Kapitel 6

Den offentliga sektorn — det mojliga systemskiftet

Inledning

De offentliga utgifternas andel av BNP forvéintas nd 70 procent under 1993.
Detta rekord kommer att ¢vertréiffas och andelen nidrma sig 74 procent &r
1994. Det statliga budgetunderskottet vintas dd passera 200 miljarder kronor
och kanske dven 300 miljarder kronor.

Sedan borjan pé 1980-talet har det varit vilként att Sverige har ett stort
strukturellt budgetunderskott och att den demografiska utvecklingen, i
samband med nuvarande regler i vélfdrdsprogrammen, kontinuerligt pressar
de offentliga utgifterna &nnu hoégre. Under 1980-talet doldes problemen nér
den overhettade ekonomin tillfdlligt levererade ovanligt hoga skatteintékter
och under ndgra 4r visade den offentliga budgeten ett Gverskott. Att
hégkonjunkturens avmattning Aaterigen skulle medféra underskott i de
offentliga finanserna kom dock inte som négon 6&7erraskm'ng. Déremot
forutsdg fa hur vdldsamt ldgkonjunkturen skulle sl& ut arbetsstéllen och 6ka
belastningen pé socialférsdkringarna. ,

Forslag till 16sning pé krisen som &r aktuella i den politiska debatten
har det gemensamt att de foresldr kombinationer av skattehdjningar, fortsatta
hoga budgetunderskott och, endast i mindre utstrickning, nedskédrningar av
offentliga utgifter. Dirmed kommer ekonomins funktionsformiga att
forsamras ytterligare. I detta kapitel visas vilka krav som stélls pd ett system-
skifte i den offentliga sektorn for att ekonomins funktionsformdga skall
forbattras. Samtidigt utvecklas ett forslag till “medborgarkonto” som uppfyller
dessa krav utan att ge avkall pa social trygghet eller vilfdrdspolitiken. Med
hjélp av den trygghet som kontot ger skall ménniskor sjdlva kunna ta ansvar
for en stor del av den omférdelning mellan deras livsperioder som skots
offentligt idag.
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Hur mycket méste sparas?

Mainga ekonomer foresprdkar i nuvarande lige en kombination av kortfristig
stimulans och medelfristigt sparande med skattehdjningar for att aterstilla
budgetbalansen. Som ett exempel foresldr Ekonomikommissionen (SOU
1993:16) kombinationer av nedskdrningar och skattehdjningar p& 60 miljarder
kronor (utdver 40 miljarder i redan aviserade besparingar) for att stabilisera
statsskulden frin 1998.

I Ekonomikommissionens berdkningar gérs samtidigt mycket optimist-
iska antaganden om ekonomisk tillvixt och arbetsléshetens utveckling.! Under
dessa optimistiska antaganden ldmnas ekonomin 1998 med ett hogre
skattetryck 4n idag och en betungande statsskuld. Statsskulden stabiliseras,
men enbart under den antagna hogkonjunkturen. Vid ndrmast féljande
lagkonjunktur trissas den upp ytterligare. Runt &r 1998 borjar dessutom
antalet pensiondrer 0ka i snabb takt vilket kommer att sétta ytterligare press
pé de offentliga utgifterna. Den avgérande frigan dr om dessa villkor ir
férenliga med den ekonomiska tillvixt som kommissionens kalkyl bygger pa.

I Ekonomikommissionens rapport kringgds denna fréga. Skattetryck
betonas inte lingre som ett allvarligt hinder for ekonomisk tillvéxt, trots att
en del av rapportens forfattare under 1980-talet hért kritiserade det hoga
skattetrycket. Istéllet hivdas nu att brist pd kvalificerad utbildning varit den
avgorande flaskhalsen, en slutsats som méste ses mot bakgrunden av
kommissionens forslag att hoja skatterna ytterligare. Det bor pdpekas att dven
om det finns skil att stirka utbildningsvdsendet, sd tyder empiriska studier pd
att utbildningsbristen inte har varit en avgdérande flaskhals under 1980-talet
(Edin & Holmlund 1993a, Folster & Nyberg 1993, Braunerhjelm & Folster
1993).

Mycket tyder istdllet pd att de huvudsakliga bromsklossarna pa vér
ekonomiska utveckling har varit skattekilar och andra bieffekter av en stor
offentlig sektor. Effektivitetsforlusterna har dessutom okat sedan 1970-talet
och blivit en betydligt storre borda 4n tidigare. Under 1950- och 60-talen, ndr
ménga snabbvixande ldnder som Sverige kostade pé sig allt storre valfdrds-
utgifter, kunde ingen tydlig relation mellan offentliga utgifter och tillvixt
skonjas. Under 1980-talet har situationen férdndrats drastiskt. Figur 6.1 visar

! I kompletteringspropositionen (vren 1993) gors mer realistiska antaganden om ekonomins
utveckling. Samtidigt 6verges dock ambitionen att stabilisera statsskulden under den prognosti-
serade tidsperioden.



Figur 6.1
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Offentliga utgifter och sociala transfereringar i forhallande till
BNP-tillvéxt
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det tydliga sambandet som funnits under 1980-talet mellan tillvixt och
offentliga utgifter. Aven om figuren inte i sig utgor nigot entydigt beligg pa
orsakssambanden &r den tankeviickande.!

Sambanden i figur 6.1 dr 4ndd inte forvdnande, utan de bekriftar
resultaten frin mikroekonomiska studier.? Effektivitetsforluster till foljd av
beskattning har pavisats i ménga studier, inte minst i IUIs tidigare 1angtids-
bedoémningar (Sodersten & Lindberg 1983, King & Fullerton 1984, Eliasson
1985b). Under 1980-talet har sannolikt skattekilarna och dirmed férknippade
effektivitetsforluster okat kraftigt. Ett skl dr att nivderna har trissats upp sd
hogt att marginaleffekterna, trots skattereformerna, ir mycket hdgre in
tidigare. Ett annat tungt skl ir att 1950- och 60-talen var storféretagens tid.
Den tidens tillverkningsteknologi och skalfordelar innebar att tillvixten till
stor del skedde inom storféretagen. Dessa var i Sverige forhallandevis vil
avskdrmade frdn hoga skatter genom férménliga mojligheter att investera egna
vinstmedel. Under 1980-talet har storféretagens roll som tillvixtmotor avtagit
drastiskt i hela vérlden. Tillvixten har i andra lénder till stor del skett genom
nyetableringar och mindre, ofta teknikintensiva, féretag. Sddana smé foretag
har direkt missgynnats av skattesystemet. Dessutom har hushdllen i Sverige
haft simre investeringsmojligheter 4n de i manga andra linder. Kombina-
tionen av hdga skatter, vélutbyggt trygghetssystem, och en jimn inkomst-
fordelning har minskat hushéllssparandet, och dirmed hushéllens mojligheter
att investera i nyetableringar.

Ett hillbart systemskifte

Ett héllbart systemskifte méste grundas pd realistiska antaganden om
ekonomins utveckling. Det méste striva efter att balansera budgeten 6ver
konjunkturcykeln. Det méste vara flexibelt nog att Gverleva en konjunktur-
utveckling som 4r sdmre 4n forviantat, och det méste kunna hantera den
oerhérda pressen pd offentliga utgifter som det stigande antalet dldre kommer
att utgoéra efter sekelskiftet. Dessutom mdste systemskiftet ge utrymme for

! Till en del kan sambandet ocks4 forklaras med ett omvint orsakssamband, namligen att linder
med ddlig tillvixt belastades med storre utgifter for arbetsloshet m.m.

? Datta och Nugent (1986) visar t.ex. p4 ett tydligt samband mellan linders inkomst per capita
och resurser som gér &t for att 16sa konflikter pa ett icke ”marknadsmissigt” sétt.
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sddana skattesdnkningar som kravs for att ekonomin skall kunna véxa. Sam-
tidigt finns uppenbara politiska begransningar och sociala hdnsyn som talar
emot en for kraftfull och snabb nedskédrning av erséttningar frdn social-
forsdkringarna.

Detta kan lata som en odvervinnbar malkonflikt, men visar sig vid
nédrmare analys uppnéeligt. I det foljande utvecklas forslag till en reform som
skulle &stadkomma omfattande sankningar av offentliga utgifter och samtidigt
i allt vésentligt bibehdlla en hygglig social trygghet. Utgéngspunkten 4r att en
betydande del av de offentliga utgifterna ingdr i en rundgéng, dir pengar tas
frén och ges till samma person. I processen uppstar skattekilar som minskar
ménniskors motiv att investera, arbeta och spara. Exempelvis omférdelas
niarmare 10 procent av Sveriges nationalprodukt i form av transfereringar till
personer i arbetsfor &lder (20—64 4r). Samtidigt visar berdkningar att inte mer
dn 5 procent av BNP teoretiskt skulle behdva omfordelas om man hade
ambitionen att ge alla dessa precis lika stora 4rliga inkomster.! Om man
ndjde sig med att garantera en minimilevnadsstandard enligt socialbidrags-
normen skulle inte mer 0,8 procent av BNP behéva omfordelas.? Den
nuvarande nivin pd omférdelningen skulle siledes kunna uppritthdllas med
offentliga utgifter nigonstans mellan 0,8 och 5 procent av BNP, istllet fér de
faktiska 10 procenten. Om man i stéllet ville ge alla samma livstidsinkomst
skulle den nddvéindiga omférdelningen vara dnnu mindre.

Det dr dérfor mérkligt att ett system byggts upp som omférdelar mycket
mer dn nodvéndigt for att uppnd faststéllda valfardsmadl. Det handlar antingen
om en grov politisk blunder eller s& underskattas de samhéllsekonomiska
kostnaderna av ett dverdimensionerat transfereringssystem. Samtidigt lyftes
generalitetsbegreppet till ett slagord inte bara for dess sakliga argument (t.ex.
att undvika stigmatisering) utan ocks& for dess politiska syfte att vinna ett
brett stod for vilfirdsmalen.

Att omfordelningssystemet blivit si 6verdimensionerat i férhéllande till
vélfirdsmélen har emellertid en ljus sida. I en nedskérningstid innebdr det
utomordentligt goda mdjligheter att snabbt uppnd effektivitetsvinster och

! Till exempel beriknar Soderstrom (1988) Ricci-Lindahls maximala utjimningskvot som anger
den andel av den totala inkomstsumman som behover flyttas frin hoginkomsttagare till
l4ginkomsttagare i alder 2064 &r for att alla skall f4 precis lika stora inkomster till 12,6% av
inkomsterna. Detta motsvarar ungefir 5% av BNP (&r 1984). Fler liknande berikningar ges i
Folster (1990).

2 Jansson (1990) gor denna berikning for ir 1987.
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besparingar utan att fordndra fordelningen av den disponibla inkomsten eller
levnadsstandarden for utsatta grupper.

Olika forslag till reformer i socialforsikringssystemet

Socialforsdkringarna utgor en sé stor och tung del av de offentliga utgifterna
att en sanering av det offentligas finanser i hog grad hinger pd en reform av
socialforsdkringarna. En socialférsdkringsreform kan dessutom ge vinster om
den leder till att forsdkringens snedvridningseffekter minskar.

I grunden rdder stor enighet om att Sverige behover en socialfor-
sdkringsreform som uppfyller tre krav:

1. Den skall skapa betydande besparingar i offentliga utgifter och ddrmed
mdjliggora skattesdnkningar.

2. En politisk majoritet maste kunna godta de fordelningseffekter mellan
hog- och l&ginkomsttagare, mén och kvinnor samt unga och éldre som
en sddan reform for med sig.

3. Effektiviteten i socialférsdkringssystemet skall forbittras.

I debatten om socialférsdkringens framtid forekommer tre huvudlinjer. En
linje &r att sdnka ersdttningsnivierna. Regeringen har redan genomfort vissa
sankningar. Minskningen av de offentliga utgifterna av dessa dtgdrder blir
dock relativt smé.

En andra linje 4r att gora ersittningsnivderna lika for alla pd en mycket
13g niva (Isaksson 1992). I praktiken innebdr detta en privatisering av inkomst-
férsakringarna utover det 1aga grundskyddet. Den linjen skulle kunna krympa
statens budgetunderskott ndgot, men bara om arbetstagare inte kompenseras
genom sinkta skatter. I debatten har inte klarlagts hur de problem som andra
lander har haft med privata inkomstforsékringar skall undvikas. I Folster m.fl.
(1993) diskuteras dessa erfarenheter och de regler som kan fGrebygga
problem.” Berikningarna har ocks4 visat att de offentliga besparingarna med

! Erfarenheter frén andra linder visar att privata socialforsikringar dr mycket kénsliga for olika
typer av politiska péatryckningar och marknadsmisslyckanden. Ett bland ménga exempel &r den
privata arbetsskadeforsikringen i Kalifornien. Den missbrukas sannolikt i hogre grad dn den
svenska och administrationskostnader utgor ofattbara 30 procent av utbetalningarna. Flera
lander, t.ex. Tyskland, som har privata system, 4r nu pa vig att infora drastiska offentliga
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detta forslag 4r mindre 4n vad som forst utlovades. Socialforsakringssystemets
effektivitet forsdmras dessutom entydigt i ett sidant system. Relationen mellan
inbetalda avgifter och utbetalda ersittningar forsdmras, si att den s& kallade
skattekilen i systemet okar.

En tredje linje, som varit aktuell i diskussionen om pensionsforsikringar,
dr att ndrmare relatera ersittningsnivderna till summan av de avgifter som en
person betalar in. Summan av inbetalningarna registreras pé ett konto och
avgor hur hog pensionen blir.

Ingen av dessa tre huvudlinjer leder emellertid till sdrskilt stora minsk-
ningar av de offentliga utgifterna. Den tredje linjen har dock férdelen att
skattekilen minskar avsevirt. Den &stadkommer pd det sittet en de facto
skattesdnkning.

I det foljande utvecklas ett forslag till "medborgarkonto” som ansluter
sig till den tredje huvudlinjen. Grunden i forslaget dr att ett medborgarkonto
inrdttas ddr inbetalningar och utbetalningar avriknas lopande. Forslaget
appliceras hir pa socialférsdkringar (utom pensionssystemet). Berdkningar
visar att inférandet av medborgarkontot skulle féra med sig en de facto skatte-
sénkning med 40 miljarder kronor. Ddrmed 4r emellertid endast en mindre del
av medborgarkontots potential utnyttjat. Kontot kan anvindas &dven for
finansiering av andra offentliga utgifter som till exempel barnomsorgs-
kostnader och skulle d4 kunna leda till en drastisk minskning av skattetrycket.

Idéer liknande ett medborgarkonto har i begrdnsad utstridckning
utvecklats tidigare. Soderstrom (1983) beskriver hur privata forsakringsbolag
pd eget initiativ skulle kunna anvinda sig av dubbel bokforing for att
mojliggora ett slags medborgarkonto. P& olika delomréden har ocks4 liknande
system foreslagits eller finns redan. Studiestddssystemet bygger till exempel pd
ett slags medborgarkonto. For pensionsforsikringar har Eliasson (1976)
foreslagit en forédndring av skattelagstiftningen som skulle méjliggora att det
offentliga pensionssparandet ersitts av privat sparande. P4 senare tid har
foreslagits att ett obligatoriskt sparkonto bor inféras for att finansiera
kompetensutveckling under arbetsloshet (SOU 1992:123, Eliasson 1992b).

ingrepp. Problemen med privata system kan kanske losas med ett genomtinkt offentligt
regelverk. Det ar dock inte en uppgift man kan ta litt pa.
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Ett medborgarkonto som fundament for socialférsikringen

Storre delen av socialfoérsdkringarna och andra offentliga utgifter fyller endast
marginellt en forsakringsuppgift. I huvudsak omfordelar de inkomster mellan
en och samma persons olika livsperioder. Berdkningar tyder p att den sortens
rundgdng utgoér s& mycket som tvd tredjedelar av de offentliga utgifterna.

Lyckas man 4terféra ansvaret fér omférdelningen mellan livsperioder
till individen kan offentliga utgifter och skattekilar minskas kraftigt. Det
dilemma som uppstér ér att en sidan privatisering férmodligen 4r det enda
sdttet att skapa ett hllbart systemskifte, samtidigt som det skulle ske till priset
av att den trygghet och omférdelning som vilfirdssystemet &stadkommer
riskerar att raseras. Vid ndrmare analys visar det sig dock att det dilemmat
kan kringgds p ett sdtt som aterfor ansvaret fér omfordelningen under livs-
cykeln till individen utan att minska férsakringsskyddet eller omférdelningar
som forknippas med vilfardssamhaillet. Detta kan dstadkommas med hjilp av
ett "medborgarkonto”.

Ett medborgarkonto kan utformas p4 ménga olika sétt. For att illustrera
principen viljs hir, ndgot godtyckligt, ett konkret system. For enkelhetens
skull bortses hér frén sirskilda regler som kan behovas for exempelvis
rollférdelningen under foérildraledigheten, sirskilda bidrag till flerbarns-
familjer och liknande. Tanken &4r att medborgarkontot appliceras pd de
offentliga utgifter som visas i tabell 6.1. Tabellen visar ocksd att medborgar-
kontots anvindningsomréde kan utékas till andra offentliga utgifter, och att
det kan samordnas med pensionssystemet.

Ett ménatligt sparande p& exempelvis 5—10 procent av 16nen tillfors
sparkontot och ersiétter delvis skatter eller arbetsgivaravgifter. Samtidigt tas
utbetalningar vid sjukdom, férildraledighet och sa vidare i forsta hand fran
medborgarkontot.

Sparandet dr obligatoriskt upp till ett maximalt belopp, till exempel
150 000 kronor. Det sparade beloppet betalas ut vid pensionséldern.
Medborgarkontot kan dras ner till ett minimibelopp, exempelvis minus
150 000 kronor, i form av ett 1&n. Dérefter betalas ersattningar av forsakrings-
kassan. Om medborgarkontot stdr p& minus vid pensionen fortsétter
inbetalning till medborgarkontot for dem som har pensioner och andra
inkomster Over en viss niva.



Tabell 6.1 Medborgarkontots tillimpningsomriden

Offentliga utgifter 1990

i miljoner kronor

Direkt tillimpning

Socialforsékring:

Sjukpenning 33924
Foréldrapenning 12 117
Arbetsskadeerséttning 8 582
Delpension 1523
Barnbidrag 10 494
Bidragsforskott 2 980
Fortidspension

och liknande 4 687
Arbetsloshets- och

l6negarantifrsakring 12 800
Andra bidrag:

Socialbidrag 4 700
Studiemedel 5 855
Summa 97 662
Mbijlig utvidgning

Alla individuella nyttigheter

som bekostas offentligt

ungefir 200 000

(18% av BNP)
Majlig samordning
Alderspension:
Folkpension 56 933
ATP 69 178
KBT 5 546

Socialforsdkringssystemet blir betydligt effektivare med ett medborgar-
konto dirfor att sambandet mellan inbetalningar och utbetalningar 6kar
drastiskt. Det 4r “egna pengar” som sétts in pd kontot och som gir &t vid
sjukdom eller arbetsléshet. And3 uppratthills en rimlig trygghet. Enligt min
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berdkning som redovisas i boken Sveriges systemskifte i fara? (Folster m.fl.
1993) skulle ett sparkonto som appliceras p4 de vanligaste socialférsikringarna
(exkl. pensionsforsikring), socialbidrag, studieldn samt ndgra offentliga
utgifter, som barnomsorgskostnader, minska skatteandelen i finansieringen av
dessa utgifter frdn 86 procent till 41 procent. Det officiella skattetrycket skulle
samtidigt minska med 50—100 miljarder kronor eftersom insittningar pé
medborgarkontot inte betraktas som skatt. Beroende pd i vilken mdn
sparandet ersdtter eller kompletterar nuvarande skatter skulle budgetunder-
skottet minska.

Medborgarkontot ger dessutom en unik mdjlighet att séinka statsskulden
markant och dirmed minska statliga utgifter med 100 miljarder kronor i
ranteutgifter per &r. Statsskulden kan helt eller delvis fordelas pa individer
genom att, efter betalningsférméga, belasta sparkontot med en skuld nér
kontot uppréttas. Ddrmed skulle bordan av statsskulden och osékerheten for
Sveriges ekonomi med ett slag elimineras. Till skillnad frén tidigare kriti-
serade “engdngsskatter” bérs denna fordelning av statsskulden solidariskt av
alla och den for med sig ett klart budskap: Kravmaskinernas extravaganser
maste i slutinden betalas av alla. En viktig konsekvens av en sddan atgird &r
att den skapar en rimligare fordelning mellan generationerna. En storre del
av skulden ldggs rimligtvis p4 den vilbirgade medeldldern.

I andra fordelningspolitiska avseenden har ett medborgarkonto flera
fordelar jamfort med dagens system och Isakssons férslag om ett grundskydd
i socialférsdkringen. Den faktiska omfordelningen som sker i ett system med
medborgarkonto bestdms helt av dess konkreta utformning. Det ar sdledes
fullt mojligt att dstadkomma samma fordelningsprofil som i dagens system.
Skillnaden &r att medborgarkontot dstadkommer den omférdelningen mycket
effektivare. Bland dagens vilfardsutgifter finns flera element som &r regressiva
iett livstidsperspektiv. Typiskt for ATP-systemet, bostadssubventionerna, delar
av fordldraforsikringen, barnomsorgen och andra vilfirdsutgifter har varit att
ménga personer med hoga livstidsinkomster har kunnat fi ut mer 4n de
betalat in. I gengéld har man tvingats dka omfordelningen i de progressiva
programmen for att totalt dstadkomma den 6nskade omférdelningen. Med
medborgarkontot avskaffas element av regressiv omférdelning omgaende.
Dirmed behover inte heller den progressiva omfoérdelningen vara lika stor.

Ett medborgarkonto kan inféras bdde i samband med det nuvarande
offentliga socialférsdkringssystemet, och i samband med ett delvis privatiserat
system. I ett system med privata férsakringsbolag flyttas medborgarkontot med
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ndr en person byter forsékringsbolag. Det blir d& obligatoriskt f6r forsdkrings-
bolagen att acceptera medflyttningen av en skuld eller ett tillgodohavanden
ndr en person byter bolag.

I bdda systemen ger ett medborgarkonto dessutom effektivitetsvinster
som kan sammanfattas kort i det foljande:

A)  Med hjilp av ett medborgarkonto klarar ménniskor sjilva av en stor del
av omférdelningen under sin livstid. Detta innebér att skattekilarna i social-
forsdkringssystemet minskar. Enligt en grov kalkyl skulle infdrandet av ett
medborgarkonto minska skattekilar motsvarande en skattesinkning med 40
miljarder kronor om &ret.

B) Risken att ménniskor fuskar med socialforsdkringar eller verutnyttjar
dem minskar betydligt eftersom det betalas med de “egna pengarna” pa
medborgarkontot. And& kvarstdr ett fullt forsikringsskydd fér dem som
verkligen behover det. |

C)  Overgéngen till ett system med medborgarkonto kan 4stadkommas med
mycket smi omférdelningseffekter. Genom att vid 6vergdngen ge méinniskor
olika saldon pd medborgarkontot “kapitaliseras” de férvantningar pd vinster
eller forluster som ménniskor kan ha i det nuvarande systemet. For den som
vill dndra sina frivilliga inkomstférsikringar efter overgéngen, eller som
kommer in ny i systemet, sl&r medborgarkontot naturligtvis annorlunda &n det
nuvarande systemet. Med medborgarkontot vinner de som i det nuvarande
systemet betalar in mycket under sin livstid men som rékar ha 13g 16n eller
ingen forsakring just innan de blir sjuka, arbetslosa eller far barn. Déremot
forlorar personer p& medborgarkontot som i nuvarande system gor smd
inbetalningar under sin livstid, men som rdkar ha hog 16n just innan de blir
sjuka eller far barn.

D) I ett system med privata forsikringsbolag hjdlper medborgarkontot till
att 16sa ett marknadsmisslyckande. Ett viktigt effektivitetsproblem for privata
forsdkringar &r att klara av situationer dir personer under perioder av sitt liv
betalar mindre &n den aktuariemissiga premien, och samtidigt tillita full
rorelsefrihet mellan konkurrerande forsdkringsbolag. Ett offentligt reglerat
medborgarkonto 18ser det problemet genom att ge personer mdijlighet att
flytta en skuld eller ett tillgodohavande med sig till ett annat bolag.
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E) Ett medborgarkonto 6kar sparandet i ekonomin, eller stirker offentliga
finanser, beroende pd i vilken min sparkravet kompenseras med sinkta
skatter eller arbetsgivaravgifter och i vilken mén inbetalningar p4 medborgar-
kontot organiseras som premiereserv eller ett omférdelningssystem.

F) Forslaget om medborgarkonto har en bredare tillimpning dn enbart
socialforsakringssystemet. Tabell 6.1 visar vilka forsdkringar och bidrag
forslaget giller i forsta hand, och till vilka det kan utvidgas.! I Félster m.fl.
(1993) undersoks ett system med medborgarkonto som ocksé appliceras pa
finansiering av barnomsorg och sjukvérdsforsikring.

Principer for en socialforsikringsreform

Att ett grundskydd méste finnas tillgéngligt for den som inte har egna resurser
betraktas idag som en grundbult i ett civiliserat samhalle. Det dr ocksd det
enda sittet att uppfylla mélet om en minimilevnadsstandard. Diskussionen
handlar om hur grundskyddet skall finansieras, pé vilken nivé det skall ligga,
och vilka villkor som skall gilla.

Grundskyddet bor vara obligatoriskt. Detta innebér att grundskyddsfor-
sdkringen antingen drivs i offentlig regi, eller att det kridvs en obligatorisk
anslutning till privata forsiakringar som till exempel trafikforsékringen. Privat
regi kan i sin tur kréva vissa offentliga regleringar om aterforsiakring av risker
och fritt tillgéingliga forsdkringar dven for riskgrupper.

Argumenten for ett obligatoriskt grundskydd &r numera si allmént
accepterade att de inte diskuteras ndrmare hir.2 Dessa argument géller for
ett hushdllsinkomstprévat grundskydd sisom socialbidrag, men inte nodvin-
digtvis for ett individuellt grundskydd.

Att ett grundskydd gors obligatoriskt 16ser dock inte alla problem. Kvar
finns ett “moral hazard”-problem. Detta innebér att ménniskor kan ha motiv

! Alderspensioner behandlas inte hir eftersom de har undersokts i minga andra sammanhang.
En politisk konsensus for en reformering av alderspensioner, som foljer principen att avgifter
och erhillna formaner skall vara nirmare korrelerade én idag, verkar vara nira. Det forslag
som diskuteras har syftar i grunden till att utvidga den principen till hushéllstransfereringar i
allmanhet.

% Se Folster m.fl. (1993) for en diskussion av argumenten for ett obligatoriskt grundskydd.
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att utnyttja grundskyddet i onddan. Problemet &r naturligtvis storre ju hogre
grundskyddet ér. Ett 14gt grundskydd innebar dérfér en storre sjélvrisk. Anda
kvarstdr problemet, kanske inte fér dem som inte har ndgra alternativ, men
for dem som samtidigt kan arbeta svart eller av andra skaél tillfalligt inte vill
arbeta. Det grundskydd som socialbidragen ger idag ligger mycket nira den
nettoinkomst som manga arbeten ger. Det finns dérfor ett patagligt problem
att en sd kallad fattigdomsfilla uppstdr ddr ménniskor fir ett rationellt
ekonomiskt motiv for att inte arbeta.

Moral hazard-problemet kan minskas genom ett medborgarkonto. Ett
medborgarkonto minskar motiven att begira grundskyddet i onddan, eftersom
det f6r med sig ett minskat tillgodohavande pé det privata kontot. Dessutom
sd minskar motiven att arbeta svart eftersom skattekilen for lagligt arbete
krymper.

Redan idag dterfinns principer motsvarande dem i medborgarkontot till
en liten del i socialbidragssystemet. Socialbidragstagare som har en anstéllning
som borjar liangre fram i tiden tvingas aterbetala sitt bidrag nir de borjar
arbeta. Genom ett medborgarkonto sétts den principen i system. Den allra
storsta delen av socialbidragstagarna i Sverige ir i &ldersgruppen 20-29 ir,
vilket innebér att de flesta antagligen hittar arbete s& sméningom och forblir
sysselsatta resten av livet.

Inkomsttrygghet utover grundskyddet

Grundskyddet uppfyller mélet om en minimilevnadsstandard. Inkomstfor-
sakringar utoéver grundskyddet kan diremot svirligen motiveras med
jamlikhetsmélet. Det finns visserligen ofta mycket goda skil f6r individen att
vilja forsdkra sig mot inkomstbortfall utéver grundskyddet. Detta giller
speciellt for dem som vill 1dnefinansiera investeringar i férvintan om en
fortsatt hog 16n.

Argumenten for en obligatorisk inkomstférsikring dr betydligt svagare
én for ett grundskydd. Framfor allt uppstar inte “free rider”-problemet. En
person som viljer att inte teckna en frivillig inkomstférsakring far ju ingen
alternativ inkomst utéver grundskyddet. Aven idag 4r vissa inkomstfor-
sakringar valfria sisom arbetsloshetsférsikring och sjukpenning foér egna
foretagare. Det finns sdledes inga principiella hinder fér en 6kad valfrihet.
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Diremot har tre typer av problem med frivilliga inkomstforsdkringar
uppmirksammats. Dessa &r “moral hazard”, “adverse selection”, samt
problemet att vissa kan stéllas utanfor. Det finns visserligen géngse l16sningar,
som till exempel privata forsékringar anvidnder, som kan mildra dessa
problem. Det visar sig emellertid att ett medborgarkonto l6ser alla tre
problemen samtidigt mer effektivt eftersom aterbetalning av utbetalda
inkomstersattningar krédvs i efterhand.

Moral hazard-problemet mildras vanligtvis genom sjélvrisk. En sjalvrisk
utgdr emellertid en ofullstédndig 16sning. Om sjélvrisken inte dr alltfor stor
finns det dnd& betydande skil f6r den som har ett hogt alternativvirde av
tiden att missbruka forsdkringen, till exempel genom att arbeta svart. Om
sjdlvrisken 4r vildigt stor blir forsikringen meningslés. Ett obligatorium
péverkar inte heller risken for moral hazard, utan kan till och med ¢ka den
eftersom de som inte frivilligt hade valt en inkomstférsikring nu fr motiv att
utnyttja den.

Ett medborgarkonto utgér en forbattring jamfort med en vanlig sjélvrisk
p&4 samma sitt som fo6r grundskyddet. Ett medborgarkonto innebdr att
sjdlvrisken dr betydande, men den enskilde fir hjilp att fordela den Gver
tiden.

Adverse selection (negativt urval) minskar effektiviteten i frivilliga
forsdkringar. De som tror sig lopa mindre risk 4n den som férsakringspremien
grundas pa vill stilla sig utanfér vilket hojer kostnaden for dem som &r kvar.
Ett vanligt sétt att minska adverse selection 4r genom en bonus som ges i
efterhand, det vill sdga en ersdttning som ménniskor far i efterhand for att ha
varit skadefria. Detta ér i princip detsamma som i ett system med medborgar-
konton. Problemet med negativt urval 4r dock mindre med medborgarkontot
eftersom dkade erséttningsutbetalningar forpliktigar till 6kade aterbetalningar
eller sparande senare. Detta dr i grunden en negativ bonus som konkurrer-
ande frivilliga forsakringar inte kan ta ut, eftersom kunderna di skulle byta
bolag for att slippa aterbetala.

Slutligen finns problemet att vissa stdlls utanfor i ett system med
frivilliga inkomstforsékringar. I vissa fall kan det anses helt befogat. Ndgon
som har valt bort den frivilliga inkomstforsakringen under hela sitt liv och p&
det sittet betalat en ligre forsdkringsavgift boér naturligtvis inte ha ndgot
ansprdk pd mer dn grundskyddet nér han till exempel arbetsskadas.

Situationen 4r dock helt annorlunda for dem som exempelvis fir barn
tidigt i sitt liv, eller vill ha skydd mot inkomstbortfall till f6ljd av arbetslgshet.
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En s&dan person vill ta ut forsékringspengarna forst och betala forsakrings-
premien sedan under resten av yrkeslivet. En helt frivillig forsdkring som
tillditer kunden att séga upp sig nir som helst kan inte tilldta en sidan
retroaktiv betalning av forsékringspremien.

Ett medborgarkonto kan déremot inte ségas upp. Det dr det som gor
det mojligt att ge ett forsdkringsskydd ddr premierna i vissa fall kan betalas
i efterhand. Medborgarkontot kan ocksé beskrivas som en mdjlighet att ta 1in
frdn kontot under vissa skeden av livet kopplat med en ldneforsdkring som
ticker linet om det pé grund av 14ga inkomster inte kan aterbetalas fram till
pensioneringen.

Sammanfattningsvis finns f4 skél som talar for obligatoriska inkomst-
forsdkringar. Ett medborgarkonto minskar dock ndgra av de effektivitets-
problem som drabbar frivilliga inkomstforsékringar.

Privatisering

Privata inkomstférsdkringar forekommer i en del andra ldnder. Négon
systematisk empirisk jamforelse av effektiviteten har varit svdr att genomféra.
I flera ldnder, t.ex. Tyskland, anser man sig dock ha haft diliga erfarenheter
med privata system och dr pd vdg att dter inféra betydande offentliga
regleringar. Problemen och tdnkbara losningar diskuteras i Folster m.fl.
(1993).

En orsak till problemen i privata forsakringssystem &r att privata forsék-
ringsbolag i allminhet inte kan tilldta situationer ddr férsdkringstagaren har
en skuld till bolaget. En sddan person skulle helt enkelt byta bolag for att
slippa skulden. Om man i stillet gor personer dterbetalningsskyldiga &ven nér
de siger upp en forsdkring riskerar kunderna att bli instingda hos en
férsakringsgivare. Konkurrensen mellan férsikringsbolag fungerar da inte
langre pa ett tillfredsstédllande sitt.

Teoretiskt skulle ett privat forsédkringsbolag kunna anvénda dubbel bok-
foring (enligt Soderstrom 1983). Detta innebdr att férsidkringsbolaget har ett
konto for varje forsiakringstagare. P4 detta debiteras den arliga premien som

! Ett exempel ar den tyska s kallade “Pflegeversicherung”. Ett annat exempel ér den tidigare
nimnda arbetsskadeforsikringen i Kalifornien. Forsikringen 4r obligatorisk. Administrations-
kostnaderna motsvarar en tredjedel av forsakringarnas totala utbetalning, jamfort med 1% i det
svenska systemet. Exemplet visar ocksd att ett privat system inte automatiskt ar fritt frén de
politiska mekanismer som kan tvinga fram ineffektiva forsakringsvillkor.
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en skuld, medan de gjorda inbetalningarna bokférs som amorteringar pa
skulden. Systemet liknar séledes tanken pé ett medborgarkonto. Nar en person
byter bolag skulle den nya forsakringsgivaren kunna ta ¢ver skulden eller
tillgodohavandet.

Om en person byter bolag har emellertid det nya férsdkringsbolaget inte
nodvindigtvis intresse av att ta 6ver en skuld om till exempel forsdkrings-
tagaren inte dr sdrskilt kreditvirdig. I praktiken har det visat sig att for-
sakringsbolagen i de linder som har privata forsdkringsbolag vanligtvis inte
kommer 6verens om villkor som mdjliggdr ett medborgarkonto.

For att f4 ett medborgarkonto att fungera i samband med privata
foretag krivs sdledes en reglering s att kontot kan flyttas med nir kunderna
byter bolag. Det krdvs ocksd en lagstiftning som faststdller ménniskors
betalningsansvar for en skuld pd medborgarkontot. Det kan géras enligt det
forslag som diskuterats hér, ndmligen att varje person ér forpliktigad att spara
5 procent av l6nen s lidnge kontosaldot dr under 150 000 kronor.

En kalkyl p4 medborgarkontots effekter

En berékning visar att inférandet av ett medborgarkonto i hdg grad undviker
onddig rundgdng och sidnker skatteandelen av socialforsakringsavgifterna.
Beridkningsmetoden forklaras narmare i Folster m.fl. (1993) och Folster
(1992).

Utgéngspunkten dr att fordelningen av livslonen fore och efter de trans-
fereringar och bidrag som &r med enligt tabell 6.1 berdknas. Sedan tas hénsyn
till hur stor omférdelning av livstidsinkomsten som sker mellan personer (i
dlder 20064 &r) i forhéllande till den totala transfereringsnivin. P4 &rsbasis
motsvarar dessa nettotransfereringar 2,9 procent av BNP. Detta kan jamforas
med de faktiska transfereringar som ingér i berakningen enligt tabell 6.1 vilka
dr 8,9 procent av BNP ar 1990.

Den viktiga frdgan dr emellertid i vilken mén dessa transfereringar &r
att betrakta som skatt. Detta har berdknats som en simulering, dir en person
tjanat 100 kronor mer i 16n under ett ir. Av det betalas en del i socialfor-
sakringsavgifter och skatt. Férhéllandet mellan 6kningen i inbetalningar och
okningen i utbetalningar berdknades sedan. Detta gjordes for varje &r och for
varje person. P4 sd sitt berdknas en marginalskatteandel av socialf6rsikrings-
avgifterna som ett genomsnitt f6r alla personer.
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For systemet med medborgarkontot har berdkningen med tvd olika
antaganden om ersittningsnivder gjorts. Som en referenspunkt har beréknats
hur stor marginalskatteandelen skulle bli om alla hade ersittningsnivder pd en
grundskyddsnivé i h6jd med socialbidrag.

Det andra, mer relevanta, antagandet 4r att alla ersittningsnivéer ar
som i dagens system. Detta kan antingen tolkas sd att man inf6r medborgar-
kontot i det nuvarande offentliga systemet, eller att alla i ett system med
frivilliga inkomstf6érsakringar viljer samma erséttningsnivder som i det
nuvarande systemet.

Tabell 6.2 visar skatteandelen, av 6kade inbetalningar, till f6ljd av en
l6nedkning i de olika systemen.

Tabell 6.2  Skatteandelavsocialforsikringsavgifterochbidragsfinansiering

In/utbetalningar Skatteandel
som andel av BNP

Nuvarande system 8,9 82
Medborgarkonto som enbart 3,8 56
betalar grundskydd

Medborgarkonto med inkomst- 8,9 44
forsakring motsvarande nuvarande

ersittningsnivaer

Den hoga skatteandelen f6r det nuvarande systemet forklaras till en del
av att en stor andel av bidragen inte ir eller dr svagt relaterade till inkomst,
som socialbidrag, barnbidrag och arbetsloshetsersittning. An viktigare 4r dock
att vid sjukdom eller annan frdnvaro berdknas ersittningen endast pd den
senast tjanade inkomsten, i stillet for pd ackumulerade inbetalningar. Som en
jamforelse uppskattar Persson (1991) att 75 procent av ATP-avgiften dr att
betrakta som skatt.

For ett system med medborgarkonto bestdms skatteandelen av tvd
faktorer. Den forsta dr at de personer som vet att de hamnar p& minus 6ver
livstiden médste betrakta sina inbetalningar som skatt. Den andra &r att
underskottet pd dessa ménniskors konton méste betalas av de ¢vriga.

Berékningen av skatteandelen har gjorts fér en marginell inkomstokning.
Antar man att den ocksd motsvarar den genomsnittliga skatteandelen skulle
det innebidra att overgdngen till ett medborgarkonto dr likviardigt med en
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skattesdnkning motsvarande 5,1 procent av BNP i ett system med enbart
grundskydd och 3,5 procent av BNP om alla valde forsékringar som garanterar
samma utbetalningar som i det nuvarande systemet. I det senare fallet skulle
skattesdnkningen d4 motsvara 38 miljarder kronor (r 1990).

Eftersom det dr sannolikt att frivilliga férsdkringar véljs med andra
utbetalningsnivder som kanske dr mer effektiva kan skattesdnkningen p4 sikt
bli stérre &n 38 miljarder. Det bor betonas att berdkningen baserats pé
antagandet att alla har medborgarkonto. Om man viljer en 6vergdngsprocess
dir byte till medborgarkontot &dr valfritt uppstdr naturligtvis inte hela
skattesdnkningseffekten omedelbart.

Medborgarkontots institutionella form

Medborgarkontot dr mer en principlgsning &n ett konkret forslag, som kan
implementeras pd manga olika sitt. Sirskilt miste betonas att den fordelnings-
massiga profilen som medborgarkontot dstadkommer i hog grad beror pd den
konkreta utformning. Aven med regler som ger en hég grad av omfordelning
ger ett medborgarkonto avsevirda effektivitetsvinster jamfort med dagens
system. I detta avsnitt diskuteras négra aspekter som har bidring pad den
konkreta utformningen.

Administration

Administrationen kring ett medborgarkonto behdver inte bli mer omfattande
dn i det nuvarande systemet. Erfarenheter frdn Centrala studiemedels-
nidmndens hantering av ett slags medborgarkonto visar att upprétthallandet av
dessa konton i sig kan genomféras till en i sammanhanget forsumbar
administrationskostnad. Den relevanta frigan ir istillet om hanteringen av
inbetalningar och utbetalningar blir mer komplicerad 4n det arbete som
forsdkringskassorna, arbetsgivaren och skatteforvaltningen utfor idag.

Inbetalning av avgifter och sparandet kan bli ndgot mer komplicerat
eftersom arbetsgivaren mdste skilja mellan personer som inte behver spara
pé medborgarkontot och personer som méste spara. Om inkomstforsakringar
gors valfria 6kar komplexiteten ytterligare.
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P3 utbetalningssidan finns diremot méjligheter till besparingar. Utbetal-
ningssystemen ir idag ofta komplicerade. Forildrapenningen omgirdas till
exempel av hdpnadsvickande detaljregler. Att systemet 4r komplicerat orsakar
manga misstag vilket leder till hoga administrationskostnader. Det kompli-
cerade regelsystemet dr en foljd av att man successivt forsokt att téppa till
mojligheterna till fusk. Med ett medborgarkonto finns mindre motiv till fusk.
For de flesta manniskor innebdr ett dveruttag frén medborgarkontot enbart
att det finns mindre pengar kvar eller att inbetalningskraven Okar senare.
Dirfor tilldter medborgarkontot en avsevird férenkling av regelsystemet.

En stor fordel med medborgarkontot dr att forsdkringstagaren kan
betrakta forsdkringsskyddet som en réttighet som hon sjilv byggt upp, inte
som en férmén som i ndder och efter att provas utbetalas av statsmakten.

Overgingen

Inrittandet av ett medborgarkontosystem dr sjilvfallet enklast innan en privat-
isering dger rum. Medborgarkontot kan sedan ges en ”6ppen utformning” som
tilliter att individer, grupper eller privata férsakringar litt kan 6verta delar
av forsdkringssystemet. Ddrmed Gppnas véigen for senare privatiseringar pé ett
sdtt som inte skapar samordnings- eller 1&sningsproblem.

Overgéngen till ett system med medborgarkonto kan genomforas p4 ett
sddant sitt att omfordelningseffekterna blir mycket sma. Vintade vinster och
forluster av 6vergdngen kan kompenseras genom det saldo som medborgar-
kontot stills pé i borjan. Medborgarkontosaldot som faststills vid Gvergdngen
“kapitaliserar” pd s& sitt de forvdntningar pd vinster eller forluster som
miénniskor har i det nuvarande systemet. Detta kan goras schablonmassigt s&
att de som till exempel redan ir arbetslosa eller sjuka och har lig 16n far
forhéllandevis hoga belopp pé kontot, medan friska hoginkomsttagare initialt
far en skuld pd kontot.

I princip skulle man 4ven kunna l4ta alla vilja om de vill férsdkras
enligt de gamla, nuvarande, villkoren eller enligt medborgarkontot. Motivet
att byta till medborgarkontot 4r dé att den effektivitetsvinst som systemet ger
innebir en mer formanlig forsdkring samt att valfriheten férmodligen
uppskattas av ménga. En sddan valfri Gvergdng férdréjer naturligtvis
implementeringen av skattesinkningseffekten.
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Politiska forutsittningar for ett systemskifte

Under Argentinas och Uruguays 1&ngdragna nedgang frén rika industrinationer
pa 1920- och 1930-talen till u-ldnder tillsattes med jimna mellanrum kris-
kommissioner och stabiliseringsplaner implementerades. De gemensamma
grunddragen for stabiliseringsplanerna var att man forsokte stabilisera stats-
skuldsutvecklingen med hjélp av skattehdjningar och vissa nedskarningar. Med
varje konjunkturkris trissades skatter och statsskulden upp till nya rekord-
nivier.

I Sverige har det argentinska ménstret foljts under konjunkturkriserna
i slutet pd 1970-talet, och nu igen under 1990-talets kris. Steg for steg trissas
skattenivan och statsskulden upp, samtidigt som vi redan nu vet att pressen pa
offentliga utgifter kommer att forstarkas kraftigt efter r 2000 pa grund av den
éldrande befolkningen. Det orovickande &r att inget forslag i den politiska
debatten avviker mycket frdn det som har varit Argentinas havererande
strategi. Mest orovidckande 4r kanske att Ekonomikommissionen inte kunnat
eller ansett det virt att foresld annat dn skattehdjningar och madttliga ned-
skdrningar som skulle stabilisera statsskulden, och dven det endast tillfilligt
och under optimistiska antaganden.

Mot den bakgrunden 4r den mest realistiska prognosen kanske att
Sverige faktiskt stir infér en ldng period, kanske decennier, av ekonomisk
forsvagning dir den stdndigt 6kande statsskulden orsakar en permanent
makroekonomisk instabilitet. Samtidigt sker nedmonteringen av vélfdrdsstaten
genom yttre tvdng i en kedja av dterkommande krispaket.

And3 finns kanske en strimma av hopp. Krismedvetandet ékar och
darmed ocksd sokandet efter nya 16sningar. Den 16sning som medborgarkontot
erbjuder har i det ldget en viss politisk attraktionskraft. Den erbjuder en
mdjlighet att krympa offentliga utgifter utan att gora avkall pd vilfarden och
utan att dndra fordelningen mellan inkomstgrupper ndmnvirt. Enskilda
personer kan vinna eller forlora men relationen mellan inkomstgrupperna
bibehdlls i stort sett. Darmed faller medborgarkontot i princip i samma klass
av reform som skattereformen och den ATP-reform som 4r pé vig att genom-
foras. Det dr en typ av reform som é&r férdelningspolitiskt tillrackligt neutral
for att kunna genomfdras &ven inom det nuvarande politiska systemet. Till
medborgarkontots nackdel talar endast att det 4r en ny princip som kréver en
formidabel pedagogisk kampanj f6r att bli godkénd.



