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4 Socialforsikring genom medborgarkonto

av Stefan Folster

Inledning

De europeiska vélfiardsstaternas socialférsakringssystem har visat sig st& pé allt
losare grund. Dels forutsitter deras fortsatta finansiering visentligt 6kad
ekonomisk tillvéxt, dels verkar 6kad tillvaxt vara oférenlig med de kollektivt
baserade socialférsakringssystemens konstruktion.

Sverige dr det land som kanske hérdast drabbats av dessa problem pa
grund av dess, dven i ett europeiskt perspektiv, mycket stora offentliga sektor.
Dirfor diskuterar man intensivt hur den svenska ekonomin skall kunna
frigéras fran det ok som socialforsakringssystemet innebér, dvs. hur det skall
kunna privatiseras. Hittills har en ndgorlunda allmén politisk enighet natts i
pensionsfrigans 16sning i form av en korsning mellan en privat och en
offentlig 16sning. P4 andra omraden, som exempelvis arbetsléshetsforsikring
eller fordldraforsdkring, rdder fortfarande stor splittring trots att reformer
brédskar.

I denna uppsats visar jag att socialférsikringssystemets dilemma kan
16sas generellt med individuella konton, sé& kallade medborgarkonton, utan att
traditionella fordelningsmdl 4ventyras. Det &r snarare tvirtom (se Folster
1993) att fordelningsmdlen 4r i fara om inte socialforsdkringssystemet
reformeras i grunden pé det sitt jag foreslar. Forslaget bygger pa det faktum
att nastan hela den offentliga sektorns beskattning och utgifter handlar om
omfordelningar av individernas egna “privata” sparande éver deras livscykel.
Denna kollektiva metod dr mycket ineffektiv och férstor i grunden individer-
nas incitament att ekonomisera med samhillets resurser. Det individuella
medborgarkontot kan klara pensionerna och kan édven utvidgas till andra
omrédden, som arbetsloshets-, sjuk- och fordldraférsdkringar, socialbidrag och
barnomsorgskostnader. Endast for de sérskilt utsatta i samhéllet behovs ett
kollektivt arrangemang.

Tanken 4r att en stor del av socialforsédkringsavgifterna och skatterna
kan ersdttas med inbetalningar pd ett individuellt medborgarkonto. Ersitt-
ningar vid till exempel férildraledighet eller sjukdom tas i férsta hand frin det
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egna kontot. Ett hégre saldo pd kontot vid pensioneringen ger hogre pension.
Samtidigt férsdkras pensionsnivdn for den hindelse att saldot pd medborgar-
kontot blir 1agt. Den férsédkrade garantipensionen kan vara inkomstrelaterad
och kan ocksé variera beroende pd om orsaken till 1dga inkomster varit till
exempel arbetsskada, arbetsloshet eller ett eget val att inte arbeta.

Medborgarkontot har flera principiella férdelar 6ver losningar som
enbart bygger pd forsdkring eller pd bidrag, till exempel i form av sinkta
skattekilar. Viktigast dr dock att medborgarkontot skapar ett i grunden for-
andrat incitamentsystem och en automatisk kontroll mot missbruk.

I flera europeiska ldnder, som Tyskland och Frankrike, har en
diskussion om liknande socialférsikringssystem péabérjats.! Det enda fullt
utbyggda systemet finns emellertid i Singapore dér det s& kallade Central
Provident Fund bygger pé obligatoriskt, individuellt sparande som kan anvin-
das till bland annat sjukvérd, utbildning och pension.

Principerna

Nationalekonomers sétt att resonera om socialférsédkringar kan, nigot
forenklat, sammanfattas som i tabell 1. Socialférsdkringar har i allmédnhet en
eller flera av fyra olika uppgifter. For varje uppgift finns ett vil utvecklat
resonemang om vilken upplédggning som 4r mest lamplig.

En socialférsdkring som enbart har som uppgift att ticka forsikrings-
bara risker kan mycket vil skdtas av en rent privat forsdkringsmarknad. I
begreppet “forsakringsbar” ligger just att en fri férsdkringsmarknad fungerar
effektivt.

Nar storningar uppstdr pé en fri forsakringsmarknad talar man i stéllet
om uppgiften att ticka icke-forsidkringsbara risker. Oftast intréiffar detta nir
forsakringsbolag inte kan skaffa sig tillracklig information for att bestimma
risker férknippade med enskilda forsidkringstagare.” En vanlig 16sning i dessa

' I ménga linder finns dock vissa inslag av kontosystem i t.ex. studiemedelsfinansieringen och
isocialbidragssystemet. Pa senare tid har i Sverige foreslagits att ett obligatoriskt sparkonto bor
inforas for att finansiera kompetensutveckling vid arbetsloshet (Folster 1994, SOU 1992:123,
Eliasson 1992). Ett liknande personligt investeringskonto med begrinsad dragningsratt for
speciella andamél fore pension foreslogs av Eliasson redan 1976.

? De tv4 viktigaste informationsproblemen gar under beteckningarna “adverse selection” och
”moral hazard”. Adverse selection innebir att ett forsakringsbolag inte vet hur riskabel en kund
ar, medan moral hazard innebir att forsdkringsbolaget inte vet hur riskabelt en kund beter sig.
Béda innebir att ett forsikringsbolag som bestimmer en premie och sjélvrisk utifrdn den

(forts...)
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fall dr att gora forsdkringen obligatorisk eller att den organiseras i offentlig
regi. ,

Den tredje uppgiften som en socialférsikring kan ha dr att omfordela
resurser over en minniskas livscykel. Den rekommenderade 16sningen ar
vanligtvis ndgon form av individuellt konto dir personens inbetalningar anting-
en bokfors och ligger till grund fér pensionsréttigheter, eller dir pengarna
faktiskt sparas. Det 4r en kombination av dessa tvd som pensionsarbets-
gruppen nyligen foreslagit. Sddana system innehaller oftast forsdkringsmoment
som técker till exempel risken att man lever langre dn “beréknat” och dérfor
behéver mer pension.’

Den sista uppgiften som socialférsdkringar vanligen har dr en omfordel-
ning av resurser mellan ménniskor. Den kan inte hanteras pa annat sitt 4n
med skatter och bidrag, dvs. med kollektiva 16sningar. Men poédngen &r att
endast denna sista uppgift krdver kollektiva 16sningar och att den svarar fér
en mycket liten del av den offentliga budgetens anvdndning. Alla 6vriga upp-
gifter skots bast genom individers privata, mdjligen delvis obligatoriska,

arrangemang.
Tabell 1 Socialforsikringarnas uppgifter och limpliga organisations-
former
Uppgift Lémplig organisation
1. Tédcka forsdkringsbara Privata forsakringsbolag
risker

2. Técka icke-forsakringsbara ‘Offentliga forsdkringar, obligatoriska
risker privata forsdkringar

3. Livscykelomférdelning Eget sparande eller bokfort sparande
i offentlig regi, eller obligatoriskt
sparande i privat regi med vissa
forsdkringsinslag

4. Omfordelning Skatter och bidrag
mellan personer

(...forts)

genomsnittliga risken tenderar att tappa lagriskpersonerna som kunder. Detta tvingar fram
premie- och sjilvriskhdjningar som gor att ytterligare lagriskkunder hoppar av. I extremfallen
upphor forsdkringsmarknaden att fungera.
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Medborgarkontots tre viktigaste fordelar framfor forsikringar och bidrag

A) Skattekilen minskar. En forsdkring som ticker varje kortvarigt inkomst-
bortfall ¢verforsdkrar de flesta ménniskor. Detta kan illustreras genom att
likna livet vid ett kasino. Som i kasinot gér man i livet ibland forluster i form
av inkomstbortfall, exempelvis vid sjukdom eller arbetsloshet. Ibland gér man
vinster i form av l6nehdjning eller extrainkomster.

En forsdkring som betalar ersittning for varje enskild forlust tvingar en
person att forsakra sig dven for hiandelsefdrlopp dér en forlust £6ljs av en vinst
som mer dn vil kompenserar for forlusten. Innebdrden adr att manniskor vill
forsdkra sig mot risken att nettot av vinster och forluster under en viss tids-
period understiger en viss nivd. Liksom i kasinot dr en enskild forlust ointres-
sant. Det avgorande 4r den totala vinsten eller férlusten under kasinovistelsen.

B) Fordelningspolitiken blir mer triffsiker och rittvis. Detta ar en foljd av
att medborgarkontot undviker omfordelning till personer for vilka ett kort-
varigt inkomstbortfall f6ljs av perioder med hoga inkomster.

C) Sa kallad moral hazard minskar i medborgarkontot. Moral hazard-
problemet mildras vanligtvis genom sjdlvrisk. En sjdlvrisk utgor emellertid en
hogst ofullstdndig 16sning. Om sjélvrisken inte dr alltfor stor finns det dndd
betydande skal att missbruka forsakringen for den som har ett hogt alternativ-
virde av tiden, till exempel att arbeta svart. Om sjélvrisken &r valdigt stor ger
forsdkringen en sdmre trygghet och likviditetsproblem for individen. Med
medborgarkontot kan sjilvrisken goéras stor, men nackdelarna undanrojs
genom att a) sjilvrisken sprids ut éver en lingre tidsperiod, b) likviditeten
garanteras och ¢) sjélvrisken krymper for personer med ldga livsinkomster tack
vare inslaget av livsinkomstférsakring.” 2

' Konjunkturrddet (1994) foreslér att socialfdrsékringar begransas till ett hogkostnadsskydd.
Detta exemplifieras med t.ex. fyra veckors karenstid. I jamforelse ger medborgarkontot dels en
likviditet sd att hoga sjilvrisker kan biras, dels en effektivare forsikring eftersom ett
hogkostnadsskydd 4nda &r en traditionell forsdkring av relativt kortvariga inkomstbortfall
snarare 4n en livsinkomstforsakring.

2 Aven problemet med adverse selection ar mindre med en livsinkomstforsikring an med
forsakringar av kortvariga inkomstbortfall. I en traditionell forsikring kan de som tror sig 16pa
mindre risk 4n vad som ar reflekterat i forsakringspremien stélla sig utanfor, vilket hojer
kostnaden for dem som ar kvar. Ett vanligt sitt att minska adverse selection 4r genom en bonus
som ges 1 efterhand, dvs. en ersittning som manniskor far i efterhand for att de varit skadefria.

(forts...)
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Medborgarkontots praktiska tillimpning

Den tillimpning av medborgarkontot som diskuteras hdr foljer i sina
grundvalar forslaget till det nya pensionssystem som nyligen lanserats. Exakt
vilka socialforsikringar och andra sociala utgifter som kan inlemmas i
medborgarkontot ldmnas dock Gppet.

I stallet for skatter och avgifter som betalas i det nuvarande systemet
skulle ungefar tvd tredjedelar betalas in pd det egna medborgarkontot.
Resterande tredjedel betalas in som en “forsdkringsavgift” for att tdcka
forsdkrings- och omférdelningskostnader. Precis som i forslaget till pensions-
reformen &r pengarna som betalas in pd medborgarkontot till en borjan endast
“bokférda” pengar. Med tiden finns méjlighet att ldta en vixande andel
utgdras av riktiga pengar, sa att systemet blir ett sa kallat premiereservsystem.
I det ldget finns ocksd mojlighet att 1dta ménniskor sjdlva bestimma hur
pengarna skall férvaltas. Pengarna kan till och med anvindas till kép av
bostad, som i den singaporeanska ”Provident Fund”.!

Inbetalningarna till kontot 4r obligatoriska, och utbetalningarna styrs av
regler f6r hur mycket man far ta ut vid olika handelser. Till det yttre kommer
systemet darfor att likna dagens system. De tillitna uttagen frdn det egna
kontot kan till och med berdknas sd att de exakt motsvarar de nuvarande
inkomstbaserade ersittningarna. Med ett medborgarkonto deltar ocksa alla i
samma system, vilket undanréjer risken for stigmatisering.

Utformning av forsikringselementet

I ett system med medborgarkonton finns tva viktiga forsakringsprinciper.

A) Livsinkomstforsikring. Tillgodohavandet pd medborgarkontot rdknas om
till ett pensionsansprak vid pensionen. Vid det tillféllet berdknas ocksd utfallet
av livsinkomstforsdkringen, som i princip fungerar som nuvarande socialfor-
sakringar, men i ett livstidsperspektiv.

(...forts)

Detta ar naturligtvis i princip detsamma som hander i ett system med medborgarkonto.
Problemet med negativt urval dr dock mindre i medborgarkontot eftersom det mojliggor dven
en “negativ bonus”, dvs. en okad avgift efter skadefall.

! Detta forutsitter givetvis att bostaden inte belénas samtidigt.
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I likhet med nuvarande socialférsdkringssystem innebdr detta att en
person som har ett mindre tillgodohavande pa medborgarkontot vid pensionen
pd grund av en frivilligt vald lagre arbetsinsats, far en ligre garanterad
pension dn en person som hindrats arbeta till f6ljd av arbetsloshet eller
sjukdom.

For att halla reda pad hur méanniskor under olika livsperioder deltar i
arbetskraften berdknas varje dag ett garantibelopp. Summan av garanti-
beloppen vid pensionen avgdr sedan den minsta pension som en person har
rdtt till. Detta fungerar ungefar som privata pensionsfoérsdkringar gor idag,
vilka garanterar en minimipension &ven om avkastningen pa pensionssparande
utvecklas ogynnsamt.

B) Likviditetsforsikring. Medborgarkontot garanterar att man far en
utbetalning vid inkomstbortfall eller vid férhojda kostnader (t.ex. barnomsorgs-
avgifter) oavsett hur lite man har pa kontot. Eftersom uppréatthéllandet av en
viss niva pa levnadsstandarden bedoms som viktig av de flesta dr det rimligt
att den garanterade utbetalningen faststélls till en procentandel av tidigare
inkomst, kanske 80 procent som i dagens system. Garantin uppratthélls genom
att ldta medborgarkontot g& pa minus, dvs. 1dta ménniskor ta lan.

Det kan dock finnas anledning att begrinsa skuldens storlek; av samma
skél som en skuldsaneringslag utreds for privata skulder. En alltfor stor skuld
gor det osannolikt att en méanniska kan hamna pé plus igen och motiven att
arbeta minskar darfor. Skuldstorleken skulle kunna begrénsas till ett saldo
mellan —100 000 och —300 000 (beroende pd vilka socialférsékringar som
finansieras). Vid utbetalningar ddrutover fyller forsdkringen pd si att
miniminivdn inte underskrids.

Kan privata bolag erbjuda medborgarkonto?

Aven privata bolag kan i princip vinna p att erbjuda férséikringar baserade
pa ett konto. Att det sker i sd liten utstrdckning beror pd att privata
férsdkringsbolag i allminhet inte kan tillata situationer dér forsékringstagaren
har en skuld till bolaget. Personen skulle helt enkelt kunna byta bolag for att
slippa skulden. Om man i stillet gér personer aterbetalningsskyldiga dven nir
de sdger upp en forsdkring riskerar kunden att bli instdngd hos en forsakrings-
givare. Konkurrensen mellan forsikringsbolag fungerar da inte lingre pé ett
tillfredsstéllande satt.
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I den svenska bilférsdkringen har emellertid en reglering gjort det
mojligt for forsdkringstagare att ¢verféra sin bonus ndr de byter bolag.
Dédrmed kan en skadedrabbad genom sidnkt bonus under ett antal &r ater-
betala en del av skadekostnaden, vilket pdminner om medborgarkontots
principer. I lander ddr konkurrensen mellan forsdkringsbolagen 4r vassare,
som i USA, minskar dock forsakringsbolagens forméga att kompensera sig
med sdnkt bonus. I stillet differentieras mer efter exempelvis alder.

For att ett livstidskonto skall kunna fungera i samband med privata
foretag krévs sdledes en reglering som sékerstiller att kontot kan flyttas nir
kunden byter bolag. Det kravs ocksd en lagstiftning som faststiller manniskors
betalningsansvar fo6r en skuld pé livstidskontot. Med en sddan lagstiftning
skulle privata bolag formodligen kunna férvalta medborgarkonton.

Erfarenheter med privata forsdkringssystem frén andra lidnder &r
emellertid blandade.! Det 4r inte enbart amerikanska och tyska sjuk- och
dldreomsorgsforsakringar som ger skl till eftertanke. I Kalifornien foreslar
delstatsregeringen nu till och med ett forstatligande av bilforsdkringen.
Ineffektiviteter i det privata systemet anses fordubbla forsakringskostnaden
jamfért med vad en allmin forsikring skulle kosta.” En rimlig strategi torde
darfor vara att borja med ett offentligt system, och sedan i forsta hand éppna
det for privata val av hur sparade pengar skall forvaltas.

Medborgarkontots samhillsekonomiska effekter

En mycket stor andel av de offentliga utgifterna gar till omférdelning av
individens inkomster over livscykeln snarare 4n till omférdelning mellan
ménniskor med olika inkomster. Har redovisas kort en berdkning, baserad pa
en simulerad befolkning pd 1 000 personer, av medborgarkontots effekter p&
skattekilen. Berdkningen omfattar inte pensionssystemet. Forhéllandena under
personernas alla livsskeden antas vara som 1990 for aldersgruppen. Detta
innebdr ocksd ett antagande att alla l6ner och priser forblir som under 1990
(i reala termer).

For dessa 1 000 personer, i dldern 20-64 ar, har livsbanor simulerats
vars fordelning ungefir stimmer med den verkliga. Personerna rakar med

"1 flera linder, t.ex. Tyskland, anser man sig ha daliga erfarenheter av privata system och ar
pa vég att infora betydande offentliga ingrepp. Problemen och ténkbara losningar diskuteras
t.ex. 1 Folster m.fl. (1993).

2 The Economist 1993-12-25.
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viss sannolikhet ut for fem typer av hiandelser: utbildning, arbetsloshet, arbets-
oférmogenhet, sjukdom och barn. For var och en av dessa hédndelser finns en
sé kallad "hazardfunktion” som for varje dag i personens liv med viss sanno-
likhet pdkallar hindelsen.'

Baserat pa 16n och franvaroorsak berdknas inbetalningar till de viktig-
aste socialforsdkringssystemen (forutom pensionssystemet) samt skatt till de
olika bidragssystemen.? Utifran detta berdknas dels fordelningen av livslonen
fore och efter de viktigaste transfereringarna och bidragen,® dels hur stor
omférdelning av livstidsinkomsten som sker mellan personer (i dldern 20-64)
i forhallande till den totala transfereringsnivdn. P4 arsbasis motsvarar dessa
nettotransfereringar 2,9 procent av BNP. Detta kan jdmfoéras med de faktiska
transfereringarna som ingér i berdkningen pa 8,9 procent av 1990 ars BNP,

Den viktiga frdgan dr emellertid i vilken man dessa transfereringar &r
att betrakta som skatt. Med hjilp av en simulering dar inkomstokningen for
en person under ett ar uppgick till 100 kr, varav en del tas i ansprdk for
socialforsakringsavgifter och skatt, har forhallandet mellan 6kningen i inbetal-
ningar och dkningen i utbetalningar for varje ar och person berdknats. P4 s&
sitt erhélls en marginalskatteandel av skatter och avgifter som ett genomsnitt
for alla personer (tabell 2).

For systemet med medborgarkonton har berdkningen gjorts med antag-
andet att uttag frin medborgarkontot motsvarar erséttningsnivderna i dagens
system.

Den héga marginalskatten for det nuvarande systemet forklaras delvis
av att en stor andel av bidragen har ingen, eller svag, koppling till inkomsten,
som exempelvis socialbidrag, barnbidrag och arbetsloshetserséttning. An vikt-
igare 4r dock att vid sjukdom eller annan franvaro berdknas ersittningen
endast pd den senast erhdllna inkomsten, i stillet fér pd ackumulerade

inbetalningar.

! Sannolikheterna ar baserade pd SCBs statistik om andelen i varje &ldersgrupp som ar
arbetslos, sjuk osv. Med en slumptalsgenerator har sedan var och en av de 1 000 personernas
liv genererats som en dagsvis sekvens av arbete och franvaro av de fem olika skalen.

% Utbetalningar beriknas schablonmissigt. Avtalsmissiga kompensationer frin arbetsgivare
negligeras. Skatten som ticker kostnader for bidragssystemen och tillskott till socialfdrsakrings-
systemet antas vara en fast procentandel av 16nen.

® Med i berdkningen &r sjukpenning, fordldrapenning, arbetsskadeersittning, delpension,
barnbidrag, bidragsforskott, fortidspension, arbets- och 1onegarantiforsikring, socialbidrag och
studiemedel.
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Tabell 2 Marginalskatt av socialforsikringsavgifter och skatter som
finansierar inkluderade bidrag
Procent
In-/utbetalningar Marginalskatt
som andel av BNP
Nuvarande system 8,9 82
Medborgarkonto med livsinkomst- 8,9 44

forsdkring och 16pande uttag frén
kontot motsvarande nuvarande
erséttningsnivder

Berédkningen av skatteandelen har gjorts fér en marginell inkomstokning.
Antar man att den motsvarar den genomsnittliga skatteandelen skulle det
innebéra att en 6vergang till medborgarkonto ar likvérdigt med en skattesénk-
ning motsvarande 5,1 procent av BNP i ett system med enbart grundskydd,
och 3,5 procent av BNP om alla valde forsdkringar som garanterar samma
utbetalningar som i det nuvarande systemet. I det senare fallet skulle
skattesdnkningen d& motsvara 38 miljarder kronor (ar 1990).

Slutsatser

Sverige har en snabbt vixande statsskuld. Varken regeringens eller opposition-
ens ekonomiska politik kommer i nirheten av mélet att balansera budgeten
6ver konjunkturcykeln. De politiska partierna forefaller instillda pa att héja
skatter och egenavgifter pd ett sitt som ocksd okar skattekilen. Det enda
betydelsefulla undantaget frdn den politiken utgér pensionsreformen.

Mot den bakgrunden dr det angeldget att finna politiskt mojliga
l6sningar att sdnka skattekilen. Medborgarkontot har dessa forutsattningar
eftersom det forenar sinkt marginalskatt med de sociala och fordelnings-
politiska krav som har motiverat uppbyggnaden av det nuvarande systemet.!

Medborgarkontots akilleshil ligger formodligen mer pé det pedagogiska
planet.

! Medborgarkontots drastiska effekter i form av minskad marginalskatt berdknas i Folster m.fl.
1993.
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