockholm, Goteborg och Malmé samt fororter till
dessa storstadskommuner som hade de lagsta skattesatserna,
medan de hogsta skattesatserna framfor allt aterfanns i glesbygds-
kommuner.

En viktig del i det kommunala sjélvstyret och i kommunernas
formaga att sjalva paverka sin ekonomi och darigenom bestamma
omfattningen och utformningen av sina verksamheter ar inflyt-
andet Over skattesatsens storlek. Under 1990-talet lade staten dock
viktiga restriktioner pa det kommunala skatteuttaget. Under peri-
oden 1991 till 1993 radde ett skattestopp i kommuner och lands-
ting.”* Under perioden 1997-99 tillampades 4ven statliga sanktioner
mot kommunala och landstingskommunala skattehojningar.*
Sanktionerna innebar att for de kommuner som hdjde skatten,
reducerades statsbidraget med ett belopp som motsvarade halva
den inkomstokning som foljde av skattehdjningen. De 6kningar i
kommunalskatten och motsvarande minskningar i landstings-
skatten som trots skattestopp kan noteras mellan 1991 och 1992
berodde framst pa den skattevéxling som skedde i samband med
den s.k. Adelreformen. Som ett led i att huvudmannaskapet for
stora delar av landstingens omsorg och vard av dldre 6verfordes till
primarkommunerna alades landstingen enligt lag att sanka sina
skattesatser med mellan 1,80 och 3,20 kronor per skattekrona,
medan primadrkommunerna i samma l&n kunde hdja sina skatte-
satser i motsvarande grad (Riksskatteverket 1996:87). Mellan 1994
och 1996 gjordes ytterligare skattevaxlingar mellan primér-
kommuner och landsting, frimst med anledning av att de senare
ldamnade 6ver ansvaret for ytterligare verksamheter till kommu-
nerna i samband med handikapp- och psykiatrireformerna. Ned-
gangen i landstingens genomsnittliga skattesats 1999 beror framst

12 Aven spridingen i skattesatser for kommuner mitt som standardavvikelsen 6kade mellan
1990 och 2000, medan den var oférandrad for landsting mellan dessa béda &r. For landsting
var dock standardavvikelsen stérre i mitten av 1990-talet 4n den var bade i borjan och slutet
av 1990-talet.

18 Under 1994 radde ett “frivilligt” skattestopp, vilket innebar att de kommuner som fast-
stallde en hogre skattesats for detta ar an den som géllde for 1993 fick aterféra den 6kade
skatteinkomst som uppkommit till foljd av att grundavdraget minskade 1994 (Riksskatte-
verket 1996:87).

14 |_agskattekommunerna Taby, Danderyd och Lidingd var undantagna fran dessa sanktioner
(Riksskatteverket 1999:49).
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pa ytterligare skattevixlingar med primarkommunerna i samband
med Overforandet av huvudmannaskapet for naturbruksgymnas-
ierna samt pa skattesankningen i Stockholms lan.

1.5.2  Statsbidrag och skatteutjamningssystem

Staten har en rad olika styrinstrument till férfogande for att
kontrollera den vélfardsproduktion som sker i kommunernas regi
och for att bestdmma de ekonomiska ramar kommunerna har till
forfogande for att bedriva denna verksamhet (Bergmark 2001).
Restriktioner mot kommunala skattehéjningar ar, som vi sett, ett
viktigt sadant styrinstrument. Ett annat viktigt styrinstrument &ar
utformningen av det kommunala utjadmningssystemet och de stats-
bidrag som staten lamnar till primarkommuner och landsting.

Utan ett system for att utjamna kostnader och intékter i primar-
kommuner och landsting skulle dessas ekonomiska forutsattningar
att driva sina lagstadgade verksamheter inklusive sina ataganden pa
vélfardens omrade variera kraftigt. Som visats ovan ar den absolut
storsta inkomstkéllan for kommuner beskattning av forvarvs-
inkomster. Kommunernas inkomster kommer darfor att variera i
enlighet med variationer i sysselsattning (arbetade timmar) och
I6ner mellan kommuner. Till exempel, eftersom skattekraften
(inkomsten per invanare) ar 2,5 ganger storre i Danderyd jamfort
med Borgholm skulle kommunalskattesatsen behova var 2,5 ganger
storre i Borgholm jamfort med Danderyd om bada kommunerna
skulle fa likvardiga skatteintékter per invanare. Samtidigt kommer
kommunernas kostnader for att utféra olika ataganden inom
vélfardsomradet att variera i enlighet med variationer i t.ex. alders-
sammansattning och social sammansattning. For att utjdamna dessa
skillnader i invanarnas formaga att betala skatt och invanarnas
behov av kommunalt finansierade tjanster har det sedan lange
funnits olika former av utjdmningssystem i Sverige. Redan 1917
fattade riksdagen beslut om ett generellt system for statsunderstod
at synnerligt skattetyngda kommuner (Svenska Kommunforbundet
2000c). Det forsta utjamningssystemet i egentlig mening infordes
dock 1966 och byggde i stor utstrackning pa det forslag som 1964
lades fram av Skatteutjdmningskommittén (SOU 1964:19). Detta
utjamningssystem bestod av tva delar: inkomstutjamning samt ett
sérskilt utjamningsbidrag till kommuner och landsting med hdg
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utdebitering. Dessutom fanns ett flertal specialdestinerade stats-
bidrag.

I samband med den kommunalekonomiska reformen 1993
genomfordes omfattande fordndringar i de statliga bidragssystemen
till kommuner och landsting (SOU 1991:98). Ett viktigt inslag i
denna reform var att flertalet av de specialdestinerade statsbidragen
till kommuner och landsting ersattes med ett generellt bidrag, den
s.k. “pasen” (Regeringens proposition 1991/92:150). De special-
destinerade bidragen uppgick 1993 till 40 procent av de totala
statsbidragen, och reformen innebar att cirka 85 procent av de stat-
liga bidragen stoppades i denna “pase” (Svenska Kommun-
forbundet 2000b:27). Nar “statsbidragspasen” knots ihop undan-
togs dock vissa bidrag som betraktades som ersédttningar for
tjanster som primarkommunerna utférde at staten. De kanske
viktigaste av dessa bidrag var flyktingbidraget och de arbets-
marknadspolitiska bidragen. Ett nytt utjamningssystem for primér-
kommunerna infordes ocksa detta ar (for landstingen gjordes
endast sma forandringar i utjamningssystemet vid denna tidpunkt).

Sjalva utjamningssystemet kom att bestd av tre olika delar:
inkomstutjamning, kostnadsutjamning samt ett tillagg for befolk-
ningsminskning. Inkomstutjdmning innebar ett bidrag med syfte
att utjdmna primarkommunernas skatteinkomster upp till en gene-
rell garantiniva. Kostnadsutjamning innebar ett tillagg till eller ett
avdrag fran ovanstaende bidrag baserat pa opaverkbara skillnader i
strukturella forhallanden. Den tredje delen av utjamningssystemet
var ett tilligg som utbetalades beroende pd om kommunens
befolkning minskade med mer &n 2 procent under en femarsperiod.
Kritken mot detta system var emellertid stark. Framfor allt ifraga-
sattes metoden for att berdkna sambandet mellan struktur-
faktorerna och primarkommunerna kostnader. Aven beaktandet av
klimat som ett strukturellt forhallande kritiserades. Dessutom kom
inte alla kommuner att omfattas av systemet, eftersom flera
kommuner hade en skattekraft som lag Over eller mycket néra
garantinivan.

Ett antal nya utredningar (SOU 1993:53; SOU 1994:70;
SOU 1994:144) tillsattes i borjan av 1990-talet for att gora en dver-
syn av utjamningssystemet, och det system som inférdes 1996 och
ar i bruk i dag bestar av fyra delar; inkomstutjamning, kostnads-
utjgmning, ett generellt statsbidrag samt inféranderegler (Rege-
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ringens proposition 1995/96:64)." Syftet med inkomstutjamningen
ar att alla kommuner ska garanteras ett lika stort skatteunderlag
oavsett storleken pa det egna skatteunderlaget. Utjamningen sker
genom att den beskattningsbara inkomsten i varje primarkommun
respektive landsting jamfors med den beskattningsbara inkomsten
per invanare i landet. De kommuner vars skattekraft ar lagre an
medelskattekraften far ett tillskott av skattekraft medan de
kommuner som har en hogre skattekraft an riksgenomsnittet far
ett avdrag. Den del av skattekraften som ligger 6ver eller under
riksgenomsnittet multipliceras med den sa kallade lansvisa skatte-
satsen, som utgérs av 95 procent av primarkommunernas respek-
tive landstingens genomsnittliga skattesats i landet justerat for de
skattevéxlingar som gjorts. Anvandandet av l&nsvisa skattesatser
innebar att kommuner inte kan paverka sina bidrag eller avgifter i
systemet genom att dndra den egna skattesatsen. Fordndringar i
den egna skattesatsen resulterar endast i att de egna skatte-
intékterna okar eller minskar.

Kostnadsutjamningen utgdr den andra delen av det utjdamnings-
system som &r i bruk i dag. Syftet med kostnadsutjdamningen ar att
det ska utjamna kostnader mellan kommuner som dessa sjalva inte
kan paverka. Den metod som ligger till grund for kostnads-
utjgmningen kallas standardkostnadsmodellen, och metoden &r
utformad enligt samma principer i primarkommun- respektive
landstingssektorn. Denna metod innebér att kostnadsutjamningen
byggs upp av ett antal delmodeller (i primarkommunerna sexton
delmodeller, i landstingen fyra delmodeller). Varje sadan modell
avser antingen en verksamhet (t.ex. grundskola) eller kostnader
som aterfinns i samtliga eller flertalet verksamheter (t.ex. uppvarm-
ningskostnader). Till exempel berdknas standardkostnaden for
grundskolan utifran foljande komponenter; andelen ungdomar i
skolaldern, andelen utomnordiska och finska elever samt barnens
geografiska fordelning inom kommunen.*® De fyra delmodellerna
for landstingens kostnadsutjamning &r halso- och sjukvard, kallort,

15 Finansdepartementet tillkallade 1995 en kommitté med uppgift att folja upp och utvéirdera
samt lamna forslag i syfte att utveckla det system for statsbidrag och utjamning for kom-
muner som tradde i kraft 1996. Kommittén antog namnet Kommunala utjamningsutred-
ningen och &verldmnade sitt slutbetdankande 1998 (SOU 1998:151). Riksdagen beslutade i
juni 1999 att nuvarande principer for utjgmningssystemet skall ligga fast.

16 De 6vriga femton delmodellerna for kommunerna i kostnadsutjamningssystemet &r: dldre-
omsorg, individ- och familjeomsorg, barnomsorg, gymnasieskola, kollektivtrafik, befolk-
ningsunderlag, naringsliv och sysselsattning, befolkningsminskning, barn och ungdomar
med utléndsk bakgrund, gator och végar, byggkostnader, kallort, vatten och avlopp, admi-
nistration m.m., samt uppvarmning.
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hdgskoleutbildning och kollektivtrafik. Summan av standardkost-
naderna for alla delmodeller kallas for kommunens struktur-
kostnad. Om strukturkostnaden &r hdgre an genomsnittet for riket
anses kommunen ha en ogynnsam struktur och kommunen far ett
bidrag motsvarande skillnaden gentemot riksgenomsnittet."’

Inforandet till ett nytt utjamningssystem 1996 medfdrde stora
bidragsforandringar for manga primarkommuner och landsting.
Till exempel innebar det faktum att det geografiska laget inte fick
samma betydelse i 1996 ars system som det hade haft tidigare att en
del kommuner i norra Sverige fick kraftigt minskade bidrag i den
nya kostnadsutjamningen. Sarskilda inforanderegler skulle darfor se
till att kommuner fick mojlighet att under en Gvergangsperiod
anpassa sig till de nya ekonomiska villkoren. De kommuner som
fick Okade intdkter i och med det nya utjamningssystemet fick
okningen successivt under en period av tre ar, 1996 till 1998, och
for de kommuner som fick minskade intdkter begransades intékts-
minskningen.®

Bade inkomst- och kostnadsutjamningssystemen &r i princip
sjalvfinansierande, i den meningen att summan av bidrag i princip
motsvarar summan av avgifter. Tabell 8 visar storleken pa de
summor som omfordelas i inkomst- och kostnadsutjdmnings-
systemet under perioden 1996 till 2000. Totalt omférdelade
inkomstutjamningen ar 2000 ndra 10 miljarder kronor mellan
primarkommunerna och 3,6 miljarder kronor mellan landstingen.
Samma ar erholl 232 primarkommuner bidrag som finansierades
genom avgifter fran ovriga 57 primarkommuner. Flertalet avgifts-
betalande kommuner ar forortskommuner till storstdderna, medan
de primarkommuner som fick de storsta bidragen fran inkomst-
utjamningssystemet aterfanns framfor allt i gles- och landsbygden.
Av landstingen &r det bara Stockholms lans landsting som ar 2000
betalar en avgift medan dvriga landsting far ett bidrag. | likhet med
inkomstutjamningen dr kostnadsutjamningen i princip statsfinans-
iellt neutral, dvs. summan av bidragen motsvarar summan av
avgifterna. Ar 2000 omfordelades 4,8 miljarder kronor mellan
primdrkommunerna i kostnadsutjamningssystemet och 1,1 milj-
arder kronor mellan landstingen.

17 Infér &r 2000 har regeringen fattat beslut om vissa forandringar i kostnadsutjamningen.
Dessa forandringar kommer dock inte att redovisas har.

18 De forandringar i kostnadsutjamningen som regeringen beslutat om infor &r 2000 kommer
ocksa att paverka inférandereglerna. Inte heller dessa férandringar kommer att redovisas hér.
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Tabell 8. Omfordelningen inom utjdmningssystemet, stats-
bidragens storlek samt hojda statsbidrag och bidrag till sarskilda
insatser for vissa kommuner och landsting 1996-2000 (miljarder
kronor, I16pande priser)

Primarkommuner Landsting

1996 1998 2000 1996 1998 2000
Inkomstutjamning 8,1 8,3 9,7 3,2 32 36
Kostnadsutjamning 4,7 50 4,8 5,0 47 1,1
Generella statsbidrag (brutto) 44,8 57,5 59,2 12,0 17,4 18,9
Specialdestinerade statsbidrag 12,5 13,6 12,0 34 2,7 36
Hojda statsbidrag och resurstillskott - 7,6 13,2 - 36 73
jamfort med 1996 ars
statshidragsniva
Bidrag till sarskilda insatser for vissa 0,4 11 1,1 - - -

kommuner och landsting (totalt for
kommuner och landsting)

Kalla: SCB 2000, Svenska Kommunfdrbundet 2000b.

Statsbidragen ligger vid sidan av systemen fér inkomst- och
kostnadsutjamning. Statsbidragen bestar som namnts tidigare dels
av en generell och dels av en riktad, eller specialdestinerad, del.
Sedan 1993 tillimpas finansieringsprincipen mellan stat och
kommuner, vilket innebér att primdrkommuner och landsting inte
skall ges nya eller utdkade obligatoriska uppgifter utan att de
samtidigt far mojlighet att finansiera dessa med annat an med hojda
skatter.” Regleringen sker via hojningar eller sankningar av stats-
bidragen. Vid det nuvarande utjamningssystemets inforande for-
delades de generella bidragen med ett lika stort belopp per invanare
till alla kommuner, 1997 tillkom &ven ett aldersbaserat bidrag. 1996
utbetalades nédstan 45 miljarder kronor i generella statsbidrag till
primarkommunerna, en summa som ar 2000 vaxt till nara 60
miljarder kronor (Tabell 8). Motsvarande siffror for landstingen
var 1996 12 miljarder kronor och ar 2000 18,9 miljarder kronor. Vid
sidan av de oOkade generella statsbidragen under senare delen av
1990-talet har primarkommuner och landsting dessutom fatt ytter-

1 Om finansieringsprincipen dven skall omfatta regelforandringar som leder till forandringar
i skatteunderlaget har varierat under aren. Till exempel innebar arbetsgivarnas erbjudande till
sina anstdllda om hemdatorer mot léneavdrag att kommunernas skatteinkomster minskade
p.g.a. beslutet om att férmanen av hemdatorer inte skulle beskattas (Landstingsféroundet
1998:25).
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ligare resurstillskott fran staten. Ar 2000 uppgick dessa statsbidrag
och resurstillskott till ssmmanlagt drygt 20 miljarder kronor, varav
drygt 13 miljarder kronor gick till primarkommunerna och drygt
7 miljarder kronor gick till landstingen.?

Nar dessa tillskott till de generella bidragen forst kom 1997
uttalade regeringen att huvuddelen av pengarna skulle ga till skolan,
varden och omsorgen. Denna prioritering syns i de principer som
styr fordelningen av dessa medel: hélften av resurstillskottet
fordelas efter antalet barn, ungdomar och &ldre i var kommun med
syfte att kommuner som pa grund av sin demografiska profil hade
sarskilda behov ska fa sérskilda resurstillskott. Efter ar 2000
kommer dessutom ytterligare tillskott fran staten till primar-
kommuner och landsting att knytas till sarskilda satsningar. Fran ar
2001 far primarkommunerna sarskilda bidrag till personal-
forstarkningar inom skolan, och fran ar 2002 utgar ett sarskilt
bidrag for kvalitetssdkrande insatser i forskolan som alla primar-
kommuner som ansluter sig till maxtaxesystemet inom barnom-
sorgen far ta del av.®* Dessutom har regeringen foreslagit att
8 miljarder kronor skall satsas pa vard och omsorg under perioden
2002 till 2004 inom den de s.k. forsvarsuppgorelsen. Dessutom
kommer de generella statsbidragen till kommuner och landsting att
hojas med ytterligare 4 miljarder kronor mellan ar 2000 och 2001.
Av detta avser cirka en miljard kronor den nationella hand-
lingsplanen for varden (Regeringens proposition 2000/01:100).

Vid sidan av hdjda statsbidrag och resurstillskott har sedan 1995
statliga medel avsatts for sdrskilda insatser i vissa kommuner.
Kravet att primarkommuner och landsting senast ar 2000 skall ha
en budget i balans har medfort stora pafrestningar pa ekonomin i
manga kommuner. 1999 visade 105 kommuner (av 289) och 2
landsting (av 20) ett positivt resultat, motsvarande siffror ar 2000
var 177 kommuner och 6 landsting (Regeringen 2000). De
kommuner som haft svarigheter att fa balans i sin ekonomi har
kunnat anséka om medel hos Kommundelegationen. Dessutom har
primdrkommuner med kommunaldgda bostadsbolag som uppvisat
stora ekonomiska underskott kunnat ans6ka om medel fran

2 En del av denna resursforstarkning utgors av att de 200 kronor alla inkomsttagare betalat i
statlig inkomstskatt fran ar 2000 tillfaller kommuner och landsting. Dessa 200 kronor tillfoll
kommuner och landsting dven 1999, men da som en kompensation for engéngsvisa retroak-
tiva pensionsutbetalningar till foljd av Arbetsdomstolens dom om det kommunala
pensionsavtalet (den s.k. Torling-domen).

2 De satsningar som gors pa skolan kommer dock, enligt regeringen, att s& sméaningom
Overforas till det generella statsbidraget (Regeringens proposition 2000/01:100).
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Bostadsdelegationen. Regeringen tecknade under ar 2000 Gverens-
kommelser med 36 primarkommuner och 4 landsting som innebar
att kommunerna och landstingen atar sig att sanka sina brutto-
kostnader med ett bestamt belopp och att uppna ekonomisk balans
senast ar 2002. Regeringen atog sig a sin sida att betala bidrag till
dessa kommuner om sammanlagt 1,3 miljarder kronor.? De
kommuner som fick medel fran Kommun- och/eller Bostads-
delegationen var i huvudsak sma eller medelstora kommuner
utanfor tillvaxtregionerna som drabbats av stora befolknings-
minskningar, och vars mojligheter till inkomstforstarkningar ar
sma (t.ex. pa grund av en redan hog skattesats). Vid sidan om dessa
satsningar har under senare delen av 1990-talet bidrag dven utgatt
till storre kommuner med syfte att arbeta med integrationsfragor
inom den s.k. Storstadsdelegationen (se Regeringens proposition
1997/98:165) samt till kommuner med stor andel flyktingar.
Sammanlagt betalades ar 2000 6ver en miljard kronor ut till primér-
kommuner och landsting under anslaget “Bidrag till sérskilda
insatser for vissa kommuner och landsting”.

Primarkommunernas specialdestinerade statsbidrag utgjorde
1992 ca 21 procent av de totala inkomsterna. 1993, da statsbidrags-
systemet gjorts om, hade denna siffra sjunkit till 14 procent vilket i
absoluta tal motsvarade ca 23 miljarder kronor (SCB 1993:22). Som
visas av Tabell 8 sjonk de specialdestinerade statshidragen
ytterligare fram till mitten av 1990-talet och uppgick 1996 till drygt
12 miljarder kronor, en nivad som sedan var stabil under resten av
1990-talet. Viktiga forklaringar till denna minskning &ar att staten
tog Over ansvaret for bostadsbidragen 1994 samt att antalet arbets-
I6sa och flyktingar sjonk under andra hélften av 1990-talet vilket
minskat de specialdestinerade bidragen till primdrkommunerna
avsedda for arbetsmarknadspolitiska atgarder och flyktingmot-
tagande.

De specialdestinerade statsbidragen till landstingen ingar framst i
de s.k. Dagmartverenskommelserna, som ar arliga Gverens-
kommelser mellan regeringen och landstingen om principer for
fordelning av riktade statsbidrag (den kommunala varden och
omsorgen omfattas inte av dessa 6éverenskommelser). Vid sidan av
den allméanna sjukvardsersattningen har det i alla Dagmaroverens-

22 Av bidragen till kommuner med avsikt att dessa skall uppna det s.k. balanskravet kommer
25 procent att utbetalas i borjan av 2002 medan resterande medel kommer att utbetalas
senast 2003, under forutsittning att kommunerna och landstingen uppfyllt sina dtaganden
enligt éverenskommelsen med regeringen.
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kommelserna funnits sérskilda ersdttningar vars syfte varit att
underlatta utvecklingen av vissa prioriterade insatser enligt sjuk-
vardspolitiska mélsattningar (Anell & Svarvar 1999). Ar 1990 var
Dagmarmedlen totalt néra 15 miljarder kronor, en siffra som 1999
sjunkit till 1,2 miljarder kronor vilket motsvarar endast ca 1 pro-
cent av landstingens halso- och sjukvardskostnader. Den kraftiga
minskningen beror framst pad omliggningar av statsbidrags- och
utjamningssystemen samt finansieringen av Adelreformen.

Vid det nya utjimningssystemets inférande fordndrades &dven
utformningen av det s.k. kommunkontosystemet (SOU 1999:133).
Bakgrunden till detta system &r att i och med skattereformen
1990/91 blev fler tjanster an tidigare belagda med en hégre enhetlig
mervardesskatt. Med radande system skulle detta ha inneburit att
konkurrenssnedvridningar uppstod mellan kommuner och privata
entreprendrer till férdel for kommunal verksamhet i egen regi. For
att uppna konkurrensneutralitet i detta avseende lat man darfor den
offentliga sektorn fa generell ratt att fa all ingaende mervardeskatt
(dvs. mervardesskatt pa inkop och investeringar i verksamheten)
aterbetald via ett mervardesskattesystem. Fram till 1995 hanterades
det generella kommunala momsavdraget inom det statliga skatte-
systemet. 1996 infordes ett system med kommunal sjélvfinansie-
ring, vilket innebar att all moms som aterbetalas till kommunerna
finansieras via kommunala avgifter baserade pa invanarantal. Nar
systemet infordes hojdes ocksd de generella statsbidragen till
kommuner och landsting; 1996 med 14 miljarder kronor, ar 2000
med 16 miljarder kronor (Svenska Kommunférbundet 2001:31).

I slutet av 1990-talet Gkade underskottet i kommunkonto-
systemet da avgifterna inte hojts i den takt som uttagen 6kat. Detta
underskott uppgick ar 2000 till strax dver 2 miljarder kronor. For
att 16sa problemen med dessa underskott avser regeringen att ater-
komma i budgetpropositionen for ar 2002 med forslag till ett nytt
system for de kommunala momsavdragen (Regeringens proposi-
tion 2000/01:100).

1.5.3 Kommunernas avgiftsfinansiering

Den tredje viktigaste inkomstkéllan fér primarkommuner och
landsting (vid sidan om posten “6vrigt”) ar inkomster fran avgifter.
Mycket tyder pa att avgifternas betydelse for att finansiera offent-
liga vélfardstjanster har okat under 1990-talet, sdval hos primar-
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kommunerna som hos landstingen. P& grund av de forandringar i
verksamhetens innehall och huvudmannaskap samt i redovisnings-
principer som skett under 1990-talet & dock meningsfulla
jamforelser Over tid av avgiftsfinansieringens betydelse for enskilda
verksamhetsomraden mycket svara att gora. Inte heller ar det
meningsfullt att med hjélp av befintlig statistik gora jamforelser
Over tid Over avgifternas totala betydelse for den kommunala
ekonomin. Vid sidan om férandringar i huvudmannaskap har stora
delar av den framst primarkommunala affarsméssiga verksamheten
som kdnnetecknas av hog avgiftsfinansiering, som t.ex. VA-
verksamhet, fjarrvdrme, el- och gasverksamhet samt avfallshante-
ring, forts dver till kommunagda foretag. Samtidigt har omsorgs-
verksamheterna, med jamforelsevis lag avgiftsfinansiering, okat i
omfattning under samma period. Vi far darfor i detta avsnitt noja
oss med att titta pa avgiftsfinansieringens betydelse for olika
verksamheter inom vélfardsomradet for ett enskilt ar (1999) samt
diskutera utvecklingen av avgifternas konstruktion inom enskilda
verksamhetsomraden under 1990-talet.

Nar det galler primarkommunerna var 1999 avgifternas betydelse
storst inom forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg, dér de stod
for 16,9 procent av bruttokostnaderna (Regeringen 2000:32). Inom
den kommunala barnomsorgen far kommunen ta ut skéliga avgifter
enligt grunder som kommunen bestimmer. Nagon definition av
begreppet “skaliga avgifter” finns inte i lagstiftningen, men avgif-
terna far dock inte Gverstiga kommunens sjalvkostnader. | de flesta
kommunerna ar avgifterna beroende saval av foraldrarnas inkomst
som av barnens ndrvaro i verksamheten. Kartldggningar gjorda av
bl.a. Socialstyrelsen (Socialstyrelsen 1994; 1997a) och Skolverket
(Skolverket 1999) tyder pa att avgiftsskillnaderna mellan olika
familjetyper och kommuner &r stora och dessutom har 6kat under
1990-talet. Avgifternas betydelse och andel av kommunernas
intakter kommer dock troligtvis att minska i framtiden pa grund av
den “frivilliga” maxtaxan inom barnomsorgen.

Av primdrkommunernas bruttokostnader for &ldre- och handi-
kappomsorg técktes 7,8 procent av avgifter 1999 (Regeringen
2000:32). Kommunerna har sedan 1993 stor frihet att sjilva
bestdimma vilka avgifter som skall tas ut inom é&ldre- och handi-
kappomsorgen (Socialstyrelsen 2000a). Det avilar kommunen att
bevaka att den enskilde har tillrdckliga medel kvar for sina behov
(férbehallsbelopp). Kartlaggningar gjorda av  Socialstyrelsen
(Socialstyrelsen 1997b; 2000b) visar att antalet kommuner dér
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inkomstens och férmogenhetens storlek har betydelse for avgift-
ernas storlek har okat under 1990-talet. Dessutom har progres-
siviteten i avgiftssystemen Okat och avgiftstaken hojts i manga
kommuner. Detta har lett till att skillnaderna saval inom som
mellan kommuner géllande avgiftssystemens utformning har 6kat
under 1990-talet. Aven inom &ldreomsorgen planerar dock rege-
ringen ett forslag till maxtaxa vilket kan komma att minska
avgifternas betydelse som finansieringskalla inom denna del av
primadrkommunernas verksamhet.

Naér det géller landstingens verksamhet har avgifterna storst
betydelse som finansieringskalla inom tandvarden, dar de 1999 stod
for 1,5 procent av de externa intdkterna. Férandringar i tandvards-
forsakringen har successivt medfort 6kade avgifter for patienterna,
och det reformerade tandvardsstod som infordes 1999 innebar att
vardgivarnas prissattning blev fri (Socialstyrelsen 2000a). Patien-
tens avgift i detta nya system dr skillnaden mellan det pris tand-
ldkaren begér for behandlingen och den ersittning som FoOrsak-
ringskassan lamnar vardgivaren.

Nast stort betydelse som finansieringskalla for landstingen har
avgifterna inom den oppna varden, dar de 1999 utgjorde 1,2 pro-
cent av landstingens externa inkomster. Genom 1990 ars Dagmar-
overenskommelse slopades fran 1991 det avgiftstak som regeringen
faststéllt inom den Oppna varden, och varje sjukvardshuvudman
fick darefter mojlighet att sjalv utforma sitt avgiftssystem inom den
oppna sjukvarden. Patientavgifterna har som en konsekvens hojts
under 1990-talet, och dessutom varierar dessa avgifter mellan olika
landsting (Socialstyrelsen 1999:319-320). Nationella h6gkostnads-
skydd begrénsar emellertid mojligheterna for landstingen att dka
inkomsterna denna vdg. Dessutom dr samtliga barn och ungdomar
under 20 ar avgiftsbefriade i saval Gppen som sluten sjukvard.

Inom den slutna varden, slutligen, utgjorde avgifterna endast
0,4 procent av landstingens externa inkomster 1999 (Regeringen
2000). Inom den slutna varden finns det bestimmelser om vilken
maximal patientavgift lanstingen far ta ut (for nérvarande
80 kronor for varje varddag), nagot som begransar betydelsen av
avgifter inom den slutna varden som finansieringskalla for lands-
tingen. Mellan landsting varierar dock storleken pa patientavgiften i
sluten vard, samtidigt som olika landsting tillampar olika system
for att bestdimma avgifterna for t.ex. fortidspensionérer, patienter
med laga inkomster eller for patienter som stannar en langre tid
inom den slutna varden (Socialstyrelsen 1999:321).
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Olika former av avgifter spelar alltsa en relativt blygsam roll som
finansieringskalla for de vélfardstjanster som primarkommuner och
landsting producerar. Avgifternas betydelse inom dessa omraden ar
snarare att paverka konsumtionen och efterfragan av dessa tjanster
(Socialstyrelsen 2000a). Hojningar av olika avgifter kan darfor bli
mycket ka&nnbara for de enskilda konsumenterna av primar-
kommunernas och landstingens tjanster utan att dessa avgifter for
den skull 6kar kommunernas inkomster i ndmnvard grad. Genom-
gangen av regelforandringarna ovan pekar ocksa pa att variationen
mellan kommuner i frdga om avgiftsfinansieringens betydelse har
Okat under 1990-talet. Med de ovan redovisade reservationerna for
statistikens tillforlitlighet i atanke visar en jamforelse mellan
primarkommunerna over tid av avgiftsfinansieringens faktiska
betydelse inom den kommunala barn- och dldreomsorgen att skill-
naderna mellan primarkommunerna har 6kat under 1990-talet.”
Motsvarande jamforelse mellan verksamheter i landstingens regi
visar att de relativa skillnaderna mellan landstingen vad géller
betydelsen av avgiftsfinansiering inom tandvarden har okat, men
minskat inom 6ppenvarden och slutenvarden.?

1.6 Sammanfattande diskussion

Syftet med detta kapitel har varit att utifran en beskrivning av
vélfardsstatens finansiering under 1990-talet dels ge en bild av hur
stabila de offentliga vélfardssystemen visat sig vara ur finansie-
ringshdnseende under denna period, dels &ven antyda vilka hand-
lingsalternativ som star politiker, véljare och andra till buds i detta
avseende infor framtiden. Gallande den forsta fragan tyder denna
genomgang pa att nadgon radikal forandring av finansierings-
formerna for socialforsékringssystemet under 1990-talets dubbla
tryck av 6kande utgifter och vikande inkomster inte skett. Det
stora undantaget fran denna generella slutsats ar reformeringen av
pensionssystemet. Ett fonderat system av det slag som premie-
reservsystemet representerar har inte anvénts i stor skala i Sverige
tidigare. Nér det géller évriga delen av socialforsakringssystemet

2 Standardavvikelsen for avgifternas andel av bruttokostnaderna 1992 for den kommunala
barnomsorgen var 2,17 och inom aldreomsorgen 3,0. 1999 var motsvarande siffror 3,3
respektive 5,9.

2 Standardavvikelsen for avgifternas andel av bruttokostnaderna 1992 inom landstingens
6ppenvard var 0,5, for slutenvarden 0,4 och for tandvarden 0,2. Motsvarande siffror for 1999
var 0,2, 0,1 samt 0,3.
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var reaktionen pa det forsamrade statsfinansiella laget under 1990-
talets forsta halft i hdg utstrackning att sénka kostnaderna, éven
om egenavgifter som finansieringskélla for socialforsakringssyste-
met har okat i betydelse under 1990-talet, en utveckling som
stdmmer vél Overens med utvecklingen i 6vriga Europa (Sjoberg
1999).

Pensionsreformen, och speciellt da inforandet av premiereserv-
systemet, samt den Okade betydelsen av egenavgifter kan tolkas
som en vag att infora de “rakare ror” mellan avgifter och formaner i
socialforsakringssystemet som manga efterlyst. En trend som
emellertid gatt i motsatt riktning under 1990-talet &r att finansie-
ring av formaner eller ersattningar via fonder eller konton, dvs. dar
avgifter helt eller delvis fors dver till en fond eller ett konto utanfor
statsbudgeten, har minskat i betydelse. Under 1990-talet férsvann
bl.a. Arbetsskadefonden, Delpensionsfonden, Sjukforsakrings-
fonden samt Arbetsmarknadsfonden. De ersdttningar som tidigare
finansierades via dessa fonder eller konton finansieras numer direkt
Over statsbudgeten. Den direkta ekonomiska betydelsen av dessa
fonder eller konton var inte stor, och dessa fonder skall inte
forvaxlas med ett fonderat system av det slag som premiereserv-
systemet representerar. Det kan dock argumenteras for att
anvandningen av denna typ av fonder eller konton gor det lattare
for saval enskilda individer som beslutsfattare att se det langsiktiga
sambandet mellan inkomster och utgifter for enskilda socialforsak-
ringsprogram. Det ar darfor for tidigt att svara pa fragan om det
nya pensionssystemet dr det forsta steget i en mer allmén utveck-
ling mot en tydligare koppling mellan avgifter och formaner i
socialforsakringssystemet som helhet. Pensionssystemet dr dock av
en sadan vikt, i saval utgiftstermer som i antalet manniskor som far
sin inkomst fran detta forsakringssystem, att forandringar i detta
system &r betydelsefulla i sig.

Den debatt som foregick pensionsreformen visar ocksa att hur
kostnaderna for den offentliga sektorns vélfardsataganden fordelas
i samhdllet har stor betydelse for legitimiteten for olika
vélfardsprogram och darmed ocksa for framtida handlingsalternativ
nar det galler reformer av vélfardssystemet. Till exempel var ett
genomgéaende tema i de motioner som behandlade socialforsak-
ringssystemets finansiering infér socialdemokraternas parti-
kongress 1996 att egenavgifter ansags vara ett avsteg fran den
traditionella svenska valfardsmodellen (Sveriges socialdemokratiska
arbetareparti 1996). Detta pekar pa att eventuella reformer eller
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forandringar i existerande finansieringssystem, vid sidan av den
faktiska paverkan olika finansieringslosningar har pa t.ex. inkomst-
fordelningen, &ven bor beakta huruvida en viss finansieringslosning
uppfattas som mer eller mindre “rattvis” av olika grupper i
samhallet. Dessa uppfattningar &r avhangiga fler aspekter &n de rent
ekonomiska konsekvenserna av en viss finansieringslosning.

Utvecklingen under 1990-talet visade ocksa hur beroende bade
stat och kommuner ar av sysselsdttningslaget for sina inkomster.
For statens del innebédr hogre arbetsloshet dels att transfere-
ringsutgifterna Okar, dels att skatteinkomsterna minskar. Kom-
munernas ekonomi har emellertid inneboende konjunkturstabilise-
rande element som gor dem nagot mindre kénsliga for svangningar
i konjunkturen och sysselsittningslaget. Detta innebar & andra
sidan att kommunernas ekonomi inte forbattras lika snabbt som
statens i en hdgkonjunktur. Dessutom innebdr den kommunala
sektorns stora beroende av skatt pa arbete for sina inkomster att
det i princip inte skapas nagot ytterligare utrymme for tillvaxt i den
kommunala verksamheten nar full sysselsittning natts. | detta lage
kan déarfor inte den kommunala verksamheten vdxa utan att
skatterna hdjs eller staten tillfor ytterligare resurser. Att den
ekonomiska krisen i slutet av 1990-talet, trots den forbéattrade
konjunkturen, fortfarande ar hogst reell for manga kommuner visas
inte minst av det stora antalet kommuner som har svart att fa
balans i sin budget och darmed uppfylla det s.k. balanskravet. Detta
pekar pa att &ven om kommunernas ekonomiska problem majligen
var nagot mindre akuta jamfort med statens i borjan av 1990-talet,
har dessa problem for manga kommuner i gengald visat sig vara
betydligt mer langlivade. Det finns ocksa en stor variation mellan
enskilda kommuner i frdga om deras ekonomiska situation.

Nar det géaller kommunernas och landstingens finansiering av
sina verksamheter pa valfardsomradet har de viktigaste kvalitativa
forandringarna under 1990-talet skett i relationen mellan stat och
kommun. Restriktioner mot kommunala skattehdjningar och
kravet pa en balanserad budget har i praktiken fungerat som ett
utgiftstak for primarkommuner och landsting och déarmed begrén-
sat deras handlingsmojligheter pa valfardens omrade. Fran kom-
munalt hall har det aven uttryckts farhagor for att statens bidrag till
kommunerna haller pa att andra karaktar till ett allt storre inslag av
riktade bidrag (se t.ex. Svenska Kommunférbundet 2000b). Om
dessa farhagor &r riktiga ar det ett ytterligare uttryck for att staten
finansiellt har kringskurit kommunerna pa ett satt som inneburit en

63



Vélfardsstatens finansiering under 1990-talet SOU 2001:57

kvalitativ forandring av forutsattningarna for kommunal verksam-
het.

En viktig fraga att stélla sig infor framtiden ar vad de processer
som vanligen brukar betecknas som globalisering och interna-
tionalisering kommer att fa for konsekvenser for finansieringen av
den svenska vilfarden. Vilka hot och mdjligheter innebar dessa
processer och vilka forutsattningar har staten och kommunerna att
mota denna utveckling?® Om man med okad globalisering och
internationalisering menar en tilltagande geografisk rorlighet for
olika verksamheter, har detta hittills frimst manifesterat sig i 6kade
kapitalfloden Over granserna. Att dven arbetskraftens rorlighet okar
i framtiden kan dock inte uteslutas. Den svenska vélfarden &r for
sin finansiering till stor del beroende av beskattning av arbete;
egenavgifter och den kommunala inkomstskatten for hushall och
arbetsgivaravgifter for foretag. En okad rorlighet for arbetskraft
kan darmed potentiellt fa viktiga konsekvenser for finansieringen
av den offentliga valfarden.

Men det &r viktigt att komma ihag att skattetryck bara ar en av
manga faktorer som péaverkar manniskors benagenhet att réra sig
Over grénserna. Viktiga faktorer som den offentliga sektorn kan
paverka i detta avseende ar ocksa omfattningen och kvaliteten pa de
tjanster denna producerar. Det &r i detta sammanhang viktigt att
komma ihag att det troligen ar samspelet mellan vad manniskor
betalar och vad de tycker sig fa for dessa pengar som har betydelse
for manniskors benédgenhet att rora sig Over granserna. Detta pekar
pa att en forstaelse av valfardsstatens finansiering ar en omistlig del
av forstéelsen for vélfirden som helhet, badde enskilda individers
vélfard och vélfardssystemens samspel med saval nationella som
internationella institutioner.

% En viktig anledning till att det ar svart att fora en insiktsfull diskussion om kon-
sekvenserna av den Okande rorligheten for arbete och kapital for den svenska skattebasen
och dérmed for den offentliga valfirdens finansiering ar att det & mycket svart att fa en
uppfattning om savil nuvarande som framtida omfattning av denna rorlighet. Forhopp-
ningsvis kan den av regeringen tillsatta s.k. skattebasutredningen (dir. 2000:51), som skall
analysera internationaliseringens betydelse for svenska skattebaser och svensk skattestruk-
tur, ge svar pé nagra av dessa fragor.
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Appendix
Tabell Al. Finansieringskéllor for det svenska socialforsakrings-
systemet
Erséttning/férman Finansieringskéllor
Ekonomiskt stod Barnbidrag Allménna skattemedel

till barnfamiljer

Ersattning vid
sjukdom och
handikapp

Ersattning vid
alderdom

Erséttning vid
arbetsloshet

Underhéallsstod/Bidragsforskott
Bidrag till vissa adoptivbarn
Bostadshidrag

Adoptionskostnadsbidrag
Barnpension

Vérdbidrag for handikappat bam
Foréldraforsékring

(Foréldrapenning, tillfallig foraldra-

penning, havandeskapspenning)

Sjukpenning

Narstaendepenning
Rehabiliteringserséattning
Arbetsskadesjukpenning
Arbetsskadelivranta
Fortidspension
Sjukbidrag
Handikappersattning
Bilstdd till handikappade
Assistanserséttning

Lakemedel

Folkpension

Tillaggspension
Ankepension
Omstallningspension
Sarskild efterlevandepension
Delpension

Bostadstillagg

KAS/Grunderséttning och
arbetsloshetsersattning

Allménna skattemedel, underhalliskyldiga
Allménna skattemedel

Allménna skattemedel (kommunerna
fram till 1994, dérefter staten)

Allménna skattemedel

Arbetsgivare?, allmanna skattemedel
Allménna skattemedel

1990-1998: Gemensam finansiering med
sjukforsakringen. Allmanna skattemedel,
arbetsgivareb, léntagare (1994-1997)
1998-2000: Arbetsgivarec

1990-1998: Gemensam finansiering med
foraldraforsékring (se ovan).
1998-2000: Arbetsgivare®
Arbetsgivare?

Arbetsgivare?

Arbetsgivared

Arbetsgivared

Arbetsgivaree, almanna skattemedel
Arbetsgivaree, allmanna skattemedel
Allménna skattemedel

Allménna skattemedel

Allménna skattemedel (stat och
kommun)

Arbetsgivareb (1990-1997), allmanna
skattemedel (landsting och stat) (1998-
2000)

Allménna skattemedel, arbetsgivaref
Arbetsgivare, [6ntagare (1995-2000)
Arbetsgivare?, Almanna skattemedel
Arbetsgivare?, Almanna skattemedel
Arbetsgivare?, Almanna skattemedel
Arbetsgivaren (1990-1998), stat (1999-
2000)

Allménna skattemedel (stat och
kommuner)

Arbetsgivare', allménna skattemedel,
|dntagare
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Noter

a 1990-1998 finansierades folkpensionsformanerna for respektive erséttning via folkpensionsavgiften och
med allménna skattemedel medan ATP-fsrmanerna finansierades via AP-fonden. 1999-2000 finansierades
dessa férmaner via efterlevandepensionsavgiften.

b Via sjukférsékringsavgiften

¢ Via foraldraférsakringsavgiften. Havandeskapspenningen finansieras &ven efter 1999 via sjukforsakrings-
avgiften.

4 Via arbetsskadeavgiften

e Folkpensionsdelen av fértidspension och sjukbidrag finansierades fram till 1998 via folkpensionsavgiften.
1998 finansierades dessa férmaner via sjukférsakringsavgiften. 1999-2000 finansierades dessa forméner
via sjukforsakringsavgiften endast om fortidspensionaren dven har ratt till ATP. Formaner for de med ratt till
enbart folkpensionsdelen av fértidspension och sjukbidrag bekostas frén 1999 av allménna skattemedel.
ATP-delen av fortidspensionen finansierades fram till 1998 via ATP-avgiften. Fran 1999 finansieras denna
férman via sjukforsakringsavgiften.

fVia folkpensionsavgiften

9 Via ATP-avgiften

" Via delpensionsavgiften

i Via arbetsmarknadsavgiften
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2 Social, avtalad och privat
forsakring i Sverige under
1990-talet

Gunvall Grip

2.1 Inledning

Ett flertal mer eller mindre sammanfallande ekonomiska kriser
drabbade Sverige under de forsta aren av 1990-talet. Krisen
drabbade ocksda de finansiella institutionerna — bankkris med
omfattande samhalleliga réddningsaktioner, kreditforsakringskris
med svenska kreditforsakringsbolag i konkurs och livférsakrings-
bolagens konsolideringskris (hdsten 1992) som alla djupt oroade
finansinspektionen(Grip 1992, Lindgren, Wallander och Sjoberg
1994)). Léagg dartill fastighetskris och naturligtvis det som kan
kallas for den statsfinansiella krisen. Med dessa olika kriser féljde
arbetsléshet, nedskérningar inom den offentliga valfardstjénste-
sektorn (SOU 2000:38; SOU 2001:52), otaliga forandringar och
andrade villkor inom socialférsékringssystemet (SOU 2000:40)
samtidigt som efterfragan pa ersattningar fran vissa transfererings-
system successivt Okade. Foérst Okade utgifter i samband med
arbetsloshet och sedan dkade utgifter bade for kort och mer lang-
varig sjukdom (SOU 2000:3).

Sett i ett perspektiv fran 1950-talet skiljer sig 1990-talet fran
tidigare artionden genom det faktum att tidigare artiondens olika
vélfardspolitiska reformer minskade den privata forsédkringens
marknadsutrymme, medan 1990-talet karaktériserades av det
motsatta. Ar 1955 infordes den allmanna sjukforsakringen som
minskade forsékringsbolagens sjukforsédkringsmarknad; genom
ATP 1960 minskade pensionssparmarknaden; genom tjanstegrupp-
livforsakringen ar 1963 minskade behovet av individuell dodsfalls-
forsédkring och genom andra nya avtalade forsakringar inom LO-
kollektivet under 1970-talet minskade marknaden for privat-
pensions- och sjukférsékring ytterligare.
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Under 1990-talet har alltsd den sociala forsakringen forandrats
ett flertal ganger.! Aven de pa arbetsmarknaden avtalade for-
sékringarna (arbetsmarknadsforsdkringarna) har i flera avseenden
forandrats, inte minst pensionssystemen. Dértill har &ven annan
privat forsékring fordndrats genom bland annat nya produkter och
nya uppgifter, delvis som en féljd av forandringar inom den sociala
forsakringen. Det kan naturligtvis pa goda grunder antas, att
forandringar inom den sociala forsiakringen direkt paverkar
utformningen och utvecklingen av bade avtalad och privat for-
sakring. Forsamringar i form av lagre sjukersattningsnivaer
(kompensationsgrader) inom den sociala forsakringen [&mnar
naturligen okat utrymme for kompletteringar. Objektivt pavisbara
forsdmringar inom t.ex. det allmdnna pensionssystemet kan antas
motivera Okat pensionssparande inom béade avtalad och privat
pensionsférsakring, osv.

Att forandringar inom de allmanna forsiakringarna har ater-
verkningar pad spelrummet for privata forsikringar har upp-
marksammats av bl.a. Riksforsakringsverket, som redovisat sin syn
pa vilka effekter forandringarna inom den sociala forsakringen kan
leda till. RFV skriver:

Reglerna for de olika socialforsakringsférmanerna har forandrats

mycket ofta under de senaste aren. En del av dessa forandringar har

dessvarre varit kortsiktiga. Ett exempel &r sjukpenningfdrsakringen dar
kompensationsnivaer har hojts och sankts om vartannat. Det finns risk
for att medborgarna tappar fortroendet for socialférsakringen om
villkoren fortsatter att variera kraftigt. Detta fortsatter. Man kan
spekulera i vad som kommer att hdnda. Manga kommer kanske att
spara extra mycket eller teckna egna forsakringar. Det kanske blir allt
vanligare med asikter att den offentliga sjukpenningforsakringen ska
tas bort och erséttas med avtalsforsékringar eller privata forsékringar.

Om man vill sla vakt om en offentlig socialforsakring ar det viktigt att
denna har medborgarnas fértroende. 2 (RFV 2001)

RFV pekar alltsd pé tre effekter av forandringarna: Okat marknads-
utrymme for privat och avtalad forsdkring, 6kad bendgenhet att
spara ocksd i andra former an forsakring, men ocksa risk for
minskat allméant fortroende for valfardssystemen dverhuvudtaget.

1 Med social forsiakring menas vanligen de formansslag som hanteras av
Riksforsakringsverket och forsikringskassorna. Har inkluderas ocksd den lagstadgade
arbetsloshetsforsakringen i resonemanget om den sociala forsékringen. Om &ndringar inom
den sociala forsiakringen, se RFV "Forandringar i regelsystemen under de senaste 30 aren”
som utlagts ocksa p4 RFV:s hemsida (http:/www.rfv.se).

2 Fragan om individernas tilltro till socialférsikringen, se ocksé Riksforsakringsverket
1999:61 ff. Det kan vara av intresse att peka pa att dven inom den privata forsikringen finns
en diskussion om fortroende- och legitimitetsfragor, se G Grip 1991:121 ff.

72



SOU 2001:57 Social, avtalad och privat forsékring i Sverige under 1990-talet

Foretradare for de privata forsiakringsbolagen paminner garna
allménheten om de forandringar (férsamringar) som skett inom
bl.a. den sociala forsékringen. Forsdkringsbolagen annonserar om
att pensionen knappast kommer att racka till, man anordnar
seminarier och skriver debattartiklar. Forsdkringsbolag inréttar
numera sérskilda valfardsenheter och forsoker utveckla vélfards-
produkter med syfte att fanga in den marknad som den offentliga
sektorn, inklusive socialférsédkringen, anses ha lamnat eller snart
kommer att bli tvingad att dverldamna till den privata forsakringens
aktorer. Det papekas att vi inte endast behover spara i egen alders-
pensionsforsakring utan ocksa till egen foraldraforsakring, till vara
barns skolgang och till dldrevarden.?

I den allménpolitiska debatten har under 1990-talet papekats, att
behovet av kompletterande trygghetslosningar 6kat pa grund av de
nedskérningar i valfardssystemen som, som man menat, resulterat i
vélfardssamhallets allménna forfall. Den s.k. “forfallsdebatten” har
varit relativt omfattande — inte minst i massmedia och pa det poli-
tiska planet. Till det hévdas att den kompletterande tryggheten allt
mera maste bli den enskilde individens eget val. Anledningen till
det &r att varken det politiska systemet eller parterna pa arbets-
marknaden kommer att kunna orka besluta om ¢kade valfards-
kostnader. Skalet till det, i sin tur, & det redan hdga allménna
skattetrycket. Den s.k. marknaden, globaliseringen, EMU-inte-
grationen, konvergenskrav i Maastricht férdraget, det finansiella
kapitalets rorlighet, frihandel eller andra liknande faktorer — gérna
pa internationell nivd — anses forklara nodvandigheten av lagre
skatter och avgifter vilket darmed forsvarar eller omojliggor de
allménna och generella vélfardssystemens finansiering i den
utstrackning vi varit vana vid.*

Det & mot den bakgrunden det finns anledning att narmare
forsbka beskriva utvecklingen av den sociala, den avtalade och den
privata forsédkringen under 1990-talet, vilka fordndringar som
vidtagits och hur dessa forandringar kan tankas ha paverkat utveck-
lingen inom de Ovriga forsakringsomradena. Kapitlet innehaller
darfor en deskriptiv del med tyngdpunkt pa de olika forsak-
ringarnas utveckling och en resonerande del med inriktning pa
fragan om framfor allt den sociala forsikringens tankbara effekter
pa de Ovriga tva forsakringsomradena. Kapitlet inleds med en kort-

% Intervju med forsakringsdirektor i tidningen Expressen den 5/12 1999.
4 Om nagra inl4gg i socialforsakringsdebatten, se Ds 1992:26,; Riksforsakringsverket 1993;
Ds 1994:81; Grip 1996. Om vélfarden och den allmé&nna samhallsdebatten, se Lindberg 1999.
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fattad beskrivning av de tre forsakringssystemen — social forsak-
ring, avtalad forsékring och annan privat férsékring. Sedan foljer ett
avsnitt om relationen mellan social och annan forsakring. Déarpa
redovisas formansslagsvis de forandringar som skett inom den
sociala forsékringen, de foréndringar som vidtagits inom den
avtalade forsdkringen och den privata forsédkringens utveckling
under 1990-talet. Ddrnest kommer ett avsnitt om alternativa
trygghetsmodeller. Rapporten avslutas med ett resonemang om
tadnkbara samband kring implikationerna av de observationer som
gjorts av den faktiska utvecklingen inom och mellan avtalad och
privat forsakring i Sverige pa 1990-talet.

2.2 De tre forsakringssystemen

Genom artiondena har i Sverige utvecklats tre var for sig relativt
skilda forsakringssystem — ett offentligt system, ett system knutet
till aktorerna pad arbetsmarknaden och ett mer renodlat privat
forsékringssystem. Individens anslutning till respektive forsak-
ringssystem &r direkt beroende av riksdagsbeslut (den sociala
forsékringen), beslut av arbetsmarknadens parter i form av
kollektivavtal (avtalad forsakring) och pa beslut av den enskilde
individen sjalv (privat forsakring). En forsta avgdrande skillnad nér
det galler dessa tre forsakringssystem ar alltsa respektive systems
beslutsarena. Ett annat sérskiljande karaktdrsdrag &r anslutnings-
formerna till systemen. Anslutningsformen &r néra knuten till
beslutsarenan. Till social och avtalad forsdkring &r de forsdkrades
anslutning i de allra flesta fall obligatorisk; till privat férsakring ar
anslutningen i de flesta fall frivillig.®

Gréanserna mellan dessa tre system var tidigare relativt strikta,
men har under det senaste artiondet blivit mindre entydiga.
Numera handhar dven privata forsakringsbolag formansslag knutna
till avtalad forsakring. Likasa handhar privata forsakringsbolag (och
andra privata kapitalforvaltare) premiepensionen inom den sociala
forsékringen.

5 Trafikforsakringen &r dock av obligatorisk natur.
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2.2.1  Social forsakring

Med social forsakring menas vanligen de férmansslag som hanteras
av Riksforsékringsverket, forsdakringskassorna och AP-fonden.
Med 1990-talets pensionsreform har dartill kommit Premie-
pensionsmyndigheten (om pensionsreformen, se nedan). Har
inkluderas ocksad den lagstadgade arbetsloshetsforsakringen som
handhas av sarskilda arbetsloshetskassor. Med avseende pa stor-
leken pa bade inkomster och utgifter ar det offentliga forsakrings-
systemet — den sociala forsikringen — dominerande. Aven nér det
géller antalet formansslag ar den sociala forsakringen omfattande.
Den sociala forsakringen indelas vanligen i formansslag och
ersattningar knutna till familjer och barn (som foréldraforsékring,
barnbidrag, bostadsbidrag till barnfamiljer, barnpension och
underhallsstod), ersattningar och formansslag knutna till sjukdom
och handikapp (som sjukpenning, sjukbidrag, fortidspension,
arbetsskador och assistansersattning) och ersattningar och for-
mansslag knutna till dlderdom (som alderspension, dnkepension,
bostadstillagg till lderspensionarer och delpension). Under ar 1990
utgavs 263 miljarder kronor inom den sociala forsakringen med en
hojning till 293 miljarder kronor aret darpa. Darefter har utgifterna
legat pa ungefar samma niva fram till ar 2000 da aterigen en hojning
av utgifterna ar skonjbar. Till det bor noteras oOkningen av
arbetsloshetsersattningen redan fran 1991 som darefter till 1993
snabbt ©kade till éver 36 miljarder kronor for att mot slutet av
perioden successivt minska till ca 30 miljarder kronor.
Utbetalningarna till familjer och barn har under en stor del av
perioden 1991 till 2000 legat pa en stabil niva, dvs. pd mellan ca 45
och 53 miljarder kronor arligen. Inom sjukforsikringens olika for-
mansslag uppvisas daremot relativt stora forandringar. Sjuk-
penningersattningen sjonk kraftigt fran 1990 till 1997 for att dar-
efter ater oka. Ersattningarna for fortidspension och sjukbidrag
uppvisar en viss trendmaéssig 6kning om an begransad — fran drygt
27 miljarder kronor ar 1990 till ca 39 miljarder kronor under 2000.
Ersattningarna fran det under ar 1994 beslutade formansslaget
assistansersattning har fran 1994 till 2000 okat fran 1,7 till narmare
7 miljarder kronor. Det bor ocksa noteras att den administrativa
hanteringen av den sociala forsékringen (Riksforsakringsverket,
forsékringskassorna, AP-fonden och Premiepensionsmyndigheten)
uppvisar successivt 6kade kostnader fran drygt 5,5 miljarder kronor
ar 1990 till 9 miljarder kronor &r 2000. Forklaringarna till de
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administrativa kostnadsdkningen torde framst vara dkade hante-
ringskostnader pa grund av 6kad arendemangd inom den sociala
forsékringen och den nya pensionsreformen.

Av Tabell 1 framgar alltsd att den sociala forsakringens
utveckling avseende (skade)utbetalningar aren fran 1991 till slutet
av 1990-talet varit relativt stabil. Inkluderas arbetsltshetsersatt-
ningen blir 6kningen av utgifterna under periodens bérjan trots allt
pataglig.

Under slutet av perioden steg utbetalningarna ater for de allt fler
sjukfallen och nadde aterigen den niva som gallde vid periodens
borjan. Den under mitten av 1990-talet inférda formanen
Assistansersattning har successivt 6kat och nadde under slutet av
perioden ndrmare 7 miljarder kronor. Arbetsskadeersattningarna
har pa grund av reformerna i bdrjan av artiondet minskat succes-
sivt. Pensionsutbetalningarna uppvisar en jadmn o©kning under
praktiskt taget hela perioden.

I tabellen bér uppmérksammas att lakemedelsutgifterna har forts
till annan huvudman fr.o.m. 1998, vilket paverkar utbetalningarna
mot slutet av perioden med 15-20 miljarder kronor.
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Tabell 1. Social forsdkring, utbetalt belopp (mkr) 1990-2000 (exklusive alderspensionsavgifter)

Férmansslag 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Familjer och barn

Foréldraforsakring 15727 17917 18917 19 093 18713 18 004 14 210 13 282 14129 14720 15 305
Barnbidrag 12296 16 387 16 676 16 979 17 265 16 959 14 577 14 424 16 830 16 766 18878
Bostadsbidrag till

barnfamiljer m.fl. 3140 5065 5928 7164 8 669 9220 8373 6195 5749 5067 4373
Vérdnadsbidrag 1755

Vérdbidrag for

funktionshindrade

barn 725 819 1014 1265 1369 1430 1496 1567 1656 1752 1814
Bidragsforskott

m.m. 1) 3246 3628 3892 4121 4476 4585 4648 4538 4604 4613 4853
Sarskilt bidrag till

ensamstaende - - 336 338 46 - - - - - -
Barnpension, totalt 698 793 825 842 874 898 911 917 920 938 941
Summa milj. kronor 35832 44 609 47588 49 802 53 167 51096 44215 40923 43888 43 856 46 164
Sjukdom och

handikapp

Sjukforsakring 2) 34974 31858 20 040 17 904 19 267 19534 17 117 15877 20 755 26733 33714
Sjukvérds-

formaner 3) 25501 27872 26 233 19 260 16 146 15 802 15 686 15 390 1880 1899 2001
Fortidspension/-

sjukbidrag 27293 30244 32771 34948 37 306 37 506 36 650 36989 37164 37906 39 006
Bostadstillagg till

fortidspensionarer 1193 1514 1685 2050 2150 2297 2183 2233 2 346 2498 2564
Handikapperséttning 703 826 877 912 935 945 968 979 996 1012 1036
Arbetsskador 10 164 11678 12 046 11383 7999 6793 6334 6080 6009 5775 5742
Bilstod 223 159 186 183 153 164 257 214 212 201 209
Assistansersattning - - - - 1771 3717 4184 4496 5192 6039 6 960
Summa milj. kronor 100 051 104 151 93838 86 640 85727 86 758 83379 82 258 74 554 82 063 91232



Tabell 1. Forts.

Alderdom (exkl. frivillig pension och sjsmanspension)

Aiderspension 4) 99 843 111678 119 550 122 588 127 854 132112 135 875 138 826 141 517 146 494 149 680
Ankepension 8712 9767 10 558 10 868 11 454 11924 12 426 11910 11937 12379 12575
Omstaliningspens. 5) 56 163 209 242 277 311 330 308 257 280 290
Hustrutillagg 358 376 348 327 307 240 166 105 57 19 2
Bostadstillagg till

alderspension 4971 6281 6 621 7804 8778 8142 7740 7311 7245 7437 7055
Delpension 1654 1759 2233 2514 2564 2370 1710 1065 585 284 200
Summa milj. kronor 115594 130 024 139519 144 343 151 234 155 099 158 247 159 525 161 598 166 893 169 802
Annan utbetalning

Uthildningsbidrag 6) 3690 6153 11990 12 464 12 438 11 200 9761 9575 8737 10 192 8511
KAS 7) 255 698 1420 1960 2250 2600 2412 1865 0 0 0
Dagpenning VPL mAfl. 321 218 119 226 174 88 36 25 10 16 12
Familjebidrag till VPL 0 0 135 226 218 192 185 337 260 103 87
Féretagshalsovard 987 957 966 194 - - - - - - -
Ovrigt 498 307 454 530 556 606 473 459 469 420 108
Summa milj. kr 5751 8333 15 084 15 600 15 636 14 686 12 867 12 261 9476 10731 8718
Administration

Forsakringskassan 4581 4800 5051 4740 5002 5081 5374 5198 5080 5 466 6341
Riksférsakringsverket 742 780 824 797 826 741 869 913 947 1229 1285
AP-fonden 275 282 293 335 383 396 366 494 450 470 746
PPM - - - - - - - - 42 246 635
Summa milj. kr 5598 5862 6168 5872 6211 6218 6609 6 605 6519 7411 9007
TOTALT, MILJ. KR 262 826 292 979 302 197 302 257 311975 313 857 305 317 301572 296 034 310 954 324923
Utbet. fran arbets-

|6shetskassor 6 556 11 986 24071 36 631 36 286 36 068 35200 35864 32633 30885 27872
SUMMA MILJ. KR 269 382 304 965 326 268 338888 348 261 349 925 340517 337436 328 667 341839 352 795

SUMMA MILJ. KR
exkl. administration 263 784 299 103 320 100 333 016 342 050 343 707 333 908 330831 322 148 334 428 343 788

a) Inkl. underhalisstdd och adoptionsbidrag. b) Avser sjukpenning, rehabiliteringsersattning och nértstdendepenning. c) T.o.m. 1997 ingick dven lakemedel formanen.
Kostnadsansvaret for lakemedel 6vertogs fr.o.m. 1998 av sjukvardshuvudmannen. d) Inklusive pensionstillagg. e) Inklusive efterlevandepension. f) Inklusive starta eget-bidrag.
g) Kontant arbetsmarknadsstdd (KAS) ersattes 1998 av ny arbetsloshetsforsékring som utbetalas av Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS).

Kalla: RFV, direkt information till Kommittén Valfardsbokslut; Arbetsmarknadsverket.
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2.2.2  Avtalad forséakring

Avtalad forsakring ar alltsa forsakring avtalad mellan arbets-
marknadens parter och bygger pa kollektivavtal.® Avtalad forsak-
ring betraktas i allt vasentligt som ett direkt komplement till den
sociala forsékringen. Detta komplement galler framst sjukfor-
sakring och alderspensionsforsakring. Andra viktiga komplement
ar trygghetsforsakring vid arbetsskada (TFA), avgangsbidrags-
ersattning vid arbetsloshet (AGB el. motsvarande) och tjénste-
grupplivforsakring (TGL), som &ar ren dodsfallsersattning. | Sverige
finns fyra storre avtalsforsakringsomraden, namligen avtal mellan
SAF och LO, mellan PTK och SAF, avtal som galler for
kommunal- och landstingsanstallda samt for statsanstéllda. En stor
del av den svenska arbetskraften dr knuten till dessa avtal.
Hanteringen av den avtalade forsakringen skots pa uppdrag av
parterna pa arbetsmarknaden av bolag som AMF Pension, AFA,
SPP (Alecta), SPV och KPA.” Tabell 2 ger en Oversikt 6ver den
avtalade forsakringen och dess formansslag.

Tabell 2. Avtalad forsékring — en Gversikt

Privatanstélida | Privatanstéllda | Kommun- och Statligt
arbetare tjanstemdn landstingsanstéllda | anstéllda
Sjukdom AGS Sjukléneavtal Sjukldneavtal Sjukldneavtal
och ITP och AGS-KL och PA91
Arbetsskada TFA TFA TFA-KL PSA
Arbetsléshet AGB AGE och AGF-KL Trygghetsavtal
Trygghetsradet
Dadsfall TGL TGL TGL-KL TGL
Pension Avtalspension ITP PFA 98 PA91
SAF-LO

Inom den avtalade forsakringen har under 1990-talet vidtagits en
del strukturella fordndringar. |1 samband med bolagiseringen av det

& Avtalad forsakring, eller kollektivavtalad forsakring, ar en foreteelse som vuxit fram framst
under senare delen av 1900-talet. Tidigare kan sagas att formaner knutna till arbete framst
bestod av ensidiga utfastelser fran arbetsgivarnas sida.

7 AMF stér for Arbetsmarknadsforsikringar; AFA for Arbetsmarknadens forsakrings-
aktiebolag, SPP for Svenska personal- och pensionskassan, SPV for Statens pensionsverk och
KPA stér for Kommunernas pensionsanstalt.
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Omsesidiga forsakringsbolaget Trygg-Hansa (bolaget forandrades
fran 6msesidigt forsakringsbolag till forsakringsaktiebolag) under
slutet av 1980-talet, skedde en samordning av organisationerna
Trygg-Hansa och SPP under borjan av 1990-talet. Samarbetet upp-
horde dock relativt snabbt. AMF sjukforsakring har samordnats
med AFA-forsékring, som handhar bl.a. tjanstegrupplivforsakring
for att nu verka under foretaget AFA arbetsmarknadsforsakring.
Det tidigare helt kommun- och landstingsdgda KPA har till 60
procent kopts av Folksam. Dérutéver har SPP:s liv- och
fondforsakringsverksamhet salts till Handelsbanken. Den del av
gamla SPP:s verksamhet som avser avtalad forsakring gar numera
under bolagsnamnet Alecta.

Dessa strukturella forandringar — dock inte alla — speglar hogst
sannolikt de forandringar som skett inom den avtalade forsékrings-
marknaden, dvs. det faktum att pensionssystemen bdrjat
konkurrensutsattas till foljd av att de avtalade pensionssystemen
tillater val av olika kapitalforvaltare.

Tabell 3. Avtalad forsakring. Skadeutbetalningar (mkr) fran vissa
arbetsmarknadsforsékringar 1990-2000

AGS TFA AGB TGL
1990 1659,5 1269,1 81,5 542,1
1991 1648,4 13449 150,6 582,1
1992 19918 1081,0 377,6 560,7
1993 22359 1207,6 635,4 554,7
1994 24910 994,8 585,7 514,5
1995 28658 7472 420,9 559,8
1996 3034,0 781,0 284,4 534,3
1997 3286,0 762,0 288,6 508,7
1998 37910 841,0 255,9 474,0
1999 4726,0 884,0 273,5 463,6
2000 5405,0 964,0 250,9 520,0

Kalla: Afa arbetsmarknadsférsakring, Arsredovisningar 1990 till 2000 avseende bolagen AFA,
AMF sjukforsakring och AMF trygghetsforsakring.

Av Tabell 3 framgar att avtalssjukforsakringen (AGS) successivt
Okat, framst mot slutet av perioden, vilket forklaras av att 6kade
sjuktal far direkta effekter ocksa pa den avtalade forsakringen. Det
omvanda géller arbetsskadeférsakringen (TFA) dér sjunkande
kostnader ar markbara. Avgangsbidragsforsakringen foljer till dels
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arbetsloshetens utveckling och uppvisar alltsa okade kostnader
under periodens inledande skede. Tjanstegrupplivforsakringen
(TGL) uppvisar inget ndmnvért forandrat forlopp under 1990-talet,
vilket speglar att dodsfallstalen inte 6kat, men heller inte drastiskt
minskat.

Tabell 4. Avtalad forsékring. Avgifter i procent av l6nesumman
inom respektive formansslag 1990-2000

AGS TFA AGB TGL
SAF/LO KL SAF/LO/PTK Kommunal Kooperationen
Arbetare Ovriga Arbetare Ovriga

1990 0,40 0,20 0,60 0,05 0,21 0,59 0,04 0,10 0,35
1991 1,60 1,10 0,85 0,05 0,30 0,84 0,04 0,10 0,62
1992 1,10 0,80 0,85 0,05 0,35 0,84 0,04 0,10 0,67
1993 0,95 0,80 0,75 0,05 0,35 0,74 0,04 0,17 0,67
1994 0,95 0,97 1,00 0,05 0,48 0,99 0,04 0,37 0,55
1995 0,95 0,97 1,00 0,05 0,48 0,99 0,04 0,15 0,50
1996 0,95 1,10 0,50 0,03 0,25 0,49 0,02 0,15 0,42
1997 1,55 1,10 0,50 0,03 0,20 0,49 0,02 0,25 0,04
1998 1,20 0,78 0,02 0,01 0,02 0,01 0,01 0,07 0,18
1999 1,20 0,78 0,02 0,01 0,02 0,01 0,01 0,23 0,20
2000 1,30 1,18 0,02 0,01 0,02 0,01 0,01 0,09 0,34

Kélla: Afa Arbetsmarknadsforsakring, Arsredovisningar 1990 till 2000 avseende bolagen AFA, AMF
sjukforsakring och AMF trygghetsforsakring. Av tabellen framgar att flera fsrmansslag avser olika grupper
anstéllda med olika kollektivavtal.

Avgifternas utveckling (se Tabell 4) foljer i allt vasentligt férloppet
av skadeutbetalningarna (enligt Tabell 3). Av intresse ar att upp-
marksamma avgiftsskillnaderna mellan olika forsékrade. Sarskilt
markbar &r skillnaden inom arbetsskadeforsakringen, vilket natur-
ligtvis frdmst forklaras av skillnader i férsékringsrisk.

2.2.3  Privat forsakring

Den privata forsakringen &r ytterligare ett komplement till den
sociala forsakringen och naturligtvis ocksa ett komplement till den
avtalade forsakringen. Den privata forsakringen bestéar av tva skilda
verksamheter, dels livforsakring dels skadeforsakring eller sakfor-
sékring. H&r kommer sakférsédkring (hem-, villahem- och bilfor-
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sékring o.dyl.) att beréras marginellt. Huvudfokus riktas av natur-
liga skdl mot det privata pensionssparandet och utvecklingen av
andra till den sociala och avtalade forsdkringen néraliggande for-
sakringsomraden.

Den privata forsakringen domineras av ett fatal storre for-
sékringsbolag. Under 1990-talet har den privata forsakringen delvis
omstrukturerats. Trygg-Hansas liv- och fondforsakringsverk-
samhet har inlemmats i SEB-banken, medan foretags- och civil-
skadeforsakringsverksamheterna sélts till utlandska bolag. En fort-
satt koncentration praglar branschen med uppkop och samgéaenden.
S& har tex. Lansforsakringsbolagen inforlivat Wasa forsakring
(som tidigare sammanslagit t.ex. Valand och Vegete). Trots
avreglering av marknaden nar det galler saval forsakring som den
finansiella marknaden i 6vrigt, domineras svensk forsakring av
blott en handfull forsékringsbolag (Skandia, Lansforsakrings-
bolagen, Trygg-Hansa, if, Folksam).

Tabell 5. Premieinkomst och skadeersattning i svensk forsékring
1991-1999. Avtalad och privat forsékring i relation till utgifterna i
socialférsakring (inkl. arbetsléshetserséttningar)

Premieinkomst i Skadeersattning i

Liv och fondforsékring Livférsakring i % Avtalsforsékringi%  Fondforsékring i % Social

i % av socialfors. ers. av socialfors. ers.  av socialfors. ers. av socialférs. ers. fors.
1990 16,41 2,54 7,35 0,00 263784
1991 15,94 2,68 7,80 0,00 299103
1992 15,49 4,56 6,90 0,01 320100
1993 1531 4,38 7,85 0,07 333016
1994 16,24 3,97 7,13 0,14 342050
1995 17,04 3,46 8,91 0,19 343707
1996 18,93 3,54 10,10 0,37 333908
1997 21,12 4,03 10,35 0,76 330831
1998 25,14 4,89 10,09 151 322148
1999 30,72 5,40 13,24 2,15 334428
2000 39,03 6,15 11,13 3,26 343788

Klla: SFA 1992-2000
Livférsakring inkluderar AMF-sjuk
Avtalsforsékring &r AMF sjuk, AMF pension, SPP, AFA, KFA/KPA

Den overgripande utvecklingen av de tre forsakringssystemen
under 1990-talet kan sammanfattas pa foljande satt:

For det forsta: 1990-talet har inneburit en stagnation i den sociala
forsékringens utgiftsexpansion (arbetsldshetsersattningarna undan-
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tagna) dven om en utgiftsokning ar skonjbar under slutet av
artiondet. En Oversiktlig betraktelse av den sociala forsakringen ger
vid handen att den avgorande férandringen under 1990-talet inte
bestar i en omfattande "slakt” av formansslag. Daremot blir bilden
av 1990-talets sociala forsakring annorlunda nar fokus riktas pa
andringarna inom respektive formansslag, dels vad galler villkor,
dels vad géller ersattningsnivaer se nedan.

For det andra: Den sociala forsakringen ar dominerande bade till
antalet formansslag och till volym. Bade avtalad forsakring och
privat forsdkring kan fortfarande betraktas som komplement.

For det tredje: Den sociala, den avtalade och den privata
forsakringen handhas i allt vasentligt av relativt fa organisationer
som dominerar inom respektive omrade. En forandring ar i det
avseendet skonjbar under framst slutet av perioden da bade avtals-
pensioner och pensionssparande inom den sociala forsakringen kan
handhas av i princip valfri kapitalforvaltare.

2.3 Perspektiv pa relationen offentlig och privat
forsakring

Innan vi mer i detalj diskuterar den sociala, avtalade och privata
forsékringens utveckling under 1990-talet finns det anledning att
diskutera relationen mellan offentlig och privat forsakring pa ett
mer principiellt plan. Relationen mellan offentlig och privat
forsdkring dr nu 6ver hundra ar gammal och kan hypotetiskt upp-
fattas pa olika satt. Har ska flera aspekter diskuteras:

Fran den privata forsakringens sida har “intranget” av offentlig
forsakring fran tid till annan setts som ett intrang pa det egna
rattmatiga arbetsfaltet. Mot detta synséatt — fran den privata for-
sékringens sida att se sin verksamhet som det rattmétiga verksam-
hetsféltet — kan naturligtvis stéllas det som i demokratisk ordning
beslutas av riksdagen och som déarmed rimligen inte behdver
uppfattas som mindre legitimt. Oavsett utsiktspunkt utgar man har
fran tanken att bade offentlig och privat forsakring utgor en del av
en sammanhallen marknad, dvs. risk- eller forsakringsmarknaden.
Kampen har alltsd géllt ett givet utrymme pa marknaden. Storre
socialpolitiska reformer har ocksa genom artiondena pa ett eller
annat satt motarbetats av den privata forsdkringens foretradare — i
alla handelser har man inte alltid sett valvilligt pa sadana reformer.
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I kampen om det rattmatiga arbetsfaltet har de privata forsék-
ringsforetradarna pekat pa behovet av privat forsakring samtidigt
som man pekat pa dess effektivitet. Sambandet mellan behov och
effektivitet uttrycks sa att den privata forsakringen mest effektivt
svarar mot kundernas/medborgarnas faktiska behov. Emellertid har
den privata forsakringens foretradare ocksa pekat pa att offentlig
forsékring kan 6ka marknadsutrymme dven for privat forsakring.
Sa sker, har man menat, genom att den offentliga forsakringen
genom sin blotta existens uppmarksammar medborgarna pa ett
behov som kanske tidigare inte uppfattats som uppenbart. Genom
den offentliga forsakringen sker ett informationsutbyte om behov
som annars kanske inte skulle ha uppmérksammats. Utvecklingen
av den offentliga forsakringen &r enligt detta synsidtt inget
nollsummespel. Ett sentida exempel ar naturligtvis informationen
till de svenska medborgarna om det nya reformerade pensions-
systemet, dar relativt intrangade information om framtida alders-
pensionsnivaer presenteras, vilket direkt kan 6ka intresset aven for
privat forsakring och/eller annat privat sparande.

En ytterligare aspekt knuten till fragan om det rattmatiga
arbetsféltet har att gora med bade den offentliga och privata forsak-
ringens deltagande i den allménpolitiska och sdrskilt den social-
politiska debatten. Troligtvis uppfattas detta deltagande (i form av
seminarier, utgivning av utredningar, forslag pa forandringar inom
olika formansslag etc.) som en del av bevakningen och forstark-
ningen av det egna, som man uppfattar det, rattméatiga arbetsfaltet.

Ett perspektiv pd kampen om det rattmatiga arbetsfaltet utgors
av idén om att det ena forsakringssystemet undantrénger det andra.
Sérskilt tydlig &r naturligtvis den effekten dér motivet fér inférande
av en offentlig forsdkring med obligatoriska anslutningsformer
bygger pa det faktum att den privata forsakringen skapar stora
grupper oforsikrade. Genom offentliga forsakring trangs da ocksa
sadana grupper undan som eljest skulle ha forsékrats inom den
privata forsékringen (Kangas & Palme 1996).

Aven den omvinda undantrangningseffekten 4r uppenbar: Om
t.ex. den sérskilda formen av privat forsakring — ndmligen avtalad
forsékring — tillskapar en stor grupp individer visst forsak-
ringsskydd, blir motiven for offentlig férsédkring inom samma for-
sakringsomrade naturligtvis mindre barkraftiga (Esping-Andersen
1990).

En hypotes nér det géller relationen offentlig och privat forsak-
ring &r att se dessa former av forsékring som i princip utbytbara
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storheter, alltsd som funktionella ekvivalenter. Med det menas att
det inte spelar sa stor roll hur den offentliga forsikringen utformas,
eftersom privata I6sningar mer eller mindre med automatik
kommer att ticka de resterande forsakringsbehov som uppstar.
Privat och offentlig forsdkring ses ddrmed som kommunicerande
kérl (Forsell m.fl. 2000).

Till viss del dr det synsattet rimligt av det enkla skalet, att det
kan antas att den offentliga forsakringens olika formansslag utfor-
mats pa grundval av att behov av ett sadant formansslag varit for
handen. Om ett behovsgrundat formansslag inom den offentliga
forsékringen lagstiftas bort, kommer den privata forsakringen att
trada i den offentliga férsédkringens stalle. Avgorande foér
héallbarheten i tesen om den funktionella ekvivalensen blir da den
privata forsakringens kompensations- och tickningsnivaer. Har
kan antas att framforallt tickningsgraden knappast blir densamma i
privat forsdkring som med i offentlig. Skélet till det ar sjalvfallet
den offentliga forsékringens obligatoriska anslutningsform. Héar
kan vidare antas att ocksa kompensationsnivaerna kommer att
kunna variera beroende bland annat av medborgarnas olika risk-
profil och betalningsformaga (Kangas & Palme 1996).

Ett alternativt synsdtt nar det géller relationen mellan offentlig
och privat forsdkring pekar pa att aven om det finns viss utbyt-
barhet mellan offentlig och privat forsékring sa ar de langt ifran
kommunicerande kérl. Det héar perspektivet ser snarare de offent-
liga och privata systemen som funktionella alternativ, snarare an
ekvivalenter. Ett mer omfattande offentligt forsakringssystem upp-
fattas fa mer gynnsamma fordelningsmassiga konsekvenser. Skalet
till det &r att olika individer och grupper har olika forhand-
lingsstyrka pa de privata respektive offentliga arenorna. I princip
forvantas detta leda till att ju ldgre man befinner sig i sam-
héllshierarkin, desto mindre kommer man att kunna kompensera
sig for eventuella brister i det offentliga systemet.

En viktig faktor knuten ftill individers och gruppers férhand-
lingsstyrka &r de olika individernas och gruppernas forsékrings-
massiga riskprofil. Det visas enklast i det att den som redan ar sjuk
(eller bar pa stor risk for att bli sjuk) knappast erhaller sjuk-
forsakring pa den privata forsakringsmarknaden. De grupper som
bar hogre forsakringsmassiga risker torde heller inte vara de
grupper som det privata forsédkringssystemet forst erbjuder sina
tjanster till. Vissa kundgrupper kommer alltsa inte i atnjutande av
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den privata forsakringens marknadsforing, eller produkter (fér den
delen).

Ytterligare ett perspektiv pa relationen mellan privat och offent-
lig forsékring har med det idémassiga utbytet att gora. Har kan
sdledes antas att de olika forsakringssystemen pa ett idé- eller
produktutvecklingsmassigt plan drar dmsesidig nytta av varandra.
Flera exempel tyder pa det: Den privata forsikringens utveckling av
gruppforsakringslosningar kan ses som ett utfldde av den sociala
eller offentliga forsakringens framvaxt under borjan av 1900-talet.
Utformningen av ATP, befruktades till viss del av det pensions-
system som hade utformats for de privata industritjanstemannen.
Pensionssystem inom den privata forsdkringsmarknaden som
utformats med valfri placeringsinriktning har utgjort forebilder for
motsvarande utformning av offentlig forsakring. Ett tydligt
exempel pa det idémassiga utbytet galler den avgiftsbestamda
utformningen av det svenska offentliga reformerade pensions-
systemet. Den avgiftsbestimda formen har ocksa spridit sig i de
avtalade pensionssystemen — om &n inte i sin helhet &nnu. Premie-
pensionens utformning som en fondférsékringsldsning med valfri
kapitalplaceringsinriktning har idéursprung i s.k. unit-link 16s-
ningar och i industritjgnsteméannens I TPK-forsékring.

Nar det galler det avtalade forsakringsomradet ar forandringarna
inom det omradet vanligen inte ar sa dramatiska som de kan tyckas
vara inom o6vrig privat forsdkring. Ett viktigt skal till det ar att
parterna pa arbetsmarknaden vid t.ex. forsamringar inom den
sociala forsakringen inte omedelbart agerar for att komplettera
sadan forsamring inom sitt eget avtalsomrade. Innan sadan komp-
lettering sker forsoker man vanligen fa en uppfattning om hur pass
langsiktigt stabil forandringen inom den sociala forsakringen éar.
Till det kommer att de fackliga representanterna i dessa avtal
vanligen forordar social forsékring framfér kompletterande
alternativ, darfor att alltfér omfattande trygghetsldsningar inom
respektive avtalsomrade med stor sdkerhet skulle resultera i
avgiftsdifferentieringar pa grund av skillnader i forsakringsrisk
mellan avtalsomradena. Under slutet av 1990-talet och borjan av
2000-talet kanske marks en viss forskjutning i det synsattet (se
exemplet kompletterande arbetsldshetsférsakring, nedan).
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2.4 Forandringar i respektive formansslag

Hur har da de tre forsakringsomradena utvecklats under 1990-talet
och vad har dessa forandringar haft for aterverkningar?
Beskrivningen nedan foljer respektive formansslag med borjan i
alderspensioner.? Beskrivningen foljs darpa av sjukforsakring,
arbetsskadeforsakring, arbetsloshetsforsakring, tandvardsforsak-
ring och sjukvardskostnadsforsakring.

2.4.1  Alderspension
Den sociala férsakringen

De utgéende alderspensionerna inom den sociala forsakringen har
under 1990-talet paverkats av en rad forandringar i framforallt
indexeringen av formanerna (Palme 2000). Detta har minskat det
reala vardet av de lagstadgade pensionerna. Detta kan ha paverkat
det allméanna fortroendet for de framtida offentliga dtagandena pa
pensionsomradet och darfor okat intresset for avtalade och andra
privata pensionslosningar. Samtidigt har det pagatt ett mer grund-
ldggande reformarbete med pensionssystemet med storre potentiell
betydelse for de framtida offentliga pensionerna och darmed for de
andra forsakringsomradena. Detta motiverar varfor den foljande
texten helt dgnas at den “stora” pensionsreformen. °

Reformerna av det allmdnna pensionssystemet har ventilerats
dtminstone sedan mitten av 1980-talet.’® De bakomliggande moti-
ven for den reform som genomfordes under 1990-talet &r flera. Det
mest avgtrande motivet torde ha varit medvetenheten om de
kommande kostnadsokningarna inom det gamla ATP-systemet.
Den demografiska utvecklingen i kombination med antaganden om
framtida tillvaxt skulle enligt vissa berdkningar resultera i
pensionsavgifter pd G6ver 30 procent. Det allmanna pensions-
systemet skulle saledes riskera att ta en allt storre del av det

8 Har har i forsta hand valts formansslag som kan antas ha direkt relevans for dven andra
forsakringsomraden. Det innebér att t.ex. barnbidragens utveckling inte redovisas har. Av
det bor dock inte dras den slutsatsen att andringar av formansslag som inte har direkt
relevans for privat forsakring inte paverkar alternativa forsakrings- och sparandeformer.

° Det reformerade allmédnna pensionssystemet bygger pa ett omfattande underlag. Den
promemoria som varit styrande for en stor del av utvecklingen &r Pensionsarbetsgruppens
Ds 1992:89, Ett reformerat pensionssystem - bakgrund, principer och skiss, som
presenterades hosten 1992.

10 Se Pensionsberedningens slutbetankande SOU 1990:76.

11 Se SOU 1994:20, sarskilt Tabellerna 2.8 och 2.9.
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framtida l6neutrymmet, samtidigt som pensionskostnaderna skulle
tranga undan andra angeldgna socialpolitiska utgiftsomraden. Ett
annat inte ovésentligt motiv som framfordes, var att det gamla
systemet ansags vara till nackdel for personer med lang tid i arbete,
medan systemet & andra sidan skulle vara till fordel for personer
med kortare tid i arbete i kombination med snabb lonetillvéxt.
Argumenteringen i det avseendet byggde saledes pa ett slags
rattviseresonemang. Ett vytterligare motiv var att det gamla
pensionssystemet riskerade att forvandlas till ett folkpensions-
system ifall tillvaxten i ekonomin skulle bli langvarigt hog; allt fler
skulle alltsa erhalla 16ner 6ver taket.

Ett viktigt inslag i pensionsreformen blev darfor en system-
forandring fran det tidigare formansbestamda systemet till ett
avgiftsbestamt. Darmed skulle intjanandet av pension ske fran i
princip forsta intjanade krona. Intjanandetiden skulle alltsa i prin-
cip bli obegransad, vilket ansags gynna dels dem intrader i arbets-
marknaden tidigt, dels dem som uttrdder sent. Systemet skulle
saledes skapa incitament till arbete. Ett viktigt inslag blev saledes
att forsoka skapa ett system med Overblickbara fasta avgifter till
skillnad fran det forra systemet som hade utformats med principen
om fasta férmaner.

Tre pensionsslag infordes: En inkomstpension vars avgift
bestdmdes till 16 procent av pensionsgrundande inkomst; en
premiepension med avgift pa 2,5 procent och dartill en garanti-
pension, som kan betraktas som en utfylinadspension vid laga eller
inga alls intjdnade pensionsrattigheter. Inkomstpensionen skulle
alltjamt vara ett ofonderat system (bortsett fran buffertfonderna i
AP-fonden) medan premiepensionen utformades som en renodlad
fonderad del, dar var och en forsakrad sjélv véljer bade fond-
inriktning pa sparandet och kapitalforvaltare. Den delen av syste-
met utformades alltsd som en fondforsakring med den nya myndig-
heten Premiepensionsmyndigheten som forsakringsgivare. Foérsta
val av sparande och kapitalforvaltare skedde ar 2000. Over fyra
miljoner pensionssparare erhéll forsdndelse for val av fonder.

En annan egenskap i det nya pensionssystemet ar att alders-
pensionssystemet skulle utformas fristdende fran andra delar, som
fortidspension och efterlevandepension. Dessa formansslag skulle
laggas vid sidan om finansieringen av alderspensionen.

Ett aterkommande inslag i debatten om det nya alderspensions-
systemet har varit i vad man det ger hogre eller lagre pension an det
gamla. Svaret pa den fragan ar sjalvfallet beroende av vilka forut-
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sattningar som sadana berdkningar bygger pa. Med de standard-
antaganden som gors av finansdepartementet ger dock pensions-
reformen hogre utgifter &n ett oférédndrat system (SOU 1994:20).
Att se reformen som en ensidig nedskarningspolitik &r darfor
missvisande. Daremot kan reformen med andra scenarier — langre
livslangd och/eller lagre tillvixt — ge betydligt lagre formaner.

Delpension

Delpensionssystemet infordes 1976 och innebar att forvérvs-
arbetande i aldrarna 60-64 ar kunde erhalla delpensionsbelopp
under forutsattning att man arbetade minst 17 timmar i veckan
samtidigt som arbetstidsminskningen motsvarade minst 5 timmar i
veckan. Det inkomstbortfall som nedtrappningen i arbetstid
medforde ersattes fr.o.m. 1987 med 65 procent. Under 1980-talet
utbetalades arligen mellan 1 och 1,5 miljarder kronor fran del-
pensionssystemet till mot slutet av 1980-talet ca 40000 del-
pensionérer.

Fran och med juli 1994 &ndrades reglerna sa att forvarvs-
arbetande kunde erhdlla delpension i aldrarna 61-64 ar. Det
inkomstbortfall som nedtrappningen av arbete medfdrde ersattes
nu med 55 procent. Med dessa regelandringar sjénk antalet del-
pensionsérer successivt. Ar 2000 upphérde ratten att soka del-
pension, vilket innebdr att delpensionsutbetalningarna kommer att
upphora i sin helhet ar 2005.

Efterlevandepension

Fore 1990 fanns inom den allménna forsékringen en familjepension
bestdende av dnkepension och barnpension, dvs. ersattningar i
samband med dodsfall. Systemet forvandlades ar 1990 till en
konsneutral efterlevandepension, déar den livslanga dnkepensionen
andrades till en temporér ersittning under ett ar (omstéllnings-
pension), med den kompletteringen att pension kunde utgad sa
lange som den efterlevande hade barn under 12 ar. | april 1997
infordes aterigen en nyhet i det att dnkepension fran folkpension
blev inkomstprévad, en regel som, markligt nog, ocksa skulle galla
for redan pagaende skadefall. Samtidigt sanktes ersattningstiden for
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omstallningspension fran 12 till 6 manader, dock med bibehallen
ratt till pension om den forsakrade hade barn under 12 ar.

2.4.2  Avtalad pensionsforsakring

De avtalade pensionerna var tidigare utformade som formans-
bestdmda pensionssystem. En viss fordndring inleddes med komp-
letteringspensionen, ITPK, inom avtalspension ITP for de privata
tjansteménnen. Under slutet av 1980-talet kunde varje ITP-for-
sakrad valja att placera sin extra pensionsavgift pd 2 procent av
I6nen i SPP eller i annat forsakringsbolag. Under bdrjan av 1990-
talet avsattes 1,5 procent av I6nen for motsvarande pensionsforman
inom pensionsavtalet PA 91 for statsanstéllda. Den anstéllde kunde
dock inte vélja sérskild pensionsforvaltare.

Under slutet av 1990-talet och bdrjan av 2000-talet reformerades
tvd andra av de fyra storre avtalspensionssystemen, namligen det
fran 1970-talet gallande STP-systemet inom SAF-LO-omradet och
pensionssystemet inom kommuner och landsting, PAKL."? Bada
dessa system dndrades till avgiftsbestdimda system med avgifter
som var och en pensionsforsikrad far placera hos valfri
kapitalforvaltare (liv- eller fondférsékringsbolag). Den pensions-
sparare som avstar att valja far sitt pensionssparande placerat i
AMF Pension respektive KPA. Inom SAF-LO-omradet avsatts 3,5
procent av inkomsten for framtida avtalspension och inom
kommunal- och landstingsomradet kommer att avsattas 4 procent
efter en uppgorelse under varen 2001. Inom SAF-PTK-omradet
pagar forhandlingar om den s.k. ITP-planen. Denna kommer mgj-
ligen att forvandlas till ett avgiftsbestaimt system i kombination
med vissa formansbestamda delar inom olika inkomstintervall.

Inom de nya avgiftsbestimda avtalspensionerna finns mojlig-
heter for var och en pensionssparare att valja efterlevandeskydd,
delvis i olika former. Dartill finns mojligheter att vélja tidpunkt for
utbetalning av pension. Dessa tva villkor knutna till avtalspen-
sionerna kan majligen ses som effekter av forandringar inom den
sociala forsékringens efterlevandepensioner och till det successiva
borttagandet av delpension.

Inom det avtalade forsakringsomradet finns ocksa sedan 1960-
talet en tjanstegrupplivforsakring (TGL) som ger ersittning i sam-
band med dodsfall. Under 1990-talet har inga véasentliga for-

12 Avtalspensionssystemet for statsanstallda reformerades 1991.
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andringar skett i denna forsédkringsform annat &n att for-
sékringsbeloppen justerats genom basbeloppsférandringar. Inom
forsakringsbolaget AFA har det arliga forsakringsersattningarna
under hela 1990-talet motsvarat ca 500 miljoner kronor arligen.

Arbetstidskonto — en specialvariant

Mot slutet av 1990-talet utformades inom vissa avtalsomraden s.k.
arbetstidskonto.”® Sadant konto ger den anstallde mojligheter att
byta avtalad arbetstidsforkortning mot pensionssparande. Arbets-
tidskontot &r saledes en kollektivavtalad arbetstidsforkortning med
en avsdttning motsvarande 1,5 procent av 16nen. Den avsdttningen
kommer successivt att hojas for att ar 2004 motsvara 3 procent.
Genom denna konstruktion finns alltsd mojligheter for anstéllda
att ytterligare komplettera den ordinarie avtalspensionen.

2.4.3  Privat pensionsforsakring

Att bedoma den allmanna pensionsreformens effekter pa den
privata forsakringens utveckling ar langt ifran enkelt. Liv- och
fondforsdkringsbolagens premieintékter har successivt stigit under
1990-talet samtidigt som allt fler inkomsttagare dragit av pen-
sionsforsakringspremie i sin sjalvdeklaration, se Tabell 6. Detta
skulle i sa fall kunna indikera ett 6kat intresse for kompletterande
pensionssparande som en direkt foljd av de allmdnna och mycket
omfattande diskussionerna om reformerna inom det allmanna
pensionssystemet.

1% Arbetstidskonto med mgjligheter att byta arbetstidsforkortning mot pensionssparande
finns bl.a. i vissa LO-férbund, som inom delar av Industrifacket, inom Metall-, Pappers-,
Skogs- och Trafacket.
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Tabell 6. Individuellt pensionssparande 1980, 1985-1999. Andel
(%) av befolkningen inom respektive aldersgrupp med individuellt

pensionssparande, man och kvinnor

Ar 18-34 35-44 45-54 55-64 18-64 18-64

man kv man kv man kv man kv man kv  samtl.
1980 2 1 9 10 2 7 1 6 4 4
1985 3 2 14 13 11 4 9 3 6
1986 3 2 16 17 13 6 11 4 7
1987 5 3 17 20 10 12 6 12 6 9
1988 6 6 21 14 24 17 14 7 14 10 12
1989 8 9 25 19 28 22 18 13 18 15 16
1990 9 11 2 21 29 25 18 13 18 17 17
1991 9 12 23 26 27 28 17 15 18 19 19
1992 11 13 21 27 27 29 17 16 18 20 19
1993 12 14 23 28 28 32 21 17 19 22 21
1994 14 16 21 32 28 38 23 22 22 26 24
1995 16 18 27 35 29 4 2 27 22 29 26
1996 19 21 26 38 31 40 2 31 24 31 28
1997 19 22 29 41 33 46 26 30 26 34 30
1998 19 22 32 43 34 47 29 36 29 37 33
1999 21 24 35 46 36 49 31 39 31 40 35

Kalla: SCB, sarskild bearbetning av inkomstférdelningsundersékningen

Av Tabell 6 framgar att individuellt pensionssparande i avdrags-
berattigad pensionsforsakring ckade fran 1980-talets borjan. Under
1980-talets inledande skede var en stOrre del av pensionsspararna
man, ett forhallande som Over tiden forandrats. Under praktiskt
taget hela 1990-talet har andelen kvinnliga pensionssparare Gver-
stigit andelen méan. Av tabellen framgadr ocksa att pensions-
sparandet successivt gatt ner i aldrarna. Av Tabell 7 framgar de
samband som tycks finns mellan andel med pensionssparande,
pensionsspararens inkomst och alder.
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Tabell 7. Andel med individuellt pensionssparande och pensions-
sparandets medelvédrde efter forvarvsinkomst (1999). Méan och
kvinnor

Samman- Mén Kvinnor

raknad Andel (%) med  Medel- Andel (%) med Medel-

forvars- pensions- varde (tkr) pensions- varde (tkr)

inkomst (tkr) sparande sparande

1-99.9 38 44 6,2 45
100,0-119,9 6,1 48 17,6 48
120,0-139,9 6,5 50 25,0 48
140,0-159,9 10,4 52 328 48
160,0-179,9 16,5 48 38,6 49
180,0-199,9 235 47 43,9 5,2
200,0-219,9 29,2 49 47,6 58
220,0-239,9 33,3 53 50,7 6,5
240,0-259,9 36,7 6,0 54,4 74
260,0-279,9 40,7 7,0 58,2 8,5
280,0-299,9 42,7 75 58,6 88
300,0-339,9 447 8,5 59,7 9,3
340,0-399,9 41,7 9,7 61,7 10,5
400,0-499,9 52,7 11,9 65,0 12,3
500,0-999,9 56,6 17,2 65,7 16,7
1000,0- 49,9 27,4 51,3 24,7
Kélla: SCB

Av Tabell 7 framgar att pensionssparandet bade vad géller andel
och storlek, métt i medelvarde, tycks vara korrelerat med pensions-
spararens forvarvsinkomst.

Emellertid bor papekas att tillvixten i det privata pensions-
sparandet paborjades redan under 1980-talet. Dessforinnan (1970-
talet) hade tillvdxten i det privata pensionssparandet varit relativt
svag, troligen framst beroende pa inférande av ATP 1960 och
avtalspension for LO-kollektivet under borjan av 1970-talet, men
ocksa pa grund av forandrade skatteregler, som t.ex. begransningar
i ratt till avdrag for pensionsfoérsakringspremie.

Forklaringarna till den begynnande tillvixten av pensions-
sparande under 1980-talet star sannolikt inte att finna i 1990-talets
pensionsreform av det enkla skélet, att den reformen till sina
bestandsdelar var helt okand atminstone fram till borjan av 1990-
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talet. Det var sannolikt andra faktorer som paverkade den utveck-
lingen.

For det forstaz Under 1980-talet exponerades sparande i
forsakring mycket aktivt av bade banker och forsakringsbolag. Ett
viktigt skal till det var de stigande aterbaringsrantorna, som var en
effekt av aktiebdrsens positiva utveckling. Under vissa perioder gav
livforsakringsbolagen aterbaring pa 25 procent av sparvardet.

For det andra: Under 1980-talet borjade allt fler kvinnor att spara
i pensionsforsakring. Orsaken till det var att de allménna
pensionsformanerna for kvinnorna borjade diskuteras. Lagre 16n,
kortare tid i arbete och skilsméassor kunde inte séllan resultera i att
kvinnors pensioner uppfattades som hogst otillréckliga. Darutdver
bor noteras att allt fler kvinnors intrade pa arbetsmarknaden var en
forutsattning ocksd for eget pensionssparande. Under slutet av
1980-talet marks, sa att andelen kvinnor som pensionssparar privat
overstiger andelen man. Fran att tidigare ha varit en manlig
beteende hade 1980-talet visat att privat pensionssparande ocksa
blev ett kvinnligt, till och med i hdgre grad.

For det tredje: Den demografiska strukturen anses ha inverkan pa
sparandets utveckling. Allt fler personer i sparbenagen alder, dvs.
personer i aldrarna runt 45 ar och aldre, har mojligheter att spara
mera (barnen har flyttat hemifran, skulder har kunnat amorteras,
man har varit i arbetslivet under langre tid m.m.), vilket ocksa
paverkar pensionssparandet — data visar att andelen pensionssparare
ar som hogst i de aldrarna. Ett ytterligare skal till det ar naturligtvis
att tidpunkten for alderspensioneringen narmar sig — tiden fram till
pensionsdagen bdrjar bli 6verblickbar.

For det fjarde: Ytterligare en faktor som forklarar tillvixten i
(pensions)sparande &r utbudet av sparandeprodukter. Under borjan
av 90-talet lanserades en ny form av pensionssparande, namligen
fondforsakring.* Till skillnad fran pensionssparande i traditionellt
livforsékringsbolag ges spararen majligheter att vélja sparinriktning
i olika fonder i form av aktier, rantebdrande papper etc. Ytterligare
en ny pensionssparprodukt presenterades under bdrjan av 1990-
talet — det individuella pensionssparandet (IPS). Det sparandet har
samma skatteregler som annat privat pensionssparande, men till

14 Om fondforsakring, se Ds 1989:35 och Grip 1991. Om faktorer som péverkar sparande, se
Berg 2000, 2001.
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skillnad fran pensionssparande i forsakring saknar IPS forsakrings-
moment.*

Nar det galler pensionssparandet finns ocksa skal att peka pa ett
omvant paverkansforhédllande, namligen att den privata forsak-
ringen kan tankas ha paverkat utformningen av den sociala for-
sékringen. Under 1980-talet och delvis under 1990-talet kunde vi
konstatera relativt kraftig tillvaxt pa aktieborserna. Aktiekurserna
steg — med undantagsperioder — praktiskt taget oavbrutet. Den
privata forsékringen &r till sin natur alltid fonderad, vilket betyder
att forsakringsbolagen placerar en inte liten del av tillgangarna i
aktier. Utvecklingen nar det géller avkastningen har ocksa varit
synnerligen positiv under 1980- och stora delar av 1990-talet. Detta
har med viss sakerhet ocksa paverkat utformningen av det allméanna
pensionssystemet i dess fonderade del, ndmligen premiepensionen.
Premiepensionen i det allmdnna pensionssystemet &r utformad som
en fondforsakring.

Ytterligare en faktor som kan ha paverkat valfrinetsmomentet
inom det allménna pensionssystemet ar inférandet av placerings-
frihet inom ITPK (ITPK &r en avgiftsbestdamd del av avtalspension
for industritjansteman, SAF-PTK-avtal) under slutet av 1980-talet.
Genom detta avtal kunde en mindre del av avgiften placeras av den
forsikrade sjalv pa forsakringsmarknaden, sedermera ocksa pa
fondforsdkringsmarknaden.

2.4.4  Sjukforséakring
Den sociala sjukforsédkringen

Sjukforsakringens uppgift ar att ersitta inkomstbortfall vid kortare
eller langre tids sjukdom. Under hela 1990-talet genomfdrdes
relativt omfattande férandringar i den allménna sjukforsakringen.
Ersattningsnivaerna. 1 mars 1991 sinktes sjukpenningnivan fran
tidigare 90 procent till 65 procent for de tre forsta dagarna med
ersattning; fran och med fjarde dagen faststalldes nivan till 80
procent, och fran och med 91:a dagen i ersattningsperioden till 90
procent. 1992 inférdes sjuklonen, vilket innebar att arbetsgivarna
skulle betala ersattning vid sjukdom till de anstéllda under de forsta
14 dagarna av en sjukperiod. Ersattningsnivan faststalldes till 75

15 Om IPS, se Ds 1992:45, Individuellt pensionssparande. Vid utgéngen av 1994 fanns knappt
2 miljarder pa IPS-konton; vid utgédngen av 1995 narmare 4 miljarder, 1996 7 miljarder, 1997
over 10 miljarder, 1998 14,6, 1999 24,8 och 2000 26,2 miljarder kronor.
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procent for de tre forsta dagarna och 90 procent for de aterstaende.
1993 sanktes nivan pa sjukpenning till 70 procent efter den 365:e
dagen i en sjukperiod. 1996 sanktes ersattningen till 75 procent
bade for sjuklon och sjukpenning for att ater hojas till 80 procent
ar 1998.

Ersattningsnivan avgors dock inte bara av den faststallda pro-
centsatsen for sjukpenningnivan. En faktor &r hur inkomst-
underlaget for sjukpenningen berdknas. Fr.o.m. ar 1997 ingér inte
langre skattepliktiga formaner sasom kost, logi, bilforman m.m. i
sjukpenningunderlaget. Inte heller semesterlonetilligg ar fran
denna tidpunkt sjukpenninggrundande. Dessa dndringar har sankt
sjukpenningen i viss grad. En annan vésentlig faktor ar kon-
struktionen av inkomsttaket i sjukpenningforsédkringen. Taket &r
bestamt till 7,5 prisbasbelopp. Det foljer alltsd prisutvecklingen.
Nar reallonerna okar, vilket varit fallet under senare ar, far allt fler
inkomster 6ver 7,5 prisbasbelopp. Cirka 1 100 000 personer har nu
inkomster Gver den nivan och far darfor inte ersittning med
80 procent av inkomstbortfallet vid sjukdom.

Ersattningstid. Ar 1993 inférdes karensdag for sjuklén och
sjukpenning. For att motverka vissa negativa effekter av ater-
kommande kortare sjukfall inférdes samtidigt ett sédrskilt hog-
kostnadsskydd. Regeln om sjuklon tradde som ndmnts i kraft 1992,
vilket innebar att arbetsgivaren skulle svara for kostnaderna under
sjukperiodens forsta 14 dagar. | januari 1997 forlangdes perioden
till 28 dagar. Efter relativt omfattande diskussion pa grund av viss
samordning med den avtalade forsédkringen sanktes sjukloneperi-
oden ater till 14 dagar i april 1998.

Vissa sérskilda ersattningsformer. Inom den allménna sjukfér-
sékringen infordes 1992 s.k. férebyggande sjukpenning, dvs. sjuk-
penning for att genomga medicinsk behandling eller medicinsk
rehabilitering i syfte att forebygga sjukdom. Omfattning av denna
del av den allmanna sjukfdrsakringen ér i det ndrmaste forsumbar —
1999 betalades 62 miljoner kronor i forebyggande sjukpenning,
vilket kan jamféras med 24 miljarder for sjukpenning under samma
ar. Samma ar, 1992, infordes ocksa rehabiliteringsersattningen som
gav 100 procents kompensation for inkomstbortfall under 1992 for
att sdnkas till 95 procent under 1993. Ersédttningen andrades
aterigen 1996 till 75 procent for att aret darpa uppga till 80 procent,
dvs. i nivd med bade sjuklon och sjukpenning.

Fortidspension. Foértidspensionen dr en forlangning av sjuklon
och sjukpenning om sjukdomen eller arbetsoférmagan forutsatts
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vara bestdende. Under 1970- och 1980-talen nybeviljades runt
50 000 fortidspensioner per ar. | borjan av 1990-talet uppbar ca
400 000 personer fortidspension. Fram till slutet av 1991 kunde
fortidspension beviljas inte endast pa grund av varaktig arbets-
oformaga, orsakad av sjukdom och olycksfall, utan ocksa, som det
hette, av arbetsmarknadsskél. Regelverket andrades 1991, vilket
fran ar 1993 och till slutet av 1990-talet bidrog till farre nybeviljade
fortidspensioner. Ett viktigt inslag i forandringen avsag en stegvisa
provning av ratt till fortidspension, vilket atminstone formellt
resulterade i en mer hardhant prévning.

De olika sjukforsakringsreformerna under 1990-talet har natur-
ligtvis haft flera syften. Det mest framtradande har varit att forsoka
minska kostnadsokningarna genom att skapa incitament bade for
arbetsgivare och anstéllda att férebygga och rehabilitera sjukdom.
Reformarbetet inom den allménna sjukforsékringen har dock fort-
satt. Ar 2000 foreslog Sjukforsakringsutredningen forlangd sjuk-
I6neperiod till 60 dagar. Allt mer diskuteras ocksa bade prevention
och rehabilitering i mer samordnade och integrerade former, sam-
tidigt som det foreslas att den allmanna sjukforsakringen utformas
mer forsakringsmassigt.'

2.4.5  Avtalad sjukforsakring

Flertalet anstélida omfattas av kompletterande sjukférsdkring som
parterna pa arbetsmarknaden traffat kollektivavtal om. Denna
avtalade sjukforsakring har under 1990-talet paverkats genom lag-
stiftning. Regler har inforts som begransar avtalsformanerna under
sjukpenningtid. Innan dessa begransningsregler inférdes kunde
parterna avtala om att ersattningen tillsammans med den allménna
sjukpenningen skulle uppga till 100 procent av inkomstbortfallet.
Fran 1992 infordes en regel som innebér att kompletterande
sjukforsakring enligt avtal inte medges under den lagstadgade
sjukléneperioden. Vidare begransades ersittningen bade i fraga om
niva och under vilken tid komplettering kunde utges. Avtals-
komplettering kunde utges med hdgst 10 procent under dagarna
15-90 i en sjukperiod (dagarna 29-90 under perioden januari 1977
— mars 1998). Om parterna avtalade om att kompletterande

16 Se SOU 2000:72; SOU 2000:121, Om utvecklingen inom sjuk- och fortidspensions-
forsékringen i dvrigt, se Ds 1992:49, SOU 1994:148., Om den preventiva inriktningen, se
SOU 2000:91, sérskilt kapitel 6.
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ersattning skulle utges med hogre niva eller under langre tid skulle
avdrag goras pa den allmanna sjukpenningen i motsvarande man.
Fr.o.m. april 1998 &ndrades begransningsregeln sa att inskrank-
ningen under vilken tid komplettering kunde utges under sjuk-
penningtid slopades. Begransningen vad géller nivan kvarstar dock.
Den samlade erséttningen i form av sjukpenning och avtalad sjuk-
forsakring kan alltsd utgd med hdgst 90 procent (Riksforsak-
ringsverket 1999:153).

Under tid sjukbidrag/fortidspension utges har inte inforts nagra
regler som begransar parternas mojligheter att inga avtal om
kompletteringar.

Gallande avtal for olika grupper pa arbetsmarknaden
Privatanstallda arbetare — avtalsgruppsjukforsékring (AGS)

Ersattning fran AGS utges fr.o.m. 15:e dagen t.o.m. langst 360:e
dagen i en sjukperiod. Ersattning Idamnas med 12,5 procent av sjuk-
penningen fran forsakringskassan, vilket motsvarar 10 procent av
sjukpenninggrundande inkomsten (SGI). Den samlade erséattnings-
nivan blir alltsa 90 procent. Under tid en person, som omfattas av
avtalet, uppbér sjukbidrag eller fortidspension enligt den allménna
forsakringen utges manadsersattning fran AGS. Denna erséttning
bestaims med utgangspunkt fran den forsikrades SGI vid
tidpunkten for insjuknandet och omfattar inkomster upp till
inkomsttaket i den allméanna sjukforsakringen. Manadsersattning
kan langst utges till 65 ars alder.

Privatanstallda tjansteman — sjuklén enligt avtal samt sjukpension
enligt ITP

Privatanstélld tjansteman erhaller under sjukpenningtid sjuklon
enligt avtal under dagarna 15-90 i en sjukperiod. Sjuklénen utges
med 10 procent upp till inkomsttaket 7,5 prisbasbelopp for sjuk-
penningforsakringen. Den som har inkomster Gver detta tak far
sjuklén med 90 procent for den I6nedelen. Den totala ersattningen
blir darmed 90 procent av inkomstbortfallet for I6nedelar bade 6ver
och under 7,5 prisbasbelopp.

Ar tjanstemannen sjuk langre 4n 90 dagar har han eller hon rétt
till sjukpension fran ITP for lonedelar Gver 7,5 prisbasbelopp
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fr.o.m. dag 91 i sjukfallet. Samma géller om den férsédkrade varit
sjuk sammanlagt minst 105 dagar under en tolvmanadersperiod.
Sjukpension utges med 65 procent i I6neintervallet 7,5 till 20 pris-
basbelopp. For inkomster mellan 20 och 30 prisbasbelopp ar ersétt-
ningsnivan 32,5 procent. Ersattning enligt avtal for I6nedelar upp
till 7,5 prisbasbelopp utges inte fr.o.m. dag 91 i sjukfallet under
sjukpenningtid.

Sjukpension enligt ITP under tid tjanstemannen uppbér sjuk-
bidrag eller fortidspension utges med 15 procent av 16nen upp till
7,5 prisbasbelopp. For inkomster mellan 7,5 och 20 prisbasbelopp
samt mellan 20 och 30 prisbasbelopp &r sjuk-pensionen samma som
under sjukpenningtid, alltsa 65 procent respektive 32,5 procent av
inkomsten.

Statsanstéllda — sjuklén enligt avtal samt sjukpension enligt PA 91

Statsanstélld har rétt till sjuklon enligt avtal under dagarna 15-90 i
en sjukperiod. Sjuklénen utges med 10 procent av 16nen upp till
7,5 prisbasbelopp och for inkomster daréver med 90 procent.
Totala ersittningen blir alltsd 90 procent pa I6nedelar bade under
och 6ver 7,5 prisbasbelopp.

Statsanstdlld som beviljats sjukbidrag eller fortidspension
erhaller sjukpension enligt pensionsavtalet PA 91. Sjukpensionen
utges med 21 procent av pensionsunderlaget som motsvarar
7,5 prisbasbelopp, 81 procent av pensionsunderlag mellan 7,5 och
20 prisbasbelopp samt med 40,5 procent av pensionsunderlag
mellan 20 och 30 prisbasbelopp.

Kommunalt och landstingskommunalt anstallda — sjuklon enligt avtal
samt AGS-KL

Sjuklon enligt avtal utges under dagarna 15-90 med 10 procent upp
till 7,5 prisbasbelopp och med 90 procent fér inkomst darover.
Under dagarna 91-360 i ett sjukfall ges ersattning for inkomster
upp till 7,5 prisbasbelopp i form av AGS-KL med 10 procent. Den
som har inkomster daréver far under denna tid sjuklon fran
arbetsgivaren med 80 procent for den delen av inkomsten.

Under tid med sjukbidrag eller fortidspension utges ersattning
for inkomster upp till 7,5 prisbasbelopp med manadsersittning
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enligt AGS-KL efter samma regler som galler for privatanstélida
arbetare. FOr inkomster 6ver 7,5 prisbasbelopp utges enligt AGS-
KL ersattning med 65 procent i I6neintervall mellan 7,5 och
20 prisbasbelopp och med 32,5 procent for inkomstbortfall mellan
20 och 30 prisbasbelopp.

2.4.6  Privat sjukforsakring

Den privata sjukforsakringen, som saledes kompletterar bade den
sociala och avtalade sjukférsdkringen, &r endera utformad som ren
individuell férsdkring (individuell anslutning) eller som grupp-
forsakring. Ersattningen pabdrjas vanligen efter langre tids sjuk-
skrivning, dvs. nér sjukbidrag eller fortidspension intrader eller vid
den tidpunkt som den avtalade forsékringen upphér — t.ex. som
komplement nar AGS-erséattningen upphor.

Under slutet av ar 1999 fanns inom den privata forsakringen
370 000 individuella sjukforsakringar och 900 000 gruppsjukfor-
sakringar med sammanlagda premieinkomster pa knappt 1,5 milj-
arder kronor. Sjukférsdkringen inom den privata forsakringen har
expanderat under 1990-talet. Som exempel kan ndmnas Folksam
som ar 1991 innehade 8 000 gruppsjukforsakringsuppdrag, 32 000
sddana uppdrag 1996, men hela 450 000 ar 1999. Bestandet inom
den individuella sjukférsakringen i Folksam var under borjan av
1990-talet mattliga knappt 10 000 forsakringar medan motsvarande
bestand var over 60 000 forsakringar vid utgangen av artiondet,
motsvarande utveckling nér det galler individuell sjukforsakring
skonjs hos Lénsforsékringar, Skandia och SEB Trygg (se Tabell 8).
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Tabell 8. Antalet individuella sjukférsakringar i privat férsakring.
Vissa svenska forsakringsbolag 1992-2000

Ar Folksam Liv LF Liv Skandia Liv SEB Trygg
1992 7533 44 396 55998 63 157
1993 7699 51391 80 162 61 009
1994 11 447 65 661 97 567 71054
1995 28 262 70672 135 936 85293
1996 47 238 65 102 ds 86 000
1997 59 783 56 423 ds 112 000
1998 62514 50974 126 708 108 000
1999 64 078 69 584 131 254 115 000
2000 63 433 63 500 138 507 128 000

LF Liv avser ocksd Wasa Liv
Kallor: Bolagens aktuarieredogorelser och av bolagen lamnade uppgifter

Det kan antas att utvecklingen av privat tecknad sjukforsékring i
individuella eller gruppmaéssiga former ar en direkt foljd av and-
ringarna inom den allménna sjukfdérsakringen.

2.4.7  Arbetsskadeférsakringen
Arbetsskadefdrsakring inom social forsékring

Arbetsskadeforsakringen, som &r var aldsta socialforsiakring, upp-
visade betydande kostnadstkningar under 1980- och borjan av
1990-talet.” Arbetsskadefonden tomdes och drendena hopade sig
pa forsakringskassorna. 1992 forlangdes samordningstiden mellan
sjukpenningforsakringen och arbetsskadeforsakringen fran 90 till
180 dagar. Aret darpd &ndrades arbetsskadebegreppet, vilket
resulterade i att antalet godkénda arbetsskador kom att minska
drastiskt. Fran den 1 juli 1993 upphorde i princip ocksa ratten till
arbetsskadesjukpenning, vilket resulterat i att arbetsskadefor-
sakringen numera innehaller livranta (vid bestéende eller varaktig
skada) samt ersattning for kostnader som tandvard, sjukvard och
sérskilda hjalpmedel.

Inom arbetsskadeférsakringen ar definitionen av arbetsskada och
krav pa bevisborda helt avgorande for att forsakringsfall skall upp-

7 Om arbetsskadeforsakringen, se Sund & Amark (1990).
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komma. Har brottas lagstiftaren med en svar balansgang, sarskilt
nar det galler arbetssjukdomar.'®

Avtalad arbetsskadeforsdkring -  trygghetsforsdkring vid
arbetsskada

En stor del av den svenska arbetskraften har kompletterande
arbetsskadeférsdkring i form av trygghetsférsidkring vid arbets-
skada. Forsakringen administreras av. AFA arbetsmarknadsfor-
sakring och utger ersattning for viss del av inkomsten (numera fran
91:a sjukskrivningsdagen), kostnader i samband med arbetsskada,
ersattning for sveda och vérk samt lyte och men i samband med
invaliditet. Vid dodsfall kan ersattning ldmnas foér begrav-
ningskostnader. Forsakringsersattningarna g i borjan av 1990-
talet pa ca 2 miljarder kronor. Genom den férandring som genom-
fordes av arbetsskadefdrsakringen inom den sociala forsakringen i
borjan av 1990-talet har ersittningarna fran den kompletterande
arbetsskadeforsakringen successivt minskat. Aven antalet nyan-
malda skador har minskat.

Emellertid bor namnas att en skiljedom fran 1993 mellan & ena
sidan SAF och & andra sidan LO och PTK resulterade i betydande
avsattningar (reserveringar) fér kommande skadekostnader. Skilje-
domen innebar att TFA alades att betala ersattning for vad som
skulle ha ersatts av den allménna arbetsskadeforsékringen om den
forsékringen inte hade dndrats. TFA:s extra reservering uppgick till
narmare 10 miljarder kronor. Forsdkringsvillkoren anpassades till
den allménna arbetsskadeférsakringens villkor, vilket medférde
farre skador och sedermera ocksa en del s.k. avvecklingsvinster.
Avgiften for TFA &r numera narmast forsumbar.

Privat arbetsskadefdrsékring

Privat arbetsskadeforsékring saknas, se dock avsnittet Forsékrings-
forbundet, nedan.

18 Om arbetsskadebegreppet, se SOU 1992:39.
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2.4.8  Arbetsloshetsforsakring
Lagstadgad arbetsloshetsforsékring

Lagstiftningen pa arbetsloshetsforsakringens omrade gar tillbaka
till 1934 och &r genom sin konstruktion ett komplement till de
statsunderstodda arbetsloshetskassorna.”® Det kan namnas att sd
sent som ar 1970 stod nara hélften av arbetskraften utan stats-
understddd inkomstforsakring vid arbetsldshet. Idag ér ca 90 pro-
cent av arbetskraften medlemmar i nagon arbetsloshetskassa.
Numera finansieras arbetsloshetsforsakringen praktiskt taget helt
av skattemedel, och reglerna for ersdttning ar lagstadgade. Arbets-
I6shetskassorna dar dock fortfarande knutna till fackféreningarna
(och vissa egenforetagargrupper) och har alltsa institutionellt inte
inforlivats i socialforsakringen.

Arbetsloshetsforsakringen uppfattas vanligen som en omstall-
ningsforsékring, dvs. som en forsédkring som skall underlétta for
den anstallde att stélla om sig fran ett arbete till ett annat. Déarav
foljer ocksa att arbetsloshetsforsakringen har atminstone formella
villkor med begransningar i ersattningstid. Forsakringen &r dartill
en inkomstrelaterad forsékring, dvs. forsédkringen avser att ge
ersattning i relation till den forsakrades forutvarande inkomst.

Arbetsloshetsforsékringen har under 1990-talets utsatts for
betydande ekonomiska pafrestningar till foljd av den stigande
arbetslosheten. Samtidigt har forandringarna i avseende pa nivaerna
i allt vasentligt foljt forandringarna inom sjukpenningen, dvs. fran
90 till 80 procent for att ytterligare sénkas till 75 procent for att
darpa ater hojas till 80 procent. Ersattningen fran forsakringen har
ocksa debatterats och diskuterats i betydande omfattning aven av
andra skal. Till detta har bidragit att den stipulerade ersattnings-
nivan pa 80 procent av inkomsten i realiteten urholkas genom
forsékringens s.k. takbestammelser. Det kan uppskattas att fler &n
hélften av de heltidsarbetande ar forsakrade for en erséttning som
ligger under 80-procentsnivan eftersom vi har inkomster Gver det
formansgrundande taket. Till det kommer karensdagarna, som &r
fem, som naturligtvis resulterar i annu lagre kompensationsniva,
sérskilt vid kortare tids arbetsloshet.

1% Om arbetsloshetsforsakringen, se Ds 1999:58.
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Avtalad arbetsléshetsforsakring

Inom den avtalade forsakringen finns en form av avgangsbidrags-
forsékring (AGB el. motsv.), som egentligen inte ar en traditionell
arbetsloshetsforsékring utan ett ekonomiskt skydd for anstalld
som mister sitt arbete pa grund av att foretaget saljs, flyttas eller
laggs ner. Ersattningsvolymen (pa nagra hundra miljoner kronor
arligen) inom denna del &r jamfort med den traditionella arbetslos-
hetsférsédkringen av mindre betydelse, &ven om ersattningsvolymen
ocksd har okade i takt med den stigande arbetslosheten under
1990-talets forsta halft. Avgifterna till systemet &r relativt blyg-
samma.

Privat arbetsléshetsforsakring

Foréndringarna inom den allménna arbetsloshetsférsékringen har i
princip varit foremal for samma slag av fordndringar som den
allméanna sjukforsakringen. Fran ett behovstackningsperspektiv ar
det kompensationsnivaerna som andrats men ocksa det s.k. taket
for hogsta ersattningsgrundande inkomst. Framfoérallt tycks det
vara bestamningen av taket som varit utgangspunkt for lanseringen
av kompletterande arbetsloshetsforsakring pa den privata for-
sékringsmarknaden.

Under slutet av 1990-talet lanserade forsékringsbolaget Accept
en ny arbetsloshetsforsakring pa den svenska marknaden. Forsak-
ringen avsag att ge arbetslGshetsersittning pa manadsinkomster
upp till 53 000 kronor. Under slutet av ar 2000 lanserade SACO
tillsammans med forsékringsbolaget SalusAnsvar (SACO Inkomst-
forsakring) en arbetsloshetsforsakring med en manadsinkomst pa
40 000 kronor som maximalt forsékrat belopp.

Kvalificeringsreglerna i dessa forsakringar ar relativt strikta med
270 dagars respektive 18 manaders kvalificeringstid (innan forsak-
ringen kan borja galla). Aven karenstiderna ar relativt val tilltagna
(40 respektive 20 dagar) samtidigt som utbetalningstiden bestamts
till maximalt ett ar. Dessa vidtagna forsiktighetsmatt (och andra
hdr inte ndmnda) i utformningen av den privata arbetsloshets-
forsékringens villkor &r naturligtvis ett utslag av forsakrings-
ekonomiskt risktankande. Arbetsloshetsforsakringen ar en svar-
berdknad forsakringsrisk eftersom arbetsloshetsrisken &r beroende
av ett flertal faktorer, som varken den forsidkrade eller
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forsakringsbolaget ar herre Over — framst forstas den allmanna
konjunkturen péa arbetsmarknaden. Och Adterigen, &ven en
arbetsloshetsforsakring med frivillig individuell anslutning fram-
tvingar fran forsakringsbolagets sida vissa regler for att minska
moturvalsproblemet, dvs. risken for att endast de i riskzonen for
arbetsléshet ansluter sig.

Anslutningen till arbetsldshetsforsédkringen i det ena bolaget
(Accept) torde vara minimal eftersom de arliga premieintakterna
under ar 1999 uppgick till endast 3,5 miljoner kronor och forsak-
ringsersattningarna till 269 580 kronor medan driftskostnaderna
motsvarade nidrmare 1,2 miljoner kronor. Verksamheten i det andra
bolaget for arbetsloshetsférsakring (SACO Inkomstférsakring)
startade sa sent som hosten 2000 och har fram till varen 2001 drygt
5000 forsakringstagare. Till dags dato ar alltsd komplementaren
privat arbetsloshetsforsakring en synnerligen begransad foreteelse.

Med tanke pa det takproblem som vidhéftar den lagstadgade
arbetsloshetsforsékringen i det att allt fler inkomsttagare Over-
skrider taket samtidigt som arbetsldshet inte endast &r kanne-
tecknande for enbart lagutbildade med lagre inkomster, ar det
emellertid inte osannolikt att det kan komma att framforas krav pa
mer omfattande kompletteringar (férsdkring med hogre tacknings-
grad, flera forsékrade) av de lagstadgade arbetsloshetsforsakringen.
I maj/juni 2001 har Svenska Industritjanstemannaférbundet (SIF)
inte endast framfort tankar pa en kompletterande arbetsloshets-
forsdkring utan ocksa begart koncession for att driva sadan
verksamhet.

2.4.9  Tandvardsforsakring
Allman tandvardsforsakring

Den allmanna tandvardsforsakringen infordes 1974. Dessforinnan
tillimpades inom den privata tandvéarden en fri prissattning med
prestationsanknutna arvoden. | folktandvarden betalade patien-
terna enligt en taxa. Syftet med tandvardsreformen under 1970-
talet var att det skulle vara mojligt for stora delar av befolkningen
att erhalla tandvard. Motsvarande motiv framfordes vid inférande
av folktandvarden under slutet av 1930-talet.

Sedan den infordes har tandvardsforsiakringen succesivt kommit
att ersétta en allt mindre del av de samlade kostnaderna. Under
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1990-talet har fragan om reform av tandvardsforsikringen ater-
kommande diskuterats. Inom socialdepartementet tillsattes 1992 en
arbetsgrupp for 6versyn. En proposition med forslag till riktlinjer
for ett fordndrat ersittningssystem avldmnades i 1994, men pro-
positionen avslogs av riksdagen. | beslutet ingick dock en bestéll-
ning till regeringen pé ett nytt forslag. Aterigen drogs proposition
tillbaka. 1 varpropositionen (1995/96:150) redovisade regeringen
sin avsikt att tandvardsforsakringen vasentligt skulle begransas fran
och med 1998 samtidigt som regeringen skulle foresla en reviderad
dtgardstaxa fran 1996. %

Tandvardsforsakringens budgetram sanktes fran 1993 ars niva pa
3,8 miljarder kronor till 1,9 miljarder kronor for ar 1997. | den nya
taxan betalade patienten hela arvodet for tandvardsbehandlingen
upp till och med 700 kronor. Dérefter betalade patienten 65 pro-
cent och forsdkringskassan 35 procent upp till en total arvodes-
kostnad pa 13 500 kronor. Ovanfor denna grans betalade patienten
30 procent och forsékringen 70 procent av arvodeskostnaden.
Under 1999 reformerades tandvardsforsakringen aterigen, nu med
en foreslagen budgetram pad 1,3 miljarder kronor. Varje
tandvardsatgard subventioneras med ett fast belopp for varje
atgard. Hogkostnadsskydd infordes och dven fortsattningsvis ar
tandvarden for barn och ungdomar kostnadsfri (Riksforsakrings-
verket 1999:169).

Avtalad tandvardsforsakring

Inom det avtalade forsdkringsomradet finns ingen sarskild tand-
vardsforsakring.

Privat tandvardsforsakring

Mot bakgrund av de forandringar som vidtagits inom den allménna
tandvardsforsakringen lanserade ett par svenska forsakringsbolag i
mitten av 1990-talet individuell tandvardsforsakring. Anslutningen
skulle vara individuell och prévas mot den forsakrades tandstatus.
Forsdkringen syftade till att tacka vissa tandvardskostnader, men
ocksa till att forma den forsakrade att bete sig preventivt, dvs. att
dterkommande gora tandlidkarbesok. Lanseringen av forsikringen

2 Ds 1997:16, Burén & Lagercrantz 1998.
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fick en viss uppmarksamhet, men bade omfattningen pa anslut-
ningen och tandvardsforsakringens ekonomi resulterade i att de
bolag som lanserade forsékringen relativt snabbt drog sig bort fran
denna delmarknad.

Tandvardsforsakringen speglar den privata forsakringens
balansgang i fraga om forsikringsrisk och moturval. Motsvarande
problematik kannetecknar for Ovrigt ocksad andra forsakrings-
omraden som sjukforsakring och arbetsloshetsforsakring, om &an
kanske inte i lika hég grad. Det kan ndmligen antas att de kunder
som lockas av tandvardsforsakring ar kunder med redan dalig tand-
status, vilket snabbt kunde resultera i forsékringsfall (skadefall).
Att enbart erhalla kunder med dalig tandstatus ar forsakrings-
ekonomiskt ogynnsamt for ett forsakringsbolag. Dérfor fordras
sarskilda intrades- eller anslutningsregler. Med allt for harda eller
restriktiva sadana intradesregler i forsakringen (t.ex. halsoprov-
ning) riskerar de kunder som mest intresserar sig for forsakringen
att inte medges intrade (anslutning) alls. Alltsa riskerar anslut-
ningen till férsakringen att bli begrédnsad.

De kunder som & andra sidan &r mer eller mindre medvetna om
sin relativt goda tandstatus finner ingen lockelse i att ansluta sig till
forsakringen eftersom de redan pa forhand vet att behovet av
forsékringen knappast ar akut. De finner det privatekonomiskt mer
fordelaktigt att vanta med anslutningen, vilket resulterar i att
forsékringsbolaget inte i tillrdcklig omfattning kan sprida de
ekonomiska riskerna. Forsakringsgrenen laggs ner.

Den privata och individuella tandvardsforsakringen speglar alltsa
den frivilliga forsakringens klassiska dilemma: Att verka som
komplementér till den sociala forsakringen &r forsakringseko-
nomiskt ogorligt, om inte forsakringsriskerna kan spridas mellan
bade hdg- och Iagrisker.

2.4.10 Sjukvardsforsakring och 6vrigt

I denna rapport ingar inte en beskrivning av halso- och sjukvardens
utveckling under 1990-talet (om den utvecklingen, se SOU 2000:3).
Utvecklingen inom héalso- och sjukvarden har dock haft baring pa den
privata forsakringen. Debatten om den svenska sjukvardens kvalitet
och tillganglighet har namligen under senare ar varit ihallande.
Flera privata forsikringsbolag har ocksa sedan lange forsokt att
bryta sig in pa den marknaden genom att erbjuda sjukvards-
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forsékring, en forsédkring som framst bor betraktas som en
"tillgénglighetsforsékring”. Det centrala med den férsdkringen ar
saledes att den forsakrade vid sjukdom snabbt och obehindrat skall
erhalla undersokning och behandling. Det innebér att forsakrings-
bolaget har avtal med en sjukvéardsproducent. Det kanske helt
avgorande inslaget i forsakringen ar sdledes, att den forsakrade
slipper stalla sig i ko for behandling och vard.

Anslutningen till forsakringen &r frivillig och individuell.
Omfattningen av anslutningen till forsakringen pa den svenska
marknaden &r fortfarande begrédnsad — om &n tillvéxttakten i
forsakringsbestandet varit relativt stabil under aren. Det bor ocksa
noteras att sjukvardsforsakringen mahanda framst efterfragas av
verkstallande ledningspersonal eller andra nyckelpersoner i foretag,
alltsa ar forsakringen relaterad till anstallningskontrakt.

| Sverige lanserades sjukvardsforsikring under 1980-talet. Ar
1985 fanns 2000 sadana forsakringar, 1990 ca 23 000, i mitten av
1990-talet hade antalet fordubblats till 47 000 forsékringar och ar
2000 hade antalet forsakringar stigit till ca 115 000 forsakringar (se
Figur 1). Det ar numera en handfull férsdkringsbolag som
marknadsfor sadan forsakring.

Nara knuten till hélso- och sjukvardens utveckling ar fragan om
dldrevarden och —omsorgen. Aven har har den privata forsakringen
visat visst intresse, se Forsdkringsférbundet nedan.
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Figur 1. Antalet privata sjukvardsforsikringar 1990-2000
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Kalla: Data direkt fran Folksam och Lansforséakringar

Inom den sociala forsékringen har andra formansslag utsatts for
olika forandringar dels i villkor for ersattning, men ocksa i ersatt-
nings- eller kompensationsnivaer. Det galler t.ex. foraldraforsak-
ringen, barnbidragen, underhallsstod, andra bidrag som bostads-
bidrag och vardbidrag. Det bor ocksa namnas att lakemedels-
formanen reformerats vilket resulterat i okade kostnader for de
lakemedelsbehdvande.”

2.5 Foérandringarna och relationer mellan
forsakringsomradena

2.5.1 Huvuddragen i férdéndringarna

Inom varje viktigt forménsslag var andringarna manga under 1990-
talet. Villkor &ndrades efter det att skadefall intraffat (vilket i
forsékringssammanhang betraktas som anmérkningsvart), ersatt-
ningsvillkor forsdmrades (sarskilt nédr det géller sjukerséattningen
under periodens inledande skede och inom arbetsskadefor-
sékringen), diskussionen om ersattningsgrundande inkomst (den
s.k. golv- och takdiskussionen) tog fart och allt fler grupper fick

2 Om lakemedelskostnadernas utveckling m.m., se SOU 2000:86.
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svart att kvalificera sig for forsakringsskydd (framst mahanda pa
grund av att sarskilt yngre fick svarigheter att komma in pa
arbetsmarknaden och stora flyktingkohorter tillkom). Till det kom
medvetenheten om den demografiska utvecklingen som resulterade
i en diskussion om de langsiktigare problemen att finansiera
socialforsakringen och andra offentliga ataganden. Sammantaget
resulterade detta i en uppfattning om att den sociala forsakringen
var otydlig, osaker och instabil bade vad géllde omfattning och
tackningsgrad. En foljd av detta kan vara att attraktionskraften i
andra forsakringslosningar tilltagit som en konsekvens.

Andringarna inom de olika formansslagen skall naturligtvis
séttas i samband med den statsfinansiella krisen. Med nédrmast
skenande underskott i statsfinanserna utgjorde socialforsakrings-
systemet och transfereringarna till hushallen viktiga omraden for
oversyn. Inom sarskilt tre omrdden har forandringarna varit
betydelsefulla — andringarna av ersattningsnivaerna inom den all-
manna sjukforsékringen under periodens inledande skede, de
andrade villkoren inom arbetsskadeforsakringen och naturligtvis
den omfattande pensionsreformen. Sjukersattningsnivaerna kom
emellertid att justeras uppat igen. Till det bor noteras att en stor del
av individerna i arbete innehar kompletterande ersattning inom
ramen for den avtalade forsdkringen — detta géller individer med
inkomster saval under som Gver 7,5 prisbasbelopp.

Inom arbetsskadefdrsakringen har regelférandringarna under
bdrjan av 1990-talet resulterat i dramatiskt fallande antal godkanda
arbetsskador, sarskilt da inom omradet arbetssjukdomar. Arbets-
skadeforsakringen har med avseende pa arbetssjukdomar i det
narmaste blivit en nullitet. Har ldmnas ett uppenbart utrymme for
annan forsakring nar det galler arbetssjukdomar. Likasa lamnas
utrymme pa ersattningsnivasidan, inte endast nar det galler arbets-
skador, utan ocksa nar det galler sjukpenning. Dock infordes sar-
skilda begransningsregler i boérjan av artiondet, som begransade
utrymmet for avtalade tillagg. Mot slutet av artiondet kom allt fler
over de formansgrundande taken men dessa torde med automatik
ha kompenserats av existerande avtal for dem som omfattats av
dessa.

Det tredje omradet med betydande forandringar ar pensions-
systemet. Debatten kring denna systemfdrandring har varit
omfattande i form av kritik, dels kring sjalva fordndringsprocessen,
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dels till systemets faktiska utformning.?? Emellertid bor papekas att
det nya reformerade pensionssystemet utformats med syfte pa
stabilitet i avgifterna, dvs. med motivet att fa kontroll Gver syste-
mets framtida kostnadsutveckling.?® Inte minst av demografiska
skél ar det syftet sjélvfallet vallovligt. Till det bér noteras att
reformen dr ett resultat av politiska kompromisser (femparti-
overenskommelse). Inom pensionssystemet ar tva omraden vérda
uppmarksamhet: Systemutformningen riskerar resultera i att kun-
skapen om framtida pensionsnivaer blir otillracklig. Systemet &r
saledes genomskinligt i avseende pa avgifterna, men mindre genom-
skinligt i avseende pa formanerna, sarskilt géller detta naturligtvis
for yngre forsidkrade. Det andra omradet vart uppmarksamhet &r
systemets knytning till aktiemarknaden i form av val av kapital-
forvaltare och olika slag av fonder. Har bor péapekas att sadant
sparande generellt sett & mycket informationskrdavande, vilket
ocksd kan resultera i begransad genomskinlighet i systemet.?
Minskad genomskinlighet kan resultera i 6kad osdkerhet om de
framtida pensionsnivéerna, vilket i sin tur kan resultera i att
pensionsspararna lockas till kompletterande alternativa pensions-
I6sningar pa den privata marknaden.

2.5.2  Aterverkningarna

Den fraga som nu kan stéllas & om forandringarna inom den
sociala forsékringen resulterat i omvélvande fordndringar inom de
ovriga tva forsakringssystemen avtalad och annan privat forsakring.
Den kanske viktigaste fordndringen inom avtalad forsakring ar
systemforandringarna i pensionssystemen i form av en fortgéaende
forandring fran formansbestamt till avgiftsbestamt system. Den
forandringen torde i allt vasentligt vara en effekt av motsvarande
forandring inom den sociala férsédkringens pensionssystem.

En avgOrande effekt av de fordndringarna, sammantagna, torde
bli att de framtida pensionsnivéerna blir svara att Overblicka,
atminstone for den pensionssparare som har relativt lang tid kvar
till pensionen. Ytterligare en viktig effekt &r att informations-
behovet runt de nya pensionssystemen kommer att 6ka i betydande

22 e t.ex. Scherman 2000.

B For den stabiliteten stdr andringen fran formansbestamt till avgiftsbestamt system,
indexeringen under intjanandetiden och det s.k. delningstalet som med &ndringar i
aterstaende livslangder automatiskt justerar pensionsnivéerna.

2 Om information och sparande i aktier, se Rydén & Norgren, DN-Debatt, 2001.06.07.
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utstrdckning. Ett avgtrande skal for det ar, att var och en har
mdjligheter att pensionsspara i fonder av olika slag.

Det ar dock sannolikt sa, att det privata pensionssparandet
knappast 6kat enbart som en direkt foljd av 1990-talets pensions-
reform. Andra faktorer som ocksa har varit avgorande for den
sparandedkningen identifierades ovan.

Inom annan privat férsédkring har forandringarna inom den
sociala forsakringen resulterat i 6kade aktiviteter fran de privata
forsakringsbolagens sida. De aktiviteterna har varit synliga pa flera
plan i form av att olika férsékringsbolag och Forsakringsforbundet
(se nedan) lamnat forslag pa alternativa trygghetslosningar, att man
deltagit i den allménpolitiska debatten (den forsakringspolitiska
sarskilt) och satsat pa relativt omfattande marknadsforings-
aktiviteter kring olika kompletterande foérsakrings- och sparande-
produkter.

Inom omradena arbetsloshetsforsakring och tandvardsforsakring
har marknadsframgangarna for nya produkter praktiskt taget
uteblivit. Har har de privata forsédkringsbolagen misslyckats. Inom
sjukvards(kostnads)forsakringens omrade tillvaxer marknaden,
men antalet forsékrade dr fortfarande vid 1990-talets slut relativt
begransat. Forsakringen riktas hogst sannolikt framst till egenfore-
tagargrupper. Det har inom ramen for denna rapport inte varit
mojligt att understka om 6kningen av antalet sjukvardskostnads-
forsakringar varit ett resultat av nedskarningar inom vard och
omsorg eller om tillvaxten, om an begransad, star i relation till
faktiska forandringar inom sjukvarden. Aterigen kan méjligen antas
att en inte obetydlig del av forsdkringens utveckling forklaras av
den privata forsédkringens marknadsféring och den allménna
debatten om sjukvardsomradet. Inom den frivilliga sjukfor-
sakringens omrade har tillvaxten varit markerad, vilket med stor
sékerhet &r en direkt foljd av fordndringar inom den sociala sjuk-
penningfdrsékringen.

Den mest omvévlande fordndringen torde ha varit en effekt av
reformeringen av det allmé&nna pensionssystemet med inférande av
premiepensionen, som de privata forsékringsbolagen och andra
kapitalforvaltare gavs mojligheter att hantera. Dédrmed kan det
finnas anledning att belysa ytterligare ett par omraden knutna till
den forsédkringsmaéssiga utvecklingen under 1990-talet, ndmligen att
nagot berdra Forsakringsforbundets agerande och nagra av de alter-
nativa trygghetsmodeller som diskuterats under 1990-talet.
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2.5.3  Forsakringsforbundet

En inte obetydlig aktor for att forsoka fa till stand 6verforingar av
forsakringsrisker (och darmed 6verforing av avgifter/premier) fran
det allmdnna systemet till den privata forsdkringens sfar é&r
Forsékringsforbundet, dvs. intresse- eller branschorganisationen
for privata forsakringsbolag pa den svenska forsakringsmarknaden.
Tre forsdkringsomraden tycks sarskilt sta i centrum for For-
sakringsforbundets intresse: arbetsolycksfallsforsakring, vardfor-
sékring i olika former och overflyttat ekonomiskt ansvar i samband
med trafikskada.

Arbetsolycksfallsforsakring. Forsékringsforbundet férordar en
uppdelning av arbetsskadeforsakringen for att skapa en renodlad
arbetsolycksfallsforsakring att handhas av privata forsékringsgivare.
Arbetsskada som leder till sjukdom skulle saledes inte ingé i denna
forsédkring. Den berdknade premie- eller avgiftsvolymen for en
sadan forsakring uppskattas till mellan 7 och 8 miljarder kronor per
ar. De viktigaste motivet for ett sddant forslag anses vara den
privata forsdkringens incitament for att férebygga skador. I det
sammanhanget kan antas att avgifterna/premierna kommer att
séttas differentierat. Nar det géller arbetsskadeforsdkring har dven
Skandia presenterat ett férslag till reformerad arbetsskade-
forsakring (Skandia 1994).”

Privata vardforsakringar. Forsakringsforbundet foresprakar
utokning av marknaden for vardforsakringar av olika slag. Inrikt-
ningen skulle resultera i 6kad valfrihet for kunderna och kanske
framforallt snabbare vard. Man menar ocksa att intresset for sadana
I6sningar kan komma att 6ka ocksa hos arbetsmarknadens parter.
Sannolikt antar man att vardforsakring kan komma att bli ett allt
mer viktigt inslag i 16ne- och anstallningsforhallandet. | For-
sakringsforbundets regi har ocksd dldreomsorgsforsakring disku-
terats (Ortendahl & Grip 2000). Motiven for en sddan forsakring
skulle bygga péa resonemang kring effekterna av den demografiska
utvecklingen som riskerar att ekonomiskt belasta den yngre
generationen sarskilt hart, den medicinska utvecklingen som kan
resultera i 6kade medellivslangder an de antagna och att de framtida
aldres krav pa kvalitet i boende, omsorg och vard kommer att vara
betydligt skarpare &n de krav som stélls av dagens éldre.

Utdkat trafikskadeansvar. Vid trafikskada finansieras vissa kost-
nader av det allmanna, t.ex. sjukvardskostnader. Idén &r att trafiken

% Skandia presenterade ocksé forslag till pensionsreform, se Skandia 1991.
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och trafikforsakringsbolagen ska Overta vissa av dessa kostnader
efter den akuta sjukperioden, framst den arbetslivsinriktade
rehabiliteringen. Dédrigenom skulle forsékringsbolagens kostnader,
dvs. forsakringstagarnas kostnader, okad fran 5 till niarmare 9
miljarder kronor per ar. Forslaget skulle alltsa minska det all-
ménnas kostnader medan motsvarande kostnader skulle belasta
forsakringsbolag och trafikanter. Fran ett statsfinansiellt perspektiv
skulle ett sadant forslag kunna verka lockande, men forslaget ar
inte oantastligt. Kostnadsokningen skulle naturligtvis inte fordelas
jamnt pa de trafikforsakrade. Hogrisktrafikanter, séarskilt de yngre,
skulle fa vidkannas betydande avgiftshojningar samtidigt som
selekteringen av trafikriskerna med stor sédkerhet skulle dka.
Sammantaget kan alltsa sigas att Forsakringsforbundet driver
vissa specifika forsakringsfragor for att vidga de privata for-
sakringsbolagens verksamhetsfalt. De aktiviteterna fran For-
sékringsforbundets sida ar naturligtvis fullt legitima och ligger rim-
ligen inom ramen for en intresse- eller branschorganisations upp-
gifter. Forsakringsforbundet kan darfor forvantas foretrdda de
privata forsakringsbolagens intressen i syfte att vidga den privata
forsékringens roll — oavsett vad som hdnder med de offentliga
systemen.?® Aterigen bor noteras att mot dessa legitima bransch-
stravanden star en annan hogst legitim samhallelig kraft, namligen
de pd demokratiska grunder beslutade offentliga forsakrings-
I6sningarna. Det dr i samspelet och konflikterna mellan dessa olika
sfarer som utseendet pa det samlade forsakringsskyddet formas.

2.6 Tre alternativa trygghetsmodeller

Vid sidan om huvudfaran i debatten om utformningen av den
framtida svenska valfarden pagar ocksa en mer undanskymd
diskussion, ndmligen den om alternativa trygghetsmodeller som
medborgarlon, medborgarkonto och den s.k. grundtrygghets-
modellen. Dessa tre modeller till reformering av vélfardssystemen,
sarskilt da transfereringarna, har olika karaktar. Medborgarlon kan
betraktas som ett renodlat férdelningssystem medan medborgar-
kontot mera inriktas pa fordelning av resurser Over livscykeln.
Grundtrygghetsmodellen kan (beroende hur den utformas) snarast
ses som ett mellanting mellan dagens system och medborgarlon.

% | det sammanhanget bor kanske ocksa individuellt kompetenssparande namnas, se SOU
2000:51 och SOU 2000:119.
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Nagot bor namnas om dessa modeller eftersom de — i likhet med
avtalad och privat forsédkring — ventilerats som alternativ till den
sociala forsakringen.

2.6.1  Medborgarlon

Den internationella debatten om medborgarléon — medborgarlon (i
litet olika tappningar) kallas bl.a. basic income (BI), state bonus,
social wage, guaranteed income, citizen’s wage, existence income,
burgergeld — har under nagra artionden varit relativt omfattande,
kanske framst i Holland, och har historiska rotter langt tillbaka i
tiden. Det var ocksa i Holland som debatten om medborgarlon tog
fart i mitten av 1970-talet. Aven politiker, fackforeningsrorelse och
framstaende nationalekonomer som Jan Tinbergen, James Meade
och Milton Friedman har visat fragan intresse.”” Sedan 1986
anordnas till och med kongresser under temat medborgarlén. Den
8:e medborgarlonekongressen holls i Berlin i oktober 2000.

Har redogors i korthet for medborgarlon sasom idén
presenterats i Sverige. Och utmdarkande for ett medborgarlone-
system i denna tappning kan sigas vara foljande® :

1. Medborgarlon utges till alla vuxna medborgare (fran 18 ars
alder) och skall betraktas som en medborgerlig rattighet.
Medborgarlénen utbetalas oavsett privata forhallanden och
oberoende om man har (eller vill ha) ett fast arbete eller inte.
Medborgarlonen &r alltsd inte en rattighet man tillskansar sig
genom traditionellt I6nearbete utan som medborgare.
Medborgarlon 4r inte en forman enligt inkomstbortfalls-
principen.

2. Medborgarlonen skall vara sa stor att den ar mojlig att leva pa,
om &n pa en begransad materiell niva. Beloppet bor kunna ligga
pa ca 7000 kronor skattefritt per manad eller 84 000 kronor

2 Miljopartiet i Sverige arbetar for en form av medborgarlon, som Per Garthon redan under
1980-talet propagerade for. Ett forslag om en allmén medborgarlon har dértill foreslagits av
vénsterpartiets Carin Hogstedt och moderaternas Bo Frank, se DN-debatt 2000.01.11. |
tidningen Arbetet 2000.01.26 rubricerades en artikel av doktoranden i historia Hans
Dahlkvist med orden: "Medborgarlon — den storsta idén och den viktigaste reformfragan
sedan demokratins inférande.” Genom medborgarlén, papekas det, frigérs ménniskans
lutherans-ka plikt att arbeta. Ake EImér pdpekar i Arbetet den 2000.02.10 att medborgarldn
borjade diskuteras pad 1960-talet i Sverige och att diskussionen d& redan pagétt i England
sedan 1940-talet, dar bendmnd som “national dividend”.

% Har foljs Ekstrand 1996 och 1995. En sammanstallning 6ver den svenska debatten om
medborgarldn, se Jansson 2000. Intressanta inlagg om medborgarlon, se nyutkomna boken
Den sociala fragan; om arbete, inkomst och rattvisa. Se Kildal 2001.
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skattefritt per ar. Har ar det kanske alltfor latt att associera
forslaget till ett mer renodlat socialbidrag; storleken pa med-
borgarlonen blir da en parallell diskussion till socialbidraget och
den s.k. socialbidragsnormen. Utgangspunkten ar saledes ett
slags grundskydd, eller grundlon, lika till alla vuxna medborgare.

Inférande av medborgarlon resulterar, anser foresprakarna, i flera
positiva effekter: Den forsta: Medborgarlonen ger en storre
personlig frihet fér den enskilde, var och en kan inréatta sin tillvaro
efter eget 6nskemal; medborgarlon ger storre mojligheter for den
enskilde att sjalv vélja att arbeta eller inte. Det centrala i denna
punkt ar sdledes onskan om Okad medborgerlig frihet, med-
borgarna kommer att kunna valja livsprojekt pa ett friare sitt an
idag. Den andra: Medborgarlénen forstarker det sociala skydds-
natet, vilket innebér att en stor del av det arbete som idag utfors av
den offentliga sektorn kommer att utféras som oavltnat arbete.
Med medborgarlon maste vi, vare sig vi vill det eller inte, ta ett
storre direkt ansvar for varandra. Det centrala hdr tycks vara
aterupprattandet, eller aterskapandet, av det civila samhéllet. Den
tredje: Medborgarlénen forhindrar social utslagning och bidrar till
social integration och darmed till social fred. Ett samhélle dar
manniskor inte utesluts, papekas det, ar ett samhélle som hanger
ihop. Denna effekt av medborgarlon ar sdledes en konsekvens av
forstarkningen av det lokala samhéllet.

Dessa punkter betraktas som centrala for iden om medborgar-
I6n. Det avgorande ar kanske att medborgarlon ar en resa langt fran
det traditionella lonearbetet. Idén om medborgarlon bygger pa att
vi lagt industrialismen bakom oss och redan gatt in i det
postindustriella samhéllet. De véarderingar vi férbundit med indu-
striellt arbete betraktas inte som relevanta i framtiden. Arbets-
samhallets tid ar forbi. Och foresprakare for medborgarlon upp-
marksammar oss pa samhallsvetare som anser att arbetslGsheten
mycket val kan vara 50 procent inom en inte alltfor avldgsen
framtid. Medborgarlon &r alltsi en metod for att avdramatisera
arbetslésheten — och, tydligen, en metod for att finansiera arbets-
I6sheten (i dagens termer). Medborgarlon, likt andra modeller, kan
naturligtvis utformas pa olika sitt. Det vanligaste ar dock att
medborgarlénen utges villkorsldst, dvs. utan direkta motpresta-
tioner fran medborgarnas sida, men den kan ocksa avraknas mot
inkomst, vilket alltsd ar ett annat slag av medborgarl6n an den
direkt villkorslosa.
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2.6.2  Medborgarkonto

Nar medborgarlonen framstar som en ren fordelningspolitisk
operation — lika grundldn till alla — framstar medborgarkontot som
en betydligt mer renodlad individualisering av dagens socialforsék-
ringssystem. Medborgarkontots karaktdrsdrag &r att dagens
avgifter och skatter som disponeras av staten (i t.ex. socialférsak-
ringssystemet) i stéllet for att inbetalas till statskassan skall
inbetalas pa ett individuellt sparkonto, som var och en individ sjélv
déarefter disponerar Over. Dispositionsratt dver kontot ges vid
sjukdom, lakarbesok, vid barnafédande, vid arbetsloshet osv. De
medel som kvarstar pa kontot vid tidpunkten for alderspen-
sioneringen skall nyttjas som pension. I de fall medlen pa kontot
inte récker till, skall det individuella kontot kompletteras med en
form av utfyllnad pa viss lagsta niva bade under aktiv period och
under alderspensioneringen.?
Det karaktéristiska for medborgarkonto kan ségas vara féljande:

1. Ett medborgarkonto ar for det forsta ett tvangssparande. SAF
foreslar att avgiften till kontot bor ligga pa 20 procent av I6nen,
dock hogst 50 000 kronor i arlig insattning, vilket betyder ett
I6netak pa 250 000 kronor. Obligatoriet ar centralt nar det galler
kontoidén. Kontoidén skiljer sig pa denna punkt inte alls fran
nuvarande svenska socialforsakringssystem som ocksa det ar
helt obligatoriskt. | det avseendet Okar inte medborgarnas
frihetsgrad med medborgarkonto.

2. Medborgarkonto &r dessutom avgifts- och skattevéxling: I stéllet
for avgifter (eller skatter) till alderspensionsforsakring, sjuk-
forsékringspremier och avgifter till arbetsldshetsférsakring satts
motsvarande medel in pd konto. Medborgarkonto innebér en
vixling fran skatter och avgifter till statskassan till avgifter i
form av tvangssparande som inbetalas pa ett individuellt konto.
Medborgarkontot innebér alltsd en véxling fran betalning till
statskassan (allas konto) till betalning till en individkassa (det
egna kontot). Kontoinnehavaren skall darefter anvanda till-
gangarna pa kontot nar t.ex. sjukdom, arbetsloshet och alder-
dom intraffar. Medlen pa kontot kan ocksd anvindas for
lakemedel och sjukvardsavgifter o.dyl., eller for framtida utbild-
ning eller kompetensutveckling — om man sa vill.

2 Om medborgarkonto, se Folster 1994a, 1994b och 1996. Se SAF 1998 och Skattebetalarnas
forening 1997.
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3. Man kan ocksé siga att ett medborgarkonto i allt stort liknar,
eller &r, ett flexibelt pensionssparande i den meningen att upp-
samlat sparkapital, som annars skulle anvandas for alderdomen,
ocksa kan anvéandas for andra handelser i livet, t.ex. vid sjukdom
och foraldraskap eller for betalning av vissa samhalleliga avgifter.
Det ar knappast nagon dramatisk skillnad mellan medborgar-
konto och ett helt vanligt, traditionellt, men flexiblare,
pensionssystem.

2.6.3  Grundtrygghetsmodellen

Modellen for grundtrygghet i transfereringssystemen bygger pa en
annan inriktning &n medborgarkonto, och kan samtidigt till viss del
ségas likna medborgarlénen. Huvudinriktningen &r att forsoka
skapa ett ersattningssystem dar var och en individ erhaller en
grundersattning pa sadan niva, att den tacker det viasentligaste for
varje individ att leva pa. Ersattningen bor utformas lika till alla,
vilket dédrmed vanligen innebdr lagre ersdttning for medel- och
hoginkomsttagare och vanligen nagot hogre ersittning for dem
med lagre inkomster.

Grundtrygghetsmodellen kan i likhet med de andra alternativa
trygghetsmodellerna utformas litet olika.*® Den avgorande tanken
med grundtrygghet ar dock att staten eller det offentliga skall svara
for ett system som vérnar vissa grundersattningsnivaer. Ersatt-
ningar utover dessa nivaer bor enligt foresprakarna lamnas till andra
forsakringsomraden, dvs. till marknaden.

2.6.4  Trygghetsmodellernas likhet

De olika alternativa trygghetsmodellerna forefaller vid forsta
paseendet relativt olika. Emellertid finns ocksa patagliga likheter
mellan modellerna. Till det kommer att foresprakare for de alter-
nativa modellerna véger in bade inkomstrelaterade erséattningar och
kontantpafyllnadsprincipen (en form av minimiersattning) i

% De politiska partier som foreslagit ndgon form av grundtrygghetsmodell &r centerpartiet
och miljopartiet. Miljopartiet vill lata grundtrygghetsmodellen vara en Gvergangslosning till
medborgarlén, som man menar bor kunna inforas senare. Centerpartiet tycks foresla en
grundtrygghetsmodell med obligatorisk komplettering liknande dagens socialforsékrings-
system. Andra foresprakare for ndgon form av grundtrygghetsmodell, se Feldt (1994) och
Isaksson (1993; 1994).
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systemen. | alla tre systemen medborgarlén, medborgarkonto och
grundtrygghet kan var och en medborgare komplettera sitt forsék-
ringsskydd endera privat eller genom avtalade forsakringslosningar.
Centerpartiet menar till och med att de inkomstrelaterade ersatt-
ningarna i princip skall utformas som dagens, dvs. i obligatoriska
former. Aven nar det galler alternativen medborgarlén och
medborgarkonto ges utrymme for kompletterande forsakrings-
I6sningar. Det noterbara ar dock att foresprakarna for samtliga
modeller tycks anamma en grundersattningsniva, alltsa en form av
miniminiva. Till det kommer att foresprakarna inte bortser fran
kompletterande inkomstrelaterade férmaner.

Emellertid, vid en ndrmare granskning av respektive alternativ
modell tycks effekten kunna bli den, att de mest riskutsatta indi-
viderna (langtidsarbetslésa och langtidssjuka) systematiskt tycks
hamna pa just minimiersattningsnivaer (mojligen med undantag av
grundtrygghetsmodell med obligatorisk komplettering av inkomst-
relaterade erséttningar).

2.7 Sammanfattande slutsatser

Ett forsok att nedteckna vissa slutsatser om 1990-talets utveckling
nar det galler forsakring pa valfardsomradet maste i hog grad bli
tentativa till sin karaktar. Fokus ar i det foljande riktat pa de
forandringar som skett inom den sociala forsakringen och dess
effekter och paverkan pa den privata forsakringens omrade. Det
bor ocksd uppmarksammas att foreteelser inom den privata
forsakringen sannolikt paverkat utformningen av delar av den
sociala forsakringen under 1990-talet. Har iakttar vi saledes en
omsesidig paverkan.

1990-talet skiljer sig fran tidigare artionden efter andra vérlds-
kriget i s& matto att den privata forsakringen erévrat nya omraden
fran den sociala forsakringen. Under tidigare artionden gallde det
omvanda. Med den allménna sjukférsakringsreformen 1955, ATP
1960 och med kompletterande reformer under 1970-talet som
tandvardsforsakringsreformen, fangade den sociala forsakringen in
tidigare viktiga omraden for den privata forsikringen. Pa
motsvarande sitt (om &n inte i lika stor utstrdckning) har den
avtalade forsakringen genom artiondena minskat pa den privata
forsékringens arbetsfalt genom kompletterande sjukférsékrings-,
alderspensions- och efterlevandeskydd (som ITP, STP och TGL).
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| flera avseenden ar 1990-talet saledes ett trendbrott. Under
1990-talet har utrymme for kompletteringar av forsékring inom det
privata omradet o©kat. S3 har skett inom sjukforsakringen,
alderspensionen, efterlevandeskyddet och inom omradet arbetslos-
het. S& har skett ocksad inom arbetsskadeforsakringsomradet och
inom tandvérdsforsakringens omréade. Aven tycks forsakrings-
bolagens marknadsforing av privat sjukvardsforsiakring ha oOkat,
samtidigt som ocksa behovet av en dldreomsorgsforsakring i privat
regi diskuterats.

Omfattningen av de kompletteringsbehov som uppkommit &r
ibland svar att uppskatta, sarskilt géaller detta inom pensions-
omradet. | flera fall 4r det ocksa komplicerat att avgtra i vad man
en negativ socialférsakringsreform (striktare villkor for ersattning
och/eller lagre kompensationsnivéer) per automatik kompenseras
inom den privata forsakringens omrade. Det kan antas att det
individuella pensionssparandet okat till viss del beroende pa 1990-
talets pensionsreform (atminstone torde fokus pa pensionsfragan
kunna ha viss betydelse), men samtidigt bdr noteras att 6kningen
av pensionssparandet pabdrjades redan under tidigt 1980-tal. Andra
faktorer an 1990-talets pensionsreform har sannolikt varit minst
lika, om inte mera, avgOrande for det Okade pensionssparandet.
Sadana faktorer ar 6kat produktutbud - fondforsikring, IPS, och
annat fondsparande. L&gg dértill den omfattande marknadsforingen
av produkterna fran forsakringsbolagens och den 6vriga finansiella
sektorns sida. En annan faktor &r av demografisk natur i det att allt
fler individer natt sparbenagen alder. En tredje &r kvinnornas 6kade
intresse fOr pensionssparande.

Inom andra omraden har kompletteringsutrymmet varit mera
patagligt. Detta géller kanske sarskilt inom sjukpenning-
forsakringens omréade, dar den privata forsakringen haft nagot av
en rendssans under 1990-talet. Har har inte endast individuella
forsakringslosningar Okat i volym utan ocksd marknaden for
gruppsjukforsdkring. Orsaken till det senare &r att vissa fack-
forbund varit madna om att kompensera sina medlemmar for
forsdmringar inom den sociala forsakringen.

Den avtalade forsakringen har dock inte fangat in alla omraden
dér behovet torde ha Okat under 1990-talet. Skélen till det é&r
troligen framst fyra: FOr det forsta ar forsékringsldsningar, knutna
till parterna pa arbetsmarknaden, kollektivavtalsbundna. Det ligger
i kollektivavtalets natur att inte allt for snabbt vidta fordndringar av
befintliga avtal. Forédndringar av t.ex. pensionsavtalen &r vanligen en
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relativt langvarig, i alla handelser en fleréarig, process. Ett andra
viktigt skal, sarskilt fran fackforeningarnas sida, ar att man inte allt
for snabbt dnskar kompensera en forsdmring inom den sociala
forsakringen, eftersom en sadan atgard sannolikt kan komma att
sitta hinder i vagen for en forbattring inom den sociala
forsékringen. Detta resulterar vidare i att den privata forsékringen
ges ett visst handlingsforsprang, atminstone kortsiktigt. Ett tredje
skal ar att kompletteringar inom det avtalade forsakringsomradet &r
ett led i forhandling mellan parterna pa arbetsmarknaden. Okade
avgifter inom forhandlingsomradet tar pa det direkt forhandlings-
bara I6neutrymmet. Och att de grupper som béar pa de storsta
riskerna, och far de hogsta premierna, ocksa ar de som har de lagsta
I6nerna. Ett fjarde skél ar att lagstiftaren forbjudit viss komplette-
ring av den sociala forsakringen, sdsom skett nar det galler sjuk-
forsékringen.

Har bor dock papekas att de senare arens forandringar inom
avtalspensionsomradet — SAF-LO-omradet och inom kommuner
och landsting — till dels kan ses som direkta kompletteringar av den
allménna pensionen. Nyligen har parterna inom kommuner och
landsting kommit Gverens om en avsittning pa 4 procent av I6nen
for framtida pension, vilket, jamfort med premiepensionens
2,5 procent, bor betraktas som ett inte obetydligt komplement och
dessutom en betydande del av férhandlingsutrymmet.

Inom pensionsomradet kan vi darutover iaktta en viss foljsamhet
i produkt- och systemutformningen. Tendensen &r en Gvergang
fran formansbestamda system till avgiftsbestamda. Dartill fonderas
avgifterna med valfrihet for pensionsspararen att inte endast vélja
pensionsforvaltare utan ocksa sparinriktning. Utformningen av det
allméanna systemets premiepension har alltsa fatt sin parallell inom
det avtalade forsiakringsomradet. Den modellen (med rétt for den
forsékrade att vélja kapitalforvaltare/forsékringsbolag) skapades
dock forst inom det avtalade omradet, namligen inom ITP-
systemet under slutet av 1980-talet (ITPK). Andra influenser eller
paverkan ar skonjbara. Genom inforande av fondforsakring under
borjan av 1990-talet har den formen for pensionssparande ocksa
kunnat nyttjas inte endast inom den sociala forsakringen utan
ocksa inom det avtalade forsakringsomradet.

En nyhet under 1990-talet &r att den privata forsakringen givits
mojligheter att handha delar av den sociala forsakringen. Sa har
skett inom det allmdnna pensionssystemets premiepension dér
forsékringsbolag och andra kapitalforvaltare efter pensions-
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spararnas val skoter placeringarna. Det torde vidare sta klart att de
privata forsékringsbolagen strévar efter att ta 6ver eller komplettera
den sociala forsékringen och att den privata forsakringsbranschen i
vissa fall driver fragor i den riktningen. Skandia presenterade i
borjan av 1990-talet ett (fullfonderat) pensionsforslag, som inte var
alldeles olikt den kommande allmanna pensionsreformen. Aven
inom andra omraden lamnas forslag pa nya eller nygamla I6sningar
— t.ex. om kompetenssparande, ett forslag som utretts av statlig
utredning och som for narvarande ar foremal for remissbehandling
(hearing). Det kan antas att forslaget snart kan komma att ligga pa
lagstiftarens bord. Aven har frn branschens sida diskuterats en
aldreomsorgsforsakring. 1 andra sammanhang driver bransch-
organisationen Forsakringsforbundet fragor om privatisering av
vissa forsakringsomraden, som arbetsolycksfallsforsakring, utokat
trafikskadeansvar och okning av antalet vardforsakringar. Kampen
ar klassisk och kan sdgas gélla de olika forsakringssfarernas
rattmatiga arbetsfalt.

Genom forandringar inom den sociala forsakringen har alltsa
utrymmet for avtals- och privat forsdkring okats. | viss utstrack-
ning har dessa forsakringsomraden Overtagit detta utrymme, dock
inte for alla och inte pa alla omraden.

Rena misslyckanden och tillkortakommanden fran den privata
forsdkringens sida kan ocksd noteras. Det galler lanseringen av
tandvardsforsakringen som snart befanns vara synnerligen brist-
fallig. Produkten speglade pa ett tydligt satt den privata forsak-
ringens avgodrande balansgdng, namligen den mellan hog- och
lagriskkunder. Inom arbetsloshetsforsakringens omrade har de
privata forsakringsbolagen varit aterhallsamma. De tva bolag som
intresserat sig for omradet har hittills varit mattligt lyckosamma pa
marknaden. Inom arbetsskadeforsikringens omrade vill man uttalat
(dtminstone fran Forsakringsforbundets sida) overta en arbets-
olycksfallsférsakring, men ar knappast alls intresserad av att for-
sékra arbetssjukdomar.

Inom sjukvardsforsakringens omrade har de svenska
forsakringsbolagen nu efter 15 ars verksamhet ett forsakrings-
bestadnd pa ca 120 000 forsakringar. Tillvaxttakten har okat under
senare ar, vilket rimligen forklaras av debatten om sjukvarden —
framst koerna, men ocksa av att den privata sjukvardsforsakringen
(som i allt vasentligt kan ses som en “tillgdnglighetsférsakring™)
allt mer torde ses som en anstallningsforman for foretagsledningar
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och nyckelpersoner i foretag. En privat sjukvardsforsakring pa
bredden saknas dock.

Den privata sjuk(penning)forsakringen har expanderat under
1990-talet. Den allménna sjukforsékringens utformning har i allt
vasentligt skapat det utrymmet. Det galler bade kompensations-
nivan och framforallt det s.k. takproblematiken. Allt fler har
sjukforsakrat sig individuellt eller i gruppsjukforsakring. Inom
detta forsakringsomrade bor noteras att &aven den privata
sjuk(penning)férsédkringen har belastats till den grad att kraftiga
avgiftshdjningar aviserats.

Efterlevandeskyddet i den allménna efterlevandepensionen har
forsdmrats vilket objektivt skapat 6kat utrymme for ren dddsfalls-
forsdakring. Om sa har skett har inte varit mojligt att uttala sig om
eftersom data kring dodsfallsforsakringar ar svartillgangliga av det
skélet att de ofta kombineras med andra forsdkringsprodukter.
Déremot bor ndmnas att alderspensionerna i avtalad forsakring ofta
kombineras med bade ett extra familjeskydd och ett s.k.
aterbetalningsskydd, vilket tyder pa att effekterna av forsam-
ringarna naturligtvis uppmarksammats ocksa inom den avtalade
forsakringsomradet.

1990-talets relativt omfattande &ndringar inom den sociala
forsdkringen kan givetvis fa konsekvenser ocksd pa socialfor-
sékringssystemet sjalvt. Det myckna &ndrandet riskerar att under-
minera systemets trovardighet. Om allt fér stort utrymme for
kompletteringar av systemet lamnas till den privata forsakringen
finns risk att den sociala forsékringens legitimitet ytterligare under-
mineras. Det bor ocksd namnas att den sociala forsikringens
bristande genomskinlighet har kritiserats. Delar av lagstiftningen
betraktas som en av de mest komplicerade inom svenskt rétts-
vasende. Samtidigt bor observeras att praktiskt taget samtliga
formansslag, som fanns ar 1990, ocksa finns kvar vid utgangen av
artiondet.

Volymen inom socialforsékringen &r fortfarande betydande — for
ar 2001 prognosticeras utgifter pa 360 miljarder kronor (a-kassan
undantagen). Det ar alltsa fortfarande sa att den sociala forsak-
ringen &r dominerande nér det galler trygghet matt i utbetalningar
— den statsfinansiella krisen under 1990-talet till trots. Den sociala
forsakringen star alltsd i det avseendet forvanande intakt.

Till vissa delar har den avtalade forsakringen féljt den sociala i
avseende pa utgifter — sa marks tex. inom avtalsgrupp-
sjukforsakringen, vars kostnader ©Okat och inom arbetsskade-
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forsékringen, vars kostnader har minskat. Den privata forsékringen
har fatt okat handlingsutrymme under 1990-talet. De privata
sjukpenningforsakringarna har ©kat, detsamma géller pensions-
sparandet och framryckningar har gjorts inom flera andra
formansslag som inom arbetsloshetsforsakringen, tandvardsforsak-
ringen och inom sjukvardskostnadsforsakringen — dock inte alltid
med lyckade resultat.
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Appendix
Forkortningar

AFA AFA Arbetsmarknadens Férsékringsaktieboloag

AGB Avgangsbidragsforsikring

AGS Avtalsgruppsjukforsakring

AGS-KL Avtalsgruppsjukforsakring for kommuner och landsting
ATP Allman tillaggspension

IKS Individuellt kompetenssparande

IPS Individuellt pensionssparande

ITP Industrins och handelns tilldggspension for tjansteman

ITP-K Industrins och handelns tilldggspension for tjansteman —
Komplettering

KL Kommuner och Landsting

PFA 98 Pensions- och forasakringsavtal —98

PA-KL Pensionsavtal for kommun- och landstingsanstéllda

PA 91 Pensionsavtal for statsanstéllda

PSA Avtal om erséttning vid personskada for statligt anstéllda

PTK Privattjanstemannakartellen

RFV Riksforsakringsverket

SAF Svenska Arbetsgivareforeningen

SGI Sjukpenninggrundande inkomst

SPV Statens pensionsverk

STP Sérskild tillaggspension

TFA Trygghetsforsakring vid arbetsskada

TFA-KL Trygghetsforsékring vid arbetsskada for kommuner och
landsting

TGL Tjanstegrupplivforsakring

TGL-KL Tjénstegrupplivforsékring for kommun- och landstings-
anstéllda
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