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KAPITEL V

FORSIKRINGER, DAGPENGE OG
KONTANTHJALP

V.l Indledning

De offentlige indkomstoverfgrsler kan betragtes som forsik-
ringsordninger, der omfordeler fra de heldige til de uheldi-
ge. En meget stor del af den forsikring, befolkningen har
mod indkomsttab, sker via det offentlige overfagrselssystem.
Et starre omfang af private forsikringsordninger kunne dog
vaere med til at afhjeelpe det fremtidige finansierings-
problem for velfeerdsstaten. En fordel ved private forsik-
ringsordninger er, at de giver den enkelte mulighed for i
hgjere grad at veelge det gnskede forsikringsomfang. Til
gengeeld kan nogle borgere have vanskeligheder ved at teg-
ne forsikringer pa det private marked, ligesom et system
baseret pa private individuelle forsikringer mod indkomst-
tab kan have ugnskede virkninger pa indkomstfordelingen.

| dette kapitel diskuteres muligheden for at overlade en star
re del af velfeerdsstatens indkomstdaekning og serviceydel-
ser til forsikringsordninger. | afsnit V.2 diskuteres indled-
ningsvis en raekke principielle fordele og ulemper ved for-
skellige forsikringsformer. | afsnit V.3 redeggres for muli
hederne, for at tegne tilleegsforsikringer i private forsik-
ringsselskaber, som supplement til dagpengesystemet. |
afsnit V.4 diskuteres samspillet mellem kontanthjeelps- og
dagpengesystemet. | afsnit V.5 diskuteres pa den baggrund
gevinsterne ved at omleegge det nuveerende todelte kontant-
hjeelps- og dagpengesystem til et mere sammenhangende
system med en grundydelse for alle og frivillige tilleegsfor
sikringer. Afslutningsvis gives politikanbefalinger i afsnit
V.6.

Kapitlet er feerdigredigeret den 17. maj 2005.
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V.2 Private og offentlige forsikringer

| dette afsnit diskuteres en raekke principielle forholdri
bindelse med forsikringer. De vedrgrer bade frivillige indi-
viduelle forsikringer og tvungne kollektive forsikringer.

Formalet med at indga en forsikringsaftale er at delkorisi
for indkomsttab mellem personer. Det er isaer en fordel at
indga en forsikringsaftale, hvis risikoen, for at den enkelte
rammes af en haendelse, er lille, men formue- eller ind-
komsttabet er stort, hvis haendelsen indtreeffer. Hvis tabet
derimod enten er relativt begraenset, eller risikoen, for at
den indtraeffer, er meget stor, kan opsparingsordninger eller
optagelse af lan veere et alternativ, hvis den enkelte ikke e
likviditetsbegreenset. En meget forventelig haendelse er
f.eks., at de fleste treekker sig tilbage fra arbejdketsst,

nar de opnar en vis alder. Det er saledes ikke en forsikrings-
begivenhed. Alderdomsforsgrgelse kan derfor overvejende
ses som et spgrgsmal om opspatimerimod er det en
forsikringsbegivenhed, hvis uarbejdsdygtighed indtreeffer i
de unge ar. Det er der en begreenset risiko for, men til gen-
geeld er indkomsttabet betydeligt, hvis det sker.

Egentlige forsikringsordninger er kendetegnet ved, at prae-
mierne er beregnet aktuarmaessigt korrekt. Preemien for den
enkelte er saledes fastlagt ud fra risikoen for, atieeng
haendelse indtreeffer, og den kan derfor variere mellem per-
soner. De gennemsnitlige preemier for alle forsikringstagere
svarer imidlertid til de forventede gennemsnitlige udbeta-
linger plus administrationsomkostninger. Det sikrer, at der
er balance pa budgetterne. Der sker saledes ikke ex ante en
omfordeling af forventede indkomster mellem forsikrings-
tagerne. Ex post vil der naturligvis veere sket en omforde-
ling af de faktiske indkomster, fordi nogle vil veere blevet
ramt af uheld, mens andre har vaeret heldige og har undgaet
uheld. Hvis risikoen for en haendelse stiger, vil praemien
blive forhgjet. Derimod er det meget vanskeligt for selska-
berne at fa deekket underskud, der allerede er opstaet, fordi

1) Udbetalinger af pensionsopsparing sker oftemfaf en livrente,
hvilket sikrer indkomsten uanset livsleengde. Dermeder knyt-
tet et forsikringselement til pensionsudbetalingen.



Fordele ved
frivillige
forsikringer

Frivillige
forsikringer ikke
altid optimalt

pramierne har vaeret sat for lavt histofidket skyldes, at
forsikringstagerne vil veelge et forsikringsselskab nave
elt et nystartet selskab — hvor de ikke skal veere meat til
deekke tidligere tab.

Frivillige individuelle forsikringsordninger har en raekke
fordele. Borgerne veelger selv, hvilket forsikringsomfang de
gnsker. Det afheenger f.eks. af, hvor risikoaverse borgerne
er. Den enkelte finansierer ogsa selv den starre gkonomiske
sikkerhed, idet der er en klar sammenhaeng mellem starrel-
sen af bidraget og stagrrelsen af de forventede udbetalinger.
Derved bliver der overensstemmelse mellem gnsket om
gkonomisk sikkerhed og udgifterne til forsikringen. Nar
stgrrelsen af bidraget og risikovurderingen af den enkelte
har betydning for erstatningernes stgrrelse, kan forsikrings-
selskabet ogsa tilskynde den enkelte til en hensigtsmaessig
adfeerd. Eksempelvis afhaenger preemien for bilens kasko-
forsikring af, om bilisten tidligere har haft skader pa bilen.
Derfor er der en tilskyndelse til at undga skader.

Der er dog en reekke forhold, som ggr, at det ofte ikke er
muligt at anvende individuelle frivillige forsikrings-
ordninger. Et forhold er, at forsikringsselskaberne skal kun-
ne skelne mellem personer med forskellig risiko. Hvis det
ikke er muligt at skelne mellem personer med forskellig
risiko, vil personer, der har en lav risiko for en heendelse,
undlade at forsikre sig, fordi de anser praemien for at veere
for hgj? De kan alternativt veelge at foretage en privat op-
sparing. Det vil gge den gennemsnitlige risiko, og derfor ma
preemierne forhgjes, hvilket kan fa endnu flere til at opsige
deres forsikring. Det kan som yderste konsekvens betyde, at
forsikringsordningen forsvinder. Hgj risikoaversion hos en
del af forsikringstagerne kan dog betyde, at forsikringsord-
ningerne ikke forsvinder helt. Selv om dette ikke sker, kan
skeev udveelgelse betyde, at forsikringsniveauet vil veere
lavere end det er samfundsgkonomisk hensigtsmeessigt.

2) Forsikringsordninger med aktuarmaessigt beregpeatgnier kan
bade udbydes af private selskaber og af det oifflentDet afge-
rende for valg af organisationsform er, hvor forisigsordningen
administreres til de laveste omkostninger.

3) Det kaldes i gkonomisk teori for adverse seteepiroblemet.
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Det er ogsa forbundet med omkostninger at risikovurdere
den enkelte person, som er ngdvendig for at kunne differen-
tiere preemierne. Afhaengigt af arten af forsikring kan det
f.eks. dreje sig om helbredsoplysninger eller omfanget og
arten af tidligere beskeeftigelse.

Det er et problem, hvis forsikringstageren kan udlgse erstat-
ningsbegivenheden uden eller med kun begraensede konse-
kvenser for sig selv. Hvis dette er muligt, vil den beregnede
risiko veere undervurderet, og erstatningerne bliver derfor
for hgje, og selskaberne vil lide tab. Det problem eksisterer
f.eks. ved tyveri, da forsikrede har et mindre incitament til
at undga at blive bestjalet, f.eks. ved at lase veerdigenstande
nede eller tyverisikre hjemméDet skyldes, at disse aktivi-
teter er forbundet med omkostninger for den enkelte, mens
gevinsten ved tiltagene tilfalder forsikringsselskabet. édet
ogsa vanskeligt og forbundet med omkostninger at kontrol-
lere forsikringstagerne, herunder at vurdere om der er tale
om egentligt snyderi. Incitamentet til gget papasselighed
kan styrkes ved at gge omkostningerne for den forsikrede,
nar erstatningen skal udbetales. Det kan ske ved en selv-
risiko. Det centrale ved manglende papasselighed er, at
incitamenterne til at passe pa er reduceret for forsikangs
gerne.

Det siger sig selv, at frivillige forsikringer indebegret
nogle undlader at forsikre sig. Der kan dog veere knyttet en
negativ konsekvens til, at det er frivilligt at tegne ersitor

ring. En manglende forsikring kan saledes betyde en gget
udgift for samfundet f.eks. til understgttelse ved uarbejds-
dygtighed eller ledighed. Det offentlige sikrer saledes for
sgrgelsen af personer, der ikke selv er i stand til det.

Derfor sker det ogsa, at det offentlige traeder til, nar nogle
kommer i ngd, fordi de ikke har forsikret sig. Det skete
f.eks. i forbindelse med orkanen i december 1999 og stor-
men i januar 2000, der nedlagde betydelige skovarealer. De
fleste skov- og plantageejere havde ikke tegnet forsikring

4) Manglende papasselighed (moral hazard) er dilgmoved alle
forsikringsordninger uanset, om de f.eks. er skatasierede
ordninger eller tvungne ordninger, hvor preemierfastsat aktu-
armeessigt.
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private forsikringsselskaber mod stormfald, da de fandt dem
for dyre. Efter dette vedtog folketinget en stormfaldsord-
ning, der skulle kompensere ejerne bade for tabene, der var
indtruffet i 1999/2000, og for fremtidige tab. Det er dog et
krav, at ejerne skal have tegnet en forsikring for stalanf

for at fA kompensation ved fremtidige storme. Det kan veere
et problem, hvis politikerne efter haendelserne er indtruffet
eendrer graenserne for, hvilken deekning det offentlige sikrer.
Dette vil borgerne inddrage i deres vurdering af, om der er
behov for at tegne forsikringémet kan resultere i, at det
reelt ikke er muligt at fastleegge en fast offentlig flisiaret
basisdaekning, der suppleres med individuelle tillaegsforsik-
ringer. Det kan indebeere, at basisdeekningen kommer til at
omfatte stadig flere ydelser, og dermed har den enkelte ikke
behov for en tilleegsforsikring.

Der kan ogsa veere et fordelingsproblem ved frivillige for
sikringsordninger med aktuarmeessigt fastsatte preemier,
fordi det kan veaere et gkonomisk problem for personer med
lave indkomster at tegne forsikringer. Samtidig vil pregm

i en raekke forsikringsordninger som f.eks. sygeforsikring
ofte veere hgjere for personer med lave indkomster, fordi
disse typisk har stgrre risiko for at blive ramt af sygdom.

Der er forsikringsordninger, der er vanskelige at opretholde
som frivillige individuelle ordninger med aktuarmeessigt
fastlagte preemier, hvor store dele af befolkningen er deek-
ket. Indkomsttab i forbindelse med arbejdslgshed er f.eks.
en risiko, det af tekniske arsager er vanskeligt at fiarsjk

Barr (2001). | fraveer af offentlig regulering og subsidiering
er det sdledes sveert at have omfattende forsikringsordnin-
ger, der daekker indkomsttab for store dele af arbejdsstyrken
i lange perioder, som falge af langvarige konjunkturtilbage-
slag. Det skyldes, at den enkeltes sandsynlighed for at blive
ledig ikke er uafhaengig af andres sandsynlighed. Arsagen
til, at sadanne rent private forsikringsordninger er vanskeli-
ge at fastholde i perioder med langvarig og hgj ledighed, er,
at det kun er staten, der har mulighed for at paleegge fremti-

5) Dette betegnes som et tidsinkonsistensproblem.
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dige generationer at betale nuvaerende undefsRuiate
forsikringsvirksomheder ville i tilfeelde af et stgrre kamk-
turtilbbageslag risikere at ga konkurs, fordi fremtidigeeye
rationer ville veelge at forsikre sig i nye selskaber, der
ikke skulle veere med til at finansiere tidligere perisde
underskud. Derimod vil sygdom og invaliditet normalt ikke
give anledning til dette forsikringsproblem.

Det vil ogsa have fordelingsmeessige konsekvenser, hvis
preemierne for arbejdslgshedsforsikring fastseettes ud fra
aktuarmaessige principper. Det skyldes, at preemierne sand-
synligvis vil veere hgjest for dem med de laveste indkom-
ster. Dette haenger sammen med, at ledigheden er skeevt
fordelt, da personer uden eller med begraenset uddannelse
har starre risiko for at blive ledige. Det vil endvidere veere
vanskeligt og forbundet med hgje omkostninger at beregne
individuelle preemier, da tidligere perioders ledigheds-
erfaring ma inddrages ved vurderingen af ledighedsrisikoen.
Dette kan iseer veere et problem for personer, der lige er
indtradt pa arbejdsmarkedet. Bade langtidsledige og perso-
ner, der lige er tradt ind pa arbejdsmarkedet, vil derfor naep-
pe kunne tegne en individuel arbejdslgshedsforsikring, eller

i det mindste kun til en meget hgj preemie.

Problemet med manglende papasselighed er fremtreedende
ved arbejdslgshedsforsikring, idet ledige, der er forsikret,
har mindre incitament til at finde beskeeftigelse eller have
en hgj sageaktivitet. Manglende papasselighed er et pro-
blem bade ved private og offentlige arbejdslgsheds-
forsikringer. Problemet skyldes, at papasselighed er forbun-
det med omkostninger for den enkelte i form af f.eks. min-
dre fritid, mens gevinsten tilfalder de andre forsikringstage-
re i form af lavere preemier. Incitamenterne kan styviess

at paleegge karensdage, ved at kompensationsgraden er lav
og ved at give jobtilbud til de ledige for at teste radigheden.

I de centraleuropeeiske lande findes der omfattende kollek-
tive ordninger til sikring mod indkomsttab i forbindelse med

6) For private forsikringsselskaber kan risikodgén muligvis ske
via genforsikring pa et internationalt forsikringsrked, hvor
konjunkturcykler ikke er synkrone.
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arbejdslgshed, sygdom, pension m.m., der ofte omtales som
forsikringsordninger. De kan dog naermere betegnes som
forsikringspraegede ordninger. De adskiller sig fra rene for
sikringsordninger ved at veere obligatoriske, og ved at ind-
betalingerne afhaenger af indkomsten og er uden relation til
forsikringstagerens individuelle risiko. Ordningerne er ikke
opsparingsbaserede, men de Igbende indbetalinger finansie-
rer udgifterne. Det, der gar, at de betegnes som forsikrings-
ordninger, er for det farste, at udbetalingerne forudsaetter, at
der har veeret forudgdende indbetalinger, for det andet at
stgrrelsen af udbetalingerne afhaenger af forudgaende indbe-
talinger, og for det tredje at udbetalingerne ikke afheerfger a
modtagernes anden indkomst og formue i gvrigt. Alle tre
forhold adskiller sig fra helt skattefinansierede ovedisrs
systemer. Det, der ogsa adskiller disse ordninger frieska
finansierede systemer, er, at de skal hvile i sig selvd&ge
udgifter skal derfor finansieres af forhgjelser af bidregp
starrelse. Det kan skabe et incitament til at imgdega udgifts-
stigninger. Denne form for ordninger kunne ogsa betegnes
som bidragsafhaengige sikringsordninger.

Nar det i en dansk sammenhaeng diskuteres, om ordninger
skal veere forsikringer frem for skattefinansierede ordninger,
har spagrgsmalet i hgjere grad veeret, om gremaerkede sociale
bidrag er at foretreekke frem for finansiering via generell
skatter. Formalet med gremaerkede sociale bidrag kan f.eks.
veere, at arbejdsgivere og arbejdstagere i deres lgnfor-
handlinger skal inddrage betydningen heraf i deres aftaler
om lgnudviklingen. Det var eksempelvis hensigten, at ar-
bejdsmarkedsbidraget, der blev indfert i 1994, skulle veere
en gremeerket skat. | praksis blev det dog reelt aldrig gen-
nemfart. Det skyldtes sandsynligvis, at ledigheden faldt,
hvilket skulle indebeere, at den del af arbejdsmarkedsbidra-
get, der gar til finansieringen af dagpengene, skulle nedsaet-
tes. Dermed ville finanspolitikken veere blevet lempet i en
konjunkturopgang. Det er et af problemerne ved gremaerke-
de sociale bidrag, at de vanskeligggr styringen af aksvitet
virkningen af finanspolitikken.

@remeerkede bidrag kan imidlertid vaere med til at begreense

udgifterne til ordningerne, hvis de, der forvalter midlerne, er
direkte ansvarlige over for bidragyderne. Det betyder, at der
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er en teettere sammenheaeng mellem bidragydere og ydelses-
modtagere.

Diskussionen om forsikringsordninger frem for skattefinan-
sierede ordninger vedrgrer ogsa, om forsikringspreegede
ordninger, hvor der er et offentlig subsidie, skal veere frivil-
lige eller tvungne. F.eks. diskuteres det, om arbejdslgsheds-
forsikring skal geres tvungen eller fortsat veere frivillig
Argumentet for at gere disse forsikringsordninger tvungne
er dels, at nogle vil “kare pa frihjul” ved at undlade at for-
sikre sig, fordi kontanthjeelpssystemet er et alternatilg de
at nogle pa grund af kortsynethed maske undervurderer
deres risiko for at blive ledige. En fordel ved et skattefina
sieret system er, at det kan bidrage til en bedre risikugleli
mellem forskellige grupper. En ulempe ved et skattefinan-
sieret system kan veere, at der sker en omfordeling fra job
med stabil beskaeftigelse til job, hvor beskaeftigelsen er me-
re usikker. Det skyldes, at det forventede indkomsttab ved
ledighed bliver relativt mindre. Dertil kommer de velkendte
forvridende effekter af skatter.

Det er alt i alt neeppe hensigtsmaessigt eller fordelingsmae
sigt acceptabelt at indfgre omfattende forsikringsordninger,
hvor preemierne sgges fastlagt ud fra aktuarmaessige prin-
cipper, som alternativ til de nuveerende offentlige overfar-
selsordninger. De eksisterende tvungne sociale sikringsord-
ninger fjerner ganske vist problemet med skeev udveelgelse
(adverse selection), men til gengeeld tager disse ordninger
ikke hensyn til, at der er forskel mellem personers preefe-
rencer for forsikringsdeekning. En basisdaekning for alle,
som suppleres med frivillige tilleegsforsikringer, kan gare,
at problemet med skaev udveelgelse mindskes, samtidig
med, at der i et vist omfang tages hgjde for forskelle i pree-
ferencer for forsikring. Det kan dog skabe problemer, hvis
politikerne ikke preecist definerer og fastholder sondringen
mellem basisforsikringen og tilleegsforsikringen, men med
tiden udvider den dasekning, som basisforsikringen giver.
Det vil gare, at den enkelte vil undlade at tegne en tilaegs
forsikring i forventning om, at daekningen fra den skattefi-
nansierede ordning vil blive udvidet.
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V.3 Private tilleegsforsikringer

Det er i de senere ar blevet muligt at tegne tilleegfidnsi

ger i private forsikringsselskaber som supplement til det
offentlige dagpengesystem, og pa sundhedsomradet er det
offentlige sundhedssystem blevet suppleret med private
sundhedsforsikringer. | det fglgende vil disse to forsikrings-
ordninger blive diskuteret. | afsnit V.4 er en neermere dis-
kussion af det offentlige dagpenge- og kontanthjeelps-
system.

Arbejdslgshedskasserne tilbyder fire produkter relatdret ti
forsikringen af indkomsten i forbindelse med ledighed. Det
er arbejdslgshedsdagpenge, efterlgn, administration og ar-
bejdsmarkedspolitiske aktiviteter samt en tilleegsfonsikri

til dagpengene, der tegnes i private forsikringsselskaber. A-
kasserne ma ikke selv udbyde tilleegsforsikringer. De fire
elementer kan sammenszaettes pa forskellige mader gennem
valg af a-kasse.

Arbejdslgshedsdagpengene er grundydelsen, hvor deaeknin-
gen og praemien er ens i alle a-kasser. Medlemskabet af a-
kassen omfatter bade dagpengeforsikringen samt admini-
stration og arbejdsmarkedspolitiske aktiviteter, og de kan
ikke skilles ad. Betalingen for sikringen af dagpengene er
ens i alle a-kasser og er i 2005 inklusive ATP-bidrag pa
3.288 kr. pr. ar, mens omkostningerne til administration og
arbejdsmarkedspolitiske aktiviteter varierer betydeligl-m

lem a-kasserne. Det har siden 2002 veeret muligt at flytte
mellem a-kasserne, efter at det blev muligt at opretes-t
géende a-kassmDet betyder, at det nu er muligt at veelge
mellem forskellige niveauer for administrationsomkostnin-
ger og herunder hvilket omfang af arbejdsmarkedspolitiske
aktiviteter, som den enkelte gnsker. Det er op til den enkelte
a-kasse selv at bestemme, hvorvidt den gnsker at veere fag-
ligt afgreenset eller have tveerfaglig status. Der eetogr

7) Arbejdsmarkedspolitiske tiltag omfatter bl.a.jleening af de
ledige.

8) Far 2002 var den kristelige a-kasse den endstehavde tilladel-
se til at udbyde dagpengeforsikring pa tveers afrizgser.
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otte tvaergaende a-kasser, mens 22 a-kasser fortsatigr fagl
afgreenset.

Der er betydelig forskel i a-kassernes udgifter til administra-
tion og arbejdsmarkedspolitiske aktiviteter. Det betyder
f.eks., at medlemmerne af a-kassen med de hgjeste omkost-
ninger kan nedbringe deres udgifter til £a.hvilket svarer

til en besparelse pa ca. 1.700 kr. om aret, ved at skifte til
den billigste tveergaende a-kasse, jf. Forbrugerstyrelsen
(2004). En del af forskellen i a-kassernes administrations-
udgifter pr. medlem skyldes, at der er forskel i andefen a
dagpenge- og efterlansmodtagere i kasserne. Men selv efter
der er korrigeret for denne variation, er der stadig er ma
kant forskel i udgifterne, jf. Arbejdsdirektoratet (2004).
Skiftet af a-kasse vil ikke betyde noget for de enkeltey
penge- eller efterlgnsydelser, men kan indebaere aendringer i
de arbejdsmarkedspolitiske aktiviteter, den enkelte forsik-
ringstager opnar adgang til.

Det tredje element i a-kassernes ydelser er efterlgnserdni
gen, der er et frivilligt tilleeg oven i dagpengeforsikringen.
Betingelserne og preemien for efterlgn er den samme i alle
a-kasser. | kapitel IV er efterlgnsordningen naermere analy-
seret.

Et fierde element i a-kassernes tilbud er en individuel til-
leegsforsikring, der tegnes i private forsikringsselskaber.
Denne mulighed blev introduceret i 1997. Forsikringen
deekker en del af forskellen mellem indkomsten som be-
skeeftiget og som ledi.

Medio 2004 var der 20 a-kasser med knap 1,7 mio. med-
lemmer, der — via en aftale med et forsikringsselskab- — til
bad medlemmerne en supplerende arbejdslgshedsforsikring,
jf. Forbrugerstyrelsen (2004). 13 a-kasser med godt 700.000
medlemmer tilbyder ikke en tilleegforsikring. Det er ikke

9) Introduktionen af forsikringsselskabernes tikdegsikringer i
forbindelse med ledighed var oprindeligt afgreetiset sikre fil-
bagebetaling af ydelser af realkreditlan i tilfeeldf ledighed,
sygdom og lignende. Ydelserne kunne daekkes i eéndeepp til
to ar. Den type forsikring har ikke stor udbredelsen findes
stadig pa markedet.
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statistisk belyst, hvor mange der har tegnet private titlaegs
forsikringer, men brancheorganisationen “Forsikring og
Pension” skanner med betydelig usikkerhed, at der er tegnet
omkring 50.000 forsikringer, svarende til godt 3 pct. af de,
der har mulighed for det.

Det er almindeligvis et krav, at man er medlem af en a-
kasse, hvis man vil tegne en arbejdslgshedsforsikring i et
privat selskaB? Daekningen og betingelserne varierer mel-
lem a-kasserne, men princippet i tillaegsforsikringerne er
dog det samme i dem alle. Forsikringen deekker saledes ufri-
villig ledighed pa tilsvarende made som arbejdslgshedsdag-
penge. Der indbetales en manedlig preemie. Starrelsen af
preemien er afggrende for deekningen ved arbejdslgshed, der
udbetales i en afgraenset tidsperiode. Det maksimalt udbetal-
te belgb varierer dog ogsa afhzengig af a-kasse mellem
9.000 kr. og 32.000 kr. pr. maned. Udbetaling fra forsikrin-
gen og arbejdslgshedsdagpenge kan imidlertid tilsammen
normalt maksimalt udgere 85 pct. af den tidligere lgn eks-
klusive arbejdsmarkedsbidraget.

Der sker farst udbetaling fra forsikringen efter 1-3 maneders
ledighed afheengigt af hvilken forsikring, der er tegnet. Der
er krav om, at man skal have veeret beskeeftiget i enr mi
mumsperiode, fgr forsikringen daekker. Perioden varierer fra
6 til 12 maneder. Tilleegsforsikringen kan hgjest udbetales i
24 maneder, hvilket kan ske i arbejdslgshedsperioder i op til
6 eller 12 maneder ad gangen.

| forsikringsbetingelserne er der et relativt kort varsel
preemieaendringer. Det kan veere helt ned til varsler pa en
maned for preemiesendringer. Det korte varsel haenger sam-
men med det grundlaeggende problem, at arbejdslgsheden er
konjunkturafheengig. Der kan derfor veere behov for sn-
dringer i bade praemiebetaling og deekningen i forbindelse
med et konjunkturtilbageslag.

10) Der er dog mindst et forsikringsselskab, diydier arbejdslgs-
hedsforsikring uden medlemskab af en a-kasse.
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Introduktionen af tilleegsforsikringer er sket i en relativt
gunstig konjunkturperiode. De forsikringsmaessige proble-
mer, der kan opsta som fglge af et langvarigt konjunkturtil-
bageslag, har man derfor endnu ikke set. Ved et konjunktur-
tilbageslag ma man forvente, at efterspgargslen efter sifleeg
forsikringerne vil stige. Samtidig kan praemierne blive for-
hgjet, da risikoen, for at forsikringstagerne bliver ledige,
stiger. Daekningen kan ligeledes blive begreenset. Det skyl-
des, at forsikringsselskabernes udgifter til udbetalte ind-
komsterstatninger vil stige. | afsnit V.2 er de teknipke-
blemer i relation til arbejdslgshedsforsikring diskuteret
naermere.

Der har i de senere ar vaeret en kraftig stigning i antafle

de sakaldte sundhedsforsikringer. Forsikringerne er meget
forskellige fra selskab til selskab hvad angar indhold og
deekningsgrad. En typisk minimal daekningsgrad giver mu-
lighed for hel eller delvis deekning af hospitalsophold for
visse behandlinger, inklusive forundersggelser og kontrol pa
privathospitaler i Danmark. Hvis der ikke er tilstreekdsel
behandlingskapacitet i Danmark, kan der tilbydes behand-
ling i udlandet. Forsikringsordningerne er typisk opdelt i
pakker, hvor der kan tilveelges f.eks. psykologhjeelp og al-
koholafvaenning.

Der findes ikke statistiske oplysninger om omfanget af
sundhedsforsikringer, men Forsikring og Pension (2004)
skanner, at der er tegnet ca. 300.000 policer medio 2004,
hvilket er mere end en fordobling pa to ar. Sundhedsforsik-
ringer er primaert udbredt gennem virksomhedsordninger,
hvor de tegnes som gruppeordninger. Det heenger sandsyn-
ligvis sammen med, at nar forsikringen tilbydes alle medar-
bejdere, er preemien skattefri for lgnmodtageren, samtidig
med at virksomheden har fradragsret. De private sundheds-
forsikringer deekker kun en helt marginal del af sundheds-
ydelserne i Danmark. Der er saledes kun ca. 165 sengeplad-
ser pa privathospitaler, mens offentlige sygehuse har ca.
20.000 sengepladser.

Det er ogsd muligt at tegne forsikring hos “Sygesikringen
Danmark” til delvis deekning af brugerbetalingen for syge-
sikringsydelser som f.eks. leege, tandleege, medicin og fysio-
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terapi. “Sygeforsikringen Danmark” har ca. 1,8 mio. med-
lemmer:! Der er séledes en veesentlig starre del af befolk-
ningen, der er deekket af en sddan forsikringsordning end af
sundhedsordningerne. Til gengeeld desekker denne forsik-
ringsordning udgifter, der er forholdsvis begreensede og som
ma forventes at vaere stigende med alderen. Et neerliggende
alternativ for den enkelte til at tegne en forsikring tilkelse
ning af disse udgifter er derfor at foretage en opsparing for
at imgdega disse udgifter.

V.4 Samspillet mellem dagpenge- og kontant-
hjeelpssystemet

En af de fa indkomsterstattende forsikringsordninger i Dan-
mark er dagpengeforsikringéh.Det er en offentlig for-
sikringsordning, hvor staten fastseetter preemiebelgbet, eks-
klusive administrationsbelab, og fastsaetter vilkarene for ud-
betalingerne. Staten har overladt administrationen af forsik-
ringen til de private arbejdslgshedskasser.

Dagpengesystemet er et forsikringssystem, fordi udbetalin-
gen sker alene under hensyn til, at forsikringsbegivenheden
indtreeffer. Udbetalinger sker til den forsikrede uafhaengigt
af modtagerens formue og af en eventuel segtefeelles ind-
komst. Kontanthjeelpssystemet bygger derimod pa et be-
hovsprincip, hvor indkomsterstatning kun ydes, hvis den
enkelte ikke kan forsgrge sig selv eller kan forsgrgesnaf
eegtefeelle. Det skyldes, at kontanthjeelp skal sikre en form
for samfundsmaessigt acceptabelt eksistensminimum for
familien. Dette princip falger blandt andet af grundlovens 8
75, hvorefter man er berettiget til hjeelp fra det offentlige
hvis man selv eller andre i familien ikke kan klare forsg

11) “Sygesikringen Danmark” tiloyder ogsa forsilgér, der deekker
behandling pa privathospitaler og lignende, meseli®rsikrin-
ger udger kun en meget lille del af de samledesgiel

12) Der findes desuden bl.a. en statslig forsilggrgning for selv-
steendige og for mindre arbejdsgivere til deekningyaedagpen-
ge ved egen og medarbejderes sygdom samt dendtgpliar-
bejdsskadeforsikring.
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gelsen® Princippet er tillige udmgntet i form&lsbestemmel-
sen i lov om social service.

Det er som beskrevet i afsnit V.3 muligt at tegne private
tilleegsforsikringer til dagpengesystemet. Dagpengesystemet
kan ogsa i sig selv ses som en tilleegsforsikring. Kontant
hjeelpen kan opfattes som en grundydelse, alle har adgang
til, sa familien er sikret en minimumsindkomst, og dagpen-
gesystemet kan betragtes som en tillaegsforsikringntilifa

ens grundindkomst.

Veerdien af denne tillaegsforsikring er imidlertid afheengig af
en raekke forhold, fordi kontanthjeelpen udmales pa bag-
grund af familiens indkomst- og formueforhold og af even-
tuel forsgrgerforpligtelse overfor bgrn. Endvidere afhaenger
veerdien af forsikringen af den enkeltes ledighedsrisiko. Dis-
se forhold kan variere meget over tid, og den enkelte kan
derfor have vanskeligt ved at fastseette veerdien afgsiHae
forsikringen.

Tidligere gav dagpengeforsikringen ogsa automatisk adgang
til efterlgnsordningen, hvis man havde indbetalt et vist antal
ar, men som led i efterlgnsreformen blev preemiebidraget til
ledighedsdeekningen og efterlgnsordningen adskilt, sa det
nu er muligt at forsikre sig kun mod ledighed og fraveelge

efterlansmuligheden, jf. kapitel 1V. Muligheden for efterlgn

via dagpengeforsikring ge@r dagpengeforsikring ekstra at-
traktiv, fordi udbetalingerne fra disse ordninger ikke udlgses
ved en forsikringsbegivenhed, men ved de forsikredes eget
valg om benyttelsen af ordningerne. Denne del af dagpenge-
forsikringen har derfor mere karakter af en subsidieret op-
sparingsordning, der gger indkomstudjaevningen over livet.

De arbejdslgshedsforsikrede

Antallet af forsikrede voksede seerligt kraftigt i slutningen af

1970’erne og starten af 1980’erne. Det skyldes bade, at en
stigende andel af arbejdsstyrken forsikrede sig, og at ar-
bejdsstyrken er steget, navnlig blandt kvinder. Siden starten

13) Den neermere fortolkning af § 75 er Igbende tgewisfor debat.
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af 1980’erne har der saledes veeret flere forsikrede kwvinde
end meaend, jf. figur V.1.

Figur V.1 Forsikrede
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Anm.: Pct. angiver pct. af 18-66-arige befolkning.

Kilde: Danmarks StatistikStatistisk tirsoversigt Satistikbanken @
egne beregninger.

Der er kun relativt beskedne forskelle i forsikringsiigbg
ligheden blandt de 30-59-arige, jf. figur V.2a. Den noget
lavere forsikringstilbgjelighed blandt dem under 30 ar skyl-
des blandt andet, at mange fortsat er under uddannelse.
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e pageeldende aldersgrupipefoikningen.
Statistikbanken og edpeeegninger pa grundlag af registerdatapgfks

Over tid er der forekommet sendringer i forsikringstilbgje-
ligheden i de forskellige aldersgrupper. Stigningen i den
generelle forsikringstilbgjelighed i begyndelsen af
1990’erne, jf. figur V.1, kan saledes iseer henfares til en
kraftig stigning blandt de 40-49-arige, jf. figur V.2b. Stig-
ningen kan formentlig overvejende henfgres til udvidelsen
af anciennitetskravet for efterlgnnen fra 10 ar til 20 ar i
1992, jf. kapitel IV. Det er bemeerkelsesveerdigt, at en til-
svarende effekt blandt de 30-39-arige ikke kan genfindes i
1999, hvor anciennitetskravet blev yderligere forhgijet til 25
ar. Forskellen i reaktionsmgnsteret for de to grupper kan
bl.a. forklares ved, at de 30-39-arige i forvejen havde en hgj
forsikringsgrad. Endvidere er efterlgnsordningen mindre
gunstig for de 30-39-arige, jf. kapitel IV.

Forsikringsgraden er forholdsvis hgj blandt hgjtignnede pa
trods af, at hgjtlennede har stgrre mulighed for selvforsik-
ring i form af opsparing, jf. figur V.3. Dette kan skyldes, at
mange hgjtlgnnede formentlig ikke vil veere berettiget til
kontanthjeelp, enten pa grund af eegtefeelleindkomst eller
egen formue. Det kan endvidere skyldes en generel steerk
modvilje mod udsving i indkomsten. Endelig kan det veere
en konsekvens af muligheden for efterlgn via dagpengefor-
sikring.
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Figur V.3 Andel forsikrede efter indkomst, 2002
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Anm.: Opgjort for 40-59-arige i arbejdsstyrkenurK personer me
faktisk indkomst i registret indgar.

Kilde: Egne beregninger pa grundlag af registerdathoks I1.2.

En hgj forsikringsgrad blandt hgjtignnede indebeerer, at
relativt mange med lav ledighedsrisiko bidrager til finansi
ringen af ordningen. Det mindsker isoleret set skattesubsi-
diet til ordningen. Hvis den hgje forsikringsgrad blandt hgijt-
lonnede er motiveret af adgangen til efterlgn, kan en mulig
konsekvens af en afskaffelse af ordningen veere, at forsik-
ringsgraden reduceres for denne gruppe.

Forsikringstilbgjeligheden er formentlig ogsa pavirket af
graden af offentlig subsidiering af arbejdslgshedsforsikrin-
gen. Den offentlige subsidiering er blandt andet pavirket af
antallet af arbejdslgse. Det skyldes, at a-kassemedlemmerne
betaler et fast belgb til staten uafhaengigt af udgiftemne i
kassen. Et simpelt mal for graden af offentlig subsidiering
af dagpengeforsikringen er andelen af dagpengeudgifterne,
som finansieres via de generelle skatter. Under halvfemser
nes opsving faldt andelen fra ca. 70 pct. i 1994 til ca. 40 pct.
i 1998, jf. figur V.4. Det kan blandt andet henfares til det
kraftige fald i ledigheden. | 2003 er andelen, der finansieres
via de generelle skatter, ca. 55 pct.
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Figur V.4  Skattefinansieringsandele
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Kilde: Finansministeriet (2004) og egne beregninger

Der er ogsa andre forhold, der pavirker skattefinansierings-
andelen. For det farste er bidragsbelgbene aendret flere gan-
ge. For eksempel blev bidraget nedsat fra 8,0 til 6,98 gange
den maksimale dagpengesats i forbindelse med indfgrelsen
af arbejdsmarkedsbidraget i 1994, men efterfglgende grad-
vist haevet igen til 7,24 i 1997 og 1998. Med efterlgnsrefor-
men i 1999 blev bidraget nedsat til 6,0 gange den maksima-
le dagpengesats. Med finanslovsaftalen for 2001 blev belg-
bet nedsat for at gge tilskyndelsen til at forsikre sig og
kompensere forsikrede for den midlertidige fastfrysning af
personfradraget.

Da a-kassemedlemskab ogsa har givet adgang til andre
overfgrsler, f.eks. efterlon, overgangsydelse og uddannel-
sesorlov, kan bidragsandelen ogsa beregnes med udgangs-
punkt i andre ydelseskomponenter. Indregnes udgifterne og
bidragene til efterlan sammen med udgifterne til dagpenge,
udger skattefinansieringsandelen i dag ca. to tredjedele af
udgifterne til de to ordninger.

Incitamenter til forsikring

Incitamentet til at veelge ledighedsforsikring afheengenaf e
reekke forhold. Det afhaenger for det farste af forskelle i de
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ydelser, der kan opnas i tilfeelde af ledighed. Endvidere
afheenger det af den forventede ledighedsrisiko og dermed
de forventede udbetalinger samt omkostningen ved forsik-
ringen (praemien).

Dertil kommer, at efterlgnsoptionen udggr en betydelig ge-
vinst for den enkelte, selv nar ledighedsforsikringen og

administrationsudgifterne indregnes som en del af preemie-
belgbet til efterlgnnen, jf. kapitel IV. Det skyldes bl.a., at

efterlgn ikke udlgses af en forsikringsbegivenhed, men at
den enkelte selv kan veelge ordningen, hvis bestemte kriteri-
er opfyldes.

Merudbetalingen ved ledighedsforsikring i forhold til kon-
tanthjeelpen kan som neevnt veere vanskelig at opgere for
den enkelte. Det skyldes, at dagpengesystemet er et forsik-
ringssystem, hvor udbetalingen sker alene under hensyn til,
at forsikringsbegivenheden indtraeffer, mens indkomster-
statningen i kontanthjeelpssystemet tager udgangspunkt i
familiens gkonomiske situation.

Den enkeltes forventede gevinst ved ledighedsforsikring
kan derfor ikke opggres alene ud fra personens nuveerende
familierelationer og eventuelle samlevers indkomstforhold.
Gevinsten afhaenger ogsa af, hvordan alle disse forhold
udvikler sig i fremtiden.

Hertil kommer at den enkelte skal vurdere sin egen og sin
eventuelle aegtefeelles nuveerende og fremtidige ledighedsri-
siko. Personer, der er usikre pa den ngjagtige risiko, vil alt
andet lige veere tilbgjelige til i hgjere grad at forsikig

mod ledighed, end personer der bedre kan vurdere den.
Dertil kommer, at personer kan have forskellige gnsker ti
risikoen™

14) Den forventede nytte er, alt andet lige, mindigs variansen pa
den forventede indkomst eller den enkeltes aversiod usik-
kerhed er starre, og velfeerdsgevinsten ved forsikiiil derfor
ligeledes veere starre. Det kan ogsa veere tilfaddetogle over-
vurderer ledighedsrisikoen systematisk og derfbrefterspgrge
for meget forsikring.
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Arbejdslgshedsdagpengene udger 90 pct. af hidtidig ind-
komst efter arbejdsmarkedsbidrag, dog maksimalt ca.
14.000 kr. om méneden for skatloftet over dagpenge-
belgbet indebaerer, at kompensationsgraden er lavere for
hgjere lgnnede, jf. figur V.5a. Kontanthjeelpen udger knap
9.000 kr. om maneden fgr skat for ikke-forsgrgere og knap
12.000 kr. for forsgrgere. Har eegtefeellen indkomst, mod-
regnes indkomsten i kontanthjaelpen. Endvidere modregnes
likvid formue ud over 20.000 kr. (10.000 kr.) for forsgrgere
(ikke-forsgrgere) krone-for-krone, dog under hensyntagen
til familiens samlede gkonomiske situation. Endelig nedseet-
tes kontanthjeelpen efter 6 maneders ledighed med ca. 550
kr., og der er et loft over den samlede udbetaling af kon-
tanthjeelp og individuelle tilskud.

En enlig med en indkomst pa mindst ca. 17.000 kr. inklusi-
ve arbejdsmarkedsbidrag vil i tilfeelde af en maneds ledig-
hed fa 6.000 kr. pr. maned mere i dagpenge end kontant-
hjeelp. Havde personen en manedslgn under 17.000 kr. far
ledighed reduceres merudbetalingen ved forsikring, fordi
dagpengene udggr et mindre belgb, jf. figur V.5a.

Er personen gift, afhaenger merudbetalingen af aegtefeellens
indkomst. Gevinsten ved ledighedsforsikring er saledes

stigende med den arbejdende aegtefeelles indkomst, fordi
kontanthjeelpen reduceres. Hvis aegtefeellen tjener ca. 17.000
kr. eller mere om maneden, kan der ikke udbetales kontant-
hjeelp til den ledige segtefeelle, og merudbetalingen ved dag-
pengeforsikring er derfor starst, hvis segtefeellen tjener mere
end dette belgb.

Ffgtefeelleafthaengigheden indebaerer, at gevinsten for en
arbejdende aegtefaelle ved at patage sig ekstra arbegde ell
stige i indkomst i gvrigt er mindre, fordi kontanthjeelpen sa
reduceres. Det geelder ogsa gifte, hvor begge er pa kontant-
hjeelp, som har mindre incitament til at finde beskeeftigelse
end segtepar pa dagpenge. Disse samspilseffekter indebeerer,
at de effektive marginalskatter for kontanthjeelpsmodtage

er stgrre end den skattemaessige marginalskat.

15) Dimittender modtager dog mindstesatsen pa 82apmaksimale
dagpenge, svarende til ca. 11.500 kr. om maneden.
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Figur V.5b  Merudbetaling, gift
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Anm.:

Merudbetalingen er forskellen mellem dagpengen&arganthjeelpen far skat ved en ledig-

hedsperiode pa en maned. Mindsteudbetalingssatsetagpenge udger ca. 11.500 kr. Per-
son med maksimale dagpenge i figur V.5b.

Kilde: Egne beregninger.
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Merudbetalingen fra dagpenge i forhold til kontanthjeelp er
mindre for personer med forsgrgerforpligtelse over for barn
som fglge af den hgjere kontanthjeelp, mens dagpengesatsen
er uafhaengig af forsgrgerforpligtelse, jf. figur V.5b. Har
personen forventning om langvarig ledighed, vil merudbeta-
lingen veere starre end angivet i figuren som fglge af ned-
seettelsen af kontanthjeelpen efter 6 maneders ledighed.

Med udgangspunkt i registerdata er det beregnet, hvor me-
get personer, der bliver ledige i en maned, potentieltdvil f
mere udbetalt ved dagpengeforsikring end ved kontant-
hjeelp, nar der tages hgjde for eegtefeelles indkomst. Bereg-
ningerne er forholdsvis simple, da der alene er taget ud-
gangspunkt i indkomstforhold, mens formueforhold ikke er
inddraget i beregningen, fordi disse oplysninger ikke er
tilgaengelige i registret. Endvidere er beregningerne foreta-
get pa baggrund af oplysninger om indkomst for hele aret,
mens berettigelsen til kontanthjeelp tager udgangspunkt i
den Igbende indkomst. Der er heller ikke taget hgjde for
anden gkonomisk statte.
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Resultatet af beregningerne er, at ca. halvdelen af arbejds-
styrken har en potentiel merudbetaling ved dagpengeforsik-
ring pa under 2.000 kr. om maneden efter skat ved en ma-
neds ledighed, mens lidt under halvdelen af arbejdsstyrken
har en gevinst pa 2.000-4.000 kr. om maneden, jf. tabel V.1.
Der er ca. 6 pct., der har gevinster pa mere end 4.000 kr.
FAEgtepar har de absolut set stagrste potentielle merudbetalin-
ger, fordi kontanthjaelpen i gennemsnit er mindre end for

enlige som folge af aegtefeelleathaengigheden. Forsgrgere
har derimod lavere potentielle merudbetalinger, fordi kon-

tanthjeelpen for forsgrgere er hgjere end for ikke-forsgrgere.

Tabel V.1  Potentielle merudbetalinger efter skat ved ledighedsfargikrpr.

maned

0-2.000 2.000- 4.000- Mereend Ialt Andel

4.000 6.000 6.000

Pct. -
Enlig, ikke forsgrger 14,9 85,1 0,0 0,0 100,0 30,9
Enlig, forsgrger 100,0 0,0 0,0 0,0 100,0 14,4
Gift, ikke forsgrger 0,9 84,8 0,8 13,4 100,0 22,4
Gift, forsgrgere 90,1 0,6 0,6 8,6 100,0 32,4
| alt 48,4 45,5 0,4 57 100,0 100,0

Anm.: Der er fratrukket et skattebelgb pa 38,8 pct.,esvée til bundskat plus en gennemsnitlig
for kommuneskatten pa 33,3 pct. Der indgar ikkedsikring og anden gkonomisk stat
beregningerne, ligesom der ikke taget hgjde for loftet over kontanthjeelp og eettislsen :
kontanthjeaelpen efter 6 maneders ledighed for eeligefeavor begge modtager kiamthjeelg
Beregningerne er sket ud fra segtefeellens arsindkdrbsregningerne far alle som minim

mindstesatsen i dagpengesystemet.

Kilde: Egne beregninger pa grundlag af registerdathoks I1.2.
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Der er i disse beregninger ikke taget hgjde for, at kontant-
hjeelpsmodtagere formentlig i hgjere grad har mulighed for
at fa gkonomisk statte i en raekke andre situationer. Der er
eksempelvis ikke taget hgjde for, at forsgrgere pa ktntan
hjaelp har mulighed for at fa hel eller delvis fripladsitig-
institutioner. Dette mindsker merudbetalingen ved dagpen-
geforsikring, fordi den lavere kontanthjeelp udlgser et hgjere
tilskud til daginstitutionsplads. Beregningerne afspejler
endvidere ikke, at ledighedsforsikring indebaerer preemie-
indbetalinger, som skal fratreekkes merudbetalingen for at fa
et korrekt billede af gevinsten ved dagpengeforsikring. Der-
til kommer, at gevinsten vil aftheenge af ledighedsrisikoen.
En person med hgj ledighedsrisiko og hgj risiko for langva-
rig ledighed vil sdledes have starre forventet gevinst ved
ledighedsforsikring end en person med lav risiko.

Parsons mfl. (2003) har naermere undersggt betydningen af
de gkonomiske gevinster for den enkeltes forsikringstilbgje-
lighed, nar der samtidig tages hgjde for en reekke bag-
grundsforhold sasom alder, uddannelse mv. De finder som
ventet, at personer med hgjere potentiel dagpengesats eller
lavere potentiel kontanthjeelp oftere er forsikrede end andre,
men starrelsen af pavirkningen er dog forskellig. Det kan
ikke forklares ud fra snaevre gkonomiske argumenter, hvor
det ma forventes, at pavirkningen er lige stor. Den asymme-
triske virkning af kompensationen i dagpenge- og kontant-
hjeelpssystemet for forsikringstilbgjeligheden kan veere en
konsekvens af, at kontanthjeelp kan veere signal om social
udstadning.

V.5 Omleegning af dagpenge- og kontant-
hjeelpssystemet

| det falgende diskuteres fordele og ulemper ved at omlaeg-

ge dagpenge- og kontanthjeelpssystemet med udgangspunkt
i en konkret model, som blev foreslaet i 1993 af den davae-

rende Socialkommission. Der er en reekke grunde til, at det

er relevant at overveje en omlaegning af dagpenge- og kon-

tanthjeelpssystemet til et sammenhaengende system.
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For det fgrste begr de offentlige systemer veere gennem-
sigtige for brugeren. Det betyder, at det skal veere matigt
foretage en nogenlunde preecis vurdering af indkomstdaek-
ningen i tilfeelde af ledighed i begge systemer. Pa et privat
forsikringsmarked er gennemsigtighed en forudsaetning for
et velfungerende marked, og fordi der ger det muligt for
borgerne at tage de beslutninger, der er bedst for dem selv.

For det andet er den aktive arbejdsmarkedspolitik for forsik-
rede og ikke-forsikrede ledige harmoniseret i de senere ar.
Det overordnede formal har veeret at sikre ledige endelle
indgang til systemet, uanset om de er forsikrede eller. gj, jf
Regeringen (2002). Som led i aftalen om kommunalrefor-
men skal der etableres et teettere samarbejde mellem Ar-
bejdsformidlingen og kommunerne, og der etableres nye
“jobcentre”, hvor alle ledige skal henvende sig. Det stiller
naturligt spgrgsmalet, om det er fornuftigt ogsa at harmoni-
sere ydelserne.

Desuden er der risiko for, at personer med lang ledighed
ender i kontanthjeelpssystemet. Det kan veaere uhensigtsmaes-
sigt, da kontanthjeelpssystemet oprindeligt var teenkt som et
system til deekning i tilfeelde af sociale begivenheder. Som
folge af stigningen i ledigheden op gennem 1970’erne og
1980’erne giver kontanthjeelpssystemet nu i vid udstraekning
indkomstdaekning i situationer, hvor ledighed er eneste pro-
blem. Det kan imidlertid veere vanskeligt at argumentere
for, at personer, der kun har ledighed som problem, henvi-
ses til to forskellige systemer.

Eksistensen af to forskellige systemer for personer, der kun
har ledighed som problem kan endvidere indebaere, at om-
kostningerne ved at drive systemerne er hgjere.

Pa finansieringssiden er det spgrgsmalet, om der er en til-
straekkelig risikodeling i systemet. Frivilligheden i dagpe
geforsikringen indebeerer, at personer med lav risiko ikke
melder sig ind og dermed ikke bidrager til at dele risikoen i
forsikringsordningen. Det er formentlig en medvirkende
arsag til, at det fra tid til anden i den offentlige debslwt
teres, om dagpengeforsikring skal veere tvungen.
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| det folgende diskuteres Socialkommisionens (1993) for-
slag til en omlaegning af dagpenge- og kontanthjaelps-
systemet, som vil skabe et sammenhangende system for
personer, der kun har ledighed som problem.

Den konkrete model indebaerer en opdeling af det eksiste-
rende dagpenge- og kontanthjeelpssystem i et system til
sikring mod indkomstbortfald ved ledighed for personer
med arbejdsmarkedstilknytning og et socialt indkomst-
erstatningssystem for personer uden arbejdsmarkedstilknyt-
ning, svarende det nuvaerende kontanthjeelpssystem.

Arbejdsmarkedstilknytning opnas ved, at man én gang har
opfyldt et beskeeftigelseskrav. Beskeaeftigelseskravetesvar
til det nuveerende pa 52 ugers beskaeftigelse inden for de
seneste 3 ar. Nar det er opfyldt, kan man ikke miste sin sta-
tus, medmindre man gentagne gange afviser aktive tilbud,
eller man selv melder sig ud af arbejdsmarkedet i en leenge-
re periode (f.eks. 2 ar inden for 3 ar).

Kompensationen for indkomstbortfald ved ledighed for
personer med arbejdsmarkedstilknytning opdeles yderligere
i to dele: En grundydelse for alle plus en tillaeegsydelse for
personer, der har valgt en frivillig tillsegsforsikring.

Grundydelsen udger en garanteret mindsteindkomst. | det
folgende lsegges til grund, at grundydelsen svarer til den
nuveerende kontanthjeelpssats til enlige ikke-forsgrgere.
Grundydelsen er uafheengig af aegtefeelleindkomst og for-
mue, men som i det nuveerende dagpenge- og kontant-
hjeelpssystem er den betinget af, at den pageeldende accepte-
rer aktive tilbud.

Grundydelse plus tilleegsydelse skulle i fglge Socialkom-
missionen udggre 80 pct. af den hidtidige indkomst, mens
den samlede maksimumbelgb skulle heeves med 30 pct. |
det fglgende antages imidlertid, at grundydelser plus til-
leegsforsikring giver mulighed for samme daekning i dag.
Der vil dog komme mulighed for, at der kan veelges mere
individuelle ordninger enten inden for den statslige dagpen-
geforsikring eller via de private tillaegsforsikringer.u@d-
ydelsen er tidsubegreenset, med mindre arbejdsmarkeds-
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tilknytningen mistes. Ydelsen i tilleegsforsikringen kan op-
retholdes i maksimalt fire ar som i dag.

Kontanthjeelp ydes udelukkende til dem, der ikke umiddel-

bart er arbejdsmarkedsparate. Kontanthjeelpen kan maksi-
malt udgere satsen for grundydelsen. Kontanthjeelpen er
fortsat eegtefeelleafhaengig, og man er som i dag forpligtet til
at tage imod aktive tilbud.

Grundydelsen for arbejdsmarkedsparate skulle ifglge Soci-
alkommissionen finansieres via de generelle skatter, mens
tilleegsydelsen skulle finansieres ligeligt gennem forsik-
ringsbidrag til staten og et procentuelt arbejdsmarkedsbi-
drag.

Socialkommissionen foreslog desuden aendringer i beskaef-
tigelseskrav for dimittender og en raekke gvrige delforSag.
Disse forslag indgar ikke i den videre drgftelse i dedtigi-k

tel. Endvidere foreslog Socialkommissionen en aktiverings-
reform. Da der siden er sket mange aendringer i den aktive
arbejdsmarkedspolitik, indgar dette heller ikke i den videre
diskussion, hvor det forudseettes, at aktiveringsreglerne
fortseetter usendret i forhold til i dag.

| det folgende diskuteres Socialkommissionens forslag neer-
mere. Modellen indeholder en reekke klare forbedringer i

forhold til det eksisterende system, men rummer samtidig

nogle potentielle problemer, som kraever en nsermere udred-
ning.

Socialkommissionens forslag giver et system med en grund-
ydelse for alle og mulighed for frivillig tilleegsforsikring
som vil skabe stgrre gennemsigtighed med erstatning ved
ledighed. Alle ledige vil sdledes veere berettiget tilngl-
ydelsen uanset deres egen og eegtefaelles indkomst- og for-
mueforhold.

16) Herunder en udvidelse af de arbejdsgiverbet#igpengedage,
de sakaldte G-dage, til 5 dage. En udvidelse e tiggere an-
befalet af formandskabet, jf. Det @konomiske RADE).
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Indfarelse af en aegtefeelleuafheengig grundydelse vil elimi-
nere samspilsproblemerne i det nuveerende system. Det er
en konsekvens af, at grundydelsen ikke reduceres, hvis aeg-
tefeellen opnar beskaeftigelse eller stiger i lgn. | detsyye
stem har aegtefeeller, hvor den ene eller begge er pa kontant
hjeelp, saledes et stgrre incitament til beskeeftigelsadg
komstfremgang end i dag.

Ifalge forslaget vil ikke-forsikrede ledige, hvis segtédeel
har en hgj indkomst, blive berettiget til grundydelsen, hvor-
imod disse personer ikke er berettiget til kontanthjeelp under
det nuveerende system. Agtefeeller med arbejdsmarkeds-
tilknytning, der i dag begge er pa kontanthjzelp, vil modtage
grundydelsen. Hvorvidt de vil opleve en indkomstfremgang,
vil bl.a. afthaenge af deres ledighedsomfang, da kontanthjael-
pen i dag nedsaettes efter 6 maneders ledighed. Man kan
selvsagt veelge at viderefgre denne regel under det nye sy-
stem.

Grundydelsen afhaenger som udgangspunkt ikke af en even-
tuel forsgrgerforpligtelse overfor bgrn, men ydelsen er som
naevnt lavere end den nuveerende kontanthjeelp for personer
med forsgrgerforpligtelse. @nsker man at undga, at forsear-
gere stilles ringere end i dag, kan man ga flere vejenien
lighed er at indfgre et kontanthjeelpstilleeg til forseegeg

at gare tilleegget afheengigt af en eventuel segtefeeltes in
komst og formue. En klar ulempe ved denne Igsning er, at
samspilsproblemet dermed fortsat vil besta for gruppen af
gifte forsgrgere. Alternativt kan man undlade at gere for-
sgrgertillaegget afhaengigt af segtefeellens indkomst og for-
mue. Denne lgsning indeholder det potentielle problem, at
forsgrgertilleegget neeppe vil kunne modregnes i eventuelle
udbetalinger fra tilleegsforsikringen. Dermed vil forsikrede
forsgrgere kunne fa en hgjere samlet indkomsterstatning
end de nuvaerende maksimale dagpenge, hvilket kan sveekke
incitamentet til at arbejde.

En forudseetning for en omlaegning af arbejdslgshedsunder-
stattelsen vil formentlig veere, at den samlet set vinleer

tralt pa de offentlige finanser. Hvis der indfgres enrelle
flere tillaegsydelser, sa alle har mulighed for samme daek-
ning som i dag, vil omlaegningen veere udgiftskreevende. Det
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skyldes, at flere vil vaere berettiget til grundydelse ernd de
antal personer, der er berettiget til kontanthjeelp i dag. Muli-
ge finansieringselementer kunne veere at haeve preemien i
tilleegsforsikringen. Endvidere kan den maksimale kompen-
sation reduceres, sa den f.eks. udger 85 pct. af forudgaende
indkomst.

Et veesentligt problem ved arbejdslgshedsunderstgttelse med
hgj deekning er, at der kan opsta manglende papasselighed.
Det skyldes, at den enkelte i et vist omfang kan pavirke, om
vedkommende bliver ledig og i hvor lang tid bl.a. ved at
&ndre sin sggeadfeerd, jf. afsnit V.2. Dette er et vaesentligt
argument for, at der i dagpengesystemet er en varighedsbe-
graensning. Denne kan ogsa fortolkes som en satsaendring,
fordi satsen pa kontanthjeelp er lavere end i dagpengesyste-
met!’ | dag afhaenger aftrapningen af ydelsen imidlertid af
en eventuel aegtefeelles indkomstforhold. Det giver en vis
tilfeeldighed i starrelsen af de gkonomiske incitamenter,
som ikke ngdvendigvis er hensigtsmeessig. | modellen med
en grundydelse og en tilleegsforsikring vil reduktionen i
kompensationsgraden veere ens for alle.

Pa den anden side er dette ogsa et problem ved modellen,
fordi grundydelsen indebaerer en stigning i kompensations-
graden for dem, der i det nuvaerende system far reduceret
kontanthjeelp eller slet ikke er berettiget til kontantpjeel
som fglge af eegtefeelleafhaengigheden. Det kan svaekke
incitamentet til aktiv jobsggning og kan veere argument for,
at kompensationsgraden i tilleegsforsikringen reduceres
gradvist igennem ledighedsforlgbet.

| Socialkommissionens forslag blev tilleegsydelsen reguleret
af staten og udbudt via arbejdslgshedskasserne. Der kan
teenkes en alternativ organisering, nemlig at lade tilleegs-
ydelsen veere en ren privat forsikring, som det kendes fra de

17) Det er dog relativt fA personer, der falderafidlagpengesyste-
met. Det skyldes, at dagpengeperioden er relatiy, leg at det er
relativt nemt at genoptjene retten til dagpenge kdeves kun 26
uger beskeeftigelse de seneste 3 ar, mod 52 ugte fgang man
modtager dagpenge). Samtidig tilskynder reduktionkompen-
sationen ved overgang til kontanthjeelp formentlignge til at
finde job inden overgangen til kontanthjeelp.



tilleegsforsikringer til dagpengesystemet, der tilbydesg. da
Der kan imidlertid veere en reekke problemer hermed. For
det farste er der argumenter for, at det er vanskeligp-at
retholde et helt privat arbejdslgshedsforsikringssysterh. De
skyldes, at der kan komme pres pa udbetalingerne ved lang-
varige konjunkturtilbageslag, jf. afsnit V.2. Det samme Vvil
formentlig ogsa geelde, hvis der indfares private tillaegsfor-
sikringer i stgrre omfang. For det andet er det ikke sikker
at der pa det private marked vil blive tilbudt vilkarr dea-

rer til vilkarene i dag. Det skyldes ud over pres pa arbejds-
loshedsforsikring ved konjunkturtilbageslag, at personer
med lav ledighedsrisiko ikke vil tegne forsikringen. Dermed
bliver det samlet dyrere for de forsikrede, end hvad der kan
veere politisk acceptabelt.

Offentlig Det er derfor naeppe realistisk at etablere et helt ptilvat
regulering og laegsforsikringssystem. Som falge heraf ma staten regulere
medfinansiering og subsidiere tillaegsforsikringen. Dette kan ske efter de

samme principper som dem, der ligger til grund for det nu-
veerende dagpengesystem. Staten kan sdledes fastsaette et
bidrag, som skal betales af de, der gnsker at tegne en frivil-
lig tilleegsforsikring. Endvidere kan staten yde et skattefi
nansieret tilskud til finansieringen af tilleegsforsikrindsly

serne og fastseette regler for stgrrelsen af den sakdede
pensationsgrad, der kan opnas via grundydelsen og tillaegs-
forsikringen.

Et forsikrings- Argumentet for en frivillig tilleegsforsikring til grundydel
system med tre sen er som tidligere naevnt, at borgerne kan have forskellig
sgjler behov for og gnsker om at sikre sig mod indkomsttab ved

ledighed. For at imgdekomme disse behov kan staten gen-
nem den regulerede tilleegsforsikring s@ge at skabe mere
fleksible tilbud for deekning end i dag. Personer, der faler
behov for yderligere supplerende deekning kan derudover
veelge at tegne en rent privat tillaegsforsikring pa lingelm

de tilleegsforsikringer, der i dag markedsferes af a-kasser
Pa denne made opnas et forsikringssystem med tre "sgijler”.
Den farste sgjle udggres af grundydelsen, der sikrer alle
arbejdsmarkedsparate en basal indkomstdaekning. Anden
sgjle udggres af den offentligt regulerede, men frivillige
tilleegsforsikring, der skal sikre, at "markedsfejl” pasi&r
ringsmarkederne ikke forhindrer den grad af risikodeling,

279



Forsikringer gger
velfeerden

Offentlig
basisforsikring
suppleret med
tillaegsforsikring

Velspecificerede
faste
basisforsikringer

Indkomstdeekning
ved ledighed ...

280

som man politisk tilstreeber. Endelig udgeres den tredje
sgjle af de rent private forsikringer, hvorigennem den enkel-
te for egen regning kan opna en hgjere grad af risikodaek-
ning end den, som man gnsker at sikre gennem politiske
indgreb.

V.6 Sammenfatning og politikanbefalinger

Der er en velfeerdsgevinst ved at mindske usikkerheden om
den enkeltes fremtidige indkomst. Bade individuelle og
offentlige forsikringsordninger mindsker indkomstusikker-
heden. Fordelen ved individuelle forsikringer er, at den
enkelte selv bestemmer forsikringsomfanget. Dermed tages
der hgjde for, at der er forskel pa borgernes behov for og
gnsker om forsikring. Fordelen ved offentlige forsikrings-
ordninger er, at de sikrer, at flere bliver daekket. Individuelle
forsikringsordninger kan indebeere, at det samlede forsik-
ringsniveau kan blive samfundsgkonomisk utilstraekkeligt
og fordelingsmaessigt uacceptabelt.

Et system for indkomsterstatning ved ledighed bgr dels
sikre den enkelte en acceptabel indkomst og dels tage hen-
syn til forskelle i borgernes praeferencer for forsikribgs-

se malseetninger kan forenes ved at kombinere en tvungen
basisforsikring for alle med en tilleegsforsikring, der kan
tegnes, hvis der gnskes en hgjere daekning.

Opdelingen af forsikringsordninger i en offentligt finansie-
ret basisdeekning og en helt eller delvist egenfinansieret
tilleegsdaekning kraever, at politikerne praecist definerer og
fastholder omfanget af den daekning, som det offentlige er
ansvarlig for. Hvis det ikke sker, er der risiko for, at den
enkelte undlader at tegne en tillaegsforsikring i forventning
om, at den skattefinansierede ordning vil blive udvidet.

Dagpengesystemet er en forsikringsordning, da udbetalin-
gen alene afheenger af, om forsikringsbegivenheden “ledig-
hed” indtreeffer. Alternativet til dagpengeforsikring er kon-
tanthjeelp. Kontanthjeelp bygger pa et behovsprincip, hvor
indkomsterstatning kun ydes, hvis den enkelte ikke kan
forsgrge sig selv eller kan forsgrges af en eegtefeellejldet
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sige, at udbetaling afhaenger af flere forhold end i dagpen-
gesystemet.

Fgtefeelleafthaengigheden i kontanthjeelpssystemet gar det
vanskeligt at gennemskue, hvilken indkomstdaekning man
kan opna uden dagpengeforsikring. Endvidere er den poten-
tielle merudbetaling — forskellen mellem dagpenge og kon-
tanthjeelp — bl.a. afhaengig af en eventuel forsgrgerforplig-
telse over for barn. Dertil kommer, at den enkelte skad vu
dere sin egen og en eventuel aegtefeelles ledighedsrisiko for
at vurdere den forventede gevinst ved dagpengeforsikring
frem for kontanthjeelp. Endelig kan den nuveerende kombi-
nation af dagpenge og kontanthjeelp indebeere, at personer,
der kun har ledighed som problem, bliver behandlet forskel-
ligt afhaengigt af, om de er dagpengeforsikrede.

| kapitlet diskuteres pa den baggrund fordele og ulemper
ved et sammenhangende system for indkomstdaekning ved
arbejdslgshed. Det fglger i naturlig forleengelse af, at den
aktive arbejdsmarkedspolitik for forsikrede og ikke-forsik-
rede er harmoniseret de senere ar. En model, som blev fore-
sldet af Socialkommissionen (1993), indebeerer en konse-
kvent gennemfgrelse af princippet om en grundydelse og en
tilleegsforsikring.

Ifalge forslaget opdeles indkomsterstatningen i to systemer:
Et for personer uden tilknytning til arbejdsmarkedet og et
for personer med tilknytning til arbejdsmarkedet. | systemet
for personer med arbejdsmarkedstilknytning opdeles ydel-
sen i en grundydelse, som alle uanset forsikringsforhold er
berettiget til, og en frivillig tilleegsforsikring. Grundydels

er uden varighedsbegraensning og svarer til kontanthjaelps-
satsen for enlige, mens den samlede udbetaling af grund-
ydelse og tilleegsforsikring svarer til de nuveerende maksi-
male dagpenge. Systemet for personer uden arbejdsmar-
kedstilknytning svarer til den nuveerende kontanthjeelp.
Radigheds- og aktiveringsforpligtelser opretholdes som i
dag. Grundydelsen finansieres i Socialkommissionens for-
slag udelukkende via skattesystemet, mens tillaegsydelsen
finansieres ved en kombination af bidrag fra arbejdslgsheds-
forsikrede og et arbejdsmarkedsbidrag.
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Et system med en fast grundydelse for alle arbejdsmarkeds
parate og en frivillig tilleegsforsikring vil have en reekke
fordele. For det fgrste er systemet mere gennemskueligt.
Det indebeerer, at den enkelte bliver bedre i stand til at fore-
tage et valg mellem mulighederne. Endvidere elimineres
nogle af de samspilsproblemer, der eksisterer i det nuvee-
rende kontanthjeelpssystem. De bestar i, at aegtefeeller har
mindre incitament til at patage sig ekstra arbejde, @gget
tepar, hvor begge er pa kontanthjaelp, har mindre incitament
til at finde et job, fordi der modregnes i kontanthjeelpen for
gegtefeelleindkomster. Endelig er alle sikret en indkomst-
deekning i tilfeelde af ledighed og risikerer ikke at eindet
sociale system, med mindre den enkelte kommer ud for en
social begivenhed.

Der kan dog peges pa forhold, som kan stride mod andre
hensyn. For det farste vil systemet veere omfordelende til
fordel for nogle grupper, fordi alle bliver omfattet af grund-
ydelsen uanset aegtefeellens indkomst. For det andet afhaen-
ger grundydelsen ikke som udgangspunkt af forsgrgerfor-
pligtelse over for bgrn. Det indebaerer, at nogle kontant-
hjeelpsmodtagere med forsgrgerpligt vil opleve en ind-
komstnedgang i forhold til i dag. En lgsning af dette pro-
blem indebeerer risiko for, at der genindfgres samspils-
problemer i relation til forsgrgere eller andre incitaments-
problemer.

Det er gnskeligt at indfgre et system, der Igser de eksiste
rende samspilsproblemer i kontanthjeelpssystemet for dem,
der kun har ledighed som problem. De nuveerende regler
indebaerer en klar fare for, at svage grupper pa arbejdsmar-
kedet fastlases i passivitet pa et lavt indkomstniveauebet
imidlertid ikke uden omkostninger at eliminere samspils-
problemerne. Indfgrelse af systemet med en fast grundydel-
se for alle arbejdsmarkedsparate vil indebaere en gget kom-
pensationsgrad for nogle grupper. Det er udgiftskreevende
og modvirker gnsket om at mindske den strukturelle ledig-
hed. Derfor kan det veere ngdvendigt at seenke den generelle
kompensation i systemet eller at indfgre en nedtrapning af
tilleegsforsikringsydelsen over ledighedsforlgbet, saledes at
den gennemsnitlige kompensationsgrad i et nyt sammen-
haengende system for indkomsterstatning ved ledighed ikke



bliver hgjere end i dag. Et enstrenget system for arbejdslgs-
hedsforsikring rummer klare potentielle fordele, men der er
behov for neermere analyser for at fastleegge den mest hen-
sigtsmaessige udformning af et sadant system og for at ud-
rede dets virkninger pa arbejdsmarkedsadfaerden, indkomst-
fordelingen og de offentlige finanser.
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