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> Frivillig eller obligatorisk forsikring mod ledighed

1. Indledning

Forsikring mod arbejdslgshed kan grundleeggende indrettes som en frivillig
eller obligatorisk ordning. Der er en raekke fordele og ulemper ved at fastholde
arbejdslgshedsforsikringen som frivillig ordning, frem for at ggre ordningen
obligatorisk. I dette arbejdspapir redeggres for baggrunden for det frivillige
versus obligatoriske aspekt i en arbejdslgshedsforsikring og for potentielle
fordele og ulemper ved at omlaegge det danske dagpengesystem til en obligato-
risk ordning, herunder de mulige konsekvenser for dagpengesystemets forsik-
ringsdaekning, finansiering og graden af omfordeling.

Den danske velfeaerdsstat er - i lighed med de gvrige nordiske velfeerdsstater -
praeget af en meget hgj grad af statslige velfeerdsordninger, som er finansieret
over de generelle skatter, og dermed i sagens natur er obligatoriske. Nar der ses
bort fra dagpengesystemet geelder det, at en lang raekke af de gvrige sociale
sikringsordninger er fuldt skattefinansierede og dermed obligatoriske i Dan-
mark. Det drejer sig for eksempel om sygesikring og sygedagpenge.

Stgrstedelen af gvrige lande i EU og OECD, som har et forsikringssystem mod
ledighed, har imidlertid et obligatorisk system. Det, at det danske dagpengesy-
stem er en frivillig ordning, er sdledes at karakteristika systemet deler med
relativt fi lande - primeert Sverige og Finland.

Spgrgsmalet om et obligatorisk system er i hgj grad en afvejning mellem et gn-
ske om en endnu hgjere forsikringsgrad og et gnske om at bevare danskernes
mulighed for selv at vaelge, om de vil forsikre sig eller ej. En ambition om at gge
forsikringsgraden i Danmark skal imidlertid ses i lyset af, at forsikringsgraden
allerede i dag er forholdsvis hgj.

Et krav om forsikring vil blandt andet indskranke den personlige frihed til at
veelge og kan blive opfattet som en ekstra skat. Samtidig vil det veere ngdven-
digt at opstille en raekke betingelser for, hvem der skal betale til ordningen.

Samtidig skal det med i overvejelserne, at en obligatorisk ordning i Danmark
kan indebaere en omfordeling fra lavindkomstgrupper til andre grupper pa ar-
bejdsmarkedet, som kan veare svaere at imgdega. Det skal ses i lyset af, at for-
sikringsgraden i dag er lavere for personer med de laveste indkomster, og at
mange af dem ikke vil kunne opfylde beskaftigelseskravet og dermed opna ret
til dagpenge.
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2. Baggrunden for offentlig intervention i
arbejdslgshedsforsikring

Der er steerke argumenter for offentlig intervention i forhold til arbejdslgsheds-
forsikring. Rene markedsordninger vil sjeldent fungere szerlig godt hvilket
skyldes mindst to forhold.

Det ene problem er adverse selection (asymmetrisk information), hvor forsik-
ringsselskaber, som udbyder en arbejdslgshedsforsikring, ikke har tilstraekkelig
viden om potentielle forsikringstageres ledighedsrisiko, sa de pa den baggrund
kan differentiere preemier pa tveers af risikogrupper. Det andet problem er, at
individernes ledighedsrisiko er korrelerede, og at private forsikringsordninger
derfor risikerer at bryde sammen i lavkonjunkturer, eller at preemieniveauet
som minimum vil blive konjunkturmedlgbende, jf. arbejdspapir om privat for-
sikring, supplerende ydelser og fratraedelsesgodtggrelser.

Den offentlige intervention kan imidlertid tage mange former, hvoraf obligato-
risk forsikring er en mulighed for offentlig intervention, mens offentlige subsi-
dier er en anden mulighed.

Grundleeggende heaenger frivilligheden i forsikringssystemet teet sammen med
finansieringen af systemet. P4 den ene side kan man have rent frivillige forsik-
ringsordninger, som finansieres fuldt ved medlemsbidrag og fungerer efter
almindelige aktuariske principper. [ kontrast hertil star de behovsbestemte
offentlige ydelser, som for eksempel kontanthjaelp, som finasieres over de ge-
nerelle skatter, og som ikke har optjenings- eller adgangskriterier, men tildeles
pa baggrund af trangs- eller behovsvurdering.

Imellem disse to yderpunkter er der en raekke hybridformer, hvoraf det nuvze-
rende danske dagpengesystem er én sadan hybrid. De rene frivillige og statslige
modeller er sammen med hybridformerne illustreret ved en raekke af deres
centrale karakteristika, jf. boks 1.

Boks 1 Overordnede modeller for social sikring

Sikringsordning Fi ieringsmodel Risikodelingsmodel
Aktuarisk band mellem praemie, ydelse og risiko.
Ren frivillig forsikring Preemie eventuelt statstilskud Marginal risiko deekkes af preemievariation. Mulig-

hed for risikogrupper.

Summarisk deekningsprincip. Marginal risiko deekkes

Obligatorisk forsikring Preemie eventuelt statstilskud af kollektiv preemievariation. Ikke mulighed for
risikogrupper.

P'r @m iebetinget social Reguleret pr’z,xemle ellell” GG Marginal risiko deekket ved variation i statsligt
sikring (det danske dag- meerket skat” og statsligt - S .
. - X finansieringsbidrag.
pengesystem) finansieringsbidrag
Praemiefri social sikring Generelle skatter Ingen relation mellem praemie, ydelse o8 nSlkO'.D.el
af generel fordelingspolitik.
Offentlig forsorg Generelle skatter Del af generel fordelingspolitik, trangs- eller behovs-

vurdering.

Kilde: Ploug og Kvist, 1994
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I den rene obligatoriske forsikring, uden statsligt finansieringsbidrag, er den
aktuariske relation mellem den enkelte forsikringstagers ledighedsrisiko og
preemie erstattet af et princip om summarisk deekning. Princippet indebeerer, at
de samlede ydelsesudgifter bliver deekket af de samlede preemiebetalinger.

Den obligatoriske forsikring kan dog kombineres med et statsligt finansierings-
bidrag. Det obligatoriske element ggr, at finansieringen af ordningen bredes ud,
og problemet med adverse selection imgdegas. Der er ikke mulighed for, at per-
soner med forskellig risikoprofil kan finde sammen i forskellige sikringsgrup-
per. Dermed forhindrer modellen tendensen til, at personer med hgj ledigheds-
risiko vil fa sa hgje forsikringspreemier, at de ville fravaelge forsikring i en frivil-
lig ordning.

Udfordringen med konjunkturudligning lgses dog ikke af den rene obligatoriske
model og kraever fortsat, at staten udligner variationen i preemieudbetalinger-
ne.

Arbejdslgshedsforsikring som obligatorisk forsikring er en udbredt model i
mange lande. Den obligatoriske forsikring er dog ofte finansieret ved en kombi-
nation af medlemsbidrag, arbejdsgiverbidrag og generelle skatter via statsbi-
drag jf. arbejdspapir om nuvaerende finansieringkilder for dagpengesystemet.

Det danske dagpengesystem bygger derimod pa en praemiebetinget social sik-
ringsordning, hvor forsikringen er frivillig, og adgangen til forsikringen er be-
tinget af praemiebetaling. Forsikringspraemien er dog fast (bortset fra admini-
strationsbidraget) og er uafthaengig af den enkeltes ledighedsrisiko. Samtidig
yder staten et finansieringsbidrag, der ggr det muligt at seenke preemieniveauet
og dermed tilskynde personer i arbejdsstyrken til at forsikre sig. Statens finan-
sieringsbidrag opsuger ogsa de konjunkturathaengige variationer i forsikrings-
udbetalingerne.

Det er indlysende, at obligatoriske ordninger vil have en hgjere forsikringsgrad
end frivillige ordninger. Men der er ingen direkte sammenheaeng mellem den
effektive forsikringsdeekning for arbejdslgshedsforsikringssystemet og graden
af frivillighed. Daekningsgraden kan veere hgj i et frivilligt system, hvis optje-
ningen er let, og preemierne er lave som fglge af offentlige subsidier. Omvendt
kan der veere lave daekningsgrader i obligatoriske systemer, hvis optjenings-
kravene er restriktive.

Hvis malet er at opna en hgj grad af forsikringsdaekning, handler det derfor ikke
kun om frivillig kontra obligatorisk forsikringsordning. Optjeningsprincipper-
ne, og graden af offentlig medfinansiering, er mindst lige sa afggrende for den
reelle forsikringsdaekning i arbejdsstyrken.
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3. Obligatorisk vs. frivillig arbejdslgshedsfor-
sikring i Danmark

At ggre det danske dagpengesystem obligatorisk - for eksempel i form af obli-
gatorisk medlemsskab af en a-kasse - vil veere en vasentlig omveeltning i sy-
stemet, og dermed en vesentlig risiko, som i givet fald skal begrundes i en
steerk formodning om, at der vil kunne opnas vaesentlige fordele ved en sadan
omlagning, for eksempel i form af hgjere forsikringsgrad.

En ambition om at gge forsikringsgraden i Danmark skal imidlertid ses i lyset
af, at forsikringsgraden allerede er forholdsvis hgj i dag. Samtidig er en del af de
personer, der ikke er medlem af a-kasse, personer der enten ikke ville kunne
opna dagpengeret ved ledighed, eller personer der har meget hgje lgnninger, og
dermed meget lav kompensationsgrad som dagpengemodtagere. Begge grup-
per kan siges at have fravalgt forsikring ud fra rationelle overvejelser.

Spgrgsmalet om et obligatorisk system er derfor en afvejning mellem et gnske
om en endnu hgjere forsikringsgrad og et gnske om at bevare danskernes mu-
lighed for at veelge at veere forsikret eller ej.

Den nuveerende indretning af dagpengesystemet betyder, at staten bzerer den
marginale risiko for udgifterne til dagpenge i forbindelse med ledighed. Det
bidrager til at sikre, at personer med forhgjet ledighedsrisiko har en gkonomisk
tilskyndelse til at forsikre sig, idet praemien ikke afspejler den enkeltes ledig-
hedsrisiko. Det statslige finansieringsbidrag betyder derudover, at preemien er
lavere end den, der skal til for at deekke den gennemsnitlige risiko for ledighed.
Det betyder, at de personer, der normalt ville vaere underforsikrede pa et privat
forsikringsmarked, fordi prisen for forsikring er for hgj, bliver szerligt tilgode-
set i det nuveerende dagpengesystem.

Der er endvidere en raekke principielle og praktiske overvejelser, der skal afve-
jes i forbindelse med at indfgre et obligatorisk system. Et krav om forsikring vil
blandt andet indskraenke den personlige frihed til at veelge og kan blive opfattet
som en ekstra skat af personer, der i dag ikke er medlem af en a-kasse. Derud-
over vil det veere ngdvendigt at opstille en reekke betingelser for, hvem der skal
vaere medlem. Skal personer udenfor arbejdsstyrken, eller i kanten af arbejds-
styrken for eksempel ogsa vare en del af det obligatoriske system og forpligtes
til at betale medlemsbidrag?

For at kunne se pa fordele og ulemper ved et frivilligt system fremfor en obliga-
torisk ordning, er der derfor en reekke elementer og potentielle udfordringer
ved det danske dagpengesystem, som bgr overvejes:

o Tilslutning til dagpengesystemet Det moderne arbejdsmarked og de hidtidi-
ge reformer af dagpengesystemet kan medfgre en lavere forsikringsgrad. En
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lav forsikringsgrad kan udggre en udfordring i forhold til at sikre et robust
system.

e Ledighedsrisiko og indkomstfordeling blandt forsikrede. En frivillig arbejds-
lgshedsforsikring kan tilskynde personer med lav ledighedsrisiko og hgje
indkomster til at fravaelge forsikringen.

o [kke optimale forsikringsbeslutninger. Hvis kontanthjeelpssystemet for nogle
grupper giver lige sa hgj deekning som dagpenge, kan de veelge ikke at ind-
betale medlemsbidrag. Der kan omvendt vare personer, der ikke er ratio-
nelle i deres forsikringsbeslutning, idet de for eksempel undervurderer
egen ledighedsrisiko. Det kan lede til utilstraekkelig forsikring for den enkel-
te.

3.1. Tilslutning til det danske dagpengesystem

Udviklingen i forsikringsgraden udggr et centralt element i overvejelserne om,
hvorvidt dagpengesystemet skal vere et obligatorisk system. En faldende for-
sikringsgrad kan give anledning til at igangseette tiltag, der kan udbrede forsik-
ringsordningen for at sikre et langtidsholdbart forsikringssystem.

Antallet af forsikrede a-kassemedlemmer i Danmark ligger forholdsvist hgjt.
Samlet set er der godt 2 mio. a-kassemedlemmer, og forsikringsgraden (ande-
len af arbejdsstyrken, der er medlem af en a-kasse) er endvidere vokset stgt
over de seneste 65 ar, jf. tabel 1.

Tabel 1 Udvikling i forsikringsgrad 1950-2012

Pct. af arbejdsstyrken 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2012

Samlet forsikringsgrad 31 34 34 62 69 77 80

Anm.: Tabellen er opgjort inklusive kontingentfritagede personer og for den samlede arbejdsstyrke.
Kilde.: Danmarks Statistik (2014). 65 ar i tal.

De kontingentfritagede medlemmer, som for eksempel studerende, udgjorde
knap 6 pct. af det samlede antal forsikrede pr. 1. januar 2015 mod ca. 3 pct. pr.
1. januar 2011. Den stigende forsikringsgrad kan dermed dzekke over et gget
antal kontingentfritagede medlemmer.

[ resten af arbejdspapiret ses der imidlertid bort fra kontingentfritagede med-
lemmer, og arbejdsstyrken er samtidig korrigeret for blandt andet SU-
modtagere og fgrtidspensionister, hvilket Danmarks Statistik ikke korrigerer
for, jf. appendiks 1. Antallet af personer, som er forsikrede, kan ikke altid for-
ventes at svare til antallet, som er berettiget til dagpenge, heller ikke i et frivil-
ligt system. Det skyldes, at nogle ledige ikke vil opfylde beskaftigelseskravet
eller kravet om ét ars forudgdende medlemsskab af en a-kasse. Langt de fleste
forsikrede i Danmark opfylder imidlertid beskaeftigelseskravet.

De seneste 10-15 ar er forsikringsgraden faldet svagt, nar der alene ses pa beta-
lende medlemmer, for hvem forsikring mod ledighed er relevant. En vasentlig
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del af faldet skal ses i sammenhaeng med, at tilslutningen til forsikringssystemet
har udviklet sig forskelligt for personer under og over 30 ar, jf. figur 1.

Forsikringsgraden for den samlede gruppe over 30 ar har veeret forholdsvis
konstant over tid, mens forsikringstilbgjeligheden for unge under 30 ar har
udvist en faldende tendens og har varieret over konjunkturerne.

Konjunkturfglsomheden for unge afspejler hovedsageligt en sndring i arbejds-
styrken, fordi flere unge vaelger at pabegynde en uddannelse i en lavkonjunk-
tur. Forsikringstilbgjeligheden er dermed ogsa mindre konjunkturfglsom, nar
den males i forhold til befolkningen, jf. figur 2.

Figur 1 Forsikringsgrader i ar- Figur 2 Forsikringsgrader i befolk-
bejdsstyrken, 1996-2012 ningen, 1996-2012
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Anm.: I figur 1 er forsikringsgraden opgjort som forsikringsaktive personer som andel af den 18-64-arige
arbejdsstyrke. Forsikringsgraden er blandt andet. korrigeret for personer i revalidering, modtagere af
fortidspension, folkepension samt SU-modtagere mv. Der er endvidere set bort fra kontingentfritagede
medlemmer. [ figur 2 er forsikringsgraden opgjort som forsikringsaktive personer som andel af den samlede
befolkning af 18-64 arige. Der er endvidere set bort fra kontingentfritagede medlemmer.

Kilde:Beregninger pa lovmodellen.

Den faldende tendens blandt unge afspejler ikke ngdvendigvis en lavere forsik-
ringstilbgjelighed igennem hele livet. Unges lavere forsikringstilbgjelighed kan
bunde i, at uddannelsessystemet kan betragtes som et alternativ til ledighed og
derved kan fungere som en form for alternativ forsikring for de unge.

Faldet kan endvidere veere drevet af en udskydelse af beslutningen om at ind-
melde sig i en a-kasse, fordi de uddanner sig senere i livet end tidligere. Samti-
dig er der flere unge, der far en uddannelse, ligesom flere unge tager en leengere
uddannelse end tidligere. Dertil kommer, at ufaglerte unge generelt forsikrer
sig mindre end andre, hvilket dog formentlig ogsa kan haenge sammen med, at
de modtager lavere ydelser og modtager uddannelsespalaeg.

Der er ikke umiddelbart tegn p3, at unge forsikrer sig i vaesentlig mindre grad
end tidligere efter endt uddannelse, jf. figur 3.
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Figur 3 Forsikringsgrader for perso- Figur 4 Forsikringsgrader 1996-

ner fgdti 1970, 1975 og 1980 2012
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Anm.: Forsikringsgraderne for hver kohorte opgjort som antallet af forsikringsaktive personer som andel af
kohortens arbejdsstyrke. Forsikringsgraden er blandt andet modtagere af fgrtidspension og SU-modtagere.
Der er set bort fra kontingentfritagede medlemmer.

Kilde: Beregninger pd Lovmodellen.

Udviklingen i forsikringsgraden for personer over 30 ar er i serlig grad drevet
af et meget begraenset fald i forsikringsgraden for de 30-39-3drige og en stigende
forsikringsgrad for personer over 60 ar, jf. figur 4.

Stigningen for personer over 60 ar skal formentlig tilskrives en overgangsbe-
stemmelse i forbindelse med zndringen af efterlgnsreglerne tilbage i 1992.
Andringen betgd blandt andet, at kravet til at opna ret til efterlgn blev haevet
fra 10 til 20 ars medlemskab, mens personer fgdt fgr 1. marts 1952 fortsat
kunne opna ret til efterlgn ved 10 ars anciennitet i en a-kassel.

Forventet udvikling i tilslutning til dagpengesystemet

Lgbende zndringer af dagpengesystemet, forkortelser af dagpengeperioden,
andringer i kontanthjeelpssystemet og den aktive arbejdsmarkedspolitik har
bidraget til at seenke den strukturelle ledighed og @gge den strukturelle beskaef-
tigelse. Den mindskede ledighedsrisiko ved et generelt lavere ledighedsniveau
kan medvirke til at ggre dagpengesystemet mindre attraktivt.

Det er searligt eendringer i selve dagpengeordningen, som ma forventes at pa-
virke tilslutningen til dagpengesystemet. Ordningen er gennem de seneste 20
ar blevet justeret og strammet ad flere omgange.

Den naesten konstante forsikringsgrad for personer over 30 ar tyder imidlertid
ikke p3, at eendringerne har haft vaesentligt gennemslag pa tilslutningen til for-
sikringssystemet. Det skal formentlig ses i sammenhaeng med, at de fleste an-
dringer har omfattet varighedsafkortninger, og at medlemsbidraget som sadan

1 Disse generationer kunne opna fuld efterlgnsret ved uafbrudt a-kassemedlemsskab fra senest den 31. marts
1992 til overgangen til efterlgn. Medlemsperioden skulle mindst udggre 10 ar inden for de senest 15 ar.
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ikke er aendret. Det kan ogsa skyldes, at der reelt ikke er et alternativ til dag-
pengesystemet, for personer som gnsker at veere forsikret mod indkomstbort-
fald ved ledighed. Samtidig med at en vasentlig del af udgifterne til dagpenge
ikke finansieres direkte af medlemmerne selv, men af det offentlige via skatte-
systemet.

En analyse fra Det @konomiske Rad (2014) viser, at knap %4 af alle forsikrede
ikke har modtaget dagpenge i Igbet en tidrig periode. Det indikerer, at en stor
del af befolkningen valger at "overforsikre” sig. Deres nytte af at have forsik-
ringen, herunder for nogle muligheden for at veere tilmeldt efterlgnsordningen,
og den sikkerhed den indebaerer, overstiger dermed prisen ved forsikring, selv-
om de aldrig kommer til at benytte sig af forsikringsordningen.

Det ma pa den baggrund forventes, at tilslutningen til dagpenge systemet for en
stor gruppe af de forsikrede kun i begraenset omfang pavirkes af en afkortning
af dagpengeperioden, idet gruppens risiko for at havne i ledighed og for at blive
langtidsledige er meget begraenset.

Derfor er der heller ikke umiddelbart grund til at tro, at dagpengereformen fra
2010 vil indebzere et stgrre fald i forsikringsgraden. Det skal ogsa ses i sam-
menhang med, at de seneste tal fra AK-samvirke viser, at forsikringsgraden i
perioden primo 2009-medio 2014 stort set er ueendret (malt som andel af AKU-
arbejdsstyrken)z2.

Dagpengestramninger tidligt i ledighedsperioden kan derimod i hgjere grad
forventes at pavirke forsikringsgraden for de medlemmer, som enten ikke eller
kun i begraenset omfang benytter systemet i dag. Lempelser kan omvendt gge
tilskyndelsen til at forsikre sig. Dertil kommer, at justeringer i efterlgnsordnin-
gen muligvis kan zndre forsikringsgraden pa laengere sigt. Det har dog endnu
ikke veeret tilfeeldet. Endelig kan sendringer i dagpengereglerne for dimittender
have betydning for dimittenders tilslutning til dagpengesystemet.

3.2. Spredning i ledighedsrisiko og indkomst
blandt forsikrede

Udviklingen i forsikringsgraden kan ikke ses uafheengigt af andre offentlige
ydelser. En lempelse af kontanthjaelpssystemet - bade i forhold til tildelingskri-
terier, for eksempel en lempelse af formuekrav, og satsforhgjelser - ma isoleret
set forventes at fgre til et fald i forsikringsgraden for de grupper, som omfattes
af lempelsen. Samspillet mellem dagpenge- og kontanthjaelpssystemet er szer-
ligt relevant for personer med lave indkomster.

2 jf. AK-samvirke (2014)
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Personer i de laveste indkomstgrupper har en forholdsvis hgj risiko for at blive
ramt af ledighed3, ligesom dagpengesystemet yder en szerlig hgj kompensation
for personer med lave indkomster, jf. figur 5.

Figur 5 Bruttokompensationsgrad for ledighedsforsikrede
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Anm.: Fuldtidsforsikrede. Arlig lgnindkomst eksklusiv pensionsindbetalinger og ATP. Dagpengesatsen er
eksklusiv ATP. Ved beregningen af dagpengesatsen fratrakkes lgnindkomsten arbejdsmarkedsbidraget og
tilleegges den del af indbetalingerne til arbejdsmarkedspension og ATP, der er "eget bidrag”. Det er
beregningsteknisk lagt til grund, at indbetalingerne til arbejdsmarkedspension udggr 11,5 pct. af
lgnindkomsten, hvoraf 1/3 eget bidrag. Bruttokompensationsgraden er beregnet pa samme made som i boks
1, dvs. som dagpengesatsen eksklusiv ATP i forhold til Isnindkomsten eksklusiv pensionsindbetalinger og
ATP fratrukket arbejdsmarkedsbidrag. Fordelingen af lgnindkomst viser den registrerede lgnindkomst for
fuldtidsbeskeeftigede (bade forsikrede og ikke-forsikrede) i 2012 og fremskrevet til 2015-niveau.

Kilde: Beregninger pa lovmodellen.

En hgj kompensationsgrad for personer med lave indkomster vil alt andet lige
pege i retning af, at de i hgjere grad vil forsikre sig end personer med hgje ind-
komster og dermed en lavere kompensationsgrad.

Hvis det er tilfaeldet, at det seerligt er hgjindkomstgrupper med lav ledighedsri-
siko, som undlader at forsikre sig, kan et obligatorisk system medvirke til at
nedbringe skattefinansieringen. Derudover kan det indebzere gget omfordeling
og spredning i finansieringen af dagpengesystemet. Et progressivt skattesy-

3 jf. Parsons m.fl. (2015)
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stem, som det danske, indebzerer dog, at et obligatorisk system med et fast bi-
drag ikke ngdvendigvis vil gge omfordelingen.

En opggrelse af forsikringstilbgjeligheden blandt beskaeftigede viser imidlertid,
at forsikringstilbgjeligheden generelt stiger med indkomstniveauet. Det er iseer
personer i den laveste indkomstgruppe, som har en tydelig lavere forsikrings-
grad end gvrige, jf. figur 6 og 7.

Figur 6 Forsikringsgrader efter ind- Figur 7 Forsikringsgrader efter ind-

komst for personer under 30 ar, komst for personer over 30 ar, 1996-

1996-2012 2012
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Anm.: Forsikringsgraden opggr forsikringsaktive personer (a-kasse-medlemmer) som andel af den 18-64-
arige arbejdsstyrke. Forsikringsgraden er korrigeret for personer i revalidering, modtagere af fgrtidspension,
folkepension samt SU-modtagere mv. Der er set bort fra kontingentfritagede medlemmer.

Kilde:Beregninger pa Lovmodellen.

Den lave forsikringsgrad for personer med de laveste indkomster skal forment-
lig ses i sammenhaeng med, at en stor del af disse personer vil veere berettiget
til kontanthjzelp jf. arbejdspapir om kompensationsgraden i dagpengesystemet.
Forskellen mellem ydelsen i kontanthjzelps- og dagpengesystemet er begranset
for visse grupper, og det kan derfor veere optimalt for den enkelte at undlade at
forsikre sig. Det er dog kun relativt fa forsikrede, som ville kunne opna en hgj
kompensationsgrad i kontanthjeelpssystemet. Blandt dagpengeforsikrede med
en forventet kompensationsgrad pa over 80 pct. i dagpengesystemet ville ca. 13
pct. kunne oppebaere en tilsvarende kompensationsgrad i dagpengesystemet,
mens ca. 2,5 pct. af alle forsikrede ville kunne opna en kompensationsgrad pa
over 80 pct. i kontanthjaelpssystemet, jf. arbejdspapir om kompensationsgraden i
dagpengesystemet. Det skal ogsa ses i lyset af, at nogle ikke-forsikrede i de lave
indkomstgrupper muligvis ikke opfylder beskezeftigelseskravet, og at forsik-
ringsbidraget kan udggre en vaesentlig udgift for personer med et meget lavt
radighedsbelgb.

Hovedparten af personerne med de hgjeste indkomster vil ikke have mulighed
for at modtage kontanthjeelp som fglge af segtefaelleindkomst og/eller formue.
Deres alternative forsgrgelse er derfor selvforsgrgelse uden offentlig stgtte,
hvis de ikke forsikrer sig.
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3.3. Ikke optimale forsikringsbeslutninger

[ dag er ca. 80 pct. af arbejdsstyrken forsikret mod ledighed. Omvendt betyder
det ogs3, at der er en gruppe personer, hvor en forsikring kunne vaere relevant,
men som har fravalgt at forsikre sig.

Et frivilligt dagpengesystem kan potentielt veere mere samfundsgkonomisk
efficient end et obligatorisk system, idet en frivillig ordning i sagens natur vir-
ker mere malrettet end en obligatorisk ordning, da personer, som ikke er villige
til at betale prisen for forsikringen, ikke behgver forsikre sig.

Det forudseetter dog, at individerne er rationelle og har en realistisk opfattelse
af egen risiko for ledighed og veerdianszettelse heraf.

Med et frivilligt dagpengesystem vil forsikringstagerne afveje deres individuelle
ledighedsrisiko og nytten af forsikring op mod forsikringspraemien og stgrrel-
sen af arbejdslgshedsdagpengene. Det vil derfor i udgangspunktet veere perso-
ner med en relativ hgj ledighedsrisiko, der veelger at forsikre sig. De har en for-
ventning om, at den omkostning, de har til forsikringspraemien (medlemsbidra-
get) svarer til den gevinst, de vil have ved ledighed, herunder ogsa i form af den
tryghed, som en forsikringsordning giver. Omvendt vil personer med mindre
risiko for ledighed muligvis fravzelge at forsikre sig.

Til gengeeld kan et frivilligt system ogsa medfgre, at personer med lave ind-
komster fraveelger at forsikre mod ledighed. De vil dermed spare udgifterne til
forsikringspreemien og en del af dem vil potentielt have mulighed for at modta-
ge stort set samme kompensationsgrad i kontanthjzaelpssystemet.

Selvom dagpengesystemet er en frivillig forsikringsordning, er forsikringssy-
stemet subsidieret af staten, som ogsa bzerer finansieringen pa marginalen.
Med statslige subsidier undgas det, at der skal opkraeves en meget hgj forsik-
ringspraemie, som kan afholde visse grupper af ledige fra at forsikre sig. Den
statslige subsidiering bidrager saledes til, at flere vil vaelge at forsikre sig, idet
der ogsa kan tilbydes god forsikringsdaekning til personer med en lavere ledig-
hedsrisiko, end det ellers ville veere tilfeeldet.

Den relativt hgje statslige medfinansiering medvirker desuden til at imgdega
risikoen for, at individer, som kun ser meget kortsigtet, veelger forsikringen fra.
Generelt vil personer, som ikke i tilstreekkelig grad tager hensyn til fremtidig
ledighed, og derfor veaerdiansetter ledighedsforsikring lavt, have stgrre tilbgje-
lighed til at undlade at forsikre sig. Men med en billigere forsikring vil nogle af
disse personer alligevel veelge forsikring. Dertil kommer, at den statslige med-
finansiering sikrer stabilitet over konjunkturerne, da der ikke altid vil vaere
sammenhaeng mellem indtaegter (forsikringspreemie) og udgifter (arbejdslgs-
hedsdagpenge).

12
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4. Overvejelser om obligatorisk forsikring

Forsikredes medfinansiering af udgifterne til arbejdslgshedsdagpenge afhzen-
ger i hgj grad af de geeldende konjunkturer, jf. figur 8. Under den seneste hgj-
konjunktur omkring 2008 var forsikredes finansieringsandel for eksempel szer-
lig hgj.

Figur 8 Forsikredes finansieringsandel 2001-2012, opgjort brutto

Pct. Pct.
100 - - 10
90 - -9
80 - L8
70 A -7
60 - )
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40 - -4
30 A -3
20 A L2
10 - 1
0 0

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Finansieringsandel Ledighedspct. (hgjre akse)

Anm.: Der findes ikke endelige tal for 2013. Der er i finansieringsandelene ikke taget hgjde for skattefradraget
for medlemsbidraget til a-kasser
Kilde: Finansloven for 2003 til - Finansloven for 2014.

Udviklingen haenger sammen med, at antallet af forsikrede bidragsydere har
veeret relativt konstant i hele perioden, mens udgifterne til arbejdslgshedsdag-
penge stiger og falder med dagpengeledigheden.

I de seneste ar er medlemmernes finansieringsandel faldet til et niveau om-
kring 40 pct. grundet den stigende ledighed. En stor andel af de samlede udgif-
ter til dagpengeudbetalingerne bliver dermed finansieret af skatteindteegter+.

+jf. DORS (2014)
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Med en relativ stabil tilslutning til arbejdslgshedskasserne skal ledigheden ned
pa omkring 2-3 pct, for dagpengesystemet er selvfinansierende®. Et af de ofte
fremfgrte argumenter for at indfgre en obligatorisk ordning er, at det kan med-
virke til en mere stabil finansiering af dagpengeudgifterne.

Det er dog ikke entydigt, at en obligatorisk ordning vil bidrage til en hgjere
selvfinansieringsgrad. Det skyldes, at et gget medlemstal og en hgjere indtegt
som fplge af flere medlemsbidrag ogsa vil indebzere, at flere vil blive berettiget
til at modtage dagpenge.

I dag er der en gruppe ledige, som har fravalgt forsikring, men som i princippet
opfylder beskaeftigelseskravet til dagpengeret. De modtager i dag enten kon-
tanthjzelp, som i udgangspunktet er lavere end dagpengesatsen, eller overgar til
selvforsgrgelse, hvormed de ikke modtager offentlig ydelse. I et obligatorisk
system vil de i stedet vaere berettiget til dagpenge.

Udviklingen i selvfinansieringsgraden vil derfor i hgj grad afheenge af, hvilke
grupper af ikke-forsikrede, der opfylder beskeeftigelseskravet. Hvis det alene er
personer med lav ledighedsrisiko, der ikke er forsikrede i dag, vil en obligato-
risk ordning indebzere et offentligt provenu ved usendret adfaerd. Det samme vil
geelde, hvis det er personer, der har en hgj ledighedsrisiko, men som ikke op-
fylder beskeeftigelseskravet. Det vil dog have visse fordelingsmaessige konse-
kvenser.

Forsikringsgraden er i dag szerlig lav for personer med de laveste indkomster,
Jf- figur 9. Det er dermed disse personer, som fgrst og fremmest vil blive pavir-
ket, hvis der indfgres en obligatorisk forsikringsordning.

5 Medlemsbidragenes deaekning af de samlede udgifter til dagpenge afhaenger i hgj grad af sammensaetningen
af de ledighedsforsikrede. Stgrrelsen af det samlede medlemsbidrag afhaenger bla. af antallet af unge, der
betaler en lavere sats, og antallet af bidragsfritagede, mens udgifterne bl.a. afhaenger af om de ledige modta-
ger fuld dagpengesats.
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Figur 9 Andel ikke-forsikrede fordeltFigur 10 Andel ikke-forsikrede, som

o . . .
pa indkomstdeciler kunne have optjent dagpengeret i
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® Andel ikke-forsikrede H Andel, der har optjent dagpengeretten

Anm.: Forsikringsgraden opggr forsikringsaktive personer (a-kasse-medlemmer) som andel af den 18-64-
arige arbejdsstyrke. Forsikringsgraden er korrigeret for delvist beskeeftigede, for hvem forsikring ikke er
relevant. Der er set bort fra kontingentfritagede medlemmer.

Kilde: Beregninger pa Lovmodellen.

Parsons m.fl. (2015) finder for Danmark, at en offentlig merindteegt ved en ob-
ligatorisk forsikring hovedsageligt vil blive hentet fra lavindkomstgruppen. En
obligatorisk ordning kan dermed indebzere en omfordeling fra lavindkomst-
grupper til andre grupper pa arbejdsmarkedet. Det skal ogsa ses i lyset af, at en
vaesentlig del af dagpengeudgifterne i dag finansieres af skatteindtaegter via et
progressivt skattesystem.

En obligatorisk ordning vil endvidere indebzere, at der skal opstilles betingelser
for, hvem der skal veere medlem. Skal ordningen for eksempel kun gelde for
personer i arbejdsstyrken, eller skal den ogsa gaelde for personer udenfor eller
midlertidigt udenfor arbejdsstyrken?

Hvis det alene er personer i arbejdsstyrken, som omfattes af ordningen, vil det
indebere, at den kommunale sagsbehandler i forbindelse med visitationen af
kontanthjeelpsmodtagere som enten jobparat eller aktivitetsparat (ikke-
arbejdsmarkedsparat) vil kunne afggre, om den enkelte skal betale bidrag til
ordningen eller ej. Det vil endvidere give den enkelte en veesentlig tilskyndelse
til at blive visiteret som aktivitetsparat for at undga at skulle yde bidrag til for-
sikringsordningen.

Alternativt kan en obligatorisk ordning finansieres via:

e arbejdsgiverbidrag (for eksempel beregnet ud fra lsnsummen, svarende til
sociale bidrag i en raekke EU-lande) og/eller
e bidrag fra lgsnmodtagere (beregnet ud fra indteegt fra lgnarbejde).

Det betyder dog, at ordningen fungerer som en skat pa arbejde, hvilket kan
mindske den enkeltes gevinst ved at komme i job.
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Alternativt kan medlemsbidraget finansieres via skattesystemet. Det kan inde-
bzere et behov for at gge indkomstskatten. Samtidig kan det have en negativ
virkning pa arbejdsudbuddet. Det skyldes, at a-kassebidraget udggr et fast be-
lgb indenfor den enkelte a-kasse samtidig med, at ledige betaler det samme
bidrag som beskaeftigede.

Den nuvaerende konstruktion indebzerer, at ledige modtager den fulde gevinst
ved overgangen til beskeeftigelse, hvis der alene ses pa udgiften til a-
kassebidraget, da det vil veere uaendret. Hvis a-kassebidraget derimod omlaeg-
ges til en proportional indkomstskat, vil ledige, som overgar til beskaeftigelse,
og dermed modtager en hgjere lgn, opleve, at deres bidrag til a-kassen gges
som fglge af en stigning i indkomstskattebetalingen.

Det vil endvidere betyde, at for eksempel personer pa fgrtidspension eller me-
get udsatte kontanthjeelpsmodtagere, i hgjere grad vil skulle bidrage til en ord-
ning, som de formentlig aldrig vil kunne fa mulighed for at benytte. Dermed vil
en obligatorisk ordning heller ikke ngdvendigvis gge den gkonomiske tryghed,
da en raekke personer, som omfattes af forsikringen, ikke vil opfylde beskaefti-
gelseskravet.

En obligatorisk forsikring forventes derfor primeert at indebaere en stigning i
forsikringsgraden opgjort i forhold til befolkningen, mens forsikringsdaeknin-
gen for ledige kun kan forventes at stige i mindre omfang. Det skal ogsa ses i
sammenhaeng med, at der er en stor gruppe blandt de laveste indkomstgrup-
per, som slet ikke opfylder beskzeftigelseskravet jf. figur 10.

Uanset hvordan et obligatorisk dagpengesystem finansieres, vil der fortsat vee-
re behov for et kontanthjalpssystem - ogsa for de jobparate ledige, der for ek-
sempel ikke opfylder beskeaeftigelseskravet eller har opbrugt dagpengeretten.

Der synes derfor heller ikke at vaere udsigt til maerkbare gevinster i form af
regelforenkling i kontanthjzelpssystemet i forbindelse med et obligatorisk dag-
pengesystem. Det skal ses i sammenhaeng med, at det ma forventes, at mal-
gruppen vil veere mindre, men det fglger ikke ngdvendigvis, at antallet af del-
grupper og aktive indsatser i kontanthjeelpssystemet falder tilsvarende.

Et obligatorisk dagpengesystem kan dog medvirke til at sseenke den sammensat-
te marginalskat for personer der ville veere kontanthjeelpsberettigede. Seerligt
agtepar, hvor begge modtager kontanthjelp, oplever en hgj sammensat margi-
nalskat, nar den ene kommer i arbejde, fordi ydelsen til den anden zegtefzlle
nedtrappes pa grund af reglen om gensidig forsgrgerpligt.

Den sammensatte marginalskatteprocent bliver betydeligt lavere, hvis de pa-
geeldende kontanthjselpsmodtagere i stedet modtager dagpenge, idet dagpenge
er en individuel ydelse. En lavere sammensat marginalskat vil isoleret set inde-
bzere en gget tilskyndelse til at arbejde og reducere den strukturelle ledighed.
Hvis det bliver udbredst til en stor gruppe, vil det dog samtidig veere forbundet
med betydelige finansieringsomkostninger.
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Samtidig vil personer, der i dag ikke er forsikrede, og som rammes af ledighed,
opleve at modtage en hgjere ydelse, end de i dag vil have som kontanthjeelps-
modtagere eller selvforsgrgende. Det er den naturlige konsekvens af den hgjere
forsikringsgrad, og det indebaerer de positive velfeerdsmaessige konsekvenser,
som dagpengesystemet generelt giver. Isoleret set vil det hgjere ydelsesniveau
dog gge strukturledigheden, da den eksisterende viden generelt viser, at jo hg-
jere (netto)kompensationen er, jo lavere er beskaftigelsesgradens.

6 jf. Andersen, Svarer og Vejlin (2015)
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Bilag 1: Metodebeskrivelse

Forsikringsgrader

Forsikringsgraderne er fundet som antallet af forsikrede personer i arbejdsstyrken op-
gjort som andel af den samlede arbejdsstyrke i aret. Korrektioner af arbejdsstyrken
foretages bade i tzeller og naevner i udregning af forsikringsgraderne. Forsikrede perso-
ner er defineret som personer, der er tildelt bade en a-kasse kode samt har haft et
positivt kontingent fradrag i det givne ar. Denne betingelse skyldes, at a-kassekoderne
tildeles som den nyeste a-kasse, en person har veeret tilknyttet til, og en person kan
saledes veere tildelt en a-kasse kode fra et tidligere medlemskab uden lsengere at vaere
medlem. Arbejdsstyrken findes pa baggrund af personernes sociogkonomiske status,
der tildeles ud fra personernes arbejdsmarkedstilknytning d. 1. november i det indevae-
rende ar. Det skal bemzerkes, at denne, modsat Statistikbankens opggrelse af befolk-
ningens arbejdsmarkedstilknytning, baserer sig pa d. 1. november aret forinden, og RAS
fra statistikbanken skal derfor forskydes for at opna et korrekt sammenligningsgrund-
lag. Bade antallet af forsikrede i arbejdsstyrken samt arbejdsstyrken er beregnet ud fra

personer i alderen 18- 64 ar.
Korrektion af arbejdsstyrke

Korrektion af arbejdsstyrken sker pa baggrund af Lovmodellens indkomstdatasaet, hvor
der er korrigeret for personer, der er tildelt en positiv udbetaling af enten SU-stipendie,
skattepligtig social pension eller revalidering. Yderligere er personer med en kode for
igangvaerende uddannelse ligeledes frasorteret med den hensigt at korrigere for stude-
rende, der ikke far udbetalt SU.

Udregning af antallet af optjente dagpenge uger i 2012

I lyset af drgftelsen om obligatorisk forsikring er det relevant at se pa, hvor mange dag-
pengeuger en obligatorisk ordning vil bergre. Pa den baggrund er der udregnet poten-
tielle dagpengeuger for ar 2012 ved at finde antallet af berettigede dagpengeforlgb. Et
berettiget forlgb er fundet ved at vurdere optjent beskaeftigelsesuger fra slutning af
2012 og baglaens i tid for at fa de nyest optjente forlgb. Beskaeftigelse er fundet som
antallet af uger, hvor en person fremgar som selvforsgrgende og samtidig har registre-

ret en branchekode i den tilhgrende maned.

Konkret identificeres et potentielt dagpengeforigb, hver gang en person optjener be-
skaeftigelseskravet pa 52 ugers beskzeftigelse indenfor 3 ar. En person kan saledes indga
flere gange, safremt personen opfylder beskaeftigelseskravet flere gange indenfor peri-
oden. Hvert forlgb noteres med en slutdato for forlgbet, der er angivet, som det der
matte indtraeffe fgrst; startdatoen for et efterfglgende forlgb eller 10 uger fra indplace-
ringsdatoen. Grundet muligheden for, at en person ville kunne modtage dagpenge i
2012 pa baggrund af beskaeftigelse helt tilbage fra 2007, er der valgt en periode fra
sidste uge i 2012 til fgrste uge i 2007, hvori der undersgges for mulige berettigede dag-
pengeuger. Det skal bemaerkes, at siden branchekoder kun er tilgeengelige tilbage til
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2008, er der for aret 2007 udregnet beskaftigelse udelukkende baseret pa uger med

selvforsgrgelse.

Der medtages ikke forlgb, der 1) har en indplaceringsdato fgr 2009, 2) har en slutdato
for ferste uge i 2012 eller 3) forlgb der enten ikke far udbetalt en offentlig ydelse i Igbet
af 2012, eller hvor den eneste udbetaling er fgrtidspension, tilskud til skanejobsordning
eller folkepension. Desuden medtages ikke forlgb, hvor der er udbetalt en offentlig
ydelse i mere end 104 uger forud for 2012, da disse ville have opbrugt deres potentielle
dagpengeret. Bemaerk, at skulle en person have genoptjent kravet indenfor sadanne
forlgb, vil det registreres i et selvstaendigt forlgb.
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