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Sammanfattning

Socialférsikringsutredningens uppdrag har varit att goéra en
genomgripande analys av socialférsikringarna i ett brett perspektiv.
Reformeringen av socialférsikringarna ir ett l&ngsiktigt arbete.
Direktiven anger dirfér att reformarbetet ska ske 1 tvd steg dir
denna utredning ir det forsta. Syftet ir att analysera de nuvarande
socialforsikringarna som helhet, deras brister och fértjinster och
vilka krav som kommer att stillas pd framtidens socialférsikringar
samt att bedriva ett folkbildande arbete.

Arbetet har haft tre utgingspunkter. De forsikrade och deras
behov ir centrala f6r forsikringen. De har dubbla roller; de ir for-
sikringens finansidrer samtidigt som de ir utsatta f6r risken att bli
sjuka eller arbetslésa. Hur vil foérsikringen fungerar miste beds-
mas frin deras perspektiv. Den andra utgdngspunkten ir att det
handlar om férsikring till skillnad frin bidrag. Forsikringsmissig-
heten 1 forsikringen miste stirkas. Den tredje utgdngspunkten ir
att allmin och avtalad férsikring tillsammans bestimmer forsik-
ringens virde.

Utredningens fokus ligger pd sjukférsikringen och de andra
socialforsikringarna analyseras i relation till sjukférsikringen. Ett
vil fungerande samspel mellan sjukférsikringen och arbetslos-
hetsforsikringen ir nédvindigt f6r att kunna hivda arbetslinjen.
Arbetsskadeforsikringens roll som komplement till sjukférsik-
ringen ger skil att diskutera utformningen av den extra ersitt-
ningen. Slutligen bidrar pensionsreformen med viktiga lirdomar
for en reform av sjukforsikringen.

Betinkandet omfattar dtta kapitel och fokuserar pd de vigval f6r-
sikringen stir infor.

Det inledande kapitlet visar att trots att linder har valt olika
kombinationer av offentliga och privata 18sningar f6r sina trygg-
hetssystem efterfrigas inkomsttrygghet vid sjukdom, arbetsléshet
och lderdom i ungefir samma utstrickning. Valet av modell speg-
lar 1 méngt och mycket skillnader i virderingsmonster mellan lin-
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der men oavsett system ir socialférsikringarnas utformning fére-
mal f6r dterkommande diskussioner om eviga dilemman. Slutsatsen
av diskussionen 1 kapitel tvd blir att trots olika utgingspunkter
framstdr den svenska modellen som framgingsrik i ett internatio-
nellt perspektiv. Omfattande och individuella inkomstrelaterade
socialférsikringar med enhetliga premier bidrar till att fattigdom
kan undvikas 1 hogre grad dn i andra linder samtidigt som systemet
ir forknippat med ett hogt arbetsutbud. Men Sverige har halkat ned
i listan 6ver de linder som arbetar mest samtidigt som finansi-
eringen av vilfirdssystemen paverkas av skirpt internationell kon-
kurrens och en ldrande befolkning. For att dven i framtiden kunna
uppritthilla generdsa socialforsikringar krivs en effektiv arbets-
linje; antalet arbetade timmar méste oka.

Kapitel tre visar att ligkonjunkturen i bérjan av 1990-talet
visserligen hade allvarliga konsekvenser fér sysselsittningen men
att andelen som stdr utanfér arbete pga. sjukdom i sjilva verket har
okat stadigt sedan 1970-talet. Andelen i den arbetsféra befolk-
ningen med fértidspension/sjukersittning har tredubblats de
senaste 30 dren.

Bakom utvecklingen att alltfler limnar arbetslivet till foljd av
ohilsa ligger en mjuk sjukfoérsikring. Andra faktorer dn arbets-
oférmiga till foljd av sjukdom har pdverkat bedémningen och
sjukfrinvaron har varierat éver tid och rum pd ett sitt som inte ir
motiverat av forindringar 1 hilsolige eller dldersstruktur. Samtidigt
har alla typer av sjukfall forlingts. Resultatet har blivit en 6kad
utslagning med allvarliga samhillsekonomiska och minskliga kon-
sekvenser som foljd.

En reform som skapar en stabil f6rsikring med ligre utnyttjande
och kortare sjukfall ir nédvindig. Grunden f6r en reform som nér
dit ir en sjilvstindig sjukforsikring.

Kapitel fyra beskriver hur positiva drivkrafter uppstdr f6r indivi-
den och systemet nir sjukférsikringen behandlas som en férsik-
ring. Den sjilvstindiga férsikringen dr en allmin forsikring med
enhetliga premier. I definitionen av sjilvstindighet ligger att for-
sikringen har ekonomiskt ansvar: avgifterna till f6rsikringen och
ingenting annat ska betala for forsikringen. Rittigheter 1 forsik-
ringen kriver avgiftsbetalning. Den utfyllnad som staten betalar f6r
att garantera en grundnivi till alla finansieras av skattemedel.

Avgifterna till forsikringen bér inte vara en del av skattepotten
utan betalningen f6r en forsikringstjinst. Om underskott uppstér,
tex. till f6ljd av en kraftig okning av sjukfrinvaron, madste
avgifterna hojas eller villkoren anpassas si att forsikringen kan
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uppfylla sitt dtagande. Avgiftshdjningar sldr mot léneutrymmet —
mer mdste anvindas for att finansiera forsikringen och mindre
dterstdr for loneskningar. Eftersom premierna dr enhetliga drabbas
alla av samma inskrinkning 1 l6neutrymmet. I den sjilvstindiga
forsikringen byggs pd si sitt de forsikrades dubbla egenintresse
upp. De idr gemensamt finansiirer av forsikringen och vill inte
betala mer dn nédvindigt for férsikringstjansten. Samtidigt vill de
ha en tillrickligt hog ersittning f6r att kiinna trygghet vid eventuell
sjukdom. Malet att uppritthilla de efterfrigade ersittningsnivierna
till ligsta mojliga kostnad fir positiva effekter pd normer och
attityder pd individnivi.

Eftersom de férsikrade bir konsekvenserna uppstir drivkrafter
for forsikringen att pa systemnivd utveckla effektiva processer for
att hantera sjukfrdnvaron och bygga in stéd for rehabilitering och
omstillning. Navet 1 sjukskrivningsprocessen bor vara en utvecklad
foretagshilsovard. Forsikringens och de lokala parternas efterfra-
gan pd insatser och verktyg avgor hur och i vilken takt foretagshil-
sovirden kommer att utvecklas. Kapitlet argumenterar f6r vikten
av att tidigt identifiera problemen och av att skapa gemensamma
férvintningar om hur sjukfallet kommer att utvecklas och hur &ter-
gingen 1 arbete ska se ut. En slutsats av resonemanget ir att en
tidsgrins pd ett &r i sjukpenningen ir nddvindig. Riktlinjer for
sjukskrivningstider liksom en mer formaliserad prévning av
arbetsférmdgan kan ocks? spela viktiga roller f6r att ge mer stadga
it sjukskrivningsprocessen.

Atergdngen frin sjukskrivning till arbetslivet kommer f6r manga
att innebira omstillning till ett arbete hos en ny arbetsgivare. Med
framvixten av vilutvecklade verktyg f6r omstillning inom sjukfor-
sikringen dr ambitionen att det ska ske inom det ir som sjukpen-
ningen som lingst kan betalas ut. Men fér en del kommer det inte
att vara mojligt att hitta ett nytt arbete som passar inom den tiden
utan vigen tillbaka kommer att g8 via arbetsloshet.

Kapitel fem visar att samspelet mellan sjuk- och arbetsloshets-
forsikringen spelar en avgérande roll for att s ska kunna ske pd ett
bra sitt. Mycket tyder pd att 6vergingen frin sjukforsikringen till
arbetsloshetstorsikringen i dag har for liten omfattning. Trots att
den bista mojligheten att komma tillbaka till arbetslivet kan vara
att ge upp sitt nuvarande arbete kan kostnaderna av en mellan-
liggande arbetsloshet te sig f6r stora. Tryggheten att ha en arbets-
givare och férmdnen som féljer av att ha intjinade anstillningsar
gir forlorade, ersittningen blir ligre och stddet att hitta ett nytt
arbete ir bristfilligt. Kapitlet drar slutsatsen att en férutsittning
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for att de sjukskrivna som behover ett nytt arbete ska férma3s stilla
sig till arbetsmarknadens férfogande ir att det sker en viss harmo-
nisering av villkoren i1 de tvd forsikringarna. Ersittningen frin
arbetsloshetstorsikringen kan behova hojas initialt for att
successivt trappas ned 1 takt med att kraven skirps pd att soka alla
arbeten. Dirtill behéver ett ordentligt stod for att hitta nytt arbete
utvecklas.

Kapitel sex diskuterar arbetsskadeférsikringens speciella karak-
tir som komplement till sjukférsikringen. Ersittningen vid arbets-
skada finns i huvudsak f6r att undvika skadestdndsprocesser och
argumentet att alla ska ha tillgdng till en férsikring till samma pris
dger inte samma giltighet som i sjukférsikringen. Slutsatsen blir att
premiedifferentiering i den sekundira arbetsskadeférsikringen
skulle kunna anvindas fér att skapa drivkrafter att minska riskerna i
arbetsmiljon och att det kan finnas argument fér att ligga arbets-
skadeforsikringen utanfér den allminna férsikringen.

Kapitel sju pekar pa ndgra lirdomar frin pensionsreformen som
kan vara visentliga i en reform av sjukforsikringen. Pensions-
reformen skapade ett finansiellt stabilt 8lderspensionssystem frista-
ende frin statsbudgeten och med en direkt koppling mellan en per-
sons arbetsutbud och nivdn pid pensionen. Pensionsreformen
exemplifierar ocks3 vikten av att ta hinsyn till samspelet mellan den
allminna férsikringen och avtalsférsikringarna.

Det avslutande kapitlet diskuterar méjliga modeller fér fram-
tidens sjukfoérsikring. Staten och arbetsmarknadens parter kommer
dven 1 framtiden att vara dgare av forsikringen men slutsatsen ir att
férdelningen av ansvar bér se annorlunda ut in i dag och bygga pd
vem som dr bist pd vad. Om férsikringens innehdll ska bli tydligt
och vara lika f6r alla bor staten besluta om mer av villkoren in 1
dag. Staten ir ocksd den enda som kan sprida riskerna i hela f6rsik-
ringskollektivet. Sjukférsikringens starka koppling till arbetsmark-
naden ger & andra sidan arbetsmarknadens parter sirskilda forut-
sittningar att férvalta delar av forsikringen. De kommer att ha det
ekonomiska ansvaret for en sjilvstindig allmin férsikring genom
att avgifterna pdverkar forhandlingsutrymmet. Dirmed 6ppnas
ocks?d intressanta mojligheter att 1ita forsikringen omfatta mer av
foretagshilsovird, omstillning och andra rehabiliteringsinsatser
som kan forvaltas nira arbetsplatsen och ge sivil de forsikrade
arbetstagarna som arbetsgivarna en bittre (och billigare) forsik-
ring.
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1 Inledning

1.1 Uppdraget

Enligt regeringens direktiv ska utredningen géra en genomgripande
analys av socialférsikringarna i ett brett perspektiv. En reformering
av socialférsikringarna dr ett lingsiktigt arbete: dels krivs en
omfattande kunskapssammanstillning, dels bér en reform ha en s3
bred férankring som mojligt f6r att skapa stabilitet och tilltro till
systemen. Direktiven anger dirfér att reformarbetet ska ske 1 tvd
steg dir denna utredning ir det férsta. Syftet med det forsta steget
ir att ta fram underlag som analyserar de nuvarande socialforsik-
ringarna, deras brister och fortjinster och vilka krav som kommer
att stillas pd framtidens socialférsikringar. En ytterligare uppgift ir
att bedriva ett utdtriktat och folkbildande arbete. I ett andra steg ir
utredningens betinkande tinkt att ligga till grund fér en parla-
mentarisk utredning som ska limna forslag till en reformerad soci-
alférsikring.

Utredaren ska granska hur socialférsikringarna fungerar som
helhet och arbetet omfattar principiellt hela socialférsikringen.
Som motiv f6r en reform anger direktiven behovet av finansiellt
stabila forsikringar, av att ¢ka antalet arbetade timmar och av att
stirka arbetslinjen i férsikringen. Utvecklingen under slutet av
1990-talet illustrerade socialférsikringssystemens sirbarhet nir de
offentliga finanserna drabbades pd grund av en allt hogre sjukfrin-
varo. Direktiven pdpekar ocksd att 6kad samordning mellan de
olika férsikringarna ir nédvindig, framfér allt mellan sjukférsik-
ringen och arbetsloshetsférsikringen. I dag kan reglerna leda till
oklarheter om till vilket system individen ska héra och skapa driv-
krafter att rora sig mellan systemen p3 ett o6nskat sitt.

Direktiven anger att utredningen ska fokusera pd férsikringar
for inkomstbortfall till f6ljd av ohilsa. De omfattar sjuklén, sjuk-
penning, rehabiliteringsersittning, arbetsskadelivrinta, sjuk- och
aktivitetsersittning och tillfillig férildrapenning. Forildraférsik-
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ringen 1 6vrigt och andra bidrag (barnbidrag och bostadstilligg)
ingdr inte. Arbetsléshetsforsikringens organisering (forsikring
genom frivilligt medlemskap i en arbetsloshetskassa) ingdr inte i
Sversynen men utredaren ska granska de aspekter av
arbetsloshetsforsikringen  som  féljer av  samspelet  med
sjukforsikringen. Alderspensionssystemet reformerades under
1990-talet och ska dirfor ligga utanfér dversynen. Diremot kan
utredaren belysa samspelet mellan den allminna pensionen och de
kompletterande avtalsférsikringar.

Utgdngspunkten f6r éversynen ir att socialférsikringarna dven i
fortsittningen ska vara generella och obligatoriska. Avgifterna ska
vara enhetliga och inte bestimmas efter enskilda individers eller
gruppers risk att drabbas av sjukdom, arbetsskada eller arbetslds-
het. Hilsoprévning far inte finnas. En central egenskap ir en tydlig
koppling mellan avgift och férsikringstjinst; utredaren ska belysa
hur denna koppling kan stirkas 1 framtiden i syfte att géra social-
forsikringarna mer forsikringsmissiga. Langsiktig ekonomisk
balans ger bittre forutsittningar att uppritthilla den generella vil-
firdens grundprinciper. Utredaren ska dirfor underséka alternativ
for att 6ka den finansiella stabiliteten och sjilvstindigheten i soci-
alférsikringarna. Socialforsikringsavgifterna har ett tydligt sam-
band med arbetslivet och &versynen ska prova forutsittningarna
for att ge arbetsmarknadens parter ett ¢kat ansvar och inflytande
for socialférsikringarnas avgiftsutveckling samtidigt som forsik-
ringens grundliggande principer bibehills.

Socialférsikringarna ska vara ett skydd mot inkomstbortfall pd
en nivd si att forsikringarna ir ett reellt skydd och inte enbart ett
grundskydd. Utredaren ska dirfor analysera effekterna av férind-
rade inkomstgrinser i sjuk- och arbetsloshetsforsikringen samt
overviga hur den ersittningsgrundande inkomsten ska definieras.
Analysen av férindringar i villkoren i den allminna forsikringen
ska ta hinsyn till konsekvenserna foér det samlade foérsikrings-
skyddet och foér fordelningen mellan den allminna férsikringen
och de kompletterande avtalsférsikringarna.

Utredningen ska belysa hur socialférsikringarna kan bidra till att
stirka arbetslinjen och vilka férindringar som krivs f6r att bittre
bidra till att 6ka arbetsutbudet. Utredaren ska géra en inventering
av forskningsresultaten i1 Sverige och internationellt om hur soci-
alférsikringssystemens funktion och utformning paverkar utnytt-
jandet och arbetsutbudet.
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Den senaste uppgéngen 1 sjukskrivning och beviljande av sjuker-
sittning har kinnetecknats av en 6kning av symptombaserade
diagnoser. Utredaren ska underséka om det skett en glidning i
tillimpningen av sjukdomsbegreppet, vilka konsekvenserna foér
sjukskrivningsprocessen ir och hur det paverkar mojligheterna att
uppritthilla arbetslinjen.

Utredaren ska underséka hur trygghetssystemen fér egenfore-
tagare kan bli tydligare, enklare och mer férutsigbara. Utredaren
ska, inom ramen f6r en stirkt arbetslinje, granska hur socialférsik-
ringssystemet kan anpassas till en arbetsmarknad dir alltfler har
tidsbegrinsade anstillningar och vixlar mellan arbete och studier.
Oversynen ska dven undersoka hur ¢kad rorlighet i Europa och
samordningen av socialférsikringar inom EU piverkar den fram-
tida utformningen av det svenska socialférsikringssystemet.
Direktiven i sin helhet finns som bilaga 1 till betinkandet.

I mycket kort sammanfattning ir det kring tvd huvudsakliga
frigestillningar med visst inbdrdes samband som direktiven rér sig.
For det forsta andas de oro 6ver formdgan att finansiera om-
fattande socialférsikringar, givet skirpt internationellt konkur-
renstryck till f6ljd av globaliseringen, demografi och stora variatio-
ner 1 socialférsikringarnas kostnader. For det andra pekar de pd
arbetslinjens betydelse och vikten av att socialférsikringarna i sin
utformning bidrar tll att uppritthilla och 6ka antalet arbetade
timmar. Dessa tvd perspektiv har varit styrande f6r utredningens
arbete.

1.2 Utredningens arbete

Utredningen holl sitt férsta sammantride den 10 januari 2005.
Utredningen ir ovanlig sitillvida att vi uttryckligen enligt vira
direktiv inte primirt ska vara inriktade pd konkreta och firdiga for-
slag. Huvudsyftet ir att ta fram underlag, analysera nuvarande for-
sikringars effekter, svagheter och fértjinster samt bedriva ett
utdtriktat folkbildande arbete om hur férsikringarna fungerar och
behovet av reformer. I analysen ska ocks8 ingd att presentera alter-
nativa vigar att reformera socialférsikringssystemet.

Ett medvetet val i strivan att dstadkomma s§ mycket dppenhet
som mojligt har varit att deltagande 1 arbetsgrupper och andra
konstellationer inte har formaliserats. Ett stort antal personer och
organisationer har bidragit med idéer, kunskap och engagemang.
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Regelbundna diskussioner har f6rts med de politiska partierna och
arbetsmarknadens parter. Forsikringskassan har haft en betydel-
sefull roll i arbetet och har tagit fram en stor mingd underlag, ana-
lyser och statistik. Utredningen har under arbetets ging haft fort-
lopande kontakt med tjinstemin pd Forsikringskassan, Social-
departementet, Finansdepartementet och Niringsdepartementet.
Arbetsmarknadsstyrelsen, Inspektionen foér arbetsloshetsforsik-
ringen och SCB har ocksd bistdtt utredningen med statistik och
berikningar.

En viktig strategi f6r att uppfylla virt folkbildande uppdrag har
varit att publicera ett antal skrifter som belyser olika problem och
visar pd olika infallsvinklar kring socialférsikringar. Skrifterna har
skickats ut till organisationer och myndigheter, opinionsbildare
och politiker och har publicerats pd vir hemsida. Totalt har 16 titlar
tryckts 1 tillsammans 16 400 exemplar 1 skriftserien Samtal om
Socialférsikring.' Skrifterna har ocksd laddats ned i ca 300 000 ned-
laddningar.?

Det har hillits kurser, foretridesvis fackliga, med skrifterna som
underlag. Vi har ocks3 deltagit i ett stort antal konferenser och
seminarier dir utredningens arbete presenterats.

Mycket av diskussionen om socialférsikringar, inte minst nir
det giller sjukskrivning och fértidspension/sjukersittning, handlar
om att tolka statistik. Fér att underlitta f6r den som ir intresserad
att sjilv underséka hur exempelvis sjukskrivningstal och annan
frinvaro har utvecklats har utredningen publicerat ett urval statistik
pd hemsidan.

Allt det som utredningen har arbetat med ryms inte inom det hir
betinkandet. Fér att inte tynga texten har vi valt att publicera
minga detaljerade systembeskrivningar och berikningar® i prome-
morior tillgingliga pd utredningens hemsida och i utredningens
skriftserie. Vi hinvisar genomgdende till relevant PM/skrift f6r den
som vill férdjupa sig i en speciell frigestillning.*

Tanken ir att betinkandet ska ligga till grund fér principiella
stillningstaganden och till direktiv f6r en parlamentarisk utredning.
Det fokuserar pd de vigval socialférsikringen stir infér. Framstill-

! En fdrteckning 6ver titlarna i Samtal om Socialférsikring 3terfinns som bilaga 2 till detta
betinkande.

? Under den tid d4 data funnits kontinuerligt tillgingliga, frin december 2005 till september
2006, registrerades 243 000 nedladdningar. Sex skrifter hade publicerats dessférinnan och tre
direfter. 300 000 ir dirfor en uppskattning av det totala antalet nedladdningar.

3 Beskrivningar och berikningar utgdr frin de regelverk som gillde i oktober 2006.

* Samtal om Socialférsikring och Socialférsikringsutredningens PM finns tillgingliga pd
utredningens hemsida www.sou.gov.se/socialforsakring
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ningen skiljer sig dirfér tll viss del frin ett traditionellt betin-
kande. Ambitionen ir att det ska vara tillgingligt och littlist. Var
forhoppning ir att det ska upplevas diskussionsfrimjande som en
debattskrift och seriést som en sedvanlig SOU.

1.3 Utredningens utgangspunkter

Redan i inledningen vill vi sl3 fast tre viktiga utgdngspunkter som
har fitt vigleda arbetet. Den forsta ir att det dr de forsikrade som
ir grunden for forsikringen och att det dr ur deras perspektiv som
forsikringen frimst ska bedémas. Den andra ir att forsikrings-
missigheten behover stirkas. Den tredje ir att férsikringsskyddets
virde bestims av kombinationen av allmin och avtalad férsikring
och att de huvudsakliga ”igarna” av férsikringen dven framgent
kommer att vara staten och parterna.

De forsikrade

I varje samhille finns ett behov att gardera sig mot risker som livet
oboénhérligt innehdller. T princip sker det, liksom 6vriga socialt
motiverade insatser, inom ramen for en eller flera av de tre
arenorna familjen, vilfirdsstaten och marknaden.

Inget modernt samhille héller sig fullstindigt renodlat till nigon
av arenorna. Blandningar férekommer 6verallt. Men olika sam-
hillen priglas mer eller mindre starkt av olika lsningar.

De nordiska vilfirdsstaterna ir speciella genom att bide transfe-
reringar, inklusive socialférsikringar, och sociala tjinster i huvud-
sak organiseras inom vilfirdsstatens ramar. I sammanstillningar
over olika linders sociala offentliga utgifter hamnar de dirmed i
allminhet i toppen.

Topplaceringen 6éverdrivs genom att de nordiska linderna mer in
andra valt att skattebeligga de sociala transfereringarna.

Andra linder, som i hégre grad litar till marknaden, ofta arbets-
marknaden, for sina sociala anordningar, gér ofta tvirtom. Sirskilt
om trygghetsldsningarna ir frivilliga understods de ofta av skatte-
subventioner. USA ir det givna exemplet.
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De europeiska linderna vid sidan om de nordiska kan grovt delas
in i 4 ena sidan de anglosaxiska liberala, och 4 den andra de konti-
nentaleuropeiska, kristdemokratiska eller familjeorienterade.’

For socialférsikringarna ser marknadsldsningarna olika ut for de
tvd senare typerna. I de kontinentaleuropeiska linderna tillimpas 1
allminhet inkomstbortfallsprincipen i avtal pd arbetsmarknaden.
Inkomsttryggheten ir ofta betydande, i allminhet knuten till en
*familjeférsorjare” till skillnad frin de nordiska vilfirdsstaternas
individualiserade system. I liberala linder stir staten f6r en minimi-
nivd, ofta inkomstprévad. Dirutdver dr det marknadslésningar som
giller, ofta i mindre etablerade former in de allmint férekom-
mande avtalslésningarna i Kontinentaleuropa.

Den allminna férestillningen ir att den nordiska modellens
individuella och generella rittigheter medfér storst omférdelning,
den kontinentala, familje- och partsanknutna nigot ligre och den
residuella anglosaxiska betydligt ligre.

OECD har gjort beridkningar av hur stora skillnaderna 1 satsning
pa social trygghet i form av inkomstéverforingar egentligen ir 1
olika linder om man tar hinsyn till sdvil offentliga, privata obliga-
toriska och avtalade forsikringar som skattebeliggning av transfe-
reringar, indirekta skatter och skattesubventioner.

Av diagram 1.1 framgdr av de b4 staplarna, som visar de offent-
liga bruttoutgifterna for sociala transfereringar, att de offentliga
utgifterna skiljer sig &t hogst avsevirt. I Sverige motsvarar
inkomstéverforingarna 35 procent av. BNP, medan de 1 USA
stannar vid drygt 15 procent. Den hégsta nivin (fér Sverige) ir 2,2
ginger hogre in den for USA, som har den ligsta andelen bland de
redovisade OECD-linderna. Det mesta utgdrs av pensioner och
inkomst vid sjukdom eller arbetslgshet.

> Indelningen 1 nordiska socialdemokratiska vilfirdsstater, kontinentaleuropeiska

kristdemokratiskt familjeorienterade resp. anglosaxiska liberala f6ljer den vilfirdspolitiska
debatten 1 EU, priglad framfér allt av Gésta Esping-Andersens indelning i Three Worlds of
Welfare Capitalism (1990).
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Diagram 1.1 Sociala inkomstéverféringar som andel av BNP

40

Inledning

Procent
8

‘ W Offentliga sociala utgifter brutto O Total sociala utgifter netto

Kélla: OECD Net Social Expenditure, 2005 Edition.

Om man tar hinsyn till skatter och privata [§sningar (utom de rent
individuella marknadsférsikringarna, foér vilka uppgifter saknas),
utjimnas bilden betydligt. De flesta OECD-linderna ligger di
mellan 20 och 30 procent av BNP i inkomstéverféringar av sociala
skil (de grona staplarna i diagram 1.1). Sveriges nivd dr nu 1,2
ginger USA:s och 1,7 gidnger Slovakiens. Frankrike och Tyskland
har lika stora sociala inkomsttransfereringar som Sverige och dven
de anglosaxiska rika linderna nirmar sig de 6vriga.

Det ir tydligt att inkomsttrygghet ir ndgot som efterfrgas i stor
omfattning och organiseras i mer eller mindre gemensamma former
av medborgarna i de rika linderna, dven om lésningarna blir ndgot
olika.

Det ir ocksd vir utgdngspunkt.

Alla minniskor l6per risk att drabbas av lingvarig sjukdom,
skada, funktionshinder eller arbetsléshet under sin livstid. De flesta
blir gamla, men ingen vet 1 f6rvig hur gammal. Vissa har f6rménen
att vara och {8 forbli friska och ha ett arbete under i princip hela sin
aktiva dlder, medan andra rikar ut fér ohilsa eller arbetsloshet som
leder till att férsoérjningstormigan faller bort. Ingen kan dock pi
férhand veta huruvida hon eller han kommer att drabbas. Dirfér
finns ett allmint och utbrett behov att f6rsikra sig.

Tillgdngen till ekonomiskt stdd nir det behdvs idr den tjinst som
forsikring tillhandahdller. Vetskapen om att ha ett forsikrings-
skydd som fungerar — inte omfattningen av det faktiska utnyttjan-
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det av forsidkringen — dr avgérande for tjinstens virde for den for-
sikrade.

Tydliga och stabila villkor och en tillricklig ersittningsnivd for
att undanréja ekonomisk utsatthet om skadan intriffar ir 6nskemal
som forsikrade kan antas ha pd sin forsikring. Likabehandling,
snabb och kompetent handliggning och tydlig information tillhér
de virden som en professionell hantering kan tillféra. Men det ir
att pd kollektiv grund reglera konsekvenserna av oférutsedda hin-
delser innan de har intriffat som ir forsikringens kirna. Hanter-
ingen av riskmomentet pd férhand ir det centrala, som ger f6rsik-
ringstjinsten dess virde och utgor skilet att betala premien.

Att forsikringen fyller sitt syfte for de forsikrade, dvs. av dem
kan betraktas som en bra f6rsikring, dr den férsta utgingspunkten
for vart arbete. Med hinsyn till sdvil vir egen historia som jim-
forelsen med andra linder ir det rimligt att anta att nivdn pd det
forsikringsskydd som finns ritt vil svarar mot efterfrigan pd for-
sikrad inkomsttrygghet.

Okad forsékringsmdssighet

Sverige har ett av virldens dyraste sjukforsikringssystem fér att
trygga forsérjning och inkomst. Den andra av vdra utgdngspunkter
ir att mycket av individernas tillfredsstillelse med detta riskerar att
urholkas av att socialférsikringarna inte pd ett tydligt och konse-
kvent sitt betraktas och behandlas som férsikringar.

Forsikringar uppkommer genom att minniskor poolar sina risk-
buffertar. Genom eget sparande skulle varje individ, dtminstone i
viss min, kunna skaffa sig sin egen riskbuffert. Men det ir ett
ineffektivt sitt att hantera risk. Det blir billigare om flera personer
skaffar sig en gemensam buffert, eftersom alla inte kommer att
drabbas samtidigt och vissa inte alls. Dirmed kan de férsikrade
hilla nere sitt eget sparande och konsumera mera i nuet, vilket dr
en vilfirdsvinst 1 sig. Fler kommer ocksd att ha mojligheten att
gardera sig mot manga olika risker.

P3 en fri forsikringsmarknad ir det naturligt att forsikrings-
tagarna tvingas betala f6r sina egna sannolikhetsbaserade riskkost-
nader.

Det innebir & ena sidan att riskpremierna for vissa personer kan
bli mycket hoga. Om riskerna dr pdverkbara innebir det & andra
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sidan drivkrafter f6r alla berérda att forsoka vidta sddana &tgirder
som pa ett kostnadseffektivt sitt begrinsar riskerna.

Skillnaden mellan socialférsikring och en férsikring baserad pd
individuell risk dr fundamental. Risken att bli sjukskriven eller
arbetslos varierar pd ett 1 manga avseenden mycket férutsebart sitt.
Med utgingspunkt frin skolbetyg, social etablering, tidigare sjuk-
monster, geografiskt boende och annat kan mycket stora skillnader
i sannolikhetsbaserad risk pd ett enkelt sitt faststillas.

Det giller di inte enbart det samband mellan arbetsinkomst och
sjukersittningar som utredningen speciellt har kartlagt i syfte att
belysa riskspridningens férdelningspolitiska dimensioner.® P4 en fri
forsikringsmarknad skulle premierna komma att bestimmas
utifrdn ett stort antal andra variabler som pd ett triffsikert sitt
approximerar de individuella riskerna. I timligen sannolika fall
skulle vi kunna tinka oss en sjukforsikring dir ett forsikringsbolag
inte bara liter den individuella premien variera med inkomst och
social etablering utan ocksd med avseende pd dlder, kén, yrke,
bostadsort, férildrarnas uppnddda 3lder, tidigare sjukdomshistoria
m.m.

Troligen skulle i férsta hand andra variabler in just inkomst
liggas som grund f6r premiesittningen. I efterhand skulle det dock
visa sig att samvariationen mellan l8g inkomst och hég premie
skulle vara mycket stor.

Nir uppfattningen i ett samhille ir att alla bér ha en férsikring
till ett dverkomligt pris inrittas socialférsikringar med obligatorisk
anslutning och enhetliga premier. Risken sprids i hela kollektivet.
Nirmast som en bieffekt blir inkomstomférdelningen ofta, 7 efter-
skott, hdgst betydande. Pd forband ir det mera tveksamt om det dr
rimligt att tala om en omférdelning mellan hég- och liginkomst-
tagare. Alla har fitt samma ritt tll ersittning 1 vissa situationer.
Ersittningen liksom premien varierar med inkomsten. Omférdel-
ningen kommer, som alltid i férsikring, att g8 frin de lyckliga som
inte drabbas till de olyckliga som drabbas. Men omférdelningen ir
lika stor frin den friska ldginkomsttagaren som frin den friska
hoéginkomsttagaren. Likasg ir forsikringsutfallet likvirdigt for den
drabbade hoginkomsttagaren som fér den drabbade liginkomst-
tagaren.

Ytterligare en aspekt bor tas upp i detta sammanhang. De obli-
gatoriska socialférsikringarna férsikrar vid risker och individuella

¢ Se Samtal om Socialforsikring nr 5 (2005) Riskgruppsutjiimning - viktigare dn progressivitet.
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beteenden som knappast skulle vara forsikringsbara vid enskilda
forsikringslosningar — dtminstone inte utan ett stort mitt av
reglering och offentlig kontroll av systemen. Det giller vissa typer
av sjuklighet, speciellt genetiskt férutsebara sddana. Det giller vissa
arbetsmiljoer. Och det giller vissa sociala beteenden. Inte ens
arbetsloshet bland vilmotiverad, viletablerad och vilutbildad
arbetskraft dr sjilvklart f6rsikringsbar. I ldgkonjunktur blir minga
arbetsldsa samtidigt (en s.k. exogen kollektiv risk). Variationerna
blir for stora for att det skall vara mojligt att annat idn 1 offentlig
regi skapa en rimligt heltickande arbetsloshetsférsikring.

Nir enskilda férsikringsbolag tvingas tinka till i frigan kommer
det fram skisser med ett mycket stort sparelement (dvs. motsatsen
till f6rsikring) och framfor alle stills krav pd att snabbt kunna hoja
premierna eller att helt kunna hoppa av som férsikringsgivare om
arbetsldshetsriskerna kraftigt skulle 6ka. Arbetsloshetstorsikringar
ir dirfor i allminhet, inte bara i Sverige, offentliga eller starkt
offentligt subventionerade.

Marknadsférsikringar har sina férdelar och socialférsikringar
sina. Den ena formen kan inte sigas vara mera genuin, eller ens
historiskt mer ursprunglig in den andra. Den férsta kinda forsik-
ringen 1 Sverige var socialt motiverad och obligatorisk. Redan under
1300-talet faststilldes i Magnus Erikssons landslag att de boende i
hiradet skulle dela pd de kostnader som var féranledda av brinder.
Alla hushill var tvungna att vara med.

Nir vi talar om en mera forsikringsmissig socialforsikring dr det
alltsd inte individualiserade riskpremier vi avser. Om den preventiva
effekt som riskdifferentiering kan leda till anses tillrickligt viktig
for ndgon del av forsikringen bér den snarare uteslutas ur social-
forsikringen och hanteras av férsikringsbolagen dven om den, i
likhet med trafikforsikringen, av sociala skil skulle géras obligato-
risk.

Det ir i stillet andra delar av foérsikringsmissigheten vi ir ute
efter.

Genom tvinget i obligatoriet finns det likheter mellan forsik-
ringspremierna, som fér socialforsikringarna framfor allt dr arbets-
givaravgifter, och skatt. Genom att obligatoriet ger méjligheter att
forsikra det pd marknaden icke forsikringsbara 6ppnas ocksd for
overviltringar av ansvar och glidningar i praxis som gor att de mer
och mer far karaktiren av bidragssystem.

Forvirringen har i Sverige drivits sd lingt att den officiella
benimningen pd de sociala bidragen som hanteras av Forsikrings-
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kassan (som t.ex. barnbidragen) ir socialférsikringar, att arbets-
givaravgifterna som ska finansiera socialférsikringarna benimns
och behandlas som skatter och att férildraférsikringen, som inte
hanterar risk och alltsd inte dr en forsikring, officiellt ind3 har
begreppet forsikring som en del av sitt namn.

Genom denna forvirring férloras manga pedagogiska poinger
och dirmed motivation att betala férsikringspremierna. Och vad
virre ir; vi dr ocksd 6vertygade om att reella virden gir férlorade.

Socialférsikringar och socialt motiverade bidrag skiljer sig &t pd
dtminstone tv4 viktiga sitt.

Forsikring dr bara aktuellt nir det handlar om risk. Den som
ingdr i riskkollektivet vet att ndgot kan hinda, att nigot kommer att
hinda men inte ndr och om man sjilv kommer att drabbas. Och den
forsikrade ska inte sjilv kunna avgéra om och nir férsikringen
faller ut. Med bidrag ir det ofta tvirtom. Att minniskor ska bete
sig pd ett visst sitt for att {4 del av bidraget kan vara en viktig del av
skilet for att det finns. De relativt hoga fodelsetalen 1 Sverige ses
som en framging for forildraforsikringen. Den s.k. "forsikring-
ens” syfte dr definitivt inte att motverka barnafédande.

Forsikrad blir man nir man betalar premien. Leveransen av
tjansten ir direkt. I utbyte mot premien fir man trygghetskinslan
att veta att man ir garderad. Det finns alltsd alltid ett egenintresse i
forsikringen och premien ir dtminstone till stor del dirmed en
avgift. Bidrag betalas av skatt och bygger pd allminintresse. Det
finns inget krav pd samband mellan betalning och rittighet.

Genom att det ir de férsikrade sjilva som betalar for forsik-
ringen finns en inbyggd, internaliserad intressekonflikt hos de del-
tagande individerna. A ena sidan ir de naturligt intresserade av en
bra forsikring, dvs. tillrickligt hog ersittning om ndgot hinder for
att de ska kinna tryggheten i att vara férsikrade. A andra sidan vill
de naturligtvis inte betala mera in nédvindigt f6r denna rittighet.
Och det finns, till skillnad frén 1 bidragssystemen, ingen annan som
betalar.

I spinningen mellan egenintressena finns en outnyttjad poten-
tial, som ritt anvind kan f3 effekter pd betalningsviljan, moralbild-
ningen kring forsikringsutnyttjande och drivkrafterna att arbeta pd
ritt sitt med prevention och rehabilitering. Det férutsitter dock
att sambanden mellan rittigheter och skyldigheter, dvs. forsik-
ringsvillkor och betalning, ges en storre tydlighet dn 1 dag. Forsik-
ringstagarna mdste mirka om kostnaderna f6r férsikringen gir upp
eller ned. Arbetsgivaravgifterna, och dirmed férhandlingsut-
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rymmet for arbetsmarknadens parter, bor pdverkas av vad som
hinder i1 forsidkringen.

Forsikringsmissigheten kan ocksd utvecklas pd andra sitt, till
vilka vi dterkommer. Sambandet mellan avgifter och forsikrings-
kostnader dr emellertid sd grundliggande att vi betraktar en skirp-
ning dirvidlag som en utgdngspunkt for arbetet.

Allméin plus avtalad forsikring

De flesta som har ett arbete omfattas av kollektivavtalade avtalstor-
sikringar som kompletterar den allminna pensionen, sjukforsik-
ringen, arbetsloshetsférsikringen och arbetsskadeférsikringen.
Det brukar talas om att ca 90 procent av léntagarna har ritt till
avtalsforsikringar, en siffra som vi kommer att forséka kvalificera.
Den allra storsta delen av utbetalningarna kommer dock frin den
allminna férsikringen

Det mesta beslutas, férvaltas och betalas alltsd i dag av staten.
Parterna fyller ut villkoren dir de finner nivierna fér liga under
den allminna férsikringens inkomsttak och betalar helt de ersitt-
ningar som finns éver samma tak. Full avtalsfrihet rider s3 nir som
pa regler som begrinsar ersittningen i sjukférsikringen till 90 pro-
cent och i arbetslgshetsforsikringen till 80 procent av forlorad
inkomst. Parterna forvaltar helt sina egna forsikringar. I praktiken
har man dock valt att i de allra flesta fall félja Forsikringskassans
eller arbetsloshetskassans beslut om ritt till ersittning.

Dagens situation kinnetecknas alltsi av en situation dir parter
och stat visserligen dr formellt oberoende men samtidigt titt
sammantvinnade och beroende av varandras beslut och agerande.

Det formella oberoendet ir en mycket viktig sak fér parterna.
Om avtal ska triffas, vad de ska innehilla och hur de ska betalas ses
som en helt partsigd friga att avgoras av fria och oberoende orga-
nisationer.

Frin statens och riksdagens horisont kan frigan ibland te sig
problematisk. Drivkrafter och funktionssitt hos forsikringen
bestims inte av dess storsta del utan snarare av den sista kronan
som betalas ut. Riksdagen har naturligtvis alltid den formella ritten
att dndra villkoren i den allminna foérsikringen. Men om avtalsfor-
sikringar omedelbart fyller ut villkoren dir den allminna ersitt-
ningsnivdn stramats upp, t.ex. for att sjilvrisken befunnits for g,
blir riksdagens bestimmanderitt fiktiv. Risken ir att det blir svan-
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sen som viftar pd hunden. De stora kostnaderna hamnar hos staten
dven nir det dr parternas avtal som avgér utfallet.

For individerna dr det likasd sjilvklart att det snarare ir den sista
kronan (frin avtalsférsikringen) in de kanske flera férsta (frén den
allminna forsikringen) som avgor virdet av forsikringsskyddet.

En utgingspunkt f6r utredningen ir allts3 att allmin och avtalad
forsikring miste ses i ett sammanhang sdvil nir man talar om
effekter som om eventuella reformer.

Likas3 framstar det som en sjilvklarhet att staten och parterna pd
arbetsmarknaden ocksd 1 framtiden kommer att vara de viktigaste
aktdrerna. Inkomsttrygghet innebir omfordelning av arbets-
inkomster och ir dirfér i Sverige som i andra linder en friga som
kan bli féremdl for forhandlingar mellan parter pd arbetsmark-
naden. Bara staten kan dstadkomma obligatorier som gor att alla
omfattas av samma villkor. Fria férhandlingar innebir dock att det
alltid dr mojligt for parterna att ligga till dir staten drar ifrin.

Det inbdrdes beroendet ir s& starkt mellan den allminna forsik-
ringen och avtalsforsikringarna att det dr omdjligt att tinka sig en
stor reform utan 6msesidiga anpassningar, vilket kriver éverens-
kommelser och ett stort mitt av frivillighet. A andra sidan bor det
med denna insikt vara mojligt att tinka sig en annan uppdelning av
ansvaret mellan dgarkategorierna under férutsittning att det sker
frivilligt och med respekt for respektive sirart.
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2 Socialférsakringar i dag och
| morgon

2.1 Trygghet och Frihet

Livets storsta frigor dr och forblir desamma.

Ett barn féds. Den allra forsta tidens trygghet, fysiskt och psy-
kiskt, ligger grunden fér det fortsatta livet. Social och kognitiv
utveckling sker i samspel med den nirmaste familjen och barnets
egen sociala virld i skola och 6vrig omvirld.

Att vilja livsbana efter férutsittningar och mojligheter, att ilska,
bilda familj, bli ansvarig, anta sitt yrkes utmaningar, uppleva att
kira minniskor dor, att dldras. Allt detta hor till det pd allvar
viktiga i livet.

I beroendet av andra finns sdrbarhet och behov av trygghet. I
virsta fall blir trygghetsbehovet ingslighet. Men trygghet kan
ocksd féda frimodighet och férmiga. Den som stricker sig efter
sina mojligheter och utnyttjar friheten att vilja kan vara den
otrygge som forsdker kompensera sig for livets orittvisor. Men
ofta ir det den trygge som djirvt viljer ocksd den utmanande eller
svdra vigen.

Spinningen mellan frihet och trygghet hor dll livets villkor.
Olika samhillen erbjuder olika miljéer for medborgarnas livsval.
Den sociala vilfirden och socialférsikringarnas trygghetssystem ir
viktiga delar av det som formar livets férutsittningar. Kring hur
systemen ska avvigas utspelar sig stindigt dterkommande viktiga
och grundliggande debatter. Leder tryggheten till oféretagsamhet
och ovilja att anstringa sig? Eller ir det tvirtom si att den som
slipper oroa sig for att sjukdom, arbetsléshet eller barnens skolav-
gifter ska leda till fattigdom blir starkare och modigare?

Dirmed ir vi inne pd en av de stora frigorna for diskussionen
om vilfirdspolitik och socialférsikringar.

En ekonom med ett mingdimensionellt synsitt och starkt patos
for sdvil frihet som rittvisa dr nobelpristagaren och professorn
Amartya Sen. Han menar att skillnaden mellan ett bra och ett
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mindre bra samhille handlar om hur vil samhillspolitiken formar
frigora, utveckla och stirka vad han kallar minniskors férmigor,
”capabilities”.”

Med sin indiska bakgrund ir han sirskilt intresserad av fattig-
domsproblemet. Han néjer sig dock inte med att se till "utfallsritt-
visa”, utan menar att den politik som f6rmér frigéra mianniskornas
inneboende kreativitet och handlingsférmiga har bdde okat fri-
heten och undanréjt fattigdomens orsaker. Arbetsléshet blir t.ex.
ett problem inte bara av materiella skil, utan framfér allt om den
leder till passivitet, utanférskap och forsimrat sjilviortroende,
vilket i sin tur innebir risk fér stagnation och fortsatt fattigdom.

Vilken politik som ir att féredra blir en empirisk friga, som kri-
ver vil genomtinkta och mingdimensionella mtt pd minniskors
formdgor och frihet att utnyttja dem. Kollektiva och demokratiska
beslut dr viktiga for delaktighet och férutsittningar for att ocksa de
mindre gynnade ska kunna &vervinna sitt medfédda eller forvir-
vade 6de. Men inskrinkningar i de enskilda individernas frihet kan
bara motiveras av att mera frihet skapas in urholkas.

Sen har alltsd inga svirigheter att bejaka obligatoriska allminna
forsikringar eller andra vilfirdssystem for att tillvarata minniskors
behov av trygghet. Men han understryker att formerna for alla
samhillsinsatser bér vara sddana att de understddjer minniskornas
féormaga och vilja att utveckla sina férmdgor och sjilva forma sina
liv.

De virderingar som kommer till uttryck hos Sen kan ses som en
utvecklad variant pd Tsaiah Berlins klassiska frigestillning om
negativ eller positiv frihet; frihet frin... eller frihet till... Negativ
frihet dr att sambhillet garanterar individen ett omride utan
inblandning av andra medan positiv frihet handlar om faktiska
mojligheter att bestimma 6ver sitt liv trots olika startvillkor.

Mycket av den politiska principiella debatten om socialforsik-
ringarna ror sig kring dimensionerna frihet respektive trygg-
het/rittvisa.

Den anglosaxiska minimalistiska vilfirdsmodellen kan sigas ge
eftertryck 4t det frihetsbegrepp som betonar ritten till frihet frin
ingrepp, dock med den inskrinkningen att den som lider néd ska
hjilpas. Principen att var och en sjilv organiserar sin trygghet (och
sjilv fir hela utbytet av ytterligare arbete och anstringning) 16sgor
enligt féresprikarna kreativitet och f6rmiga hos ménga fler in om

7 Amartya Sen (2002).
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den obligatoriska vilfirden ir mera omfattande. Risken att nigon
ska avstd frin arbete for att férmédnerna ir f6r omfattande minime-
ras. Driften att sjilv skapa sin egen trygghet blir en stabil drivkraft
till arbete.

Den nordiska modellen, med obligatoriska inkomstrelaterade
socialforsikringar med hoga ersittningsnivder grundad pd varje
individs egen arbetsinkomst bygger pa en helt annan logik. Arbete
ses som grunden for sivil individens som samhillets vilfird. Eget
arbete forutsitts ocksd vara det som ger individen stérst frihet att
forma sitt liv, férutsatt att man kan och fir arbeta. Om man inte
kan arbeta pd grund av sjukdom eller inte fir arbeta pd grund av
arbetsloshet forutsitts alla ha behov av goda férsikringar for att
inte inskrinkas i sina livsval mera in vad sjukdomen eller arbetslés-
heten 1 sig innebir. Utan obligatorium skulle minga inte {3 tillging
till en bra férsikring. Med obligatoriet féljer att ocksd de som
aldrig kan arbeta kan omfattas av en god grundtrygghet. Ytterligare
arbete och inkomst leder till bittre rittigheter 1 forsikringen och
ses som en del av drivkrafterna till arbete. Arbetslinjen i vilfards-
systemet och att obligatoriska férsikringar finns ses som en positiv
frihet. Egna individuella sociala rittigheter har ocksd lett till att
eget arbete l6nar sig och har etablerats som en naturlig rittighet
iven for kvinnor.

Den kontinentala modellen innehéller samma grundtinkande,
dock med en annan hillning tll individen respektive familjen.
Knytningen av rittigheter till eget arbete giller 1 férsta hand for
“familjeférsorjaren”. Dirmed uppstdr ett dilemma nir det giller
drivkrafter till arbete f6r maka/make. Eftersom parterna och olika
arbetsmarknadssektorer och/eller féretag ofta utformar sina egna
forsikringsavtal kan det ocksd finnas inldsningseffekter och relativt
stora olikheter mellan grupper.

Vilken modell som faktiskt leder till att flest arbetar och dirmed
har tillgdng till det sjilvbestimmande som egen forsérjning inne-
bir, blir till slut en empirisk friga.

Sjilva obligatoriet i en socialférsikring innebir en frihetsin-
skrinkning. Man kan inte sjilv vilja om man vill vara forsikrad
(och betala for det) eller inte. Men det kan vara en rimlig inskrink-
ning om den positiva friheten f6r andra att bittre behirska sina
livsvillkor dr stérre med dn utan en allmin férsikring.

Tilliggas kan, att den som tvingas in 1 en férsikring trots allt
ocks? fir ndgot personligen positivt i utbyte eftersom hon eller han
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ocksd omfattas av férsikringen. Med hinsyn till att den samlade
nivdn for trygghetssatsningar frin samhillets sida tenderar att vara
ritt konstant i likartade samhillen med olika grad av frivillighet ir
méhinda den frihetsinskrinkning som obligatoriet innebir inte s3
allvarlig som den skulle vara om det var ett starkt upplevt virde for
stora grupper att slippa vara forsikrade.

2.2 Effektivitet och jamlikhet

For minga ekonomer framstdr det nirmast som en sjilvklarhet att
det finns ett utbyte mellan jimlikhet och effektivitet. Den under-
liggande tanken ir att den som kan 4 lika stora inkomster utan att
anstringa sig, eller nistan lika stora inkomster och dirtill fritid,
viljer den minsta anstringningen.

I minga situationer ir det naturligtvis sant.

Den ekonomiska forskning som finns om drivkrafter bekriftar
att forindringar 1 ersittningsnivier har de forvintade effekterna,
nimligen att hogre ersittning tenderar att medféra hégre och
lingre frinvaro. Men den visar ocks3 att kontroller och tidsgrinser
har motverkande effekt och kan vara att foéredra, eftersom l3ga
ersittningsniver sldr urskillningslést, medan kontroller ir till f6r
att differentiera si att ritt person fir ritt ersittning. ®

For socialférsikringarnas del betyder det att det finns skil att
sirskilt uppmirksamma tva riskomrdden. De tvd omridena giller
porten in och porten ut ur férsikringen. Dels ir det viktigt att de
som anvinder sig av forsikringarna ir de som den ir avsedd for.
Om det finns en bittre f6rsorjning f6r en viss skadesituation dn for
en annan kommer det att finnas en strivan att definiera sin situa-
tion efter bista utfall. Dels finns risken att frinvaron drar ut oné-
digt linge 1 tid om skillnaden mellan att fortsitta att uppbira
ersittning och att dterga till arbete ir liten.

Att kostnaderna fér sjilva forsikringen inte blir hégre in nod-
vindigt dr naturligtvis viktigt. Den storsta kostnaden, och dirmed
risken f6r effektivitetstorluster, dr emellertid effekten av utebliven
produktion till f6]jd av ett minskat antal arbetade timmar. Nir man
talar om effektivitet i samband med socialférsikringar ir det dirfor
naturligt att mita effekterna pd arbetsutbudet.

Den nationalekonomiska forskningen priglas 1 hég grad av stu-
dier som ir utformade for att bedéma vad som hinder nir man gor

¥ Se Samtal om Socialférsikring nr 9 (2006) Vad sdger ekonomerna? En forskningsoversikt.
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marginella férindringar av systemen, inte vad som sker vid genom-
gripande férindringar eller systemskiften.

Inom mainga andra samhillsvetenskaper ir man mera inriktad pd
vad som foljer av sjilva vilfirdsregimens karaktir i stort. Spelar det
nigon roll f6r det samlade arbetsutbudet om vilfirdssystemen
organiseras pd det ena eller andra sittet? Och vad betyder valet av
vilfirdsmodell nir det giller att anpassa ekonomin till nya férhal-
landen?

Inte minst har debatten intensifierats av tvd foreteelser. Dels
tycks sedan 1980-talet s& gott som alla vilfirdsprogram upplevas
vara under ekonomisk press, dels har diskussionen om globalise-
ringen av ekonomin rest frigan om det ir den tilltagande ekono-
miska konkurrensen som orsakar pressen och om den i s& fall
kommer att tillta ytterligare och kanske rent av leda till en “kapp-
16pning mot botten”. Dirmed férstds en situation som tvingar fram
en allt hirdare konkurrens med hjilp av allt ligre sociala kostnader.

Mycket av senare ars diskussioner av vilfirdsstaten har priglats
av globaliseringsfrigan. Ett exempel ir Bo Rothstein och Sven
Steinmo, som ir redaktorer for en av dtskilliga forskarantologier
om vilfirdsstatens reformering.” De tekniska, sociala och ekono-
miska férindringar som sveper éver virlden 1 bérjan av 2000-talet
kategoriseras som internationalisering/globalisering, demografiskt
tryck, tjinstesamhillets framvixt och minskad tilltro till offentliga
foretridare och institutioner. Men olika linder méter verkligheten
pd olika sitt. Och det som framfér allt tycks spela roll ir egna
historiska erfarenheter.

Politik, politiska l6sningar och politiska institutioner ir inbérdes
relaterade och beroende. Enligt dem som brukar tala om ”stigbero-
ende” (path dependence) har de som har férutspétt vilfirdsstatens
déd helt enkelt underskattat inflytandet frin den moderna vilfirds-
staten sjilv och dess institutioner. Nir man i ett land séker 16s-
ningar pd nya problem ir ocksd de nya l6sningarna starkt formade
av nationella erfarenheter. Vilfirdsinstitutionerna blir de ”gram-
matikaliska reglerna” {6r reformerna. De bestimmer hur man kan
gora, om in inte exakt vad man ska gora.

Minniskor bdde skapar och skapas av sin historia. Man letar 16s-
ningar utan att helt bryta med attityder, strategier och erfarenheter.

Nir man kommer till vilfirdsstatens finansiering tycks
slutsatserna hittills timligen samstimmiga och kan sammanfattas

? Bo Rothstein och Sven Steinmo (2002).
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med att nigon avgdrande skatte- och avgiftskonkurrens ir svir att
hitta i praktiken. Rothstein och Steinmo bygger under med ett par
citat: “medan alla linder verkar pressade pd inkomstsidan finns
ingen evidens f6r en kapplépning mot botten, eller ens f6r en kon-
vergens mot mitten”'® och ”Kapitalets rorlighet har inte lett till
(och kommer sannolikt inte att leda till) en ’kapplépning mot
botten’ eller att statens f6rmdga att generera inkomster skulle vara
uttdmda. Regeringar kan fullfélja mittligt omfattande sociala vil-
firdsprogram nir de och deras valmanskar si 6nskar (och gér det
ocksd). Lika klart dr dock att regeringar méter nya utmaningar pa
grund av internationaliseringen och dessa har bidragit tll ett para-
digmskifte nir det giller beskattning och till vissa specifika skatte-
sinkningar.”"'

Det finns t.o.m. de som hivdar, att globaliseringen rent av kan
komma att 6ka efterfrigan pd social trygghet i vilfirdsstatens regi.
Jonas Agell redovisar egna och andras iakttagelser." T ett par klas-
siska studier visar Cameron och Rodrik starka positiva samband
mellan linders utrikeshandel och offentliga utgifter. Agell har
dessutom pdvisat att dppna ekonomier i genomsnitt har en mer
sammanpressad 16nestruktur, hégre minimiléner, en starkare och
mera sammanhillen fackféreningsrérelse m.m..

Den 1dé som ligger i botten ir att stark konkurrens och omfat-
tande strukturomvandling utléser krav pd inkomsttrygghet. De
flesta minniskors viktigaste tillgdng dr deras humankapital. Det
finns dirfor ett behov av férsikring av detta, som inte kan tillgodo-
ses av den privata forsikringsmarknaden.

Med exempel frdn Massachusetts frdn mitten av 1800-talet och
Sverige 1 slutet av samma &rhundrade visas att det ir som en reak-
tion pd den starka industriella omvandlingen och det dirav féljande
osikerhetens tidevarv” som fackféreningar vixer sig starka, krav
pd minimiléner stills och inkomsttrygghetsférsikringstanken eta-
bleras. Erfarenheterna frin Massachusetts och Sverige indikerar
enligt Agell, att, om ndgot, ir det arbetsléshet och inkomstotrygg-
het som - i kombination med arbetarnas riskaversion — skapade
institutionerna pd arbetsmarknaden, snarare in tvirtom."

Den konventionella ekonomiska visdomen framhéller behovet av
okade I6neskillnader och minskade sociala kostnader fér att dstad-

19 Fritz Scharpf (2000).

" Duane Swank och Sven Steinmo (2002).
12 Jonas Agell (1999) och (2003).

13 Jonas Agell (2001).
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komma anpassningar till den nya ekonomins konkurrenstryck.
Agell betvivlar inte heller att det finns inslag hos institutioner och
vilfirdssystem som bidrar till férklaringen av Europas segdragna
sysselsittningsproblem. Men idven om negativa drivkrafter och
gruppegoistiska intressen existerar och kan vara en del av proble-
met, framhéller han att en hel del vilfirdsanordningar reflekterar
grundliggande sociala normer. En del kan rent av férbittra ekono-
mins funktionssitt. Om inte annat riskerar omfattande liberalise-
ring av arbetsmarknaden att provocera fram starka motkrafter, som
kan blockera ocks8 vilmotiverade reformer och en positiv syn p3 fri
handel och strukturell omvandling.

Torben Iversen har invindningar mot Camerons och Rodriks
samvariationsanalyser och slutsatsen att det skulle vara utrikeshan-
delns omfattning som driver fram stora offentliga sociala kostna-
der. Han menar att det i stillet dr avindustrialiseringen och fram-
vixten av tjinstesamhillet som ir den forklarande faktorn. Over-
gingen till tjinstesamhillet ir en djupgiende strukturférindring
som stiller helt nya kvalifikationskrav, oftast 1 helt nya féretag och
branscher. De sociala trygghetssystem som kan ha varit knutna till
det tidigare industriféretaget eller branschen upphér med struktur-
omvandlingen och staten blir den institution som kan erbjuda
trygghet f6r dem som har svirt att ersitta den gamla sortens kom-
petens med den som krivs i de nya tjinstesektorerna.

Man kan konstatera att den férklaring som férenar Rodrik, Agell
och Iversen ir att de alla finner starka samband mellan hért
omvandlingstryck och expanderande offentliga sociala kostnader.

Huruvida vilfirdssystemen har positiv eller negativ inverkan pd
effektiviteten blir till slut en friga om hur de ir utformade. De kan
vara sjilva forutsittningen for allmin acceptans av virldsmarkna-
dens konkurrenstryck och krav pd omvandling. Men fel utformade
kan de motverka arbetsutbud och dirmed sjilva grunden for sin
existens.

Den belgiske ekonomen André Sapir har analyserat de europe-
iska vilfirdsstaternas inverkan pd effektivitet och rittvisa.” Han
har  vidareutvecklat ~ Gosta  Esping-Andersens  tredelade
vilfirdsmodell genom att dela upp Kontinentaleuropa i den
egentliga kontinentala gruppen i Mellaneuropa, bestiende av
framfér allt Tyskland och Frankrike med sina familjerelaterade men
omfattande inkomsttrygghetssystem respektive Medelhavslinderna

* Torben Iversen (2001).
!5 André Sapir (2005).
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med omfattande regleringar pd arbetsmarknaden men relativt sndla
trygghetssystem.

I figur 2.1 placerar han in de visteuropeiska linderna efter dels
deras sysselsittningsgrad, dels sannolikheten att undvika fattigdom
1 respektive land.

Figur 2.1  Sysselsattningsgrad och sannolikhet att undvika fattigdom
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Kélla: Sapir (2005).

Det ir tydligt att det verkligen tycks finnas alla kombinationer och
att indelningen i fyra kategorier l3ter sig goras.

Alla nordiska och anglosaxiska linder har en sysselsittning 6ver
genomsnittet. Och med ett par undantag har alla medelhavslinder
och kontinentala linder ligre sysselsittning in genomsnittet. Sapir
forklarar skillnaderna framfor allt utifrdn det sitt pd vilket trygg-
hetssystemen ir konstruerade i férhéllande till risken f6r arbetslds-
het. Ju mera rigid lagstiftning, desto ligre sysselsittning.'
Diremot tycks arbetsloshetsersittning bara spela en sekundir roll.
Sapirs slutsats blir att det kostar i sysselsittning att férsoka skydda
jobben med lagstiftning, medan omfattande
arbetsloshetsforsikringar mycket vil ir forenligt med ett system
som sammantaget leder till hég sysselsittning.

16 Korrelationen mellan sysselsittningsgrad och ett i uppsatsen redovisat index for

arbetsmarknadsskyddslagstiftning ir f6r 14 EU-linder och USA -0.63.
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I alla nordiska och kontinentala linder ir chansen att undvika
fattigdom storre in genomsnittet, medan alla anglosaxiska och
medelhavslinder har en 6vergenomsnittlig fattigdomsrisk.

Under trycket av globalisering, teknologiska férindringar och
dldrande befolkningar ir effektivitet och ett hogt arbetsutbud en
nodvindighet.

Figur 2.2 visar i sammanfattning hur utbytet mellan jimlikhet
och effektivitet enligt Sapir ser ut i olika sociala system.

Bara tvd av modellerna ir enligt Sapir uthilliga och bara en, den
nordiska, innehiller den gynnsamma kombination dir jimlikheten
inte kostar i férlorad effektivitet.

Ytterligare tvd tecken pd att den kontinentala modellen och
medelhavsmodellen lever farligt ir dels statsskuldskvoterna, som
ligger betydligt ligre i de “effektiva” linderna, dels ridslan f6r glo-
baliseringens effekter, som enligt en citerad Eurobarometer ocksd
ir ligre 1 de “effektiva” linderna.

Figur 2.2  Fyra europeiska sociala modeller
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Kélla: Sapir (2005).

Att de nordiska linderna i en visteuropeisk jimforelse framtrider
som framgingsrika exempel pd kombinationen jimlikhet och
effektivitet kan 1 och f6r sig betraktas som tillfredsstillande. Risken
ir emellertid att individuella variationer och negativa utvecklings-
tendenser déljs av det grova raster som typologiska indelningar all-
tid innebir. For Sveriges del missar analysen den negativa utveck-
ling som pagitt alltsedan 1970-talet av kontinuerligt vixande
utanforskap till f6ljd av fortidspensioner/sjukersittning. Trenden
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har delvis dolts av vildsamma upp- och nedgingar i olika delar av
sjukpenningférsikringen, nigot som 1 sig ytterligare understryker
att sjukforsikringen saknar stabil tillimpning. Sverige miste sin helt
ohotade position som sysselsittningsledande 1 samband med 1990-
talskrisen." Arbetslgshetstal pi genomsnittlig europanivi tillsam-
mans med hég sjukfrdnvaro blir mot bakgrund av demografi och
konkurrenstryck pa sikt ohillbart.

Men vad Sapir kan lira oss ir att ingenting ir sjilvklart nir det
giller ekonomins effektivitet och omfattande socialférsikringar
som bidrar till 6kad jimlikhet. De kan vara en nackdel om de leder
minniskor bort frdn arbete genom tidiga pensioner och lng frin-
varo. D4 kan de undergriva sin egen existens. Men de kan ocksi
vara av godo om de bidrar till att gora arbete till den férhirskande
normen och minskar minniskors ridsla fér férindring och utveck-
ling.

For svensk del miste vi gora valet att forsvara var position bland
de jimlika och mest arbetsamma eller att passivt glida utfér tills vi
inte har rdd att vara lika generdsa mot de mest utsatta. Antingen
bibehéller vi ersittningsnivier och skirper tillimpningen 1 sjukfor-
sikringen genom en reform som o&kar forsikringsmissigheten.
Eller ocksd gor vi ingenting nu nir sjukfrdnvaron ind3 ir pd vig
ned. I férhillande till Sapirs monster dr det i s3 fall ganska sikert att
inte bara Danmark kommer att passera oss i den effektiva vilfirds-
ligan. "

2.3 Skatte- och avgiftstrycket, demografin och
socialforsakringarna

I skattekvoten — de samlade offentliga utgifterna i relation till BNP
— gors ingen skillnad mellan skatter som finansierar verksamhet
och dirmed tar i ansprik en del av BNDP, respektive skatter eller
avgifter som flyttar, transfererar, privat kdpkraft mellan olika
grupper i samhillet och som férst nir de anvinds tar i ansprik
resurser.

Skatternas uppgift kan sigas vara att hilla undan képkraft frén de
individer och féretag som genererar inkomster fér att slippa fram

17 Se Socialférsikringsutredningens PM nr 4 Faktiskt arbetade timmar i Sverige och andra
linder.

18 T forhallande till figur 2.1 visar nimligen senare statistik att Danmark har passerat Sverige
som landet med minst risk for fattigdom.
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efterfrigan frin offentlig verksamhet och de privata individer och
foretag som fir del av transfereringarna.

Skattekvoten fungerar som ett mitt pd hur mycket av de
inkomster som individer och féretag sjilva genererar som de inte
sjilva kan bestimma anvindningen av. Diremot riskerar uttrycket 1
andra sammanhang att leda tanken fel.

De nordiska linderna ligger 1 topp i tabeller som visar skatte-
kvoter, vilket kan forklaras av ett stort offentligt ansvarstagande
for savil sociala tjinster som inkomsttrygghet. Bl.a. Lingtidsutred-
ningen har konstaterat att den svenska vilfirdsmodellen stir infér
problem, eftersom den férutsebara demografiska utvecklingen
stiller stora krav pd sociala tjinster av det slag som traditionellt
finansierats ur skattekvoten. Inte ens snabb tillvixt kan 16sa pro-
blemen, eftersom sociala tjinster inte kan férvintas ha snabbare
produktivitetsdkning in andra sektorer. Om standardkraven i
offentlig sektor vixer i takt med privat konsumtion i évrigt kom-
mer skattekvoten att behéva 6ka, trots tillvixt.'” Tankar har di
forts fram, att ett sitt att frigéra skatte- och finansieringsutrymme
skulle vara att staten drar sig tillbaka frin sitt ansvar fér socialfor-
sikringarna.

Det ir emellertid inte sjilvklart att ett mindre engagemang i
socialférsikringarna frin statens sida skulle leda till ett okat
utrymme {or t.ex. kommunerna att hoja skatten. Socialférsikrings-
avgifterna ir betalning fér forsikringstjinster som de flesta dven
fortsittningsvis skulle anse sig behova. Nigra skulle visserligen
kanske kunna betala mindre pd marknaden fér tjinsten om de
kunde identifieras som en ligriskgrupp. Andra skulle & andra sidan
behéva betala mer.

Det ir med den tradition som finns av generdsa och relativt hel-
tickande avtalsférsikringar osannolikt att en marknadslésning
skulle bli mera privatiserad och fragmentiserad in till de fyra stora
avtalsomriden som i dag hanterar avtalsférsikringarna. Férmodli-
gen skulle ungefir dagens forsikringsnivier uppritthdllas genom
avtal pd statens, kommunernas, privata arbetares och privata tjins-
temins respektive avtalsomriden.”

1 SOU 2004:19.

% Det senaste exemplet pd att parterna tycks ha litt att komma &verens om att kostnaderna
for avtalsforsikringar ir en del av det l6neutrymme som tillfallit l6ntagarna ir effekten av att
staten hojde taket i sjukpenningférsikringen till 10 basbelopp. Eftersom takhéjningen lett
till en kostnadsminskning sirskilt for tjinsteminnen i privat sektor har privattjinsteminnen
ftt igenom en férbittring av ersittningen under taket med 10 procent, si att ersittningen
dir nu uppgdr till 90 procent av den foérlorade inkomsten.
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Lontagarna skulle med viss ritt hivda att de redan avstdtt loneut-
rymme for dagens forsikringar genom arbetsgivaravgifter till bide
socialférsikringarna och avtalsférsikringarna.

Ibland sigs om arbetsgivaravgifter att “det idr arbetsgivarna som
betalar”. Att arbetsavgifter skulle belasta niringslivets vinstut-
rymme ir dock osannolikt. Foretagen har vissa avkastningskrav
frén sina dgare, och kraven ir till stor del bestimda pd de interna-
tionella marknaderna. P34 kort sikt, nir l6nenivierna ir relativt fixe-
rade, kan det tinkas att en hojd arbetsgivaravgift temporirt drabbar
vinstmarginalerna. I ett ndgot lingre perspektiv ir emellertid eko-
nomerna ense om att arbetsgivaravgifter overviltras pa
l6ntagarna.”!

For kommunernas del skulle ett minskat statligt engagemang i
forsikringen rent av kunna bli dyrare in dagens samlade férsikring.
En mindre del skulle riskdelas med alla andra och en stérre del av
kostnaden skulle falla pd kommunerna sjilva som arbetsgivare till
kollektivet med de hogsta sjuktalen.

Att minskade statliga forsikringar skulle medféra allmint kraf-
tigt sinkta férsikringsnivder ir osannolikt utan stora konvulsioner
pd arbetsmarknaden. Och att enbart kommunsektorn skulle ha
simre forsikringar ir in mera osannolikt.

Om det inte kan goras sannolikt att arbetsmarknadens parter
skulle avstd frin forsikringar ungefir pid dagens nivd, eller att
arbetstagarna annars skulle avstd frin att begira lonekompensation
for att privat l6sa sina forsikringsfrigor finns bara ett sitt att via
sjukforsikringen skapa ndgot visentligt utrymme for offentlig kon-
sumtion. Endast minskat utnyttjande och 6kad sysselsittning kan
ge dkta utrymme och resurser till de offentliga verksamheterna.

2.4 Normer och attityder

Vilfirdsstaten byggdes upp 1 samhillen med starka arbetsnormer.
Det var svirt att dverleva utan att arbeta och inte godtaget att utan
starka skil leva pd andras inkomster. Tydligheten var stor i den lilla
lokala sjukkassan. Den sociala kontrollen var stark. Och starkast
var kanske det egna samvetet.

21 Rent realekonomiskt ir det frin bide lontagar- och arbetsgivarsynpunkt likgiltigt om
sociala avgifter tas ut som arbetsgivaravgift eller egenavgift, forutsatt att den senare (i likhet
med vad som giller f6r arbetsgivaravgifter) inte tas upp till inkomstbeskattning, dvs. ir
avdragsgill for l6ntagaren.
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Sedan kom vilfirdsstaten med sina generdsa ersittningar och
héga skatter. Assar Lindbeck har framfért teorin att det var den
starka nedirvda moralen som gjorde att det potentiella hotet mot
drivkrafterna att arbeta ser ut att mycket ldngsamt sli igenom och
dirfér kan férvintas intriffa med ling efterslipning.” Han menar
att det dr rimligt att anta att allt starkare spinningar successivt
byggs in mellan de nedirvda normerna och vilfirdsstatens svagare
drivkrafter att arbeta. Dirtill dr det sannolikt att kidnslan av skuld
eller skam att bryta mot normerna férsvagas allteftersom allt flera
lever pd vilfirdsstatens ersittningar. Han varnar alltsd for att de
lingsiktigt negativa effekterna pd arbetsviljan skulle kunna vara
betydligt storre dn de kortsiktiga.

Det finns ocksd belagt att normerna kan paverkas av erfaren-
heterna i den nira omgivningen. Jonas Frykman och Kjell Hansen
har beskrivit hur olika instillningen till arbete och till att ”leva pd
bidrag” dr i de bdda orterna Gislaved och Strémsund.” I
Stromsund ir ohilsan nistan dubbelt sd hég som 1 Gislaved, trots,
eller p& grund av, att arbetslosheten ocksd dr hogre. Det anses
ocksd betydligt mindre stigmatiserande att inte férvirvsarbeta i
Stromsund.

Kairos Future, som i minga r undersékt ungdomars attityder,
har linge funnit att ett intressant arbete funnits med bland de allra
viktigaste frigorna for ett bra liv. Fér de ungdomar mellan 15-20 &r
som tillfrigades 2006 hade dock intressant jobb rasat till nionde
plats for flickor och tionde for pojkar. ”Pengar, polare och party”
var viktigast. **

Att mita och jimféra attityder till arbete 1 olika linder med olika
utformning av sina vilfirdssystem ir ett nytt forskningsomride.
Jimférande attitydforskning ir ett komplicerat filt, inte minst
dirfor att frigors innebérd och tolkning blir olika i olika miljéer. I
studier som gjorts pd nya jimforbara data har visat att instillningen
till arbete dr mest positiv 1 de visteuropeiska linder som har de
mest utbyggda vilfirdssystemen.” Det kan vara si, att de nordiska
linderna (med mest omfattande vilfird) till skillnad frén andra lin-
der har en stark nedirvd arbetsorientering som fortfarande slir ige-
nom i jimforelserna. Nigra jimférande studier av vad som har hint

22 Assar Lindbeck (2003).

 Jonas Frykman och Kjell Hansen (2005).

21 och fér sig kan man tinka sig att ungdomarna nir de blir nigot dldre kommer att inse att
”jobb, jycke och jeep” forutsitter vartannat.

» Se Samtal om Socialférsikring nr 12 (2006) Trygg och arbetsskygg? Instillning till arbete i ett
internationellt perspektiv.
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over tid finns dnnu inte. Men vad studien visar dr att normerna
kring och utbudet av arbete inte bara styrs av kortsiktiga ekono-
miska drivkrafter utan ocksi av drivkrafter som skapas av t.ex.
arbetslivets organisationskultur och andra sociala normer. Ocksd
andra férhéllanden 4n den egna plinboken spelar roll.

Inom nationalekonomin finns numera ett spirande intresse for
det sammansatta i vad som driver minniskors beteende.”

En rimlig slutsats blir att utformningen av de sociala systemen
sinder olika och ibland motstridiga signaler om krav, rittigheter
och férvintningar pd individen, vilket i sin tur pdverkar de forvint-
ningar som individen kan ha i olika situationer.

Signalerna bestdr av ekonomiska drivkrafter f6r individen. Inom
varje land och system idr det relativt vil belagt att generositeten 1
systemet har effekter pd utnyttjandet. Minniskor reagerar olika pd
de mojligheter som finns. Legitimiteten kriver dirfér i alla linders
system en genomtinkt avvigning av sjilvrisker, kontroller och
ersittningsnivier.

Men signaler och normer skapas ocksd pd andra sitt. Dirfor ir
det fullt mojligt att ett system som har hégre ersittningar dn ett
annat samtidigt kan kombineras med starkare arbetsorientering.
Och om normer har betydelse fér reaktioner och utnyttjande finns
ocksd mojligheten att kombinera hég ersittning med strama nor-
mer skapade p8 annat sitt in genom ekonomisk bestraffning.

Det faktum att socialférsikringar handlar om férsérjning utan
eget arbete gor att systemens inverkan pd instillningen till arbete ir
en viktig friga. Problemet skirps under de kommande decennierna
av det demografiska tryck som vilfirdssystemen ir utsatta for.
Bade regelverk och férvaltning av socialférsikringarna maste dirfér
tydligt priglas av en stark arbetslinje; och mera s ju generésare
villkoren ir.

A andra sidan tycks det inte vara ett hopplést foretag att forena
héga ersittningar med omfattande arbetsutbud. I sjilva verket ingdr
linderna med de mest omfattande férsikringarna bland de linder i
Visteuropa dir det ocksd arbetas mest. S3 miste det ocksd forbli,
inte minst f6r méjligheten att behilla forsikringarna.

% Se t.ex. Douglass C. North (2005) och Tore Ellingsen (2005).
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2.5 Social integration

Alltsedan Bismarck och Beveridge, som fir anses vara socialférsik-
ringarnas andliga fider, har ett av syftena med allminna forsik-
ringar ansetts vara att de skapar social tillhérighet 1 samhillet. Infor
hotet av social oro, eller, som ett mera positivt utformat inslag, for
att bygga samhérighet, nationell sammanhillning och demokratisk
tillit, har social trygghet som giller alla medborgare setts som vik-
tiga instrument.

Vid sidan om att allminna rittigheter har garanterat allas tillgdng
till det socialt goda som utbildning, vird och inkomsttrygghet
representerar har ocksd sjilva det faktum att alla inkluderas i
samma system setts som ett sirskilt virde. Genom att alla har
anledning att intressera sig f6r innehdllet 1 de gemensamma syste-
men for egen del uppstdr den sociala viv i samhillet som ger inne-
hall &t medborgarskap och den samhérighet som bygger pd att dina
villkor ocksd ir mina villkor.

Ett uttryck for att allminna foérsikringar binder samman sam-
hillen kan vara att det tycks vanligare att den miniminivd som
garanteras dem som saknar férméiga att f6rsérja sig sjilva blir hogre
om garantin inkluderas i generdsa obligatoriska inkomstrelaterade
trygghetssystem.” Inlevelsen i hur det vore att leva pd miniminivin
blir starkare.

Den 6steuropeiska frigorelsen och u-lindernas olika férmiga att
finga globaliseringens nya méjligheter till ekonomisk utveckling
har dessutom tydliggjort hur visentlig den sociala tilliten och inne-
hallet i samhillets oskrivna kontrakt ir ocksd f6r ekonomisk effek-
tivitet.

Robert Putnam har under senare r priglat mycket av diskussio-
nen om det sociala kapitalets betydelse f6r ekonomins effektivitet.
Efter studier av och jimférelser mellan norra och sédra Italien fann
han att den sociala viven av férbindelser mellan minniskor organi-
serade 1 foreningar och sammanslutningar av olika slag 1 det civila
samhillet var av en avgorande betydelse. I norra Italien var kon-
takterna horisontella och demokratiska. Banden mellan olika nit-
verk var relativt svaga, men samhérigheten fanns och skapade ett
overbryggande socialt kapital av tillit mellan minniskor i allminhet.
Det var i sin tur en viktig férklaring till en féretagsam och blomst-
rande foretagskultur till skillnad frdn i det stagnerande sédra

¥ Walter Korpi och Joakim Palme (1998) och Kenneth Nelson (2003).
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Italien, som i stillet priglades av starka vertikala sociala bindningar
men liten tillit i umginget mellan de olika grupperna.®

Olli Kangas och Joakim Palme applicerar Putnams teorier pi
socialférsikringar och ser de svenska socialférsikringarna som
exempel pd det Putnam kallar “bridging”, dvs. den typ av socialt
kapital som knyter samman breda segment av samhillet men med
relativt 16sa band. Det skapar i sin tur ett inkluderande sitt att
tinka. Alla har rittigheter och de sociala systemen blir ett kitt i
samhillet. Nir alla behandlas lika bygger det under férestillningen
om allas lika virde. Det visar sig ocksd att den allminna tilliten
mellan minniskor ofta idr stérre 1 samhillen som priglas av ”brid-
ging” dn av “bonding”, som betyder starkare band mellan firre och
stérre misstinksamhet mot ”de andra”.”

A andra sidan kan den starka solidariteten i den mindre gruppen
tillsammans med férutsittningarna att mobilisera mot virlden
utanfor skapa en stark kinsla av tillhérighet och ett mycket starkt
forsvar av gruppens rittigheter.

P4 gott och ont har avtalsbaserade forsikringar ocksd visat sig
stabilare 6ver tid dn allminna férsikringar i statens regi. Stabila
villkor &r i sig ett virde. A andra sidan har det visat sig svért att i
partsforvaltade system, som t.ex. det tyska, géra dven nédvindiga
och énskvirda férindringar.

Arbetsmarknadsférsikringar tenderar att 1 det svenska systemet
spela en allt viktigare roll som komplement till allminna forsik-
ringar. Det kan ses som en férskjutning av balanspunkten mellan
den allminna, ndgot svalare, men allmint tillitsskapande solidarite-
ten och den starkare, men samtidigt mera avgrinsade solidaritet
som tillhérigheten till ett mera avgrinsat kollektiv innebir.

2.6 Geografi och rorlighet

Minniskor ror sig 1 virlden pd nya sitt. Det blir allt mera naturligt
att studera ndgra &r inte bara pd en annan ort i landet, utan 1 ett
annat land. Dubbel bosittning, ocksd i flera linder, blir allt vanli-
gare. EU-reglerna gor att tandvard och sjukvird kan sékas i annat
land. Barn och barnbarn kanske bor utomlands och lockar till 1inga
utlandsvistelser.

Minniskor hor inte lika sjilvklart lingre till en plats.

2 Robert D. Putnam (1994).
# Olli Kangas och Joakim Palme (2005).
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For socialférsikringarna ir det bide en utmaning och en kompa-
rativ fordel jimfért med andra sitt att organisera vilfirden.

Den komparativa férdelen ligger 1 att forsikringens rittigheter dr
knutna till individen och kan félja med nir individen rér pd sig.
Dirmed passar den vil till en rorligare tillvaro dn det traditionella
liv, dir de sociala rittigheterna mera sjilvklart var knutna till en viss
plats.

Ett tankeexperiment kan f3 illustrera skillnaden mellan traditio-
nella sociala tjinster i offentlig regi och socialférsikringar.

I t.ex. Japan och Tyskland har man valt att organisera det offent-
liga dldreomsorgsstddet 1 socialforsikringens form. Individen har
ritt att 3 sitt omsorgsbehov bedémt av den offentliga férsikrings-
givaren. I mdn av behov betalar férsikringen ersittning till den som
ger omsorgen eller till individen sjilv. Premien betalas, liksom nir
sjukvdrd organiserats i socialférsikringens form, som en andel av
inkomsten, dven nir rittigheterna ir enhetliga i olika inkomstskikt.
Den solidariska finansieringen ir alltsd likvirdig med vad som giller
vid kommunal skattefinansiering i Sverige. Solidariteten blir rent av
bredare, eftersom finansieringen blir nationell och inte knuten till
en kommun eller region med dess ekonomiska férutsittningar.

Infér en situation dir minga kommuner kan férutse att de
kommer att f en ldersstruktur med ett starkt utgiftstryck, som de
kommer att ha svirt att klara, skulle den nationella finansieringen
om vi tinker oss en svensk dldreomsorgsférsikring kunna ses som
en stor fordel.

Den viktigaste skillnaden skulle emellertid intriffa for de gamla
sjilva. Deras ritt till stéd skulle vara oberoende av den egna
kommunens ekonomi och de skulle inte heller bli en belastning pd
hemkommunens ekonomi. Rittigheterna skulle vara desamma 1
hela landet och kunna 6verklagas i en rittssiker process. Skulle de
vilja flytta tar de med sig sin finansiering. Skulle de vilja komma
nirmare sina barn ir de inte utlimnade till den nya kommunens
nide. De kommer med egna férsikringspengar i handen och
kommer alltsd att ha en starkare stillning.

Dirmed ir man ocksd inne pd den nya tidens utmaningar for
socialforsikringarna. Vem ir egentligen forsikrad? Fir man ta med
sig forsikringsrittigheterna utomlands? I s& fall, hur linge? Hur
kan man kontrollera en sjukskrivning eller det aktiva arbetssékan-
det utomlands?
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Nir platsen inte lingre kan spela samma roll {6r definitionen av
rittigheter och skyldigheter blir intride, uttride, tidsgrinser och
kontrollfrigor av ny och strategisk betydelse.

Vem som tillhér forsikringen maste vara helt klart, liksom nir
rittigheten till ersittning upphér. En grundregel f6r forsikringar ir
att ett redan intriffat férsikringsfall inte bedéms enligt nya regler
mitt i fallet. Att ha mycket l8nga eller obegrinsade ersittningsperi-
oder blir dirfér tveksamt om den férsikrade foérsvinner ur landet
och kontrollfrigorna dirmed forsviras. Overhoppningsbara tider
kan bli mycket komplicerade nir andra linders system, som inom
EU, ska behandlas pd samma sitt som de egna.™

En annan typ av rorlighet dn den geografiska dr den mellan olika
arbeten, anstillningsformer och féretagsformer. I den moderna
tjanstebaserade ekonomin arbetar alltfler i oregelbundna former
och tillfilliga arbeten. Relationen mellan arbetsgivare och arbets-
tagare blir ofta svirdefinierad. Vad giller t.ex. f6r den som ir tim-
anstilld och kallas in vid behov? Eller fér den som fir betalt f6r ett
uppdrag som kan utféras nir som helst?

Allminna socialférsikringar har allminna férdelar genom att de
ar fullt ut flyttbara mellan olika arbeten och inte avhingiga kvalifi-
kationstider hos den enskilde arbetsgivaren eller inom avtalsom-
ridet. De behover heller inte bli olika beroende pd anstillnings-
/uppdragsform Diremot kvarstir ocksi 1 den allminna forsik-
ringen problemet att avgdra hur ersittningsberittigad inkomst,
forlorad arbetsinkomst och tid ska kopplas ithop nir inkomsterna
och arbetstiden ir mycket ojimn. Vad boér t.ex. den som brukar
arbeta mycket l8nga pass tvd dagar 1 veckan i genomsnitt hos olika
arbetsgivare {3 for ersittning vid fem dagars frinvaro, varav han
kanske normalt skulle ha arbetat en dag?’!

Att individen kan réra sig fritt utan att forlora sina sociala
rittigheter tillhor socialférsikringarnas férdelar, men innebir allts3
samtidigt att regelverken kan behéva anpassas bl.a. av kontrollskil.

2.7 Arbetslinjen i den globaliserade varlden

En grundliggande tanke bakom det svenska vilfirdssamhillet ir att
alla ska arbeta efter férmdga och bidra till den gemensamma finan-

3% Se Socialférsikringsutredningens PM nr 5 EU och socialférsikringarna.
31 Fér en grundligare diskussion av problemet, se Socialférsikringsutredningens PM nr 12
Timanstilldas ersittning vid sjukdom.
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sieringen. Vill man ta del av vilfirden miste man vara med och
betala. Att de flesta arbetar ir en férutsittning for att uppritthilla
vilfirdssamhillet och 1 definitionen av arbetslinjen ligger sam-
hillets krav pd individer att striva efter arbete. Men arbetslinjen
handlar ocksd om sjilviérsdrjning och arbetets virde. Arbetet spe-
lar en avgérande roll 1 minniskans liv, ger henne identitet och
kinsla av sammanhang. Lingvarig frinvaro frin arbete skapar
utanférskap och en rad studier har pdvisat ldngtgiende negativa
konsekvenser fér minniskors psykiska och fysiska hilsa, sjilv-
kinsla och framtida produktivitet.

Arbetslinjen har en mycket stark stillning 1 den svenska histo-
rien och debatten. Alla ir f6r den. Men begreppet ir mingtydigt
och innebérden delvis motstridig. Arbetslinjen har alltid inneh3llit
starka spinningar, t.ex. mellan arbetsmoral och arbetet som rittig-
het, men det tycks mera vara tiden in ideologiernas styrka som
avgjort vilka tolkningar som dominerat.”

De olika dimensionerna och spinningarna i arbetslinjen framgér
av figur 2.3.

Figur 2.3  Perspektiv och spanningar i debatten om Arbetslinjen

Arbetslinjens perspektiv
Disciplin Sjalvhjalp

Arbetsvilja Sjalvbestammande

Kontroll Uppfostran

Vilsen

Nagot arbet

Gott arbete Aktiva atgarder

Ratt till arbete Politikens
sjalvfortroende
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Arbetslinjen innehdller fyra perspektiv: Sjilvhjilp, Disciplin, Ritt
till arbete och Politikens sjilviértroende. Vart och ett av perspek-
tiven innefattar ett spinningsfilt mellan en mera positiv och en
mera negativ tolkning. Dessutom kan de olika perspektiven sigas
vara parvis knutna till varandra 1 en individuell och en samhillelig
aspekt utefter samma tanketrdd. Diskussionen i varje perspektiv
kan himtas ur historien. Men det finns ocksd en modern och aktu-
ell debatt dir alla traditionella begrepp och virderingar har sin
plats.

Fram till 1885 kunde den som inte arbetade bli satt i tvings-
arbete for att “vicka arbetslusten”. Tanken att arbete fostrar goda
arbetsamma samhillsmedborgare har sedan slutet pi 1800-talet all-
tid funnits och motiverat sivil tving som mera positiva insatser for
arbete som hyilp till sjilvhjilp. En positiv sida av saken har varit
och ir — inte minst medvetandegjort genom kvinnors krav pd eget
arbete — att eget arbete och férsorjning ger unika férutsittningar
for sjilvbestimmande och méjligheten att sjilv forma sitt liv.

Om sambhillet har moraliska krav pd minniskors arbete uppstir
frigan vilka skyldigheterna ir for samhillet att tillhandahilla ritten
till arbete. Over tiden har statens direkta insatser for efterfrigan p3
arbete forflyttat sig frin tvingsarbete pd arbetshus till nédhyjilps-
arbeten och s& sminingom till beredskapsarbeten med avtalsenlig
l6n. P4 utbudssidan har arbetsmarknadspolitiken genom aktiva
insatser velat rusta minniskor fér den efterfrdgan som finns. I vissa
sammanhang har arbetslinjen rent av gjorts liktydig med aktiva
insatser snarare in passivt bistind. Under stora delar av efterkrigs-
tiden var den ekonomiska politikens viktigaste mal full sysselsitt-
ning. Under andra perioder — inte bara under senare dr — har fére-
stillningen varit stark att statliga insatser bara férdréjer ekonomins
anpassning och dirmed motverkar den fulla sysselsittningen. Bara
under korta perioder med full och expanderande sysselsittning har
ritten till ett gott arbete varit ett sjilvklart inslag 1 debatten.

Vilken sorts arbete individen ir skyldig att ta och till vilken 16n
ir en evig diskussion. Kontroll och disciplin dr ocksd nédvindiga
komplement till sociala ersittningar till den som inte arbetar. Den
positiva varianten av arbetsdisciplinen uppritthiller individen sjilv
genom sin vilja att arbeta och géra vil ifrdn sig. En del av individens

32 Fér en grundligare genomging av arbetslinjen i ett historiskt perspektiv se Samtal om
Socialférsikring nr 4 (2005) Vad dr arbetslinjen?
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beslut sammanhinger med hur drivkrafterna att vilja arbete fram-
for ersittningar ir utformade inom socialférsikringssystemen. Men
ocksd pd minga andra sitt skickas signaler om arbetets betydelse
som paverkar individens instillning till arbete.”

Diskussionen om kontroll och starka drivkrafter tycks vara
omvint proportionell mot politikens eget sjilviértroende nir det
giller hur stor roll samhillsinsatserna kan spela fér den fulla syssel-
sittningen. Med ligt sjilvfortroende i politiken vixer kraven pd
starka drivkrafter och pd kontroll. Nir sysselsittningen vixer och
arbetslosheten minskar tenderar tilliten till politiska insatser att bli
stdrre, oavsett om de eller andra faktorer bir fram expansionen. D3
minskar ocksd i allminhet kraven p& kontroll och drivkrafter till
fé6rman for mera positiva insatser for att individen ska finna ett
arbete som passar honom eller henne.

Alla de fyra perspektiven ir inbérdes beroende. De kan dirfor
illustreras som ett spindelnit, dir de fyra perspektiven utgér hérn-
punkterna. Poingen med bilden ir att det inte handlar om antingen
eller, utan om att utvidga nitet &t alla h3ll. Ju mera av de positiva
dimensionerna, desto bittre. De olika perspektiven balanserar
snarare in utesluter varandra. Nitet” kan och bor dirfor utvidgas
&t alla hll samtidigt. Ju stdrre nit, desto starkare arbetslinje. Men
risken ir att om nitet forminskas i nigon del si utvecklas ocksd
ovriga dimensioner it det negativa hillet.

Hur ser d& forutsittningarna for arbetslinjen ut 1 den utbyggda
vilfirdsstaten i den globaliserade virld vi i dag lever i?

Vi kan utgd ifrdn att spinningsfilten ser ut ungefir som de alltid
har gjort, liksom att balanspunkten i arbetslinjen kommer att ligga
olika i olika tider.

En utgdngspunkt dr dock att en stark, for att inte siga string,
arbetslinje dr en forutsittning f6r generdsa socialforsikringsersitt-
ningar.

Det ir ingalunda givet att den allminna, genomsnittliga, arbets-
moralen och férestillningen om det sjilvklara i att om mojligt for-
sorja sig sjilv blir svagare nir vilfirdsprogrammen utvidgas si som
t.ex. 1 de nordiska linderna. Mycket talar faktiskt f6r motsatsen.

Men genomsnitt dr genomsnitt. Det dr ocksd sant att minniskor
ir olika och reagerar olika pd pifrestningar av olika slag. Kring
genomsnitt finns spridning. Nir de sociala vilfirdssystemen ir
generdsa och litt tkomliga dr det ocksd troligt, och delvis visat, att

33 Se Samtal om Socialfoérsikring nr 9 (2006) Vad sdger ekonomerna? och nr 12 (2006) Trygg
och arbetsskygg?
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fler foljer minsta motstdndets lag. Om man inte trivs pd arbetet,
om det borjar kinnas tungt och motigt i slitna leder, om man inte
vill utbilda sig, flytta eller byta arbete eller acceptera obekvima
arbetstider kan det kinnas som en utvig att bli sjukskriven eller
acceptera arbetsloshet. For vissa. Det kan ocksd vara littare att bli
kvar dn att utsitta sig f6r den omstillning som krivs for att hitta en
mera varaktig 16sning. En del kommer alltid att kimpa med nibbar
och klor och uppbddande av alla krafter f6r att komma tillbaka till
arbete. Men inte alla. Efter inte allt f6r l8nga tider i sjukskrivning
eller arbetsloshet minskar ocksd sannolikheten att alls komma till-
baka drastiskt.

Sverige sigs linge som ett arbetslinjens under, nir den 6ppna
arbetslésheten nistan aldrig dversteg tvd procent och fortidspen-
sionerna var betydligt ligre in 1 dag. Andelen sysselsatta av den
vuxna befolkningen var med bred marginal den hégsta i virlden.

2005 lig arbetslosheten pd ungefir genomsnittlig EU/OECD-
nivd och fortidspensionerna/sjukersittningarna hade okat med
motsvarande 160 000 heltidsarbetande sedan 1990. Sysselsitt-
ningstalen var fortfarande bland de hogsta 1 virlden, men inte alls
lika héga som 1990.%*

Den successiva kningen av fértidspensionerna har pdgdtt sedan
bérjan av 1970-talet och motsvaras inte av en motsvarande férsim-
ring av hilsoliget. Arbetslinjen ir inte lika stark 1 sjukférsikringen
som tidigare. Krimpor som man tidigare accepterade och arbetade
vidare med — eller fick utrymme p& arbetsmarknaden att arbeta
vidare med — leder i dag till frinvaro och si sminingom totalt
uttride frin arbetsmarknaden. Det kan synas sannolikt att ett
olyckligt samspel kommit till stdind mellan individer, samhillsappa-
rat och arbetsmarknad nir det giller att délja anpassningsproblem
pd arbetsmarknaden 1 sjukférsikringen.

For att generdsa ersittningsnivder 1 socialférsikringarna ska vara
hillbara ir det nédvindigt att arbetslinjen skirps och utvecklingen
av fortidspensioner/sjukersittning bryts. Det ir desto mera néd-
vindigt som den demografiska utvecklingen kommer att kraftigt
skirpa f6rsérjningsproblemet.

Samtidigt priglas vir tid av att jittar som Kina, Indien och
Brasilien integreras i virldsekonomin. Det skapar stora chanser,
men ocksd starka krav pd omstillning. Etablerad kompetens
kommer att bli férildrad och ny kommer att efterfrigas.

** Se Socialférsikringsutredningens PM nr 4 Faktiskt arbetade timmar i Sverige och andra
linder.
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I kombination med att vi kommer att leva 1 ett starkt omvand-
lingstryck finns inte utrymme fér ngon ytterligare glidning i fére-
stillningarna om nir det dr rimligt att se sig sjilv eller andra som
alltfor sjuka for att klara en omstillning. Tvirtom. Det méste bli
mera sjilvklart att ocksid den som har vissa problem med hilsa,
kompetens eller tillginglighet maste finna sin plats pd arbetsmark-
naden.

Det férutsitter en grundliggande motivation hos individen. Men
det forutsitter ocksd ett omgivande samhille och en arbetsmarknad
som tar sin del av ansvaret. Plats miste, med eller utan samhills-
stdd, goras pd arbetsmarknaden dven f6r dem som inte kan prestera
pa topp hela tiden. Attityden hos arbetsledningar, arbetskamrater
och fackliga organisationer miste ocksd priglas av forestillningen
att alla har ritt att f utrymme for sin fé6rmiga. Arbetslinjen ir inte
bara en moralfriga fér individen, utan ocksd for individens omgiv-
ning.

Arbetslinjen behover skirpas 1 socialférsikringarna. Men om inte
motsvarande skidrpningar och tillrickliga satsningar sker ocksd
utanfér socialforsikringarna i arbetsmarknadspolitik, utbildnings-
politik, sjukvird och pd arbetsplatser kommer upplevelsen att vara
att samhillet har hdrdnat och blivit snilare. Spindelnitet krymper.

Om § andra sidan politiken med gott sjilviértroende griper sig
verket an att rusta minniskor f6r den nya tiden kan mycket goras.
Med tillrickliga satsningar pd barn och ungdomar och deras utbild-
ning, vidareutbildning, stdd att i tid byta arbete, l6nebidrag om det
krivs och annat som underlittar f6r minniskor att finna sig sjilva
och sin utvecklingspotential, s§ kommer ingenting att bli simre och
mycket att bli bittre. Fler kommer att kidnna arbetsglidje och den
sjilvkinsla som egen férsorjning ger. Fler kommer att kinna att de
hamnat p3 ritt plats i livet. Och arbetslinjen kommer att férankras
starkare som en sjilvklar positiv del av vilfirdssamhillet.

Ett bidrag till den positiva spiralen kan ocks3 bli de stora resur-
ser som skulle frigéras om den samlade frinvaron pd grund av
sjukdom och arbetsléshet minskade. Att pd sikt frigora flera tiotals
miljarder per &r, som skulle kunna anvindas pd mycket mera vil-
firdsskapande sitt, ir alls ingen omgjlighet. De ricker bdde till en
forbittring for alla och till att finansiera de insatser som krivs for
att inte de skoraste 1 samhillet ska f3 betala priset for en skirpt
arbetslinje.

Vad som krivs ir att ge ett till den moderna tiden anpassat inne-
hall 4t det som Gosta Rehn en ging kallade f6r “vingarnas trygg-

49



Socialforsakringar i dag och i morgon SOU 2006:86

het”. Genom en stark och positiv arbetslinje i kombination med ett
starkt socialt skyddsnit kan sambhillet formas si att minniskorna
djirvt och utan ridsla tar tag i nya méjligheter till utveckling.
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3 Behovet av reform

Historiskt har Sverige férenat omfattande socialférsikringar med
en hog sysselsittningsgrad och en relativt framgingsrikt hivdad
arbetslinje. Historien dr dock ingen garanti {6r framtiden. Bérjan
av 1990-talet var dramatiskt fér deltagandet 1 arbetslivet. Arbets-
losheten nidde nivier som inte férekommit i Sverige sedan 1930-
talet och antalet personer som fick sin foérsérjning frin ndgot
trygghetssystem oOkade kraftigt. Vad som kunde ha varit &ver-
giende forefaller nu vara pd vig att bli ett permanent tillstind.
Annu i dag ir liget pitagligt simre 4n det var fore nittiotalskrisen.
Som framgdr av diagram 3.1 ir det fortfarande 20 procent av den
vuxna befolkningen som lever pd sjukpenning, sjuk- och
aktivitetsersittning, arbetsléshetsersittning eller socialbidrag.

Diagram 3.1 Andel i befolkningen 20-64 &r som far sin foérsérjning fran
sjukforsakring (sjuklon, sjukpenning och sjuk-/aktivitetsersatt-
ning), arbetsléshetsersattning eller fran socialbidrag.
Helarsekvivalenter 1970-2005
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Utvecklingen beskriver en samhillsmiljo som omfattar mycket
mera dn socialférsikringar men naturligen hamnar socialférsikring-
arna och deras funktion i fokus. Finns det reformer som skulle
kunna bidra till att stirka arbetslinjen s8 att fler minniskor dirmed
kommer 1 arbete?

Behovet av en stark arbetslinje blir in mer tydligt 1 ljuset av den
demografiska utveckling som vintar. Med en 3ldrande befolkning
okar nodvindigheten av att f8 si minga som mojligt att delta i
arbetslivet. Samtidigt skirps kampen om skatteutrymmet. Aven i
detta perspektiv spelar socialférsikringarna en viktig roll. Hur kan
forsikringarna f3s att fungera pd ett sidant sitt att de genererar en
vilja att betala f6r dem?

De overgripande uppgifterna for en socialférsikringsreform ir
att minska utslagningen frin arbetsmarknaden och att f3 nojda for-
sikrade som ir villiga att betala for en bra férsikring.

Fokus 1 betinkandet ligger 1 enlighet med direktiven pd sjukfor-
sikringen och dir ser vi ocksd de storsta problemen. Det allvar-
ligaste dr den mingd minniskor som genom forsikringen passerar
ut ur arbetskraften till sjukersittning. Samtidigt ir det svirt att
behandla sjukférsikringen utan att ocksd diskutera dess samspel
med arbetsloshetsforsikringen. Ska arbetslinjen fungera vil méste
samspelet mellan de tvd férsikringarna férbittras. Vi behandlar
dirfor arbetsloshetsforsikringen 1 de delar dir dess regelverk har
betydelse for sjukférsikringens funktion. Den storsta socialférsik-
ringen, pensionssystemet, ir diremot redan reformerad pd ett sitt
som understddjer arbetslinjen. Vid sidan av de tre stora finns ocksd
arbetsskadeférsikringen. Den rymmer i stor utstrickning samma
typ av problem som sjukférsikringen men ir av sd speciell karaktir
att vi har valt att behandla den separat.

3.1 En mjuk forsakring

Det centrala problemet med sjukforsikringen dr att den ir for
mjuk. Andra faktorer in arbetsoférmiga till f6ljd av sjukdom har
tillatits pdverka vem som fitt ritt till ersittning.

Att forsikringen dr mjuk kommer till uttryck pd flera olika sitt;
skillnader och glidningar i tillimpningen av lagar och regler, varia-
tioner i utnyttjandet dver tid och i rummet och en allmin acceptans
av att forsikringen fitt en roll den inte dr tinkt att spela. Forsik-
ringen fungerar inte som den ska.
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Uttryck for en mjuk forsikring

De kraftiga svingningarna éver tid utgdr mjukhetens mest tydliga
uttryck. Den svenska sjukfrdnvaron halverades frin slutet av 1980-
talet till mitten av 1990-talet for att sedan 6ka kraftigt mellan dren
1997-2002.” De senaste dren har sjuktalen dterigen minskat betyd-
ligt.

Forindringar av sjukfrinvaron kan ha fullt legitima orsaker. De
tvd vanligaste dr forindringar i sjuklighet och demografi. Sirskilt
starka beligg finns inte f6r att ndgon av dessa faktorer har spelat en
avgérande roll for upp- och nedgingarna i de svenska sjuktalen.’
Demografin har i viss mén bidragit till fler fértidspensionirer under
den senaste uppgingsfasen och det finns tecken pd att frimst den
littare psykiska ohilsan har 6kat sedan ganska ling tid tillbaka.
Forindringarna ricker dock inte sirskilt lingt for att forklara de
enorma kasten i sjukfrdnvaron.

Det normala i de flesta andra linder ir att sjukfrinvaron ligger
timligen konstant &ver tid.”” En jimforelse med Finland illustrerar
skillnaden mellan en vil fungerande och en diligt fungerande for-
sikring (diagram 3.2).

Diagram 3.2 Sjukfranvaro bland anstillda i aldern 20-64 ar 1989-2002
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% Fér en diskussion om sjukfrinvarons utveckling se Samtal om Socialfsrsikring nr 2 (2005)
Sjukfranvaro i tid och rum.

% Se t.ex. SOU 2002:62.

%7 Se t.ex. Ds 2002:49.
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Den enskilda variabel som bist foljer den svenska sjukfrdnvarons
utveckling ir konjunkturen. Arbetsloshet och sjukfrinvaro upptri-
der nirmast som kommunicerande kirl — dirmed inte sagt att de ir
det. Tva forklaringar brukar ges till varfér det skulle kunna vara si.
Den f6rsta dr att det i stor utstrickning ror sig om samma personer
och att de gir mellan arbetsléshet och sjukskrivning. Denna hypo-
tes far diligt stdd 1 en analys av fldden mellan sjuk- och arbetslos-
hetsférsikringarna.” Den andra forklaringen ir att arbetsléshet har
en disciplinerande effekt som gér att minniskor drar sig for att
sjukskriva sig. Disciplineringshypotesen ter sig rimligare under
krisirens kraftiga nedgdng dn under de senare perioderna med vild-
samma férindringar av frimst ldngtidssjukskrivningarna.

Ett monster som bestdtt, helt oavsett av om sjukfrdnvaron i riket
gitt upp eller ned, ir de stora regionala skillnaderna. Ohilsotalet i
Sveriges kommuner varierade 2005 mellan 20,3 och 77,3.”” De
regionala skillnaderna ir kopplade till liget pd arbetsmarknaden pd
ett sitt som dr det omvinda mot hur landets samlade sjukfrinvaro
foljer konjunkturen. Kommuner och lin med hég arbetslshet har
ocksd héga ohilsotal.

De regionala skillnaderna illustrerar ett annat uttryck fér den
mjuka forsikringen. Sjukférsikringen har tillitits bli en parker-
ingsplats for problem den inte ir avsedd fér. Brist pd arbete kan
enligt regelverket aldrig vara ett skil for sjukskrivning. And har
det lokala arbetsmarknadsliget pd ett mycket kraftfullt site tillitits
sld igenom 1 sjuktalen.

Ett fenomen som ir synligt 6ver hela landet ir att utflodet fran
sjukskrivning till arbetsléshet ir litet. Sirskilt anmirkningsvirt ir
att utflddet dr oberoende av lingden pd sjukskrivningen.*
Sjukforsikringen bygger pd att det senast efter ett ir ska ske en
provning av arbetsférmdgan mot hela arbetsmarknaden. En sddan
prévning borde ge avtryck i form av ett 6kat utflode till arbetslos-
het eller annat arbete. Att s3 inte ir fallet 4r en indikation pd att
sjukforsikringen 1 praktiken fyller en roll den inte ir avsedd for.

Tillimpningen av sjukforsikringens regler ir inte stabil.
Forsikringens praktik lever inte upp till kravet pd att lika fall ska
behandlas lika. Samma diagnos leder till stora skillnader i
sjukfallstider 1 olika delar av landet och tiderna har ékat ver tid.

%% Se samtal om Socialférsikring nr 14 (2006) Nya siffror om socialférsikringarna.
*Forsikringskassan. Ohilsotalet dr antalet nettodagar med sjukpenning, rehabiliterings-
penning och sjuk- aktivitetsersittning per person 16—64 ar.

0 Se samtal om Socialférsikring nr 16 (2006) Arbetslésa som blir sjuka och sjuka som inte blir
arbetslisa.
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Socialstyrelsen har visat att den genomsnittliga sjukskrivningstiden
vid hjirtinfarkt i olika lin varierar mellan drygt 200 dagar och drygt
300 dagar.*’ En studie av utvecklingen i Skdne har visat att den
genomsnittliga sjukskrivningstiden 6kat for flera specifika diag-
noser. I ett urval sjukfall frdn 1990-91 var den genomsnittliga
varaktigheten for sjukfall med diagnosen depression 200 dagar, 1
motsvarande urval frin 2000-01 hade den ¢kat till 392 dagar. For
diagnosen fotledsfraktur hade den genomsnittliga tiden 6kat frin
110 till 245 dagar.” Tillimpningen ir ocksi kinslig for det
allminna samhillsklimatet. Nir Forsikringskassans avslagsfrekvens
férdubblas pd kort tid dr det inte en foljd av dndrade lagar utan av
att reglerna bérjat tillimpas.*

Genomggende ir att den mjuka férsikringen saknar den stabili-
tet som kan férvintas och krivas av en foérsikring mot arbetsofér-
méga till f6ljd av sjukdom.

Konsekvenser av en mjuk forsikring

Bristerna i sjukférsikringens tillimpning leder till betydande kon-
sekvenser f6r de forsikrade och samhillet. Otrygghet, rittsosiker-
het, héga frinvaronivier, linga sjukfallstider och en stor utslagning
frdn arbetsmarknaden ir i stor utstrickning foljder av den mjuka
forsikringen.

De kraftiga svingningarna i utnyttjandet, och den dirmed stin-
diga debatten om forsikringens funktion, skapar en miljé av osi-
kerhet. Den bristande stabiliteten har lett till frekventa regelind-
ringar pd sd grundliggande omrdden som ersittningsnivier och vem
som har ritt tll ersittning. I forlingningen riskerar instabiliteten
att leda till att forsikringens virde forsimras. De forsikrade kan
inte lita p4 sin forsikring.

Den bristande stabiliteten skapar ocks3 rittsosikerhet. Medbor-
garna kan inte rikna med en jimlik behandling. Slump och indivi-
duella omstindigheter limnas ett utrymme som inte ir foérenligt
med en rittssiker hantering.

Forsikringens kinslighet f6r andra problem in sjukdom tenderar
att driva upp utnyttjandet. De svenska sjuktalen varierar inte bara
kraftigt 6ver tid. De varierar pd en hog nivd. En viktig del av den

I Socialstyrelsen (2003).
2 Antoinette Hetzler (2005).
# Forsikringskassan (2005a).
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héga nivn ir de linga sjukfallstiderna. Sverige saknar en tidsgrins
for sjukskrivning vilket ger utrymme fér sjukfall att pdgd i flera &r.
Men idven fér kortare sjukfall ir de svenska tiderna lingre dn i
ménga andra linder.**

Aven om sjukfrinvaron har minskat de senaste dren kvarstir i
mangt och mycket problemet med de l&nga tiderna. Vad som
frimst har skett ir att inflédet sjunkit. Sjukfallens varaktighet
ligger diremot pd fortsatt héga nivder. 1995 var inflédet av sjukfall
(>28 dagar) 343 910 och mediantiden 67 dagar, 2005 var inflédet
334 479 men med en mediantid pd 81 dagar. Ska den samlade nivin
komma tillbaka ned méste rimligen tiderna kortas, det ir inte
sannolikt att inflédet kommer att minska sirskilt mycket mer. Om
inflédet i stillet vinder uppdt igen kan sjukfrinvaron och utslag-
ningen snabbt nirma sig toppnivierna frin bérjan av 2000-talet.

Den allra mest allvarliga konsekvensen av den mjuka sjukférsik-
ringen, och inte minst de linga sjukfallstiderna, ir att den i okad
utstrickning blivit en vig ut ur arbetslivet. Andelen med f6rtids-
pension/sjukersittning i befolkningen har tredubblats de senaste
trettio dren (diagram 3.3).* I synnerhet sedan borjan av 1990-talet
ir det till 6vervigande del kvinnor som drabbats.

Fortidspension/sjukersittning dr och har alltid varit nira knutna
till sjukfrinvaron. Vigen till sjukersittning gir normalt via sjuk-
skrivning.* Samtidigt uppvisar fértidspensionerna en betydligt
starkare trendmissig 6kning dn sjukfrdnvaron.

* Se Socialforsikringsutredningens PM nr 10 Sjukskrivningstid och diagnos — Sverige och
andra linder.

* Fortidspension ersattes den 1 januari 2003 av sjuk- och aktivitetsersittning (S/A).

# Fram till 1997 fanns visserligen formella méjligheter fér ildre att beropa arbetsmarknads-
skil som grund f6r fortidspension men 4ven di férekom det normalt 1 kombination med
sjukdom.
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Diagram 3.3 Andel fortidspensionarer i befolkningen 20-64 ar helars-
ekvivalenter 1970-2005
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Sannolikheten att ett sjukfall skall avslutas med fortidspension/
sjukersittning ir nira forknippad med lingden pd sjukfallet.
Sjukfrinvaron i Sverige har under lang tid rort sig i riktning mot
allt lingre sjukfall. Denna trend bérjade 1 tidigt 1980-tal och kom
till sitt mest dramatiska uttryck under slutet av 1990-talet nir
antalet l3ngtidssjukskrivna nidde nivier helt utan tidigare mot-
svarighet.”” Féljden ir att sjukfrinvaron i allt hégre grad blivit en
vig ut ur arbetslivet. Sirskilt dramatisk har utvecklingen varit for
de yngre ldersgrupperna (diagram 3.4). Ar 2005 beviljades sjuk-
och aktivitetsersittning till drygt 11 000 personer mellan 20-39 &r,
vilket kan jimfoéras med ca 3 000 personer 30 &r tidigare. En stor-
skalig utslagning av unga via sjukfoérsikringen ir ett skrimmande
och nytt fenomen.

¥ Se Samtal om Socialférsikring nr 7 (2006) Sjuk eller ledsen.
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Diagram 3.4 Antal nybeviljade fortidspensioner/sjuk- och aktivitetsersattningar
till personer i aldern 20-39 ar 1971-2005
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Kélla: Forsakringskassan.

Att allt fler yngre blivit fortidspensionerade innebir ocksd att
systemet, givet samma antal nybeviljade, blir alltmer kostsamt.
Antalet ir 1 arbetskraften som férloras via fortidspensioneringar
har ¢kat avsevirt mer in antalet fértidspensionirer.

Det ir litt att forbise de framtida kostnadsokningar som syste-
met sannolikt stdr infér pd grund av senare rs dkning av antalet
unga med sjuk- och aktivitetsersittning. Om man gor tankeexpe-
rimentet att inflédet framéver stannar pd 2005 &rs nivd i olika 4ld-
rar, drar man kanske den férhastade slutsatsen att dven de drliga
utbetalningarna stannar pd 2005 drs nivd, eller dtminstone att de
stabiliseras dir pd sikt. Men s& r det inte. Det blir mycket mer.

Nigot forenklat skulle det kunna férklaras pa f6ljande sitt; om
20 &r kommer det att finnas ett antal sjukersatta i 60-drsdldern som
ir av “traditionellt” slag, dvs. sddana som limnat arbetslivet relativt
nyss (sett i relation till denna framtida tidpunkt). Men det kommer
ocksd att finnas ett betydande antal 60-8ringar med sjukersittning,
vilka redan i1 dag som 40-&ringar har sjukersittning. De kommer att
ha haft sjukersittning 1 20 &r eller lingre. Detta ir en kategori som
vi fér nirvarande inte har s manga av; f6r 20 &r sedan fanns mycket
f§ 40-3riga fortidspensionirer. Aven vid ett oférindrat inflode av
nya ersittningsfall 1 alla 3ldrar — riknat frén nu och 20 &r framit —
kommer alltsd ”stocken” av 60-dringar att patagligt utvidgas, efter-
som inflédet av framtida 60-8ringar inte bara bestir av nya sjuker-
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sittningsfall, utan ocksd av de nuvarande 40-3ringar som redan
beviljats sjukersittning.

Denna dynamik har stora ekonomiska konsekvenser. Diagram
3.5 visar att ir 2005 uppgick utbetalningarna till sjuk- och aktivi-
tetsersittningar till 57 miljarder kronor. Om inflédet av nya fall i
olika &ldrar ligger kvar pd 2005 &rs nivd (och inte &tertagandefre-
kvensen av ersittningar indras) kommer utbetalningarna att 6ka till
ca 76 miljarder ir 2035 (12005 &rs priser), dir de sedan stabiliseras.
Nybeviljandena ar 2005 var avsevirt ligre dn dret fore. Men om
nybeviljandena kunde pressas tillbaka till genomsnittsnivin 1996—
1998 skulle utbetalningarnas framtida jimviktsniva bli 50 miljarder,
dvs. 26 miljarder ligre. Per dr. Och dven om &tergdngen till tidigare
nybeviljandenivier bara skulle gilla personer under 50 &r blir
besparingen hela 33 miljarder kronor per ir. Utslagningen av de
unga ir det riktigt kostsamma.*

* Berikningarna bygger pd en modell som utarbetats inom Férsikringskassan i samarbete
med Socialférsikringsutredningen och redovisas i Samtal om Socialférsikring nr 15 (2006)
Obhidilsoskulden.
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Diagram 3.5 f\rliga utgifter for sjuk- och aktivitetsersattning i tre scenarier
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Lika manga nya fall fr.o.m. ar 2006 som ar 2005; 2005 ars dods-
och atertagandesannolikheter. (Jamviktsutgift 76 064 milj.kr. per ar)
Aldern 50-64 ar: lika manga nya fall fr.o.m. 2006 som &r 2005;
aldern 20-49 ar: lika manga nya fall fr.o.m. 2006 som ar 1996-
1998; 2005 ars dods- och atertagandesannolikheter. (Jamviktsutgift
49 888 milj. kr. per ar)

Lika manga nya fall fr.o.m. 2006 som 1996-1998 (knappt 40 000
per ar); 2005 ars dods- och atertagandesannolikheter. (Jamviktsutgift
42 593 milj.kr. per ar)

Kélla: Samtal om Socialférsakring nr 15 Ohélsoskulden.
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Kriterier for en vdl fungerande sjukforsikring

En mindre mjuk férsikring syftar inte till ligsta méjliga sjukfrin-
varo eller till s f3 sjuk- och aktivitetsersatta som mojligt. Sjukdom
finns och vem som helst kan drabbas. En bra férsikring ska ge ett
gott skydd nir olyckan dr framme. Men det ir ett skydd som ska g&
till ritt person och utgd under ritt tid. Konsekvenserna av den
mjuka forsikringen ir otrygghet, onddigt héga kostnader och
utslagning. En stabil forsikring ska ge motsatsen.

Det dr mojligt att en del av det svenska problemet dr en motvilja
mot att sld fast vad som pd aggregerad nivd ir ritt och rimligt.
Samtidigt finns det ett antal tydliga mdl som skulle kunna sittas
upp for att bedéma hur vil sjukférsikringen fungerar.

e Stabilitet i tid och rum. Sjukfrdnvaron bor ligga relativt kon-
stant 6ver tid och variationer bér inte kunna kopplas till kon-
junktur och lokalt arbetsmarknadslige.

e Ligre nivd. Det finns ingen anledning till varfér nivin pd den
svenska sjukfrinvaron ska avvika pitagligt frdn den 1 likartade
linder.

e Kortare sjukfallstider. En hjirtinfarkt bér, givet arbetet, ha
samma betydelse foér arbetsférmdgan 1 Sverige som i Finland
och 1 Stockholm som i Norrbotten.

3.2 En bra forsakring

Sjukforsikringen dr f6r mjuk. Men den dr ocksd foér hird. Sett
nigot frin ovan dr det litt att {8 intrycket av ett system dir alltfor
manga alltfér snilla aktorer inte tillimpar den lagstiftning och det
regelverk som faktiskt finns. Resultatet dr orimligt minga linga
sjukfall och stora kostnader. Sett inifrin finns det minga, mer eller
mindre anekdotiska, vittnesmal om en sjukskrivningsprocess dir
man som sjukskriven misstinkliggors, kontrolleras och noncha-
leras. Sillan ir den som varit sjukskriven i tvd ir nojd med den
behandling och det bemétande man fitt. Aktiva insatser av olika
slag kommer ofta mycket sent eller inte alls och f6r minga innebir
sjukskrivningen en nedstigning i ett svart hil av vintan.

En mojlig reformvig ir att helt enkelt strama 4t, att underkinna
vissa diagnoser, att sinka ersittningar, att lita sjukdomens pris bli
s& hogt att minniskor tvingas ut ur férsikringen. Men det ir en
n6dlésning. Vigen till en stabil forsikring kan ocksd gd via férind-
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ringar som bygger ndgot nytt och bittre. Att skapa en mindre mjuk
forsikring behover inte innebira att det ir de sjuka som klims it.

I grunden handlar det om att minga inblandade ska fi nya fér-
vintningar pd vad som ir rimligt och énskvirt.

Ju fler som forvintar sig att resultatet ska vara en stabil
forsikring med ett ligre utnyttjande desto storre dr chansen att det
ocksd blir si. Férvintningarna formas hos enskilda individer men
ocksi i méten mellan minniskor. I métet mellan den sjuke och
likaren, i kontakten mellan foérsikringsgivaren och arbetsgivaren
och i alla de andra kombinationer av méten som tillsammans
bygger sjukskrivningsprocessen. Nir alla inblandade bérjar forma
en gemensam bild av hur forsikringen ska fungera kommer resul-
taten att styra in mot det férvintade.

En grundliggande norm som madste fa starkare fiste dr att dter-
ging i arbete ir ett fundamentalt mitt pd kvalitet, inte bara i sjuk-
forsikringen utan ocksd for sjukvirden. I dag riknas inte ens tiden
for terging i arbete med i sjukvirdens kvalitetsregister. And kan
det konstateras att det ir ett av de slagkraftigaste sammanfattande
kvalitetsmatt man kan hitta.

Vad en reform i forsta hand méste sikta pd ir att ge nya vigar for
morgondagens sjukskrivna. Om firre skall passera genom sjuk-
skrivning ut 1 sjuk- och aktivitetsersittning maste fler mycket
snabbare hitta en vig tillbaka frin sjukdom till arbete.

Ofta handlar en sjukskrivning inte om att gd frin frisk till sjuk
till frisk. Det sjuka finns dir, mer eller mindre, och problemet ir att
det gamla arbetet inte lingre fungerar. T ett gott samhille blir d&
frigan vilket arbete som skulle kunna férenas med det sjuka; var
och hur det gir att ta till vara det friska. Helst sker bytet redan
innan problemen lett till sjukskrivning. T andra hand ir det viktigt
att sjukskrivningen blir bérjan pd en omstillningsprocess. I lycko-
samma fall kan 6vergdngen ske direkt frin sjukskrivning till nytt
arbete och 1 andra fall kan det komma att krivas en tid med arbets-
l6shet innan maélet nds. T samtliga fall 4r omstillningen att féredra
framfor fortsatt sjukskrivning och i slutindan sjuk- eller aktivitets-
ersittning. Uppgiften f6r férsikringssystemen ir att underlitta
omstillningen och férindringar bor syfta till att f6rankra det 6nsk-
virda och naturliga i att s3 sker.

Vigen ir lang till en stabil férsikring som klarar att ge trygghet
vid sjukdom men ocksd bidrar till omstillning och erbjuder vigar
tillbaka till arbete. De grundliggande uppgifterna att minska
utslagningen och att f4 mer néjda foérsikrade kommer inte att nds
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utan en mingfald av dtgirder. Det behovs en reform som bidrar till
att skapa en positiv spiral i en ny riktning. Idealet om en stabil for-
sikring med ett ligre utnyttjande méste grundas i sjukférsikring-
ens vardagliga méten. Det ir dir normen om arbetets virde och
férvintningarna om ett bittre liv utanfor forsikringen méste vinna
fotfiste.

Nir allas vira forvintningar om det goda foérindras, nir varje
sjukfall bérjar med frigan om hur det skall sluta och nir det
betraktas som en halv seger att gi frn sjukskriven till arbetslos, d3
byggs en positiv spiral dir férsikringens utfall och férsikringens
vardag bekriftar varandra och dir alla har ndgot att vinna. Det ir en
sddan reform som behovs.
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4 Sjukforsakring

Sjukforsikringen syftar till att ersitta bortfallet av inkomst vid
arbetsoforméga pd grund av sjukdom. Alla léper risk att drabbas av
sjukdom och de ekonomiska konsekvenserna kan bli mycket stora
— alltsd finns ett forsikringsbehov. En allmin obligatorisk sjukfor-
sikring har funnits 1 Sverige sedan 1955 men iven l&ngt innan dess
fanns olika férsikringslésningar mot sjukdom. Redan under 1800-
talet vixte sjukkassor fram. Olika yrkesgrupper gick samman och
skapade 6msesidiga forsikringar.

Sjukforsikringen kan sigas bestd av tvd delar; ett skydd mot till-
fillig arbetsoférmiga (sjukpenning) och ett skydd mot varaktig
arbetsoférmiga (sjuk- och aktivitetsersittning tidigare kallat for-
tidspension). Det idr i grunden tvd delar av samma férsikring men
regler och villkor skiljer sig pd flera punkter. I det hir kapitlet
kommer bida delarna att behandlas.

Den moderna sjukférsikringen dr en inkomstrelaterad forsik-
ring. Sdvil avgift som ersittning baseras pd den egna inkomsten.
Konstruktionen bygger pd antagandet att det ir den egna levnads-
standarden vi har behov att férsikra, storre inkomster tenderar att
itfoljas av storre utgifter. Rimligheten 1 det antagandet stirks av de
avtalsforsikringar som vixt fram for att komplettera i de delar dir
den allminna forsikringen inte ansetts ricka till.*

Sjukforsikringen har linge varit hett debatterad och féremadl for
olika reformer och ingripanden. Forsikringen har inte fungerat
som den borde. Vart uttryck fér detta dr att sjukforsikringen ir for
mjuk. Trots de minga ingreppen kvarstir ett stort reformbehov.
Bide p3 ett principiellt och pd ett mer praktiskt plan finns mycket
kvar att gora for att vi ska {8 en bra sjukforsikring.

# Avtalsforsikringarna innehéller typiskt sett bide en generell komplettering som héjer den
allminna ersittningsnivin och en del som kompenserar for det inkomsttak som finns for
ersittningen frin den allminna foérsikringen. For en oversikt se Lindquist Sjogren och
Wadensjé (2005) och Samtal om Socialférsikring nr 6 (2005) Trygg i borjan — om samspelet
sjukforsikring, avtalsersittningar och tid.

65



Sjukfoérsakring SOU 2006:86

En 6versyn av sjukforsikringen vicker rader av frigestillningar
och férindringsférslag. Det finns stora mojligheter att kombinera
olika delar pd just det sitt man sjilv finner limpligt. Frin utred-
ningens sida har vi gjort bedémningen att en specifik férindring ir
helt central och bér utgora kirnan 1 en framtida reform; sjukforsik-
ringen bér géras mer sjilvstindig.”® En sjilvstindig forsikring
forutsitter att premieinkomsterna motsvarar férsikringens utgifter
och att om premie eller forsikringsvillkor férindras dr det forsik-
ringstagarna som péverkas. Bara den vars premie ir betald ir for-
sikrad.

I t6ljande avsnitt dgnar vi oss &t frigor kring hur en bra forsik-
ring bor se ut och fungera. Ett genomgdende tema ir spinningen
mellan brister i forsikringens funktion och i vilken grad det ir
mojligt att hivda forsikringsmissiga principer. Ju bittre forsik-
ringen fungerar, bl.a. med avseende pd vilka som ges ritt till ersitt-
ning, desto littare blir det att virna en bra férsikring. En vil funge-
rande forsikring kan tillitas vara mer generds in en diligt funge-
rande. Inneb6rden av begreppet “ha rdd med” formas av hur for-
sikringstagarna upplever sin férsikring.

Vi ser ménga brister i hur porten till férsikringen virnas och pd
vilka grunder ersittningar betalas ut.”’ Men vi ser ocksi pitagliga
brister i det skydd forsikringen verkligen ger. Klarar man att
dtgirda de forra skapas en legitimitet for att ocksd pd allvar ta itu
med de senare.

Med en mera sjilvstindig forsikring dr det inte sjilvklart att
staten ska ta ett lika stort ansvar f6r hanteringen som 1 dag. Vi ser
vissa poinger med att t.ex. arbetsmarknadens parter fir ett storre
ansvar. I det liget kanske en del av det som behandlas 1 det hir
kapitlet inte alls ska regleras av riksdagen utan limnas till den som
administrerar f6rsikringen att besluta om. En viktig frdga ir dirfor
vad som oundgingligen miste vara statens ansvar och vad som
skulle kunna delegeras till nigon annan.

4.1 Mera férsakring

Mycket skulle st att vinna om sjukférsikringen behandlades mera
som en férsikring och mindre som ett bidragssystem. Detta anta-

% Under arbetets ging tycker vi oss ocksd ha upplevt att det bland olika aktorer finns en
relativt bred uppslutning bakom denna idé.
3! Se Samtal om Socialférsikring nr 3 (2005) Port och portvakt.
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gande utgoér grundbulten fér vira resonemang om framtidens
sjukforsikring. En 6kad férsikringsmissighet ir den utgingspunkt
fran vilken vi tecknar méjliga reformvigar.

En forsikring bygger pd att minniskor, som ir utsatta f6r samma
risk, gir samman och poolar sina riskbuffertar. Genom att avstd en
del av sin inkomst i form av en férsikringspremie f&r man ritt till
kompensation, en férsikringsersittning, om férmdgan att tjina in
inkomsten skulle férsvinna. Den tjinst man betalar f6r ir vet-
skapen att vara forsikrad.

Det faktum att det ir de forsikrade och inga andra som betalar
for forsikringen skapar en situation med dubbla egenintressen hos
forsikringstagarna; de vill dels ha en s8 billig forsikring som moj-
ligt och dels att ersittningen ir tillrickligt hog for att forsikringen
ska ge den efterfrigade tryggheten. I spinningen mellan dessa
intressen skapas forutsittningar for att sdvil de férsikrade som for-
sikringsgivaren ska bidra till att virda férsikringen.

Grunden f6r att mobilisera det dubbla egenintresset ligger 1 att
sjukforsikringen ges en okad sjilvstindighet. Kirnan i sjilvstin-
digheten ir en sammanhillen ekonomi.”

I en sjilvstindig allmin sjukférsikring ticker forsikringstagar-
nas premier helt och hillet férsikringens utgifter och premierna
anvinds bara till det. Ett annat kinnetecken ir att indrade premier
och forsikringsvillkor fir fullt genomslag for forsikringstagarna.
Staten neutraliserar alltsd inte effekten av férindringar genom
exempelvis skatteférindringar, dtminstone inte med automatik.
Inte heller fir sjukfoérsikringen tillskott frin annat hdll f6r att for-
hindra premiehdjningar eller villkorsférsimringar. Slutligen kan alla
férindringar av premie- och férsikringsvillkor motiveras utifrin
forsikringen sjilv.

Definitionen innebir f6ljande:

e Overskott anvinds till att férbittra villkoren eller till att sinka
premien/arbetsgivaravgiften. Underskott leder till att pre-
mien/arbetsgivaravgiften hojs eller till att utgifterna minskas
genom att villkoren forindras (fler karensdagar, ligre ersitt-
ningsnivd, bortre parentes eller stopp fér ersittning vid viss
diagnos) eller genom att eventuella brister hos portvakten
3tgirdas.

e Om premien héjs drabbas férsikringstagarna, inte skattebe-
talarna. Likasi gynnas enbart férsikringstagarna om premien

52 Se Samtal om Socialférsikring nr 8 (2006) Sjukforsikring pd egna ben.
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sinks. Arbetsgivaravgiftens héjning eller sinkning fir sld
igenom.

e Endast den vars premie ir betald ir férsikrad. Om man vill att
t.ex. arbetslosa, studerande, férildralediga och nyanstillda ska
slippa betala premie men ind f3 vara forsikrade, miste pre-
mien betalas av 6vriga forsikringstagare eller av staten.

e Faktorer som ligger utanfér forsikringen motiverar inte
villkorsindringar 1 sjukférsikringen; exempelvis ovintade
utgiftsokningar inom annan socialférsikring eller skattefinansi-
erad verksambhet.

En sjilvstindig sjukforsikring skulle medféra att betydligt fler pa
ett betydligt tydligare sitt skulle berdras av forsikringens vil och
ve. Arbetsmarknadens parter fir ett dnnu stérre intresse av en
vilskott forsikring eftersom det blir tydligt att det ir frin férhand-
lingsutrymmet som pengarna tas.”> Om sjukforsikringens utgifter
minskar kan arbetsmarknadens parter i dag inte rikna med att for-
handlingsutrymmet 6kar. Om utgiftsminskningar blir ndgot som
arbetsgivare och arbetstagare fir glidje av i form av ett storre for-
handlingsutrymme skapas drivkrafter hos parterna att férhindra
och férkorta sjukfrinvaro. Parterna vill kanske ansvara fér upp-
gifter som i dag ligger p& Forsikringskassan, arbetsférmedlingarna
eller arbetsgivarna. Eller kanske vill de ansvara fér uppgifter som 1
praktiken ingen ansvarar for i dag — t.ex. att ge personer som riske-
rar att bli sjukfrinvarande méjlighet att medan tid ir och med for-
sikringens hjilp byta arbetsuppgift eller arbetsgivare. Det kan
ocksd handla om att parterna, utan att ta pa sig nigot ansvar, ligger
mer mdda pd att stddja, samarbeta med eller paverka Forsikrings-
kassan.

Aven de enskilda férsikringstagarna skulle mycket mera direkt
paverkas bide av kostnadsokningar och av kostnadsminskningar.
Om sjukfoérsikringens utgifter minskar kan forsikringstagarna i
dag inte rikna med att det leder till mer pengar i plinboken eller till
bittre forsikringsvillkor eftersom arbetsgivaravgifterna inte ir
oronmirkta for forsikringen. Om utgiftsminskningar blir nigot
som foérsikringstagarna far ta del av kommer fler forsikringstagare
att se en koppling mellan privatekonomi och sjukfrinvaro. Om fler

> Vi anvinder begreppet forhandlingsutrymme for att beskriva det ekonomiska utrymme
som kan anvindas till exempelvis 16n, vinst och investeringar. Hur stor del av utrymmet som
kommer att gi till arbetstagarna (frimst i form 16n) respektive till dgarna blir foremal for
forhandling — dirfér begreppet férhandlingsutrymme.
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upplever det som ett problem att en kollega eller granne ir sjuk-
skriven s& okar kraven pd forsikringsgivaren, sjukvirden, arbets-
givaren, facket och andra som kan géra nigot fér att den sjuk-
skrivne ska kunna dtergd i arbete.

Det finns ocksd anledning att anta att betalningsviljan skulle 6ka
med en sjilvstindig forsikring. Nir det blir tydligt att premien bara
gir till forsikringen och inget annat, och om premien ir ett krav
for att omfattas av forsikringen, dd bér ocksd upplevelsen av pre-
mien forindras. Den har férutsittningar att kinnas mer som en
individuell avgift f6r en tydlig individuell tjinst och mindre som en
skatt bland ménga andra.

4.2 Premier och rattigheter

For att en mer sjilvstindig forsikring ska vicka de krafter som kan
bidra till en bittre fungerande férsikring och bidra tll en 6kad
betalningsvilja bér ocksd den enskilda férsikringstagaren uppleva
att detta ir en forsikring och det dr min” forsikring. Att detta blir
en realitet dr avgorande for att ett, pd aggregerad nivd, samman-
hillet ekonomiskt system ocksé ska ges en individuell innebérd.

En grundliggande aspekt av forsikringar ir att det dr den for
vilken premien ir betald som ir férsikrad. Den som inte betalt f6r
tjansten far inte heller tillgdng till den.

Rent juridiskt saknas denna koppling i dagens sjukforsikring.
Ritten till ersittningen definieras i socialférsikringslagen och byg-
ger pd arbetsprincipen. Den som arbetar i Sverige har ritt tll
ersittning. Avgiftsskyldigheten regleras diremot 1 socialavgifts-
lagen och omfattar en skyldighet fér arbetsgivare att pd ersitt-
ningar 6ver 1 000 kronor (per 4r) betala sociala avgifter. I stort sett
ir det samma personkrets som omfattas av de arbetsbaserade for-
sikringarna i socialférsikringslagen och avgiftsskyldigheten i soci-
alavgiftslagen, men pd individuell nivd finns ingen tvingande kopp-
ling. Det ir ocks3 fullt méjligt att vara férsikrad trots att man sjilv
(eller nigon annan) inte betalt nigon premie.

En avvikelse giller de forhillanden d& en person kan behlla sin
sjukpenninggrundande inkomst utan att arbeta — s kallad SGI-
skyddad tid (studenter, arbetslésa och forildralediga). T det liget
omfattas man av férsikringen trots att inga avgifter betalas. Efter-
som det inte finns ndgon tidsgrins f6r hur linge nigon kan behilla
en SGI baserad pd tidigare inkomst kan det uppstd situationer dir
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ersittningen baseras pd en flera 8r gammal inkomst. Att det for-
hiller sig s& minskar de drivkrafter till arbete som ligger i den
inkomstrelaterade férsikringen. Férsikringarnas koppling  till
arbete ir mer in en teknisk friga om att premier hinger ihop med
rittigheter. Inkomsttryggheten ir ett uttryck for en samhillelig
norm. Ersittning frin férsikringarna ir inte ett val f6r den som
inte vill arbeta. Det ir en rittighet f6r den som arbetar.

En annan avvikelse giller situationer dir det sker en nedsittning
eller slopande av arbetsgivaravgifterna. I dag betalar en arbetsgivare
ingen arbetsgivaravgift f6r sin forste anstillde. Nedsittning finns
for alla anstillda i stddomrdde 1 (bl.a. Norrbottens inland). Fér
egenforetagare som inte valt aktiebolagsformen finns det mojlighet
att under vissa villkor berikna sin SGI utifrdn ett hogre belopp in
den skatterittsliga nettointikten av verksamheten. Detta giller
under ett féretags uppbyggnadsskede men ocksd vid andra sirskilda
skal.>*

Det finns ocksd premieinbetalningar som inte motsvarar nigon
rittighet. Det mest uppenbara exemplet ir férekomsten av ersitt-
ningstak som gor att avgifter betalas dven fér de delar av inkomsten
som inte dr ersittningsgrundande. Men det dr ocksd s att sjilva
inkomstbegreppet kan skilja sig mellan avgift och f6rmén. Sociala
avgifter betalas till exempel pd naturaférméner, men dessa utgor
inte underlag for SGI. SGI bygger ocksid pd krav om varaktig
inkomst som saknar motsvarighet i socialavgiftslagen. Generellt
kan sigas att avgifter betalas pd ett bredare inkomstbegrepp in det
som ligger till grund fér f6rménerna.

Ska forsikringstanken ges en reell innebérd dven for den
enskilda foérsikringstagaren miste kopplingen mellan premier och
férméner bli tydligare. Deltagande 1 forsikringen kriver betald
premie och premie betalas bara fér det som ir forsikrat.

4.3 Tydlighet och palitlighet

Det formella och tekniska ir en del, men inte den enda, som ir
viktig for att formedla upplevelsen av foérsikring. Forutsittningen
for att en sjilvstindig forsikring ska fungera bittre dn en osjilv-
stindig pdverkas i hog grad av om férsikringstagarna uppfattar att
forsikringen finns, ir sjilvstindig och har forpliktelser gentemot
sina forsikrade.

> Socialférsikringsutredningens PM nr 6 Egenféretagare och sjukférsikringen.
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Marknadsférsikringar betalas direkt av forsikringstagarna. For-
sikringstagaren fir minst en gdng per &r en tydlig piminnelse om
att hon eller han har en foérsikring och vad den kostar. I bista fall
passar hon eller han d3 ocks8 pa att lisa forsikringsvillkoren. For-
sikringstagarna i socialférsikringen fir aldrig information frin for-
sikringsgivaren om hur mycket som betalats in fér hans eller
hennes rikning, vilka villkor som giller eller hur foérsikringens
totala inkomster och utgifter ser ut.

Med individuellt uppdelade arbetsgivaravgifter kan pd lone-
beskedet tydligt anges hur mycket sjukférsikringsavgifter som
arbetsgivaren betalat in f6r den anstilldes rikning. Det viktiga ir
att varje forsikringstagare blir medveten om att hon eller han
avstdtt en viss summa till sjukforsikringen. Oavsett hur premien
betalas in bor forsikringsgivaren vara skyldig att férslagsvis en ging
per &r informera om premier, ersittningar och férsikringsvillkor.
Informationen om premier och ersittningar bér gilla bdde den
enskilde forsikringstagaren och hela f6rsikringskollektivet.

Syftet med att 6ka forsikringstagarens kinnedom om vad fér-
sikringen skyddar mot och hur mycket hon/han och évriga f6rsik-
ringstagare betalar och fir i ersittning, ir helt enkelt att tydliggora
att det handlar om en férsikring som finansieras av férsikrings-
tagaren sjilv (tillsammans med 6vriga f6rsikringstagare). Om den
okade insynen leder till ett 6kat missndje med hur forsikringen
fungerar ir det ndgot som bor vilkomnas eftersom det forhopp-
ningsvis leder till en bittre underbyggd debatt om vira socialfor-
sikringar.

Ytterligare en dimension av férsikringsmissighet ror forsik-
ringstagarnas mer subjektiva kinsla av férsikringens betydelse och
innebérd. Vad en forsikring frimst erbjuder dr kinslan av att kinna
sig forsikrad. Vi slipper g8 omkring och oroa oss for olika risker —
eller 1 varje fall deras ekonomiska konsekvenser. For att denna
kinsla ska vara reell stills stora krav pi forsikringarnas formella
utformning, men ocksd pd den praktiska hanteringen.

Aven om socialférsikringarna ir obligatoriska kan de sigas
bygga pa ett implicit avtal. Férsikringstjinsten dr utpriglat indivi-
duell, jag betalar en premie och ges ritt till ersittning vid skada.
For att individen ska uppleva socialférsikringarna som forsikringar
giller det att avtalets innehdll ir tydligt och palitligt.

Rittigheter och skyldigheter f6r forsikringsgivare och forsik-
ringstagare inom sjukférsikringen ir relativt tydligt formulerade i
lagtext och tillhérande dokument. Rittigheterna kan ocksd provas i
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forvaltningsdomstol. Diremot kan den ena parten ensidigt nir som
helst forindra spelreglerna. Villkoren kan till och med férindras
under pigdende forsikringsfall. Sjukforsikringen har ocksd varit
utsatt for frekventa férindringar. Aven s grundliggande delar som
ersittningsnivder och ersittningstider varieras relativt ofta — under
1990-talet nistan drligen. Det riskerar att skapa en milj6 dir forsik-
ringstagaren aldrig kan vara riktigt siker pd vad tjinsten innehiller
och dirmed minskar den trygghet som férsikringen dr tinkt att
leverera. Forsikringstjinstens virde minskar. I en sjilvstindig for-
sikring kan frimst premien f6érindras om sjukfrinvaron pitagligt
okar eller minskar men det dr férindringar som sker utifrin vad
som hinder i férsikringen. Tryggheten vid sjukdom blir inte lingre
beroende av vad som t.ex. hinder med arbetslésheten.

Osikerheten kan gilla ekonomiska faktorer som ersittningsgrad
men ocksd mer administrativa som till exempel sjukdomsbegreppet
— vad ir jag egentligen forsikrad mot? Osikerheten om det kan
vara nog sd allvarlig och har det senaste aret illustrerats av en strid
strom insindare och debattartiklar 1 svensk press dir minniskor
upplever sig orittfirdigt behandlade av Forsikringskassan som
ifrdgasitter deras ritt till sjukpenning. Minniskors beskrivning av
vad de uppfattar som orittfirdigt omfattar ofta att de upplever att
Forsikringskassans utslag har drabbat dem som en blixt frin en
klar himmel. Att skapa gemensamma férvintningar om vad som
kommer att hinda i ett sjukfall ir en viktig del av forsikringen. For
att kunna gora det krivs en likformig och rittssiker tillimpning
som en integrerad del av ett tydligt och stabilt regelverk.

Enkelhet, tydlighet, begriplighet, stabilitet, allt detta ir ingredi-
enser som direkt bidrar till att 6ka férsikringstjinstens virde for de
forsikrade.

4.4 Forsakringskollektivet

Att 1 6vergripande mening skapa en sjilvstindig férsikring dir
inkomsterna motsvarar utgifterna ir 1 sig inte sirskilt komplicerat.
Men i frigan om hur férsikringen ska administreras, vilka som ska
omfattas och hur premier och ersittningar ska beriknas finns en
stor mingd bide praktiska och mer principiella vigval.
Sjukférsikringen ir en obligatorisk och allmin inkomstférsik-
ring. Den ir tinkt att omfatta alla som arbetar och har en inkomst.
Har man ingen arbetsinkomst finns det inget att férsikra och di
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finns heller inte ndgon ritt till ersittning vid kortvarig sjukdom.
Diremot ger sjilva obligatoriet mojligheten att inkludera ocksd
dem som varaktigt stir utan egna forsérjningsmojligheter. For en
minimigaranti till den gruppen fir di staten betala premien. Obli-
gatoriet har en fundamental betydelse. Alla ir forsikrade mot
risken att forlora sin inkomst, exempelvis till f6ljd av sjukdom.
Utan socialférsikringar kommer de som loper storst risk att drab-
bas inte att ha rdd att forsikra sig eller ens erbjudas forsikringar.
Obligatoriska socialférsikringar mojliggdér en procentuell avgift pd
l6nen, lika for alla.®

Innebérden av obligatoriet och den enhetliga avgiften ir att vi fir
en betydande riskgruppsutjimning. Riskerna dr nimligen hogst
ojamnt férdelade. Kvinnor 16per hogre risk dn min, ildre ir oftare
sjuka dn yngre och ldginkomsttagare har hégre risk in de med
hégre inkomster. Skulle premien beriknas utifrin den genomsnitt-
liga risk vi har ssom tillhériga olika sddana kategorier skulle det bli
mycket stora skillnader.

For att illustrera hur viktig riskgruppsutjimningen dr har vi
beriknat vad det innebir att sdvil 18g- som héginkomsttagare beta-
lar samma proportionella premie. Vi har jimfoért vad sjukforsik-
ringen ir 2002 i genomsnitt kostade varje léntagare som andel av
inkomsten och sedan jimfért med vilken avgift pd l6nesumman
som skulle ha krivts om varje inkomstgrupp hade fitt betala den
egna inkomstgruppens kostnader.

%> Se Samtal om Socialférsikring nr 1 (2005) Vad dr férsikring? och nr 5 (2005) Riskgrupps-
utjimning — viktigare dn progressivitet.

> De olika berikningarna finns utforligt redovisade i Samtal om Socialférsikring nr 5 (2005)
Riskgruppsutiimning — viktigare dn progressivitet.
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Tabell 4.1 Kostnader i den allménna sjukforsakringen 2002

Bakomliggande arsinkomst Sjukpenning Fortidspension Summa
prishasbelopp procent av l6n procent av l6n
0-4 8,6 23,9 32,5
4-55 13,2 5,3 18,5
5,5-6,5 6,0 7.4 13,4
6,5-7,5 38 4,2 8,0
7,5+ 14 2,1 35

Kalla: Samtal om Socialférsakring nr 5 (2005) Riskgruppsutjdmning — viktigare &n progressivitet.

Som framgdr av tabell 4.1 har den enhetliga avgiften en mycket
kraftigt omférdelande effekt. En f6rsikring dir férsikringstagarna
delades upp 1 mindre och mer riskhomogena kollektiv skulle med
andra ord ha mycket kraftiga effekter for mingas mojlighet att alls
ha r3d med en sjukférsikring. Det behover kanske inte betyda att
varje uppdelning av férsikringskollektivet ska avvisas men man bér
vara medveten om vad det kan leda till. Frigan om riskdelningen 1
forsikringen ir en av de riktigt stora principfrigorna.

Att till exempel kraftigt minska det offentliga dtagandet for att i
stillet forlita sig pd att arbetsmarknadens parter ska fylla ut betyd-
ligt mer 4n 1 dag kan relativt snabbt leda till att f6rsikringskollek-
tivet splittras upp och att betydligt mer av foérsikringens innehll
gors beroende av vilket kollektiv man rikar tillhéra. Redan i dag ir
avgiften for avtalsférsikringen pd det kommunala omridet ca 15
procent hogre dn for de privatanstillda arbetarna. Med mindre
kollektiv kan den typen av skillnader snabbt vixa sig betydligt

storre.

4.5 Den forsdkrade inkomsten

Aven om man kommer fram till att alla som ska vara forsikrade ska
vara det tillsammans 8terstdr frigan om vilka som alls ska vara for-
sikrade. Med utgdngspunkt i tanken att endast premiebetalningar
ger ritt till forsikringstjinsten giller frigan vilka inkomster som
ska beliggas med sjukférsikringsavgift. Och det bér d& ocksd vara
samma inkomster som sedan ligger till grund for ersittning.

I sjukforsikringen ska idealt den inkomst som individen skulle
ha ftt under sjukdomstiden ersittas. I praktiken ir det dock svért,
och ofta omgjligt, att sikert veta hur stor inkomsten kommer att

74



SOU 2006:86

bli. For den som har fast anstillning och fast 16n dr den nirmaste
framtiden 6verblickbar. Foér andra, som exempelvis timanstillda
och egenforetagare, ir det nirmast omojligt att férutse den faktiska
inkomstférlusten vid sjukdom.

Aven for den som har en fast heltidsanstillning kan det uppst3
problem med tiden. P4 kort sikt ir det ofta relativt enkelt att pd ett
ungefir uppskatta vilken ekonomisk skada den som blir sjuk lider.
Ofta vet man ganska vil vad nista minadslon skulle ha varit om
man inte hade blivit sjuk. Men om sjukdomstiden drar ut pa tiden
blir det allt svirare att veta hur stor skadan ir. Vilken I6neférhoj-
ning skulle jag ha ftt? Skulle jag ha bytt arbete eller till och med
yrke om jag hade fitt vara frisk? Allra svirast blir uppskattningen
for dem som aldrig ens kommer in pd arbetsmarknaden pd grund av
arbetsoférmiga. Vem skulle ha blivit férskollirare och vem skulle
ha blivit Ericssonchef om de hade haft hilsan?

Det métt som anvinds i dag — SGI — anvinder sig av den &rliga
inkomst som en person kan antas fi under den tid som inkomst-
bortfallet varar.’” Det grundliggande kravet for att omfattas av
sjukforsikringen dr att arbeta i Sverige. En person som arbetar
omfattas i princip av den arbetsbaserade forsikringen frin forsta
arbetsdagen. Forsikringen upphér tre manader efter att arbetet har
upphoért (den sd kallade efterskyddstiden). Tiden kan férlingas om
den férsikrade omfattas av SGI-skydd av en eller annan anledning.
Att en person omfattas av forsikringsskydd dr dock inte liktydigt
med att hon eller han har ritt till férméner.

Den sjukpenningrundande inkomsten — SGI — definieras i 3 kap.
2 § lagen om allmin forsikring:

Sjukpenningsgrundande inkomst ir den 4rliga inkomst i pengar som
en forsikrad kan antas komma att tills vidare 3 for eget arbete hir i
landet, antingen som arbetstagare i allmin eller enskild tjinst (inkomst
av anstillning) eller pd annan grund (inkomst av annat forvirvsarbete).

Att det dr den drliga inkomsten som ska beriknas betyder att till-
filliga férindringar inte ir tinkta att piverka SGI. Inkomsten ska
ocksd normalt vara avsedd att forvirvas sex mdnader framdt i tiden.

Tidigare faststilldes SGI lopande av Forsikringskassan i sam-
band med inkomstférindringar. I dag riknas SGI ut vid behov dvs.
nir ett ersittningsidrende aktualiseras. De flesta utnyttjar sillan

7 ”Nir férsikringskassan beslutar om SGI, har ett antagande gjorts om en persons framtida
inkomst. For att inkomsten ska kunna bli sjukpenninggrundande miste den 1 regel komma
fran eget arbete i Sverige, samt ha en viss varaktighet.” (Férsikringskassans vigledning
2004:5, (3 kap. 2 § AFL).
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eller aldrig sjukforsikringen och man slipper dd rikna pd inkomster
1 onddan. Nackdelen ir att det har blivit svirare f6r de forsikrade
att veta vilken ersittning som giller.

Dagens SGl-regler innebir i teorin en uppskattning av skade-
fallet som ligger nira ett slags forsikringsmissigt teoretiskt ideal
eftersom det dr den inkomst som skulle ha intjinats under sjuk-
domstiden som idealt ska ligga till grund for ersittningen.

Aven om reglerna ir ambiti6sa i sin strivan att uppskatta den
inkomst som faktiskt bortfaller under sjukdomsfallet uppstir en
rad problem bide principiellt och 1 praktiken. Kopplingen mellan
premier och férméiner ir svag, utfallet f6r den enskilde kan variera
kraftigt beroende pd nir hon eller han blir sjuk och utrymmet fér
férhandling om vilken ersittning som ir den ritta blir stort.

En person behover i praktiken nistan inte arbeta alls for att
kvalificera sig for hogsta méjliga sjukpenning. Det kan ricka med
att ha startat eget eller att ha fitt en anstillning. Har man en ging
fatt en hog SGI finns det goda férutsittningar att behdlla den om
man vet hur man ska bete sig.”®

Kopplingen till det faktiska inkomstbortfallet dr ocksd betydligt
svagare 1 praktiken in i teorin. I praktiken ricker det oftast med att
det finns en avsikt att arbeta i framtiden for att t.ex. inkomsten frin
ett tillfilligt arbete ska betraktas som varaktig, dven om den tillfil-
liga anstillningen ir betydligt kortare dn sex minader.”” Samtidigt
kan ett mycket tydligt inkomstbortfall bli helt utan kompensation i
det fall d& den férsikrade dr oférsiktig nog att avsloja en intention
att inte arbeta 1 framtiden eller om inkomsterna ir av s& sporadisk
eller oregelbunden natur att de inte tilldts ligga till grund fér ndgon
SGI. Fér den som t.ex. arbetar varje helg kan kopplingen mellan
inkomstbortfall och ersittning ocksd bli tveksam. Ersittningen,
som baseras pd inkomsterna under hela iret, delas upp pd &rets alla
dagar. Innebérden av det ir att ersdttningen nir man ir borta frin
arbetet riskerar att bli avsevirt ligre in inkomstbortfallet men att
man 1 gengild kan f8 ersittning fér dagar dd man inte skulle ha
arbetat och dirmed inte har nigot inkomstbortfall.®®

% For en utforlig och skarp kritik av systemet med skyddad SGI hinvisas till SGI-
utredningen (SOU 2003:50). Utredningen konstaterar bl.a. att “det har skett en utveckling
frén en inkomstbortfallsférsikring mot ett f6rsdrjningsstdd, att grinsdragningar inom och
utom systemen upplevs som orittvisa och godtyckliga samt att regelverket ir komplext och
kriver stora administrativa resurser” (sid. 14).

% Detta framgdr tydligt i Forsikringskassans vigledning.

8 Under dag 2-14 giller inte den kalenderdagsberiknade ersittningen fér timanstillda utan
sjuklén, d beriknas ersittningen utifrdn drsarbetstiden och utgir bara de dagar d personen
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Det liggs ned stora administrativa resurser for att berikna och
féorhandla om minniskors SGI. Samtidigt ir férsikringstagarnas
uppskattning av att vara férsikrade inte s stor som den borde pa
grund av att det ofta blir férhandlingar och att det dr svért att veta
vilket f6rsikringsskydd som egentligen giller. Det dr ocksd vanligt
med foérhandlingar om huruvida individen &ver huvud taget omfat-
tas av forsikringsskydd. Efterskyddsreglerna dr minst sagt kring-
liga och pa vissa omriden rittsosikra.

Foér den med stora kunskaper om férsikringen gir det sikert att
navigera sig fram relativt rittssikert men f6r den som av olika
orsaker (exempelvis sjukdom!) inte har orken eller mojligheten att
sjilv skaffa information ir det inte lika litt att f4 ritt behandling
nir det nistan forutsitts att man férvintas forhandla och 1 stor
utstrickning sjilv bevaka sina rittigheter. Risken ir uppenbar att
den som skriker hogst far mest.

4.6 Ett nytt inkomstbegrepp

Bland de mgjliga foérindringar som utredningen analyserat finns
mojligheten att géra en grundliggande férindring av beriknings-
grunden for sjukpenning. Vi har sett behov av en modell som
skapar storre tydlighet for forsikringstagarna, som bittre éverens-
stimmer med tanken att det ir betald premie som ger ritt till
ersittning och som tydligare bir arbetslinjens idé att de inkomst-
baserade forsikringarna ska stimulera till deltagande 1 arbete.

Modellen ska passa f6r sivil stabila inkomster frén fasta arbeten
som for mer tillfilliga inkomster. Samtidigt dr det Snskvirt att
ersittningen si nira som mdojligt anknyter till den faktiska
inkomstférlust som uppstdr. Idealt skulle ocksd inkomstbegreppen
1 a-kassa och sjukférsikring kunna harmoniseras for att minska
drivkrafterna att pd fel grunder f6rséka rora sig mellan de tvd for-
sikringarna.

Att hitta denna goda karamell ir ingen enkel uppgift. Olika 16s-
ningar tenderar ofrinkomligen att vara férenade med savil brister
som fortjinster; det ir knappast mojligt att hitta en modell som
sjilvklart ir mer limplig 4n alternativen. I hég utstrickning handlar
det om vilka problem som ir prioriterade.

skulle ha arbetat. Problemet uppstér alltsd frimst vid ndgot lingre sjukfall men &ver riktigt
l3ng tid jimnas det ut.
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Vi ser tre mojliga vigar att reformera berikningen av sjukpen-
ning.

e En modell som bygger pd SGI.
¢ En modell med ndgon form av historiskt inkomstbegrepp.
e En modell som bygger pa principerna i sjuklénelagen.

En modell som bygger pi SGI. Den mest begrinsade férindringen
skulle vara att endast si gott det gir undanréja de brister som
dagens SGI-modell har. Det vi frimst vill lyfta fram ir den mycket
stora omfattningen av mojligheterna till SGI-skyddad tid och den
pragmatiska bedémningen av inkomsters varaktighet. Att det
under mycket ldng tid ir mojligt att bira med sig en gammal
inkomst undergriver pitagligt arbetslinjen och sjilva idén med en
inkomstforsikring. En avsikt att arbeta 1 framtiden dr lingt ifrin
nigon garanti for att s& skulle ha skett. De f6rslag som lades fram
av SGI-utredningen®' och i departementspromemorian Ds 1999:19
skulle kunna utgora kirnan i en minimireform av férsikringens
inkomstbegrepp.

Huvuddragen i en sddan férindring skulle vara att skapa storre
tydlighet nir det giller vad som krivs for att en inkomst ska anses
varaktig framit i tiden samt att ersittningen vid de olika tillstdnd
som i dag ingdr 1 SGI-skyddad tid i betydligt hégre utstrickning
hanteras inom andra system in sjukforsikringen.

I Ds 1999:19 férslogs att SGI skulle ersittas av ett nytt berik-
ningsunderlag med tre olika alternativ beroende pd den forsikrades
arbetsmarknadsstatus. I det férsta alternativet, f6r den som har
minst sex ménaders anstillning kvar vid insjuknandet, skulle det i
princip fungera som tidigare. Den som hade kortare anstillningstid
kvar skulle bara ha ritt till ersittning baserad pd den inkomsten s&
linge som anstillningen gillde, direfter skulle ersittningen riknas
om utifrdn den status som di var aktuell. Ersittningen skulle
beriknas pd samma sitt som f6r uppdragstagare och arbetslésa och
baseras pd de senaste sex mdnadernas inkomst — inkomstrelaterade
transfereringar skulle di inkluderas i inkomsten. For foretagare
foreslog man att ersittningen skulle baseras pd nettointikten frin
den senaste taxeringen.

Ett system av ovanstiende slag skulle alltsd kombinera ett fram-
dtblickande respektive bakitblickande inkomstbegrepp och vilket
som anvinds avgérs av den foérsikrades status vid insjuknandet.

¢ SOU 2003:50.

78



SOU 2006:86

I SGI-utredningen foreslogs att skyddade och éverhoppnings-
bara tider 1 stor utstrickning skulle ersittas av mer renodlade for-
sikringar och att sjukforsikringen skulle bygga pd en tydligare
inkomstbortfallsprincip. Studenters trygghet forslogs bli en friga
for en ny standardférsikring fér studerande och forildraférsik-
ringen och arbetsskadeforsikringen féreslogs bli mer fristiende
och frikopplade frin SGI-systemet.

En kombination av férslagen i1 dessa utredningar skulle bidra till
att 16sa en del av problemen med dagens system.

Ett historiskt inkomstbegrepp. En mer radikal férindring vore att
dvergd till ndgon form av historiskt inkomstbegrepp fér alla forsik-
rade. Vi har i en sirskild PM mer i detalj utvecklat analysen av tre
olika modeller for historisk inkomst (a-kassans sitt att berikna
ersittningsgrund, taxerad inkomst respektive rullande genomsnitt
med avstimning mot taxerad inkomst).*” Hir kommer vi att
behandla de tre varianterna som ett forslag.

Idén med historisk inkomst ir att det vi vet om historien fir
utgora grunden fér antaganden om framtiden. Det ir den tidigare
inkomsten och arbetshistoriken som antas ge den bista vigled-
ningen om vad man gir miste om under sjukdomsfallet. Naturligt-
vis vet man att historisk och framtida inkomst inte ir, och kan vara
lingt ifrdn, densamma. Den historiska inkomsten kan ocks8 berik-
nas pd olika sdtt. Men principen om historisk inkomst ger en
faktisk mitpunkt av vad en person kan tjina och har betalat f6rsik-
ringspremie foér. Fordelen dr framfor alle tydligheten och ritts-
sikerheten.

For att undvika en del av problematiken med skyddade tider kan
olika inkomstrelaterade transfereringar ingd i den historiska
inkomsten, antingen som de ir eller omriknade till bakomliggande
inkomst.

Den stora svagheten med ett historiskt inkomstbegrepp ir att
fér den som pétagligt har dndrat sina arbetsférhillanden riskerar
det att hamna lingt frin den aktuella situationen och den reella
inkomstférlusten. Om en person t.ex. gdr upp frén deltid till heltid
och relativt kort direfter blir sjuk kommer ersittningen att bli
avsevirt ligre in med en mer framitblickande berikningsmodell —
pd motsvarande sitt kan ersittningen bli omotiverat hég for den
som gitt 4t andra héllet.

%2 Se Socialférsikringsutredningens PM nr 8 Férlorad inkomst vid sjukdom.
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Ett historiskt inkomstbegrepp innebir ocksd att det skapas en
kvalifikationstid i férsikringen. Den som just borjat arbeta skulle
sakna skydd. Frigan vicks dirfér om en sddan férindring skulle
behéva kompletteras med ndgon form av miniminiva.

Styrkorna med 16sningen ligger i tydlighet, begriplighet och den
starka kopplingen till arbete.

Sjuklonelagens inkomstbegrepp. En tredje ldsning ir att bygga
samman det system som finns f6r korta sjukskrivningar dir arbets-
givaren betalar sjuklon med sjukférsikringen. En sidan l8sning
skulle bygga pa att arbetsgivaren stdr for utbetalningarna under hela
sjukfrinvaron, men fir ersittning fr8n forsikringsgivaren fér
utbetald ersittning.

En stor fordel med modellen ir att arbetsgivaren rimligen ir den
som har bist mojlighet att uppskatta den reella inkomstférlusten. I
de flesta situationer vet man vilken 16n som skulle ha utbetalats de
dagar som sjukfrinvaron giller. Modellen har alltsd férutsittningar
att mycket vil tillfredstilla 6nskemailet att sjukpenningen har en
nira koppling till det reella inkomstbortfallet.

Det kan ocks3 antas att den som ir sjuk har relativt god uppfatt-
ning om vilken 16n som bortfaller och dirmed god koll pd vad
ersittningen blir. Sjuklén med &terbetalning frin férsikringen ir
ett tydligt och littbegripligt system.

Att ersitta SGI med sjuklon med &terbetalning innebir att en
tydlig boskillnad gérs mellan anstillda och andra. Systemet gir inte
att anvinda for grupper som arbetslosa eller egenforetagare. Om
detta ir av ondo eller godo kan diskuteras. Vir uppfattning ir att
det tydliggér den orimlighet som finns i dagens system. SGI-
berikningarna foér egenféretagare har mycket lite att gora med
ndgra faktiska inkomster. Systemet med jimforelseinkomst innebir
att alla egenféretagare 1 praktiken pressas samman inom ett mycket
snivt spann. Ersittningen kan bli sdvil avsevirt hogre som avsevirt
ligre in den inkomstférlust som faktiskt uppstar.

Om egenféretagare, vilket vi ser som 6nskvirt, skall ingd i den
allminna sjukforsikringen bor ersittningen ges en tydlig koppling
till taxerad inkomst och dirmed inbetalade avgifter. Det kommer
att finnas situationer t.ex. startskedet av ett foretag dir en sidan
modell leder till luckor i férhillande till dagens modell, men vi
menar att en sddan l6sning ger en rimligare koppling mellan ersitt-
ningen och det faktiska inkomstbortfallet. Det blir sedan en separat
friga i vilken utstrickning det bor vara ett offentligt dtagande att
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tippa till de luckor som kan skapas och i vilken form det bor
gbras.®”

Aven for arbetslosa kommer det att krivas ett alternativt system.
Eftersom ndgon SGI eller liknande aldrig faststills gir det inte
heller att tala om SGI-skyddad tid. Det finns flera vinster med att
anvinda eventuell a-kassa som grund fér sjukpenning till arbets-
l6sa. Forutom att det dr a-kassan som férloras vid sjukskrivning
finns det anledning att undvika att olikheter 1 ersittningsprinciper
driver oénskade rorelser mellan arbetsloshetsférsikringen och
sjukférsikringen.

Ett problem med att 18ta arbetsgivarna std fér utbetalningen av
sjukpenningen ir att det kan uppstd situationer dir kopplingen till
en arbetsgivare ir f6r svag for att det ska finnas ndgon som natur-
ligen betalar ut ersittningen, men dir vi ind4 anser att ersittning
ska utgd. Det finns i dag exempel pd situationer dir Forsikrings-
kassan betalar ersittning dven under sjukléneperioden eftersom det
inte finns ndgon tillrickligt tydlig relation arbetstagare-arbets-
givare. I ett lige dir det inte lingre finns ndgot SGI-begrepp kan
detta bli komplicerat. Det finns risk att ytterligare en beriknings-
grund méste skapas for just denna grupp. En méjlighet skulle d&
vara att anvinda samma I8sning som for egenféretagare dvs. senaste
taxerade inkomst. Alternativt fir Forsikringskassan helt enkelt
fortsitta att berikna SGI som i dag f6r denna grupp.

En grupp som utgdr ett mycket speciellt problem fér sjukférsik-
ringen ir studenterna. Det finns 6nskem3l om att dessa skall ges ett
bittre forsikringsskydd. Vir bedémning ir att det i princip inte bor
vara en uppgift for sjukférsikringen, annat in i de fall d& arbete ir
inblandat. Inkomstférluster som uppstér till f6ljd av att studenter
pa grund av sjukdom inte uppfyller kraven i studiemedelssystemet
bér ocksd hanteras inom ramen fér det systemet. Vi anser det
omdjligt for Forsikringskassan att pd ett effektivt sitt skota skade-
regleringen i dessa fall.**

Med en modell som i huvudsak limnar dagens SGI-system
kommer ocksd frigan om SGI-skyddad tid att hamna i ett annat
ljus. Ju fler foérsikringar som blir sjilvstindiga desto mer naturligt
blir det att varje f6rsikring eller bidragssystem for sig far st for
eventuella efterskydd. I den min riksdagen vill ge ett skydd mot

¢ Resonemangen kring férsikringsskyddet fér egenforetagare utvecklas i Socialférsikrings-
utredningens PM nr 6 Egenféretagare och sjukforsikringen.

¢ Frigorna kring studenter utvecklas ytterligare i Socialférsikringsutredningens PM nr 9
Studenterna och socialforsikringarna.
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sjukdom till den som inte arbetar fir det antingen ske inom ramen
for ett annat system in sjukforsikringen eller genom att forsik-
ringen skattevigen fir betalt for detta. Rittigheter till dem som
inte arbetar bor dock hela tiden vigas mot vikten av att bevara for-
sikringens tydliga koppling till arbete.

4.7 Ersattningsnivaerna

Nir det vil r klarlagt vilka inkomster som ska forsikras dterstir
att bestimma hur stor del av inkomsterna som ska vara férsikrade
— vilken ersittningsnivin ska vara och hur eventuella tak ska
utformas.

Under den férsta dagen i en sjukperiod, karensdagen, betalas i
dag ingen ersittning frin vare sig det allminna eller de avtalade
systemen. Direfter foljer sjukléneperioden, sjukfallets dag 2-14,
under vilken arbetsgivaren enligt lag betalar sjuklén pd 80 procent
av lonen. For sjuklénen giller inget tak fér den ersittningsgrun-
dande inkomsten. Aven hoginkomsttagare har siledes ritt till
80 procent av hela [6nen. Ndgra avtalsenliga ersittningar utéver de
80 procenten — av de slag som foérekommer efter de forsta 14
dagarnas sjukfrinvaro — utbetalas normalt inte. Frdn och med
sjukfallets 15:e dag betalar Forsidkringskassan sjukpenning, som
uppgdr till 80 procent av den sjukpenninggrundande inkomsten
(SGI). SGI ir i princip densamma som den aktuella &rslénen, men
ir begrinsad uppit till 10 prisbelopp.® Fér ar 2007 betyder det en
maximal sjukpenning pd 26 867 kronor per minad.

I tabell 4.2 redovisas de viktigaste regelindringarna i sjukforsik-
ringen sedan 1990-talets bérjan.

¢ Taket héjdes den 1 juli 2006 frdn 7,5 prisbasbelopp till 10 prisbasbelopp.
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Tabell 4.2 Regler for sjukpenning och sjuklon sedan 1990-talets borjan

Ersattningsgrad i procent av inkomsten under dag:

Sjukléne- 1 2-3 4-14 15-90  91-365  366-

period, dag
—mars 1991 . 90 90 90 90 90 90
mars 1991 — dec 1991 . 65 65 80 80 90 90
jan 1992 — mars 1993 1-14 65 65 80 80 90 90
apr 1993 —juni 1993 1-14 0 65 80 80 80 80
juli 1993 — dec 1995 1-14 0 65 80 80 80 (1)70
jan 1996 — dec 1996 1-14 0 75 75 75 75 75
jan 1997 — dec 1997 1-28 0 75 75 75 75 75
jan 1998 — mars 1998 1-28 0 80 80 80 80 80
apr 1998 — jun 2003 1-14 0 80 80 80 80 80
juli 2003 — dec 2004 1-21 0 77,6 77,6 77,6 77,6 77,6
jan 2005 — (2) 1-14 0 80 80 80 80 80

Observera att arbetsgivaren utdver sjukpenningen kan betala den anstallde 10 procent av lénen
utan att sjukpenningen reduceras.

(1) Ivissa fall 80 procent.

(2) Arbetsgivaren medverkar i finansieringen av sjukpenningen aven efter sjukléneperiodens slut.

Kélla: Samtal om Socialforsakring nr 2 (2005) Sjukfranvaro i tid och rum.

Sjukléneperiodens lingd har dndrats flera ginger. Ar 1997 utskades
den till fyra veckor, men 4terstilldes till tvd veckor 1 april 1998. 1
juli 2003 forlingdes den till tre veckor. Den 1 januari 2005 blev
sjukléneperioden tva veckor igen, samtidigt som s.k. medfinansie-
ring inférdes, vilket innebir att arbetsgivarna stdr fér en del av
utgifterna fér sjukpenning under sjukfallets eventuella fortsittning.

I och med att sjukpenning bérjar utbetalas trider ocksd de
avtalsreglerade systemen in. Utformningen skiljer sig pd de olika
avtalsomrddena, se diagram 4.1. I en del fall betalas ersittningen ut i
form av sjuklon frin arbetsgivaren, i andra fall frin férsikrings-
bolag som Afa och Alecta. I sistnimnda fall krivs i regel en sirskild
ans6kan frin den enskilde. Det finns ocksd skillnader bide vad
giller beloppens storlek i olika inkomstskikt och den tid under
vilken de betalas ut. Fram till sjukfallets 90:e dag ir reglerna likar-
tade 1 friga om loner som ligger nedanfér sjukpenningtaket. Lon-
tagarna fir 1 princip 10 procent av l6nen 1 avtalad ersittning, vilket
tillsammans med sjukpenningen alltsi innebir en kompensations-
grad pd 90 procent. For den del av inkomsten som 6verstiger taket
utgor avtalsersittningarna 90 procent av 16nen dag 15-90, utom for
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privatanstillda arbetare, som inte fir nigon ersittning fér bortfall
av sddana hogre inkomster. En betydande andel av de privatan-
stillda arbetarna hade léneinkomster éver det tidigare taket pd 7,5
prisbasbelopp. Efter den senaste takhéjningen ir det ungefir 3 pro-
cent av de privatanstillda arbetarna — 0,3 procent av kvinnorna och
4,6 procent av minnen — som har inkomster &ver taket.® De sist-
nimnda har alltsd en samlad kompensationsgrad som understiger
90 procent. Efter den 90:e dagen med sjukpenning ir de avtals-
enliga ersittningarna mer olikartade f6r olika grupper. Privatan-
stillda arbetare och tjinstemin far dven fortsittningsvis 10 procent
av [6nen (upp till taket) fram till sjukfallets 360:e dag. Till anstillda
1 kommuner och landsting betalas likaledes 10 procent av 16nen
under taket fram till sjukfallets 360:e dag. For statsanstillda bort-
faller diremot den avtalsenliga ersittningen efter 90:e dagen for
l6nedelar under taket. For 16nedelar 6ver taket fir privatanstillda
tjinstemin fr.o.m. dag 91 en ersittning pd 65 procent upp till ett
nytt tak, 20 inkomstbasbelopp (&r 2007 motsvarande en minadslén
pa knappt 77 000 kronor).”” Ovanfér detta tak reduceras ersitt-
ningen till 32,5 procent, och ovanfér dnnu ett tak pd 30 inkomst-
basbelopp (motsvarande ca 115000 kronor i minaden) bortfaller
ersittningen helt. Statsanstillda och anstillda i kommuner och
landsting har hogre ersittning under sjukfallets 91-360:e dag, nim-
ligen 80 procent fér lonedelar 6ver sjukpenningtaket, utan
begrinsning uppit. Innan ett sjukfall har pigitt i ett ar ska Forsik-
ringskassan ha utrett om den sjukskrivne 1 fortsittningen 1 stillet
bor erhdlla sjuk- eller aktivitetsersittning. Det dr likafullt vanligt
att sjukpenning utbetalas under lingre tid in ett &r. Fér privatan-
stillda arbetare och for anstillda i kommuner och landsting bort-
faller di det avtalsenliga tilligget pd 10 procent for lonedelar upp
till taket. Som nimnts bortfaller motsvarande tilligg for statsan-
stillda redan efter den 90:e dagen. Det betyder att ingen av arbets-
marknadens huvudgrupper fir nigon avtalsersittning f6r inkoms-
ter upp till taket efter ett irs sjukskrivning. Privattjinstemin och
offentligt anstillda behiller samma avtalsersittingar ovanfér taket

som under sjukfallets dag 91-360.

% Med ett tak pd 7,5 prisbasbelopp skulle 18 procent av de privatanstillda arbetarna ha
inkomster 6ver taket, 3,9 procent av kvinnorna och 24,2 procent av minnen.
¢ Beriknat pi ett prognostiserat inkomstbasbelopp fér 2007 pd 46 000 kr.

84



SOU 2006:86 Sjukforsakring

Diagram 4.1 Samlad kompensationsgrad vid tillfallig sjukdom for olika
grupper 2006
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Ersdttningsnivderna ir en central friga for forsikringens funktion.
De har en avgérande betydelse for hur vil férsikringen 16ser sin
uppgift att ge ett bra skydd mot inkomstbortfall, men de piverkar
ocksd anvindandet pd ett sitt som gor att risken alltid finns att
ersittningsnivén leder till ett f6r hégt utnyttjande och undermine-
rar idén om arbetslinjen. Normalt sett ir det nivdn i den offentliga
forsikringen som stir 1 centrum for diskussionerna men 1 allt
visentligt dr det den samlade kompensationsgraden som avgér hur
forsikringen fungerar.

I nigon mening kan ersittningsnivierna ses som en funktion av
hur f6rsikringen i dvrigt fungerar. I en forsikring med svaga port-
vakter och bristande legitimitet ir det oundvikligt att nivierna
utsitts f6r en press nedit, i en forsikring dir de flesta litar pa att
det ir ritt personer som fir ersittning finns goda méojligheter att ha
hogre ersittningsnivier.

Frin utredningens horisont ir det tvd frigestillningar som varit
centrala; vad dr den ersittningsnivd som efterfrigas for att ge ett
gott forsikringsskydd och klarar man att uppritthdlla den nivin
utan att det skapar stora negativa effekter pd arbetsutbud och fér
forsikringens legitimitet?

Eftersom den samlade ersittningsnivin ligger ovanfér den nivd
som garanteras av den offentliga forsikringen kan ett antagande
vara att det som férhandlats fram pd arbetsmarknaden speglar en
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form av genomsnittlig efterfrigan (individuella avvikelser finns
naturligtvis alltid). Milet med en reform bér primirt vara att f for-
sikringen att fungera s vil att den nivin kan uppritthillas.

Internationella exempel, t.ex. Tyskland och Finland, talar for att
det dr fullt mojligt att forena ersittningsnivder 1 linje med de
svenska med en forsikring som héller utnyttjandet pd en rimlig
nivd. Det kriver dock att man lyckas reformera minga delar av den
svenska forsikringen. I dagsliget ir det mera tveksamt om de rela-
tivt héga ersittningsnivierna ir férsvarbara.

En friga av annat slag ir férdelningen mellan den offentliga f6r-
sikringen och de avtalsbaserade. Aven om det stir arbetsmark-
nadens parter fritt att sjilva komma 6verens om de l8sningar de
anser sig ha behov av ser vi anledning att stilla frigan om det finns
nigot att vinna pi att den offentliga forsikringen tar ett storre
ansvar.

Med stigande realinkomster flyttas en allt storre del av medbor-
garnas inkomster frdn den offentliga till de avtalsbaserade forsik-
ringarna. Den senaste héjningen av taket har visserligen flyttat till-
baka betydande inkomstdelar till den offentliga forsikringen, men
om taken inte kontinuerligt hojs i takt med inkomstutvecklingen
blir den l8ngsiktiga trenden att avtalsférsikringarnas roll vixer. Det
kan ocksd finnas anledning att friga sig om inte staten bér ta
intryck av att arbetsmarknadens parter tycks anse att 80 procent
kan vara en otillricklig ersittning, i varje fall vid kortare sjukdom,
och att alla avtalsparter tycks anse att 64 procent ir en for lig
ersittning vid varaktig nedsittning av arbetsférmigan. Kanske
borde nivin i den offentliga forsikringen anpassas till vad som
forefaller efterfrigas pa arbetsmarknaden.

Det kan verka tveksamt att i dagens lige 6ka det offentliga
dtagandet i en situation dir sjukforsikringen redan tar en sd stor
del av budgeten i ansprdk. Men inte minst i ljuset av en mer sjilv-
stindig forsikring handlar det mest om var intikter och kostnader
ska bokfoéras. Kostnaden fér de kompletterande forsikringarna
birs redan av arbetsmarknadens parter.

Men staten mdste trida forsiktigt nir det giller att overta
dtaganden som i dag regleras i kollektivavtal. Det finns en befogad
misstro frin arbetsmarknadens parter mot statens férmdga att
verka langsiktigt och skulle det offentliga dtagandet plétsligt indras
tillbaka ir det inte alls sjilvklart att parterna enkelt kan 3tergd till
tidigare avtal. Skulle staten ta ver en del av de kollektivavtalsregle-
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rade dtagandena méste parterna kunna lita pd att detta ir ldngsiktigt
stabilt.

4.8 Sjalvrisker

Ur ett forsikringsteoretiskt perspektiv antas ofta att den ideala
nivin, givet en perfekt fungerande férsikring, ir 100 procent.® Det
bygger pd antagandet att dnskemailet hos forsikringstagarna ir en
total utjimning av inkomsterna i relation till den tid d4 man drab-
bas av skada respektive inte. Knappast nigon férsikring saknar
dock element av moral hazard och olika kontrollproblem. Det ir
dirfér ndgot av en norm att alla férsikringar innehéller ett element
av sjilvrisk. Inom sjukférsikringen finns sddana for sdvil arbets-
givare som arbetstagare.

Den kanske viktigaste sjilvrisken for férsikringstagarna ir
karensdagen. Frigan ir om inte andra modeller fér att stivja
omotiverad korttidsfrinvaro vore att féredra.

Det kan ifrgasittas om det dr en bra f6rsikring nir ersittningen
den forsta dagen ir noll. Fér minga betyder det att en dags sjuk-
dom leder till ett stort ekonomiskt avbrick. Att sjilvrisken ir kon-
centrerad till en enda dag riskerar ocks3 att sld mycket ojimnt mot
dem som helt saknar méjlighet till flexibilitet med avseende pd sina
arbetstider. Sjilvrisken behévs men det kan vara virt att prova
andra modeller.

Mest niraliggande dr férmodligen alternativet att sld ut sjilv-
risken over fler dagar. Tidigare var ersittningen 65 procent de tre
forsta dagarna. Kanske vore en liknande 16sning att féredra framfér
dagens karensdag.

En mer l&ngtgdende foérindring vore att helt bryta ut korttids-
frdnvaron frin forsikringen. Med inspiration frdn bla. Kanada
tinker vi oss ett system med obligatoriskt sparande dir individuella
konton ticker inkomstbortfallet under den férsta tiden av sjuk-
frdnvaro. Det bygger pd en skyldighet (eventuellt delad mellan
arbetsgivare och arbetstagare) att avsitta nigra procent av l6nen s3
linge kontot inte ir fullt. Férutom att vara en form av sjilvrisk
skulle ett s3dant system kunna bidra till att minska kontrollbehovet
vid korta sjukskrivningar och bidra till lite mer av egenmakt 1
avvigningen om man verkligen ir tillrickligt sjuk fér att vara
hemma ndgon dag.

¢ Samtal om Socialférsikring nr 9 (2006) Vad siger ekonomerna?
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Ett problem med kontomodellen kan vara att den inte tar till-
ricklig hinsyn till den kostnad det innebir fér arbetsgivaren med
korttidsfrdnvaro. Om det blir mer av ett *fritt” val att sjukskriva sig
ndgon dag finns risken att alltfér manga skulle ta en sjukdag d och
di pa ett sdtt som de sjilva inte behover bira den fulla kostnaden
fér. Hinsyn miste ocksd tas till den extra administration som
skulle krivas. Samtidigt skulle en sddan 16sning kunna innebira att
arbetsgivarna befrias frdn en del av den sjilvrisk det innebir for
dem att betala sjuklén.

Frin arbetsgivarnas horisont har den si kallade medfinansie-
ringen varit foremal f6r den stérsta kritiken.”” Aven denna kan ses
som en form av sjilvrisk med syfte att stimulera till dtgirder for att
forbittra arbetsmiljon och dirmed minska sjukfrinvaron. I en
sjilvstindig férsikring dir kostnaden fér hela forsikringen blir
tydligare for arbetsmarknadens parter kan det ifrdgasittas hur stort
behovet ir av en sddan arbetsplatsrelaterad sjilvrisk. Det dr mojligt
att mdnga arbetsgivare skulle féredra att dela pd kostnaden genom
en hogre premie i forsikringen idn att vara utsatta f6r den individu-
ella risken att behova betala relativt mycket.

4.9 Varaktig arbetsoformaga

Nirmare 550 000 personer i Sverige har sjuk- eller aktivitetsersitt-
ning (S/A). De lever under starkt skiftande villkor i friga om hilsa,
socialt liv och ekonomiska férutsittningar. Flertalet dr naturligt
nog ildre, éver 50 dr, men i vixande utstrickning har dven yngre
och medeldlders blivit klassade som varaktigt arbetsoférmégna. I
dag ir ungefir en femtedel under 45 &r. Bland de nybeviljade ir
andelen under 45 hela trettio procent. Fysiska orsaker, som belast-
ningsskador och ryggsjukdomar dominerar, men en ckande del —
sirskilt bland de yngre — har psykiska sjukdomar och syndrom som
diagnos. Yrkesgrupper med l8g inkomst uppbir sjukersittning i
avsevirt hogre utstrickning dn héginkomsttagare. En mycket liten
del av de *fortidspensionerade” dtervinder till arbetslivet. De allra

¢ Medfinansieringen (sirskild sjukférsikringsavgift) inférdes den 1 januari 2005 och innebir
att arbetsgivaren ir ansvarig for 15 procent av sjukskrivningskostnaden. Avgiften tas inte ut
om den understiger 12 000 kr/3r och det finns ett tak pd 4 procent av arbetsgivarens
sammanlagda lénesumma. Avgiften bortfaller vid deltidssjukskrivning, utbetalning av
rehabiliteringspenning, férebyggande sjukpenning, hel sjuk- eller aktivitetsersittning och om
den anstillde har sirskilt hogriskskydd.
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flesta lever med sin ersittning dnda fram tll dlderspensionen, men
jimfért med dem som arbetar dér ocksd minga i fortid.

For personer under 30 &r betalas aktivitetsersittning och fér den
som dr 30 &r och ildre giller sjukersittning. Bida ersittnings-
formerna kan bestd bide av en inkomstrelaterad ersittning och en
garantiersittning. Garantiersittningen dr pd 2,4 prisbasbelopp, fér
ensamstdende, utgdr en grundnivd och forutsitter inte tidigare
arbete.” Ur ett foérsikringsperspektiv dr garantiersittningen att
betrakta som en kompletterande bidragsdel till den inkomstrelate-
rade forsikringen.

I den offentliga forsikringen skiljer sig de ekonomiska villkoren
vid S/A pétagligt frin vad som giller for sjukpenning. Ersittnings-
nivdn i den inkomstrelaterade delen ir 64 procent och baseras pd de
tre bista av de senaste fem till tta drens inkomster. Taket ligger
kvar pd 7,5 prisbasbelopp och har alltsd inte héjts pd samma sitt
som sjukpenningtaket.

Att nivan ligger s ligt som 64 procent gor att avtalsférsikring-
arna fir stor betydelse. P4 samtliga avtalsomrdden har man valt att i
stor utstrickning utjimna skillnaden mellan S/A och sjukpenning.

Privatanstillda arbetare fir, liksom nir det giller sjukpenningen,
endast ersittning upp till inkomsttaket pd 7,5 prisbasbelopp. Det
ror sig om upp till ca 16 procent av lénen utdver den allminna
sjukersittningen. Den samlade kompensationsgraden frin det all-
minna systemet och avtalsférsikringen blir dirmed 1 vanliga
inkomstligen for arbetare ca 80 procent, dock ligre f6r utpriglade
liginkomsttagare (frimst deltidsarbetande). Anstillda i kommuner
och landsting har samma regler, men dirtill ocksd ersittning for
inkomstdelar 6ver inkomsttaket. Ersittningen utgor dd 65 procent
av inkomsten mellan 7,5 och 20 prisbasbelopp, och 32,5 procent fér
inkomster mellan 20 och 30 prisbasbelopp. Privatanstillda tjinste-
min far {6r inkomster upp till taket 7,5 prisbasbelopp ett tilligg pd
15 procent. Detta innebir grovt sett att den samlade kompensa-
tionsgraden 1 sddana inkomstligen blir 79 procent. Ovanfér taket
giller samma regler som f6r de kommun- och landstingsanstillda,
med den skillnaden att de nyss angivna basbeloppsgrinserna avser
inkomstbasbelopp 1 stillet fér prisbasbelopp.”’ De privatanstillda
ginsteminnen har dirmed samma ersittningsregler ovanfér taket

7° For full garantiersittning krivs 40 3rs forsikringstid i Sverige och for att alls vara
berittigad till ersittning krivs tre &rs forsikringstid.

7! Inkomstbasbeloppet ir hégre in prisbasbeloppet. Fér 2007 beriknas de bli 46 000 kr
respektive 40 300 kr.
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som 1 fall av sjukskrivning efter 90:e sjukdagen. Statsanstillda far
for inkomster upp till taket 7,5 prisbasbelopp ett tilligg pd 21 pro-
cent. Den samlade kompensationsgraden 1 sidana inkomstligen blir
alltsd 84 procent. Ovanfér taket ersitts 81 procent av inkomster
mellan 7,5 och 20 prisbasbelopp, och 40,5 procent av inkomster
mellan 20 och 30 prisbasbelopp. De statsanstilldas samlade kom-
pensationsgrad framstir alltsi som férmanligare dn privattjinste-
minnens.”

Att avtalsforsikringarna spelar en sd stor roll fér den samlade
ersittningen fir stor betydelse f6r den som saknar avtalsersittning
— och det dr fler 4n vad som kanske tidigare varit kint. Andelen
som omfattas av avtalsersittningar brukar uppskattas till 90 pro-
cent men vira berikningar visar att sett till dem som har en
inkomstrelaterad S/A, och som kunde antas ha avtalsersittning,
saknar ungefir 30 procent tilligg.”

4.10  Tre forsakringar i en

Konstruktionen av sjukersittningen gor att den i1 praktiken kan ses
som tre skilda férsikringar. En f6r dem som aldrig har haft méjlig-
het att arbeta pd grund av medfédda eller tidigt férvirvade sjuk-
domar eller handikapp, en f6r dem som bérjar arbeta, men tidigt
slds ut och hamnar i sjuk- eller aktivitetsersittning och en — den
klassiska gruppen — som sent i karriiren limnar arbetslivet med
sjukersittning. Forsikringen fungerar mycket olika for de tre
grupperna.

Sjukersittningen ir ofta relativt gynnsam f6r den som ir ildre
och har {3 &r kvar 1 arbetslivet. Fér de andra tvd grupperna ir for-
sikringen diremot bristfillig. Den som aldrig kunnat arbeta far
ersittning pd grundnivin under hela livet.”* Fér den som arbetat en
kort tid blir den inkomstrelaterade ersittningen ofta l8g eftersom
personen ir 1 bérjan av sin lénekarridr. Med lingt kvar till 65 &r
utgor sjukersittningen en risk for fattigdom pa sikt. Som sjukersatt
forlorar man alla méjligheter att bli delaktig i 6kningen av den

72 Se Samtal om Socialférsikring nr 6 (2006) Trygg i borjan.

73 Se Socialférsikringsutredningens PM nr 3 Tilliggsforsikringar vid sidan av socialfor-
sikringarna. Fér mer om fértidspensionirernas ekonomiska situation se Samtal om Social-
forsikring nr 13 (2006) Tre forsikringar i en — en bra och rvd déliga.

7* En av poingerna med socialférsikring ir att denna grupp kan ges ett skydd éver huvud
taget. I strikt forsikringsmening ir det ju inte frigan om nigon risk nir skadan intriffat
redan innan ett intride i férsikringen blir aktuellt. Det skulle vara oméjligt att skapa en
forsikringsldsning pd marknaden for dessa personer.
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framtida levnadsstandarden. Om det sker en fortgdende tillvixt i
lontagarnas reala inkomster, nigot som i1 hég grad priglat de
senaste tio dren, kommer de som lever pd sjukersittning att alltmer
slipa efter i standard, jimfért med de generationskamrater som
fortsitter att arbeta. Och nir 65-drsdagen infaller, blir dven 8lders-
pensionen ligre. De mer l8ngsiktiga effekterna ir inte si uppenbara
nir ersittningen forst borjar utbetalas.

Att gora nigon tydlig uppdelning mellan de olika grupperna ir
inte helt enkelt utifrdn befintlig statistik, men utifrin &ldersindel-
ningen av nybeviljade ersittningar gir det att teckna en &versiktlig
bild. Ar 2005 beviljades 60 308 nya S/A-ersittningar. Av dem som
beviljades ersittning var 1130 under 20 &r, 11 368 mellan 20-39,
22 321 mellan 40-55 och 25489 &ver 55 ar. Det var fler kvinnor
(35971) 4n min (24 337) som beviljades S/A.

Den férsta gruppen, de som ir handikappade redan innan de
kommer in 1 arbetslivet, ir alltsd relativt liten — pd sin hojd ndgot
tusental personer per ir. Den ildsta, som oftast har ett lingt
arbetsliv bakom sig, stir numera fér mindre in hilften av fallen.
Den grupp som vixt snabbast ir de som slagits ut relativt tidigt och
sannolikt har en mycket ling tid framfér sig i férsikringen.

Forvisso kan dagens kraftiga 6kning av unga sjuk- och aktivitets-
ersatta omdjligen beskrivas som en rimlig utveckling, men det
hindrar inte att det alltid funnits och alltid kommer att finnas
minniskor som har oturen att mycket tidigt drabbas av sjukdom
som leder till verkligt varaktig arbetsoférméga. Kanske dr unga med
sjukersittning det tydligaste exemplet inom sjukférsikringen pa en
situation dir en ddligt fungerande forsikring leder till att de som
verkligen har behov av den drabbas. Motstdndet mot att férbittra
tér de unga med sjuk- eller aktivitetsersittning dr naturligt nir till-
tron till hur férsikringen fungerar ir s 13g som den ir.

P4 ett principiellt plan menar vi att det finns ett uppenbart behov
av nigon sorts inkomstindexering av sjukersittningen. Det ir inte
mycket till forsikring nir ersittningen 6ver tid fjirmar sig sd
uppenbart frin vad som skulle vara alternativet om man inte drab-
bats av sjukdom.

Naturligtvis dr det mycket svirt att uppskatta vad den friskes
langsiktiga 16neutveckling skulle ha varit. Ju mera individuell som
l6nesittningen blir desto svrare blir det. En indexering blir i bista
fall en hyfsad approximation av den skada man drabbats av. Fér-
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tidspensionsutredningen féreslog halv inkomstindexering upp till
59 &rs alder och direfter endast prisindexering.”

Foér gruppen som aldrig kommer i kontakt med den reguljira
arbetsmarknaden vore l6sningen snarast en helt annan {6rsérj-
ningsform in sjukforsikringen. Vi menar att det for denna grupp
bér 6vervigas om inte ett mer renodlat bidragssystem inom ramen
for handikappstddet vore att foredra.

Tv4 viktiga fordelar stir att vinna med en utbrytning.

For det forsta skulle aktivitetsersittningen kunna utvecklas till
ett forsorjningsstdd for hirt drabbade ungdomshandikappade
under livets etableringsfas utan att behéva blandas ithop med sjuk-
ersittningens hirda krav pd bevisad arbetsoférmiga. Aktivitets-
ersittningens idé ir att svirt sjuka och handikappade ungdomar ska
ha en siker f6rsérjning medan de férsoker utveckla sina férmdgor
att leva ett s aktivt liv som méjligt, i bista fall s att de kan for-
sorja sig med eget arbete. Inom sjukforsikringens ram har det
emellertid visat sig motsigelsefullt och svirhanterligt med helt
olika synsitt pd arbetsférmigebegreppet. Bl.a. har hogre studier
uteslutits som en mojlig sysselsittning.

Sjilvklart vore det av godo om de som har svdra funktionsned-
sittningar fick forutsittningar att om mojligt t.ex. studera. Den
grupp det ir friga om kommer under alla férhllanden att ha s&
svira startvillkor 1 arbetslivet att omgivningen torde kunna std ut
med att de fir férmdnen av att inte ha ndgra studieskulder.

Foér det andra kommer nivdn pd den garanterade minimiersitt-
ningen fér just denna grupp att ha en indirekt, men sannolikt stark
paverkan pd det allminna pensionssystemets totala skattekostnader
i framtiden. P2 vilket sitt reder vi ut i en sirskild PM.”® Poingen ir
att man genom att sirskilja den grupp som aldrig kommer att
kunna f3 egna arbetsinkomster eller arbetsrelaterade socialférsik-
ringsersittningar kan ge den gruppen en levnadsstandard fére och
efter dlderspension som kan avvigas utifrdn sin egen problematik
och utan att det pdverkar hela garantisystemet i dlderspensions-
systemet.

75 SOU 1997:166.
76 Socialforsikringsutredningens PM nr 11 Hur pdverkas dlderspensionssystemet av ett separat
bidragssystem for de ungdomshandikappade?
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4,11  Skaderegleringen

Att studera hur sjukskrivningar i praktiken har hanterats 1 Sverige
blir i stor utstrickning en studie 1 misslyckanden. Det storsta
misslyckandet ir resultatet — ett sjuktal i virldstoppen som féljer
arbetsmarknadsliget snarare in sjukligheten och en i 6ver trettio ar
stadigt stigande permanent utslagning. Vi finner ocksd en miss-
lyckad styrning. Trots, eller méjligen pd grund av, mycket detalje-
rad lagstiftning tycks samtliga inblandade aktérer ofta nonchalera
gillande regler och pibud. Misslyckandena kan ocksd speglas i att
det ir mycket svirt att hitta nigon inblandad, sjuk, férsikrings-
kasseanstilld, likare, arbetsgivare eller politiker, som forefaller sir-
skilt n6jd med tingens ordning.”’

Tva frigor instiller sig ganska snabbt nir misslyckandena vil ir
konstaterade:

Ar uppgiften omojlig? Ar det si att om resten av samhillet
fungerar sd att minga minniskor inte hittar ndgon plats i arbetslivet
eller ndgra lsningar i privatlivet, di kan sjukforsikringen aldrig std
emot en efterfrigan pd férsorjning via sjukpenning och sjukersitt-
ning? Till viss del dr det sikert sd. Losningen pd sjukforsikringens
problem stir 1 minga fall att finna utanfor férsikringen. Men vart
svar dr att dd miste ocksd problemen hamna dir. Om arbetsmark-
naden fungerar diligt kan botemedlet inte tillitas bli att de verkliga
problemen déljs i sjukfoérsikringen. Det verkar ocksi som om det
finns andra som lyckats bittre. Runt om Sverige finns linder som
tycks ha hittat sitt att hantera sin sjukforsikring som 1 varje fall
fungerar bittre in det svenska.

Miste man i grunden byta modell?> Ar det s att sittet att hittills
nirma sig uppgiften helt enkelt bir pd grundliggande fel? Vi ir
benigna att besvara den frigan jakande. En réd trdd i de I6sningar
vi skissar ir att g8 frin detaljerad regelstyrning till mer av ett friare
professionellt ansvar och enklare men fasta schabloner och ramar.
En sjilvstindig forsikring skapar férutsittningar fér en sidan
utveckling.

I teorin kan den svenska sjukforsikringen sigas vila pa relativt
strikta och stringa kriterier fér ritten till ersittning. Ritt till
ersittning har den som ir arbetsoférmégen till minst 25 procent pd
grund av sjukdom. Det ir i princip endast sjukdom som ska beds-
mas, inga hinsyn ska tas till arbetsmarknadsmissiga, ekonomiska,

7”7 De olika misslyckandena finns utférligt beskrivna i utredningens skriftserie Samtal om
Socialférsikring. I synnerhet i skrifterna nr 2, 3, 7 och 10.
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sociala och liknande férhdllanden.” Och ritt till ersittning har i
lingden bara den som ir arbetsoférmogen i1 relation till varje i
Sverige normalt férekommande arbete. Det ir ingen yrkes- eller
bostadsortsférsikring.

Den storsta oklarheten fir nog sigas vara sjilva begreppen sjuk-
dom och arbetsoférméga.

I ildre forarbeten frin 1940-talet finns uttalanden om sjukdoms-
begreppets innebérd som fortfarande ir vigledande. Enligt dem
b6ér man vid en bedémning av om ndgon ir sjuk hilla sig till vad
som enligt vanligt sprikbruk och gillande likarvetenskaplig upp-
fattning anses vara sjukdom. Med en sddan utgdngspunkt kan
”varje onormalt kropps- eller sjilstillstdnd som inte hér thop med
den normala livsprocessen betecknas som sjukdom. Problem som
beror pd det naturliga dldrandet, havandeskap eller barnafédande
betraktas dirmed inte som sjukdom eftersom de hér ithop med den
normala livsprocessen”.

Trots de fortydliganden som gjorts om faktorer som inte ska
tilldtas spela ndgon roll kan begreppet knappast anses vara direkt
kristallklart. Men det dr ocksd svért att se nigon enkel 16sning pa
problemet.”

Om en forsidkrad dr sjuk s dterstdr att reda ut om sjukdomen
innebir oférmiga att arbeta. Bedémningen ska géras i sju steg.®
De sju stegen har hir komprimerats till tre. Kan den sjukskrivne
utfora:

1. sitt vanliga arbete?

2. annat arbete hos samma arbetsgivare utan att det kriver alltfér
langvarig rehabilitering?

3. annat pd arbetsmarknaden normalt férekommande arbete utan
att det kriver alltf6r ldngvarig rehabilitering?

Till en bérjan ricker det i praktiken med att den forsta frigan
besvaras med nej for att bevilja sjukpenning eftersom det ansetts
vara orimligt att kriva att den sjukskrivne ska byta arbetsgivare
redan efter en kort tids sjukfrinvaro. Om svaret efter en tid ir nej

78 Om ”sirskilda skil” foreligger finns det méjlighet att ocksd beakta andra forhillanden in
sjukdom. Denna mojlighet dr med stdd 1 rittspraxis kopplad till hég alder. Se Samtal om
Socialférsikring nr 3 (2005) Port och portvake.

7 Just frigan om sjukdomsbegreppet ir ocksi nigot som flera tidigare utredningar noggrant
behandlat utan att hitta nigon radikalt annorlunda 18sning.

%0 Forsikringskassan bedémer att ”steg-fér-steg-metoden” anvints pi ett korrekt sitt i
endast nio procent av de sjukpenningirenden som beviljats och som pagitt lingre 4n ett &r.
Forsikringskassan (2005b).

94



SOU 2006:86

pd alla tre frigor har den sjuke ritt att dven fortsatt {8 sjukpenning.
Bedéms arbetsoférmdgan som varaktig foreligger ritt till sjuk- eller
aktivitetsersittning. Om svaret blir ja men endast delvis, ska partiell
sjukpenning betalas ut.

Hur ldng tid som ska gi innan Férsikringskassan prévar om den
forsikrade kan utfora annat arbete hos samma arbetsgivare eller
annat pd arbetsmarknaden normalt fé6rekommande arbete ir inte
reglerat mer in att prévningen av eventuell ritt till sjuk- eller akti-
vitetsersittning ska vara avslutad innan sjukskrivningen pigitt i ett
4r."!

Just prévningen mot “normalt férekommande arbete” ir central
for att sjukforsikringens idé ska uppritthdllas. Den som har
arbetsférmiga ska inte ha ritt tll ersittning. Hittills forefaller det
inte bara vara s3 att den prévningen kommer senare in vad lagen
kriver, utan det ir hogst tveksamt hur ofta den alls gérs. Om den
gjordes borde 6verstrémningen frin sjukpenning till arbetsléshet
oka 6ver tid. Verkligheten idr att éverstromningen ir nidrmast obe-
fintlig och oférindrad oavsett sjukfallens lingd.** Detta indikerar
att dven provningen av ritten till sjukersittning gérs utan nigon
provning mot hela arbetsmarknaden.

Trots det strama regelverket ir det 6ver huvud taget ovanligt att
bli nekad ersittning eller att f den ifrigasatt. Detta giller dven
efter att Forsikringskassan nu har skirpt sin tillimpning nigot.

Det huvudspir dir vi tror att de mest lovande 16sningarna kan
finnas bygger pd kombinationen av ett mindre detaljerat regelverk
och ett stérre utrymme for olika aktdrer att skapa ett eget profes-
sionellt férhdllningssitt tillsammans med fastare ramar inom vilket
det arbetet ska ske.

Malsittningen bér vara ett system dir det tidigt skapas en
gemensam bild hos de inblandade aktérerna av hur sjukfallet kan
antas utvecklas. Det ir forvintningarna om framtiden som ir mélet
for de tre idéer vi diskuterar nedan.

4.12 Tidsgrans

En férindring vi bedémer som nirmast oundginglig dr att en tydlig
tidsgrins sitts for sjukpenningen. Sveriges extrema sjukskrivnings-

81 Detta sker i drygt hilften av sjukfallen. Férsikringskassan (2006a).
82 Se Samtal om Socialforsikring nr 16 (2006) Arbetslosa som blir sjuka och sjuka som inte blir
arbetslisa.
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tider dr unika och det ir ocksd det faktum att vi saknar en bortre
grins for hur linge man kan uppbira sjukpenning. Vi har inte
funnit nigot som talar f6r att de linga sjukskrivningstiderna skulle
ha nigra positiva effekter. Diremot talar mycket {6r att tiderna i
sig har en negativ effekt pi chanserna att komma tillbaka till
arbetsmarknaden.

En tidsgrins bor kombineras med vissa vil definierade och sillan
forekommande undantag och en stramare bedémning av ritten till
varaktig ersittning. Undantagen bor bygga pd att det finns en
mycket klar bild av att den sjukskrivne ir pd vig tillbaka. Det kan
till exempel réra sig om en l&ngvarig och krivande medicinsk
behandling som méste {4 ta tid.

Trenden mot allt lingre sjukfall har pdgitt linge; inda sedan
bérjan av 1980-talet har sjukfallens lingder stadigt 6kat (diagram
4.2). Utvecklingen ir tydligast for de allra lingsta fallen men
tiderna har 6kat 6ver hela filtet. Om man delar in fallen 1 olika
grupper med avseende pd lingd ir det inom varje grupp sd att de
lingre fallen har 6kat sin andel. Andelen av fallen mellan 30-90
dagar som idr 60-90 har ¢kat och likasd de mellan 30-180 som ir
90-180 osv. Utvecklingen ir likadan fér kvinnor och min.*

Okningen av tiden med sjukpenning beror inte pi att sjuk-
penning viljs i stillet f6r sjukersittning/fértidspension. Tvirtom.
Parallellt med okningen har ocksd antalet fortidspensio-
ner/sjukersittningar hela tiden 6kat. Lingre sjukskrivningstider
och fler fortidspensionirer gir hand 1 hand, det forsta leder ull det
andra.

% Tiderna har férlingts p3 ett likartat sitt for kvinnor och min men sett till hur minga som
ir lingtidssjukskrivna dr kvinnor klart éverrepresenterade.
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Diagram 4.2 Andel pagaende sjukfall av olika langd 1974-2005
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Kaélla: Férsakringskassan och egna bearbetningar.

4.13  Riktlinjer

En annan del som skulle kunna ge sjukskrivningsprocessen mer
stadga ir nigon form av riktlinjer f6r rimliga sjukskrivningstider.®
I grunden handlar det om att ge alla inblandade en méjlighet att
bilda en rimlig praxis. Ndgra bindande regler f6r hur linge man ska
vara sjukskriven givet en viss diagnos ir inte dnskvirda. Diremot
méste det godtycke som i dag tycks vara norm minska. Det ir inte
heller rimligt att vi har en utveckling som den under 1990-talet d&
sjukskrivningarna fér en och samma diagnos plétsligt férdubblades
utan att nigon egentligen upptickte det och slog larm.

Det mest kinda exemplet pd riktlinjer ir den Medical Disability
Advisor som tagits fram av féretaget Reed Group i USA.¥ Dir
finns erfarenheterna av &ver 5 miljoner sjukfall frin 6ver trettio
linder samlade. Vi har jimfoért de svenska sjukfallstiderna for ett
antal diagnosgrupper med de fall som finns i MDA-databasen.
Jimforelser finns for deskilliga diagnoser och i1 diagram 4.3 redo-

8 Socialstyrelsen har tillsammans med Forsikringskassan fitt ett uppdrag fran regeringen i
vilket det bl.a. ingdr att ta fram ett nationellt beslutsstdd i form av férsikringsmedicinska
riktlinjer, som skall utgéra ett stéd vid sjukskrivning fér bide intygsskrivande (behandlande)
likare och forsikringsadministrationen.

8 www.rgl.net
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visas ett typiskt urval.*® Bilden ir sliende. Med ett enda undantag ir
de svenska mediantiderna dramatiskt lingre.*’

Diagram 4.3 Mediantider for sjukfall inom olika diagnosgrupper. Jamférelse av
Sverige och data fran Medical Disability Advisor (MDA)
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Kélla: Forsakringskassan och MDA.

Idén om riktlinjer vilar pd tvd ben. Det ena handlar om att samla
statistik 6ver sjukskrivningstider baserat pd olika sjukdomar och
skador. Det andra bygger p3 att statistiken kombineras med diskus-
sion av och rdd om vad man bér tinka pd nir det giller behandling
och vad som kan frimja &tergdng till arbete i olika situationer.

Riktlinjerna blir ett instrument for att uppticka nir ett sjukfall dr
pd vig att avvika frin vad som borde kunna férvintas och ett stod
for att f6rstd vad detta kan bero pd och vilka insatser som bor sittas
in. De kan dirmed ses som ett kvalitetsinstrument av samma
karaktir som sjukvirdens kvalitetsregister. Korta tider ir god
kvalitet.

8 For hela jimforelsen se Socialforsikringsutredningens PM nr 10 Sjukskrivningstid och
diagnos — Sverige och andra linder.

% Det finns faktorer som pdverkar statistiken till Sveriges nackdel. Dels saknar vi en
tidsgrins vilket normalt finns pd andra hill och dels finns det ett storre bortfall av riktigt
korta fall i de svenska siffrorna. Inget av detta forindrar dock den entydiga bilden av unike
l8nga tider 1 Sverige.
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4.14 Ny prévning av sjuk- och aktivitetsersattning

Den tredje foérindringen som bor dvervigas dr att inféra en ny
modell f6r bedémningen av arbetsférmédga i relation till hela
arbetsmarknaden. Milet med en ny modell miste vara att strama
upp beviljandet av sjuk- och aktivitetsersittningar. Ingen modell
for hantering av sjukskrivningar kommer att fungera vil om inte
porten ut frin arbetsmarknaden gérs smalare. Men ingen smalare
port kommer att fungera vil om inte samtidigt stodet for att ta sig
tillbaka till arbete blir bittre. Syftet med att strama upp ritten till
varaktig ersittning ir att stirka ritten och méjligheterna till arbete.

Om prévningen ska bli mer av en realitet in den férefaller vara i
dag behovs sannolikt ndgon form av mer schabloniserad bedém-
ning. Det finns olika internationella exempel dir sddana modeller
verkar fungera relativt vil.¥ Grundtanken i en sidan modell bor
vara att det gors ndgon form av funktionsvirdering och att resul-
tatet av denna relateras till en faststilld norm fér hur grav funk-
tionsnedsittning som ska krivas for att arbetsférmdgan ska anses
vara tillrickligt nedsatt.

I grunden ir det ingen vetenskap utan en rent politisk bedém-
ning vilka funktionsnedsittningar som ska vara tillrickliga for att
man ska bedémas som arbetsoférmdgen 1 relation till hela arbets-
marknaden. Finns det arbeten som kan utféras dven med svér virk 1
axlar och nacke och ir det rimligt att den som lider av besviren ska
vara hinvisad till att konkurrera om dessa arbeten? Frigor av den
typen miste ges ett bittre svar in de mycket allminna skrivningar
som 1 dag styr bedémningarna och som i praktiken &verlter it
enskilda handliggare lingst ut i ansvarskedjan att individuellt ta det
svira ansvaret for vem som 1 vart samhille ska ha ritt till f6rsorj-
ning utan eget arbete.

Med en stramare bedémning dir det gors verklighet av kravet pd
omstillning kan det finnas anledning att préva i vilken grad villko-
ren kan differentieras beroende pd dlder. Att stilla samma krav pd
yrkesbyte, omskolning och flytt pd en 61-dring som pa en 33-8ring
saknar formodligen legitimitet hos de flesta och kan riskera att
underminera sjilva idén om krav pd omstillning.

% Det mest kinda ir den ”Personal Capability Assessment” som utarbetats i Storbritannien
(se www.dwp.gov.uk.) och som i olika former dven anammats i flera andra linder. Det finns
ocksd linder dir ett stabilt regelverk forefaller ha skapats frimst genom rittspraxis. Finland
ir ett exempel pd detta.
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4.15  Ettarig yrkesforsakring

Ettdrsgrins, riktlinjer och fastare former f6r provning av sjuk- och
aktivitetsersittning dr tre forindringar som férhoppningsvis skulle
leda relativt 1dngt f6r att skapa en miljé inom vilken professionella
aktdrer och en sjilvstindig férsikring sedan kan ges ganska stor
frihet.

Framfér allt en tydlig tidsgrins skulle 6ppna for ett annorlunda
forhallningssite till det 6vriga regelverket f6r vem som har ritt till
ersittning. I dag finns ndgot av ett moment 22 i sjukforsikringen.
Vigen tillbaka till arbete gir ofta via ett byte av arbete. Det vore
onskvirt att fler, tidigt i processen, sig det som vigen tillbaka.
Problemet ir att med dagens regler innebir ett erkinnande av att
man faktiskt skulle kunna arbeta, om 4n 1 ett arbete man 4nnu inte
har, att ritten till ersittning upphér. Den som ir arbetsfor 1 ett
normalt férekommande arbete har inte ritt till sjukpenning.”” Var
bild ir att detta leder till en alldeles f6r utdragen process dir minga
in 1 det sista klamrar sig fast vid den anstillning de ind3 har. Det ir
mycket begirt att just i en tid av sjukdom och ohilsa ta steget ut i
det okinda och bérja betrakta sig som arbetslds snarare dn sjuk,
trots att man kanske innerst inne kinner att detta vore det ritta.

Med en tidsgrins blir det uppenbart att préovningen mot hela
arbetsmarknaden indd kommer inom en inte allt f6r avligsen
framtid. Ur forsikringens synvinkel borde det d& bli mindre pro-
blematiskt att tillita en tid av omstillning med sjukpenning. Man
skulle kunna 6nska att ett samtal kring detta blev naturligt redan
tidigt 1 sjukfallen.

— Ok, vad vill du nu med resten av ditt liv? Det ir hogst osannolikt att
du kommer att beviljas sjukersittning. P4 ett eller annat sitt ir det
arbete som giller. Vill du satsa pd att gi tillbaka till ditt nuvarande
arbete eller vore det bittre att satsa pd ndgot helt nyte? Vi har maxi-
malt ett &r pd oss.

I en sddan modell blir den formella prévningen mot hela arbets-
marknaden férbehdllen det tillfille d4 ritten till varaktig ersittning
provas — senast inom ett r. Ndgon automatisk ritt till sjukpenning
fram till dess finns naturligtvis inte. Det ska alltid krivas arbets-
oférmdga 1 det nuvarande arbetet. Men det innebir att man har en
tydlig tidsrymd inom vilken omstillning kan vara mélet utan att

% Teorin ir visserligen hirdare in praktiken och iven i dag finns méjligheter att t.ex. med
rehabiliteringspenning vidareutbilda sig men i grunden ir tanken att arbetsférmiga i annat
arbete ska innebira indragen ersittning.
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ndgon ifrigasitter ritten till ersittning. I praktiken blir det alltsd en
ettdrig yrkesforsikring.

Nigon kan invinda att det blir ologiskt med en systemkon-
struktion som &ver huvud taget accepterar sjukdom och sjukskriv-
ning 1 minga av de fall som hir blir aktuella. S3 linge man ir sjuk-
forklarad ir det sjukdomen som bér st§ i fokus. Ar den inte till-
rickligt stark bor man bli friskférklarad med ett sidant besluts alla
konsekvenser. Att l3ta en mekanisk 1-drsregel i viss mén ersitta en
pd medicinska sakférhillanden baserad bedémning tillfredsstiller
kanske inte alla. Men det ir som vi ser det frimst formalism. De
minniskor det giller har uppenbart av nigon anledning sjukfér-
klarats. De dr ocksd uppenbarligen f6r sjuka att kunna avkrivas att
arbeta hos sin nuvarande arbetsgivare. I annat fall bér detta redan
ha skett. Det viktiga borde d& vara att skapa en situation dir indivi-
den s8 tydligt som méjligt upplever budskapet att det f6r hans eller
hennes vidkommande, trots alla krassligheter, handlar om att
komma tillbaka till arbete. Ritt hanterat kan tiden i1 bérjan av en
langtidssjukskrivning goras till den mest produktiva av alla for att
dstadkomma omstillning. Fel hanterat blir det som i dag litt en
period d& sjukdomsbilder befists.

Vad det 1 praktiken handlar om ir att ersitta det hyckleri som 1i
dag rider med en klar och tydlig ordning dir de som ir ansvariga
kan std upp f6r vad som giller. Ingen av dagens minga regler har
lyckats hindra att hundratusentals minniskor har tillitits limna
arbetslivet f6r gott utan att det forefaller ha gjorts nigon egentlig
provning av deras arbetsférmdga i relation till hela arbetsmark-
naden.

Vir tro dr att det finns ett mojligt utbytesforhillande mellan de
tre forindringar vi féresldr och en hel del av den styrning som finns
1 dag. Ju fastare ramar desto mindre anledning att detaljstyra andra
delar av sjukskrivningsprocessen. Alla inblandade aktérer bor dir-
med fi en mojlighet att mer koncentrera sig pa att hitta konstruk-
tiva I¢sningar dn att f6lja ett synnerligen detaljerat regelverk f6r vad
som ska goéras nir. Visionen ir en miljé dir forsikringshandliggare
och andra fir utrymme att bli lite mindre av systemets poliser och
lite mer av dess hjilpande hinder och som dirtill fir méjligheter att
utveckla sin professionalism.

En sjilvstindig forsikring med tydligt kostnadsansvar och ramar
bér inte vara bunden av dagens sjustegsmodell, regler om avstim-
ningsmoten eller ett detaljerat regelverk for vilka intyg som ska
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finnas nir. Det bor 1 mycket hogre grad vara upp till forsikrings-
givaren att sjilv hitta formerna fér det praktiska hantverket.”

4.16  Atergang till arbete

Den bista sammanfattningen av vem som har ritt till sjukpenning i
Sverige ir att det har den som vill. Det tycks i praktiken finnas
mycket {8 spirrar mot efterfrigan. Det betyder paradoxalt nog inte
att de som har sjukpenning eller sjukersittning pd ndgot sitt ir
ndjda med sakernas tillstdnd. Det dr stor skillnad mellan att for
dgonblicket vilja vara sjukskriven och vad man vill pd lite sikt. En
remarkabelt stor andel av de sjukskrivna siger sig inte bara vilja
arbeta utan ocks3, under vissa férutsittningar, kunna géra det.”

Trots denna vilja tll arbete verkar vigarna tillbaka frin sjuk-
skrivning vara vil dolda, sniriga och ofta upplevas som liggandes
laingt bortom den enskildes kontroll och rickvidd. Det ir alldeles
for ofta ett tillstdnd av evig vintan pd ndgot som priglar den lang-
tidssjukskrivnes vardag. Hir tycks successivt ocksd viljan och for-
mégan till eget ansvarstagande fértvina.

Nir vigen tillbaka inte ir sjilvklar, nir det inte handlar om ett
benbrott som liker utan om en rygg som bara fortsitter att smirta,
nir det tidigare arbetet dr en dtervindsgrind, eller nir arbetsgivaren
inte vill géra de anpassningar som skulle behévas, di ir det ofta tvd
begrepp som kommer i fokus: rehabilitering och omstillning.

Det finns en inkomstférsikring som ska std fér den ekonomiska
tryggheten, men det finns ingen rehabiliteringsférsikring eller
omstillningsforsikring. Rehabilitering och omstillning regleras av
andra lagar dn lagen om allmin f6rsikring, hanteras av andra akts-
rer in Forsikringskassan och kriver andra former av stéd och
insatser in vad den sjukskrivne normalt har tillging till.

4.17 Rehabilitering

Rehabilitering dr nigot som nistan alla talar om, men ofta utan
ndgon riktigt tydlig inneboérd. Det dr ndgot gott som behévs, men
ofta oklart nir det giller vad, hur och varfér. Aven om det finns

% Ett regelverk kommer sikert att finnas men mojligheterna kan oka att regler och praxis
mer in i dag tillits vixa fram ur en praktisk erfarenhet av vad som verkligen ir viktigt och
fungerar.

°! Forsikringskassan (2005c¢).
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mainga enskilda exempel pd engagerade och framgingsrika rehabi-
literingsinsatser saknas det en systematiserad erfarenhet av vad som
fungerar f6r vem och en mekanism fér att sprida de goda erfaren-
heterna. Rehabilitering kan ges tvd olika innebérder. Dels som ett
dterstillande av nigot som gitt forlorat, férmdgan att anvinda en
hand eller férmigan att arbeta utan att drabbas av utmattning. Dels
som en process dir det mer handlar om att skapa en plats, ett
habitat, f6r minniskan sddan hon ir, en plats 1 arbetslivet dir hon
fungerar eller en plats i nigot annat socialt sammanhang. Mélet for
rehabilitering i sjukforsikringsrittslig mening ir tydligt: att dterge
den som drabbats av sjukdom eller skada arbetsférmdga och forut-
sittningar att forsorja sig sjilv genom forvirvsarbete. I det kan
rymmas bida de ovanstiende dimensionerna.

P4 ett mer praktiskt plan brukar rehabilitering delas in i tre kate-
gorier. Rehabiliteringen kan vara medicinsk, arbetslivsinriktad och
social till sin karaktir.

Hilso- och sjukvarden, 1 huvudsak landstinget, ansvarar svil for
den medicinska behandlingen som fér den medicinska rehabiliter-
ingen. Medicinsk rehabilitering avser att aterstilla grundliggande
funktioner och pd s3 sitt 6ka den sjukskrivne individens férutsitt-
ningar att arbeta. Samtidigt ser landstingen — med st6d av den i
riksdagen beslutade prioriteringsordningen — inte arbetsmarknads-
politiska hinsyn som en grund {ér sina prioriteringar. Det tenderar
att skapa en lucka i ansvarstagandet. Sjukvirdens och sjukférsik-
ringens folk talar alltfor litt f6rbi varandra.

Arbetslivsinriktad rehabilitering innehdller det stéd och de
tgirder som en individ behéver utéver den medicinska rehabili-
teringen for att dterfd sin arbetsférmiga och kunna &tergd till sitt
ordinarie arbete eller annat arbete. Rehabiliteringen kan vara
arbetsplatsinriktad, med arbetsgivaren som ansvarig for dtgirderna
f6r sina anstillda. Den kan ocks3 vara arbetsmarknadsinriktad, med
Arbetsmarknadsverket som ansvarig. Arbetsmarknadsverket ansva-
rar f6r att de som ir arbetslosa eller riskerar arbetsloshet och ir i
behov av sirskilt stéd erbjuds utredande, vigledande, rehabilite-
rande eller arbetstérberedande insatser.

Slutligen kan rehabiliteringen vara social, med kommunen som
ansvarig. Kommunen har det yttersta ansvaret {6r att de som vistas
dir fir det st6d och den hjilp som de behéver. Bland kommunens
uppgifter finns ocksd ett ansvar for att missbrukare f&r den hjilp
och vird som de behdver och ett ansvar att verka fér att minniskor
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som av fysiska, psykiska eller andra skil moter betydande svérig-
heter 1 sin livsféring f&r mojlighet att leva som andra.

Trots otaliga utredningar och férsék att férbittra och reglera
fungerar rehabiliteringen av sjukskrivna fortfarande mycket déligt.
Alldeles f6r manga upplever sig ha hamnat mellan stolarna och att
de inte fatt det stod de forvintat sig. Uppdragen till de inblandade
aktorerna dr bide otydliga och ologiska. I synnerhet f6r mindre
arbetsgivare och for Forsikringskassan ir det oftast omojligt att
leva upp till de férvintningar som finns. Otydligheten leder ocksd
till att samverkan och samordning férvandlas till férhandlingar om
vem som ska betala f6r vad.”

4.18 Omstallning till nytt arbete

Omstillning kan ibland vara ett medel i t.ex. en arbetslivsinriktad
rehabilitering men rymmer 1 sig ocksd ett helt eget problemkom-
plex och delar som normalt sett kanske inte ses som en del av
sjukforsikringsfrigan. Vi ir 6vertygade om att omstillning till nytt
arbete méste bli ett centralt begrepp 1 diskussionen om &tergdng till
arbete for sjukskrivna. Men ocksd for att undvika och férebygga
sjukskrivningar.

Kunskapen om vilka dtgirder som verkligen frimjar dterging i
arbete ir hogst begrinsad. Kunskap saknas om vilka dtgirder som
ir effektiva for olika grupper av sjukskrivna och nir i tiden 3tgir-
derna ska vidtas for att vara framgdngsrika. Bland de kandidater
som forefaller vara mest lovande ligger dock byte av arbete hogt
upp pa listan. Erfarenheter frén privattjinsteminnens trygghetsrdd
tyder pd att t.o.m. nir lingtidssjukskrivna blir uppsagda p& grund
av arbetsbrist fungerar de vanliga omstillningsdtgirderna f6rvan-
ansvirt bra ocksd for denna grupp.

En forklaring till skillnaden mellan den danska och svenska sjuk-
skrivningssituationen kan vara den betydligt rorligare och mer
omstillningsfrimjande danska arbetsmarknaden.” Mycket talar fér
att en baksida av den svenska trygghetslagstiftningen pi arbets-
marknaden ir att minniskor f6r linge hiller fast vid arbeten som
gor dem sjuka.

%2 Se Samtal om Socialférsikring nr 10 (2006) Rebabilitering ett lingt lidandes historia.
% Se t.ex. Bo Rothstein (2006).

104



SOU 2006:86

4.19 Rehabilitering och omstallning i forsakringen

Méinga av de funktioner som skulle kunna rymmas under denna
rubrik ir 1 dag under- eller outvecklade inom ramen fér sjukférsik-
ringen. Varken rehabilitering eller omstillningsstéd ir uttryckligt
integrerade i1 sjilva forsikringen och de mekanismer som finns
utanfér fungerar daligt i sitt samspel med forsikringen.

Med en sjilvstindig forsikring skulle kanske en del av dessa
funktioner kunna hitta en plats inom ramen {6r férsikringen. Med
det menas att de ingdr i det som premierna ir tinkta att ticka och
att aktorerna friare kan utnyttja tjinster och expertis som madste
képas pd marknaden. T viss utstrickning kan det ocksd handla om
att vissa offentliga funktioner liggs ned och att finansieringen 1i
stillet tillfaller sjukférsikringen.

Ett omrdde dir vi tycker oss ha funnit en efterfrigan pa en for-
sikringslosning rér arbetsgivarnas rehabiliteringsansvar som det
kommer till uttryck i arbetsmiljolagstiftningen. Medfinansieringen
har uppmirksammats mycket utifrdn den kostnad som nu lagts till
vad som kan beskrivas som arbetsgivarnas sjilvrisk. Utifrin stor-
leken p3 olika former av sjilvrisk forefaller dock detta som en rela-
tivt liten friga jimfoért med det stora ansvar for rehabilitering och
arbetsplatsanpassning som arbetsgivarna redan har — méjligen kan
det bero pd att det senare ir ett ansvar som inte alltid tas pa det sitt
som ir avsett. Att s tycks vara fallet kan i s3 fall vara ett argument
for att det behdvs en ny 16sning.

Det ir, i synnerhet f6r mindre arbetsgivare, en vildigt komplice-
rad uppgift att hantera den situation som en ling sjukskrivning
utgor. Det dr mycket mojligt att manga skulle vara beredda att byta
denna potentiellt stora och osikra kostnad mot en siker men
betydligt mindre férsikringspremie. Eventuellt kan en del av detta,
frimst d& rehabiliteringsutredningen, bli en del av det som en
reformerad foretagshilsovird skulle i pd sitt bord. Det vore i sd
fall ett sitt att skapa mekanismer for att hantera uppgifter som i
dag ofta helt enkelt inte blir utférda.

Nir det giller omstillning tror vi att det vore intressant att
utforska méjligheterna att anvinda de avtalslésningar som i form av
trygghetsrdd och stiftelser byggts upp f6r att hantera arbetsbrist till
att ocksd hantera omstillning vid sjukdom. Dir finns en professio-
nell apparat som redan utvecklat verktyg och tillvigagdngssitt som
forefaller effektiva.” Detta ir helt och héllet en friga for

% SOU 2002:59.
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arbetsmarknadens parter. Men som sidan utgér den en del av de
l6sningar som kanske skulle kunna utvecklas inom ramen for ett
storre partsansvar for forsikringen.

Det viktigaste omstillningsarbete som kan ske inom ramen fér
sjilva sjukférsikringen dr sannolikt annars att se till att férvint-
ningarna blir de ritta; att vara tydlig med nir omstillning blir
kravet och att kommunicera detta till de sjukskrivna. Sjilva det
omstillningsstdd som kan bli aktuellt passar sannolikhet ofta bittre
utanfor sjilva sjukférsikringen, mojligen med en viss medfinansie-
ring frin forsikringen. Man mdste skilja mellan bestil-
lare/kravstillare och utfoérare. Det dr svirt att tinka sig nigon
offentlig aktér med starkare drivkrafter att uppnd resultat dn en
sjilvstindig f6érsikring. Den ir den naturliga pidrivaren. Samtidigt
ir det av virde att s§ mycket som mojligt av det egentliga rehabili-
terings- och omstillningsarbetet organiseras och utférs pd lokal
nivd. De tidiga insatser som ir dnskvirda kan bara goras 1 direkt
kontakt med arbetsplatserna och ett utrymme maéste finnas f6r den
utvecklingskraft som kan frigéras nir parter och andra séker 16s-
ningar som passar just deras bransch, yrkesgrupp eller arbetsplats.

Gemensamt for mycket av det vi diskuterar hir ir att det
knappast ir frigor dir det frimst bér handla om att lagstifta fram
olika verksamheter och mekanismer. En av sjilva poingerna med en
sjilvstindig sjukforsikring ir att olika aktdrer ska vidta egna dtgir-
der som en f6ljd av tydligare drivkrafter.

Vi vill 4nd3 skissa nigot pd en mojlig modell f6r framvixten av
ett alternativ till dagens system. Ett skil till detta dr att det trots
allt kan finnas vissa inslag som kriver att stat och myndigheter
bidrar med att skapa méjligheter och utrymme f6r vad som kan
tinkas vixa fram pd frivillig och icke offentlig vig. Frimst giller
detta den nya form av féretagshilsovird vi girna skulle se.

4.20 Foretagshalsovarden

Ett genomgdende problem i alla de skeenden som ryms inom
ramen for ett sjukfall ir frdnvaron av nigon med &verblick, kun-
skap och ansvar som kan utgora ett stéd for den sjukskrivne, helst
tidigt 1 sjukfallet. I flera ssammanhang har frigan vickts om det inte
behévs ndgon form av “case manager” som tillsammans med den
sjukskrivne kan skapa 6verblick och hitta de ritta 16sningarna och
vigarna. Denna tanke verkar ocksd ligga bakom de forslag som
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finns om en mer samlad administration dir olika aktérer, frimst
fran sjukforsikringen och arbetsmarknadspolitiken, dr samlade och
kanske till och med en del av samma organisation. Vi delar synen
att en forindring 1 denna riktning vore énskvird. Det ir uppenbart
svart att f ett stort antal aktdrer att samverka genom intygsskick-
ande, lagstadgade motesformer (avstimningsméten) och olika
ekonomiska styrningsmodeller (Finsam, Socsam m.m.). Samverkan
blir ofta en friga om speciella projekt men mer sillan en naturlig
del av verksamheterna.

Ett problem om myndigheterna ir helt ansvariga dr dock att till-
rickligt tidigt identifiera och sdlla ut de fall som kriver sirskilda
insatser. Ju nirmare den enskilda arbetsplatsen, desto stérre chans
att ta fatt 1 problemen i tid. Ett alternativ som vi vill lyfta fram ir
dirfor en foretagshilsovird av ett helt annat slag och en helt annan
kaliber in dagens.

Det ir en foretagshilsovird pa tre ben.” Tv4 av dessa ben ir nya
1 relation till den féretagshilsovérd vi har vant oss vid i dag, nimli-
gen ett tydligt uppdrag att efter certifiering hantera skaderegler-
ingen av sjukskrivningar och ett tydligt primirvirdsansvar foér de
anstillda.

Utvecklingen av en ny foretagshilsovird kommer rimligen att
ske gradvis. Sjilva idén bygger pd att den ir parternas verktyg och
det utesluter en ovanifrdn dikterad framvixt. Grunden bér vara
avtal p arbetsmarknaden. Nir den vil finns pd plats, iven om det
inte sker dverallt pd en ging, ser vi flera uppgifter for den.

Vi forestiller oss foretagshilsovirden som navet i sjukskriv-
ningsprocessen.

Foretagshilsovirden blir den organisation som tar hand om
skaderegleringen fér anstillda. Det betyder att forsikringsgivaren
koper tjinsten av foretagshilsovirden. Forsikringsgivarens roll blir
att folja upp och kontrollera att uppgiften hanteras pi ett ansvars-
fullt sitt. Tack vare en nira kontakt med arbetsplatsen kan skade-
regleringen ske pd ett mindre byrdkratiskt sitt dn 1 dag och utan att
fullt s& minga parter behdver blandas in och kommunicera med
varandra genom olika former av intyg. Sjukintygen i dess
nuvarande form kan slopas och andra likares vilja att paverka sjuk-
skrivningsirenden fir gd genom foretagshilsovirden.

For att foretagshilsovirden ska kunna utféra sitt skaderegle-
rande arbete krivs ett betydligt stérre inslag av ren sjukvird och

% Modellen utvecklas i Samtal om Socialférsikring nr 11 (2006) Féretagshilsovdrd pa tre ben.
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verklig patientkontakt in vad som oftast dr fallet inom dagens
foretagshilsovard. Vi ser framfér oss att primirvirdsansvaret for de
anstillda i praktiken tas &ver av den nya féretagshilsovirden.”™
Dirmed skapas férutsittningar {6r en avsevirt Dbittre
sjukskrivningsprocess dir problem av olika slag i minga fall kan
hanteras redan innan de leder till ett lingre sjukfall. Det blir m&jligt
att tidigt skapa férvintningar hos individen om en 8tergdng i arbete
och vad detta arbete 1 s fall ska innhedlla.

Vilka andra uppgifter féretagshilsovirden fr blir i stor utstrick-
ning en friga f6r arbetsmarknadens parter. Den kan t.ex. komma
att utgdra en expertresurs for den arbetsgivare som vill kopa olika
rehabiliteringstjinster, den kan bistd vid rehabutredningar, vara en
kunskapsbank vid arbetsplatsanpassningar och mycket annat. I den
méan arbetsmarknadens parter vill formalisera uppgifterna kan
finansieringen kanske dtminstone delvis skapas inom ramen fér
sjilva forsikringen, men det kan ocksd vara en naturlig friga for
olika kollektivavtalsbaserade l6sningar. Foretagshilsovdrden kan
ocksd f3 en bestillande roll gentemot specialistsjukvirden dir den
koéper undersékningar som behovs for att virdbehoven ska klar-
goras si fort som mojligt.” Ritt anvind kan foretagshilsovirden
kanalisera en privat efterfrigan till sjukvirden utan att det hotar de
férdelningsambitioner som sjukvirdssystemet vilar pa.

For foretagshilsovirden idr det en styrka om finansieringen kan
komma frin olika hill, inte minst f6r att skapa det oberoende och
den legitimitet som kan behdvas f6r att 16sa uppgiften att skéta den
kinsliga skaderegleringen. For forsidkringstagarna lika vil som for
forsikringsgivaren ir det viktigt att den som beslutar om ritt eller
inte till sjukpenning inte kan upplevas sitta i kniet pd arbetsgivaren.

Den féretagshilsovird vi hir talar om blir med automatik en
frdga f6r dem som har en anstillning. Det betyder inte att en lik-
nande funktion inte skulle behévas dven for arbetslosa sjuka. For
dem ir det dock nigot som rimligen boér kunna utvecklas inom
ramen for Forsikringskassans och/eller arbetsférmedlingens
arbete.

% Det behéver inte vara nigon revolution jimfért med i dag om man antar att mycket av den
foretagshilsovird som kommer att vixa fram blir nira knuten till dagens primirvird. Ett
annat sitt att &stadkomma samma resultat kan vara att dagens primirvird, som i Finland, fir
mojlighet att utveckla en féretagshilsovirdsfunktion. Finansieringen av féretagshilso-
virdens sjukvirdsansvar bér frimst bli en friga mellan stat och féretagshilsovérd.

7 Vid vardbehov som kriver specialistsjukvird kommer patienten frin féretagshilsovirden
att hamna i samma behandlingskd som alla andra men sjilva diagnostiken kan med féretags-
hilsovirdens/forsikringens pengar ske snabbt.
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4.21 Samspelet med arbetsmarknaden

I den bista av virldar kommer en bittre hantering av sjukforsik-
ringen att férindra forvintningar, prevention och hanteringen av
sjukfall pd ett sddant sitt att minniskor 1 ritt tid fr det stéd som
krivs for att de ska hitta det arbete som de klarar och vill ha utan
att behova vara arbetslosa. Den ideala omstillningen sker redan
innan sjukfallet har intriffat och med en utvecklad féretagshilso-
vard kan det skapas mekanismer som ocksd gor den vigen betydligt
vanligare 4n i dag.

Under det ir som ritten till sjukpenning finns bor alla méjlig-
heter att dtervinda till den befintliga arbetsgivaren vara prévade
och diskuterade ur alla tinkbara aspekter. I den prévningen har
ocksd mojligheterna att med stéd av ndgon sorts permanent lone-
bidrag bli kvar hos den gamle arbetsgivaren ingitt som ett alterna-
tiv.

Vi har i en sirskild promemoria utvecklat tanken att partiell S/A
skulle kunna fungera som en sorts 16nebidrag.” I stillet for att som
i dag kriva att en person med halv sjukersittning arbetar full fart en
halv dag skulle samma person arbeta hela dagen p4 halv fart. Det
bor 6ka mojligheten att ta vara pd den restarbetsférmdga som
ménga faktiskt har.

I praktiken ir det dock rimligt att dtminstone Gvergdngsvis rikna
med att resultatet av en bittre fungerande sjukférsikring blir 6kad
arbetsloshet. En betydande grupp som i1 dagens system blir ldng-
tidssjukskrivna och till sist hamnar i S/A skulle 1 stillet tvingas
soka arbete. Vi skulle {8 en 6verflyttning av personer frin sjukfor-
sikringen till arbetsléshet — och i férlingningen férhoppningsvis
arbete. Denna 6kning av arbetslésheten — som en mellanstation — ir
enligt vdr mening en malsittning med en reformerad sjukférsikring
och inte en risk att férs6ka undvika. En person som ir arbetslos i
stillet f6r lingtidssjukskriven stdr betydligt nirmare arbetsmark-
naden.

For att det ska vara en acceptabel malsittning och en som ir
mojlig att uppfylla miste arbetsmarknaden och arbetsmarknads-
politiken fungera annorlunda. Det finns en rak linje frin mycket av
det som ir onskvirt inom sjukférsikringen till problem p& arbets-
marknaden.

Det ricker inte att siga utforsikring. Ett firdigt f6rslag kriver en
trovirdig beskrivning av vad som hinder sedan.

%8 Se Socialférsikringsutredningens PM nr 2 (2005) Sjuk men delvis arbetsformégen.
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5 Arbetsloshetsforsakring

Den allminna arbetsléshetsforsikringen ska ge ekonomisk trygg-
het vid arbetsloshet. Forutom den sjilvklara betydelsen f6r indivi-
der som drabbas av arbetsloshet finns ocksd en mera samhillseko-
nomisk aspekt av en vil fungerande arbetsloshetsférsikring.

For en hég och jimn sysselsittning ir en hog rorlighet av virde.
Ur vilfirdssynvinkel ir det visentligt att rorligheten uppfattas mer
som en mojlighet in som ett hot. En tillrickligt bra ersittning
under tillrickligt ldng tid kan dirfor vara mycket effektivt om den
gor det mojligt for den enskilde att kunna séka tills de arbetsupp-
gifter som hon eller han vill utféra och passar f6r dyker upp.

A andra sidan ligger det i arbetsléshetens karaktir att det dr svirt
att kontrollera hur intensivt individen efterstrivar att férsorja sig
sjilv. Arbetsloshetsersittningen kan inte vara s& gynnsam att
ménga foredrar den framfér tillgingliga forsérjningsmojligheter.
Den fér heller inte locka till onédigt 18nga arbetsloshetsperioder,
eftersom ling arbetsloshet riskerar, liksom ling sjukfrinvaro, att
leda till passivitet och bidra till permanent utslagning. Individens
sjilvkinsla och initiativkraft tynar bort och arbetsgivare kan se ling
arbetsloshet som ett varningstecken.

Arbetslshetstorsikringen blir dirmed sirskilt kinslig for sam-
spelet mellan trygghet och drivkrafter. Den ir en integrerad del av
en aktiv arbetsmarknadspolitik och kan egentligen inte behandlas
utan en analys av samspelet med arbetsmarknadspolitikens aktiva
insatser. Det skulle emellertid f6ra alltfér 1ingt och ingdr inte heller
1 vira direktiv att behandla arbetsléshetsforsikringen i sin helhet.

For den allminna kinslan av att det finns en bra sjukférsikring,
ir det viktigt att sjukforsikringen tillimpas sd stramt att alla som
till f6ljd av sjukdom inte kan arbeta, med gott samvete och omgiv-
ningens respekt kan fi vara sjukskrivna och sjukersatta i fred,
ibland dnda fram till dlderspensionen.
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Aven om de bida forsikringarnas kirngrupper ir separerade ir
orsaken till frinvaro frin arbete i manga fall inte entydig. Arbets-
l6shet kan vara orsakad av hilsoproblem och sjukfrinvaro kan helt
eller delvis bero pd att man har ett arbete som man inte trivs med
eller som inte fungerar ihop med den sjukdom man har. Det kan bli
problem om den som 1 férsta hand behover ett (annat) arbete sjuk-
skrivs, eller om den som i férsta hand behéver medicinsk behand-
ling beviljas arbetsléshetsersittning. Risken att fi ersittning frin
fel forsikring torde vara storst nir det finns dubbla problem, dvs.
bide arbetsmarknadsproblem och hilsoproblem.

Om forsikringarna ir olika attraktiva for forsikringstagarna med
avseende pd ersittning, stdd och krav pd motprestationer kommer
trycket pa den férsikring som upplevs som mest generds att dka. I
virsta fall kan dven personer med relativt entydiga problem fa
ersittning frin fel férsikring.

Aven hjilp och stéd som forsikringen kan ge utéver ersittning
for forlorad arbetsinkomst, t.ex. omstillning, rehabilitering, vig-
ledning och coachning, blir mindre effektiva om férsikrade fir
ersittning frin fel forsikring. S&dan hjilp 4r inte sd vanligt fore-
kommande inom ramen f6r de allminna férsikringarna 1 dag som
den skulle behéva bli i framtiden. Inte heller andra som har till
uppgift att stotta arbetsldsa eller sjukfrinvarande kommer till sin
ritt om minniskor far ersittning frin fel f6rsikring.

Det finns en grupp dir de bdda forsikringarna borde ha ett
gemensamt intresse och det ir sjukskrivna som av hilsoskil inte
kan eller bor dtervinda till sitt gamla arbete och som dirfér skulle
behéva ett annat arbete. Hur de beméts och vilket stéd de kan
parikna representerar ett viktigt samhillsproblem, kraftigt under-
struket av utvecklingen inom sjukférsikringen.

5.1 For mycket sjukfranvaro, for lite arbete och
arbetsléshet

Ar 2005 var i genomsnitt ca 206 000 personer” Sppet arbetslosa
med ersittning frin arbetsloshetsforsikringen och ca 89 000 var
foremal fo6r ndgon arbetsmarknadspolitisk dtgird. Inom ramen for

% Siffran giller antalet helrsekvivalenter. Tv3 personer som ir halvtidsarbetsldsa hela aret
motsvarar en heldrsekvivalent, likas3 fyra personer som ir heltidsarbetsldsa i tre minader,
etc.
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sjukforsikringen fick ca 477 000 sjuk- eller aktivitetsersittning och
ca 228 000 fick sjukpenning eller rehabiliteringspenning.'®

Sjukfrinvarande som inte bedéms kunna g3 tillbaka till sina tidi-
gare arbeten ska f4 sin arbetsférméiga prévad mot hela arbetsmark-
naden. Om prdvningen visar att det finns f6rmdga att arbeta i
“annat pd arbetsmarknaden normalt férekommande arbete” ska
sjukpenningen dras in.

I dag sker ofta inte nigon prévning. Om det gjordes pd det sitt
det ir tinkt i regelverket skulle med all sikerhet firre vara sjuk-
skrivna och fler i arbete. Men, dtminstone évergingsvis, skulle det
ocks leda till 6kad arbetslgshet.

Det finns omstindigheter som tyder pd att flodet fran sjukfor-
sikringen till arbetsléshetsforsikringen dr for litet. En forsta indi-
kation pd att det forhiller sig s& ir den l&ngvariga uppgingen av
sjuk- och aktivitetsersittningarna. Det ir inte hilsan som férsim-
rats si systematiskt. Problemen mdste s6kas i arbetsmarknadspro-
blem och det faktum att prévningen av arbetsférmigan mot hela
arbetsmarknaden inte fungerar. En annan ir att mdnga med ersitt-
ning frén sjukférsikringen siger att de skulle kunna arbeta om de
fick ett arbete som ir anpassat till deras hilsoproblem.'®" Ett tredje
tecken ir att sannolikheten att gd frin sjukpenning till arbetslds-
hetsersittning ir lig och inte dkar nir sjukfrdnvaron blir lingre.'”

Diagram 5.1 visar sannolikheten vid olika tidpunkter att anstillda
som blev sjukskrivna &r 2000 limnar sjukskrivning for att 1 stillet
bli arbetslésa respektive beviljas sjuk- eller aktivitetsersittning.
Observera att endast sjukfall som fortfarande pdgir finns kvar
respektive manad. Ar 2000 pabérjades cirka 460 000 sjukfall och
efter 36 manader pigick dnnu cirka 17 000 (knappt fyra procent).

Sannolikheten att bli arbetslés ir relative konstant och ligger
efter sex minaders sjukskrivning i intervallet 0,3-0,5 procent varje
ménad. Att sannolikheten f6r arbetsloshet dr hogre 1 bérjan beror
sannolikt pd att personer som har en provanstillning eller en tids-
begrinsad anstillning blir av med arbetet under sjukskrivningen.
Efter 36 minader hade sammanlagt 3,2 procent av sjukfallen avslu-
tats och overgdrt till arbetsloshet.

190 Aven dessa siffror ir helrsekvivalenter.

101 Forsikringskassan, (2005c¢).

192 Se Samtal om Socialférsikring nr 14 (2006) Nya siffror om socialférsikringarna och nr 16
(2006) Arbetslosa som blir sjuka och sjuka som inte blir arbetslésa.
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Diagram 5.1 Sannolikhet att anstéllda som blev sjukskrivna ar 2000 gar fran
sjukskrivning till arbetsloshet och sjuk-/aktivitetsersattning
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Antal manader som sjukskriven

‘—Arbetslbshet —— Sjuk- eller aktivitetsersattning ‘

Kélla: Samtal om Socialférsakring nr 16 (2006) Arbetslésa som blir sjuka och
sjuka som inte blir arbetslésa.

Sannolikheten att gi frin sjukskrivning till sjuk- eller aktivitets-
ersittning 6kar diremot med sjukskrivningens lingd.

Om provningen av arbetsférmigan mot hela arbetsmarknaden
gors som det idr tinkt borde sannolikheten fér dem som
fortfarande ir sjukskrivna att bli arbetslésa 6ka nir andra
sjukskrivna &tergdr till tidigare arbete eller beviljas sjuk- eller akti-
vitetsersittning. De som varken beviljas sjuk- eller aktivi-
tetsersittning eller gir tillbaka till sitt gamla arbete borde kunna ta
ett arbete hos en annan arbetsgivare. Andi fir de behilla
sjukpenningen.

Flédet i den andra riktningen ir storre. Det idr vanligare att
arbetsldsa blir sjukfrinvarande idn att anstillda blir det. Trettio pro-
cent av alla som fir sjuk- eller aktivitetsersittning ir arbetslésa
innan de — oftast via en tids sjukskrivning — fir beslutet. Alla som
den sista december 2005 varit sjukskrivna lingre in 14 dagar var 15
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procent arbetslésa nir de sjukskrevs.'” Det kan jimféras med att
drygt 12 procent av arbetskraften ir arbetslésa eller i program.

Det gir att styrka att villkor och framférallt olikheter i forsik-
ringarnas generositet och regelverk pdverkar dvergdngarna mellan
forsikringarna. Dels dr 6vergdngarna frin sjukfrdnvaro till arbets-
loshet firre ju mer forsikringstagarna forlorar i ersittning vid en
&verging,'™ dels dr 6vergdngarna frin arbetsloshet till sjukfrinvaro
fler nir de forsikrade tjinar pa en &verging.'®

I diagram 5.2 illustreras att tidsgrinser som uppritthdlls spelar
roll och leder till 6kad aktivitet. Det handlar om den tidsgrins som
finns 1 arbetsloshetsforsikringen som siger att efter (som mest)
600 ersittningsdagar giller aktivitetsgarantin. Veckorna innan de
arbetslosa ska hamna i aktivitetsgarantin blir sannolikheten att bli
sjukskriven eller att hitta ett arbete drastiskt mycket hoégre in
tidigare. Trots att inte ersittningen upphér i och med aktivitets-
garantin verkar mdnga inte uppskatta aktivitetskravet — och de
lyckas trots ldngvarig arbetsléshet ofta undvika att hamna i den.

Nir personer som skulle kunna arbeta fir lingvarig ersittning
frin sjukforsikringen ir risken att det leder till utslagning frin
arbetslivet. Antagligen kommer inte ens en mycket hég efterfrigan
pd arbetskraft att hjilpa en 35-3ring tillbaka till arbetslivet om hon
eller han pa tveksamma grunder beviljats sjukersittning. Priset for
att med sjukersittning 13sa ute minniskor med restarbetsf6rméga
fran arbetslivet fir betalas under ling tid. Som arbetslés finns stdrre
mojligheter att behilla eller forbittra kompetensen och man ir till-
ginglig nir chansen till ett nytt arbete dyker upp.

En annan aspekt pd problemet ir den egna forestillningen om
framtiden. Den som ir lingvarigt sjukskriven tenderar med stor
sannolikhet att "uppsoka sitt sjuka jag”, nigot som effektivt kan
forsimra den upplevda hilsan och férhindra férestillningen och
férvintan om att arbete dr mojligt och rimligt.

19 Se Samtal om Socialférsikring nr 14 (2006) Nya siffror om socialforsikringarna.

104 Se Samtal om Socialférsikring nr 16 (2006) Arbetslosa som blir sjuka och sjuka som inte blir
arbetslésa.

1% Laura Larsson (2006).
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Diagram 5.2 Sannolikhet att vid olika tidpunkter i en férlangningsperiod
(300-600 dagar) avbryta arbetsloshet av olika orsaker (perioder
pabérjade 2004)
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Antal kvarvarande erséttningveckor

‘+ Sjukskrivning =—=— Arbete --*-- Ovrigt (studier, pension) ‘

Kélla: Samtal om Socialférsakring nr 16 (2006) Arbetslésa som blir sjuka och
sjuka som inte blir arbetslésa.

Samtidigt dr naturligtvis arbetsloshet inte ndgot énskvirt tillstdnd
och absolut inte nigot slutmil. Det ir bara om arbetsléshet ir ett
bittre alternativ fér framtiden och ger bittre livschanser som det
kan vara av godo att fler blir arbetslésa. Det forutsitter t.ex. bra
hjilp att hitta ritt arbete. Allra bist dr naturligtvis om det férebyg-
gande arbetet dr s framgdngsrikt att personer byter arbetsuppgifter
innan de blir vare sig sjukskrivna eller arbetslésa.

I forsta hand ir det alltsi 6nskvirt med ett framgingsrikt inre
arbetsmiljoarbete pd arbetsplatserna, inklusive en aktiv personal-
politik som hjilper dem som héller p4 att fastna i arbeten som de av
hilsoskil inte kommer att kunna uppritthilla, s3 att de 1 tid byter
arbete.

I andra hand bér omstillning till annat arbete bli en levande
mojlighet s& snart ett sjukfall riskerar att bli ldngvarigt. Vi har visat
att vare sig arbetsgivaren, Forsikringskassan eller arbetsférmed-
lingen 1 dag har uppgiften eller pd nigot seridst sitt tar pd sig upp-
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giften att stédja individen. Det ir i praktiken inte ens nigon som
stiller frdgan om annat arbete forrin det ir f6r sent. Att frigan inte
ens stills kan bero pd att individen riskerar att rika illa ut — om den
sjuke kan klara ett annat arbete bortfaller t.ex. ritten till sjukpen-
ning.

5.2 Likheter och skillnader mellan arbetsloshet och
sjukfranvaro

Arbetsloshetstorsikringen ir till f6r dem som riskerar att bli utan
arbete trots att de kan och vill arbeta. Sjukférsikringen ir diremot
till f6r dem som riskerar att inte kunna arbeta till f6ljd av sjukdom
eller andra medicinska problem, trots att de vill.

For det mesta dr det uppenbart bdde f6r den férsikrade och for
portvakten vad problemet ir — arbetsldshet eller arbetsoférmaga till
foljd av sjukdom — och de flesta avslutar sin arbetsléshet eller
sjukfrinvaro relativt snart och tergdr i arbete, medan ndgra har
allvarligare problem och i virsta fall far ersittning inda tills dlders-
pensionen tar vid. Problembilden ir dock ldngt ifrdn alltid entydig
och det dr di som likheter och skillnader i de bdda forsikringarna
blir sirskilt intressanta.

Omstillning till annat arbete

Den som blir arbetslos tillits till en borjan att séka liknande arbe-
ten inom pendlingsavstind, men efter 100 ersittningsdagar kar
kraven. D3 krivs enligt regelverket att andra limpliga arbeten, och
arbeten pd andra platser i landet, s6ks.'® Férsikringen kriver dock
inte att den som ir arbetslos soker arbeten dir l6nen understiger
90 procent av den arbetsldshetsersittning som hon eller han fir.'”

Inte heller sjukfoérsikringen skyddar alltid mot krav pd att byta
yrke eller bostadsort. En sjukskriven kock ska t.ex. enligt regel-
verket 1 princip bli av med sjukpenningen om det faststills att sjuk-
domen varaktigt omojliggér arbete som kock men inte annat pd
arbetsmarknaden normalt férekommande arbete.

1% Villkoren i arbetsloshetsforsikringen finns i lagen (1997:238) om arbetsléshetsforsikring,
ALF. En beskrivning av villkor och ersittningsnivder finns ocksd pd Inspektionen for
arbetsloshetsforsikringens hemsida (www.iaf.se).

' Fér den som fir maximal arbetsloshetsersittning motsvarar det en 16n pd 14 454 kronor i
ménaden under de férsta 100 dagarna och 13 464 kronor 1 minaden direfter.
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Omstillning innebir att en arbetslos eller sjukskriven prévar pd
nigonting nytt fér att kunna komma tillbaka i arbete. Det kan
handla om att byta arbetsgivare eller yrke och fér att lyckas med
det kan det bli nédvindigt med provanstillning, utbildning eller
byte av bostadsort.

Den period dd man med arbetsléshetsersittning kan dgna sig it
att soka arbete dr begrinsad till hégst 300 ersittningsdagar med
mdjlighet till en férlingningsperiod pd ytterligare 300 dagar. Dir-
efter tar aktivitetsgarantin vid om arbetslésheten fortfarande pagir
och den finns dir s8 linge arbetslésheten bestar.

For arbetslosa giller kravet pd omstillning alla som varit arbets-
16sa en tid. Utgingspunkten fir aldrig vara att arbetsldsheten ska
bli bestdende. Strivan miste alltid vara att rusta den arbetslgse for
de arbeten som trots allt finns eller som kan komma att finnas i
framtiden. Sjukfrinvarande diremot har inga rittigheter eller skyl-
digheter som roér omstillning till nytt arbete sdvida inte bedém-
ningen ir att de kan arbeta med ndgot annat pi arbetsmarknaden
normalt férekommande arbete.

Arbetsloshetsforsikringen kan hjilpa en arbetslos person med
exempelvis utbildning, arbetslivsinriktad rehabilitering, arbets-
praktik eller stod till start av niringsverksamhet.'® Utbildningar
som finansieras frin forsikringen ska vara yrkesinriktade och
tanken ska vara att 6ka chansen att f4 eller beh3lla ett arbete.'”

Aven sjukférsikringen kan stédja omstillning genom rehabili-
teringspenningen. Den kan betalas ut 1 hégst ett ar vid arbetstri-
ning eller yrkesinriktade studier.'

Regelverken skulle kunna tolkas som en signal om var grinsen
for forsikringarnas omstillningskrav gir, men 1 praktiken finns
inget absolut samband mellan vad f6rsikringarna kriver och vad de
ar villiga att stodja.

Att finansiera studier med stéd frin studiestodssystemet ir ett
alternativ. Dock inte for alla, eftersom manga redan tidigare bevil-
jats s& mycket studiestdd som systemet tilldter.

Det finns alltsd inslag av omstillningskrav i1 bdde arbetsléshets-
forsikringen och sjukforsikringen, och ingen av dem kan sigas vara

1% Arbetsmarknadsavgiften ska finansiera bl.a. det aktivitetsstdd som betalas ut till dem som
deltar 1 ett arbetsmarknadspolitiskt program. Stodet betalas ut av Forsikringskassan. Syftet
ska vara att utbildningen ska géra det mojligt att f3 ett arbete som gir att klara av trots
sjukdomen.

19 Det finns ingen regel som siger hur ling en utbildning fir vara. Normalt beviljas inte stod
till utbildningar som ir lingre 4n ett 3r.

119 Om studierna syftar till att méjliggora yrkesutbildning far de vara teoretiska. De fir inte
pigd lingre in 40 studieveckor.
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en yrkes- eller bostadsortsférsikring. Den enda méjligheten att
enligt regelverket helt slippa omstillningskrav ir att av sjukforsik-
ringen bedémas vara oférmégen att klara nigot pd arbetsmark-
naden normalt férekommande arbete.

Frivillighet och obligatorium

Grundbeloppet i arbetsléshetstorsikringen dr obligatoriskt bade
avseende forsikringsskydd och finansiering.

Den inkomstrelaterade delen av arbetsloshetsférsikringen ir
diremot frivillig. Ingen tvingas vara medlem i en arbetsloshets-
kassa.'"" Sverige ir ett av f3 linder med ett sidant inslag av frivillig-
het. Diremot ir det inte frivilligt att delta i finansieringen av den
inkomstrelaterade arbetsloshetsforsikringen. De avgifter som
medlemmarna i arbetsléshetskassorna betalar ticker ungefir 10-15
procent av utgifterna — resten tas in via skatter. De l13ga medlems-
avgifterna bidrar sannolikt till att en stor majoritet av alla som
arbetar ir med i en arbetsloshetskassa.

Normalt har en arbetsloshetskassa kopplingar till nigon fack-
forening.'” Detta och {rivilligheten 4r sannolikt en viktig
forklaring till att s§ manga i Sverige ir medlemmar i facket. Det
attraktiva men frivilliga medlemskapet 1 en arbetsléshetskassa blir
en inkdrsport till medlemskap. Den héga organisationsgraden pd
den svenska arbetsmarknaden har setts som en énskvird del av den
svenska modellen och ir ett huvudskil till att forsikringen inte
gjorts obligatorisk.

Den allminna sjukférsikringen ir obligatorisk och omfattar alla
som har arbetsinkomster och har f6r avsikt att fortsitta arbeta

Det ir sannolikt inte mojligt att lita arbetsloshetskassornas
medlemsavgifter finansiera en avsevirt storre andel av den inkomst-
relaterade forsikringen och samtidigt behilla systemet med frivil-
lighet om allvarliga problem med moturval (s.k. adverse selection)
ska kunna undvikas.'”

Ju firre som omfattas av den frivilliga delen 1 arbetsléshetsfor-
sikringen, desto fler kommer att férlora ekonomiskt om de far
arbetsloshetsersittning i stillet for sjukpenning. Hir finns alltsd en

" Diremot ir det vanligen si att ett krav for att kunna g med i en fackférening ir att man
samtidigt blir medlem i en arbetslshetskassa.

"2 Undantagen utgdrs i forsta hand av den statliga Alfakassan men iven exempelvis
Sméfdretagarnas arbetsldshetskassa saknar sddan koppling.

' Se rapport frin Niringsdepartementet (2005).
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skillnad mellan férsikringarna som redan i1 dag spelar en viss roll
och som kommer att spela en stérre roll om firre viljer att betala
for den frivilliga delen i arbetslshetsférsikringen.

Kvalifikationskrav

Grundvillkoret for att fi ersittning frin den allminna arbetslos-
hetsforsikringen dr att den sékande ir arbetslds, arbetstér och
oforhindrad att arbeta, anmild som arbetssékande vid den offent-
liga arbetsférmedlingen och aktiv med att soka arbete. Dessutom
krivs att man har arbetat tillrickligt mycket under tiden nirmast
fore arbetslosheten.'™* For att kvalificera sig fér den inkomstrelate-
rade ersittningen miste man dessutom ha varit medlem i en
arbetslshetskassa i minst 12 ménader.

Kvalifikationskraven 1 den allminna sjukférsikringen ser helt
olika ut fér sjukpenning respektive sjuk- och aktivitetsersittning.
For att kvalificera sig for ritt till sjukpenning ricker det i princip
att man har pdbdérjat en anstillning och direfter blivit arbetsofor-
mogen till £6ljd av sjukdom, medan den inkomstrelaterade sjuk-
och aktivitetsersittningen — férutom sjukdom naturligtvis — bygger
pa antalet forsikringsdr i Sverige och arbetsinkomsterna de senaste
5-8 dren.

Det gir alltsd fortare att kvalificera sig f6r sjukpenning in for
arbetsldshetsersittning, vilket kan piverka beteendet vid hotande
arbetsloshet sirskilt f6r den som ir ny pd arbetsmarknaden.

Ersdttning

Ersittningsnivin 1 den inkomstrelaterade delen av arbetsléshetsfor-
sikringen dr 80 procent av inkomsten upp till ett tak. Inkomsten
baseras pd de faktiska I6neinkomsterna tiden fére arbetslgsheten.
Taket mitt 1 prisbasbelopp ir 6,0 de 100 férsta dagarna och 5,6 dir-
efter, vilket kan jimféras med 10,0 vid sjukpenning och 7,5 vid
sjukersittning.

¥ Det sd kallade arbetsvillkoret innebir att den forsikrade under 12 minader nirmast fére
arbetslésheten méste ha arbetat minst sex minader och minst 70 timmar varje minad, eller
arbetat minst 450 timmar under sex sammanhingande minader och minst 45 timmar varje
ménad.
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Om alla villkor férutom medlemsvillkoret ir uppfyllda betalas i
arbetsloshetsforsikringen 1 stillet grundbeloppet som uppgir till
320 kr per dag fér den som heltidsarbetat.

Ersittningen betalas ut 1 hogst fem dagar per vecka till skillnad
frén sjukforsikringen dir ersittningen delas upp pd sju dagar i
veckan. Fem eller sju dagar paverkar inte den totala ersittningen —
dtminstone inte vid lite lingre frinvaro — men det ir ind3 motiverat
att harmonisera férsikringarna eftersom skillnaden gor det onédigt
svirt for férsikringstagarna att f6rstd vad som giller.

Vad som krivs f6r att kvalificera sig f6r de avtalsbaserade tilligg
vid arbetsbrist som férekommer, men som ir ovanligare in vid
sjukdom, varierar mellan avtalsomridena. Till exempel méste man
inom den privata sektorn ha fyllt 40 &r och arbetat i minst fem &r.'"

Det finns en begrinsningsregel i lagen (1997:238) om arbetslds-
hetstorsikring som pdverkar tilliggen. Regeln anger att den sam-
manlagda ersittningsnivan inte far bli hégre dn 80 procent.

Arbetare 1 privat sektor kan vid arbetsbrist f en engingsutbetal-
ning och hjilp att hitta ett nytt arbete, diremot kan de inte fi
ménatlig ersittning utdver ersittningen frin den offentliga arbets-
loshetsersittningen.

Kommun- och landstingsanstillda som drabbas av arbetsbrist och
som 1 ovrigt uppfyller villkoren kan {3 s kallad periodisk avgings-
ersittning direkt frin sina arbetsgivare som innebir 80 procents
ersittning pd inkomster ovanfor taket i den allmidnna arbetslos-
hetsforsikringen. Den drabbade kan vilja att i stillet {8 en engdngs-
ersittning.

Tidnstemdn i privat sektor och statsanstillda far tilligg via de drygt
tio trygghetsrdd som har inrittats av arbetsmarknadens parter.
Tilliggen ger 80 procent av forlorad inkomst dven pd inkomster
som ligger ovanfér taket 1 den allminna arbetsloshetsforsikringen.

Jimfért med arbetsloshetstorsikringen dr ersittningsnivderna i
den allminna sjukférsikringen hogre vid sjukskrivning och ligre
vid sjuk- eller aktivitetsersittning. Ocksd om man tar hinsyn till de
kollektivavtalade tilliggen ir ersittningen vid sjukdom hégre dn vid
arbetsloshet eftersom tilliggen gor att minga sjukskrivna fir sam-
manlagt 90 procent i ersittning.''® De som fir sjuk- eller aktivi-

11> Se Gabriella Sjogren Lindquist och Eskil Wadensjo (2005) fér en beskrivning av 6vriga
villkor.

"¢ Om tilliggen tillsammans med den allminna férsikringen ger arbetslésa mer in 80
procent av inkomsten ska arbetsloshetskassan minska ersittningen si att den totala
ersittningen hamnar p4 80 procent. Motsvarande begrinsningsregel vid sjukfrinvaro drar
grinsen forst vid 90 procent.
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tetsersittning fir via sina avtalsforsikringar tilligg som ger ungefir
lika hég sammanlagd ersittning som vid arbetsbrist, dvs. 1 storleks-
ordningen 80 procent.

Ett argument f6r att det dr logiskt med ligre ersittning vid
arbetsloshet dn vid sjukfrdnvaro ir att det dr svrare att kontrollera
att villkoren idr uppfyllda. Eller annorlunda uttrycke, risken for
”moral hazard” ir storre 1 arbetsloshetsforsikringen dn 1 sjukfor-
sikringen. Aven om det ligger nigot i det ska skillnaden inte 6ver-
drivas. Det idr ldngt ifr8n enkelt att bedéma om ndgon ir sjuk och
till f6ljd av det arbetsoférmégen.'” Det gir ocksi att argumentera
tvirtom — att det behévs en hogre ersittning i arbetsloshetstorsik-
ringen 1 syfte att uppmuntra personer med arbetsférmiga att soka
sig dit med denna forsikrings hogre aktivitetskrav.

Finansiering och sjilvstindighet

Arbetsloshetskassornas medlemsavgifter ticker endast en mindre
del av utgifterna f6r den inkomstrelaterade arbetsloshetsforsik-
ringen. Resten av finansieringen ordnas genom att alla arbetsgivare
och egenforetagare betalar den arbetsmarknadsavgift som enligt
lagen (2000:981) om férdelning av socialavgifter ska finansiera
arbetsloshetsférsikringen.'”® Eftersom avgiften inte 6ronmirks for
arbetsldshetsforsikringens utgifter ir dock avgiften i praktiken en
skatt.

Den som betalar medlemsavgift'”” till en arbetsléshetskassa far
tillgdng till den inkomstrelaterade delen av forsikringen, och den
som inte gor det fir ind4 vara med och finansiera férsikringen.

Sjukforsikringen finansieras pd liknande sitt. Skillnaden ir att
det inte férekommer ndgra frivilliga avgifter alls och att skatten hir
kallas fér sjukforsikringsavgift.

I likhet med sjukférsikringen, arbetsskadeférsikringen och till-
filliga forildrapenningen ir inte heller arbetsloshetsférsikringen
sjilvstindig. De samlade premierna (arbetsmarknadsavgiften och
arbetsléshetskassornas avgifter) behover alltsd inte ticka forsik-
ringens samlade utgifter. Nir arbetsmarknadsavgiften trots detta
justeras i syfte att bittre motsvara utgifterna har alltid den allminna
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7 Se Samtal om Socialférsikring nr 7 (2006) Sjuk eller ledsen.

8 Arbetsmarknadsavgiften uppgar f.n. till 4,45 procent av inkomsten och tas in via arbets-
givar- och egenavgifterna.

9 Medlemsavgiften ligger i dag ofta p4 en dryg hundralapp per manad.
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loneavgiften (som ocksd ir en del av arbetsgivar- och egenavgiften)
indrats sd att den totala nivin blivit oférindrad.

De argument som talar for att gora den allminna sjukforsik-
ringen sjilvstindig skulle till viss del kunna gilla dven {6r arbets-
loshetsforsikringen. Dock finns en skillnad som gér det mindre
limpligt att gora arbetslshetsforsikringen sjilvstindig. Arbetslds-
hetsfoérsikringens inkomster dr nimligen naturligen som ligst nir
utgifterna ir som storst. Nir ménga ir arbetslosa dr det per defini-
tion firre som arbetar och finansierar férsikringen och vice versa.
En sjilvstindig arbetsloshetsforsikring som bara har premienivin
att spela med skulle behéva héja premien mycket kraftigt under
perioder av hog arbetslgshet, vilket skulle kunna 6ka arbetslos-
heten ytterligare. For att undvika en sidan negativ spiral skulle en
sjilvstindig arbetsloshetsforsikring behéva en mycket stor buffert,
vilket skulle gora det svirare for forsikringstagare, arbetsmarkna-
dens parter, riksdag och regering att se kopplingen mellan
inkomster och utgifter.

Alla allminna férsikringar behdver inte bli sjilvstindiga for att
man anser att en eller tvd bor bli det. Det kan rent av vara klokt att
bérja dir man tror att det finns mest att tjina pi en férindring, for
att direfter eventuellt gd vidare med andra férsikringar om erfa-
renheterna blir goda. Med tanke pd arbetsléshetsforsikringens
buffertproblematik ir sjukférsikringen en betydligt limpligare
kandidat. Skillnaden i férutsittningar for sjilvstindighet dr sam-
tidigt ett av skilen mot en hopslagning av de bdda férsikringarna.

En sjilvstindig sjukfoérsikring bor kunna bli en tillgdng for
arbetslinjen eftersom den innebir goda drivkrafter att synliggora
minniskor med arbetsmarknadsproblem.

Organisation

De tvi viktigaste aktorerna i arbetsloshetstorsikringen ir arbets-
loshetskassorna och arbetsférmedlingarna. Arbetsloshetskassorna
tar in avgifter frdn medlemmarna, avgér vem som uppfyller vill-
koren for att f3 ersittning och betalar ut ersittning. Arbetsférmed-
lingarna, som ir myndigheter, ska hjilpa de arbetslésa att hitta ett
arbete, men de idr ocksi skyldiga att underritta arbetsloshets-
kassorna om de bedémer att en arbetssékande inte uppfyller villko-
ren for att {3 ersittning.
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I den allminna sjukférsikringen ir det myndigheten Forsik-
ringskassan som har hand om bedémningen av vem som uppfyller
villkoren fér ersittning, utbetalningen samt samordningen av de
rehabiliteringsinsatser som kan behovas. Beroende pd vilket slag av
rehabilitering som behévs och 1 vilken situation den férsikrade
befinner sig i dr det arbetsgivaren, arbetsférmedlingen, landstinget
eller kommunen som ansvarar for att insatserna kommer till stdnd.

Skatteverket tar emot de avgifter (arbetsmarknadsavgift respek-
tive sjukforsikringsavgift) som ir tinkta att finansiera forsikring-
arna och det ir likasd skatteverket som ansvarar f6r att avgifterna
betalas in som de ska.

Med helt frin varandra fristdende organisationer ir samarbete
den i dag enda méjligheten for de bdda férsikringarna att hjilpa
minniskor med dubbla eller oklara problem.

5.3 Samordningsbrister och tankbara forandringar

Forsikringarnas oférmdga att se till att férsikrade fir ritt ersitt-
ning frin ritt forsikring och deras bristande samspel gér att min-
niskor slis ut frin arbetslivet. Den stora problemgruppen av for-
sikrade med dubbla problem (dilig hilsa och fel arbete eller inget
arbete alls) uppmirksammas for lite eller hanteras fel. Vissa skill-
nader 1 férsikringarnas villkor pdverkar de férsikrade och port-
vakterna pd ett icke 6nskvirt sitt. Det finns dirfor skil att 6verviga
att harmonisera vissa villkor och att férindra organisationen.

En harmonisering av villkoren skulle ge foérsikringstagarna och
dem som har i uppgift att stddja en dtergdng i arbete stérre mojlig-
heter att dgna sig dt ritt saker. Samtidigt skulle det bli enklare f6r
forsikringstagarna att lira sig villkoren. En harmonisering méste
dock alltid respektera det faktum att de olika férsikringarna ocksd
har sina alldeles egna sirdrag.

Vi menar att fler sjukskrivna in i dag bér fis att limna den upp-
levda, men ofta falska, trygghet som en anstillning innebir. Men ur
den forsikrades synvinkel finns i dag mycket som talar emot att
gora sd. Hon eller han stills infér en mycket obehaglig valsituation.
Ersdttningsreglerna i arbetsloshetsférsikringen dr for manga avse-
virt mindre f6rmanliga in i sjukforsikringen. En sjukskriven som
trots viss sjukdom bedéms klara andra p& arbetsmarknaden nor-
malt férekommande arbeten mister den trygghet det enligt las-
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reglerna innebir att ha en anstillning.'® Fér den som blir uppsagd
pd grund av personlig arbetsbrist vintar en karensperiod pd fem
dagar innan arbetsldshetsersittning kan betalas ut.

Efter en tid kommer arbetsléshetsférsikringen att kriva att den
tidigare sjukskrivne soker arbeten med ligre 16n dn vad hon eller
han tidigare fick. Ett annat krav kommer vara att séka arbeten p3
andra orter i Sverige. Sannolikheten att f3 aktivt och personligt stod
att hitta ritt arbete ir i manga fall liten. Fér den som ir arbetslos
efter 300, eller som mest 600, ersittningsdagar tar aktivitetsgaran-
tin &ver och dd krivs daglig nirvaro och aktivitet.

Till detta kan adderas att arbetsloshetsersittning 1 mangas 6gon
ir en mindre socialt accepterad forsorjningskilla. Manga har ocks3
anledning att tveka infér att bli utlimnade till en arbetsmarknad
som 1 allt hégre utstrickning bara néjer sig med hogpresterande
arbetskraft.

Atminstone en del av de ekonomiska férsimringarna bér kunna
elimineras i syfte att {3 fler att ta steget. Men framfér allt giller det
att skapa ett system som faktiskt kan och vill hjilpa alla dem som
viljer eller tvingas att bérja om pa nytt.

Det ska naturligtvis inte vara sd att forsikrade kan vilja forsik-
ring men med tanke pd att det 1 hég grad handlar om bide sjukdom
och arbetslshet, minga faktorer som inte ir mitbara och att
mycket hinger pd den foérsikrades medverkan och motivation, gir
det knappast att komma till ritta med problemen enbart genom att
forsoka forma portvakterna att gora striktare bedémningar. Det
hinder att olika portvakter gor olika bedémningar i likadana fall
och att bedémningarna skiljer sig &t i tid och rum. Men dtminstone
en del av skillnaderna beror pd diliga férutsittningar. Oklara regel-
verk, utrymme for egna tolkningar och en press frén andra intres-
senter att inte f6lja regelverket till punkt och pricka gér det svirt
for portvakter att fatta beslut som de forsikrade ir negativa till."*!

Personer som bide saknar ett arbete och arbetsférmiga till foljd
av sjukdom ska enligt regelverket f3 ersittning frin sjukforsik-
ringen. Minga minniskor arbetar ind3 trots besvirliga sjukdomar
eftersom de har lyckats f3 tag pd “ritt” arbete. Ju bittre arbets-
marknaden fungerar desto vanligare kommer det att vara att perso-
ner fir mojlighet att arbeta trots att de dr sjuka. I vintan pd den
perfekta arbetsmarknaden bor vi inrikta oss pd att £ de allminna

20T ag (1982:80) om anstillningsskydd.
121 Se Socialférsikringsutredningens PM nr 13 Enbetlig regeltillimpning i socialforsikringarna.
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forsikringarna att fungera bittre var for sig och tillsammans.
Potentialen att {2 fler sjuka att hitta ritt arbete ir sannolikt stor.

Inkomstbegrep, arbetskrav och ersittningsgrad

En harmonisering av inkomstbegreppet skulle minska risken fér
felaktiga drivkrafter. Det skulle ocksd gora det enklare f6r forsik-
ringstagarna att forstd vilket forsikringsskydd de har. Hur limpligt
eller olimpligt det blir att harmonisera arbetslshetsf6rsikringens
inkomstbegrepp beror pi vilket inkomstbegrepp som anvinds i
sjukforsikringen 1 framtiden.

En friga med koppling till inkomstbegreppet ir vilka krav fér-
sikringarna stiller pd tidigare arbete. I arbetsloshetsforsikringen
mdste man arbeta ungefir ett halvir for att kvalificera sig for
arbetsloshetsersittning, medan det f6r sjukpenning ricker att den
forsikrade har en anstillning (eller eget féretag) och avsikt att
arbeta dven framéver. Den som idr ny pd arbetsmarknaden och
riskerar att bli av med sitt arbete kan litt finna skl att fokusera pd
eventuella sjukdomar. En harmonisering p sjukférsikringens vill-
kor dr dock inte sjilvklar. Att slopa arbetsvillkoret 1 arbetslgshets-
forsikringen skulle gora det mycket svirt for forsikringen att
avgora vilka som faktiskt har for avsikt att arbeta. Arbetsvillkoret
behévs for att kontrollen ska kunna fungera.

Om sjukférsikringen forindras s att tidigare inkomster liggs
till grund for sjukpenningen kan arbetskravet bli mer likt eller rent
av identiskt med kraven i arbetslshetstorsikringen.

Ersdttningsgraden uttryckt 1 procent dr redan lika hég i de all-
minna forsikringarna vid arbetsléshet och sjukskrivning, men de
avtalsbaserade tilliggen gor att ersittningsgraden ofta ir hogre vid
sjukskrivning. Vid sjuk- eller aktivitetsersittning ir ersittnings-
graden i den allminna sjukférsikringen ligre men f6r den som fir
tilligg blir den ungefir lika hog som vid arbetsloshet.

Det finns i praktiken tv4 sitt att harmonisera ersittningsgraden
fér dem som fér tilligg; antingen hojs den 1 den allminna arbets-
l6shetsforsikringen eller ocksd skirps begrinsningsregeln 1 sjuk-
forsikringen. Det senare ger dock en ligre ersittningsgrad in vad
de flesta forsikringarna uppenbarligen vill ha och ir villiga att
betala for.
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Tak och karens

En annan férindring som kan évervigas dr att harmonisera taken.

Till £6]jd av att taken 1 de allminna férsikringarna skiljer sig &t
ger 1 dag hogsta méjliga sjukpenning 77 procent hogre ersittning
in hogsta mojliga arbetsloshetsersittning. Vid inkomster under
arbetsloshetsforsikringens tak blir ersdttningarna dock i princip
lika stora. For den som fir avtalsbaserade tilligg kan skillnaden bli
sdvil storre som mindre eftersom villkoren skiljer sig mellan
avtalsomridena.

Genom ett kraftigt hojt tak i den allminna arbetsloshetsforsik-
ringen skulle skillnaden mellan att vara arbetslés och sjukskriven
minskas.

Det ir dock problematiskt att under nigon lingre tid betala ut
arbetsloshetsersittningar som 6verstiger 16nen 1 ménga yrken. Ju
lingre tid som gir, desto stérre méste dirfér kraven bli pd att
acceptera ligre 16n, annan typ av arbete eller annan bostadsort.
Efter tre, eller som mest sex ménader, bér dirfor ett, 1 férhillande
till i dag, hojt tak i arbetsloshetsforsikringen trappas ned for att s3
sminingom hamna pd en nivd som motsvarar dagens tak pi ca sex
prisbasbelopp. Signaleffekten av en tydligt nedtrappad ersittnings-
nivd kan 1 praktiken vara vil sd stark som ett l8gt satt tak frdn forsta
dagen.

Vi ser stora férdelar med en, dtminstone initialt, héjd ersittning i
den allminna arbetsloshetsforsikringen. Man behéver 1 dag inte
vara sirskilt hogavlénad foér att drabbas av betydande inkomst-
bortfall vid arbetsléshet. Om vi vill att en anstilld som till f6ljd av
sjukdom inte kan arbeta pd sin arbetsplats ska vdga klippa banden
med sin arbetsgivare for att f6rséka hitta ritt arbete, ir det oklokt
att den forsikring som ibland ir nédvindig att luta sig mot pd
vigen dit ger si dilig inkomsttrygghet. S3 linge ersittningen vid
arbetsloshet dr betydligt ligre dn vid sjukfrdnvaro kommer minga
att klamra sig fast vid sjukskrivning och nuvarande anstillning i
stillet for att rikta in sig pd att hitta ett arbete som gér att kombi-
nera med sjukdomen.

Med en nedtrappnmg av ersittningen 1 arbetsloshetsforsik-
rmgen men inte i s]ukpennlngen uppstdr ett gap mellan forsik-
ringarnas ersittningsnivder nir frinvaron drar ut pd tiden. Nack-
delen om l3ngtidsarbetsldsa fir hogre inkomster dn vissa personer
som arbetar ¢verviger dock virdet av att harmonisera ersittning-
arna fullt ut under hela frinvaron.
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Om man viljer att tolka de kollektivavtalsbaserade tilliggen som
vad minniskor vill ha och tycker ir rimligt, kan ocksd konstateras
att tilliggen ir generdsare vid l&ngvarig sjukfrinvaro in vid ling-
varig arbetslshet och att skillnaden ékar nir frinvaron drar ut pd
tiden.

Skillnaden i karenstid — en dag i sjukforsikringen och fem dagar i
arbetsloshetsforsikringen — ir inte lika betydelsefull som de olika
taken. En enkel dtgird som skulle underlitta rorlighet frin sjukfor-
sikring till arbetsloshetsfoérsikring vore dndd att sjukskrivna som
inte bedéms kunna &tervinda till tidigare arbetsgivare slipper
karensen vid en 6vergdng till arbetsloshetsforsikringen.

Arbetslos och sjuk

En friga som infinner sig ir vad som ska hinda nir en arbetslos blir
s& sjuk att det inte ir mojligt att soka eller klara ett arbete.
Utgdngspunkten bor vara att det ska vara enkelt att f6rstd hur eko-
nomi och krav férindras nir arbetsloshet gir 6ver i1 sjukskrivning.
Ersittningen boér absolut inte bli hégre. Det naturliga ir att ersitt-
ningen férblir pd arbetsloshetsersittningens nivd (efter en karens-
dag) men att ersittningsdagarna i arbetsléshetsforsikringen inte
minskas under sjukskrivningstiden. Sjukskrivningsperioden bér
som beskrivits begrinsas till hogst ett ir. Kravet att soka och ta
erbjudna arbeten bér upphéra under sjukskrivningen men sam-
tidigt finns ett krav pd att medverka till rehabilitering.

Frigan om vem som ska avgdra om en arbetslés uppfyller vill-
koren fér sjukskrivning har tv8 mojliga svar. Det ena dr Forsik-
ringskassan, och di bor ocksd sjukforsikringen std for finansie-
ringen, dven om premien for att arbetslosa ir sjukférsikrade bor tas
frdn arbetsloshetsforsikringen. Det andra ir arbetsférmedlingen
och d& bér arbetsloshetsforsikringen betala ersittningen. Den som
ir portvakt bor inte kunna skicka rikningen till nigon annan nir
sjukfallet vil intriffat. Fér den arbetslése som blir sjuk ir det vikti-
gaste att hon eller han fr sin ersittning och att det ir tydligt vilka
villkor som giller.

Fordelen med att 13ta arbetsférmedlingarna och arbetsléshets-
kassorna behilla ansvaret fér arbetslésa som sjukskrivs ir att det
langsiktiga ansvaret blir tydligare. I dag blir det litt s3 att personer
betraktas som nya forsikringsfall varje ging de dyker upp 1 arbets-
l6shetsforsikringen.
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Om arbetsléshetsforsikringen ska std f6r bedémningen av ritten
till ersittning vid arbetslésas sjukdom, ligger det nira till hands att
den, parallellt med vad vi diskuterar f6r de anstillda, upphandlar en
foretagshilsovard for arbetslésa som agerar portvakt och ansvarar
for den rehabilitering som forsikringen eller regering och riksdag
anser behovas.

En sirskild friga dr vad en arbetslds ska vara oférmégen att gora
for att bli sjukskriven. Naturligtvis miste hon eller han vara sjuk,
men dr det of6rméga att soka arbete eller ta ett arbete som ger ritt
till sjukskrivning? Och giller det i s3 fall alla arbeten eller bara
vissa? Enligt nuvarande regler ska Foérsikringskassan bevilja sjuk-
penning till arbetslésa endast om det saknas arbetsférmiga i for-
hillande till arbeten som ir normalt fé6rekommande p8 arbetsmark-
naden. Aven om det inte alltid fungerar s i verkligheten r det
svirt att se att nigon annan sjukskrivningsgrund skulle vara bittre.

Om arbetsférmedlingen ska ansvara for sjukskrivningsbesluten
Oppnar sig mojligheten att beakta vilka krav som gillde innan sjuk-
skrivningen. Om en arbetslos exempelvis inte behéver séka andra
arbeten in sddana hon eller han arbetat med tidigare, skulle
arbetsférmdgan kunna bedémas i férhillande till just det arbetet.
Om kravet i stillet ir att séka i princip alla typer av arbeten anpas-
sas kraven for att beviljas sjukskrivning.

Samspelet med arbetsmarknadspolitiken

Omstillning till ett nytt arbete dr ofta den bista vigen sdvil att
undvika sjukskrivning som att komma ur en sjukskrivning.
Omstillningen kan ske vid tre olika tillfillen; innan en sjukskriv-
ning intriffat, under sjukskrivning och 1 arbetsléshet efter sjuk-
skrivning. Sjukférsikringens samspel med arbetsloshetsforsik-
ringen berdr frimst hur hindren kan minska f6r att minniskor ska
vdga ta klivet frin sjukskrivning till arbetsléshet. Omstillning till
nytt arbete som en vig att férena hilsoproblem med arbete rymmer
dock fler dimensioner.

Den omstillning som har bist férutsittningar att bli framgings-
rik ir den som sker innan sjukdomsproblem alls har lett till sjuk-
skrivning. Samtidigt dr det nog f& som just nir arbetet bérjar ta
emot och ohilsobesviren bérjar ta ver, vigar och orkar ge sig pd
jakt efter ett nytt arbete. Insikten om behovet av omstillning
kommer ofta f6rst nir problemen redan resulterat i en lingre sjuk-
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skrivning. Och d& kan steget till det nya arbetet bdde vara lingre
och svirare att viga sig pa.

Aven nir insikten finns har det ett pris att soka sig vidare. Det
finns inga garantier att ett nytt arbete kommer att fungera bittre
och den gamla anstillningen kan upplevas som en livlina tillbaka till
arbete eftersom arbetsgivaren har ett rehabiliteringsansvar och
lagen om anstillningsskydd omfattar ocksd den som ir sjukskriven.
Att limna en ”sdker” plats pd turordningslistan kan vara ett offer
som kinns for stort att gora.

Forindringar 1 sjukférsikringen med en ettdrsgrins och en
stramare mer forutsigbar prévning av ritten till sjuk- eller aktivi-
tetsersittning bidrar till att skapa tydligare ramar f6r sjukskrivning
och kommunicerar att det i normalfallet handlar om att dtergd till
nigon form av arbete. Tidsgrinsen sitter ett bist-fére-datum pad
anstillningstryggheten, men samtidigt far tidsgrinsen inte leda till
att sjukskrivning blir en enkel vig for arbetsgivare att bli av med
sitt ansvar f6r de anstillda.

Utmaningen ir att hitta [8sningar som skapar rérlighet utan att
for den skull limna den som har problem med sjukdom utan
rittigheter och stdd att ta sig vidare. Hur lésningarna kan se ut
paverkas av hur balansen mellan stat och parter utformas i ansvaret
for sjukforsikringen och 1 vilken grad en sjilvstindig férsikring
tillits anvinda sina resurser som ett komplement till de sek-
torsansvariga myndigheter som redan finns.

Inom ramen f6r ett 6kat partsansvar kan den nya féretagshilso-
vard vi skissat bli en viktig aktér. Den nira kontakten med arbets-
platserna och primirvirdsansvaret f6r de anstillda skapar forut-
sittningar for att tidigt uppticka problem. Samtal om framtiden
kan komma till stind innan en ldng sjukskrivning har hunnit bli ett
faktum. Som en aktér med sammanhillande ansvar for sjukskriv-
ningsirenden kan féretagshilsovirden ocksd bli den som relativt
tidigt 1 ett sjukfall kommer fram till att omstillning ir det rimliga
mailet vid en sjukskrivning.

Finns en omstillningsférsikring — inom eller utom sjukférsik-
ringen — blir féretagshilsovirden en naturlig kontaktpunkt. Fore-
tagshilsovirden kan ocksd initiera samtal med arbetsgivarna om
direkta insatser for att hjilpa en anstilld vidare.

Aven med en vil utvecklad féretagshilsovird och aktiva arbets-
marknadsparter médste det offentliga systemet bittre dn 1 dag klara
att méta alla dem som saknar foretagshilsovdrd men har behov av
omstillning till nytt arbete.
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Arbetsmarknadspolitiken behover priglas av arbetslinjen 1 dess
vidare betydelse. Det ricker inte med att ha som ambition att
matcha dem som vill arbeta med dem som vill anstilla. Arbets-
marknadspolitiken mdste ocksd ha ett uppdrag att mobilisera
arbetskraft och arbetsférmiga som i dag déljs inom sjukférsik-
ringen (och pd annat hill). Det behovs vigar dven for den som inte
for stunden ir mogen att s6ka ett arbete eller som inte kan se vilket
arbete som alls skulle vara méjligt att utféra. Det ir anmirknings-
virt att det i dag inte finns ndgon myndighet eller annan aktér som
har till uppgift att arbeta fér att s§ minga som mojligt som Sver
huvud taget kan arbeta kommer i arbete. Mobilisering ingr inte 1
Arbetsmarknadsverkets liggande.

For dem som ir sjukskrivna men skulle vilja soka sig ett nytt
arbete finns i dag problemet att arbetstérmedlingen inte haft ritt
att arbeta med denna grupp. Aven om nu begrinsningen formellt ir
borttagen forefaller arbetsférmedlingarna inte sirskilt intresserade
av uppgiften. S3 fir det inte vara — alla som séker arbete méiste vil-
komnas. En viktig grundregel bér vara att det dr sjukférsikringen
som definierar vem som pd grund av sjukdom saknar arbetsf6rméga
och inte arbetsférmedlingen. Den som hos arbetsférmedlingen
stiller sig till arbetsmarknadens férfogande ir arbetslés. Arbets-
féormedlingen bor inte kunna férutsitta att individen inte ir beredd
att arbeta forrin det verkligen visat sig att s8 dr fallet, nigot som —
dtminstone anekdotiskt — relativt ofta lir férekomma. Arbetsmark-
nadspolitiken bér koncentrera sig pd att pd bista sitt stodja alla
som soker sig mot arbete dven om vigen till fast anstillning eller
annan forsérjning kan férefalla l13ng.

Oavsett vilken aktér som identifierar behovet av omstillning
och, tillsammans med den forsikrade, bidrar till att skapa en for-
vintan om att detta dr vigen att gd vicks frigan om hur det st6d ser
ut som kan hjilpa den som séker en ny vig till arbete.

Ofta kommer det att handla om &tgirder for att héja motivatio-
nen och oka sjilviértroendet hos dem som sjilva har svirt att se
hur en omstillning skulle kunna se ut. Hir kan exempelvis anlags-
tester och yrkesvigledning bidra.

Det ir mojligt att nuvarande aktorer, 1 férsta hand arbetsfor-
medlingen, kan ges ett nytt och vidare uppdrag. Men med tanke pd
att det ror sig om uppgifter som den har visat sig ha svirt att 16sa
vicks frigan om inte nigon form av ny aktor skulle behévas.

Det kan handla om en ny frontmyndighet som organiseras som
en s3 kallad one-stop-shop. En sidan skulle vara férsta kontakt for
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alla som av olika skil inte arbetar eller inte anser sig kunna arbeta.
Den férsta uppgiften blir att avgdéra vem som ir sjuk och vem som
ir arbetslés. Myndighetens kirnuppgift blir att géra omsorgstulla
individuella planer f6r dtergdng i arbete och, om det behovs, arbeta
med stéd och motivation. En sddan myndighet kan ocksd tinkas
upphandla specialiserade aktdrer med uppgift att hjilpa minniskor
in pi arbetsmarknaden.'” De nya aktérerna bér 3 i uppgift att
mobilisera s§ mycket arbetsutbud som bara ir méjligt och de bér i
forsta hand bel6nas utifrin hur de lyckas med att f8 minniskor i
varaktigt arbete.

En sddan myndighet kan bli en tillgdng ocksd for en foretags-
hilsovird med ansvar fér sjukskrivningsprocessen. Foretagshilso-
varden bor kunna anlita den nya myndigheten och de upphandlade
arbetsférmedlingarna nir de finner det limpligt. P4 s sitt kan rent
av en stimulerande konkurrens uppstd eftersom idven sjukskrivna
med tillgdng till en foretagshilsovird med helhetsansvar pd eget
initiativ bor kunna vilja att vinda sig till det offentliga alternativet.
Aven kommuner bor kunna gi genom myndigheten for att klara
sin uppgift gentemot socialbidragstagare som behover omstillning.

I Norge genomférs for nirvarande en férindring som bygger pd
tanken om en one-stop-shop. Syftet ir att i en snabb och korrekt
forsta bedomning inklusive en utredning om individens framtids-
utsikter si att eventuella ersittningar betalas frin ritt forsikring
och att parallella dtgirder sitts in snabbt. De bida forsikringarna
blandar inte sina pengar men samarbetar genom att ha samma
frontorganisation. Alla som anser sig drabbade av arbetsloshet eller
arbetsoférmiga till foljd av sjukdom, eller som behéver forsory-
ningsstéd frdn kommunen, ska vinda sig till det Arbeids- og
velferdskontor som, nir systemet ir fullt utbyggt, ska finnas i varje
kommun. Kontoren ersitter de norska motsvarigheterna till
arbetstormedling, férsikringskassa och socialkontor.

Den norska reformen motiveras med att forsikringstagarna tidi-
gare bollades fram och tillbaka mellan férsikringarna, “ramlade
mellan stolarna” eller fastnade 1 fel forsikring. Foljden blev en
onddig utslagning frn arbetslivet. Norrminnens férhoppningar ir
att det ska bli enklare for en gemensam portvakt att identifiera och

122 Inspiration till en sidan 16sning kan himtas frin Australien dir drygt hundra aktorer valts
ut bland tusentalet anstkningar for att férmedla arbeten till personer som ansvarig
myndighet beviljat arbetsléshetsunderstdd. Férmedlarna beldnas nistan enbart utifrin hur
maénga klienter som fir ett varaktigt arbete.
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sortera problemen, betala ut ersittning och ta initiativ till andra
itgirder.'”

Det ir for tidigt att bedéma om de norska férvintningarna
kommer att infrias, men att smilta samman arbetsférmedlingarna
och forsikringskassorna pd lokal nivd ir ett av de alternativ som
kan diskuteras dven i Sverige. Forsikringskassan och Arbetsmark-
nadsstyrelsen skulle kunna utveckla kontrakt kring portvakts-
frigorna med den frontmyndighet som diskuterats ovan. I
forhandlingsprocessen mellan de tre myndigheterna kan reell
samverkan mellan forsikringarna etableras, utvirderas och
utvecklas.

Oavsett hur organisationen ser ut boér, &tminstone en
sjilvstindig forsdkring, utifrdn strikta forsikringsekonomiska
kalkyler kunna skapa egna omstillningsstéd. Dessutom kan
arbetsmarknadens parter skapa omstillningsférsikringar som kan
finansiera omstillningsinsatser utdver vad forsikringarna kan. S3
kan det bli om parterna ir medvetna om att det i slutindan ir deras
férhandlingsutrymme som drabbas om minniskor fastnar i arbets-
l6shet eller sjukfrinvaro.

Slutligen 4r det naturligtvis mdjligt att via statliga bidrag eller
subventioner uppmuntra minniskor att studera eller préva pd annat
arbete. Till exempel kan studiestddssystemet géras mer generdst
och det kan bli enklare att {8 vara tjinstledig f6r att fa préva annat
arbete. En annan idé for att uppmuntra studier mitt 1 livet” ir att
oronmirka pengar it alla anstillda som endast fir tas ut for att
finansiera vidareutbildning, s kallade kompetenskonton.

12 http://www.nav-interim.no/nav/
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6 Arbetsskadeforsakringen

Den forsta lagen pd arbetsskadeomradet kom till redan 1901 och
handlade om ersittning f6r skada till f6]jd av olycksfall i arbete
inom industrin. Forsikringen utvidgades direfter genom nya lagar
under seklets forsta decennier. Arbetsskadeférsikringen var vér
forsta allminna socialférsikring och frin bérjan utgjorde forsik-
ringen den huvudsakliga tryggheten mot férlorad férmiga att tjina
sitt uppehille genom arbete. Efter hand som den allminna sjukfor-
sikringen byggdes ut kom dock arbetsskadeférsikringen mer och
mer att bli ett komplement till sjukférsikringen och dess viktigaste
funktion numera ir att eliminera behovet att driva skadestdndspro-
cesser 1 domstol.

Sjukdom och andra medicinska problem som sitter ned arbets-
férmdgan orsakas ibland av sjilva arbetet. Sddan arbetsoférmiga
utmirks av att en eller flera arbetsgivare kan avkrivas ett ekono-
miskt ansvar. Det dr ingen orimlig tanke att det ir det arbetsliv som
orsakar utslagning frin arbetslivet som bor std for full kompensa-
tion till dem som drabbas. Skador som beror pd arbetet kan delas in
i arbetsolyckor och arbetssjukdomar. Ett problem som man miste
forhdlla sig till dr att det ofta dr svirt att identifiera och avgrinsa
vilka sjukdomar som orsakats av arbetet.

Vid en arbetsskada kompenserar 1 dag den allminna arbetsska-
deforsikringen allt inkomstbortfall upp till 7,5 prisbasbelopp per
dr. Det motsvarar en minadsinkomst pd ca 25 200 kronor. Om en
arbetsskada leder till ersittning frin sjukférsikringen (i form av
sjukpenning, sjukersittning eller aktivitetsersittning) samordnas
utbetalningarna. Sjukférsikringens ersittning betalas ut férst och
arbetsskadelivrintan betalas ”pa toppen”.'**

I det allminna systemet kompenseras ekonomiska avbrick till
foljd av arbetsskador bittre in andra orsaker till arbetsoférmiga,

124 Av de ca 87 000 personer som fir arbetsskadelivrinta fir ca 54 000 sjuk- eller aktivitets-
ersittning som samordnas med livrintan.
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dtminstone upp till 7,5 prisbasbelopp. Det ir dock méjligt att f3
ldgre ersittning frin de allminna férsikringarna nir arbetsskadeliv-
rinta beviljas eftersom sjukpenningen kompenserar 10 prisbasbe-
lOPp.125

Den som omfattas av en kollektivavtalad tilliggsférsikring fir en
100-procentig kompensation f6r inkomstbortfall iven ovanfér 7,5
prisbasbelopp och kan dessutom fi kompensation fér si kallad
ideell skada (sveda och virk, lyte och men samt oligenheter i
ovrigt).'® Aven om ockss sjukskrivna och fértidspensionerade ofta
fir kompletterande ersittningar via tilliggsforsikringar si blir
kompensationen aldrig lika hég som vid arbetsskada.'”

Full kompensation foér inkomstbortfall vid arbetsskada frn en
obligatorisk férsikring tar bort behovet att driva skadestdndskrav
mot arbetsgivare. Hiri ligger ocksd huvudargumentet i dag for en
sirskilt generds ersittning just vid arbetsskada och arbetsmarkna-
dens parter har mycket riktigt férbundit sig att inte driva ska-
destindsirenden till domstol. Ett annat argument {6r full kompen-
sation som tappat i styrka sedan den foérsta arbetsskadeférsikringen
kom till men som ind& boér nimnas, ir att arbetstagaren kan anses
ha svdrare att pdverka olycksfallsrisken under arbetstid in under
fritid. Det finns ett beroendeférhéllande som ibland anvinds som
argument for ett sirskilt generdst skydd vid arbetsskador.

Det finns dock inga sjilvklara argument f6r att det miste vara
den allminna sjukférsikringen som ska se till att arbetsskador
kompenseras fullt ut. I dag ir det som sagt den statliga arbetsska-
deférsikringen som kompenserar upp till ett tak, men ovanfor
taket dr det frivilligt framférhandlade kollektivavtalstérsikringar
som stir for skyddet. Man kan ocksd argumentera foér att den
allminna forsikringen ska ersitta alla lika oavsett om skadan beror
pd arbetet eller pa att man handlat, stidat eller limnat barn pé dagis
medan arbetsgivaren borde std fér den extra ersittningen for
arbetsskada.

Risken att drabbas av en arbetsskada skiljer sig kraftigt mellan
olika yrken. Jimfoért med genomsnittet for alla yrken drabbades
kriminalvirdare drygt fem ginger s3 ofta av arbetsolyckor &r 2004.

125 80 procent av 10 prisbasbelopp 1 sjukpenning blir mer dn 100 procent av 7,5 prisbasbelopp
i arbetsskadelivrinta.

126 Se Gabriella Sjdgren Lindquist och Eskil Wadensjo (2005) for en nirmare beskrivning av
kompletterande ersittningar vid arbetsskada.

1271 sjukfdrsikringen finns en begrinsningsregel som siger att om kompletterande
ersittningar leder till att ersittningen &verstiger 90 procent av den sjukpenninggrundande
inkomsten ska ersittningen frin den allminna sjukforsikringen minskas tills ersittningen
kommer ner till 90 procent.
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Likare, som var den minst drabbade yrkeskaren, I6pte diremot en
risk som motsvarar en knapp femtedel av genomsnittet. Risken fér
en kriminalvdrdare att fi en arbetsolycka godkind var 31 ginger
hégre dn for en likare.'”

En sak som skiljer arbetsskador frin sjukskrivning och sjuker-
sittning ir att det idr fler min dn kvinnor som beviljas ersittning.
Det giller bide arbetsolyckor och arbetssjukdomar.'”” Den enda
allminna férsikring som ersitter 100 procent av inkomstférlusten
— om in bara upp till 7,5 prisbasbelopp — betalar alltsd betydligt

oftare ut ersittning till min in till kvinnor.

6.1 Problem med nuvarande system

Det finns argument som talar for att skyddet mot arbetsskador kan
behova reformeras. Ménga av de brister vi ser 1 nuvarande arbets-
skadeforsikring liknar dem vi ser 1 den allminna sjukférsikringen.
En brist ir att arbetsskadeférsikringen i likhet med den allminna
sjukforsikringen inte idr sjilvstindig. Inte ens stora variationer dver
tiden 1 beviljade arbetsskadelivrintor pdverkar arbetsmarknadens
parter nir de sitter ned for att férhandla om exempelvis l6ner. Det
enklaste sittet att dtgirda detta dr att riksdagen 4rligen justerar
arbetsskadeavgiften s& att utgifter blir lika med inkomster och
avgiftsindringar tillits sli igenom pd arbetsgivares och egenfore-
tagares totala utgifter.

Beviskraven och villkoren blev restriktivare 1993 {6r att terigen
goras mer generdsa 2002. Det ir inget problem att villkor dndras
under forutsittning att det ir resultatet av att forsikringstagarna
och arbetsmarknadens parter vigt férsikringsskyddet mot utgif-
terna och kommit fram till att det finns en obalans. De férind-
ringar som gjordes handlade dock snarare om att statens finanser
var anstringda (1993) respektive goda (2002). Vi pistir inte att
villkorsindringarna inte hade gjorts iven om arbetsskadeforsik-
ringen varit sjilvstindig. Vi vill dock pdpeka att statens finanser
spelade en avgérande roll och s& skulle det inte ha varit om forsik-
ringen varit sjilvstindig. Risken ir att det bara ir en tidsfrdga innan
utgifterna skjuter i1 hojden till f6ljd av regelindringarna 2002 och
att vi d4 snart str infér nya krav pd restriktivare villkor.

125 Afa (2006).
12 Enligt Afa:s statistik stod dr 2004 minnen fér 63 procent av de godkinda arbetsolyckorna
och 76 procent av de godkinda arbetssjukdomarna.
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De variationer i antalet godkinda arbetsskador som vi sett kan
alltsd vara ett tecken pd att staten som férsikringsgivare for en i
praktiken skattefinansierad arbetsskadeférsikring, tar andra hinsyn
in forsikringsmissiga. Att det dr s3 dr i och f6r sig inte konstigt
med nuvarande ordning, men resultatet riskerar bli att férsikringen
inte f6rmdr skapa en tillricklig professionalism i sin skadehantering
och att det blir otydligt vad som giller, vilket gor att en del av den
trygghet som forsikringen ir tinkt att skapa gir om intet. Det ir
otillfredsstillande om mojligheten att f8 en skada klassad som
arbetsskada beror pa nir den rikar intriffa.

Arbetsskadeforsikringen har problem med att forsikrings-
tagarna inte vet att de ir forsikringstagare, inte vet vad de betalar
for och inte vet vilka risker de ir skyddade mot, och att forsik-
ringen inte 1 tillricklig utstrickning féretrider forsikringstagarnas
dubbla egenintresse av en bra foérsikring till en 18g kostnad. Till det
kommer att administrationen av arbetsskadeforsikringen bide ir
komplicerad och lingsam, vilket leder till olika behandling och
bidrar till utslagningsprocessen.

6.2 Vagval

Genom att besvara féljande fem frigor tar man stillning till de vig-
val som méste géras om man vill reformera arbetsskadeskyddet.

1. Bor staten se till att skyddet vid arbetsskada ir bittre dn vid
andra orsaker till arbetsoférméga? Ska det i s fall komma till
uttryck inom ramen foér den allminna sjukférsikringen eller
inom ramen for en sirskild arbetsskadeférsikring? Eller ska det
vara upp till arbetsmarknadens parter att skapa forsikringslos-
ningar om de vill undvika att tvister hamnar i domstol?

2. Ska en sirskild arbetsskadeforsikring std for all kompensation
eller ska den komplettera det skydd som den allminna sjukfor-
sikringen ger?

3. Om man ska ha en sirskild arbetsskadeférsikring, vem ska d&
vara forsikringsgivare: staten, arbetsmarknadens parter eller
privata férsikringsbolag? Och vem avgér vilka som uppfyller
kriterierna fér arbetsskada?

4. Ska arbetssjukdomarna ingd i samma forsikring som arbets-
olyckorna, ska de hanteras i en sirskild f6rsikring eller ska de
inte omfattas av skyddet éver huvud taget?
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5. Ska man ge férsikringen mojlighet att differentiera premien
med avseende pa risken att arbetsskada uppkommer?

Innan vi gir in p& hur man kan tinka kring vigvalen kan det vara
bra med en referensram i form av hur man goér i nigra andra
linder.'

I Danmark ir det obligatoriskt for arbetsgivare att forsikra sina
anstillda mot arbetsskador och férsikringen ir primir."”'
Forsikringsgivare ir dels arbetsmarknadens parter (arbetssjuk-
dom), dels privata forsikringsbolag (arbetsolyckor). En statlig
myndighet avgér om en skada ir en arbetsskada. Arbetsolyckor
forsikras 1 valfritt forsikringsbolag medan arbetssjukdomar
forsikras hos ett monopolbolag som kan liknas vid Afa."™
Premierna varierar utifrdn risk och differentieringen bygger i férsta
hand p4 typ av arbete (kontorsarbete, arbete inom vird och omsorg
eller produktionsinriktade verksamheter), skadehistorik, &lder och
kén.

Aven i Norge ir det obligatoriskt for arbetsgivare att férsikra
sina anstillda. Den allminna sjukférsikringen stir for en grunder-
sittning ocksd vid arbetsskador och den obligatoriska arbetsska-
deférsikringen stir for resterande ersittning. Den allminna sjuk-
forsikringen och privata forsikringsbolag dr tillsammans for-
sikringsgivare f6r arbetsskadeforsikringen. De bedémer var for sig
och oberoende av varandra vilka skador som ir arbetsskador. Det
ir dock mycket sillan som forsikringsbolagen gor en annan
bedémning dn "Trygden”. De privata férsikringsbolagens premier
differentieras utifrén risk.

Arbetsskadeforsikringen i Finland ir ocksd den obligatorisk for
alla arbetsgivare och den idr primir, dvs. stir for all
inkomstersittning. Till skillnad mot de linder som beskrivs hir ska
forsikringen dessutom finansiera sjukvardsutgifter i samband med
arbetsskada. De privata forsikringsbolagen ir f6rsikringsgivare och
de konkurrerar om kunderna samt avgér vilka skador som ir
arbetsskador. Forsikringsbolagen kan riskdifferentiera premien
men mojligheten inskrinks genom lagstiftning vilket sikerstiller en
viss riskgruppsutjimning.

130 Beskrivningen bygger pd Férsikringsférbundet (2005).

B! En primir forsikring stir for ersittningen frin forsta kronan. En sekundir arbetsskade-
forsikring fungerar i stillet som ett komplement till sjukférsikringen.

2 Afa dgs gemensamt av Svenskt Niringsliv, LO och TCO. Den danska motsvarigheten
heter AES.
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Nederlinderna ir det enda av vira exempellinder som inte har en
obligatorisk arbetsskadeférsikring. De l3ter 1 stillet den obli-
gatoriska sjukforsikringen std for ersittningen ocksi nir
arbetsoférmigan orsakats av en arbetsolycka eller arbetssjukdom.
Att de flesta arbetsgivare har tecknat privata férsikringar for att
skydda sig mot utgifter bl.a. vid arbetsskador beror sannolikt p4 att
arbetsgivarna enligt lag miste betala sjuklén i tvd &r till en anstilld
som av medicinska skil inte kan arbeta. For att f3 ersittning vid
arbetsskada utover sjuklénen kan den drabbade behéva vinda sig
till domstol.

I tabell 6.1 sammanfattas de vigval som Sverige och évriga fyra
linder har gjort.
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Tabell 6.1 Arbetsskadeforsakringen i Danmark, Norge, Finland, Neder-
landerna och Sverige
Danmark Norge Finland Neder- Sverige
l&nderna
Obligatorisk Ja Ja Ja Nej Ja
forsakring for
béttre kompensa-
tion?
Primér eller Primar Sekundar Primar - Sekundar
sekundar?
Forsékrings- Arbetsmark- Privata forsék- Privata for- - Staten.
givare? nadens parter ringsholag. sékrings-
vid arbetssjuk- bolag.
domar och
privata forsak-
ringsbolag vid
arbetsolyckor.
Vem avgér om Myndighet. Myndighet & Privata for- - Myndighet.
ndgon ar arbets- privata forsak- séakrings-
skadad? ringsholag obe- bolag.
roende av var-
andra.
Hur hanteras Sarskild forsak- | samma fér- | samma - | samma
arbetssjuk- ring. Sjukdoms-  sakring som forsakring forsakring
domarna? lista finns men  olyckor. Sjuk- som olyckor. som olyckor.
undantag méj- domslista finns Sjukdoms- Ingen lista
liga. men undantag lista finns med "god-
mojliga. men undan- kanda” sjuk-
tag méjliga. domar.
Ar riskdifferen- Ja Ja Ja - Nej
tiering tillaten?
QOvrigt avintresse  Egenftretagare  Arbetsgivareoch  Omfattar
behdver inte egenforetagare aven sjuk-
forsakra sig. behdver inte vardsut-
forsdkra sig. gifter.

HKélla: Forsékringsforbundet (2005).
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Forsikring eller arbetsgivarintride

Ett viktigt tema i betinkandet dr att forsikringar ibland har
fordelar jimfort med bidrag. Nir det handlar om arbetsskador
finns dock ett tredje alternativ. Eftersom det vid arbetsskador ir
arbetet som orsakat arbetsoférmdgan skulle man, i stillet for att
kriva ersittning frin forsikringen, kunna vinda sig ill
arbetsgivaren. Kommer inte arbetstagare och arbetsgivare 6verens
dterstdr for arbetstagaren att forsoka f3 ett domstolsbeslut som
tvingar arbetsgivaren att betala.

For att undvika risken att behéva kompensera arbetsskadade frin
egen ficka kan arbetsgivarna vilja forsikra sig mot eventuella krav. T
Nederlinderna, som saknar en obligatorisk arbetsskadeférsikring,
har flertalet arbetsgivare tecknat frivilliga férsikringar som giller
nir anstillda drabbas av exempelvis arbetsskada.

Vi ser férdelar med en f6rsikringslésning. Att de som drabbas av
arbetsskada ska behova driva skadestdndsmil 1 domstol for att
eventuellt kunna f§ ekonomisk kompensation ir en otrygg l6sning
som dessutom riskerar att bli samhillsekonomiskt dyr. Arbetsgiva-
ren kan ha gitt 1 konkurs och domstolskostnaderna vid en eventu-
ell forlust kan avskricka ménga frin att kriva ersittning. Det kan
vara minst lika otryggt for arbetsgivare att sakna forsikring.
Arbetsgivare foredrar sannolikt liga och férutsigbara utgifter
framfor risken att helt sjilv behéva kompensera en anstilld som

blivit arbetsskadad.

Det offentliga dtagandet

Om vi utgdr frin att en férsikring dr den samhillsekonomiskt mest
effektiva l6sningen bor man 1 nista steg stilla sig frigan om det ir
givet att det dr staten som ska sikerstilla att en sddan finns. Vad
skulle hinda om staten néjde sig med att sikerstilla en generds och
effektiv allmin sjukfoérsikring som skyddar alla som inte kan arbeta
av medicinska skal?

Som vi beskrivit tidigare har bdde arbetsgivare och arbetstagare
ett intresse av att undvika dyra, uppslitande och ovissa tvister
mellan arbetstagare och arbetsgivare nir skador som eventuellt
orsakats av arbetet intriffar. Drivkraften dr dirfér stark f6r bida
parter att skapa en férsikring som ger trygghet. Dock skulle inte
alla arbetsplatser komma att omfattas av sddana frivilliga l6sningar.
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Det ir bara riksdagen som kan tvinga in alla i en f6rsikring. De
som arbetar hos en arbetsgivare som stir utan kollektivavtalat for-
sikringsskydd skulle kunna bli tvungna att g8 domstolsvigen.
Antagligen skulle fackféreningarna vara intresserade av att hjilpa
sina medlemmar vid sidana tvister, men alla ir inte med 1 facket
och idven bland fackmedlemmar skulle en och annan anstilld vilja
eller tvingas ta striden ensam.

Det vi vill peka p3 ir att det inte ir givet att det behdver vara ett
statligt dtagande att sikerstilla att arbetsskadade, till skillnad frin
exempelvis sjukfrinvarande och arbetsldsa, ska & en 100-procentig
kompensation. Att de flesta som har en inkomst dver taket i den
allminna arbetsskadeférsikringen (7,5 prisbasbelopp) ind4 har ett
100-procentigt skydd tack vara kollektivavtalade férsikringar visar
att det finns starka drivkrafter att ordna den saken nir inte staten
gor det. Om alla skulle omfattas skulle dock sannolikt krivas ett
lagstiftat obligatorium av samma slag som trafikforsikringen.

Sarskild arbetsskadeforsitkring

Givet att arbetsskador dven i fortsittningen kommer att kompense-
ras extra och givet att det dr en forsikringslosning som ska anvin-
das s3 uppkommer frigan om det behdvs en sirskild arbetsskade-
forsikring eller om det extra arbetsskadeskyddet ska ingd som en
del i sjukforsikringen.

Det dr litt att se ett antal potentiella férdelar med att lita
arbetsskadorna hanteras av samma forsikringsgivare som hanterar
sjukfrinvaron. Ju stérre inslag av férebyggande och rehabilitering i
sjukforsikringen, desto rimligare blir det att samordna skydden.
Foérebyggande insatser mot sjukfrdnvaro férebygger sannolikt dven
mdnga arbetsskador, och att tvd olika forsikringar skulle rehabili-
tera samma person for att bli kvitt samma arbetsoférméga innebir
dubbelarbete. En annan férdel dr de administrativa besparingar som
skulle kunna goéras och att férsikringstagarna fir en forsikring
mindre att hilla sig informerad om.

Om parterna ansvarar for arbetsskadeférsikringen samtidigt som
en statlig myndighet ska ansvara foér sjukférsikringen, gir det
naturligtvis inte att smilta thop de tvd. D4 maiste skydden mot
sjukfrdnvaro och arbetsskada dven i fortsittningen héllas isir 1 tvd
separata forsikringar, men d3 skulle i stillet ett samarbete mellan
forsikringarna kunna vixa fram.
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Primdr eller sekundir arbetsskadeforsikring

I dag beviljas den som rdkat ut fér en arbetsskada som varaktigt
sitter ned arbetsférmdgan sjuk- eller aktivitetsersittning och
dirutéver fir den drabbade ersittning frdn arbetsskade-
forsikringen. Dirmed ir arbetsskadeforsikringen sekundir.

En alternativ 16sning skulle kunna vara att arbetsskadeforsik-
ringen stdr for all ersittning (och eventuell annan hjilp) till den
som drabbats av en arbetsskada. En sddan primir arbetsskadefor-
sikring har man 1 Danmark och i Finland.

Ett argument for en sekundir arbetsskadeforsikring ir att det ar
onskvirt att sjukforsikringen giller lika f6r alla oavsett orsaken till
den medicinskt orsakade arbetsoférmigan. Om de som drabbas av
arbetsoférmiga till {6ljd av arbetsskada fir hela skyddet tillgodo-
sett frin arbetsskadeférsikringen blir sjukférsikringen mindre
generell. Om iven andra orsaker till arbetsoférmiga forsikras pd
annat sitt riskerar sjukforsikringen i1 férlingningen att férvandlas
till en férsikring som tar hand om dem som ”blir 6ver”. Det ir
naturligtvis tinkbart att 13ta trafikforsikringen std for all trygghet
vid trafikolyckor, en ny och obligatorisk liftkortstérsikring ta hand
om skidolyckorna och en ny och obligatorisk reseférsikring ta
hand om sjukdomar och olyckor i samband med resor. Men ju fler
risksituationer som forsikras av andra férsikringar, desto mindre
kommer drivkraften att betala till och engagera sig i den allminna
sjukforsikringen att bli och desto mindre blir riskgruppsutjim-
ningen.

Argumentet for att bryta ut skadesituationer frin sjukférsik-
ringen ir att det kan minska antalet skadefall. Forsikringstagare vill
ha si liga premier som mojligt givet forsikringens innehdll. Ju
storre del av utgifterna som arbetsskadeférsikringen finansierar
med riskdifferentierade premier desto starkare blir drivkraften att
forebygga och rehabilitera arbetsskador, men samtidigt blir
arbetsgivarnas drivkraft att neka personer med hog risk anstillning
starkare.

Det handlar om en avvigning mellan tv olika intressen. A ena
sidan ir det onskvirt att hilla ihop sjukférsikringen s& att den
omfattar alla till samma premie och med samma férméaner f6r alla.
A andra sidan kan en utbruten, primir arbetsskadeférsikring
bearbeta arbetsgivare och branscher med hog risk i syfte att minska
forsikringens utgifter.
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I dag ir arbetsskadeforsikringen sekundir och vir uppfattning ir
att det inte finns ndgon stérre anledning att 6verge den linjen.
Foérdelarna med en sammanhdllen sjukférsikring viger tungt och
att forsvaga den allminna sjukforsikringen innebir stora risker
dven om det kan vara frestande ur ett preventionsperspektiv.

Den kompletterande arbetsskadeférsikringens huvudsyfte ir att
undvika skadestindsprocesser. Argumentet att alla ska betala lika
mycket f6r sin férsikring (som andel av den férsikrade inkomsten)
har dirfor inte samma giltighet f6r den kompletterande arbetsska-
deforsikringen som for den allminna sjukférsikringen.

Statlig, privat eller partsigd forsikringsgivare

Statens styrka ligger inte i att riskgruppsdifferentiera premier.'” En
(sekundir) arbetsskadef6rsikring som fir anvinda premien som ett
verktyg for att f6ra avgifterna dit utgifterna uppstir bér alltsd inte
skotas av staten.

Om riskgruppsdifferentiering tillits kan statens uppgift
begrinsas till att lagstifta om att det ska vara obligatoriskt for alla
arbetsgivare att forsikra sina anstillda i en arbetsskadefdrsikring.
Lagen kan i s fall ocksd definiera vad arbetsskada ir och reglera
ersittningsnivdn. Om staten ndjer sig med att ange ramarna f6r en
obligatorisk arbetsskadeférsikring blir det naturligt att antingen
arbetsmarknadens parter eller den privata férsikringsmarknaden
blir férsikringsgivare.

Om en marknadslésning viljs kommer arbetsskadeférsikringen
att likna dagens trafikférsikring som ir obligatorisk f6r bilisterna
och dir férsikringsbolagen konkurrerar om kunderna bl.a. genom
riskdifferentierade premier. Hur individualiserad premiesittningen
blir med en sidan l8sning beror helt pd marknaden. En farhiga
kring en marknadslsning 1 en sekundir arbetsskadeférsikring ir
att marknaden blir for liten for att motivera féretagens administra-
tionskostnader och att riskdifferentierade premier inte kommer att
spela ndgon mitbar roll eftersom det indd handlar om en s8 liten
del av arbetsgivarens totala kostnader.”* Det kan inte uteslutas att
det ligger ndgot i denna farhiga, men vi kan konstatera att mark-

13 Se Samtal om Socialférsikring nr 5 (2005) Riskgruppsutiimning - viktigare dn progressi-
vitet.
134 Ge SOU 1996:113.
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naden foér en sekundir arbetsskadeférsikring kommer att vara
ungefir lika stor som dagens marknad for trafikskadeforsikringar.

Arbetsmarknadens parter har ett starkt intresse av en vil funge-
rande arbetsskadeférsikring. Parterna har redan 1 dag ett delansvar
for skyddet vid arbetsskada eftersom Afa handligger de
ersittningar som styrs av kollektivavtal. Mot den bakgrunden kan
vi inte se nigra skil emot att parterna skulle kunna ta éver ansvaret
fér den inkomstrelaterade arbetsskadeersittning som Forsikrings-
kassan i dag betalar ut pd inkomster upp till taket. Den skillnad
som skulle kunna uppkomma jimfért med i dag ir mojligheten att
riskdifferentiera premierna.

Om det skulle visa sig att arbetsmarknadens parter av nigot skil
inte vill eller kan ta ansvar for arbetsskadeforsikringen via kollek-
tivavtal, och om det samtidigt inte anses dnskvirt att ha en tra-
fikforsikringslosning si 8terstdr i praktiken for staten att behilla
ansvaret for arbetsskadeforsikringen. I s fall bér dock staten géra
arbetsskadeférsikringen sjilvstindig enligt samma principer som
bor gilla for sjukforsikringen. Arbetsskadeavgiften gors till en
riktig forsikringspremie som méste ticka arbetsskadeférsikringens
samtliga utgifter, och om premien (eller villkoren i férsikringen)
forindras dr det endast férsikringstagarna som péverkas.

Portvakt och verklagan

Det ir 1 dag Forsikringskassan som agerar portvakt och avgér vilka
skador som uppfyller villkoren for arbetsskadelivrinta. Om férsik-
ringstagaren fir avslag kan hon eller han éverklaga beslutet till for-
valtningsdomstol. Vill man 1 stillet gi till domstol f6r att 8 ersict-
ning direkt frin arbetsgivaren spelar det roll om arbetsplatsen
omfattas av kollektivavtal eller inte. P4 arbetsplatser som via kol-
lektivavtal eller s kallat hingavtal omfattas av den tilliggsforsik-
ring som Afa administrerar, ir det mycket svirt att stimma sin
arbetsgivare eftersom avtalet reglerar att man inte ska gora det. I
enstaka fall hinder det att missnéjda forsikringstagare i stillet
stimmer Afa. Saknas kollektivavtal eller hingavtal ir det fullt m&j-
ligt att stimma sin arbetsgivare men det ir ett hogriskprojekt efter-
som den kompensation man kan f3 via en stimning ir relativt lag i
Sverige och om man forlorar fir man sjilv std f6r rittegingskost-
naderna.
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Oavsett om man viljer att lita en myndighet, ett partsigt for-
sikringsbolag eller privata forsikringsbolag utgéra forsta instans sd
mdste rittssikerheten sikras s att missndjda forsikringstagare fir
mojlighet till en andra bedémning utan att det ir férknippat med
héga kostnader for den enskilde eller 18nga vintetider. I Sverige och
Danmark ir det 1 dag myndigheter som utgor forsta instans och i
Finland ir det de privata férsikringsbolagen. I Norge beslutar
myndigheter och privata férsikringsbolag om sina respektive delar.

Sarbebandling av arbetssjukdomar

Arbetsskador bestdr av tvd olika sorters skador, nimligen arbets-
olyckor respektive arbetssjukdomar. Arbetssjukdomar beskrivs i
regelverken som “annan skadlig inverkan” och det handlar om
“inverkan av varje faktor i arbetsmiljon som kan pdverka den
fysiska och psykiska hilsan ogynnsamt”."

Arbetsolyckorna ir mindre problematiska eftersom det ir
relativt enkelt att faststilla om och nir en sidan intriffat. Det ir
ofta svirt att avgdra om en sjukdom orsakats av arbetet och dirfér
ir arbetssjukdomar ocksd svdra att hantera 1 en forsikring.
Eftersom arbetsoférmdgan kan visa sig lingt efter den ”skadliga
inverkan” kan det vara svirt att koppla sjukdomen till en viss
arbetsgivare och det ir ocksd svirt att utesluta att arbetsoférmigan
beror pd hindelser utanfér arbetet. Diagnoser som tidigare inte
ansdgs vara orsakade av arbete, eller ens var kinda, kan plotsligt ge
upphov till ett stort antal arbetssjukdomar vilket gér det svart for
forsikringen att forutse sina utgifter. Arbetsskadeférsikringen bor
dock ocksd i fortsittningen omfatta arbetssjukdomar. En variant ir
att, som 1 Danmark, parterna tar gemensamt ansvar fér sjuk-
domarna medan premiedifferentiering tillimpas pa olyckorna.

Det ir bara i Sverige som man inte har en forteckning over
sjukdomar som anses kunna vara orsakade av arbete. Men om en
sddan lista anvinds med fornuft, uppdateras i takt med nya
forskningsrén och det finns vissa méjligheter att bevilja arbets-
skadelivrinta iven om sjukdomen inte ir med pi listan, finns
fordelar. En sjilvstindig forsikring med ansvar for arbetsskade-
hanteringen bor fi uppritta en sidan lista om den anser att det
skulle underlitta hanteringen.

13 Forsikringskassan (2003).
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Riskdifferentiering eller riskgruppsutjimning

I allminhet anser vi att socialférsikringstagare bor betala samma
andel av arbetsinkomsten 1 premie oavsett risken att drabbas. Skilet
ir att motsatsen — riskdifferentierade premier — leder till att de som
l16per hogst risk att drabbas kommer att behéva betala oacceptabelt
héga premier.

En annan nackdel med riskdifferentierade premier ir att det blir
svart for arbetssokande som arbetsgivare kan uppfatta som skade-
benigna att f3 en anstillning om det ir arbetsgivaren som betalar
premien. Men just vid arbetsskador kan det inte uteslutas att det ir
bra om personer som av nigon anledning léper sirskilt hog risk att
drabbas nekas anstillning.

Eftersom arbetsskadeférsikringen kompletterar ersittningen i
sjukforsikringen och huvudargumentet att ersitta hela inkomst-
bortfallet vid arbetsskador ir att undvika skadestdndsprocesser
mellan arbetsgivare och arbetstagare, finns inte samma principiella
skil mot att riskdifferentiera premien 1 arbetsskadeférsikringen.
Ett argument f6r att riskdifferentiera premien ir att den arbetsplats
eller bransch som lyckas minska risken for arbetsskador kan
belénas med ligre premie medan den som ligger bakom ménga
arbetsskador kan straffas med premier som bittre motsvarar den
hoga risken. I dag ir arbetsskadeavgiften (som ir en del av arbets-
givar- och egenavgiften) lika hég som andel av l6nen oavsett hur
manga pd arbetsplatsen eller i branschen som drabbas av arbets-
skada. Man kan siga att farliga branscher subventioneras av mindre
farliga och att farliga arbetsplatser i en viss bransch subventioneras
av de mindre farliga.

Genom att tilldta en hogre arbetsskadepremie 1 hogriskbranscher
och pd arbetsplatser med hog risk, hamnar en stérre del av
avgifterna dir utgifterna uppkommer och drivkraften att férebygga
och rehabilitera arbetsskador blir starkare. En sidan férindring ir
vilkommen oavsett om det héga antalet arbetsskador beror pd
verksamheten 1 sig eller p& diligt arbetsmiljoarbete. Arbetsskador
som man inte rimligen kan férhindra bor kanske belasta den
arbetsplats eller bransch dir de uppstdr, och arbetsskador som
beror pd otillrickliga dtgirder bor det absolut.

Hur ldngt bér en eventuell premiedifferentiering drivas? Ju star-
kare koppling till den enskilda arbetsplatsens arbetsskador, desto
nirmare “verkligheten” hamnar drivkraften att hilla ner arbetsska-
depremien. Ju lingre bort frin den enskilda arbetsplatsen, t.ex.
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bransch eller sektor, desto svirare blir det att komma tillritta med
”gratisikarproblemet”. Hoppet om att premiesittningen ska bidra
till firre arbetsskador méste d& i hogre grad byggas pd att forsik-
ringen sjilv, eventuella branschorganisationer och arbetsmark-
nadens parter kan hjilpa och inspirera arbetsgivarna att vidta dtgir-
der som minskar antalet arbetsskador. Det ir i hog grad en friga
om att viga nyttan av premiedifferentiering mot den kostnad som
en differentiering f6r med sig — det ir exempelvis ingen slump att
privata forsikringsbolag inte sitter individuella premier.

Det ir viktigt att notera att frigan giller om det ska vara mdjligt
att riskdifferentiera premien. Det vore ologiskt att tvinga forsik-
ringsgivaren att riskdifferentiera. Om en arbetsskadeforsikring
tecknas hos privata forsikringsbolag kan man dock rikna med att
de viljer att riskdifferentiera dtminstone i ndgon utstrickning. Blir
det arbetsmarknadens parter som ansvarar for férsikringen ir det
inte lika sjilvklart. Den tilliggsforsikring som Afa administrerar
riskgruppsdifferentierar inte, vilket i och fér sig kan bero pd att
forsikringen endast omfattar ideella skador och inkomster 6ver
taket 1 den allminna arbetsskadeforsikringen.

Hur betydelsefull en premiedifferentiering i en sekundir arbets-
skadeforsikring skulle bli beror pd. Ju mer premien sitts utifrin
risken att drabbas av arbetsskada desto stérre betydelse och vice
versa. Den genomsnittliga premien ir i dag 0,68 procent av avgifts-
underlaget, s3 det krivs en l&ngtgiende differentiering fér ndgon
storre effekt.

Drivkrafter till arbete

Om arbetsskadade hills fullt ekonomiskt skadeslésa leder det
automatiskt till att det inte 16nar sig f6r arbetsskadade att ¢ka sin
arbetsinsats. Om en person med halv sjukersittning och halv
arbetsskadelivrinta bérjar arbeta heltid upphér ritten till sjuker-
sittning helt. Livrintan minskar lika mycket som arbetsinkomsten
okar och det dr endast om inkomstokningen 6verstiger utbetal-
ningarna frin de bdda férsikringarna som den 6kade arbetsinsatsen
forbittrar individens sammanlagda inkomst. Den s kallade margi-
naleffekten ir alltsd ofta 100-procentig. I och for sig kan marginal-
effekten mildras av det faktum att den allminna arbetsskadeforsik-
ringen inte ersitter inkomstforluster som 6verstiger 7,5 prisbas-
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belopp, men samtidigt fir flertalet f6rsikrade tilligg via kollektiv-
avtal dven ovanfér taket.

Att marginaleffekten blir hég och ofta 100-procentig ligger i
sakens natur om det ir hela den uteblivna arbetsinkomsten som
kompenseras. Det enda alternativet om man vill skapa drivkrafter
for arbetsskadade att dtergd i arbete, ir att ersitta arbetsskador med
en klumpsumma som fir behillas oavsett framtida arbetsinsats.
Klumpsummor anvinds inom avtalsférsikringarna for att ersitta
ideella skador och maénatliga ersittningar som skulle bli mycket
l8ga. Att betala ut miljonbelopp till trettiodringar och sedan lita
dem behilla pengarna dven om de nista manad bérjar arbeta heltid
riskerar att vicka anstot och undergriva viljan att vara med och
bidra tll en obligatorisk arbetsskadeférsikring. Men jaimfért med
alternativet att de inte skulle ha arbetat alls under resten av livet dr
det ind3 en bra affir.

Statens beskattningsritt kontra fondering

Forsikringsbolag pd marknaden har krav pd sig att ha tillgingar
som ticker alla hittills gjorda dtaganden. Aven om alla férsikrings-
tagare skulle sluta betala sin premie i morgon si ska alltsd forsik-
ringen klara att betala ut till dem som redan beviljats ersittning.
Finansinspektionen 6vervakar att férsikringsbolagen uppfyller
detta krav. Nir staten ir forsikringsgivare finns dock inte samma
krav. Grundskilet ir naturligtvis att ingen kan tvinga staten att
uppfylla sina dtaganden annat in staten sjilv. Dessutom kan staten
tvinga individer att betala skatter och avgifter och dirfér behover
inte forsikringstagarna vara lika oroliga for att f6rsikringsgivaren i
form av staten inte ska kunna finansiera sina dtaganden.

Om en icke-statlig aktér ska ta 6ver arbetsskadeférsikringen
uppkommer frigan om den méste bygga upp fonder som ticker alla
utgifter som redan ir ett faktum. Om svaret ir ja s3 betyder det att
overgdngen frin en statlig till en icke-statlig forsikringsgivare blir
relativt krivande fér forsikringsgivarna som ju mdste finansiera
fonderna. Fonduppbyggnaden blir mindre omfattande om ansvaret
bara giller nytillkomna arbetsskador. For att undvika dubbla
system under ling tid kan det vara dnskvirt att ett eventuellt icke-
statligt 6vertagande omfattar dven redan intriffade arbetsskador.
Det ir naturligtvis inte ogorligt att bygga upp sidana fonder men
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eftersom arbetsskador ofta berittigar till ersittning under minga ar
blir det relativt krivande.

For att undvika kravet pd stor fonduppbyggnad kan staten
16pande ersitta forsikringsgivaren eller forsikringsgivarna foér
gamla skador.

6.3 Tankbara forandringar

Vi ser inga skil att fringd en sjukférsikring som ger samma
trygghet till alla oavsett orsaken till sjukfrinvaron och en arbets-
skadeforsikring som stdr for ett extra forsikringsskydd i syfte att
undvika skadestindsprocesser i domstol. Det finns dock inget som
siger att staten miste administrera ett sddant skydd eller ens se till
att det finns. Arbetsskadeskyddet — vare sig det dr obligatoriskt
eller ej — kan mycket vil i stillet administreras av arbetsmarknadens
parter gemensamt eller av f6rsikringsbolagen pd marknaden.

Oavsett partslosning eller marknadslésning s& Sppnar sig di
moijligheten att tillita en riskdifferentierad premie 1 syfte att
“farliga” arbetsplatser i hogre grad ska bli medvetna om vilka
utgifter de orsakar forsikringen. Eftersom arbetssjukdomar ir mer
svirbedémda dn arbetsolyckor, kan det vara vettigt att som 1
Danmark hantera dem var fér sig.

Om staten fortsitter att vara forsikringsgivare for arbetsskade-
forsikringen bor arbetsskadeforsikringen precis som sjukforsik-
ringen goras sjilvstindig.

Om man vill inféra mojligheten till riskdifferentiering bér
parterna eller forsikringsbolagen ta dver ansvaret f6r den sekun-
dira arbetsskadeforsikringen.

Det ir ocksd viktigt att inse att en pd marginalen risk-
differentierad arbetsskadeavgift inte kan bli det dominerande styr-
medlet f6r i ned antalet arbetsskador. Hade riskdifferentierade
premier varit det viktigaste styrmedlet skulle Sverige ha méinga
arbetsskador i dag och si ir det inte. Aven i fortsittningen kommer
dirfor regler, arbetsmiljoarbete pd arbetsplatserna och inspektioner
att spela huvudrollen.

Riskdifferentierade premier skulle dock ge arbetsgivare och
andra ytterligare ett skil att arbeta fér en god arbetsmiljé och sam-
tidigt skulle socialférsikringen avlastas en uppgift som arbets-
marknadens parter eller privata férsikringsbolag sannolikt skulle
kunna klara minst lika bra.
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Pensionssystemets uppgift dr att ge inkomsttrygghet nir man inte
lingre bor arbeta pd grund av 3lder; pensionen ir livsling och for-
sikrar alltsd ett (of6rvintat) langt liv. I takt med att den férvintade
livslingden efter pensionering har ¢kat har dirmed till skillnad frin
sjukforsikringen och arbetsloshetsforsikringen, pensionssystemet
ett vixande inslag av sparande.

Alderspensionssystemet reformerades under 1990-talet och ett
nytt system tridde 1 kraft &r 1999. Pensionssystemet ir siledes inte
foremal for reform. Men en diskussion av systemets konstruktion i
samband med en &versyn av socialférsikringarna dr relevant av
dtminstone tvd skil.

En viktig ingrediens i en reform av sjukférsikringen ir en skirpt
arbetslinje. Pensionsreformens utgingspunkt var densamma — det
reformerade pensionssystemet skulle ha tydliga drivkrafter till
arbete och uppmuntra till senare pensionering. Resultatet blev ett
finansiellt stabilt 3lderspensionssystem fristdende frin statsbud-
geten och med en direkt koppling mellan en persons arbetsutbud
och nivén p4 pensionen.

For det andra illustrerar arbetet med pensionsreformen betydel-
sen av att ta hinsyn till samspelet mellan den allminna férsikringen
och avtalsforsikringarna. Pensionsreformen fokuserade pd den all-
minna pensionen; avtalsférsikringarnas roll i pensionssystemet
som helhet valdes bort i analysen. En konsekvens var att avtalsfor-
sikringarnas roll kom i1 skymundan nir reformens effekter f6r pen-
sionsnivin och pensionsdlder diskuterades. Till exempel vickte det
forsta orangea kuvertet, som visar individers tillgodohavande i det
allminna systemet och en prognos éver pensionen, stor oro hos
manga forsikrade f6r att pensionen inte blev hégre. Manga visste
helt enkelt inte att de ocksd omfattades av avtalstérsikringar. Till-
tron till reformen och pensionssystemet piverkades och mycket
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arbete har sedan dess lagts ner pd att illustrera den samlade
pensionsinkomsten. '*

Slutligen har en reform av sjukforsikringen betydelse fér pen-
sionssystemet genom reglerna for hur 3lderspension fér individer
med sjuk- och aktivitetsersittningen beriknas.

7.1 Pensionsreformen gav ett sjalvstandigt
alderspensionssystem

Sverige har haft ett allmint pensionssystem sedan 1913 d& folkpen-
sionen inférdes. Ursprungligen kombinerades ett fonderat system
som byggde pd avgiftsinbetalningar med inkomstprévade tilligg. T
och med en reform 1946 omvandlades systemet till ett skattefinan-
sierat fordelningssystem. Foérminen var ett fast belopp och
utgjorde en grundtrygghet; inkomstrelaterade férmaner fanns i
vissa avtalsforsikringar. Efter hand omfattade inkomstrelaterade
avtalsforsikringar alltfler. Den enda grupp som helt saknade
inkomstrelaterade férmaner, och dirmed hade en betydligt ligre
pension, var privatanstillda arbetare. Eftersom det ansigs visentligt
att alla grupper hade goda inkomstrelaterade pensioner tog staten
over den inkomstrelaterade pensionen pd en nivd som motsvarade
den typiska avtalsférsikringen och inférde allmin tilliggspension
(ATP) ar 1960."

Alderspensionen bestir av tvd inkomstrelaterade férmaner:
inkomstpension och premiepension. Av den totala avgiften pd 18,5
procent gir 16 procentenheter till inkomstpensionen och 2,5 pro-
centenheter till premiepensionen. Inkomstpensionen ir ett férdel-
ningssystem vilket innebir att de avgifter som betalas in under ret
anvinds fér att betala 16pande pensioner. Overskott fonderas i AP-
fonderna som fungerar som en demografisk buffert. Premiepen-
sionen ir fonderad och férvaltas 1 fonder som viljs av forsikrings-
tagarna. Reformen skapade ett sjilvstindigt och finansiellt stabilt
system. Avgifterna dr 6ronmirkta och ska tillsammans med medlen
i AP-fonderna ticka pensionsloftet. Systemet idr fristiende frin
statsbudgeten; om underskott uppstir anpassas férminerna auto-

136 Webbportalen minpension.nu ger information om hela pensionssystemet och hur stor
pensionen forvintas bli frdn den allminna pensionen och avtalsférsikringarna. De forsikrade
kan géra individualiserade prognoser éver framtida pension. Nir portalen ir fullt utbyggd
kommer information om privat pensionssparande ocks3 att finnas med.

17 Inforandet av ATP foregicks av en ling politisk strid och en folkomrdstning 1957.
Pensioner frin ATP borjade betalas ut 1963.
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matiskt.”® Pensionssystemet ir till stor del sparande men

konstruktionen har gjort férsikringsmissigheten tydlig och sjilv-
klar: avgifter ger rittigheter och rittigheter kriver avgifter. Ett
exempel pd att det handlar om en f6rsikring dr att nir
arbetsgivaravgiften slopas fér vissa grupper, dr det sjilvklart att
pensionsavgiften fortfarande ska betalas.

For att ge inkomsttrygghet 3t personer som saknar eller har lig
inkomstpension betalas garantipension ut. Garantipensionen ligger
utanfér dlderspensionssystemet och finansieras 1 sin helhet av
skattemedel. Pensionirer med liga inkomster och {3 tillgdngar kan
ocksg vara berittigade till bostadstilligg.

7.2 Drivkrafter till arbete

En central utgingspunkt for pensionsreformen var att skapa ett
system med drivkrafter till arbete. I det reformerade pensions-
systemet bestims pensionen av livsinkomsten. Ett &rs ytterligare
arbete har alltid en positiv effekt pd pensionen. Det finns inte heller
nigon 6vre dldersgrins f6r hur linge nya pensionsritter kan tjinas
in. Under de senaste decennierna och fram till 1990-talets slut
sjonk arbetskraftsdeltagandet bland ildre men har pd senare &r
bérjat 6ka. I dag dr den genomsnittliga pensionsildern drygt 62,5 ar
for kvinnor och 63,5 ar fé6r min.'*” De flesta som limnar arbetslivet
tidigt gor det via sjukersittning eller pension frin avtalsférsikring-
arna. Den genomsnittliga dldern fér uttag av allmin 8lderspension
ir strax under 65 ir.'*® P4 senare ir har emellertid antalet som
skjuter upp uttaget av den allminna pensionen till efter 65 &r 6kat.
Konstruktionen ger drivkrafter till arbete, varje intjinad krona
ger ytterligare pensionsritt. Om endast férvirvsinkomster 1ag till
grund f6r pensionen skulle livsinkomstprincipen kunna leda till en
ojimn fordelning av pensionsinkomster. Personer som stir utanfér
arbete pd grund av sjukdom eller arbetsléshet skulle inte ha méjlig-
het att tjina in pensionsritt och skulle dirfér tvingas till en ligre
standard under pensionsdren in om de kunnat arbeta som planerat.
Som en del av férsikringsersittningen tjinas pensionsritt i det all-

138 Systemets finansiella status redovisas 4rligen i en resultat- och balansrikning, se
Pensionssystemets drsredovisning (2006b). Egenskaperna gor att dlderspensionssystemet ir
ett fristiende system.

1% Pensionsdldern 4r beriknad for personer som fortfarande fanns i arbetskraften vid 50 4rs
3lder. Se Socialf6rsikringsutredningens PM nr 1 Aldre i arbete — prima liv.

0 RV (2004).
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minna systemet ocksd pd ersittningar frin sjukforsikringen och
arbetsloshetsforsikringen.''  Sambandet mellan avgifter och
intjinad ritt giller dven hir och avgifter pd sjukpenning,
sjukersittning,  arbetsloshetsersittning  etc.  betalas  via
statsbudgeten.

For personer med l3g inkomstpension eller som helt saknar
inkomstpension betalas garantipension ut frén 65 ars &lder.'*” Den
maximala garantipensionen ir 7 153 kronor per mdnad fér ensam-
stiende (6 381 kronor per ménad for en gift pensionir) ir 2007.
Garantipensionen ir inkomstprévad mot inkomstpensionen. Fér
att minska marginaleffekterna och stirka drivkrafterna till arbete
for personer med liga inkomster sker minskningen i tv steg. For
en person med lig inkomstpension — 4 232 kronor eller ligre (for
ensamstdende) ir 2007 — minskar garantipensionen krona fér krona
s& trots att pensionsritt tjinats in blir pensionen densamma som
om personen inte arbetat alls. For inkomstpension mellan 4 232
kronor och 10 310 kronor ir diremot minskningen av garantipen-
sionen 48 procent for varje krona intjinad inkomstpension. Det
betyder att en person som tjinat in pensionsritt 6ver 4 232 kronor
alltid far ett tillskott och dirmed utbyte av inbetald avgift i form av
en hogre pension.

Garantipensionen ir prisindexerad. Med fortsatta reallone-
okningar kommer levnadsstandarden {6r personer med garantipen-
sion att forsimras 1 férhdllande till dem som arbetar och pensioni-
rer med inkomstpension. I dag har 28 procent av dem som fir en
del av sin pension frin det reformerade systemet garantipension.
Men firre och firre kommer att kvalificera sig fér garantipension i
framtiden eftersom ocksd ersittningar frin socialférsikringarna ir
pensionsgrundande. De som inte kommer att tjina in egna pen-
sionsritter och dirmed vara helt beroende av garantinivin idven 1
framtiden dr personer som aldrig kunnat arbeta tll foljd av
funktionshinder eller arbetat mycket lite t.ex. for att de flyttat till
Sverige 1 vuxen &lder.

Pensionsdldern ir flexibel och inkomst- och premiepensionen
kan tas ut frin 61 &r hel eller 1 delar (25, 50 eller 75 procent). Nya
pensionsritter tjinas in s linge man arbetar oavsett om man bérjar
ta ut pension eller inte. Pensionen anpassas automatiskt efter den

M1 Pensionsritt tjinas ocksi in for studier och plikttjinstgdring. Sirskilda regler for
intjinande finns ocksd for forildrar med barn under 4 &r. Staten betalar avgifterna for dessa

grupper.
2 For ritt till full garantipension krivs 40 &r i Sverige frin 25 4rs 3lder.
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beriknande livslingden foér varje arskull. Nir livslingden okar
betyder det att en arskull miste arbeta lingre for att pensionen i
forhdllande till tidigare inkomst ska vara konstant (diagram 7.1).
Med SCB:s nuvarande prognos betyder 6kningen i livslingd att
pensionen vid 65 &r blir 12 procent ligre f6r &rskullen 1980 jaimfért
med &rskullen 1940. For att neutralisera effekten av livslingds-
okningen skulle personer fodda 1980 behéva arbeta ytterligare 2 &r.

Figur 7.1 Pensionsalder for att neutralisera livslingdens paverkan pa
pensionen
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Kélla: Pensionssystemets arsredovisning 2004.

Sammantaget innebir konstruktionen av pensionssystemet driv-
krafter att 6ka antalet arbetade timmar och systemet kan bidra till
att trenden mot senare pensionering fortsitter.

7.3 Samspel mellan alderspensionssystemet och
avtalsforsakringarna

Avtalstorsikringarna dr den andra delen 1 pensionsinkomsten, den
tredje dr privata pensionsforsikringar och annat sparande. Liksom
for sjuk- och arbetsloshetsférsikringen dr det svrt att i fram
heltickande information éver hur minga som omfattas av avtals-
forsikringar. Men eftersom ritten till pension tjinas in under hela

157

Pension



Pension

SOU 2006:86

arbetslivet dr troligen den vanligt férekommande uppskattningen
att 90 procent av arbetstagarna ticks av en avtalspension rimlig.

Den allminna pensionen ir fér de flesta den stérsta delen av
pensionsinkomsten. Fér en genomsnittlig pensionir dr den ungefir
75 procent av den totala inkomsten medan avtalsférsikringarna ir
ungefir 15 procent. Liksom 1 sjukférsikringen har avtalen stora
likheter men skiljer sig &t 1 ndgra avseenden.

I samband med pensionsreformen évergick tre av de fyra stora
avtalsforsikringarna frin att vara férméinsbestimda till att vara i
huvudsak avgiftsbestimda. Med det menas att avgiften dr bestimd
och férminen beror pd hur mycket som betalats in och avkast-
ningen pi de totala inbetalningarna. T ett avgiftsbestimt system ir
alltsd kostnaden fér pensionen uttryckt som andel av 16nen hela
tiden densamma och férménerna anpassas s att systemet ir i finan-
siell balans. For individen innebir det att f6r varje intjinad krona
tjinas pensionsritt in motsvarande avgiften.

I ett forménsbaserat system ir f6rmanen bestimd — vanligen som
en viss procent av lonen — och avgiften anpassas s3 att pensionslsf-
tet kan uppfyllas. Férmanen kan beriknas pd olika l6neunderlag, i
avtalsforsikringarna baseras férmanen vanligen pd 16nen iret fore
pensioneringen eller av ett genomsnitt av l6nen ren strax fére pen-
sioneringen. I ett férménsbestimt system finns pd sd sitt ingen
tydlig koppling mellan vad individen betalat in och hur stor pen-
sionen blir.

Det enda avtal som blev helt avgiftsbestimt i samband med pen-
sionsreformen var avtalet foér privatanstillda arbetare.'? For
statsanstillda  och  kommun- och landstingsanstillda  ir
avtalspensionerna avgiftsbestimda under inkomsttaket medan
pensionen ir férminsbestimd for inkomster 6ver taket. For
inkomster over taket har sivil statsanstillda som kommun- och
landstingsanstillda férmansbaserade pensioner.'* Avtalet for
privatanstillda tjinstemin (ITP) var linge det enda avtalet som var
helt férminsbestimt. Férhandlingar har férts 1 flera omgangar och
1april 2006 kom parterna dverens om att omvandla systemet till ett
helt avgiftsbaserat system. Det nya avtalet giller f6r alla tjinstemin
fodda 1979 och senare. For ovriga giller det tidigare
forménsbestimda systemet.

' Det avgiftsbestimda systemet for privatanstillda arbetare inférdes 1996 och ersatte ett

tidigare forminsbestimt system. Overgdngsregler giller for personer fodda 1932-1967.
** Kommun- och landstingsanstillda fick hésten 2005 ett nytt avtal. I det nya avtalet ir den
férménsbestimda delen ngot mindre in tidigare.
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Om avtalsforsikringen dr avgiftsbestimd bidrar den till
drivkrafter till arbete pd samma sitt som det allminna systemet.
Men blandningen mellan ett allmint system som ir avgiftsbestimt
och avtalsférsikringar pd toppen som till stora delar ir f6rméins-
bestimda gor att drivkrafterna till arbete som finns i1 det allminna
systemet kommer i skymundan. Fér minga beror en del av pensio-
nen pd livsinkomsten medan en del beror pd l6nen precis fére pen-
sioneringen. Med ett férménsbaserat system kopplat till slutlénen
kan en hég inkomst under de sista arbetsdren ge ett betydande till-
skott till pensionen. Motsatsen giller ockss, ligre 16n 1 slutet av
arbetslivet kan 1 vissa fall resultera i en férhéllandevis stor sinkning
av pensionen. Kopplingen mellan livsinkomst och pension blir
dirmed knappast synlig for den enskilde. Att alla &rs inkomster
inte riknas lika innebir ocksd att det kan vara ekonomiskt oférdel-
aktigt att byta sektor (avtalsomride) mot slutet av arbetslivet. Pen-
sionssystemets konstruktion har ocksd betydelse for arbetsgivarens
drivkraft att anstilla arbetskraft 1 olika 8ldrar. I ett avgiftsbestimt
system dr kostnaden alltid densamma oavsett var i karridren en
individ befinner sig, eftersom en viss andel av 16nen avsitts till pen-
sionen. I ett férmdnsbestimt system, dir pensionens storlek
beriknas som en andel av slutlénen, méste 4 andra sidan premieav-
sittningen hela tiden justeras s att pensionsloftet kan uppfyllas.
Det betyder att pensionsinbetalningarna 1 ett sddant system
kommer att variera mellan de anstillda och bero pa dlder, 16n och
l6neutveckling.

P2 sikt kommer nistan alla att ha pensioner som ir helt avgifts-
bestimda och drivkrafterna i hela pensionssystemet kommer att g3
4t samma hall. Det kan tyckas att 6vergdngen frin ett system till ett
annat tar ling tid men 6vergdngsregler ir centrala. Beslut om arbete
och sparande ir lingsiktiga beslut som nir man vil levt sitt liv inte
kan goras om. Att dndra spelets regler f6r personer som nirmar sig
pensionsdldern ir inte rimligt.

Men vad pensionsreformen visar ir att vid férindringar 1 det all-
minna systemet méste hinsyn tas till samspelet med avtalsf6rsik-
ringarna. Det avgér vilken den totala ersittningen till de forsikrade
blir och hur drivkrafterna i systemet som helhet ser ut.
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7.4 Samspel mellan sjukersattning och alderspension

I samband med pensionsreformen skildes det tidigare fértidspen-
sionssystemet frin &lderspensionssystemet och fick en tydligare
koppling till sjukférsikringen. Sjuk- och aktivitetsersittningen
inférdes den 1 januari 2003. T det tidigare systemet var berikningen
av férmdnen i fortidspensions- och &lderspensionssystemen upp-
byggda pd samma sitt. Fortidspensionen sigs som en fortida
3lderspension.

Sjukersittning och &lderspension ir emellertid 1 grunden olika
forsikringar. Alderspensionssystemet har ett stort inslag av spa-
rande och ersitter inkomster som en individ tjinat in under hela
livet; férsikringen ligger 1 att forménen ir livsling och att man inte
riskerar att “pengarna tar slut” om man skulle leva lingre in for-
vintat. Sjukersittningen ligger nirmare sjukpenningen. Bida
ersitter inkomsten vid forlorad arbetsférmaga till f6ljd av sjukdom:
sjukpenning vid tillfillig och sjukersittning vid varaktig nedsitt-
ning. I sjukférsikringen handlar det om att férsikra sin framtida
forsorjningsformaga, dvs. den inkomst inklusive pensionsritt man
utifrin sin fé6rmiga skulle kunna tjina om man inte drabbats av
sjukdom.

For en person med sjukersittning paverkas den framtida lders-
pensionen pd tvd sitt: dels kommer inkomsten som ligger till grund
for dlderspensionen att kunna skilja sig frin inkomsten som fér-
virvsarbetande, dels kan en person med sjukersittning inte forlinga
sitt arbetsliv f6r att motverka effekten pa pensionen av en ¢kning i
den genomsnittliga livslingden.'*

En person med sjukersittning tjinar in pensionsritt pd den
inkomst som ligger till grund f6r sjukersittningen dvs. antagande-
inkomsten. Denna beriknas som genomsnittet av de tre bista drens
inkomster under en tid av 5 till 8 &r fore det att forsikringsfallet
intriffade.'*® For varje 4r med sjukersittning skrivs den bakom-
liggande inkomsten upp med prisbasbeloppet, dvs. den 6kar i takt

*5 For en person med sjukpenning pdverkas ocksd den framtida 8lderspensionen. Sjukpen-

ningen ger pensionsritt men eftersom den ir 80 procent av inkomsten blir intjinandet ligre
in om personen arbetat. Effekten p3 pensionen blir dock liten eftersom sjukpenningen ir
tillfillig.

146 Rent tekniskt gir beridkningen for dlderspensionsritt till enligt f8ljande. Pensionsritt for
en person med sjukersittning tjinas in pd den pensionsgrundande inkomsten plus ett pen-
sionsgrundande belopp. Den pensionsgrundande inkomsten 4r sjukersittningen (64 procent
av antagandeinkomsten). Det pensionsgrundande beloppet ir 0,93*antagandeinkomsten
minus den pensionsgrundande inkomsten. Se Lagen om Allmin Forsikring 2 kap 5 § och
3kap58.
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med den allminna prisutvecklingen. For forvirvsarbetande okar
den pensionsgrundande inkomsten med realléneutvecklingen.

I samtliga avtalsforsikringar finns premiebefrielseférsikringar
som ticker premierna for avtalspensionen fér anstillda som drab-
bas av lingvarig sjukdom. Forsikringen innebir att de med sjuker-
sittning som foére sjukfallet hade en avtalspension tjinar in ritt till
avtalspension trots att anstillningsférhéllandet har upphért.

Reglerna f6r hur pensionsritten for personer med sjukersittning
bestims betyder att gruppen fir en simre inkomstutveckling och
didrmed ligre pensionsgrundande inkomst dn de férvirvsarbetande
under perioder av reallonetillvixt. Ju tidigare en person beviljas
sjukersittning desto storre blir effekten.

Alderspensionen fér en person med sjukersittning kommer
ocks? att pdverkas av att den genomsnittliga livslingden ékar. I dag
betalas sjukersittningen ut till 65 rs dlder; till skillnad frin yrkes-
arbetande som kan vilja nir de vill ta ut dlderspensionen finns fér
dem med sjukersittning en faststilld pensionsilder. Om de med
sjukersittning i stillet hade behévt ta ut sin dlderspension vid den
tidigaste mojliga &ldern, 61 3r, skulle skillnaderna mellan pensionen
for forvirvsarbetande och de med sjukersittning ha blivit idnnu
storre.'V

Med ¢kad livslingd méste arbetslivet forlingas f6r att pensionen
inte ska minska i férhillande ull tidigare inkomst. Figur 7.1 illu-
strerade hur mycket olika dldersgrupper méste forlinga sina arbets-
liv for att neutralisera effekten av den forvintade 6kningen i
genomsnittlig livslingd. Personer med sjukersittning kan inte fér-
linga sina arbetsliv; 8lderspensionen fér en person med sjukersitt-
ning i forhdllande till generationskamraterna som fortsitter att
arbeta kommer att bli ligre successivt.

Hur stor skillnaden faktiskt blir mellan dem med sjukersittning
och dem som férvirvsarbetar fram till pensionen beror pd i vilken
utstrickning de som foérvirvsarbetar kommer att férlinga sina
arbetsliv 1 framtiden. T dag ir den genomsnittliga uttridesildern
ungefir 63 &r. De flesta som limnar arbetslivet tidigt gor det emel-
lertid inte genom att ta ut sin lderspension utan via sjukersittning,
avtalsforsikringar eller arbetsloshet. Den genomsnittliga &ldern for
uttag av dlderspension ligger nira 65 ir."* Om den 6kade livsling-
den leder till att uttaget av dlderspension férskjuts till 67 &r Skar

47 Fér en person med sjukersittning blir dlderspensionen ungefir 25 procent ligre om den
tas ut vid 61 4rs lder i stillet f6r vid 65 ars lder.
1S REV (2004).
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drivkrafterna att forséka hilla sig kvar i arbetslivet s linge som
méjligt for alla. A andra sidan, om den normala uttridesildern blir
67 r vore det kanske rimligt att héja dldern foér utbetalningen av
3lderspension f6r gruppen med sjukersittning.
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8 Olika mojliga modeller for
framtidens sjukforsakring

De som i dag ansvarar {6r inkomsttryggheten vid sjukdom ir staten
och parterna/arbetsgivarna i kombination. De ir huvudaktérerna
ocksd i alla andra jimférbara linder och det dr realistiskt att utgd
ifrdn att tradition sdvil som social och ekonomisk logik leder till att
det kommer att f6rbli pd samma sitt ocksd 1 framtiden.

Diremot dr det fullt méjligt att férdelningen av ansvar kommer
att forskjutas. Det sker 1 sjilva verket hela tiden utan nigra aktiva
beslut, genom att reallonedkningar f6r upp allt fler 1 inkomstligen
over de tak, som begrinsar formanerna i det allminna statliga
systemet. Gillande kollektivavtal ticker fér de flesta upp for
begrinsningen av férminerna'”’ och den andel som parterna
ansvarar for stiger dirmed."®

Var utgdngspunkt dr att det ocksd i framtiden ir staten och par-
terna som kommer att “iga” sjukférsikringen. Det finns nistan
inga exempel pd att sociala institutioner av sjukfdrsikringens bety-
delse omvandlas pd ett genomgripande sitt utan att det féranletts
av nigon vildsam kris. Att kinna igen sig — att veta, eller dtmin-
stone tro sig veta ungefir vad som hinder i olika situationer — ir i
sjilva verket en viktig del av tryggheten. Utvecklingen kan dirfor i
de allra flesta fall hirledas ur historia och tidigare institutionella
l6sningar.

' Det ir framfor allt privatanstillda arbetare som inte har nigra formaner éver taket. 2007
beriknas 0,3 procent av privatanstillda arbetarkvinnor och 4,6 procent av arbetarmin ha
inkomster &ver 10 prisbasbelopp. Over 7,5 prisbasbelopp beriknas 3,9 procent av kvinnorna
och 24,2 procent av minnen bland privatanstillda arbetare att finnas. Av samtliga
inkomsttagare berdknas drygt 15 procent av kvinnorna och drygt 37 procent av minnen ha
inkomster éver 7,5 prisbasbelopp.

150 Arbetsgivarna har dirtill fite ett 6kat ansvar dels genom arbetsgivarperioden, dels genom
den 15-procentiga medfinansieringen.

163



Olika majliga modeller for framtidens sjukforsakring SOU 2006:86

8.1 Staten och parterna i olika kombinationer

Hur ansvaret {6r inkomsttryggheten vid sjukdom, arbetsléshet och
dlderdom bor delas kan med fordel diskuteras som en praktisk
friga om vad som kan férvintas fungera bist.

Figur 8.1 ir ett forsok att for sjukforsikringen illustrera de
kombinationer av inflytande frin de bida dgarkategorierna som vi
finner sannolika. P4 den vertikala axeln mits hur mycket av ersitt-
ningsvillkoren f6r de forsikrade som beslutas av riksdagen. P4 den
horisontella axeln bestims hur mycket av férvaltningen av forsik-
ringen som hanteras av staten respektive parterna.

Figur 8.1 Kombinationer av inflytande over sjukforsikringen fran staten
och arbetsmarknadens parter

Organisationsuniversum
Sjukforsakringen

Forvaltning

Allt

Staten Parterna

Y
—ICI_U)I'HCDU

TOXrr—<

Enbart grund

Inget

Forvaltningen av férsikringen innefattar bla. skadereglering,
registerhdllning, utbetalning/dterkrav, 6verklaganden/omprévning,
information, prevention, rehabilitering/omstillning och utvir-
dering/statistik.

For att finga in de praktiskt méjliga kombinationerna kan vi
tinka bort de ljusa partierna i figuren.
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Aven om det vore teoretiskt mojligt med t.ex. en konstruktion
som liknar trafikférsikringen, dvs. en lag som siger att alla minni-
skor miste ha en sjukforsikring av viss omfattning och 1 6vrigt
overlimna frigan till individer och marknaden, tror vi inte att en
sddan l6sning dr 6ver huvud taget sannolik 1 den svenska miljon.
Avtal mellan parterna skulle sannolikt fylla ut villkoren. Minga,
t.ex. egenforetagare och arbetsldsa, skulle f& svirigheter att alls {3
tillgdng till en f6r dem 6verkomlig forsikring. Staten skulle sanno-
likt mycket snart tvingas erbjuda dtminstone en miniminivd av
trygghet. Diarmed kan vi bortse frdn den nedre ljusa rektangeln.

Ocks3 den ljusa vinstra triangeln framstdr som orimlig eftersom
den skulle innebira att staten férvaltar ocksd de delar som parterna
1 fria férhandlingar kommit éverens om utéver statens miniminiva.

Den hégra ljusa triangeln ir kanske teoretiskt tinkbar. Den
innebir att parterna utdver att forvalta sina egna tilliggsforsik-
ringar ocksd skulle ta ansvar fér den statliga minimiférsikringen.
Det framstir dock som poingldst, eftersom de tvd forsikrings-
delarna ir helt olika till sin karaktir och kanske t.o.m. kan omfatta
olika grupper.

Aterstdir den morka triangeln, som alltsd forsker visa en
avgrinsning av praktiskt méjliga kombinationer utifrin svensk tra-
dition. Egentligen finner vi ocksi extrempunkterna osannolika,
men de kan sigas utgora de yttersta punkterna for det méjliga. Det
sannolika ligger alltsd snarare nigonstans innanfér grinslinjerna.

Triangelns nedre spets utgdr frin en punkt dir riksdagen
bestimmer om &tminstone en grundtrygghet. Grundtryggheten
kan utformas som en enhetlig grundnivd for alla. Den kan ocksd
bestd av en inkomstrelaterad f6rsikring med lagt tak (ligre in 1 dag
eller 13gt pd grund av att realinkomstékningar gjort befintliga tak
liga i relation till allmint férekommande lénenivier).”" P4 den
vertikala axelns hégsta punkt dr det riksdagen som helt bestimmer
forménernas omfattning i sjukférsikringen. I praktiken betyder det
att lagstiftningen bestimmer rittigheterna for alla dem som i dag
omfattas av den allminna férsikringen och avtalsférsikringar, teo-
retiskt med dnnu hégre tak in de 30 basbelopp som nu utgér
hogsta tak 1 de stora avtalen.

31 SACO (2005) diskuterar i en skrift en nigot annan variant, nimligen att parterna helt
hanterar f6rsta drets sjukskrivningar under det enda kravet att det ska finnas ett avtal, medan
staten fir ett hogkostnadsansvar 1 form av ansvaret for alla kostnader utéver ett &r, huvud-
sakligen sjukersittning. Det blir ocksd staten som fir ansvara fér sjukpenningforsikringen
for arbetslosa. Losningen kan ses som en variant av minimiansvar for staten dir parterna pd
helt eget ansvar fyller ut dir statens ansvar slutar.

165



Olika majliga modeller for framtidens sjukforsakring SOU 2006:86

I 6vre vinstra hornet inkluderar staten de bista allmint fore-
kommande villkoren pd arbetsmarknaden i den allminna forsik-
ringen. Staten tar ocksd hela férvaltningsansvaret f6r forsikringen,
inklusive det rehabiliteringsansvar vi viljer att inkludera 1 f6rsik-
ringen.

I 6vre hogra hornet har staten beslutat om vilka villkor som ska
gilla, men 6verldtit hela forvaltningen av férsikringen till parterna,
ungefir som giller f6r den tyska sjukférsikringen.'™

Punkten ”idag” avser att illustrera dagens situation. Det mesta
beslutas, forvaltas och betalas 1 dag av staten. Parterna fyller ut vill-
koren dir de finner nivierna for ldga under den allminna forsik-
ringens tak och betalar helt de ersittningar som finns éver samma
tak. Full avtalsfrihet rider s& nir som pd en regel som begrinsar
ersittningen till 90 procent av férlorad inkomst. Parterna forvaltar
helt sina egna férsikringar, men féljer i princip Forsikringskassans
beslut om ritt till ersittning.

Om ingenting gors 4t taken i den allminna forsikringen glider
punkten ”i dag” ned mot midjan 1 figuren. Parterna kommer d3 att
ansvara for mer och mer av villkor och ekonomi. I och med att
taket i sjukpenningférsikringen héjdes till 10 prisbasbelopp for-
flyttade sig punkten ”i dag” uppdt efter att en lingre tid ha varit pd
vig nedit.

8.2 Sammankopplade och oberoende

Dagens situation kdnnetecknas av att parter och stat bide ir bero-
ende av varandras beslut och formellt oberoende.

Vi har redan konstaterat att det formella oberoendet ir en
mycket viktig sak fér parterna. Fria och oberoende organisationer
med ritt att sjilvstindigt 16sa problem p8 arbetsmarknaden som de
sjilva definierar till innehdll och omfattning ir en grundliggande
spelregel pd den svenska arbetsmarknaden.

Riksdagen har naturligtvis alltid den formella ritten att indra
villkoren 1 ”sin” férsikring. Men det miste ocks8 vara en forutsitt-
ning infér framtiden att parterna har méjligheten att komplettera
statliga I6sningar om de finner behov som inte tillgodosetts.

Vid nigra tillfillen har stat och parter krockat i mera uttalade
konflikter,"” men normalt har de hillit sig strikt till respektive del

152 For en oversiktlig beskrivning av det tyska systemet se Samtal om Socialférsikring nr 8
(2006) Sjukfirsikring pa egna ben.
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av forsikringen. Ofta sker en naturlig anpassning av avtalsvillkoren
till férindringar i1 de allminna villkoren och deras motiv.

Dock sker detta inte alltid. Det férekommer bide att staten und-
viker att ta strid ”for husfridens skull” och att insikten inte riktigt
finns om vilka férindringar som gérs eller inte gors i avtalen.

Det har ocksd férekommit att parterna gjort anpassningar infér
eller i samband med att staten lovat eller infért férbittringar i den
allminna férsikringen, som sedan har tagits tillbaka. De fackliga
organisationerna har sedan inte lyckats &terstilla de ursprungliga
villkoren och kinner sig d& givetvis lurade."

Slutsatserna blir dtminstone tre.

For det forsta: Vilka blandningar som helst ir inte gingbara. Om
t.ex. parterna ska ha ndgot intresse av att 6verta foérvaltning eller
ansvar krivs respekt for deras krav pd verkligt inflytande och sjilv-
bestimmande. Staten kan t.ex. inte detaljreglera villkoren i forsik-
ringen och férvinta sig att parterna dd ir intresserade av att dverta
risk och férvaltningsansvar.

For det andra: Det starka inbérdes beroendet mellan den all-
minna férsikringen och avtalsférsikringarna gor en stor reform
omdjlig utan émsesidiga anpassningar. I sjilva reformarbetet méste
dirfor samverkan vara stark, dven om slutresultatet miste leda till
en l6sning som tydligt utmejslar vars och ens ansvar och frihet.

For det tredje: Det ir viktigt att en eventuell stérre uppgorelse
blir stabil och uthillig.

8.3 Vem é&r bast pa vad?

En limplig utgingspunkt for en diskussion om ansvarsférdelning
kan vara att diskutera vem som har sirskilda forutsittningar pd
olika omraden.

P4 en punkt har vi dock argumenterat f6r en, som vi ser det,
nodvindig forindring av ansvaret. En ekonomiskt mera sjilvstindig
forsikring bor utgdra utgingspunkt f6r en reform. Dirmed skapas
forutsittningar for att integrera det bista av statligt ansvarstagande
med det bista av partsansvar.

15> Exempelvis nir TCO befarade ett ”avtalskaos” 2004 nir regeringen 2003 aviserade en
forlingd sjukléneperiod (Aftonbladet 2003-04-14).
3 En utlovad lagstadgad sjitte semestervecka togs t.ex. tillbaka som en del av den
ekonomiska krishanteringen i bérjan av 1990-talet.
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For att sjukforsikringen tydligare ska upplevas som en forsik-
ring ir det forsikringstagarnas premier som ska ticka férsikringens
utgifter och premierna ska heller inte anvindas till nigot annat in
forsikringen. Om dndrade premier och/eller f6rsikringsvillkor ska
f3 fullt genomslag for de forsikrade bor premierna/-
arbetsgivaravgifterna inte ingd i en allmin skattepott, utan for-
indras efter forsikringens behov med fullt genomslag mot par-
ternas foérhandlingsutrymme. '*°

En f6rsikring mot inkomstbortfall innebir omférdelning av
ersittning for arbetad tid och ir redan dirmed egentligen en
arbetsmarknadsfriga. Att staten ir den som organiserar forsik-
ringen ir, 1 Sverige som 1 minga andra linder, en praktisk friga som
sammanhinger med att endast staten kan dstadkomma ett obligato-
rium. Obligatoriet innebir att problemet med moturval, “adverse
selection”, kan hanteras och att alla kan {3 en foérsikring till 6ver-
komligt pris.

Om sjukférsikringens finansiering tydligare gdr direkt mot par-
ternas férhandlingsutrymme hamnar det ekonomiska ansvaret dir
det ritteligen hér hemma, vilket skulle kunna fi gynnsamma
effekter pd drivkrafterna att forvalta férsikringen vil. Det ir par-
terna som 1 l6nebildningen bor {3 det ekonomiska ansvaret dven om
riksdagsbeslut krivs for att ta ut en obligatorisk avgift. Avgiften
kan faststillas efter mer eller mindre av samrd med parterna. Oav-
sett graden av samrdd ir det dock visentligt att det faktiska eko-
nomiska ansvaret tydligt flyttas frdn skattebetalarkollektivet till
avgiftskollektivet.

Riskspridning. All forsikring handlar om att sprida risk. Forsik-
ring dr effektivt dirfor att tryggheten att vara forsikrad kan uppnds
med betydligt mindre samlade riskbuffertar om buffertarna slis
samman. I marknadsférsikringar finns en naturlig uppdelning i
riskgrupper, sd att riskspridningen sker inom grupper med ungefir
samma risk. Detta kan vara en férdel om risken ir pdverkbar. Men
det kan ocks3 vara en stor nackdel f6r dem som ohjilpligt pd grund
av 8lder, gener eller andra svarpaverkbara skil hamnar i en hogrisk-
grupp.

Nir det bedéms som viktigt att alla omfattas av en ekonomiskt
overkomlig forsikring kan staten besluta om obligatorisk anslut-
ning. Obligatoriet gor det mojligt att sprida riskerna i hela forsik-
ringskollektivet och dirmed ta ut en for alla 6verkomlig premie,

135 Se Samtal om Socialférsikring nr 8 (2006) Sjukférsikring pa egna ben.
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vanligen en viss procent pd lonen. Nirmast som en bieffekt blir
dirmed socialférsikringar ett minst lika kraftfullt omférdelnings-
instrument som statsskatten, men med mindre effektivitetsfor-
luster. "

Aven avtalsforsikringarna sprider riskerna timligen brett, efter-
som de avtalsomrdden inom vilka férsikringarna organiseras ir
stora. Staten och kommuner/landsting har inom sina respektive
omriden sivil obligatorisk anslutning som riskspridning 1 hela
kollektivet. Arbetare och tjinstemin omfattas av samma avtal.

P4 det privata omridet forsikras arbetare f6r sig och tjinstemin
for sig. Dir blir alltsd riskspridningen och utjimningen mindre,
eftersom arbetare dr sjuka betydligt oftare och lingre in tjinste-
min."”’

Det finns ocksd en systematisk skillnad mellan den kommunala
sektorn och 6vriga sektorer. Den kommunala sektorn har en éver-
representation av ldgavlonade kvinnor, vilka har de allra hogsta
sjuktalen. Den kommunala sektorn fir dirmed hégre kostnader in
dvriga sektorer f6r samma avtalsforsikring.

Aven om riskspridningen ir timligen god i de avtalsbaserade for-
sikringarna ir det alltsd staten som, inom ramen f6r en allmin for-
sikring, kan sprida risken mest effektivt.

Prevention, omstillning och rebabilitering. Prevention, omstill-
ning och rehabilitering ingdr egentligen inte i den svenska sjukfor-
sikringen. Staten har sokt trygga behovet pd annat sitt. Medicinsk
rehabilitering ingdr i landstingens totalansvar f6r sjuk- och hilso-
vard. Kommunernas socialtjinst har ansvar fér den sociala rehabi-
literingen. Arbetsgivaren har ansvaret for sina anstillda. Arbets-
féormedlingen har ansvaret for att de arbetslgsa finner ett arbete.
Och Forsikringskassan har enbart ett samordningsansvar, som
dock 1 praktiken visat sig vara svért att utmejsla pd ett tydligt och
praktiskt sitt.””® Minga enskilda finner sig utlimnade 4t ingenting,
nir arbetsgivarna invintar initiativ frdn Forsikringskassan, som
ofta kommer in alldeles for sent, om alls.

Den bista rehabiliteringen ir den som aldrig behovs. Preventivt
arbete och omstillning pd arbetsplatsen, eller till en annan och
mera passande arbetsplats, har ldngt stérre férutsittningar att bli

% For en grundligare analys av sjukforsikringens utjimningseffekter, se Samtal om
Socialférsikring nr 5 (2005) Riskgruppsutjimning — viktigare dn progressivitet.

137 Det finns ocksd ett antal smi avtal, 1 allminhet dock hingavtal till de stora. Se vidare
Socialférsikringsutredningens PM nr 3 Tilliggsforsikringar vid sidan av socialférsikringarna.
'*8 For en analys av rehabiliteringens roll och utveckling, se Samtal om Socialférsikring nr 10
(2006) Rehabilitering — ett lingt lidandes historia.
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framgdngsrike 1 att dterféra minniskor till fast férankring i arbete
in rehabilitering efter 13ng tids frinvaro.

Prevention och omstillning pagir i sjilva verket som en naturlig
del pd de flesta vil fungerande arbetsplatser. Den bista preventio-
nen ir arbetsplatser som blir en sd positiv social faktor 1 medarbe-
tarnas liv att arbetet fungerar som skyddsfaktor f6r hilsan. Minni-
skor blir di sillan sd sjuka att de mister arbetsférmdgan. Och om
de blir sjuka ir och kinner de sig sd betydelsefulla for arbetsledning
och arbetskamrater att den anpassning som kan krivas for att sd
snabbt som méjligt komma tillbaka sker med sjilvklarhet. Ingen
tinker ens pd att det ir rehabilitering och arbetsanpassning som
pagar.

Men ocksd pd de goda arbetsplatserna kan naturligtvis svir sjuk-
dom med ldng frinvaro uppstd. Och inte ens dir ir det alltid sd
enkelt att veta vad som ir effektiv arbetsplatsrehabilitering 1 det
enskilda fallet. Det dr d& virt att notera, att det faktiskt inte ingdr
nigot professionellt stdd for rehabiliteringen i férsikringen.
Ansvaret ligger pd arbetsgivaren, som dock ofta, i likhet med den
sjuke, lever i forestillningen att det ir Forsikringskassans ansvar
att &tminstone ta initiativet till rehabiliteringen.

Efter &r av systematiska misslyckanden med den nuvarande
rollférdelningen mellan arbetsgivare och forsikring finns det
anledning att 6verviga en storre forindring. En avgérande friga blir
dd om det inte vore 6nskvirt att inkludera stéd pi individnivd i
sjilva forsikringen. Hir skulle en certifierad foretagshilsovard del-
finansierad av férsikringen kunna spela en nyckelroll.**”

Eftersom det ir till arbetsplatsen som den sjukskrivne i allmin-
het ska dtervinda och eftersom si tidiga insatser som mojligt ir
visentliga for framgdng ir forutsittningarna f6r framging betydligt
storre ju nirmare arbetsplatsen rehabiliteringen sker. Med verk-
ningsfullt stdd, sivil professionellt som ekonomiskt via férsik-
ringen ges ocksd mindre féretag bittre férutsittningar och en
bittre forsikring.

Dagens situation kan sigas innebira en stor sjilvrisk {6r arbets-
givarna, som blir sirskilt tung att bira f6r de mindre féretagen. Det
ir just 1 en sidan situation som en utvidgning av det som ticks av
forsikringen ir motiverad. Med en sjilvstindig forsikring, vars
kostnader ticks ur férhandlingsutrymmet, finns ocksd férutsitt-

%9 For en analys av hur féretagshilsovirden skulle kunna utvecklas se Samtal om
Socialférsikring nr 11 (2006) Féretagshilsovdrd pd tre ben.
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ningarna f6r en optimal avvigning av rehabiliteringsinsatserna med
hinsyn till totalkostnaderna fér férsikringen.

Med sin nirhet till arbetsplatserna och med ett tydligare ekono-
miskt ansvar f{6r forsikringen har alltsd parterna sirskilda forut-
sittningar for att ta ansvar for den prevention, omstillning och
rehabilitering som gérs till en del av f6rsikringen.

Skadereglering. Skaderegleringen 1 sjukférsikringen sker idag i
huvudsak av Férsikringskassan. Det ir naturligt att parterna, sd
linge deras kompletterande forsikringar ir av mindre omfattning,
inte dubblerar en dyr administration. Det skulle dirtill sannolikt
leda till konflikter och diligt renommé f6r avtalsforsikringarna om
de stindigt skulle ifrigasitta den allminna forsikringens utslag.

Om avtalsforsikringarna utvecklas till att bli den dominerande
delen av utbetalningarna skulle situationen sannolikt férindras.
Huruvida Forsikringskassan eller en sjilvstindig férsikringsadmi-
nistration i parternas regi ir mest limplig ir dock knappast en prin-
cipiell friga, utan mera en empirisk. Att skaderegleringen skots av
Forsikringskassan har, om den skots vil, den stora férdelen for
parterna att de inte hamnar i dubbla roller infér sina medlemmar
som bade forsikringsgivare och medlemsféretridare.

Registerforing. En praktisk friga. T dag sker sdvil dubbelarbete
som underregistrering av uppgifter av intresse fér analysen av for-
sikringarnas effekter f6r individ och samhille.

Omprévning/dverklagande. En rittssiker ordning fér omprov-
ningar och éverklaganden ir ett mycket viktigt virde for de forsik-
rade. Den offentliga processen fér att fatta beslut, motivera dem,
sikerstilla att den forsikrade fir veta hur man kan 6verklaga och
sjilva 6verklagningsprocessen vid domstol uppfyller mycket hogt
stillda krav.

Information. Eftersom kunskapen om att man ir férsikrad och
pa vilket sitt ir en s& avgorande del av virdet med forsikringen ir
information till férsikringstagarna viktigt. Sista kronan avgér hur
vil forsikrad man idr. Det dr alltsd den samlade bilden av allmin f6r-
sikring och avtalsforsikring som behéver férmedlas. Nirheten till
medlemmarna gor att parterna ir limpliga informationsgivare.

Informationsfrigan talar ocksd for att s& mycket som mojligt av
allmint férekommande férmdner hamnar i samma forsikring.
Olikheter pd marginalen och i detaljer gor férsikringstjinsterna
oproportionerligt ogenomskinliga och svirférstieliga for de forsik-
rade. Ett exempel pd hur svirt det ir att Sverblicka rittigheter ir
pensionsreformen. Nir informationen om den allminna férsik-
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ringen kraftigt forbittrades genom de orangea kuverten kinde sig
ménga 1 stillet mera férvirrade och osikra eftersom de inte hade
samtidig 6verblick 6ver sina avtalade rittigheter.

Statistik och utvirdering. For den allminna forsikringen giller
offentlighetsprincipen. All statistik som kan himtas ur de admi-
nistrativa registren ir offentlig, liksom de analyser och utvirde-
ringar som upprittas inom Forsikringskassan. Begrinsningar i
kunskap och underlag handlar snarare om gamla och otympliga
register och begrinsad utredningskapacitet in om medvetet undan-
hallande av information.

Ju mera privat en organisation ir, desto mera av en limplighets-
frdga f6r huvudminnen blir besluten att publicera eller inte publi-
cera. Det kan dessutom finnas kommersiella skil att inte publicera.

Det har visat sig svirt att fi en kvantitativ bild av avtalsférsik-
ringarnas omfattning och utfall. En stor del av férklaringen ir
sikert att statistik saknas f6r utfall f6r individer. Sjukforsikringens
sitt att fungera eller inte fungera ir och forblir emellertid ett starkt
samhillsintresse. Oberoende av hur férdelningen av ansvaret
kommer att se ut finns det skal att sikerstilla statistik, utvirdering
och forskning av tillricklig kvalitet och omfattning.

8.4 Tre ytterligheter — méjliga, men inte sannolika

Vi dtergdr nu till figur 8.1 f6r att till en bérjan diskutera extrem-
punkterna i den triangel som vi tror innehdller de praktiskt méjliga
l6sningarna 1 svensk miljo. Startpunkten blir det 6vre vinstra
hérnet.

En helstatlig losning

Tv4 skil kan sigas tala f6r en helstatlig ordning, dir riksdagen fullt
ut fattar beslut om ersittning, obligatorisk anslutning, enhetliga
premier och dessutom fullt ut férvaltar forsikringen. Det férsta har
att gora med effektivitet. Det andra med utjimning.

For det forsta dr det en sammanhéllen f6rsikring hos en forsik-
ringsgivare som ger de bista forutsittningarna for ett sammanhallet
tinkande kring effekter och drivkrafter. Att, som 1 dag, nistan alla
har nistan samma villkor kriver dirtill betydande administrativa
extrakostnader jimfért med att alla faktiskt har samma férsikring.
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Det blir ocksd betydligt svirare att med en uppsplittrad f6rsikring
uppnd den tydlighet i villkoren som ir ett mycket viktigt virde fér
de forsikrade.

For det andra innebir en sammanhillen f6rsikring med lika vill-
kor for alla inte bara ett jimlikt fé')rséikringsskydd utan ocksd en
kraftlg utjimning av inkomsterna 1 samhillet. S linge som premi-
erna 1 procent av inkomsten ir lika stora 1 alla inkomstligen, medan
risken att bli sjuk ir mycket storre i ldginkomstgrupperna kommer
en allmin och lika férsikring att vara kraftfullt omférdelande utan
ménga av den progressiva beskattningens nackdelar.'®

Den stora nackdelen med en helt *f6rstatligad” forsikring ir
forlusten av parterna som en del av den sociala infrastrukturen. For
det forsta kan det givetvis vara en nackdel f6r parterna sjilva att
inte lingre erbjuda de egna medlemmarna férméaner i form av avta-
lade rittigheter. Men det har ocks8 varit en styrka att parterna varit
aktiva medspelare 1 konstruktionen av den sociala tryggheten. Det
typiska fir sigas vara att det ir i arbetslivet man upplevt att det
funnits problem som man valt att 16sa med avtalslosningar. Nir
tillrickligt manga till slut har haft en 16sning har ofta staten gitt in
och tagit 6ver villkoren i den allminna férsikringen, s att alla
omfattas. Men det typiska kan sigas vara att det dr parterna som
hittat problemen och stakat ut riktningen for utbyggnaden. De har
ocksd kunnat lésa specifika bransch- och yrkesproblem med den
sirskilda kunskap som bara finns hos parterna sjilva.

For att hantera de enskilda sjukfallen ritt frin bérjan krivs insat-
ser 1 nira anslutning till den enskilda arbetsplatsen. I dag ligger
ansvaret for rehabilitering och anpassning utanfér férsikringen hos
den enskilda arbetsgivaren. Mycket talar emellertid f6r att den
verksamheten skulle behova stdd frin en forsikring som utvecklar
kompetens och professionella metoder. I en helstatlig forsikring
hamnar ocks3 ett utvidgat rehabiliteringsansvar hos staten trots att
parterna sannolikt har helt andra férutsittningar dn staten att ta
ansvar f6r den praktiska hanteringen.

For de forsikrade kan det ocksd ses som en trygghetsdkande
riskspridning att staten inte har monopol pd trygghetssystemen.
Snabba och minga férindringar i de statliga regelverken har snarare
varit regel in undantag. Avtalsférsikringarna har visat sig vara
betydligt trégare att forindra och har dirmed fungerat stabilise-
rande.

1 Se Samtal om Socialférsikring nr 5 (2005) Riskgruppsutiimning — wviktigare dn
progressivitet.
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En helt partsadministrerad forsikring med enbetliga villkor fastlagda
av riksdagen

I 6vre hogra hornet ligger riksdagen fortfarande fast allminna vill-
kor och en obligatorisk och enhetlig finansiering medan parterna
tar 6ver hela forvaltningen av férsikringen. Samma foérdelar for
effektivitet, fordelning och éverblickbarhet kvarstdr som i en hel-
statlig forsikring. Diremot dr det hogst tveksamt om parterna
skulle ha ndgot intresse av att ta 6ver administration av och ansvar
for ndgot som de inte sjilva fir bestimma Sver.

Ett minimikrav torde vara (dven om det innebir ett viss glidning
frdin hornets yttersta punkt) att riksdagen inskrinker sig till
mycket allmidnna formuleringar av ramvillkor fér férsikringen och
dverldter 4t parterna att fylla ut med nirmare villkor. De obligato-
riska villkoren skulle t.ex. kunna formuleras som minst 80 procents
ersittning frin dag fyra och minst 50 procents ersittning frin dag
tvd, obligatorisk anslutning for alla anstillda och féretagare och
skyldighet att finansiera férsikringens kostnader med enhetliga
arbetsgivaravgifter pd de forsikrades arbetsinkomster tminstone
frin dag 15.

For parterna skulle di terstd dtskilligt att komma éverens om.
De skulle kunna besluta att behilla, avkorta eller avskaffa arbetsgi-
varperioden. De skulle kunna vilja att betala t.ex. 50 procent redan
fr.o.m. dag ett eller behilla dagens ordning med karensdag och dir-
efter 80 procent. De skulle rent av kunna dela sjilvrisken fér kort-
tidsfrdnvaro mellan anstilld och arbetsgivare genom ett sparkonto
med lika betalning (t.ex. tvd procent av [6nen frin bdde individ och
arbetsgivare) intill dess att kontot innehéller 80 procent av en eller
tvd veckors 16n. De skulle kunna inkludera rehabilitering och
omstillning i férsikringen. Och framfér allt skulle hela detalj-
regleringen av sjukskrivningsprocessen upphivas och ersittas av
parternas eget ansvar for att i egen férvaltning utveckla den profes-
sionella forsikringshanteringen.

Det kan dock fortfarande ifrigasittas om beslutsutrymmet blir
tillrickligt for att passa in 1 den férhandlingsstruktur som finns pd
den svenska arbetsmarknaden. Det existerar de facto inget besluts-
organ, eller ens samarbetsorgan, pd arbetsmarknaden som omfattar
samtliga avtalsslutande parter. Alltsd finns inte heller ndgon natur-
lig mottagare med hos alla auktoritativa mandat att fatta beslut.
Sannolikt miste dirfér en partslosning bygga pd befintliga for-
handlingsorganisationer.
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D3 uppstir emellertid nista dilemma. Om férutsittningen ir en
enhetlig forsikring med lika villkor och lika betalning fér alla for-
sikrade finns inte mycket utrymme fér de olika férhandlings-
kollektiven att ta egna beslut och sjilva {3 std for utfallet, vare sig
det giller hogre kostnader eller uppnidda kostnadsminskningar.
Skulle varje kollektiv férhandla helt pi egen hand med eget eko-
nomiskt ansvar skulle stora delar av den samlade riskdelningen
upphéra. Man riskerar att fi starka drivkrafter for ligriskgrupper
att avskilja sig frin de stérre mera riskdelande kollektiven.

De storsta svenska forhandlingskollektiven omfattar emellertid
mycket stora andelar av arbetskraften. Staten 4 sin sida och
kommuner och landsting 4 sin omfattar samtliga anstillda i sekto-
rerna med arbetare och tjinstemin i samma kollektiv. P4 den
privata sidan dominerar tvd stora férhandlingsomrdden med arbe-
tare for sig och tjinstemin foér sig. Om arbetare och tjinstemin
inom privat sektor kunde samarbeta inom ramen f6r samma férsik-
ring och om staten kunde delegera den obligatoriska forsikringen
till de tre sektorerna med ritt och skyldighet for respektive sektor
att forsikra samtliga inom sektorn, skulle m8hinda riskdelningen
framstd som tillricklig och varje sektor kunna fi utvecklas efter
formaga.

Om man vill bevara riskdelningen i utgingsliget ir det fullt moj-
ligt att bara lita framtida utveckling sli igenom pi respektive
kollektivs kostnader.

De stora foérdelarna med en partstérvaltning av en (i princip)
enhetlig forsikring dr att det sannolikt vore det mest realistiska
sittet att f8 en sammanhillen férsikring for individen, att nirheten
till arbetsplatsen och férhandlingsfrigorna biddar for ritt intressen
for forsikringen och att forsikringsvillkoren sannolikt skulle bli
stabilare om de flyttade ut ur politikens omedelbara intressesfir.
Samtidigt skulle riksdagens obligatorium ge riskspridning och till-
ginglighet.

Det som kan uppfattas som nackdelar med en total partsforvalt-
ning har att géra med insyn, ansvarsutkrivande och demokratisk
kontroll frin alla medborgare samt parternas egen sannolika tvek-
samhet.

I det svenska sambhillet har det utvecklats till en sjilvklarhet att
medborgarnas sociala villkor ir ndgot som politiker kan stillas till
svars for. Om hela det praktiska hanteringsansvaret hamnar hos
organisationer, som visserligen dr ansvariga infér sina medlemmar,
men inte infor alla, kan det tinkas upplevas som en 6kad osikerhet
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och minskad rittstrygghet. Det dr ocksd sannolikt att parterna
tvekar infér att hamna 1 en dubbelroll infér sina medlemmar, sir-
skilt om de far ett s§ mittligt utrymme for eget beslutsfattande, att
medlemmarna inte uppfattar forsikringen som en férhandlings-
framgdng for den egna organisationen.

En effekt om partsorganisationerna far tillrickligt eget besluts-
omréde ir att socialférsikringen, 1 likhet med vad som giller i t.ex.
Tyskland, skulle definieras som liggande utanfér den offentliga
sektorn och skattekvoten.

En statlig miniminivd och i 6vrigt avtalsforsikringar

Det nedersta hérnet i triangeln innebir att staten drar sig tillbaka
och enbart garanterar att alla omfattas av en grundnivi i sjukférsik-
ringen. Ménga skulle med stor sannolikhet ind4 ha ungefir samma
féormaner som i dag. Man kan utgd ifrin att det skulle ske en
avgiftsvixling och att det inom minga omriden skulle vara natur-
ligt att anvinda det uppkomna férhandlingsutrymmet for att fylla
ut dir staten har dragit sig tillbaka.

Fordelarna med en statlig minimilsning skulle kunna handla om
minskad belastning i den offentliga budgeten, ett enkelt och litt-
administrerat system och en stérre frihet f6r olika individer och
grupper att soka sig till l6sningar som anpassats till just dem. En
del framhaller ocksi att de finner det mera rittvist att staten
behandlar sina medborgare lika genom att betala samma belopp till
alla; det kan rent av se ut som om omférdelningen genom det
offentliga systemet blir stdrre in om bide avgifter och ersittningar
foljer inkomsten. P4 den senare punkten fir det dock anses bevisat
att inkomstrelaterade system som ticker storre delar av fleras
inkomster genom riskdelningen omférdelar mera in miniminivier
plus privata eller avtalade tilligg.

Till nackdelarna hor ocksd att skillnaderna 1 villkor skulle 6ka
och att skillnaderna i kostnader mellan olika grupper skulle 6ka
innu mer. En allmin skattevixling skulle ricka och bli 6ver pd vissa
omriden, men inte pd linga hall ricka till pd andra. Sannolika
effekter ir alltsd 6kade loneskillnader om hégriskomridena skulle
forhandla fram oférindrade villkor, eller olika sociala villkor om de
inte skulle lyckas med férhandlingar eller inte tycka sig ha rdd.

Vi har ocks8 visat att ovintat stora grupper redan 1 dag stdr utan
tilliggsforsikringar vid ldngvarig sjukdom. De tycks alltsd std
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utanfér den nuvarande férhandlingsordningen. 160 000 personer
eller ca en tredjedel av alla med sjukersittning saknar avtalstilligg,
trots att de varken tillhér gruppen med enbart garantiersittning
eller dem som har 100 procents ersittning via arbetsskadeférsik-
ringen (tvd grupper dir det dr naturligt att man saknar avtalade
tilligg)."" T en situation dir den obligatoriska forsikringen ger
mindre utdelning in 1 dag ir det troligt att sjukdom fér ganska
ménga fler skulle leda till ekonomiska problem och fattigdom. Det
ir inte heller sannolikt att det inom férhandlingssystemets ram
skulle g8 att {3 igenom de villkor som giller 1 dag f6r alla grupper.

Om & andra sidan staten skulle 6ka miniminivin finns en mot-
verkande effekt av bittre villkor f6r dem som 1 dag lever pd enbart
den offentliga miniminivdn. Utrymmet {6r att héja miniminivin
utan att skillnaden mellan miniminivd och ersittningen for arbete 1
ligavlonat arbete utpldnas dr emellertid ganska litet. Man kan dock
sannolikt utgd ifrdn att trycket att héja miniminivn skulle 6ka om
den vore vad staten har att tillgd som trygghetsinstrument.

Flera grupper skulle kunna omfattas av en miniminivé, som t.ex.
studenter och socialbidragstagare. A andra sidan skulle det kanske
inte vara naturligt att staten betalar hégre sjukpenning till arbets-
16sa 4n minimiersittningen. Hogre ersittning in sd skulle bli bero-
ende av efterskyddet i avtalen inom det yrkesomride den arbetslose
kom ifrén.

Man kan ocksd fundera 6ver vilka mera ldngsiktiga effekter som
kan forvintas f6lja av ett sd radikalt brott mot hittillsvarande ord-
ning. Skulle organisationsgraden och den fackliga aktivismen 6ka i
grupper med osikra anstillningsvillkor? Eller skulle skillnaderna
snarare 6ka mellan ”insiders” och outsiders”? Skulle en uppsplitt-
ring pd mindre férhandlingsomriden med méjligheter till gynn-
samma forsikringslésningar drivas fram? Eller skulle den privatise-
ring av forsikringsskyddet som en statlig minimilésning innebir {3
till foljd att stora grupper kommer att vilja helt privata forsik-
ringslésningar?

8.5 En gangbar kompromiss?

En stor reform miste foregds av ingdende diskussioner mellan par-
terna och staten. Det féljer redan av att det dr allmin plus avtalad

11 Se Socialférsikringsutredningens PM nr 3 Tilliggsforsikringar vid sidan av socialférsik-
ringarna.
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forsikring som utgér forsikringsutfallet. Effekterna for de forsik-
rade och ocks3 t.ex. vilka drivkrafter som férsikringarna signalerar
kan inte ensidigt avgdras av endera sidan. Vi vill ind3 avslutningsvis
forsoka skissera p ett forslag som forenar férdelarna av en effek-
tiv, riskdelande och fér individen &verblickbar 18sning med ett
delat och tydligt ansvar mellan stat och parter.

Vir 18sning innebir en férflyttning frin punkten i dag” i figur
8.1 snett upp 4t hdger (utan att hamna 1 hérnet). Vad vi vill disku-
tera dr alltsd en forsikring dir riksdagen beslutar om mer av fleras
ersittningsvillkor, men mindre om férvaltningsfrdgorna.

Om strivan ir att skapa ett system som f6r de allra flesta utgor
huvuddelen av skyddet dr den férsta frigan vilken nivd som kan
anses vara den etablerade och om det finns ett ménster och en
kostnadsnivd som svarar mot de flestas erfarenheter.

En mycket forenklad beskrivning av avtalsvillkoren ir att de
flesta har ett tilligg pd 10 procent i sjukpenning och ca 16 procent i
sjukersittning. Men skillnaderna ir tillrickligt stora framfér allt f6r
sjukfall lingre in 90 dagar och fér ersittningar dver taken for att
reglerna ska bli ogenomskinliga f6r den enskilde. (Se diagram 4.1).

Den enda riktigt stora och mest betydelsefulla skillnaden 1 vill-
koren giller den mellan alla andra grupper och de privatanstillda
arbetarna med inkomster dver taket. Att skillnaden har uppkommit
kan till stor del forklaras av att inkomster 6ver taket har varit ovan-
liga hos dessa grupper. Knappt 1500 kvinnor och knappt 40 000
min som ingdr i gruppen privatanstillda arbetare kan 2007 beriknas
ha inkomster 6ver 10 prisbasbelopp.'® T takt med att allt fler
hamnar ovanfér taket blir det naturligtvis allt mera orimligt att de
forblir den enda grupp som inte fir ersittning. A andra sidan 4r det
s linge de dr {3 inte heller odverkomligt dyrt att inkludera dem.

Forsikringen skulle bli mycket mera genomskinlig om villkoren
inte bara var nistan lika utan faktiskt desamma. Naturligtvis skulle
detta ocksd leda till administrativa férenklingar. Innebérden ir
ersittningsnivder som speglar dagens virderingar och kostnads-
nivder. For att sjukpenningen ska knyta nira an till den forlorade
arbetsinkomsten kan systemet med sjuklén utnyttjas f6r dem som
kan komma 6verens med arbetsgivaren. Arbetsgivaren fir sedan
terbetalning frin forsikringen. For andra baseras ersittningen pd
senaste taxerad inkomst.

162 Ett tak p4 7,5 prisbasbelopp kan beriknas innebira 16 000 kvinnor och 200 000 min.
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Ersdttning for dem som har en arbetsgivare

Den férsta veckan bor for att underlitta kontrollen innehilla sjilv-
risk for bdde forsikrad och arbetsgivare. Ersittningen kommer
dirmed att riknas pd aktuell inkomst och bor inte &verskrida
80 procent. Karensdagen utan nigon ersittning alls innebir en del
problem frimst fér dem som har smd marginaler i sin ekonomi.
Risken ir stor att de dr sjuknirvarande, ocksd nir de for sin egen
skull och risken att smitta andra borde stanna hemma. Alternativa
sitt att ta ut sjilvrisken vore att ersitta halva inkomsten 1 tre dagar,
eller att organisera ett obligatoriskt sparkonto fér den anstillde, dir
t.ex. arbetsgivare och arbetstagare sitter in tvd procent var si linge
som kontot innehdller mindre in 20 procent av en méinadslén
(= en veckas sjuklén utan karensdag). Hur sjilvrisken ska se ut
forsta veckan kan avgoras i lokala férhandlingar, dir 16ntagarna kan
f3 kompensation fér om de tar Sver en del av arbetsgivarens
sjilvrisk. Kommer man inte 6verens giller dagens ordning med en
karensdag. Arbetsgivaren fir en mera heltickande férsikring om
arbetsgivarperioden minskas till en vecka.

Att alla (utom privatanstillda arbetare pd inkomster 6ver taket)
efter arbetsgivarperioden 1 dag far ett avtalstilligg som innebir att
ersittningen blir 90 procent fram till 90:e dagen kan tolkas som ett
uttryck for att det dr svart att pd kort sikt paverka sina utgifter. En
bra forsikring har dirfér ansetts vara en som ersitter nistan hela
inkomsten 1 bérjan och sedan sjunker nigot nir sjukfallet verkligen
ir langt och anpassningar hunnit goéras. Den allminna ersittningen
skulle dirfér, om den ska spegla dagens virderingar och kostnader,
kunna vara 85 procent av inkomsten frin dag 8 till 90. (85 for att
hojningen intriffar en vecka tidigare och d& naturligtvis dr en
betydligt dyrare vecka dn de som intriffar senare). Den som har
inkomster &ver taket pd 10 basbelopp fir 65 procent mellan 10 och
20 basbelopp och 32,5 procent mellan 20 och 30 basbelopp.

Frigan ir pd vilken inkomst ersittningen ska beriknas. Det bista
mittet pd forlorad inkomst dr den 16n som arbetsgivaren skulle ha
betalat. Fér dem som ir etablerade pd arbetsmarknaden torde det
vara pi arbetsplatsen man har bist férutsittningar att veta. Dirav
det praktiska i att arbetsgivaren goér utbetalningarna 1 de minga
korta sjukfallen. Det administrativt mest praktiska vore att arbets-
givarna fortsitter att betala ut sjukpenningen ocksi efter arbets-
givarperioden och fir terbetalning frén forsikringen. Eftersom
ersittningen frin forsikringen mdste prévas av forsikringsgiva-

179



Olika majliga modeller for framtidens sjukforsakring SOU 2006:86

ren/Forsikringskassan torde dock denna l8sning kriva en av For-
sikringskassan certifierad féretagshilsovird.'®

Foretagshilsovirden fir ett samlat ansvar for de forsikrades
sjukbild och sjukfrnvaro. Andra likare som vill piverka sina pati-
enters sjukskrivning f&r samverka med féretagshilsovirden som fir
ansvaret for att sammanviga medicinska problem med arbetsplat-
sens forutsittningar och krav.

Ett visentligt inslag i den nya foretagshilsovirden blir att tidigt i
sjukfallet hos individen skapa ritt férvintningar om framtiden. For
att det ska vara mojligt krivs genomarbetade och gemensamma
forhallningssite till limpliga och rimliga sjukskrivningstider vid
olika diagnoser. Individuella variationer ska naturligtvis kunna
forekomma dels beroende pd individens férutsittningar, dels bero-
ende pd arbetets art. Dir kan en foretagslikare med kinnedom om
bide individ och arbetsplats ha sirskilda forutsittningar. Men
ocks foretagslikaren behover stéd f6r sina forvintningar. Statistik
som tydliggér nir den individuella sjukskrivningen ligger utanfér
normalvirdena kan bli ett verkningsfullt professionellt stéd och
leda till storre likabehandling av personer i samma situation.

Ocks3 nir det giller en successivt framvixande ny féretagshilso-
vard kan man tinka sig alternativa 16sningar som blir beroende av
lokala avtal.

Om lokalt avtal slutits att anlita en av Forsidkringskassan god-
kind foretagshilsa, som di ocksd tagit sig att limna uppgifter och
fora statistik genom system som Forsikringskassan tillhandahiller,
betalar arbetsgivaren mot dterkrav ut ersittningen beriknad pi
aktuell inkomst. Om lokalt avtal inte har slutits beslutar och beta-
lar Forsikringskassan, dock pd grundval av senast taxerad arbets-
inkomst under férutsittning att arbetstiden inte dndrats mer in
t.ex. 10 procent upp eller ned. I det senare fallet fir sirskild utred-
ning géras. Fér dem som far sjukpenning efter taxerad inkomst bor
dvervigas om de under uppbyggnadsperioden innan de fitt en taxe-
rad inkomst bor ha ritt till en minimiersittning pd exempelvis
samma nivd som a-kassans miniminiva.

Efter 90:e dagen blir ersittningen 80 procent fram till dag 360
riknat pd t.ex. 540 dagar (65 resp. 32,5 procent for inkomstdelar
over 10 basbelopp).

360 dagar blir den tid man har pd sig att hitta ett annat arbete
som man trots sjukdomen kan utféra hos arbetsgivaren eller hos

163 Se Samtal om Socialférsikring nr 11 (2006) Foretagshilsovdrd pd tre ben.
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nigon annan. Om sirskilt rehabiliterings- och/eller omstillnings-
avtal har slutits pd arbetsplatsen kan man tinka sig att forsikringen
stdr f6r en del av betalningen av rehabiliterings- och omstillnings-
tgirderna, liksom den boér gora for foretagshilsoavtalet. Den
arbetsgivare som har slutit avtal om féretagshilsovird och omstill-
ning skulle t.ex. kunna slippa den sjilvrisk som ligger i medfinansi-
eringen.

Nir 360 dagar har gdtt mdste provning ha skett av Forsikrings-
kassan om arbetsférmdga finns f6r ndgot annat arbete pd arbets-
marknaden. Finns inte eller brister arbetsférmagan fattas beslut om
sjukersittning med samma ersittningsnivier som fér sjukpen-
ningen efter dag 90, dvs. 80 procent, men beriknat pd den taxerade
arbetsinkomsten de tre nirmaste &ren innan sjukfallet intriffade.
(For den med alltfér 18g inkomstrelaterad ersittning fyller staten ut
upp till grundnivén).

Den som har partiell arbetsférmaga fir i normalfallet arbeta full
tid med nedsatt prestationskrav och delersittning genom partiell
sjukersittning.'**

Arbetstormégeprévningen bor vara vil strukturerad och kravet
pd omstillning vildefinierat. Kraven gentemot den enskilde pi
omstillning kan varieras, t.ex. pd si sitt att yrkesbyte med nya
utbildningskrav ses som naturligare f6r den som ir yngre. Den som
har varit tandlikare 1 30 &r kan ha mera berittigade krav pd att
kunna utnyttja sin férvirvade kompetens in den tandlikare som
arbetat i tre dr. Vilka krav som stills miste vara tydligt och férutse-
bart. Med en sjilvstindig forsikring kan det ocksd bli en forsik-
ringsekonomisk friga vilket stdd som ska ges. Lonar det sig for
forsikringen bér det, liksom i t.ex. Finland, vara mojligt att t.ex.
betala dtminstone delar av lingre utbildningar f6r yngres omskol-
ning.

Den som har resterande arbetsférmiga, men inte hos sin arbets-
givare, blir arbetslés.

Vigen frin sjukskrivning till arbetsléshet kommer alltsd att bli
vanligare dn 1 dag (nir den nistan inte férekommer). For att driv-
krafterna hos ersittningarna ska fungera bittre dr det dnskvirt att
a-kassan ir lika hég som sjukpenningen, dvs. 80, resp. 65 och
32,5 procent vid 6vergingen till a-kassa. For att finansiera en del av
kostnadsékningen fér a-kassan kan det 6vervigas om sjuk-
penningen dag 8-90 skulle kunna stanna vid 80 procent och dirmed

164 Se Socialférsikringsutredningens PM nr 2 Sjuk men delvis arbetsformégen.

181



Olika majliga modeller for framtidens sjukforsakring SOU 2006:86

bli lika stor som a-kassan. (Vért forslag till a-kassehdjning kan
beriknas kosta staten 2,8 mdkr netto och de extra 10 procenten dag
8-90 1 sjukférsikringen kan beriknas kosta arbetsgivarna 0,8 mdkr.

Att vara arbetslds innebir stdrre nirhet till arbete dn att vara
langtidssjuk. Det ir dirfér olyckligt att ersittningsnivierna skickar
signalen att det dr avsevirt forménligare att vara sjuk dn arbetslos.

Héga ersittningar 1 a-kassan férutsitter emellertid en avtrapp-
ning 6ver tid. Efter ett &r bor a-kassan dirfér genom successivt
ligre tak ha trappats ned till 16neliget f6r ett pA marknaden vanligt
féorekommande arbete, exempelvis till dagens tak pd 6 basbelopp.
Signalen om férvintan pd sdkning i allt vidare cirklar blir tydlig.
Kanske blir det ocksd med bittre ersittning vanligare att man dven
utan sjukdom i botten vigar siga upp sig for att s6ka det arbete
man egentligen hellre vill ha eller passar fér, nigot som skulle
frimja rorligheten och férutsittningarna f6r ritt man eller kvinna
pa ritt plats.

Ytterligare en forindring som skulle underlitta forstdelsen av
villkoren vore att likstilla ersittningsberikningen savil vad giller
berikningen av inkomst som vad giller antalet ersittningsdagar per
vecka. Att ersittningen betalas ut under sju dagar i sjukférsik-
ringen och fem dagar i a-kassan forefaller mera bero pa historia in
pa ndgra sjilvklara argument.

Ersdttning for dem som saknar arbetsgivare

De grupper som saknar arbetsgivare ir féretagare, arbetslésa och en
del timanstillda, f6r vilka arbetsgivaren inte accepterar arbetsgivar-
ansvar om de blir sjuka.

For egenforetagare bor gilla samma regler och ersittningsnivier
som for anstillda dir arbetsgivaren inte trider in, dvs. samma
ersittningar beriknade pd senast taxerade arbetsinkomst. Det dr pd
senast taxerade inkomst som avgifter betalats och det finns inga
skil for vare sig en sndlare ersittning (1 dag hogst den i yrket
genomsnittliga inkomsten) eller en generdsare (i dag under en f6r-
handlingsbar etableringstid).'® Att det skulle vara svart att undvika
att egenforetagare som trappar ned verksamheten skulle f3 ett
efterskydd under ett ar gir att leva med sd linge kontrollen av att
sjukdom foreligger fungerar.

165 Se Socialférsikringsutredningens PM nr 6 Egenféretagare och sjukférsikringen.
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Vill man ge etableringsstéd bér det vara mojligt att skatte-
subventionera en forsikring helt utanfér den allminna (i allmin
regi eller t.ex. hos en organisation) dir man kan anséka om ett pd
forhand faststillt (yrkes)belopp under en pa férhand faststilld tid.

Dessa losningar skulle 1 betydande grad oka rittssikerheten och
forutsebarheten f6r den som vill starta foretag.

Arbetslisa bor, efter en karensdag, f3 behilla a-kassan, men slippa
rikna dagar. Arbetsférmedlingen bér ha avtal med féretagshilso-
vard till vilken den arbetslése har anmilningsplikt.

Att arbetslosa fortsitter att vara knutna till arbetsférmedlingen
dven under sin sjukdom torde kraftigt férbittra forutsittningarna
for att individen inte hamnar mellan stolarna och aldrig uppfattas
ha de sammansatta problem som bdde sjukdom och arbetsléshet
innebir. Samtidigt ir det sjilvklart att arbetsférmedlingen har
samma behov som arbetsgivarna av stéd och professionell hanter-
ing genom en foretagshilsovird, som 1 bista fall kan utveckla den
sirskilda kompetensen att stotta arbetslosa sjuka tillbaka till
arbetsmotivation. Genom att arbetslésa behiller a-kassan, om in
bokférd pd annat konto, behéver ndgon sjukférsikringsavgift inte
betalas for arbetslosa.

Om arbetsloshetsforsikringens foretridare ska fungera som
portvakter nir arbetslosa blir sjuka bor inte den sjilvstindiga sjuk-
forsikringen std for notan. Diremot bér arbetslshetsforsikringen
sirredovisa den skattefinansierade ersittningen och redovisa stati-
stik 6ver arbetsldsa sjukskrivna.

Timanstillda utan arbetsgivare. Den sviraste gruppen att hantera
inom ramen fér samma tinkande ir de timanstillda, for vilka
arbetsgivaren inte godtar att ta arbetsgivaransvaret. Situationen blir
dock inte virre dn i dag. Liksom for egenforetagare baseras deras
ersittning pé senaste taxerad inkomst.

Forsikringskassan

Forsikringskassans arbetsuppgifter skulle férindras drastiskt. En
sjilvstindig sjukférsikring kriver en avskild hantering. Hela syn-
sittet mste ocksd forvandlas frin regel- och direktstyrning frin
riksdag och regering till forsikringstinkande kring ekonomi och
arbetsprocesser. Frin en situation dir man i huvudsak varit 6ver-
lupen av individirenden om sjukpenning kommer den viktigaste
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arbetsuppgiften att bli att sikerstilla process och kvalitet hos andra
aktorer.

Certifiering av foretagshilsovird, som fir ritten att sjukskriva,
kontroll av att sjukskrivningarna sker pd avsett sitt och analys och
dterkoppling av sjukskrivningsdata till foretag, foretagshilsovard
och den egna organisationen blir de viktigaste uppgifterna under
sjukpenningperioden.

Att fungera som nav i kunskapsutvecklingen kring evidensbase-
rade rehabiliterings- och omstillningsinsatser blir en annan ny och
kvalificerad uppgift.

Individirenden kommer att finnas kvar, men blir normalt betyd-
ligt enklare att administrera om den sjukpenninggrundande
inkomsten kan himtas ur skatteregistret.

De mera komplicerade individirendena blir sjukersittningsprov-
ningarna. Men med strukturerad arbetsf6rmigeprévning och vil
utvecklade kriterier fér krav pd omstillning bor férutsittningarna
forbittras f6r en professionell och rittssiker hantering.

Med en sjilvstindig sjukforsikring bor uppgifterna att utforma,
folja upp och vidareutveckla tydliga riktlinjer av olika slag kunna bli
forsikringsgivarens/Forsikringskassans kirnuppgift. Att brett for-
ankra de synsitt som dirvid utvecklas blir en férutsittning for att
riksdagen ska finna det rimligt att 6verldta beslutanderitt till for-
sikringen. Det dr inte orimligt att parterna, som i avtalsrérelserna
ska ta det ekonomiska ansvaret genom att f6rsikringens kostnader
slar direkt mot férhandlingsutrymmet, fir ett starkt inflytande i de
rid och den styrelse som den sjilvstindiga sjukférsikringen bor ha
tillgdng till.

Kostnader'®®

Utgiftsékningen brutto f6r héjda ersittningar i sjukférsikringen
och a-kassan om reformen skulle genomféras 2007 kan beriknas
till drygt 10 miljarder kr. Utgdngspunkten ir att sjukférsikringens
hela bruttokostnad ska betalas ur léneutrymmet medan a-kassan
behandlas som i dag. Nettokostnaden fér staten kan dirmed
beriknas till 2,8 mdkr, helt hinforligt till arbetsléshetsforsik-
ringen. For den sjilvstindiga sjukférsikringen skulle 2007 utgif-
terna oka med 5,2 mdkr, varav 1,2 mdkr skulle kompenseras av

166 For en utférligare redovisning av kostnadsberikningen, se Socialférsikringsutredningens
PM nr 7 Konsekvensberikning av en skisserad reform.
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ligre avtalsforsikringskostnader och 2,4 mdkr av ligre kostnader
for sjukloneperioden. Nettokostnadsékningen i form av behov av
okat uttag av arbetsgivaravgift for att finansiera den sjilvstindiga
sjukférsikringen utdver vad som redan betalas av arbetsgivarna blir
d& 1,6 mdkr, eller 0,13 procent. Huruvida detta ska finansieras ur
l6neutrymmet eller tas frin arbetsgivaravgifter som redan tas ut
kan naturligtvis diskuteras.

Om l6ntagarna finansierar 1,6 mdkr i form av minskat léneut-
rymme blir hushéllen nettomottagare av 2,8 mdkr. Framfor allt de
arbetslésa och sjuka som inte tidigare omfattats av avtalstilligg
skulle gynnas. P4 a-kasseomrddet innebir det frimst personer som
ir under 40 dr och de som har korta anstillningsperioder. Bland
sjukskrivna/sjukersatta hér arbetare med hoga inkomster och
foretagare till de gynnade.

Socialférsikringar av det slag som hir har skisserats innebir att
ménga forsikringstagare fir en bittre {orsikring. Inte minst skulle
a-kassan fi en mera generell relevans, utan att kravet pd att ta det
arbete som finns skulle minska, snarare tvirtom. Det ir inte enbart
ersittningens nivd som avgdr utnyttjande, utan 1 minst samma
omfattning de signaler och férvintningar som skickas av det sam-
lade regelverket och dess hantering.

En mycket viktig del av signalsystemet handlar om hur genom-
skinliga, logiska och begripliga systemen ir. Det idr ingen tvekan
om att dir finns mycket att gora.

Ocks3 arbetsgivarna skulle f& en bittre forsikring. Deras sjilv-
risk skulle bli mindre. Redskap och stéd genom férsikringen skulle
utvecklas.

Rollférdelningen mellan den allminna férsikringen och parterna
skulle bli tydligare. Parterna fir instrument knutna till den niv3 dir
bara de kan agera riktigt framgingsrikt och den allminna forsik-
ringen tar hand om den ekonomiska férsikringsrisken f6r de allra
flesta. Samtidigt ir det parterna sjilva som avgér hur ldngt de vill
engagera sig 1 forvaltningen av férsikringen.

I den mén parterna vill férhandla om kompletteringar stir det
dem fritt (inom den allminna begrinsningen om maximalt
90 procents ersittning). Men behovet av kompletteringar bor ha
minskat betydligt. Det innebir ocksé att villkoren har blivit mera
lika. Sjilvrisker finns, men ir maittliga fér bide férsikrade och
arbetsgivare.
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8.6 En stor reforms grundstenar

Skissen i féregiende avsnitt dr bara en av alla mojliga [6sningar. For
ménga kommer de ersittningsnivder vi diskuterar att framstd som
chockerande héga. Men vi har 1 vér skiss valt dem dirfor att de ir de
pd arbetsmarknaden redan mest férekommande. Vi har egentligen
ingen anledning att ha en uppfattning om vad som ir den énskvirda
nivdn. Det ricker att konstatera att parterna i fria férhandlingar har
valt att satsa lonekostnadsutrymme f6r att uppnd vad de kunnat enas
om som bra f6rsikringslésningar.

Det som ir viktigt att forstd r att politiken inte ensam idger frigan
om ersittningarna. For att en stor reform ska sld igenom utan
svarhanterliga konvulsioner pd arbetsmarknaden méste detta faktum
finnas med 1 ekvationen. De avvigningar som kan behéva géras om
ersittningarnas betydelse f6r forsikringens drivkrafter méste goras
av staten och parterna tillsammans. Bist bor férutsittningarna bli
om alla inblandade finns med kring bordet fér att skapa en samlad
genomtinkt 16sning som undanréjer behovet av tilliggslosningar
annat dn undantagsvis.

Den som t.ex. tycker att den allminna forsikringen blir for
omfattande kan vilja minska omfattningen av de ersittningar som
riksdagen beslutar om. Man fir di betala priset fér en mindre
enhetlig forsikring — flera sirlosningar, mindre 6verblick och mindre
riskdelning — men fir 1 stillet stérre utrymme f6r avtalslésningar och
speciallésningar. Man kanske fér rittssikerhetens skull vill ha kvar
flera av riksdagens detaljregler om hanteringen, men far d& sannolikt
en mindre omvilvande forindring av  Forsikringskassans
forsikringstinkande och ett mindre engagemang frn parterna i
omsorgen om férsikringen.

I detta avsnitt ska vi emellertid avslutningsvis sl fast de punkter
som vi anser vara de nddvindiga férutsittningarna fér en tillrickligt
kraftfull reform.

Ingen retroaktivitet. En viktig poing med en tillrickligt omfat-
tande reform ir att det kan vara littare att ta och ge, s& att dir kan
finnas ndgot for manga parter, nir mnga frigor samtidigt ligger pd
bordet. Ocks? svira frigor kan d3 3 sin 16sning. Men forandrmgar i
de viktiga sociala systemen oroar alltid. Forsikringar bygger p3 tillit,
och den kan gi forlorad om férindringarna upplevs som stora och
som forsimringar av dem som redan ir helt beroende av dagens
l6sningar.
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Viktigt for att en stor reform ska bli accepterad ir dirfor den i
forsikringssammanhang gingse principen att undvika retroaktivitet.
Nya villkor giller nya fall. Innebérden blir att de som vid 6vergdngen
har sjuk- eller aktivitetsersittning fortsitter med gamla villkor och
de avtalstilligg de har. Nya villkor giller bara nya beslut.

Sjukpenning ir principiellt en dag-for-dagersittning, vilket bety-
der att ritten till ersittning giller en dag i taget. Dirmed ir det
principiellt méjligt att tillimpa nya regler frén en viss dag. Men
forutom att det for individuella fall skulle kunna {8 orimliga effekter
skulle det ocksd sannolikt skapa administrativt kaos, som skulle
forhindra att nya fall skulle kunna hanteras som avsett. Ocksd for
sjukskrivna bor dirfor nya regler strikt gilla forst f6r nya fall. For
redan pagdende fall fir sirskilda och mjukare 6vergingsregler skapas.

Arbetslinjen ska och kan goras till verklighet. Lingtidsfrinvaron
ska ned, bide de orimliga och nedbrytande sjukpenningtiderna som
skapar arbetsoférmaga och de dirav f6ljande sjukersittningarna. Det
ska ske, inte genom en hédrdhintare behandling av de sjuka, utan
genom att man gor ritt frdn borjan och ger det st6d som individen
kan behéva for att sjilv om det dr mojligt ta det aktiva ansvaret for
sin framtid och f6rsérjning.

Det ir bittre att vara arbetslos in l8ngtidssjuk. Men bara om man
kan vara arbetslés med trygg ekonomi och gott stéd att komma
vidare.

Sjukdom ir inte detsamma som sjukfrdnvaro. Manga svirt sjuka
arbetar dirfér att de har funnit sitt arbete som de klarar trots sin
sjukdom. Och man klarar mycket mera om man har det arbete man
vill ha. Arbetslinjen 1 sin mest positiva form ir ritten till ett arbete
som man trivs med. Den rérlighet som leder till att fler soker sig ett
nytt arbete man hellre vill ha och klarar bittre pd ling sikt bor oka.
Det kan ske med omstillningshjilp som kan dstadkommas genom
kollektivavtal som kan vara mer eller mindre knutna till de allminna
forsikringarna. Men det skulle ocksi behéva bli en ny del av
arbetsmarknadspolitiken.

Det ir ocksd vir dvertygelse att andra frigor in den exakta nivin
pa ersittningen ir viktigare for att skapa en socialt och ekonomiskt
stabil sjukférsikring som bygger under arbetslinjen. Normerna kring
forsikringen dr det grundliggande. En stor reform handlar om att
bygga ett system som ger sdvil de férsikrade som alla som ir
professionellt inblandade 1 att hantera forsikringen ritt forvint-
ningar om vad forsikringen kan och bor vara. De bor ocksd ges
instrument som kan pédverka. Viktigast for att bygga om forsik-
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ringen sd att olika aktdrer kan forvintas agera i de forsikrades och
forsikringens intresse dr att gora den sjilvstindig.

En forsikringsmdssig sjilvstindig sjukforsikring. Det miste goras
tydligt for alla inblandade, inklusive de férsikrade sjilva, att den
allminna sjukférsikringen dr en forsikring. Avgorande ir di att det
stdr klart att det dr forsikringstagarna sjilva som ur léneutrymmet
kommer att f8 bekosta forsikringen. Utgifterna mdste tickas av
avgifter, rittigheter kriver avgifter och det miste mirkas i 16nefor-
handlingarna om kostnaderna gir upp eller ned. P4 s sitt byggs de
forsikrades egenintresse av sdvil en bra forsikring som ett rimligt
pris in 1 hanteringen.

Moral och normer kommer att kunna byggas kring en férsikring
som ger tydliga signaler inte bara om rittigheter, utan ocksd om
skyldigheter.

Att det blir mirkbara effekter av dtgirder som vidtas fér dem som
betalar ir grunden fér att forsikringen ocksi kan ges en storre
sjalvstindighet. Forsikringsgivaren kan t.ex. tillitas besluta om for-
sikringsekonomiskt motiverade kostnader for insatser for att for-
hindra eller forkorta sjukskrivningar. Skulle tillimpningen bli slapp
och slentrianmissig skulle det omedelbart mirkas i att totalkostna-
derna skulle ¢ka i stillet f6r minska.

Om drivkrafterna fungerar kan forsikringen t.ex. tillitas betala for
insatser, inte for att det stdr 1 férordning att s fir ske, utan for att de
bevisligen behdvs och gér nytta for forsikringen. De insatser som
gors bor inte ses som ndgon sorts vagt hillna rittigheter utan som
effektiva medel att hilla forsikringskostnaderna nere. Det blir
naturligt att séka evidens fér vad som dr bra och vad som bara
kostar.

En sjilvstindig forsikring kan bli en naturlig och stark aktor for
paverkan pd andra och utveckling av egna insatser f6r att minska
sjukfrinvaron.

Det som kostar allra mest dr ldnga sjukskrivningar. Sverige har
virldens lingsta sjukskrivningstider, inte bara mitt som hoga for-
tidspensions/sjukersittningssiffror, utan hela vigen frin kortare till
lingre sjukskrivningar. Mediantiden, tiden vid vilken hilften av alla
med diagnosen har avslutat sjukskrivningen, ir genomgiende
ungefir dubbelt s& ling 1 Sverige jimfért med andra linder. De linga
tiderna ir ingenting som ligger 1 de férsikrades intresse. Tvirtom
bidrar de tll utslagningen fr&n arbetslivet. Att &stadkomma
forkortningar av tiderna till det som kan visas vara av godo fér de
sjuka dr alltsd av yttersta vikt.
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En sjilvstindig forsikring med eget ekonomiskt ansvar kan gora
dtskilligt for att stédja framvixten av en foretagshilsovird som
fingar upp problemen vid killan, skapa uppféljning, statistiska
stddsystem och medicinska riktlinjer som férankrats hos likarkaren,
erbjuda evidensbaserad rehabilitering och omstillning och informera
forsikrade och aktorer.

Dock behovs ocksd en ny forsikringsregel for att staga upp pro-
cessen och de berérdas férvintningar.

En ettdrsgrins for sjukpenningen. 1 de allra flesta linders sjukfor-
sikringar dr den tid under vilken individen kan uppbira sjukpenning
begrinsad. Det gor att alla vet att det dr viktigt att dtgirder sitts in
snabbt. Den svenska sjukférsikringen priglas av motsatsen. Alla
tycks vinta pd alla utan att ndgot sker. En stark signal om det
oansvariga 1 att medverka till onédiga férlingningar ir dirfor viktig
for att f4 till stdnd dndrade férhillningssitt.

Redan 1 dag ir det egentligen meningen att sjukersittningsprov-
ning ska ha skett inom ett &r. Det sker emellertid sillan och det fir
inga féljder att det inte sker. Vi tror att viilikhet med de flesta andra
behover en skarp grins f6r ritten att vara sjukskriven. Undantag bér
bara gilla f6r den som uppenbart snart ir tillbaka i arbete.

En sjukférsikring som fungerar bittre kommer att kosta mindre. De
tilligg vi diskuterat i form av féretagshilsovird, rehabilitering och
omstillning ska inte gora forsikringen dyrare, utan billigare. Blir s3
inte fallet ska insatserna inte goras. Inom ramen fér en sjilvstindig
forsikring, som bekostas av léneutrymmet, blir det naturligt att
genom utvirderingar visa om insatserna fungerar eller bér omprévas
eller utvecklas.

En bra sjukférsikring for alla kommer dnda alltid att kosta en hel
del. Men man betalar till sig sjilv f6r tryggheten att veta att man ir
vil forsikrad. Och pd kopet vet man att ocksd alla andra idr forsik-
rade. Nir f6rsikringen fungerar vil kommer ménga att vilja betala.

En bra férsikring innebir att den som mdter en vin eller granne
som ir sjukskriven ska kunna besvara tvd frigor med ja. For det
forsta: ?Om det var jag som var sjuk skulle jag dd tycka att jag fick
en bra ersittning och ritt bemétande”. Och for det andra:” Tycker
jag att min forsikring anvinds ritt, ir jag villig att betala f6r det hir.”

Dirmed kan sigas att en férsikringens “gyllene regel” r uppfylld.
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Kommittédirektiv AN

Oversyn av socialforsiakringarna Dir.
2004:129

Beslut vid regeringssammantride den 23 september 2004.

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare skall géra en genomgripande analys av social-
forsikringarna i ett brett perspektiv. Grundliggande utgings-
punkter ir att dessa liksom 1 dag skall vara generella och obligato-
riska och att hilsoprévning inte skall finnas. Sirskilt fokus skall
liggas pd arbetslinjen och frigor som har sin grund i ohilsa. Soci-
alforsikringssystemet skall vidare vara lngsiktigt finansiellt stabilt

Analysen skall visa hur vil socialférsikringen fungerar i dag,
vilka brister och fértjinster som finns och effekter pd samhills-
ekonomi och vilfird. Utredningen skall dven visa pd alternativa
vigar for att férbittra systemen infér framtiden.

Utredningen skall under utredningstiden ta fram material och
information som underlag till en bred och folkbildande debatt om
dagens och framtidens socialférsikring.

Hela processen skall ske 1 tvd steg dir denna utredning ir det
forsta steget. Utredningens betinkande kommer direfter att utgora
underlag f6r en kommande parlamentarisk utredning som skall
limna forslag till en reformerad socialférsikring.

Bakgrund

De allminna férsikringarna svarar for en betydande andel av den
offentliga sektorns utgifter. Till storsta delen betalas socialférsik-
ringsersittningar ut i samband med ullfilligt eller permanent
inkomstbortfall. Socialférsikringarna utgoérs huvudsakligen av
ersittningar med starka inslag av forsikring. Det giller t.ex. ersitt-
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ningar som betalas ut vid sjukdom, férildraledighet, vird av barn
och dlderdom. Till socialférsikringarna brukar man ocksd rikna
olika former av skattefinansierade bidrag, t.ex. bostadsbidrag och
barnbidrag. Arbetsléshetsférsikringen hinférs ibland till socialfér-
sikringarna. Den inkomstrelaterade delen har dock ett starkt inslag
av frivillighet genom medlemskap i en arbetsléshetskassa.

Vilfirdssystemen generellt sett har i férsta hand byggts upp av
fordelningspolitiska skil sisom att férbittra for de simst stillda,
att minska inkomstspridningen och att ge skydd mot allt fér stora
inkomstbortfall. Ambitionen med vilfirdstjinsterna ir att alla
medborgare skall garanteras dessa tjidnster vid behov och oavsett
betalningsférméga.

Den offentliga vilfirden stir infér stora utmaningar framéver.
En allt dldre befolkning medfér ett 6kat behov av vdrd och omsorg
och minskar samtidigt andelen foérvirvsarbetande skattebetalare.
Internationaliseringen skirper konkurrensen om produktion och
investeringar samt okar skattebasernas rorlighet. Okad livslingd
och fler ildre innebir 6kade offentliga utgifter samtidigt som
skatteintikterna utvecklas svagt till f6ljd av att firre arbetar. Mot
bl.a. denna bakgrund ir det extra viktigt att socialférsikringen fun-
gerar effektivt och med drivkrafter och signaler som verkar i ritt
riktning. For tilltron till systemen idr det ocksd visentligt att for-
sikringsinslaget i systemen ir tydligt.

Syftet med en forsikring ir att tinkbara risker — ekonomiska
forluster — som drabbar enskilda individer skall 6vertas och spridas
pd ett kollektiv av individer. Alla som ir med i f6érsikringen fir en
forsikran om att de kommer att f8 en ekonomisk ersittning om
och nir just de drabbas av det oférutsedda. Tryggheten 1 forsik-
ringstjinsten bestdr i lika hog grad av vetskapen om att i forvig
veta att ersittning kommer att betalas ut om ett riskfall intriffar,
som 1 att ersittning betalas ut.

Privata férsikringar bygger pd frivillighet och den individuella
risken avspeglas 1 priset for forsikringstjinster. Ett problem med
frivillighet kan vara att vissa som anser sig 16pa liten risk inte vill
vara med i samma férsikring som de med hégre risk. De med hogre
risk kan i sin tur nekas intride, t.ex. pd grund av irftlig sjukdom.
Om s.k. lagriskgrupper successivt limnar férsidkringen blir avgiften
till slut orimligt hog fér de hogriskindivider som finns kvar i for-
sikringen. Frivilligheten och den riskrelaterade prissittningen for
sdledes med sig problem som kan motivera att staten griper in och
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reglerar forsikringsmarknaden eller lagstiftar om en obligatorisk
forsikring med 1 huvudsak enhetliga avgifter.

Utgdngspunkten for ett sidant statligt dtagande ir att det finns
klara vilfirdsvinster med att samtliga invdnare har ett gott forsik-
ringsskydd mot exempelvis inkomstbortfall vid sjukdom. I obliga-
toriska socialférsikringar mot inkomstbortfall sker en férdelning
av sddana riskkostnader genom att alla ir med och finansierar for-
sikringen.

Sammantaget innebir en generell obligatorisk forsikring stora
fordelar. I en 6versyn av socialférsikringarna bor dirfér en generell
och obligatorisk férsikring liksom i dag vara en grundliggande
utgdngspunkt. Viktigt dr ocksd att forsikringsmissigheten ir tydlig
s& att kopplingen mellan den avgift som betalas och den férsikring
som erhlls blir uppenbar. I denna del bér férsikringsmissigheten
vara tydligare dn i dag och dirmed 6ka forsikringens legitimitet.

Internationaliseringen av marknader och EU-utvidgningen
skapar nya mojligheter och krav. Konkurrensen skirps for inve-
steringar och produktion. Dirmed skirps ocksd kraven pd arbets-
marknadens formiga att stilla om till nya férutsittningar. Skatte-
systemet kan sittas under press och skattehéjningar kan bli svira
att genomféra. Vil fungerande vilfirdssystem underlittar omstill-
ning och férnyelse.

Framtidens generationer skall ha samma vilfirdsmojligheter som
dagens generation. Kommande generationer skall inte betala dagens
vilfird. For att 8stadkomma en uthdllig finansiering s3 att vilfirds-
tjansterna kan utvecklas i takt med efterfrigan krivs dtgirder inom
en rad omrdden. En sidan 3tgird ir att sikerstilla att socialforsik-
ringarna fungerar effektivt.

Motiv f6r en reform
Behovet av finansiell stabilitet

De offentliga utgifterna bestar till stor del av kostnaderna fér soci-
alférsikringar och olika bidrag till hushdllen. Med undantag f6r den
inkomstrelaterade 3lderspensionen betalas socialférsikringarna
over statsbudgeten. Arbetsgivar- och egenavgifter dr den huvud-
sakliga finansieringskillan, som vid behov kompletteras med finan-
siering genom skatter.
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Snabba och tvira kast i utgiftsutvecklingen fér olika socialfér-
sikringar paverkar statsfinanserna och kan leda till att stora férind-
ringar i forsikringarnas regelverk aktualiseras. Dessa férindringar
bidrar i sin tur till en besvirlig ryckighet och brist pd fasta spelreg-
ler pd socialférsikringsomrddet. Stora utgiftsékningar fér olika
socialférsikringar och arbetsloshetsférsikringen  kan  ocksd
begrinsa mojligheterna att forstirka resurserna till andra delar av
den offentliga verksamheten. Utvecklingen under 1990-talet visar
socialférsikringarnas srbarhet nir de offentliga finanserna férsim-
ras pd grund av att antalet personer som ir beroende av sociala
ersittningar for sin forsérjning 6kar kraftigt.

Finansiellt sunda och stabila férsikringar 6kar mojligheterna att
behilla socialférsikringar som bygger pd dagens principer som den
generella inriktningen, en ldngtgiende riskutjimning, omférdelning
av inkomster och bevarandet av arbetslinjen. Sidana forsikringar
bidrar ocks3 till mer stabila spelregler och de ir inte lika konjunk-
turkinsliga och sirbara under framfér allt perioder nir de offentliga
finanserna f6érsimras.

En framtida arbetskraftsbrist

Den demografiska utvecklingen kommer under de nirmaste &rti-
ondena att leda till att antalet minniskor 1 forvirvsaktiv dlder mins-
kar, samtidigt som antalet ildre 6kar kraftigt.

Samtidigt som minniskor lever allt lingre forkortas den aktiva
tiden 1 arbetslivet, dels genom att minniskor av skilda skil limnar
arbetskraften 1 fortid, dels genom att ungdomar etablerar sig pd
arbetsmarknaden allt lingre upp 1 dldrarna. Detta beror inte enbart
pd en lingre utbildningstid utan ocksa pd att det har blivit allt sva-
rare f6r unga minniskor att f8 en férankring pd arbetsmarknaden.
Den tid minniskor dr verksamma i arbetslivet férkortas siledes
frén tvd hill, dels genom att intridet pd arbetsmarknaden senare-
liggs, dels genom att mdnga minniskor limnar arbetsmarknaden 1i
fortid. Under senare tid har det dven blivit svdrare f6r nyanlinda
invandrare att etablera sig pi arbetsmarknaden. Allt detta sker
samtidigt som en storre del av pensionirernas ¢kande medellivs-
lingd bestdr av friska &r eller &r med enbart begrinsade virdbehov.

Utvecklingen av arbetskraftsutbudet och sysselsittningen ir av
avgorande betydelse for att lngsiktigt trygga vilstindet och hela
vilfirdssystemet. De stora pensionsavgingarna under den nirmaste
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tiodrsperioden riskerar att leda till en brist pd arbetskraft. Det ir
ocks?d visentligt att se ldngsiktigt pd denna friga, vilket innebir att
dven barnafédandet och insatser for att hdlla detta pd en tillricklig
nivd ir en viktig aspekt.

Den framtida vilfirden kan bara finansieras pd ett fordelnings-
politiskt acceptabelt sitt om antalet arbetade timmar 1 ekonomin
okar. En okning av sysselsittningen ger inte bara stdrre skattein-
komster, den minskar ocksd sjukfrinvarons och arbetsléshetens
kostnader. Det ir viktigt att socialférsikringarna bidrar till att 6ka
arbetskraftsutbudet.

Arbetslinjen mdste stirkas

Allt fler, bdde kvinnor och min, stir utanfér arbetsmarknaden pa
grund av ohilsa eller arbetsloshet. Detta ir ett hot mot den fram-
tida ekonomiska utvecklingen och dirmed mot vilfirden. Den
kraftigt ¢kade sjukfrinvaron under de senaste &ren ger en god
illustration 8t problemet med snabbt stigande kostnader och dess
konsekvenser for vilfirdspolitiken i stort och f6r socialforsikrings-
systemet 1 synnerhet. Denna utveckling har ¢kat kostnaderna for
bidde privata och offentliga arbetsgivare. I sjukfrinvarons totala
kostnader ingdr ocksd det omfattande produktionsbortfall som blir
resultatet av ett minskat antal arbetade timmar till {6ljd av den héga
sjukfrinvaron. Denna frinvaro (sjukpenning, aktivitets- och sjuk-
ersittning) motsvarade dr 2003 omkring 750 000 &rsarbetare eller
15 procent av befolkningen i arbetsfor &lder.

Frinvaron belastar ekonomiskt bdde direkt och indirekt bide
lontagare och arbetsgivare. Arbetsgivarna belastas genom ersitt-
ningen under sjukléneperioden och en arbetsgivaravgift som tas ut
pd l6nesumman och som i huvudsak finansierar sjukférsikringens
utgifter. Lontagarna belastas ekonomiskt genom att arbetsgivarav-
giften begrinsar 16neutrymmet. For den enskilde individen leder
dessutom ohilsa och arbetsloshet till simre livskvalitet, ekono-
miskt beroende och minskad kontroll éver den egna livssituatio-
nen. For alla parter, samhillet, 16ntagare och arbetsgivare, finns
dirfor ett mycket starkt intresse av att sidan oénskad frinvaro
minskar. Det médste didrfér vara en hogt prioriterad uppgift att 3
tillbaka minniskor i arbete.

Arbets- och kompetenslinjen innebir att de som kan arbeta och
bidra till sin egen och andras f6érsorjning ocksd skall ha méjlighet
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att gora detta. Genom denna princip prioriteras aktiva dtgirder i
form av arbete, praktik eller utbildning framfér enbart utbetal-
ningar av kontanta ersittningar. Den solidaritet som vilfirdssam-
hillet bygger pd ger alla minniskor ritt till trygghet i livets olika
skeden. Samtidigt innebir den ocksd skyldigheter att ta till vara
eller utveckla sin arbetsférmdga, dven om det blir nédvindigt att
byta yrke eller att arbeta pd annan ort eller flytta.

Skall uppgiften att stirka arbetslinjen lyckas ir det nodvindigt,
som en av flera olika &tgirder, att 6ka sysselsittningen for grupper
som 1 dag har en svag forankring pd arbetsmarknaden och vars
sysselsittning idr ligre dn for andra grupper t.ex. invandrare, vissa
ungdomsgrupper, kortutbildade, funktionshindrade med nedsatt
arbetsférmaga och den ildre arbetskraften. Genom att bland annat
se 6ver och vid behov férindra trygghetssystemen bér méjligheter
kunna skapas for att systemen verkar arbetsfrimjande.

Okad samordning mellan systemen

Reglerna foér de olika trygghetssystemen kan leda till att det ir
oklart vilket system individen skall héra till. Systemen kan ocksd
skapa incitament att rora sig mellan systemen, vilket 1 sig kan leda
till att personer hamnar lingvarigt utanfoér arbetsmarknaden.

Kopplingen mellan sjukférsikringen och arbetsldshetsersitt-
ningen kan tjina som ett exempel pd detta. En pifallande stor andel
av framfér allt de linga sjukfallen ir bade sjuka och arbetslésa. Det
finns skil att anta att arbetsldsa personer av ekonomiska skil éver-
gar 1 sjukskrivning, t.ex. nir den arbetslése nirmar sig tidpunkten
for utforsikring frin arbetslshetstorsikringen.

Det finns vissa principiella skillnader mellan arbetsléshets- och
sjukforsikringen. I motsats till den senare dr den inkomstrelaterade
delen av arbetsloshetsforsikringen frivillig. Arbetsloshetsforsik-
ringen bestdr av en grundersittning och en inkomstrelaterad del,
som ersitter inkomstbortfall upp till ett tak. Den bygger vidare pd
kvalifikationstider, med vissa villkor som skall uppfyllas. Dessutom
anvinds en fast ersittningsperiod i denna férsikring. Inom sjukfor-
sikringen finns inte nigra kvalifikationstider, vilket innebir att
berikningsunderlaget f6r inkomstbortfallet skiljer sig &t mellan
forsikringarna. Det saknas ocksd en bortre tidsgrins for utbetal-
ning av sjukpenning. I flera avseenden finns alltsd viktiga skillnader
mellan arbetslgshetstforsikringen och sjukforsikringen.
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Sjuk- och arbetslshetsforsikringarna utformas och foérindras
ofta var for sig, utan hinsyn till hur férsikringarnas regelverk sam-
verkar. Vad som visar sig vara en indamilsenlig avvigning, om man
enbart ser till enskilda ersittningar inom t.ex. sjukférsikringen, kan
visa sig mindre limplig om man ocksd tar hinsyn till andra nirlig-
gande regelsystem. En brist pd samordning begrinsar effektiviteten
1 dessa delar av vilfirdssystemet. Det finns dirfér behov av att
inom ramen fér denna 6versyn se dver frigan om en bittre sam-
ordning mellan systemen fér sjuk- och arbetsléshetsforsikringarna.

Uppdraget
En generell och obligatorisk forsikring

En grundliggande utgdngspunkt ir att socialférsikringarna liksom
i dag skall vara generella och obligatoriska. Hilsoprévning far
heller inte finnas. Viktigt ir ocksd att forsikringsmissigheten ir
tydlig si att kopplingen mellan den avgift som betalas och den for-
sikring som erhdlls blir uppenbar. I denna del bor forsikrings-
missigheten vara tydligare dn i dag och dirmed oéka legitimiteten.
Ett allmint forsikringssystem skall dven vara s utformat att
tillimpningen av regelverket 1 enskilda irenden kinnetecknas av
objektivitet, god service, likformighet och rittsikerhet samtidigt
som administrationskostnaderna hélls nere. Héga krav miste stillas
pd att systemet ocksd dr Overblickbart och begripligt for den
enskilde.

For att forsikringarnas effekter skall uppfattas som rittvisa skall
det dven 1 fortsittningen vara méjligt att anvinda sjilvrisker for att
motverka ett dverutnyttjande och ett missbruk av férsikringen.
Sjilvrisken kan dven riktas mot arbetsgivare som dirigenom fir
bira en del av ohilsans kostnader. Vidare innebir en effektiv for-
sikring att det kan finnas méjligheter f6r en viss differentiering av
avgiften for olika delar av arbetsmarknaden. Skillnader i avgifts-
uttag far emellertid inte leda till att avgiften bestims efter enskilda
individers eller gruppers risk att drabbas av sjukdom, arbetsskada
eller arbetsloshet. Effekterna av en eventuell differentiering méiste
noga analyseras vad giller effekter pd bla. arbetsmarknad och
arbetskraftsutbud.

Som ett led i strivan att frimja foretagandet och att efterstriva
en 6kad balans 1 férsikringsvillkoren mellan anstillda och féreta-
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gare, skall sirskilt fokus dgnas trygghetssystemen for egenfore-
tagare i syfte att forsidkringsvillkoren skall bli tydligare, enklare och
mer férutsigbara.

Socialférsikringarna spelar en mycket viktig roll 1 arbetet med
att skapa ett jimstillt samhille. Kvinnors och mins levnadsvillkor
skiljer sig dt vilket gér det nodvindigt att i analyserna sirskilt
beakta hur férhillandena for kvinnor respektive min pédverkas av
forsikringarna och av eventuella forindringar i systemen.

Inkomstbortfallsprincipen

Socialférsikringarna skall dven 1 fortsittningen vara ett skydd mot
inkomstbortfall. FErsittningar och ersittningstak skall vara pi
sidana nivder att forsikringen innebir ett reellt skydd for flertalet
forsikrade (standardtrygghet) och inte enbart ir ett grundskydd
som kriver privata tilliggsforsikringar. Utredaren skall dirfor
analysera och &verviga effekterna av forindrade inkomstgrinser
inom sjuk- och arbetsléshetsforsikringarna och av att de hojs 1 takt
med den allminna inkomstutvecklingen, t.ex. pd det sitt som sker
inom &lderspensionssystemet. I det sammanhanget behéver konse-
kvenser for 16nebildning och férdelningen av ansvaret mellan stat-
liga och avtalsbaserade férsikringar 6vervigas.

I en 6versyn bor 6vervigas hur den ersittningsgrundande
inkomsten skall definieras och beriknas. Till skillnad mot sjukpen-
ningsystemet, som i hég grad baseras pd aktuell inkomst, bygger
redan i dag arbetsldshetsforsikringen och sjukersittningssystemet
(tidigare fortidspension) pd tidigare inkomstforhdllanden. I mot-
sats till det nuvarande regelsystemet kan en av flera tinkbara
modeller f6r ett framtida sjukférsikringssystem 1 hégre grad dn i
dag forsikra den redan uppnddda levnadsstandarden. En sddan
modell innebir bl.a. att den f6rménsgrundande inkomsten, i likhet
med vad som i dag giller inom arbetsléshetsférsikringen och sjuk-
ersittningssystemet (tidigare fortidspension), bygger pd inkomster
som intjinas under en lingre tidsperiod och som successivt upp-
arbetas.
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Arbetslinjen

Socialférsikringarna skall vara utformade s& att de bidrar till att
forebygga ohilsa, forbittrar drivkrafterna fér rehabilitering och
medverkar till en snabbare 8terging till arbetet.

Utredaren skall analysera vilka effekter socialférsikringarna har
pd arbetsmarknaden och hur férsikringarna skulle kunna férindras
for att bittre bidra till att 6ka arbetsutbudet.

For grupper med l3ga inkomster pd grund av 1iga timléner eller
deltidsarbete kan skillnader i inkomster vara sma mellan inkomster
av arbete och ersittningen frin olika socialférsikringar och social-
bidrag, vilket férsvagar incitamenten for arbete och for arbetslin-
jen. Utredaren skall dirfér analysera och belysa frigor om for-
hillandet mellan kompensationsnivén i olika socialférsikringar och
nivdn pd olika bidrag, t.ex. socialbidragen.

Sjukskrivningsprocessen

Det sjukdomsbegrepp som anvinds i sjukférsikringen har succes-
sivt kommit att utvidgas 1 praxis. Nir det giller t.ex. operativa
ingrepp har praxis efter hand utvecklats si att anledningen till
ingreppet inte tillmits ndgon betydelse nir det giller att bedéma
sjukdomstillstindet efter ingreppet. Bedémningen skall i stillet
goras utifrdn det sjukdomstillstdnd som det operativa ingreppet
medfort. Det behover inte betyda att den utvidgning som har skett
genom domstolspraxis har inneburit att systemet generellt sett ir
for generdst. Men det kan finnas anledning se 6ver frigan om det
under senare &r skett en glidning i tillimpningen av sjukdoms-
begreppet hos savil likare och patienter som inom socialférsik-
ringsadministrationen, dvs. om sjukskrivning blivit ett allt mer
accepterat sitt att hantera press och péfrestningar som drabbar
minniskor 1 livets olika skeden. S&vil sjukpenningférsikringen som
sjuk- eller aktivitetsersittningen riskerar 1 s& fall i 6kad utstrick-
ning att bli en allmin inkomstbortfallsférsikring. For tilltron till
forsikringen ir det viktigt att dess syfte som en forsikring mot
inkomstbortfall pd grund av sjukdom, inte luckras upp. Utredaren
skall dirfor se 6ver dven denna friga. I det sammanhanget skall
dven en analys goras av de olika aktérernas roll (t.ex. hilso- och
sjukvdrdens) i sjukskrivningsprocessen samt hur de bidrar till att
uppritthilla arbetslinjen.
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Mer anpassningsbara forsikringslosningar

Forindringar pd arbetsmarknaden har gradvis skirpt kraven pi
arbetskraften. Detta har i sin tur gjort det svirare f6r vissa grupper
att etablera sig pa arbetsmarknaden. Ungdomar, invandrare, perso-
ner med funktionsnedsittning, ensamstdende férildrar och kort-
tidsutbildade ir exempel pd grupper som i ¢kad utstrickning
tvingas rora sig mellan arbetsléshet och tidsbegrinsade och mer
osikra anstillningar. Dessa grupper har ofta simre arbetsvillkor in
andra grupper. Utredaren skall granska férutsittningarna for att —
inom ramen fér en stirkt arbetslinje — gora socialférsikringssyste-
met mer anpassat till dessa strukturférindringar pd arbetsmarkna-
den.

Det livslinga lirandet gér att minniskor vixlar mellan studier
och arbete och ibland med perioder av férildraledighet och sjuk-
dom. Det finns i dag sirskilda regler om efterskydd, avsedda att
anvindas 1 ett antal skyddsvirda situationer, t.ex. vid studier. Reg-
lerna innebir att kopplingen mellan inkomstbortfallsprincipen och
forménssystemet 1 sidana situationer minga ginger ir svag. Utre-
daren skall dirfér, i de frigor som uppkommer i samband med
overgdngar mellan t.ex. sjukdom och studier, analysera hur sam-
spelet mellan t.ex. socialférsikrings- och studiestddssystemen ir i
dag och vilka behov av f6érindringar som finns.

Kompletterande forsikringar och kopplingen tillarbetsmarknaden

Utover det allminna férsikringsskyddet finns det tilliggsforsik-
ringar som for stora delar av arbetsmarknaden ger en komplette-
rande ersittning vid ohilsa, arbetsskada, arbetsléshet och &lder-
dom. Det organisatoriska och finansiella ansvaret f6r dessa kom-
pletterande férsikringar bor ligga kvar pd arbetsmarknadens parter
for att de skall kunna behilla sin del av det samlade forsikrings-
skyddet och kunna viga kostnaden for avtalsférsikringar mot det
tillgingliga l6neutrymmet.

Eftersom tilliggsforsikringarna ir en komplettering av socialfér-
sikringarna f6r samma forsikringsfall sker det ett samspel mellan
dessa bdda forsikringsformer. Ett system med kompletterande
avtalsforsikringar visar siledes vikten av att vid utformningen av
olika socialférsikringar ocksd ta hinsyn till avtalsférsikringar och
fokusera intresset pd den totala ersittningen.
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Det samlade forsikringsskyddet bor inte stimulera till ett éver-
utnyttjande av den allminna férsikringen eller férsimra den all-
minna férsikringens effektivitet. Av detta skil finns inom den
nuvarande sjukférsikringen en minskningsregel som syftar till att
forhindra att kompletterande ersittningar leder till ett dverutnytt-
jande av den allminna sjukférsikringen. Med utgdngspunkt frdn att
det samlade férsikringsskyddet skall uppfylla krav pd effektivitet
och rittvisa kan det finnas bide sambhillsekonomiska och stats-
finansiella skil for att bittre samordna dessa med socialférsikring-
arnas regelverk. En utgdngspunkt bor dock vara att parterna skall
ha stor frihet att sjilva utforma forsikringsvillkoren. Till stor del
har socialférsikringsutgifterna ett tydligt samband med arbetslivet.
Det ir dirf6r naturligt att 1 6kad utstrickning koppla utgifterna for
socialforsikringssystemet till arbetsmarknaden och ge arbetsmark-
nadens parter ett 6kat ansvar for och inflytande éver socialforsik-
ringarnas utgiftsutveckling, s8 ldngt detta ir mojligt utan att dven-
tyra foérsikringarnas grundliggande principer. En viktig uppgift f6r
en Oversyn dr dirfér att prova forutsittningarna for att stirka
denna koppling till arbetsmarknadens parter. En ytterligare
utgdngspunkt i detta sammanhang ir att en eventuell férindring av
ansvaret mellan lagstadgade och avtalade férsikringar inte bor ske
utan kompensation i form av sinkta arbetsgivaravgifter.

Finansiellt hdllbar forsikring

For att bittre kunna hivda den generella vilfirdens grundprinciper
ir det viktigt att olika socialférsikringar dr ekonomiskt stabila.
Finansiellt stabila forsikringar minskar ocksd férsikringarnas
konjunkturkinslighet och sirbarhet infér en foérsimring av de
offentliga finanserna. Det innebir att forsikringarnas inkomster
och utgifter pd sikt skall vara i balans. Utgifterna for s]ukforsak—
ringen kan av demografiska, medicinska och andra skil variera
kraftigt mellan olika perioder och dessa utgifter dr dirfor svira att
forutse. I ett mer kortsiktigt perspektiv dr det dirfor rimligt, for att
kunna hantera snabba och oférutsedda férindringar i olika utgifts-
och inkomststyrande faktorer, att tilldta tillfilliga obalanser mellan
inkomster och utgifter. Detta forutsitter emellertid att underskott
kan regleras pi ett acceptabelt sitt for bdde forsikringstagare och
den offentliga sektorn. Att f6rsikringarnas inkomster och utgifter
kan balanseras ir av vikt for tilltron till systemet och foér att und-
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vika dverviltring av kostnader till framtiden. De framtida socialfor-
sikringarna miste dirfér omfatta ett stabilt regelverk som siker-
stiller att systemen ir i lingsiktig balans och att tillfilliga 6ver- och
underskott ir forenliga med statsmakternas mal for de offentliga
finanserna.

Utredaren skall mot bakgrund av detta undersoka alternativ for
att 1 socialforsikringarna 6ka férsikringsmissigheten och genom-
féra andra férindringar som okar den finansiella stabiliteten och
sjilvstindigheten.

Ett inslag av obligatoriska egenavgifter f6r de forsikrade skall
dvervigas for att stirka den finansiella stabiliteten. Inriktningen ir
ett slutet system sd att avgiften verkligen gir till f6rsikringen och
inte fungerar som en fortickt skatt, som kan anvindas for att
finansiera andra offentliga utgifter. En ¢kad egenfinansiering kan
dock innebira vissa férdelningspolitiska problem, vilka dock ir
mojliga att hantera.

Socialforsikringen och EU

Medlemskapet 1 EU innebir bland annat att den som rér sig inom
gemenskapen skall omfattas av lagstiftningen 1 endast ett land och
det dr arbetslandet som skall svara for socialforsikringsskyddet.
Syftet med EU:s regelsystem ir att samordna socialférsikrings-
forméner frin de olika nationella systemen men inte att socialfér-
sikringsskyddet miste vara lika inom gemenskapen. Det kan dock
konstateras att det nuvarande svenska regelsystemet i vissa avseen-
den avviker pd ett pdtagligt sitt fr@n Svriga linders regelverk pd
detta omrdde. Ett tydligt exempel pd detta dr att det inom den
svenska sjukpenningforsikringen saknas en bortre tidsgrins. Ett
annat exempel ir reglerna om efterskydd. Utredaren skall ta fasta
pd och belysa de skillnader som finns mellan det svenska socialfér-
sikringssystemet och 6vriga linders socialférsikringar och vilka
effekter olika system far pa arbetskraftsutbudet.

Avgrinsning av uppdraget

Utredningen skall principiellt sett omfatta hela socialférsikringen
och utredaren skall granska och analysera hur socialférsikringen
fungerar som helhet. Oversynen skall dock fokusera pd de delar
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som hinger samman med de tidigare nimnda motiven for utred-
ningen. Oversynen skall dirfér frimst omfatta de delar av social-
forsikringen som avser férsikring f6r inkomstbortfall till f6ljd av
ohilsa, vilket innebir ersittningsslagen sjuklén, sjukpenning, reha-
biliteringsersittning, sjuk- och aktivitetsersittning samt arbetsska-
deforsikringen. Aven arbetsoférmaga till f6ljd av barns sjukdom
(tlllfalhg forildrapenning) och graviditet (havandeskapspenmng)
ingdr i detta, men diremot inte foraldraforsakrmgen 1 Ovrigt.
Arbetsloshetsforsikringen skall inte ingd 1 6versynen annat dn vad
som foljer av samspelet med sjukforsikringen. Alderspensions-
systemet har nyligen reformerats och skall dirfor ligga utanfor
oversynen. Det stdr dock utredaren fritt att belysa samspelet
mellan den allminna pensionen och kompletterande avtalsférsik-
ringar.

Genomfirande och redovisning

En reformering av socialférsikringen ir ett lingsiktigt arbete som
kriver omfattande kunskapsinhimtning. Arbetet med att ta fram
forslag médste sedan ske med s& bred férankring som mojligt. Hela
processen kommer dirfor att ske i tvd steg dir denna utredning
utgor det forsta. Huvudsyftet med denna utredning dr silunda att
ta fram underlag och genomgripande analysera nuvarande forsik-
ringar, deras effekter, svagheter och fértjinster, och vilka krav som
kommer att stillas pa framtidens socialf6érsikringar.

En grundlig inventering skall géras av forskningsresultaten i
Sverige och i andra linder om socialférsikringssystemens funktion
och utformning, t.ex. hur ersittningsnivier och regelsystem péver-
kar utnyttjandet och benigenheten att 3tergd i arbete. I analysen
skall det ocksd ingd att presentera alternativa vigar fér att refor-
mera socialforsikringssystemet, som inte primirt bor vara inriktad
pd konkreta och firdiga forslag.

Konsekvenserna av olika tinkbara alternativ skall beskrivas vad
giller arbetskraftskostnader, offentliga finanser, férdelning och
drivkrafter.

I ett andra steg kommer sedan utredningens betinkande att
utgora underlag f6r en parlamentarisk utredning som skall limna
forslag till en reformerad socialférsikring.

Tilltro till socialférsikringarna ir av stor betydelse och det ir
dirfor centralt for en férindringsprocess att denna fir bredast
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mojliga stéd. For att detta skall vara mojligt skall utredaren dven
bedriva ett utdtriktat och folkbildande arbete som fokuserar p& hur
dagens socialférsikringar fungerar liksom pd motiven for att for-
indra dessa, och hur de kan férindras s3 att de fungerar bittre.
Utredaren skall 1 sitt arbete efterstriva ett brett samarbete med
de politiska partierna, arbetsmarknadens parter och évriga berérda
organisationer. Utredaren skall vidare ta del av andra relevanta
utredningars arbete och vid behov samrida med dessa.
Riksférsikringsverket, Arbetsmarknadsstyrelsen och Inspektio-
nen f6r arbetslshetsforsikringen skall bistd utredningen.
Uppdraget skall redovisas senast den 1 november 2006. Nigon
delredovisning behover inte limnas men utredaren skall under
utredningstiden ge ut informationsmaterial om socialf6érsikring-
arna och aktivt delta i debatten om den framtida socialférsikringen.

(Socialdepartementet)
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Férlorad inkomst vid sjukdom

Studenterna och socialférsikringarna

Sjukskrivningstid och diagnos — Sverige och andra linder
Hur pédverkas 8lderspensionssystemet av ett separat bidrags-
system f6r de ungdomshandikappade?

Timanstilldas ersittning vid sjukdom

Enhetlig regeltillimpning i socialférsikringarna. Av Stats-
kontoret utarbetad PM till Socialférsikringsutredningen
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