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FORORD

Den Arbetsmarknadspolitiska kommittén skall utreda arbetsmarknadspoli-
tikens roll, omfattning, inriktning och avgriansning. Som ett led i detta
arbete och for att utvdrderingen av dagens arbetsmarknadspolitik skall bli
sd fullstindig som mojligt anmodades kommittén dven att uppdra 4t en
icke-nordisk institution att utvirdera den svenska arbetsmarknadspolitiken. I
enlighet med detta tillsatte kommittén hosten 1994 en forskargrupp
bestdende av Richard Jackman frin London School of Economics, David
Blanchflower fran Dartmouth College i USA och Gilles Saint-Paul frin
Departement et Laboratoire d “Economie Theorique et Appliquée i Paris.
Forskargruppen fick i uppdrag att genomfora en kritisk granskning av den
svenska arbetsmarknadspolitikens struktur och uppbyggnad samt redovisa
alternativa utgdngspunkter och uppldggningar. I och med denna rapport ir
detta uppdrag slutfort.

Tillsammans med andra studier och utredningar som initierats av Arbets-
marknadspolitiska kommittén utgor rapporten ett underlag for kommitténs
fortsatta arbete. Forfattarna dr gemensamt ansvariga for innehallet i rappor-
ten. Kommittén har inte tagit stillning till vare sig de slutsatser som dras
eller till de rekommendationer som presenteras.

Det ar vér forhoppning att publiceringen av denna rapport kan bidra till att
bredda och stimulera debatten om hur arbetsmarknadspolitiken bor
utformas i framtiden.

Stockholm i mars 1995

Arbetsmarknadspolitiska kommittén

Anders Forsberg
Ordf6rande
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INLEDNING

Denna rapport dr en av flera som bestillts av Arbetsmarknadspolitiska
Kommittén. Vi fick i uppdrag att "utféra en kritisk analys av den svenska
arbetsmarknadens struktur och institutionella ramar" samt att Gverviga "alter-

tiva 16sningar och strategier".

Vi blev inbjudna i egenskap av en utomnordisk expertgrupp och var rapport
syftar till att komplettera studier som utfors av svenska forskare. Vara direktiv
betonade att vi skulle koncentrera oss pi "frigor som inte kunde analyseras
pd ett lampligare sitt av inhemska forskare". Dirfér ombads vi inte att
tillbringa ndgra ldngre perioder i Sverige for att bekanta oss med administra-
tiva aspekter. Vara direktiv betonar i sjilva verket vart oberoende av svenska
institutioner och tankegéngar. Dirf6r ombads vi inte att uppméirksamma "fra-
gor som berdr individuella arbetsmarknadsprogram, metodlsningar och intern

effektivitet", omraden dar svenska forskare ansdgs vara dverligsna.

I vara direktiv betonades sirskilt féljande frigor:

(i) huruvida statens roll behover omvirderas vad giller arbetsmarknadens
sitt att fungera,

(ii) sambanden mellan arbetsmarknadspolitik och andra politikomriden,

(iii) kopplingen mellan arbetsmarknadspolitik 4 ena sidan och inkomstfordel-
ning och regionala utvecklingsmal 4 den andra,

(iv) hur den aktiva arbetsmarknadspolitikens utformning paverkas av Arbets-
marknadsstyrelsens (AMS) relativt sjilvstindiga stillning,
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(v) huruvida kommunerna kan spela en storre roll i genomforandet av
arbetsmarknadspolitiken.

Vi har anvint mycket av den begrinsade tid som stod till vart forfogande till
att behandla den forsta av dessa fragor. Enligt var uppfattning krivs det en
radikal omprovning av statens roll, och innan s skett kan det vara for tidigt
att vidta mera detaljerade administrativa atgirder. Var rapport utgir frin en
analys av utvecklingen pa arbetsmarknaden i Sverige (kapitel 1) och fortsitter
med att skirskdda de logiska grunderna for intervenerande &tgédrdsprogram
(kapitel 2) och de politiska begrinsningarna (kapitel 3). Rapporten fortsitter
med en mera detaljerad utvirdering av de nuvarande programmens effektivitet
(kapitel 4) och avslutas med att ange vilken typ av fordndringar som vi anser
krévs, och lagger fram ndgra konkreta forslag till policy, som exemplifierar

vilken typ av alternativ som nu kan vara virda att 6verviga (kapitel 5).

Under arbetet med undersokningen fick vi stor hjilp av kommitténs
sekretariat, i synnerhet av Allan Read som, forutom ett omfattande informa-
tionsmaterial, bocker samt uppsatser som tickte alla delar av vart arbete,
tillhandaholl rdd och experthjdlp. Vi vill ocksa tacka medlemmarna i kom-
mittén for hjdlp och vigledning under utviarderingen. Slutsatserna av arbetet

ar dock i allt vara egna, liksom de &tgdrdsprogram vi rekommenderar.

David G. Blanchflower
Richard Jackman
Gilles Saint-Paul

31 januari 1995
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KAPITEL 1

Den svenska arbetsmarknaden

Den svenska arbetsmarknaden fungerade exceptionellt vil under aren
1945-1989. Arbetslosheten var lig, l6nerna var hoga, de arbetslosa
behandlades vil och det sociala vilfirdssystemet var ytterst generdst. Sverige
verkade ha funnit ett sdtt att undvika stagflation. Det var
otvivelaktigt en framgang. Den mest hipnadsvickande prestationen dgde rum
pd 1980-talet, d& andra linder led av hog och ihdllande arbetsléshet. I dessa
linder kunde inte bidragsnedskirningar, hirdare krav for att fi bidrag och
stora satsningar pd arbetsmarknadspolitiska 3tgirder 16sa problemet. Det
spelade ingen roll vad dessa linder 4n gjorde, de kunde #ndi inte fi
arbetsldsheten att sjunka till nivderna fore &r 1980. Manga riktade blickarna
mot Sverige for att utrona vad det landet gjorde som var ritt: den svenska
modellen verkade fungera darfor att svenskarna hade slagit in pi en bittre,
mer upplyst vig. Foretagsledningarna, de anstillda och regeringen samarbeta-
de och deltog som parter i centraliserade forhandlingar, och 16nestrukturen var
mycket komprimerad. Detta stod i stark kontrast mot den mera marknads-
styrda inriktningen pd andra hill, speciellt i USA. Den svenska modellen
erbjod en mdjlighet till permanent hog levnadsstandard och lig arbetsloshet.

Under 4ren efter 1989 har emellertid arbetslosheten i Sverige legat pd mycket
hégre nivder. 1989 var 61.000 svenskar eller 1,4 % av arbetskraften arbets-
16sa. Forsta kvartalet 1993 hade antalet stigit till 313.000 eller 7,3 % av
arbetskraften. Dirtill deltog ytterligare 290.000 i arbetsmarknadspolitiska
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atgarder. Detta visas i figur 1.1. Spegelbilden av denna Gkning av antalet
arbetslosa dr en minskning med omkring 450.000 av den totala sysselsitt-
ningen, som fo6ll fran 4,47 miljoner arbetstagare 1989 till 4,0 miljoner forsta
kvartalet 1993. Den svenska modellen verkar inte lingre halla. Nér produk-
tionen foll tidigt pa nittiotalet i takt med nedgdngen i sysselsittningen, ledde
de okade kostnaderna for det mycket generosa vilfardssystemet till en motsva-
rande 6kning av underskottet i statens finanser. Utgifterna enbart for arbets-
marknadspolitiska atgarder 1993/1994 steg till 5,7 % av BNP jamfort med
2,9 % i Norge, 1,75 % i Storbritannien och 0,69 % i USA.

Omfattningen av den ekonomiska krisen illustreras i tabell 1.1. I kolumn 1
redovisar vi den dndrade avkastningen pd ldnga rantebirande virdepapper,
som med 4,4 % &r hogre dn i ndgot annat storre land. Statens budget har
uppvisat ett betydande och ohallbart underskott. 1993 uppgick underskottet till
otroliga 13,4 % av BNP. Fordndringen av budgetunderskottets storlek ar
ocksd anmirkningsviard. Enligt kolumn 3 ir den -16,9 % for perioden
1988-1993. Siffrorna bdde for underskottets nivé och forindring dr visentligt
hogre for Sverige dn for andra storre linder. Den svenska regeringen har
nyligen borjat angripa problemet, men nedgraderingen av den svenska
kreditvardigheten pekar pa att det fortfarande ar 1ngt kvar tills krisen 4r 6ver.
Denna kris begransar kraftigt den ekonomiska forméagan att uppritthdlla ett

generost valfardssystem.

I dterstoden av detta kapitel granskar vi den svenska erfarenheten och jimfor
den med konkurrenterna i OECD under bide goda (fore 1989) och daliga
(efter 1989) tider. I det foljande undersdker vi variationer vad giller arbets-

kraft, sysselsdttning, arbetsloshet, utbildning pa heltid och satsningen pa
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arbetsmarknadsatgirder avsedda att sénka arbetslosheten. Som vi kommer att
se, har en mycket oroande sida av den forsimrade svenska ekonomin i borjan
av 1990-talet varit den aterverkan arbetslosheten haft pd ungdomarna, trots
statens samlade forsok att mildra slaget. Vi dterkommer till detta nedan.

1. Arbetskraftsdeltagande och sysselsiittning

I tabell 1.2 granskar vi arbetskraftsdeltagandet i 14 linder. Med "arbetskraft"
avser vi summan av arbetslosa och sysselsatta. Graden av arbetskraftsdel-
tagande, som uttrycker arbetskraften som en andel av befolkningen, var i
Sverige pa sjuttio- och Attiotalet hogre dn i ndgot annat OECD-land. Andelen
maén var inte storre, ddremot var andelen kvinnor betydligt storre. Graden av
arbetskraftdeltagande i Sverige var 85,9 % for mén jamfort med 84,3 % i
OECD-linderna. A andra sidan var motsvarande siffra for kvinnor i Sverige
76,6 % jamfort med 55,1% for OECD. I tabellen redovisar vi arbetskrafts-
deltagandet som en andel av befolkningen indelad i tre dldersgrupper - 15-19,
20-24, 25-54. Det ir tydligt att:

1) Den procentuella andelen aktiva i den storsta dldersgruppen (dldrarna
25-54) var mycket hog pad 1980-talet och har forblivit hog in pad 1990-
talet. 1993 var den till exempel 89,5 % jamfort med 83,5 % i USA,
84,5 % i Norge och 78 % i Tyskland.

2) Ungdomarnas (&ldrarna 15-19) deltagande sjonk mycket snabbt i Sverige
efter 1989. Det var 50,2 % 1989 och 29,9 % 1993.

3) Aven om man kunde notera en minskning av antalet aktiva personer
under 20 ar i alla dessa linder utom Japan, var minskningen storst i
Sverige.

I tabell 1.3 beskriver vi forandringar bade i sysselsittningen och arbetskraften
for OECD-ldnderna for perioden 1983-1991 och sedan for varje ar darefter.
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Det framgar sirskilt att:
1) Sverige hade en genomsnittlig sysselsittningsokning som ldg under
medelvérdet i OECD pa 1980-talet (0,6 % jamfort med 1,6 % totalt).

2) Sverige hade en Gkning av arbetskraften under medelvirdet pa 1980-talet
0,6 % jamfort med 1,4 % totalt).

3) Sverige upplevde en tioprocentig minskning i sysselsdttningen mellan
1992 och 1994 vilket var mer &n i nigot annat OECD-land utom
Finland.

4) Minskningen av arbetskraften sedan 1991 var ocksa betydande: bara pa
Island och i Portugal minskade den dnnu mer.

I tabell 1.4 betraktar vi dessa data pi ett annat sitt — vi redovisar andelen
sysselsatta av befolkningen i féljande tre dldersgrupper (15-19, 20-24, och
25-54). Den minskade relativa sysselsittningsandelen for ungdomar ér sérskilt
markbar i Sverige. For 15-19-dringar minskade den frin 46,9 % for min
1989 till 30,3 % 1992 med en liknande minskning for kvinnor. En betydande
minskning i dldrarna 20-24 noterades ocksi. Minskningen for hogre alders-
grupper ar betydligt mindre uttalad. Bortsett frin Finland har inget annat land
upplevt en jamforbar nedgang vad giller ungdomar. I foljande avsnitt under-
soker vi den Gkning av

a) arbetsldshet

b) utbildning pé heltid

c) arbetsmarknadspolitiska dtgirder som fgt rum sedan 1989 med sirskild
betoning pa ungdomar.

Vi granskar var och en av dessa mgjligheter i tur och ordning.
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2. Arbetsloshet

Okningen av den totala arbetslosheten i Sverige redovisas i figur 1. Den
dramatiska okningen sedan 1989 framgir tydligt. Den totala arbetslosheten
steg fran knappt 2 % 1989 till 7,8 % 1993. En jaimforelse mellan den svenska
arbetslosheten och den i andra lander aterfinns i tabell 1.5. Det ar tydligt att
Sverige varit mycket framgangsrikt nir det giller att halla arbetslosheten en
bra bit under OECD:s medelvirde under dren 1983-1991 (2,1 % jamfort med
7.4 % totalt). 1994 1ag Sveriges arbetsloshet pd 7,6 %, och det var fort-
farande under OECD:s medeltal pd 8,5 % och mycket under det europeiska
medeltalet pd 11,7 %. Det gick inte s& daligt for landet - eller gjorde det det?

I tabell 1.6 visar vi hur arbetslosheten slar 6ver dldersgrupperna. 1993 hade
andelen arbetslosa for bdda grupperna unga arbetstagare som visas i tabellen
okat med ndra 20 %. Ungdomars arbetsloshet av denna storleksgrad ligger i
linje med den som andra OECD ldnder erfarit. Den dr dock ny och
oroviackande for Sverige. Tabell 1.7 visar 4nnu mer oroande statistik. Den
andel av dldersgruppen 15-24 som hade varit oavbrutet arbetslos i mer én tolv
mdnader (l&ngtidsarbetslosa) 6kade mer &dn tre gdnger mellan 1989 och 1993.
Detta kan tyda pé att de arbetsmarknadspolitiska atgiarderna i Sverige har varit
totalt verkningslosa nir det giller att tackla problemet med ungdomarnas
arbetsmarknad. Men en annan tolkning dr att om man tar hinsyn till de
allvarliga snedvridningar p& den svenska arbetsmarknaden, som uppstitt pa
grund av laga I6neskillnader (se Edin och Topel, 1995), kunde man ha vintat
sig att ungdomsarbetslosheten skulle vara dnnu hogre, om inte stodatgarder

hade funnits.
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3. Utbildning

I tabell 1.8 redovisar vi andelen heltidsstuderande i 4ldrarna 17, 18 och 22
mellan 1985 och 1992. Nivén ar relativt hég i Sverige for dldrarna 17 och 18
och har stigit nigot sedan 1989 for 17 4ringar och med 10 % for 18-4ringar
sedan 1989. Helt tydligt r det en reaktion pd de minskade mdjligheterna pa
ungdomens arbetsmarknad. En del av de ungdomar som ovan rapporterades
std utanfor arbetsmarknaden atervinde till utbildning pa heltid. Som vi noterar

nedan dkade antalet ungdomar i arbetsmarknadsdtgirder mycket mera.

4. Arbetsmarknadspolitiska atgirder

Tabell 1.9 redovisar antalet personer i Sverige som deltog i aktiva
arbetsmarknadspolitiska atgirder aren 1980-1993 (kv 1) tillsammans med
antalet sysselsatta och arbetslosa. Under 1980-talet har antalet deltagare i
dessa projekt som hogst uppgitt till 109.000 (1983) och som ligst ligst till
50.000 (1990). Den svenska ekonomins kollaps foranledde den storsta dkning-
en av dessa dtgirder nigonsin: forsta kvartalet 1993 deltog nirmare 200.000
personer. Den storsta kningen noterades for sirskilda atgirder for ungdomar
(88.000 4r 1993). De sista tvd kolumnerna i tabellen redogér for arbets-
16sheten i procent utrdknad pa tva sitt. Forst den "6ppna" arbetslosheten som
redovisar antalet arbetslosa som andel av arbetskraften (sysselsatta + arbets-
16sa). Den andra, som vi skall kalla procentandelen "utan arbete" anger antalet
personer som skulle vilja ha arbete (arbetslosa + program) som en andel av
den totala tillgdngliga arbetskraften (sysselsatta + arbetslosa + program).
Bigge serierna visar visentliga 6kningar efter 1989 och nivan ir mycket hogre

med det senare méttet”. I den andra berikningen betraktas de som deltar i
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stoditgarder som arbetslosa, vilket kan anses vara det mest korrekta i
sammanhanget. For en mera djupgdende diskussion av denna friga hinvisas

till kapitel fyra.

Kostnaderna for atgiarder for de arbetslosa har Okat dramatiskt. Detta
illustreras i tabell 1.10. 1990/91 stod dessa kostnader for 2,6 % av BNP
jamfért med 5,7 % av BNP 1993/94. Den storsta delen av denna Okning
hanfor sig till den snabba Okningen av passiva atgédrder, i synnerhet arbets-
loshetsersittningar, som oOkade frdn 0,8 % av BNP 1990/91 till 3,1 %
1993/94. Kostnaden for aktiva atgirder 6kade fran 1,7 % av BNP till 2,6 %.
I jamforande syfte presenterar vi jamforbara data for Norge. Utifrdn denna
tabell drar vi slutsatsen att Norge har betydligt lagre utgifter for bédde aktiva
och passiva dtgirder vid jamforbara procenttal arbetslosa. Den mest mérkbara
skillnaden mellan de tvé linderna ér utgifterna for

a) arbetsloshetsersittning

b) insatser till hjdlp for de handikappade
¢) ungdomsétgirder och

d) arbetsmarknadsutbildning.

Tabell 1.11 sitter in denna kostnad i ett internationellt sammanhang. Sveriges
utgifter for aktiva arbetsmarknadspolitiska atgiarder dr hogre dn nigot annat
lands, vilket dr allmdnt ként. Arbetslosheten i Sverige 1992 var ganska lig
efter internationella matt, och detta ar skalet till den relativt 14ga kostnaden for
passiva dtgirder. Den senare siffran har 6kat sedan 1992 i takt med den Gkade
Oppna arbetslosheten. Som framgar av tabell 1.12 dr emellertid den svenska
arbetsloshetsersittningen mycket generés — dven om det bor sigas att nivin
pé dessa stod dr lagre dn de varit de senaste dren. Ersittningsnivan ir 80 %

av arbetsinkomsten, vare sig den arbetslose dr ensamstdende eller har forsorj-
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ningsplikt for make/maka eller till och med har make/maka med ett arbete.
Detta ér betydligt mer generdst for alla dessa kategorier 4n vad fallet ir i
ndgot annat land. Erséttningsnivin for ensamstiende personer ir t.ex. endast
19 % i Storbritannien, 25 % i Japan och 24 % i USA. Nivan ir ocksa hogre
an den dr i linder med generdsa vilfirdssystem sisom Danmark (73 %),
Norge (62 % ), Finland (58 %) och Osterrike (42 %). Dessa ersittnings-
nivder inkluderar dock inte andra typer av inkomststod till de arbetsldsa och
bor darfor tolkas med forsiktighet. I motsats till de flesta andra linder som
beskrivs i tabellen gors det ingen skillnad i utbetalningar till gifta personer
med forsdrjningsplikt for make/maka och utbetalningar till arbetslosa med
arbetande maka/make. Systemet verkar onddigt generdst, eftersom det for-
modligen &r svért att sporra ménniskor att séka arbete med bidrag pa en si

hog niva.

S. Ungdomar

Helt tydligt skedde dramatiska fordndringar pa den svenska arbetsmarknaden
pd 1990-talet. Sisom vi noterat ovan verkar forindringarna vara speciellt
ogynnsamma for ungdomarna. Det finns anledning att anta att detta 4r ett i
hdg grad oroande fenomen. Det finns bevis fran andra linder (se Freeman och
Wise (1980) och Freeman och Holzer (1985)) att perioder av arbetslshet som
ung, och speciellt om dessa perioder ar linga, fir en starkt negativ effekt
senare i livet — de forutspar liagre inkomst och storre sannolikhet att fler
perioder av arbetsloshet foljer nir man blir dldre. Vidare finns det bevis for
att hoga nivder av ungdomsarbetsloshet forknippas med negativa sociala
foljder sdsom 6kad kriminalitet. Samhillet bemddar sig om att hjilpa ung-

domarna till en lyckad Overging frin skola till arbete. Det ir av denna
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anledning som regeringar virlden Gver har tenderat att behandla ungdomar
som specialfall vad giller behovet av hjilp. Den svenska regeringen var inget
undantag i det hdr fallet. Tyvirr finns det fa eller inga bevis frin Sverige eller
ndgot annat land pa att regeringar med framging kan skydda ungdomarna nir
sysselsdttningen utsatts for en kraftig negativ chock. Detta giller sirskilt de
ungdomar som ar s.k. "svarplacerade" pa arbetsmarknaden och som har brist-
fillig yrkesutbildning i en tid d4 arbeten i allménhet och okvalificerade arbeten
i synnerhet dr f3”. Som vi visade ovan ligger ungdomsarbetslosheten fort-
farande pa en krisartat hog niva trots stora satsningar pa aktiva arbetsmark-
nadspolitiska atgidrder for dessa personer. Det ar en Oppen frdga hur hog

denna procentandel skulle ha varit utan dessa insatser.

Enligt var uppfattning dr en av huvudanledningarna till den héga ungdoms-
arbetslosheten de relativt hoga ungdomslonerna i Sverige. Det verkar finnas
beldgg fran hela virlden som stéder uppfattningen att arbetsmarknaden for
ungdomar bor vara mera flexibel - sirskilt genom lidgre realloner till ung-
domar och minskat antal trygghetsregler i den min dessa motverkar anstill-
ning av ungdomar - och att detta 4r ett bra sitt att underlitta Gvergdngen frin
skola till arbete”. Speciellt de arbetsldsa ungdomarna tycks virdera arbete for
arbetets egen skull (se Blanchflower, 1995). I Sverige finns det beligg for att
ungdomar gétt miste om arbeten pd grund av héga I6ner sedan den ekono-
miska krisen inleddes i borjan av 1990-talet. Tabell 1.13 visar hur forhallandet
mellan inkomster for ungdomar i aldrarna 15-24 har 4ndrats med tiden jim-
fort med inkomster for min i 4ldrarna 25-54 inom tillverkningsindustrin.
1980-talet var speciellt anmarkningsvirt p4 grund av att ungdomslonerna gick
ner relativt sett jamfort med vuxnas 16ner i minga linder, vilket fram till

ldgkonjunkturen i borjan av 1990-talet atfoljdes av fallande arbetsloshet for
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ungdomar jimfort med dldre arbetstagare. Ungdomslénerna minskade i forhal-
lande till dldre arbetstagares 16ner med mer 4n 10 % i manga linder - jim-
forelsetalen for ungdomsloner i Kanada visade pa den starkaste nedgingen
med 6ver 20 % under en tiodrsperiod till 1990. Ungdomslénerna i Sverige
steg relativt sett mellan 1985-1990. Om ungdomsldnerna i allménhet utveck-
lats pA samma sitt som ungdomslonerna inom tillverkningsindustrin har detta

troligtvis haft en mycket negativ effekt pa tillgdngen pi ungdomsarbeten.

Det finns ocksd vissa beligg for att den totala reallonedkningen under 1980-
talet var speciellt hog i Sverige. Figur 1.2 illustrerar detta fenomen. Real-
16nedkningen under perioden 1985-1990 lig 6ver medelvirdet for EU och
vésentligt dver nivderna i OECD. Over hela OECD-omradet finns det minga
tecken som tyder pa en utpriglad balansging mellan dkade realloner och okad
sysselsittning - antingen det ena eller det andra giller. Hoppingivande tecken
ar att Okningen av realléner avtog efter 1990. Okningen av reallonerna har

troligtvis bidragit till att bromsa tillvixten av arbetstillfillen i Sverige.

Slutligen har vi undersokt skillnaderna i strtdmmen av arbetstagare mellan
olika typer av arbetsmarknadsitgirder liksom av minniskor mellan olika
regioner i Sverige. Varken andelen uppsigningar eller nyanstillningar har skilt
sig sdrskilt mycket frin resten av Europa, vilket vi kommer att diskutera
vidare i kapitel fyra. Vi rekommenderar inte ndgra forindringar pi detta

omride.

Tabell 1.14 ger ytterligare information om hur minniskor rér sig mellan
regionerna. Tabellen redovisar den andel av befolkningen som under ett ar

flyttade till en annan region. Aven om begreppet "region" kan definieras
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mycket olika i olika lander forefaller nivderna hoga i Sverige — 1987 flyttade
t.ex. 3,9 % jamfort med 2,8 % i USA, 2,9 % i Norge och 1,1 % i Tyskland.
Andelen personer som flyttade till andra regioner var relativt konstant under
perioden, vilket kan tyda pd att befolkningen ar relativt rorlig och att detta
inte styrs enbart av aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder. Mellan 1985 och
1992 skar man ner pid flyttstodet (frin 390 miljoner kronor 1985 till 90
miljoner kronor 1990). Den stora rorligheten mellan regioner tyder pa att det
svenska systemet varit effektivt vad giller omplacering av arbetskraften. Att
né den ritta balansen mellan flyttstod och regionalpolitik, speciellt med tanke
pa avfolkningen av landsbygden, krdver naturligtvis ett kinsligt handlag och

ligger utanfor ramen for denna rapport.

6. Slutsatser
Sammanfattningsvis har vi kommit fram till féljande:

1. Kvinnornas arbetskraftsdeltagande har tenderat att vara mycket hogt i
Sverige.

2. Arbetskraftsdeltagandet for dem under 25 ar har minskat dramatiskt i
Sverige efter 1989.

3. P4 attiotalet hade Sverige en tillvixt som 14g under OECD:s medelvirde
bade vad giller sysselsittning och arbetskraftens storlek.

4. Mellan 1992 och 1994 upplevde Sverige en visentlig minskning bide i
frdga om sysselsittning och arbetskraftens storlek.

5. Arbetslosheten var lag fore 1989 jamfort med andra linder, men lag
mycket nirmare, dven om den fortfarande understeg, OECD:s medeltal
efter 1989.
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6. Ungdomsarbetslosheten uppstod som ett problem pa 1990-talet. Samma
utveckling noterades for de flesta andra linder utom Japan pa 1980-talet.

7. Andelen ungdomar i som deltog i undervisning p4 heltid dkade nédgot
under 1990-talet.

8. Det intriffade en visentlig Skning i omfattningen av (och dirmed
kostnaderna for) aktiva arbetsmarknadspolitiska 4tgirder under perioden
efter 1991, sirskilt for ungdomar.

9. Ungdomslonerna i relation till vuxenlonerna ir hoga i Sverige.

10. Rérligheten mellan olika regioner i Sverige har historiskt sett varit stor.

Vi har diagnostiserat de huvudfragor som vi anser att man maste ta itu med
pa den svenska arbetsmarknaden. I de tre foljande kapitlen presenterar vi
kriterier for bedomningen av méjliga 16sningar pa dessa problem. I kapitel tva
har vi redovisat huvuddragen i de principiella riktlinjerna. I kapitel tre
behandlas ekonomisk-politiska aspekter. I kapitel fyra granskar vi nigra
utvdrderingar av arbetsmarknadspolitiska tgirder i Sverige och pa annnat
héll. I slutkapitlet presenterar vi en rad rekommendationer, som vi tror kan

gora att den svenska arbetsmarknaden fungerar bittre pi 2000-talet.
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Noter

1. Vir berdkning av antalet arbetslosa skiljer sig nigot frin den som anvinds i officiell
statistik, till exempel i Th Mark r i A
Arbetsmarknadsdepartementet, 1993, som beraknar andelen av arbetskraften som deltar i
tgirder, men undantar dem som deltar i 4tgarder frin arbetskraften och dirigenom frin
ndmnaren i berdkningen. Vi anser att en sddan metod dr ganska besynnerlig.

2. National Bureau of Economic Research arbetar for nirvarande med ett stort projekt som
finansieras av Rockefeller Foundation, och som engagerar forskare i sex linder inklusive
Sverige (plus USA, Storbritannien, Kanada, Frankrike och Tyskland) for att undersoka vad
som kan goras for att forbattra situationen for de ungdomar, som man tror kommer att i
problem med 6vergdngen frén skola till arbete. Vi vet faktiskt inte s3 mycket om denna
grupp. Hur behandlar olika linder de ungdomar som ar mycket svirplacerade - vare sig
de dr minoriteter, sidana som hoppat av skolan, icke laskunniga, handikappade eller
liknande? Vad, om négot, fungerar for dessa grupper? Vad har man forsokt gora och vad
har man misslyckats med? Har program pa institutioner och internat fungerat? Om ja, hur
vdl har de i sd fall fungerat? Hur stor ar avkastningen? Vad har andra linder for
erfarenheter? Varfor minskar sd smaningom arbetslosheten for denna grupp i USA? Vilka
typer av arbeten fir de nir de blir dldre? Tag t.ex. en nittondring, som har svart att fi
arbete i USA och folj honom eller henne till 30-irs dagen. Hur annorlunda skulle
erfarenheten av arbetsmarknaden varit om han eller hon hade vuxit upp under liknande
ekonomiska omstandigheter i exempelvis Frankrike, Storbritannien, Tyskland, Sverige eller
Kanada? Hur 6verlever ungdomar ekonomiskt i miljder med hdg arbetsloshet? Varfor
tenderar amerikansk ungdom att oftare vara inblandad i kriminalitet 4n ungdomar i andra
lander? Kommer ungdomsarbetsldsheten att minska med demografiska férandringar, nigot
som manga europeer forvantar sig? Vad, om nagot, kan man lira sig av andra linders
erfarenheter nir det giller att minska ungdomsarbetslosheten i Sverige? Vi behdver svar

pa dessa fragor.

3. Vi vet att USA har varit speciellt framgangsrikt nar det giller att skapa arbeten — man
har dér sett en nettodkning av sysselsittningen med 6 miljoner arbeten mellan 1992 och
1994 - dven om det &r oklart hur stor del av dessa som ir "goda" arbeten! Diremot har
linder som Frankrike som har hoga minimiloner for ungdomar, och Italien, som har
stringa lagar om anstillningsskydd, en extremt hog ungdomsarbetsldshet.
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Figur 1.1. Arbetsloshet och arbetsmarknadsatgirder i Sverige.
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Figur 1.2. Rorlighet i svenska realloner.
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KAPITEL 2
Vigledande principer

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken i Sverige kan indelas i tre huvudkom-
ponenter: tgirder for att Oka tillgidngen péd arbetskraft, dtgirder for att 6ka
efterfrigan pd arbetskraft och atgirder for att battre anpassa efterfrigan pa
arbetskraft till tillgdngen pd arbetskraft. Malsittningen att uppnid hégsta
mdjliga totala sysselsittningsniva styr darfor alla dessa dtgirder. Detta mal
anses vara en av byggstenarna i den svenska modellen. Sirskilda satsningar
har gjorts pa speciella grupper, t.ex. handikappade eller nya invandrare, som
anses ha sirskilt svart att f4 arbete.

Detta mil uppnds forvisso i viss utstrickning. Enligt OECD (1994) ir
sysselsdttningen och arbetskraftsdeltagandet sirskilt hogt i Sverige. Som vi
tidigare noterat dr t.ex. kvinnornas arbetskraftsdeltagande hégre in i ndgot
annat land. Andelen 6verstiger med 10 % siffran for andra rika industrilinder
som Norge, Kanada, USA och Schweiz.

Trots detta dr vi mycket tveksamma till om uppniendet av en mycket hog
sysselsittningsnivd dr ett onskvirt mal for arbetsmarknadspolitiken, och om
de aktiva arbetsmarknadspolitiska dtgirderna ér ritt utformade ur ekonomisk
effektivitetssynpunkt. Slutmalet for politiken skall vara minniskornas vilbe-
finnande, inte hur mycket de deltar pA en marknad. Sysselsittning ir i bista
fall ett delmdl for syftet att nd det mera grundliggande malet att oka

minniskors vilbefinnande. Aven om det ir sant att bdda malen hinger ihop
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- de arbetslosa uppger stindigt att de dr mindre lyckliga 4n de som har arbete
(se Blanchflower (1995) - foljer emellertid inte att staten automatiskt skall ta
folk ur arbetslosheten och sitta dem i arbete till vilket pris som helst. I stillet
borde staten se till att aktorerna pa arbetsmarknaden ritt bedémer det sociala
virdet av sina arbetsinsatser och eliminera de faktorer som leder till att
arbetstillfillen ransoneras. Nir allt kommer omkring s finns det ocksé tecken
som tyder pd att frinskilda 4r mindre lyckliga dn gifta, men ingen har
ndgonsin foresprdkat att staten skulle tillhandahdlla dktenskapsvigledning,

dktenskapsundervisning eller "beredskapsmakar".

I detta kapitel analyserar vi de argument som kan anforas frin ekonomisk
synvinkel till forman for arbetsmarknadspolitik. VAr utgidngspunkt, som har
sitt ursprung i ekonomisk analys, dr att under vissa omstindigheter ir utfallet
av den fria marknaden forenat med ett effektivt utnyttjande av resurser.
Dirfor ér statliga ingrepp berittigade bara om dessa omstindigheter inte
foreligger, (dvs. att marknaden inte fungerar vil), eller om fordelningen av
vilfarden, som skapas genom jimvikten pa den fria marknaden, ir oacceptabel

ur rattvisesynpunkt.

Dirfér bor man forst helst identifiera ett vil definierat misslyckande pa
marknaden och sedan utforma en limplig politik som rittar till missfor-
hdllandet. Som vi kommer att se finns det minga anledningar att anta att
marknader inte fungerar sirskilt vil. Det 4r dock mycket svirare att hivda,
vare sig pé teoretiska eller praktiska grunder, att den nuvarande arsenalen av
atgirder dr vil rustade for att ritta till specifika brister. Bide pa grund av dess
komplexitet och dess dverbetoning av hoga sysselsittningsnivier ir det inte

troligt att svensk arbetsmarknadspolitik har styrts av sidana principer.
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Naturligtvis ar det faktiskt mojligt att dessa atgarder i sig uppfattas av en
majoritet av svenskarna som grundstenar i den "svenska modellen". I sé fall
ar det meningslost och till och med omdjligt att ta bort dem. Men det ar
viktigt att inse att minga av dem formodligen inte gir att rattfirdiga med
ekonomisk logik och att de dven medfor betydande ekonomiska kostnader.

Aven nir sirskilda statliga atgirder i princip kan rekommenderas, maste man
ta med i berdkningen att pd samma sitt som marknaden kan misslyckas s kan
dven staten misslyckas. For det forsta kan staten stillas infor samma
informationsbegransningar och uppfoljningsproblem som den privata sektorn.
For det andra, beroende pd hur de politiska och administrativa systemen &r
utformade, kan statliga dtgirder frimja organiserade intressegruppers speciella
mal snarare dn den samlade vilfarden. Vi studerar denna punkt i nésta kapitel.
I detta kapitel forsoker vi rakna upp ett antal marknadsmisslyckanden, som
kanske kunde forsvara statliga ingrepp pa arbetsmarknaden. Innan vi fortsitter
bor vi papeka att det offentliga ingripandet pd den svenska arbetsmarknaden
ir mycket stort och omfattande. Det sker genom Ionebildning och det
kollektiva forhandlingssystemet, genom reglering av arbetsmarknaden, t.ex.
i form av anstillnings- och uppsigningsbestimmelser, genom socialforsik-
ringen och systemet for arbetsloshetsersittning och slutligen genom de aktiva
arbetsmarknadspolitiska dtgarder som denna rapport till storsta delen behand-
lar. Arbetsmarknadspolitiken i Sverige dr bred och heltickande. Har det fore-
kommit s& manga marknadsmisslyckanden att en si omfattande intervention
ar pdkallad? Vi tror inte det. Manga ingripanden leder emellertid i sig sjilva
till skevheter pd marknaden som i sin tur kriver ytterligare ingripanden. Sidan
regleringslogik kan leda till en 6verreglerad ekonomi. Vi dterkommer till detta

nedan.
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Resten av detta kapitel dr disponerat som foljer: forst forsoker vi att
identifiera bristerna pd arbetsmarknaden och limpliga Atgirder. Sedan
diskuterar vi om arbetsmarknadspolitik ar ett ldmpligt verktyg for att uppna
Jjamlikhetsmal som jimnare inkomstférdelning eller forsikringar for enskilda

individer.

Kapitlet kommer till den slutsatsen att arbetsmarknadspolitiken inte bor vara
ett centralt instrument for statliga ingrepp p4 marknaderna. Detta betyder inte
att den skall tas bort helt och hillet, men att omfattningen och syftet i hog
grad bor begrinsas. Vi forordar att den bor begrinsas till 1angtidsarbetslosa

med speciell betoning pd ungdomar.

1. Marknadsmisslyckanden och aktiva arbetsmarknadspolitiska
atgirder

Minga européer, inklusive svenskar, ir dvertygade om att arbetsmarknaden
inte skall limnas 4t sig sjdlv didrfor att den 4r si viktig for manniskors
levnadsstandard, trygghet och plats i samhéllet. Men ur ekonomisk synpunkt
finns det ingen a priori-anledning anta att den ir ineffektiv i alla avseenden.
Man kan hivda att bostads- och kreditmarknaden eller marknaden for
kapitalvaror troligen ar lika ineffektiva som arbetsmarknaden. Det 4r ocksi
svart att faststilla hur man bast bor 4tgidrda problemen, och dnnu svirare ir
det att hdvda att de nuvarande dtgirdsprogrammen &r vil dgnade att avhjilpa

marknadens misslyckanden.

Det dr dirfor viktigt att gora en mera ingdende analys av dessa frigor. I detta
avsnitt diskuterar vi vad som kan tala fér att arbetsmarknaden ir ineffektiv

och forsoker komma fram till ldmpliga &tgéirder.




47

i) Friktionsarbetsldshet

Den mest grundliggande ineffektiviteten som finns pad arbetsmarknaden ar
kopplad till det faktum, att marknaden inte ar friktionsfri. Det 4r en marknad
dir kopare (arbetsgivare) och siljare (arbetstagare) inte triffar pd varandra
omedelbart. Att soka arbete och anstilla dr en kostnadskridvande verksambhet.
Eftersom marknaden inte hanterar dessa friktioner sérskilt vidl, kommer
losningen att bli ineffektiv. Denna ineffektivitet beror pd tvd typer av
paverkan som en individ utdvar pd en annan. Ekonomer kallar dessa fenomen
yttre paverkan (’externalities’?). For det forsta har en individ som sdker
arbete en negativ inverkan pd andra arbetssokande genom att minska méj-
ligheterna till arbete for dessa ménniskor, detta kallas undantringningseffekt
("congestion externality’). For det andra pdverkar han nyanstillningar pi ett
positivt sdtt genom att bidra till en snabbare tillsittning av lediga platser
(’thick market externality’). Dessa effekter klarar inte marknader i fri kon-
kurrens av att hantera, eftersom arbetssokande varken kompenseras for de
positiva effekter de har pa foretagen eller debiteras kostnaden for de negativa
effekter de har pd andra arbetssokande. P4 samma sitt bidrar foretag som
annonserar ut lediga platser till att tillsittningen av lediga platser vid andra
foretag gér ldngsammare och till att de arbetslosas mojligheter att hitta ett
arbete Okar. P4 grund av dessa effekter kan det bli for lite arbetsloshet och for
fa lediga platser eller for mycket arbetsloshet och for manga lediga platser

jamfort med vad som dr Onskvirt for samhdllet i sin helhet.

Vidare uppstér det vinster badde for foretag och anstillda genom att det dr s
dyrt att leta efter arbete och att nyrekrytera. Eftersom det ar dyrt for foretag
att ersdtta anstdllda med billigare arbetskraft kan den redan anstillda arbets-

kraften krdva I6ner som ligger 6ver dem som utomstdende ar villiga att arbeta
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for. P4 liknande sitt kan ett foretag genom att anstilla en person gora en vinst
som storre dn den normala avkastningen pa det egna kapitalet. Med andra ord
uppkommer ett "Overskott" genom kostnaderna for att soka arbete och att
anstilla. Detta Gverskott fordelas mellan foretag och arbetstagare pa ett sitt
som beror pa hur starka deras relativa férhandlingspositioner dr. Dessa vinster
kompenserar bigge parter for de resurser de satsat pa att soka arbete eller

arbetstagare.

Anstéllningsprocessen ér dérfor a priori ineffektiv. Fran empirisk synvinkel
ar det emellertid mycket svért att bedoma om avvikelserna frin den effek-

tivaste I8sningen ir betydande och i vilken riktning de gér.

For det forsta vet vi att den totala omfattningen av savil arbetssékande som
rekryteringar pd arbetsmarknaden kan vara ineffektiv. Foretag satsar kanske
inte tillrdckligt mycket pd lediga platser dirfor att arbetstagare inte soker
arbete sirskilt energiskt, och arbetstagarna soker inte tillrickligt hart eftersom
det inte finns si minga lediga platser. Med andra ord, ingendera sidan riknar
med de positiva effekter som deras beslut har pi den motsatta parten. P3
grund av undantringningseffekterna kan ineffektiviteten ocksa ta motsatt vig:
foretag och arbetstagare kan soka alltfor intensivt dirfor att de inte tar hidnsyn
till de negativa effekter som de genererar pa den egna parten. Ekonomisk ana-
lys méjliggdr en uppskattning av den relativa betydelsen av dessa tvé effekter
genom att se pd hur arbetsloshet och lediga platser paverkar nyanstill-
ningarna®. Om arbetsloshet och lediga platser har stor inverkan pa antalet
nyanstillningar, kommer de positiva effekterna att dominera, vilket skulle tyda
pé att det inte forekommer tillrickligt mycket arbetsokande (eller rekrytering)

nir marknaden ar i jamvikt. Att stimulera till arbetssokande och nyanstillning
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skulle da vara ett 6nskvirt politiskt mal. A andra sidan, om arbetsléshet och
lediga platser har liten inverkan pa nyanstillningarna, dominerar undan-
tringningseffekterna och man bor pa politisk vag férsoka minska de resurser

som anvinds till att soka arbete och rekrytera.

Dirfor finns det i princip utrymme for statliga ingripanden, men beroende pa
anstillningsprocessen borde det antingen inriktas pd att dka antalet lediga
platser, antalet arbetssokande och hur energiskt dessa soker arbete eller precis
det motsatta. Empiriska data fridn Sverige och andra linder tyder pa att den
totala mingden sokande r ungefér den ritta®. Med andra ord utjimnar de
positiva och negativa effekterna mer eller mindre varandra. Dirfor finns det
foga grund for statliga ingrepp for att Oka eller minska sokandet pi

arbetsmarknaden.

Medan den foregiende diskussionen har inriktat sig pd den optimala
sokandenivédn vad avser sdvil arbetsgivare som arbetstagare, kan mixen mel-
lan arbetsl6shet och lediga platser ocksa vara oldmplig. Drivkraften for foretag
att ledigforklara en befattning eller for arbetstagare att soka arbete dr beroende
av hur den extra inkomst som befattningen genererar delas upp mellan

foretaget och arbetstagaren.

Om t.ex. alla intikter gir till arbetstagaren kommer foretag inte ha nigot
intresse av att ledigforklara befattningar eftersom de inte har méjlighet att f4
tdckning for sina anstillningskostnader nir de vil funnit en arbetstagare. De
ekonomiska fordelarna for samhillet i sin helhet av lediga platser och arbets-
sokande beror i sin tur pa den inverkan detta fir pa antalet nyanstillningar.

Om lediga platser har en stor inverkan pd nyanstillningar (i forhillande till



50

arbetslosheten) bor man gynna dessa. Vi inser dirfor att motiven for privata
foretag att utannonsera lediga platser och arbetstagare att séka dem inte har
nigonting att gora med de fordelar dessa aktiviteter innebir for samhillet. Det
finns ingen a priori orsak till varfor dverskottet fran nyanstillningar skulle
delas mellan arbete och kapital pd exakt det sitt som krivs for att uppna
samlad ekonomisk effektivitet. Om foretagens vinstandel ir for hog kan de
lediga platserna bli for manga i forhdllande till antalet arbetssokande. Om
andelen &r for 1ag blir det inte tillrickligt manga lediga platser. Aterigen ir
bevismaterialet inte tillrickligt 6vertygande for att man skulle kunna hivda att
ineffektiviteten gir i den ena eller andra riktningen. Aterigen finns det inte
ndgon stark grund for statliga ingripanden. I bilaga A1 beskriver vi ett mycket
grovt rakneexempel for Sverige. Det tyder pé att det inte finns nigon orsak
att tro att de intikter som genereras av ett arbete delas mellan arbete och
kapital pd ett sitt som signifikant skiljer sig frin vad ett adekvat utbud av
lediga platser i forhillande till arbetslésheten skulle kriva.

Av praktiska skil finns det déarfor ingen storre anledning for staten att blanda
sig i anstillningsprocessen. Det betyder dock inte att arbetsformedlingens
tjdnster pa ett mikroekonomiskt plan inte kommer att ha en betydande positiv
inverkan pa den arbetssokandes mojligheter att hitta ett arbete. Detta ar i
sjdlva verket en form av direkt omférdelning frin den anstillde till den
arbetslose i form av 6kade resurser in natura, som anvinds till att soka arbete.
Men det finns ingen anledning att utgd fran att en sddan form av omférdelning
Okar den totala ekonomiska effektiviteten. Med andra ord 4r det mycket
mojligt att de resurser som avsitts for att soka arbete kunde anvindas bittre
for andra offentliga tjanster som barnomsorg, infrastruktur, utbildning och si

vidare.
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Ovanstidende analys har emellertid behandlat de arbetslosa som en homogen
grupp. Vi tror emellertid att de langtidsarbetslosa dr mindre effektiva nir det
giller att soka arbete dn de korttidsarbetslosa. Det betyder att lingtidsarbets-
16sheten har liten inverkan pa det totala antalet nyanstillningar, dvs. den &r
inte ndgon speciellt produktiv verksamhet om man ser det utifrin samhillet i
sin helhet. Detta tyder pa att arbetsmarknadspolitiska atgirder kan vara till
hjdlp om de utformas si att de okar sokintensiteten och Ateranstillnings-

sannolikheten for de langtidsarbetsldsa.

ii) Bristande konkurrens pd produkt- och arbetsmarknaderna

Vi Overgdr nu till ett helt annat slag av ineffektivitet, nimligen den som ar

knuten till konkurrenshinder pd produkt- och arbetsmarknaderna.

a) Monopol

Konkurrenshinder pd en marknad snedvrider fordelningen av resurser och
minskar normalt aktivitetsnivin. Sidana hinder inkluderar monopol och
karteller, fackliga I6neférhandlingar eller stora foretags dominerande stillning
péd arbetsmarknaden, ofta pd lokal niva. Bristande konkurrens ir dirfor ett
mdjligt motiv for statliga ingrepp darfor att den leder till for 14g ekonomisk
aktivitet. Man skulle kunna hiavda att arbetsmarknadspolitiken tenderar att 16sa
problemet, eftersom den i princip kan oka sysselsittningen och dirigenom
aktiviteten. Och faktiskt havdar Lindbeck-rapporten att marknaden har for stor
makt i den svenska ekonomin, iven om de bevis som liggs fram inte ir

sarskilt starka.
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I varje fall bor man erkdnna att arbetsmarknadspolitiken ldngt ifrdn ir ett
limpligt verktyg for att komma till ritta med sddana brister. Den bista
16sningen dr utan tvekan att genomdriva en politik som frimjar konkurrensen.
Andra dtgirder som minimi- eller maximipriser eller I6ner, skatter och bidrag,
kan 6vervigas, men de dr mindre limpliga eftersom de bara ir den nist bista
I6sningen. Aktiva arbetsmarknadspolitiska dtgéirder kanske hjilper, men de ir
uppenbarligen illa anpassade for denna typ av problem och kan knappast

motiveras av denna typ av marknadsmisslyckanden.

b) ’Insider’-makt och bristande kontroll av de anstillda

Andra mekanismer tilldter anstillda att begira 16ner som ligger 6ver dem som
de arbetslosa skulle vara villiga att arbeta for. For det forsta, som redan
diskuterats, utgor kostnader for personalomsittning, sékning och rekrytering
av personal att det blir dyrt for foretag att ersitta redan anstillda med
arbetsldsa personer (‘insider’-mekanismen, se Lindbeck och Snower [1989)).
For det andra finner kanske foretag att det r virt att 6ka lonerna utdver vad
de arbetslosa kréver for att 6ka arbetstagarnas motivation och drivkrafter och
minska deras benidgenhet att sluta (detta kallar ekonomerna "effektivitets-

I6nemekanismen"; se Shapiro och Stiglitz [1984]).

P4 grund av dessa mekanismer kan ekonomin karakteriseras av en
arbetsmarknad dir "goda arbeten" kommer att finnas sida vid sida med "daliga
arbeten" och ofrivillig arbetsloshet. (Detta kallas "den dubbla arbetsmark-
naden"; se Doeringer och Piore, 1971; Bulow och Summers, 1986.) Antalet
"goda arbeten" kommer att var for lagt, dirfor att deras hoga loner av

foretagen uppfattas som mera kostnadskrivande én vad de verkligen ar for
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samhillet i stort. Sddant Ionetryck fridn arbetstagare som har arbete dimpas

genom Okad konkurrens frdn "outsiders".

En del ingrepp fran statens sida kan vara nyttiga om dylika brister dr for
handen. De limpligaste liknar inte aktiv arbetsmarknadspolitik, utan skulle
innebdra att man subventionerade de goda arbetena. Men en sidan politik kan
vara orealistisk ur skattesynpunkt, darfor att den 6kar skattebordan till en icke
tolerabel nivd. En alternativ politik skulle kunna vara att forma de arbetslosa
att soka arbete mera intensivt och pa sa sitt 6ka det nedatgdende trycket pa
I6ner. En sddan inriktning dr mer i linje med den aktiva arbetsmarknads-
politiken som vi forordar. Det kan dock visas att om den dr jdmnt fordelad
mellan alla arbetsldsa har dkad sokintensitet liten eller ingen effekt pd den
totala arbetslosheten® Om den diremot riktar in sig pa langtids- (till skillnad
mot korttids-) arbetslosheten, skulle politiken pa ett effektivt sitt utova tryck
nedat pd Ionerna och minska arbetslosheten. (Se Calmfors och Lang [1994]
for en teoretisk analys.) Att rikta in sig pd nykomlingar pd arbetsmarknaden
hjilper ocksa till att f ner 16nerna. Darfor finns det ett visst utrymme for en
aktiv arbetsmarknadspolitik som ett medel for att ritta till brister av detta slag,
forutsatt att den ar traffsiker. Vi kommer dock att visa i nista kapitel att en

sddan inriktning kanske inte dr nidgot som den allmidnna opinionen foredrar.

(iii) Snedvridningar av priser som orsakats av andra institutioner

Aktiv arbetsmarknadspolitik kan ses som ett medel for att ritta till
snedvridningar som orsakats av andra institutioner. I synnerhet kan man hivda
att de s.k. "solidariska" lonepolitiken negativt piverkar lonernas virde som

signal. Loner i likhet med andra priser spelar en virdefull samhillsroll. De
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berittar for oss var - i grova drag: regioner, sektorer och yrkeskunskaper -
arbetskraften dr mest virdefull. Genom att minniskor fattar beslut om utbild-
ning och bosittningsort pd grundval av marknadsloner, bidrar de till ekono-
misk effektivitet. Institutioner som stér denna process paverkar ekonomins
investeringar i ménskligt kapital och orsakar ineffektivitet i omférdelningen
av arbetskraft. Enskilda individer kommer d4 inte att rikna in det verkliga
vérdet av att investera i en viss méngd eller en viss typ av minskligt kapital.
P4 liknande sitt kommer arbetstagare inte nodvindigtvis att flytta fran de

minst till de mest effektiva sektorerna eller regionerna.

Aktiv arbetsmarknadspolitik kan da ersitta denna mekanism. Idealt skulle de
mest eftersokta yrkeskunskaperna kunna identifieras och goras tillgingliga
genom utbildningsprogram. De sektorer diar man har storst behov av arbets-
kraft skulle ocksd kunna identifieras och genom arbetsformedlingen och
flyttbidragen kunde arbetskraft styras till dessa sektorer dven i avsaknad av

betydande l6nedifferenser mellan dessa sektorer och resten av ekonomin.

Vi har ménga anledningar till att stilla oss skeptiska till en sddan syn pé aktiv
arbetsmarknadspolitik.

For det forsta har staten inte nédvandigtvis nigot dvertag — relativt sett — nir
det giller att identifiera industrier pa uppgang och nya yrkesfirdigheter. Staten
kommer troligen att utsittas for snedvridna marknadssignaler lika mycket som

de enskilda minniskorna.

For det andra iar det inte sjilvklart att en solidarisk 16nepolitik skulle himma

omfordelningen av arbetskraft. Nar relativionerna ir stela, styrs omfordel-
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ningen av arbetskraft snarare av efterfrigan 4n av utbudet pa arbetskraft. P4
en arbetsmarknad med flexibla relativlioner och lag rorlighet, leder en chock
i en sektor forst till Ionedkningar i sektorer med hog efterfrigan i forhdllande
till sektorer med lag efterfrigan. Arbetskraften limnar di de sistnimnda
sektorerna for att ansluta sig till de forra. Resurserna flyttas pa si sitt frin
arbetsplatser med lag efterfrigan till sidana med hég efterfrigan. P4 en
arbetsmarknad med stela relativioner forhindras lonerna att sjunka i sektorer
med l4g efterfragan. Det finns ett Gverskott pa arbetskraft i dessa sektorer och
hogre efterfrigan dn tillgdng pé arbetskraft i de expanderande sektorerna.
Arbetskraft flyttas genom uppsédgningar i nedatgiende sektorer och nyanstill-
ningar i sektorer pd uppgéang. Det ir inte klarlagt varfor denna "kvantitets"-
mekanism skulle uppnd ldgre rorlighet dn "pris"- eller relativ 16nemekanis-
men. Omfordelningen skulle till och med kunna bli alltfér snabb med en sddan

mekanism.

For det tredje ifrdgasitter svenska ekonomer om 16nebildningen verkligen ir
solidarisk i Sverige, eftersom en stor del av de faktiska 16neSkningarna beror
pa 16neglidning. Darfor skulle likalonspolitiken egentligen vara en "dimrida"
utan ndgon verklig effekt pa relativionerna, samtidigt som den skulle bygga
in en inflationsmekanism i ekonomin genom att forhindra en nedjustering av

de nominella 16nerna i krisdrabbade sektorer®.

For det fjarde - och allra viktigast — 4r logiken i att bota en snedvridning
genom att infora ytterligare snedvridningar mycket farlig och kan leda till ett
overflod av regleringar. Om den solidariska 16nepolitiken snedvrider fordel-
ningen av arbetskraft och investeringarna i humankapital borde man allvarligt

omprdva och utvirdera denna politik, innan man gor ytterligare offentliga
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ingrepp. Syftar exempelvis politiken till att uppna fordelningspolitiska mal,
borde man allvarligt 6verviga andra sitt att omfordela inkomster, exempelvis
genom skatter och transfereringar. Det svenska systemet gir redan langt i den
riktningen, man kan dirfor friga sig om den solidariska l6nepolitiken fyller
ndgon nyttig funktion.

Vidare kan noteras att nir direkta ingrepp tenderar att uppviga de negativa
effekterna av de prissnedvridningar som skapas av nigon institution, blir
kostnaden for denna institution mindre tydlig, och ekonomin l6per risk att
anvéinda sig av den i allt hogre omfattning. Det finns t.ex. tecken pa att
relativionerna for ungdomar i Sverige har 6kat, och vi kan tinka oss att detta
mdjliggjorts genom att arbetsmarknadspolitiken gjort ungdomsarbetslosheten
mindre tydlig - i minga andra linder har man insett att ldsningar vad giller
I6ner har skapat ungdomsarbetsloshet och déarfor har man vidtagit atgirder for

att 0ka flexibiliteten pd de ungas arbetsmarknad.

Argumenten ovan antyder att institutioner kompletterar varandra i stor ut-
strackning, och att det kanske vore mera relevant att dverviga en Gver-

gripande reformering av systemet dn att dndra ndn av dess enstaka delar.

(iv) Brister i de finansiella marknadernas funktionssdtt

Det ir rimligt att ménniskor som utsitts for forandringar och osikerhet vad
giller deras inkomster forsoker virna sig mot dessa forindringar. Det ir den
finansiella (inklusive forsikrings-) sektorns roll att forhindra att inkomstfluk-
tuationerna blir alltfor stora ver tiden eller pd grund av kraftiga storningar.

Genom in- och utldning p4 marknaden kan konsumenterna jimna ut sin kon-
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sumtion och koppla bort den frdn sina inkomster. P4 detta sitt kan de flytta
konsumtion frdn goda till déliga tider (arbetsloshet, pension, sjukdom).
Dessutom gor forsdkringar att manniskor kan bibehélla sin inkomst under tider

av sjukdom och arbetsloshet.

I en idealisk virld skulle sidana finansiella instrument spontant tillhandahallas
av en konkurrerande privat sektor och det skulle inte finnas nigot behov av
regeringsingrepp. Mainniskorna skulle fritt kunna kopa arbetsloshets- och
sjukforsiakringar pd marknaden, fritt kunna ldna eller sitta in pengar for att

finansiera konsumtion under semestrar och efter pensioneringen etc.

I verkligheten har vi anledning tro att finansiella marknader inte fungerar
sarskilt vil, och vi noterar de aktiva statliga ingreppen pd omradet for sidana
forsdkringar. I Sverige som i minga andra ldnder 4r det staten som star for
den storsta delen av arbetsloshets- och sjukforsidkringarna. Dessutom dr den
aktiva arbetsmarknadspolitiken tdtt knuten till arbetsloshets- och handikapp-
ersittningarna, eftersom detta dr en alternativ form av inkomstkilla sarskilt
riktad till samma typer av manniskor. Med detta foljer en rad fragor: Varfor
ir de finansiella marknaderna bristfilliga? Vad bor staten gora it det? Ar
arbetsmarknadspolitik det riktiga?

Det finns tvd huvudorsaker till brister i de finansiella marknadernas
funktionssitt: "marknader som saknas" (’missing markets’) och "asymmetrisk

information".

Den viktigaste typen av marknader som saknar dr den for sjukforsikring. I
idealfallet borde alla ménniskor teckna en sjukforsdkring innan de foddes,
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eftersom ménniskor, som har problem med sin hilsa nir de tecknar en sidan
forsdkring far betala en higre premie dn andra, och dirfor kommer det inte
att kunna finnas nigon perfekt forsikring mot sidana problem.

Asymmetrisk information betyder att forsikringsgivaren inte kinner till
forsdkringstagarens egenskaper och/eller beteendemonster. Detta fenomen
forhindrar uppkomster av marknader for heltickande forsikringar. L4t oss
betrakta fallet med arbetslshetsersittning. Det finns manga forhallanden som
skulle hindra miénniskor fran att vara helforsikrade mot risken att bli
arbetslos. For det forsta, om risken for att bli arbetslos inte dr mirkbar
kommer enbart de med den hogsta risken att vilja teckna en forsikring, vilket
skulle leda till en kollaps pi marknaden (problemet med s.k. negativt urval).
For det andra, om anstringningen att hitta ett arbete inte ir mitbar kommer
den forsikrade arbetslose inte att soka nytt arbete sirskilt energiskt (problemet
med den s.k. moraliska risken). Likasd kommer det att finnas drivkrafter for
arbetsgivare och arbetstagare att avbryta anstillningen allt for ofta eftersom
kostnaden birs av en tredje part (systemet for arbetsloshetsersittning).
Liknande fenomen &terfinns pad kreditmarknaderna, vilket leder till en

ransonering av krediter och till att det blir oméjligt for vissa personer att ldna.

Dessa problem finns emellertid ocksd pd andra forsikringsmarknader dir
staten spelar en mindre framtridande roll. Vidare uppstir de oavsett om
forsakringsgivaren ar statlig eller privat. En del regleringar, som att gora
forsdkringen obligatorisk, kan vara nddvindiga. Men ett direkt statligt
tillhandahallande dr varken med nddvindighet effektivt eller den enda l6s-

ningen p& marknadens misslyckande. Dirfor finns det ingen a priori-anledning
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att inte delegera dessa uppgifter till privata forsakringsbolag, forutsatt att
limpliga regleringar kommer till stind. L4t oss emellertid limna denna punkt
och reflektera 6ver hur misslyckanden pd de finansiella marknaderna kan

atgirdas.

Huvudproblemet ér att dvervakning ir en central ingrediens i en framgéngsrik
finansiell infrastruktur. P4 socialforsikringsomradet betyder detta att det ar
mycket viktigt att 6vervaka de arbetslosas anstringningar att soka arbete, att
kontrollera att de sjuka och handikappade verkligen ér sjuka och handikappade
etc. Det enda alternativet till Gvervakning ar att tvinga forsikringstagarna att
ta med i berdkningen de kostnader deras handlingar orsakar resten av
samhdllet, vilket skulle innebira minskad ersittning frén férsikringen och
sinkta kompensationsnivder. Bdda komponenterna borde i sjdlva verket vara
en del av ett optimalt forsikringspaket och den relativa vikten av varje
komponent skulle vara avhingig av 6vervakningskostnaden och anpassas efter

omstindigheterna.

Tidigare har Sverige valt en hog Gvervakningsnivd kopplat till en hog
ersittningsniva. Overvakningen utfordes bade pa arbetsloshetsforsdakringsnivan
genom kontroll av hur manga anvisade arbeten en arbetslos sékte och genom
arbetsmarknadspolitiska atgirder, som ofta sigs som en "piska" for den
arbetslése som misskotte sig. Men den piskan var mycket lindrig jimfért med
andra linder. Man kan inte lita bli att tro att enbart en indragning av
ersittningen - eller 4tminstone en minskning till existensminimum - hade varit
mer effektivt som straff, och betydligt mindre kostsamt for landet, och pa si
sitt frigjort resurser som kunde ha anvints till Gvervakning och hjilp till

arbetssokande. De enda fordelarna med programmen vad giller 6vervakning
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ar att en végran att delta i en arbetsmarknadsatgird ar en osviklig anledning
att upph6ra med utbetalningarna av ersittning, eftersom den dr mycket Litt for
myndigheterna att uppticka. I avsaknad av dessa dtgirder maste arbetslshets-
kassan sitta in resurser for att uppticka om en person tackat nej till ett

erbjudande om arbete frin en privat arbetsgivare.

Om den nuvarande hoga arbetsloshetsnivan i Sverige visar sig bestiende, si
kommer Sverige att stillas infor svdra val vad giller instillningen till sitt
arbetsloshetsersittningssystem. I synnerhet kan en stram &vervakning av ett
stort antal arbetslosa bli alltfor kostsamt, vilket skulle medfora att man kanske
tvingas forlita sig mindre pa 6vervakning och mer pa sinkt ersittning for att

fa fram de ritta incitamenten.

Ett ndgot annorlunda problem ér att det faktum att vissa ménniskor, sérskilt
arbetslosa, inte kan fi 1dn, och detta kan hindra dem fran att starta nya
foretag. Man fir dirfor Gverviga étgirder som statliga 1an eller garantier till
laginkomstgrupper som startar nya foretag. For att undvika de problem med
"negativa urval" som vanligtvis forknippas med sidana program maiste man
sedan §verviga att satsa resurser pd att folja upp programmen. Huruvida
staten skulle kunna I6sa ett uppfoljningsproblem som den privata marknaden

uppenbarligen inte klarar av, ir emellertid oklart.
2. Makroekonomisk stabilitet och aktiv arbetsmarknadspolitik
Ett mojligt rittfirdigande av en aktiv arbetsmarknadspolitik ar att den ir ett

verktyg for makroekonomisk stabilisering. Det dr otvivelaktigt si att antalet

personer som deltar i dtgirderna och pengarna som satsas pa dessa itgirder
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tenderar att 6ka under lagkonjunkturer och dédrigenom stimulera den totala
efterfrigan. Detta foranleder en grundliggande frdga: i vilken utstrickning ar
en aktiv arbetsmarknadspolitik ett lampligt stabiliseringsverktyg? Innan vi
besvarar den fragan skall det noteras att en del ekonomer till och med
ifrdgasitter om stabilisering av konjunkturcykeln dr ett Onskviart mal -
vilfardsforlusterna av dessa fluktuationer kanske inte dr si stora, och i den
utstrackning som de ar reaktioner pd teknologiska forindringar och stor-
driftsfordelar kan konjunkturcykler vara effektiva. Aven om konjunkturcykler
ar ineffektiva kan den bidsta dtgirden vara att direkt angripa orsaken till
ineffektiviteten, enligt de linjer som diskuterades i det foregdende avsnittet,

snarare dn att genomfora en anti-cyklisk stabiliseringspolitik.

Lat oss emellertid anamma 4asikten att konjunkturcykler skall bekdmpas. D3
framgdr det klart att ekonomer traditionellt inte betraktat en aktiv
arbetsmarknadspolitik som ett anti-cykliskt verktyg. Det dr snarare penning-
och finanspolitik som tillskrivs den rollen. Men tradition &r knappast ett
rationellt skil. Vi anser att lampligheten av ett makroekonomiskt stabilise-

ringsverktyg skulle kunna bedomas pa foljande grunder:
1. Hur produktivt ar verktyget nir det giller att generera ekonomisk aktivitet?
Hur médnga arbetstillfdllen skapar det till exempel per satsad krona?

2. Hur tillforlitligt dr det? I synnerhet hur stor ir eftersldpningen mellan
beslutet att anvinda ett verktyg och effekten pd ekonomin?

3. Hur trovirdigt dr det? Hur kan regeringen utfista att stimulansen ir
tillféllig och inte leder till en 6kande utgiftstrend?
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Vad betriffar den forsta frdgan si kan man kanske hivda att
arbetsmarknadspolitik medfor ett 6kat antal arbetstillfillen, eftersom utgifterna
helt koncentreras pi att skapa sysselsittning. Det finns dock tvd viktiga
varningar. For det forsta tyder undantringningseffekterna av en aktiv
arbetsmarknadspolitik (se kapitel 4) i sjdlva verket pa ett stort sloseri med
pengar - dven om undantringningen formodligen ér ldgre i ligkonjunkturer.
For det andra finns det ingen garanti for att de arbetstillfillen och
yrkeskunskaper som skapas ar till nytta. Dvs. vi dr osikra om arbetsmark-
nadspolitiken skapar sarskilt minga arbetstillfillen totalt, och iven om den
skapar arbetstillfillen dr vi osikra om dessa dr produktiva. Samhillet kan
kanske 6nska att det skapas arbetstillfillen i en lagkonjunktur dven om de ir
improduktiva. Men om det finns ett instrument som kan sikerstilla att de
arbetstillfillen som skapas verkligen dr produktiva dr det dnnu bittre. Det
finns ingen anledning att bortse frdn produktiviteten bara for att arbetslésheten

ar hog.

Naturligtvis kan samma slags kritik riktas mot dkningar av de offentliga
utgifterna, eftersom sidana utgifter inte okar efterfrigan lika mycket dver alla
sektorer. Aktiv arbetsmarknadspolitik ér i sjilva verket en specifik form av
finanspolitik. Om offentliga anslag inte fordelas med omsorg kan de skenbart
Oka den relativa efterfrigan inom vissa sektorer. Typiska exempel ar infra-
strukturprojekt, skattelittnader for investeringar, subventioner till byggsektorn,
skatteavdrag for speciella utgifter, etc. Man kan dock i princip bestimma vilka
offentliga projekt som skall komma till stdnd genom att tillimpa reglerna for
kostnads- och intiktsanalys, och dirigenom maximera det sociala virdet av de
okade offentliga anslagen. Vidare kan finanspolitiken goras mera neutral om

man genomfor generella skattesankningar snarare én 6kade offentliga utgifter.
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V/i inriktar oss nu pd penningpolitik, dvs. en sdnkning av ridntenivdn, som
6werlater 4t marknaden att bestimma vilka arbetstillfillen som skall skapas och
dérigenom sdkerstiller att dessa arbetstillfillen dr nyttiga i ndgon mening.
Mien penningpolitiken ér inte neutral mellan sektorerna eftersom den, pa grund
aw depreciering av valutan, tenderar att 6ka efterfrigan i den konkurrens-
uttsatta sektorn i forhallande till den icke-konkurrensutsatta. Om detta ir bra
elller diligt beror pd omstindigheterna, till exempel pd om kapacitets-
uttnyttjandet dr hogre i en sektor 4n i en annan. I den nuvarande ligkonjunk-
twren dr det exempelvis betydligt mindre Overskottskapacitet i den forra
secktorn dn i den senare pd grund av den stora nedskrivningen av kronan.

D)arfor ar utrymmet for en expansiv penningpolitik begrinsat.

Péenning- och finanspolitik har darfor ocksd negativa sidor. Detta antyder att
deet kan vara en god idé att anvdnda arbetsmarknadspolitik som ett extra
makroekonomiskt instrument, men att den bor anvdndas med forsiktighet och
mied hidnsyn till omstindigheterna. Att den antas innehdlla en hég syssel-
saittningsfaktor bor inte dolja det faktum att risken for att man skapar
vérdeldsa arbetstillfdllen ar storst med detta instrument. Detta ir ett sirskilt
alllvarligt problem med tanke pa de negativa resultat som man i allminhet fatt
frcdn mikroekonomiska studier av avkastningen och undantringningseffekterna
aw arbetsmarknadsétgérder (se kapitel 4). Mixen mellan arbetsmarknadspolitik
occh finans- och penningpolitik skall vara noga underbyggd och vara avhingig
aw

(ii) vikten av arbetsloshet som ett problem (i forhdllande till kapacitets-
utnyttjandet),

(iii) mandvermarginalen for varje instrument och

(iiii) hur kapacitetsutnyttjandet fordelas mellan olika sektorer.
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Vi vinder nu uppmirksamheten mot den andra frigan, och da lutar vi mot att
tillforlitlighet 4r mera utméirkande for arbetsmarknadspolitik 4n for andra anti-
cykliska instrument. Staten har sannolikt bittre kontroll 6ver arbetsmarknads-
politiken @n 6ver effekterna av finans- och penningpolitiken, som i avgorande
grad beror pd okontrollerbara parametrar som chocker i efterfrigan pa kapital,
marknadsforvintningar och spekulation, konsumenters och investerares for-
troende, samt enbart paverkar den verkliga ekonomiska aktiviteten med " langa

och varierande eftersldpningar".

Slutligen kan inte problemet med trovirdighet bedomas oberoende av
politikens institutionella utformning. Arbetsmarknadspolitiken borde forhindras
att permanent tillfora brénsle till budgetunderskottet. Avgoérande for att
dstadkomma detta dr huruvida Arbetsmarknadsstyrelsen kan skyddas mot
politiska pétryckningar och om tydliga riktlinjer finns inskrivna i dess instruk-
tion. Vi aterkommer till detta i kapitlet om ekonomisk-politiska aspekter pa

den aktiva arbetsmarknadspolitiken.

Den aktiva arbetsmarknadspolitikens effektivitet som ett makroekonomiskt
medel beror dven pd dess effekter pd inflation och I6nebildning. Svenska
ekonomer har dgnat stor uppmirksamhet it mojligheten att minskat arbets-
sokande bland dem som deltar i atgirder kan 6ka inflationen genom att minska
det tryck nedét pd l6nerna som arbetsldsheten normalt utévar. (Se Calmfors,
1993; Forslund, 1994.) Hittills tillgingliga data, som visserligen inte ir helt
entydiga, tyder pd att detta ir ett allvarligt problem. Det forstirker vart
antagande att arbetsmarknadspolitik borde fokuseras p4 de langtidsarbetslosa
och 6ka deras mdjligheter att konkurrera pa arbetsmarknaden. Om sidana mal

uppnds, forstirks ocksd det makroekonomiska genomslaget av aktiva arbets-
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marknadspolitiska insatser. P4 motsvarande sitt giller att om fackforeningarna
forvantar sig att alla forlorade arbetstillfillen som fororsakats av aggressiva
16nekrav kompenseras av arbetsmarknadspolitiken, kommer de inte att avsti
fran att formulera dessa krav och en inflationsmekanism byggs dirmed in i
ekonomin. Om arbetsmarknadspolitiken anvinds som ett makroekonomiskt
medel bor den pé ett trovirdigt sitt utformas si att den enbart motverkar
lagkonjunkturer som framkallas av en nedgéing i efterfrigan och inte de som

orsakas av 16nehdjningar.

Makroekonomiska data kan sprida lite ljus 6ver de frigor vi just diskuterat.
For det forsta dr det tydligt, som Calmfors (1993) har pipekat, att aktiv
arbetsmarknadspolitik 4r kraftigt anti-cyklisk. Erfarenheten fran den forra lag-
konjunkturen, di si stor andel som 6 % av arbetskraften deltog i dessa
tgirder, dr sliende. For det andra verkar det ha funnits betydande hand-
lingsfrihet vad giller vilka atgirder som anvindes for att bekiimpa ldgkonjunk-
turerna. Vid en del tillfillen anviandes utbildningsprogram, vid andra bered-
skapsarbeten. Man kan frdga sig vad det finns for skil till detta; mixen av
utbildning och beredskapsarbeten under ligkonjunkturer bor bestimmas med
hédnsyn till 6vervigandena ovan men verkar hittills ha skett ganska god-
tyckligt. Enligt var stindpunkt dr beredskapsarbeten mer relevanta én utbild-
ning for att bekdmpa tillfilliga ldgkonjunkturer, dtminstone for huvuddelen av
arbetskraften.

Calmfors (1993) rapporterar dven en uppitgdende trend i den andel av
arbetskraften som deltar i aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder. Detta kan
tolkas som att systemet inte fullt ut kan viinda den expansiva inriktningen nir
vél ligkonjunkturen dr ver (dvs. ett trovirdighetsproblem)®. Tidsseriedata
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Over konjunktursvingningarna bekriftar antagandet att det kan finnas ett
trovirdighetsproblem knutet till aktiv arbetsmarknadspolitik: Figur 1. visar det
dynamiska sambandet mellan arbetslosheten och den del av arbetskraften som
deltar i aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder. Ett sldende inslag i figur 1.
ar Oglorna i kurvan. Dessa Oglor innebdr att nir arbetsldsheten sjunker si gir
deltagandet i dtgirder ned mycket ldngsamt — s& det ir inte litt att vinda den

Okning av antalet deltagare som genererats av en 6kning i arbetsloshet”.

Sammanfattningsvis: arbetsmarknadspolitik dr troligtvis inte produktivare dn
traditionella medel for att bekdmpa konjunktursvingningar, men den ir
antagligen mer tillforlitlig. I princip kan man argumentera for att arbets-
marknadspolitik kan anviandas som ett extra stabiliseringspolitiskt medel. Men
att rdkna ut den optimala mixen mellan detta politiska instrument och de andra
instrumenten 4r enbart en teoretisk mojlighet, och risken att man skapar
virdeldsa arbeten dr mycket storre 4n om man anvinder sig av den mindre
malinriktade finans- och penningpolitiken. P4 grund dirav tvekar vi att tilldela
dessa atgirder nigon avgorande stabiliserande roll. Vi tror dock att de kan
komplettera en kontracyklisk politik genom att ta itu med den ldngtids-
arbetsloshet, som finns kvar vid slutet av en lagkonjunktur. Vilken atgird som
skall anvindas for att dstadkomma detta bor faststillas utifrdn effektivitets-

Overviaganden.
3. Jamlikhet, inkomstfordelning och arbetsmarknadspolitik
I de foregdende avsnitten har vi koncentrerat oss pd sambanden mellan

arbetsmarknadspolitik och ekonomisk effektivitet och foérsokt analysera hur

statliga ingrepp kan forbattra fordelningen av resurser.
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Ekonomisk politik befattar sig traditionellt dven med fordelningen av
inkomster. Att uppnd en jimnare fordelning av vilfirden mellan individer

anses i de flesta fall vara ett onskvart mal.

Till att borja med dr den logiska grunden for detta inte helt klar. Medan
intresset for effektivitet motiveras av en onskan att 6ka vilfirden for alla
individer, leder jamlikhet till att man tar vilfird frin vissa individer och ger

till andra. S3 vissa individer kommer oundvikligen att motsitta sig den.

Intresset for fordelningen uppstir nir man anser att samhillet i sin helhet har
sina egna "preferenser” (som representeras av "en social vilfirdsfunktion")
dir en vara som konsumeras av de fattiga viager tyngre 4n om den konsumeras

av de rika. Men sedan ar frigan: var kommer dessa preferenser ifrin?

I avsaknad av en sddan "vilfardsfunktion" kan vi se tvd orsaker till varfor
samhdllet skulle bry sig om inkomstférdelningen. For det forsta kan en
omfordelning i sjdlva verket motiveras av effektivitet, t.ex. om den forhindrar
brott och andra negativa effekter som de fattiga dsamkar de rika. For det
andra kan en omfordelning bli det ofrdnkomliga resultatet av en demokratisk

politisk process, om de "fattiga" dr fler dn de "rika".

Lét oss dock fortsatta att anta att "sambhallet bryr sig om jamlikhet". Hur kan
man di Oka vilfirden for de mest olyckligt lottade?

Det finns flera sitt:

1) skatter och transfereringar: omf6rdelning i penningtermer,
2) snedvridning av Ionestrukturen: anvindning av styrmedel som
minimiléner och solidarisk lonepolitik.
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3) arbetsmarknadspolitik: genom att hjilpa dessa personer att finna
arbete, och eventuellt subventionera sidana arbeten.

Detta kriver flera kommentarer.

For det forsta dr gransen mellan dessa tre valméjligheter inte sirskilt skarp:
en minimildn kan ses som en skatt pd arbete som omfordelats till de
resurssvagaste, subventionerade arbeten har helt klart en transfererings-

komponent, etc.

For det andra anvinder Sverige alla tre alternativen och det i stor
utstrackning: Skattesystemet ir ett av de mest progressiva i virlden, dven om
reformer i slutet av 80-talet bidrog till att anpassa det mer till andra linder.
Lonestrukturen ir snedvriden genom en solidarisk I6nepolitik. Arbetsmark-
nadspolitiken dr mycket aktiv. Detta foranleder foljande fragor: kompletterar

dessa tre metoder varandra, eller skall de ses som ersittare for varandra?

For det tredje lutar vi mot att en omfdrdelning genom skatter och trans-
fereringar i allménhet ér effektivare in de andra bada alternativen. Ingrepp i
16nebildningen skapar arbetsloshet och didrigenom enbart sloseri med resurser.
Aktiv arbetsmarknadspolitik dr en omfSrdelning "in natura" som kan tvinga
in ménniskor i lagproduktiva arbeten och pa sa sitt forspilla tid och resurser.
Detta innebr inte att skatter och transfereringar saknar snedvridande effekter
(de tenderar att negativt pdverka utbudet av arbetskraft och investeringar i
humankapital), men antagandet ir att dessa snedvridningar ir mindre jamfort

med de andra tva alternativen.
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Den allménna utgédngspunkten for en aktiv arbetsmarknadspolitik i Sverige ir,
som vi har diskuterat i inledningen, att alla minniskor bor arbeta. Tillimp-
ningen av den principen pd dem som har de simsta yrkeskunskaperna blir
foljande: hellre dn att ge dem kontanter skall allt goras for att se till att de
arbetar. Hur 6nskvirt dr detta om man vill uppni en "jimlik" fordelning? Vi
diskuterar denna fraga utifrin tva synsitt. Frigan som bor stillas ir foljande:
leder det fria marknadsalternativet till att midnniskor arbetar mindre 4n vad
som ir fallet i den optimala, centralt planerade fordelningen dir hinsyn tagits

till jimlikheten?

Lat oss forst anta att en omfordelning kan uppnis utan att forindra
drivkrafterna for arbete och utbildning®. Svaret ir att de fattiga — dvs. de
mindre produktiva - tenderar att arbeta alltfor hart vid den fordelning som
bestims av marknaden. Anledningen till detta ir att medan de med ritta inser
det (ldga) verkliga samhilleliga virdet av sitt arbete (de byter med ritta fritid
mot konsumtion), méste de i alla hindelser arbeta hart for att ni en anstindig
konsumtionsnivd®. Nir en "vilvillig diktator" tar hand om dem, tillliter de
pengar som omfdrdelats till dem att de arbetar mindre'® och detta ir faktiskt
socialt Onskvirt eftersom deras produktivitet dr 1dg och dirmed dven det

samhidlleliga virdet av deras arbete.

Omvint har de rika en ligre konsumtionsnivd och arbetar mer vid den
optimala fordelningen én vid den fordelning som bestims av marknaden. Med
andra ord, medan konsumtionen omfordelas fran de rikare till de fattigare,
omfordelas arbete frin de fattigare (mindre produktiva) till de rikare (mera
produktiva).
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Den sldende slutsatsen ar dirfor att de okvalificerade tycks arbeta for mycket
vid marknadsjamvikt i forhallande till vad som giller vid den optimala
fordelningen. Om nigot tyder detta pa att den aktiva arbetsmarknadspolitiken
borde formd de mest produktiva arbetstagarna att arbeta dnnu hirdare och pa
sd sitt skapa ett Gverskott, som kan omférdelas till de minst produktiva,
snarare én att sitta de minst produktiva i lagproduktiva arbeten. Men i princip
kan detta resultat uppns genom transfereringar av klumpsummor utan ndgon

form av arbetsmarknadspolitik.

Lét oss nu gora ett mera realistiskt antagande, nimligen att omfordelningen
ar snedvridande och, genom att siinka 16nerna efter skatt, tenderar att minska
utbudet av arbetskraft. Detta leder oss tillbaka till 5vervakningsproblematiken
som vi introducerade nir vi diskuterade forsikringsaspekterna: aktiv arbets-
marknadspolitik kan ses som ett dvervakningsmedel for att tvinga méinniskor
att arbeta, dven om de drabbas av mycket hoga marginalskatter. Problemet att
mycket hdga marginalskattesatser leder till att minniskor inte arbetar ir i
huvudsak relevant for de fattigaste till foljd av deras starka bidragsberoende'".
Den forsta typen av snedvridning ir kanske inte si oroande om man endast ser
till vélfirdsaspekten eftersom dessa méanniskor, som vi just sdg, har en lig
produktivitet och tenderar att arbeta for mycket vid marknadsjimvikten i
forhallande till vad som giller vid den optimala jimlika jamvikten. Men
naturligtvis kan snedvridningen vara tillrickligt stor for att forma dem att
arbeta mindre dn optimalt. I sa fall kan man foresprika aktiv arbetsmark-
nadspolitik for att form4 dessa ménniskor att arbeta (eller soka arbete), som
ett villkor for att fi ersdttningarna. Men for det forsta dr kanske Gvervak-
ningen av arbetsokandet tillricklig (si detta argument rattfardigar inte nédvin-

digtvis utbildningsprogram och beredskapsarbeten) och for det andra kan man
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lika girna tinka sig att minska marginalskattesatserna for de fattiga. Inkomst-
stodet till de fattiga behdver inte sinkas om en sidan minskning av marginal-
skattesatsen kompletteras med en negativ inkomstskatt. (Ytterligare en svérig-
het dr att staten maste kunna berikna den optimala arbetsinsatsen for dessa
personer. Som vi hdvdat dr denna arbetsinsats troligen inte sirskilt hog med
hénsyn till deras produktivitet, arbetsmarknadspolitiken 16per dirfor risken att
sitta for hoga mal for deras sysselsittning.)

4. Slutsats

Vi har diskuterat hur marknadsmisslyckanden kan rittfirdiga en aktiv
arbetsmarknadspolitik. Vi har kommit fram till att de kan bilda grund endast
for ett begrinsat antal atgirdsprogram, nimligen sidana som tillser

(i) att de langtidsarbetslGsa inte slds ut fran arbetskraften, speciellt inte i

slutet av en ldgkonjunktur, och
(i) att de som far arbetsloshetsersittning soker arbete aktivt.
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Figur 2.1. Arbetslosa och dtgirdsplacerade.
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Noter

1. En ’externalitet’ ar en paverkan mellan individer som inte formedlas genom marknaden.
Typiska exempel ar buller, fororeningar, etc.

2. For att analysera en sidan matchningsprocess anvander ekonomer s.k. "match-
ningsfunktioner”. En matchningsfunktion talar om for oss hur ménga personer som kommer
att anstillas (eller motsvarande hur manga lediga platser som kommer att fyllas), per
tidsenhet, som en funktion av arbetsloshet och lediga platser. Teorin siger oss att det kan
finnas for mycket eller for lite arbetssokande beroende pd skaleffekterna i match-
ningsfunktionen. Om det rider stordriftsfordelar, dominerar den positiva externaliteten:
6kande sokintensitet pd bada sidor av marknaden kommer att 6ka matchningsprocessens
effektivitet. Det ar da for lite sokande i marknadsjamvikten. Men om 4 andra sidan match-
ningsfunktionen uppvisar avtagande skaleffekter, dominerar undantringningsexternaliteten
och sokandet blir for hogt i marknadsjamvikten.

3. Tekniskt sett rdder det konstant skalavkastning ("constant returns to scale") i
matchningsfunktionen. Se Blanchard och Diamond (1990), Bourdet och Persson (1992).

4. Det forhdller sig huvudsakligen si darfor att en enhetlig 6kning i de arbetslosas
sokintensitet inte paverkar jamviktssannolikheten att hitta ett arbete eftersom de arbetslosa
tringer undan varandra. Dessa resultat skulle emellertid vara annorlunda i en
"matchningsmodell”, men effekterna skulle vara sma.

5. En motsatt anmérkning kan aterfinnas i en uppsats av Edin och Zetterberg (1993) som
finner lagre loneskillnader mellan industrier i Sverige 4n i andra linder. Men dessa
uppgifter ar foremél for manga konkurrerande tolkningar.

6. Men man bor vara forsiktig med denna tolkning: Sverige har undvikit den allminna
Okning av arbetslosheten som andra europeiska linder har fatt erfara. Om vi tror att
orsaken till en sidan dkning ocksa i viss utstrackning fanns i Sverige, vore en mattlig
oOkning av den borda som lagts pd aktiva arbetsmarknadspolitiska Atgirder dndi ett fullt
acceptabelt resultat.

7. Man bor notera att huvuddelen av dessa effekter beror pd hur stdden till de
handikappade har utvecklats. Vi tror emellertid att det finns ett avsevart godtycke i
definitionen av "handikappad”, vilket styrks av det faktum att antalet personer i sidana
stddprogram har tredubblats under de senaste tjugo 4ren.

8. Ekonomer refererar till detta som "the first-best allocation of resources”.

9. Detta kallas "inkomsteffekten".
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10. Tekniskt sett har de en hogre konsumtionsniva, och dirfér en ligre marginalnytta av
konsumtion, och dirfér kommer de att arbeta mindre.

11. Det ar ocksi relevant for de rikaste som ocksi har hdga marginalskatter. Men medan
méngden arbete som en individ utfor styrs av marginalskattesatsen, ar det det genom-
snittliga skatteuttaget som avgor om den personen kommer att arbeta dver huvudtaget. Vad
géller de rika kan man tro att de himmande effekterna av skatter 4r mycket mindre in for
de fattiga, darfor att utbytet av att arbeta i forhillande till att inte arbeta ir mycket storre
for dem. Detta giller emellertid i mindre utstrickning for gifta personer om deras
make/maka redan arbetar.
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KAPITEL 3
Arbetsmarknadspolitikens politiska ekonomi

I foregdende kapitel analyserade vi i vilken utstrickning arbetsmarknads-

politiken kan anvindas for att forbattra effektiviteten i ekonomin.

I detta kapitel analyserar vi arbetsmarknadspolitiken fran den politiska ekono-
mins synvinkel. Vi forsoker komma fram till vilka som ir vinnare och vilka
som dr forlorare och forsoker forstd hur den politik vi studerat kan vara
resultatet av en politisk process som ackumulerar motstridiga preferenser hos
individer som styrs av egenintresset. Vi kommer ocksi att diskutera hur

lampliga systemreformer kan goras politiskt genomférbara.

Vi studerar forst hur olika grupper i samhillet kan forlora eller vinna pa
arbetsmarknadspolitik, och sedan diskuterar vi hur "lagarna" for arbetsmark-
nadspolitiken bor utformas.

1. Arbetsmarknadspolitikens vinnare och forlorare

(i) Effekterna pd arbetskrafiens vilfird

Politik som berdr skatter, socialbidrag och arbetsmarknadspolitik i ett demo-

kratiskt samhille utformas for att passa majoritetens intressen. Nir speciella
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intressegrupper snevrider den demokratiska processen, maste vi ocksa ta dessa

gruppers makt med i berdkningen.

Vi antar att arbetsmarknadspolitik mestadels kommer att bestimmas av dem
som har sysselsittning, och bland de sysselsatta, av dem som tillhér den
"lagre medelklassen" eller "icke yrkesutbildade arbetstagare". Dessa arbets-
tagare kommer att stodja en viss politik endast om den 6kar deras egen vilfird

i relation till resten av samhillet.

Detta ger upphov till en forsta paradox: varfor skulle dessa personer bry sig
om en aktiv arbetsmarknadspolitik som riktar sig till de minst gynnade
grupperna i samhillet, som inte ar sirskilt méktiga politiskt sett? Svaret ir att
en sddan politik pdverkar deras egen vilfird indirekt genom skatter,

16nebildning och risken att bli arbetslds. Vi kan dirfor urskilja tre effekter

a) En skarteeffekt: aktiv arbetsmarknadspolitik paverkar antalet bidrags-
tagare och dérigenom skattebordan for dem som ér sysselsatta. A priori
kan effekten antingen bli positiv eller negativ: om den aktiva
arbetsmarknadspolitiken 4r mycket kostnadskrivande i reella termer
kommer den att 6ka skattebérdan. Om den & andra sidan ir mycket
effektiv och aterfor personer till arbete kommer den att minska den totala
arbetsloshetsnivin och dirigenom skattebordan for dem som ar
sysselsatta.

b) En exponeringseffekt: arbetsmarknadspolitiken paverkar de arbetslosas
vélfard. T den utstrickning den okar deras vilfird genom utvidgade
mojligheter att hitta ett arbete eller hogre ersittningsnivaer, virderas den
positivt av de arbetslosa. De sysselsatta drar indirekt nytta av den,
eftersom de tror att de kanske kan forlora sitt arbete i framtiden. Darfor
kommer det att finnas ett starkare stdd for en sidan politik, nir de
sysselsatta 10per storre risk att bli arbetslosa (t.ex. nir kostnaderna for
uppsdgningar dr lagre, ndr ekonomin gir in i en ligkonjunktur eller
genomgdr en storre strukturforindring). Ligg dock mirke till att man kan
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lika vil tinka pid arbetsmarknadspolitik som ett sitt att reducera de
arbetslosas vilfard ("piskan"), itminstone i forhallande till arbetslds-
hetserséttning utan vidare villkor. I si fall kommer exponeringseffekten
att leda till att de som dr sysselsatta kommer att opponera sig mot
arbetsmarknadspolitiken.

En insidereffekt: arbetsmarknadspolitiken har en effekt palonebildningen
genom att det finns incitament for de arbetslésa, att under sokprocessen,
bjuda under de redan sysselsatta och dirigenom paverka jimviktslonerna.
Denna effekt har diskuterats mycket i svensk litteratur, i synnerhet i en
rad uppsatser av Calmfors (se till exempel Calmfors och Lang, 1994).
Det vi dnskar betona hir ér att denna effekt leder till ett negativt val av
politik: de som ar sysselsatta kommer att foredra en politik som faktiskt
tenderar att dka den totala arbetslosheten. De kommer t.ex. att foredra
tgirder som i sjilva verket minskar intensiteten i de langtidsarbetslosas
arbetssdkande framfor sidana som stimulerar sokandet. De lyckas pa
detta sitt att genom en forvrangd arbetsmarknadspolitik skydda sig mot
konkurrens och dirigenom kan de begira hogre 16ner. Det dr viktigt att
inse att de som dr “insiders“ inte har ndgot intresse av att subventionera
en aktiv arbetsmarknadspolitik, om den enda effekten av dessa dtgdrder
dr att Oka konkurrensen frdn “outsiders“. Omvint si ir de villiga att
satsa resurser pé ett socialt ineffektivt program som far outsiders att halla
sig "tysta" och hindrar dem fran att bjuda under de sysselsatta.

For att fi ett smakprov pi hur viktiga dessa effekter 4r har vi utvecklat en

analytisk modell som gér det mojligt att berikna hur olika grupper piverkas

av arbetmarknadspolitiska atgirder. (En beskrivning 4terfinns i bilaga A2, och

lasaren hénvisas till Saint-Paul [1995] for ytterligare detaljer.)

Sifferdvningen antyder att ett etr negativt val av policy - vilket innebir att

insiders foredrar atgirder som hindrar de arbetslosa fran att aktivt soka arbete

och darigenom Okar det totala antalet arbetslosa — dr mer troligt nir (i) de

yrkesutbildade och de icke yrkesutbildade arbetstagarna kompletterar varandra

i produktionen, vilket antyder att sysselsittningen av de icke yrkesutbildade

inte paverkas sirskilt mycket av deras I6ner; och (ii) de icke yrkesutbildade
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arbetstagarna Iper liten risk att bli blir arbetslosa, eftersom de skyddas frin

uppsdgning genom exempelvis stringa bestimmelser om anstillningsskydd.

Vi har funnit att risken for sddana negativa val av policy inte kan negligeras
i den svenska ekonomin. Atgirderna skulle dirfor fi ett brett stod, men
huvudsakligen darfor att de tillater de icke yrkesutbildade arbetstagarna att be-
gira hogre 16ner och pa sa sitt omfordela pengar fran utbildade arbetstagare
och kapital till icke yrkesutbildade arbetstagare. Trots hogre skatter har de
sysselsatta (och de arbetsldsa) det bittre stillt darfor att de lyckas pressa upp
16nerna. Detta hinder huvudsakligen pa grund av att man fir béttre ersittning
genom dtgérdsprogrammen dn man fir nar man ir arbetslds, vilket gor det
mojligt for de sysselsatta att oka sina loneansprak. Om Atgirdsprogrammen
gav samma ersittning som arbetsloshet skulle de sysselsatta faktiskt motsitta
sig detta nigot. Negativa val av policy beror inte pa att itgirderna ir impro-

duktiva utan pi att de tenderar att 6ka ersittningarna i genomsnitt.

En annan friga giller malgrupper. Flodesstatistiken tyder pa att deltagare i
stodatgirder far arbete oftare dn de langtidsarbetslosa, men mindre ofta in de
korttidsarbetslosa. Detta kan helt enkelt bero pa att gruppen programdeltagare
ar heterogen, och bestdr bdde av minniskor som annars skulle vara "kort-
tidsarbetslosa" och sédana som annars skulle vara "lingtidsarbetslosa” . Lat oss
emellertid vara optimistiska och anta att en sddan heterogenitet inte forklarar
hela skillnaden i anstéllningsnivin mellan deltagare i atgirder och "lingtids-
arbetslosa”. Atgirderna faller dirfor inom ett slags mellanomrade, dir de for-
battrar arbetsutsikterna for de langtidsarbetslésa, men minskar dem for de

korttidsarbetslosa.



79
Dessutom finns det en partiell inriktning av &tgirderna mot de lingtids-
arbetslosa. De korttidsarbetslosa har dnd4 hilften si stor chans att komma i
dtgirder som de ldngtidsarbetslosa”. Eftersom uppgifterna forefaller antyda att
dtgarderna minskar de arbetslosas sokintensitet men okar de langtidsarbetslosas
sokintensitet, dr det rimligt att foresprika en bittre inriktning pa de lingtids-
arbetsldsa (detta 4r ocksd i linje med diskussioner i foregdende kapitel). Det
politiska stodet for atgdrderna skulle emellertid bli mycket mindre i sidant
fall. Mot bakgrund av de resultat vi just diskuterat, skulle de sysselsatta stilla
sig nédstan likgiltiga till atgarderna om de vore helt inriktade pa de lingtids-

arbetslosa.

Resultaten ar tydligare om man antar att efterfrigan pa outbildad arbetskraft
paverkas mindre av I6nerna. De sysselsatta ger da fullt stod for atgirderna nir
de ger hogre ersittning och inte dr méalinriktade. Men i det fallet 4r den totala
arbetslosheten storre med &tgidrderna idn utan dem. Genom att sinka ersitt-
ningsnivan till de arbetslosas niva eller gora atgirderna malinriktade, skulle
den totala arbetslosheten kunna minskas, men i detta fall skulle de sysselsatta

opponera sig!

Omvint minskar ett starkare samband mellan 16ner och sysselsittning av
outbildad arbetskraft utrymmet for 16neh6jningar och gor pa si sitt att skatte-
och exponeringseffekterna blir viktigare i forhallande till “insider“-effekterna.
De anstillda opponerar sig nu kraftigt mot dtgirderna nir de inte r malinrik-
tade och ger hogre ersittning (och dé dven ér diliga for arbetslosheten), men
stoder dem nér de antingen dr mdlinriktade eller ger samma ersittning som

arbetsloshetsforsikringen (och d4 minskar den totala arbetslosheten).
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Vad kan vi dra for slutsatser av denna 6vning? For det forsta antyder svenska
data att de samlade effekterna av en aktiv arbetsmarknadspolitik ir relativt
smd. For det andra kan vi mycket vil befinna oss i ett tillstdnd dir de har en
negativ inverkan pa den totala arbetslosheten. For det tredje ir det 6nskvirt
att dtgirderna bittre inriktas pd de ldngtidsarbetslosa och att ersittningarna
sidnks till samma nivd som ersittningen vid arbetsloshet. For det fjirde kan
sddana reformer stdta pé politiskt motstind om efterfrigan pa outbildad arbets-

kraft inte padverkas sirskilt mycket av deras I6ner.

(i) Ar fordelningen av wtgifterna politiskt vinklad?

En annan friga som bor besvaras idr om fordelningen av arbetsmarknads-
politiska insatser (t.ex. Gver regionerna) r jimn eller om den snedvrids pa
grund av politisk foljsamhet. For att kunna faststilla detta har vi tittat pa den
regionala fordelningen av deltagare i aktiva arbetsmarknadsatgirder och jim-
fort den med hur man rostar i respektive regioner. Naturligtvis kan en sidan
6vning leda till missvisande resultat om regionala skillnader i arbetslosheten
inte tas med i berdkningen pé ett riktigt sitt. Darfor har vi tagit med arbets-
16sheten i berdkningen i vart sifferexempel, vilket betyder att vi kan se om tva
regioner med identiskt lika arbetsloshet kan ha olika antal personer i dtgirder

beroende pa den politiska majoriteten i regionen.

Resultaten ar 6verraskande tydliga, dven om man maste vara forsiktig som vid
all statistisk analys. Om arbetslosheten halls konstant verkar det som om mera
konservativa regioner har firre personer i aktiva arbetsmarknadsatgirder?.
Dessa resultat kan tolkas pa flera sitt. P4 yttersta kanten av spektrat kan detta

innebira att "vinstern" kan paverka, antingen direkt eller indirekt, fordelning-
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en av aktiva arbetsmarknadsatgirder till egen fordel. P4 den andra kanten kan
det betyda att aktiva arbetsmarknadsitgirder fordelas 6ver regionerna pi
grundval av nigot annat kriterium an arbetsloshet, och att regioner som
uppfyller detta kriterium ocksi av nigon anledning dr mera benigna att rosta
pé vinstern. Fattigare regioner kan t.ex. gynnas mera av aktiva arbetsmark-
nadsdtgirder, dven om arbetslosheten hdlls pd en konstant niva, och dessa
regioner kan ocksd rosta mera pid vinstern. Den friga som di uppstir ir
denna: dr det vettigt att anvinda arbetsmarknadspolitik som ett verktyg for
regional fordelning av resurser? Annu en méjlig tolkning ir att vissa regioner
ar bittre dn andra nir det giller lobbying for transfereringar, inklusive i form
av deltagande i arbetsmarknadspolitiska atgirder, och dessa regioner stoder
vinstern darfor att den troligen kommer att frimja en sddan politik. Det 4r
inte mojligt for oss att pd detta stadium ta stiillning mellan dessa konkurre-
rande tolkningar. Vi tycker oss kinna att det foreligger viss politisk vinkling
i fordelningen av aktiva arbetsmarknadsitgirder, och den 6kade sjilvstindig-
het for AMS, som vi forordar kan kanske 16sa problemet. Men man kan ocksi
Overviga ytterligare dtgirder - som bor lagfdstas — for att begrinsa en sidan
politisk vinkling i framtiden. Tyvirr finns det formodligen fi incitament for
en sittande regering att hindra det egna parti frin att dra nytta av denna
politik. En forlingd forordnandetid for styrelsen for ett sjilvstindigt AMS
skulle emellertid 6ka den nuvarande regeringens motiv for att lagfista om
dtgirder, som inskrinker mdjligheterna att utnyttja atgirdsprogrammen for

politiska syften.
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(iii) Onskvdrda systemreformer: dr de politiskt genomforbara?

Vi har sett att negativa policyval dr mera sannolika, nir den anstillde inte
riskerar arbetsloshet i ndgon hogre grad och nir efterfrigan pa okvalificerad
arbetskraft inte reagerar pa 16nefordndringar. I ett sidant fall kan de anstillda
opponera sig mot systemreformer som en bittre inriktning mot de langtids-
arbetsldsa eller 6kning av intensiteten i de itgirdsplacerades arbetssokande
dirfor att det kommer att himma deras méjlighet att pressa upp lonerna.
Regeringen kan dock forsoka skapa eller dra nytta av ekonomiska omstindig-

heter som gynnar reformen.

Svenska arbetstagares exponeringsgrad vad giller arbetsléshet dr som uppgif-
terna antyder relativt sma. En 6kad exponering kan kanske hjilpa till att gora
Onskvirda systemreformer littare att genomfora ur politisk synvinkel. Perioder
med forlust av ett stort antal arbetstillfillen eller strukturforindringar kan
dirfor anvindas for att genomfora systemforindringar. Likasa kan en minsk-
ning av uppségningskostnaderna 6ka den anstilldes exponering och pa si sitt
minska sannolikheten for negativa policyval. Att séinka uppsigningskostna-
derna ér dock inte i sig s litt, politiskt sett. Ekonomisk analys och erfarenhet
frdn andra linder tyder p4 att detta kan uppnds genom att man infor ett system
med tvd nivder, dir tillfilliga, flexibla kontrakt samexisterar med permanenta,
fasta (Saint-Paul, 1993).

Minskade uppségningskostnader kommer ocks4 att stiirka den politiska mojlig-
heten att genomfdra 6nskvirda reformer genom att efterfrigan pa arbetskraft
blir kdnsligare. Nar kostnaderna for att justera arbetskraften minskar for fore-

tagen, kommer de att reagera mycket starkare pa kningar av reallénerna. Det
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blir dirfor svirare for "insiders" att begira higre l6ner, och pi si sitt
kommer de att vara mindre intresserade av att genom "perversa stodatgirder”

utestinga de ldngtidsarbetslosa fran arbetssokande.

En annan 4tgird som kommer att gora efterfrigan p arbetskraft kinsligare ir
liberaliseringen av kapitalflodet. Rorligare kapital gor att efterfrigan pi
arbetskraft reagerar starkare pd l6ner. En l6nedkning utlser nimligen ett
kapitalutflode som minskar arbetskraftens produktivitet och foretagens motiv

for att anstilla.

Dessa argument tyder pd att forandringar i arbetsmarknadspolitiken bér ingi
i ett heltickande reformpaket, som skulle omfatta andra aspekter av ekonomin.
Denna heltickande syn pd en reformering kan bli speciellt viktig av en annan
anledning: nir en viss reform skadar en vil identifierad intressegrupp, kan det
faktum att den ingdr i ett stérre paket gora det mojligt att kompensera denna

grupp med de andra reformerna.

2. Hur bor de arbetsmarknadspolitiska institutionerna utformas?

Vi skall nu forsoka behandla frigan om den institutionella utformningen av
arbetsmarknadspolitiken. Den nuvarande organisationen tyder pa att AMS inte
ar politiskt sjdlvstindigt fran regeringen, som kan anstilla och siga upp dess
chef som den behagar. AMS atnjuter dock "operativt sjilvbestimmande" och
kan agera efter eget gottfinnande i betydande grad. De olika typerna av 4tgir-
der och deras relativa betydelse dr utsatta for stindiga forindringar. Arbets-
marknadspolitik pdverkar en vixande del av samhillet - den logiska orsaken

till detta ar inte alltid klar. Ett exempel ir utvecklingen for nigra ir sedan av
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sysselsattningsprogram for ungdomar i dldrarna mellan 16 och 19. Det ar fres-
tande att tycka att det hade varit mera relevant att ge dessa personer bidrag f6r
att gd i skolan lingre dn att slussa ut dem pa arbetsmarknaden. Det verkar
ocksa finnas ett vixande missnGje med AMS politik, vilket dterspeglas i det
faktum att en allt storre del av arbetsmarknadspolitiken bedrivs utanfor verket
(andelen har stigit frdn ursprungligen 0 % till omkring en fjardedel). Med
detta oberoende foljer problemet med demokratiskt ansvar: AMS kan synas
vara en "lobby", som soker né sina egna maél i ett sammanhang dér viljarna

har foga kontroll 6ver dess beslut.

Vi diskuterar forst om den myndighet, som ansvarar for arbetsmarknads-
politiken, skall vara oberoende av regeringen eller inte. Sedan diskuterar vi
i hur hog grad beslutsfattandet i arbetsmarknadspolitikiska fragor skall centra-

liseras?

(i) Sjdalvstdndighet kontra ansvar

Det har lidnge varit vedertaget, sarskilt av ekonomer, att demokratiskt besluts-
fattande inte nddvindigtvis leder till effektiva resultat. Problemet ér att poli-
tiskt tryck — som antas avspegla allménhetens oro - kan leda till att politiker
tar tillbaka tidigare 16ften och pd si sitt minskar sin trovirdighet och sin
mojlighet att paverka allmidnhetens forvantningar pd den framtida politiken.
Denna trovirdighetsmekanism har mott mest forstdelse i penningpolitiska
sammanhang, dir man hivdat att ndr vil liga inflationsforvintningar blivit
inbakade i l6neavtal och faktorpriser, har regeringen ett intresse av att skapa
overraskningsinflation for att 6ka sysselsdttningen och skatteintikterna. Ekono-

mer har darfor hidvdat att penningpolitiken skall styras av en oberoende
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centralbank, som skulle motstd politiskt tryck for att skapa inflation. Detta
skulle garantera att inflationsforvintningarna verkligen ir ldga och skydda

ekonomin frin en permanent hég inflation.

Vi tror att det samma slags trovirdighetsproblem ér forknippat med arbets-
marknadspolitik. Vi vet att ett (synbarligen) forbittrat ekonomiskt lige ir
vardefullt for politikerna eftersom det 6kar deras méjligheter till Aterval.
Arbetsmarknadspolitik kan dirfor anvindas fore ett val for att ge sken av att
man Okar sysselsittningen. Eftersom arbetsmarknadspolitiken paverkar arbets-
16shetsstatistiken, direkt och omedelbart kan graden av politiskt tryck till och

med bli storre dn for penningpolitiken.

Bristen pd trovirdighet for arbetsmarknadspolitiken kommer i sin tur att ha en
motsatt effekt pd 16nebildningen och skapa inflationsstryck. Fackforeningarna
kommer att pressa upp l6nerna och leda ekonomin in i ett inflatorisk
jdmviktsldge nir de inser att de arbetstillfillen som gir forlorade p4 grund av
aggresiva lonekrav kommer att kompenseras genom arbetsmarknadspolitiska
atgirder. (Detta bekriftades av Calmfors och Horn, 1986.)

Dirfor tror vi att det dr viktigt att arbetsmarknadspolitik bedrivs av en
sjdlvstindig institution. Detta betyder inte att den bor vara “konservativ“ och
inte ta itu med ligkonjunkturer pa ett limpligt sitt. I foregdende kapitel har
vi uttryckt tvivel rorande anvindningen av arbetsmarknadspolitken som ett
viktigt makroekonomiskt stabiliseringsverktyg. Vi har dock sett att den kan
spela en viss roll genom att till exempel hjilpa langtidsarbetslosa vid slutet av
en lagkonjunktur. Sjilvstindighet betyder inte att man skulle offra denna funk-

tion. Tvirtom kommer de att utféras mer effektivt och med ligre inflations-
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kostnader nir trovardigheten stirks genom oberoendet. Ett talande exempel
ar den amerikanska centralbanken som éar sjilvstindig, men trots det arbetar
med penningméngdexpansion under ligkonjunkturer. Allméinheten och mark-
naden forvintar sig helt och fullt att en sidan expansiv hillning kommer att
vindas i motsatt riktning ndr det blir goda tider igen. Bankens trovirdighet
skadas inte av denna kontracykliska politik - trovirdigheten leder i sjilva

verket till att politiken fungerar.

Om arbetsmarknadspolitiken skulle skotas av ett sjilvstindigt organ, hur kan
man da avkrédva ett demokratiskt ansvar? Svaret 4r att organet ifriga skulle
tilldelas en vil definierad mélséttning, helst genom lag eller forfattning. Om
vi 4ter tar jimforelsen med en centralbank, vet vi att malsittningen for
Bundesbank ér att bevara prisstabiliteten. Ingenting hindrar viljarna fran att
vid nigot visst tillfille dndra denna malsittning. Det som #r viktigt ar att
véljarna kan vilja mellan en uppsittning fUreskrifter, som 4lagts organet for
en tillrackligt ldng tidsperiod, i stillet for att hela tiden fatta beslut efter eget

gottfinnande om vilken politik man skall vilja.

Vi anser att AMS har foljt en politik grundat pa eget gottfinnande. Detta beror
pa att AMS inte lagstiftningsvigen forelagts ndgon specifik roll eller mal-
sattning.

Man kan inte faststilla AMS mal utan att ha tinkt igenom vilken roll
arbetsmarknadspolitiken skall spela. Men det ar tydligt att sddana forindringar
gér att dstadkomma endast om de kopplas till en begrinsning och ett for-
tydligande av arbetsmarknadspolitikens omfattning. Ett méjligt forslag, som

gdr att forena med den kunskap som finns om arbetsmarknadspolitikens effek-
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tivitet, ar att koncentrera sig pa de lingtidsarbetslosa. En mojlig malséttning
kunde dé vara att hilla nere langtidsarbetslosheten under en viss niva och se
till att dessa personer héller kontakt med arbetsmarknaden.

Nir en mélsittning vil dr definierad kan man utveckla ett incitamentprogram
for att genomfora det. Exempelvis har Nya Zeelands centralbankchef en 16n
som &r negativt beroende av inflationsprocenten. Man kunde tidnka sig ett

liknande arrangemang for AMS.

Oberoendet betyder dock inte att de verktyg som AMS anvinder sig av
kommer att vara tillrackligt effektiva for att uppnd malet. Darfor rekommen-
derar vi ocksé en kontinuerlig utvédrdering av arbetsmarknadsprogrammen av
en oberoende expertgrupp. En lamplig institutionell mekanism borde upprittas

for att sdkerstilla att ineffektiva program tas bort.

(ii) Centralisering kontra decentralisering

En annan friga, som ror bidde passiv och aktiv arbetsmarknadspolitik, ar
graden av centralisering av finansieringen och beslutsfattandet. Skall bidrag
och aktiva dtgédrder finansieras pd lokal, regional eller nationell nivd? En lik-
nande friga dr om foretag som siger upp personal oftare dn andra skall betala
hogre avgifter eller om avgifterna skall vara lika for alla foretag? Decentra-
lisering innebir en hogre ansvarsgrad och tvingar manniskor att rikna med de
skatter och ekonomiska bordor som deras beslut 4samkar resten av samhillet.
Om t.ex. foretag som ofta siger upp anstillda fir betala hogre skatter for att
finansiera arbetsloshetsersittningen (USA:s "erfarenhetsvirderingssystem"),

kommer de att vara mindre benigna att utnyttja bidragssystemet for att hantera
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sin arbetssyrka pa ett sitt som dr kostsamt for resten av samhillet, t.ex.
genom att systematiskt lita till tillfalliga uppsédgningar - snarare in att justera
I6nerna och arbetstiden - for att mota fluktuationer i efterfrigan pa sina pro-
dukter. Nir arbetsloshetsersittningen finansieras pi regional nivd kommer
myndigheterna i en region, som drabbats av en negativ chock, att tendera att
satsa pd infrastruktur och skattelittnader for att locka till sig kapital, snarare
an att lita till transfereringar frdn andra regioner. Arbetsgivare inom en viss
sektor kommer pé liknande sitt att vara mer beniigna att motsti aggressiva
16nekrav fran fackforeningarna, om den extra arbetsloshet de framkallar dkar

deras sociala avgifter.

Decentralisering stoter emellertid pd problemet med att politiken blir mindre
effektiv ur forsikrings- och omfdrdelningssynpunkt. Om arbetsloshetsersitt-
ningen t.ex. finansieras pa regional nivd méste en region som utsitts for en
negativ sysselsittningschock antingen 6ka skatterna eller minska ersittnings-
nivdn. Darfér bor man inte urskiljningslost forespraka decentralisering, utan
man bor komma ihdg att centralisering dr grundliggande for tillhandahallandet

av forsikringar.

Finns det ett sdtt att forena incitament med forsikring nir man viljer av
centraliseringsgraden for ett system? Detta ir ett svirt problem, och att
behandla det i detalj ligger utanfor ramen for denna rapport. Lit oss

emellertid komma med nédgra tentativa forslag.

En 16sning kunde vara att anvinda en "mAttstockstivling", som innebir att
samtidigt som finansieringen ar centraliserad belastar kostnaderna de enheter

som fungerar daligt i relation till liknande enheter. Denna princip ar
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formodligen lattare att inféra, nir man planerar ett system for sociala avgifter
pa foretagsniva. Ett foretag kunde da fa betala hogre skatt, om det avvecklade
flera arbetstillfillen 4n andra foretag i samma bransch. I ett sidant system
skulle arbetstagarna vara vil forsdkrade mot 1ag efterfrdgan i sin bransch, men
foretagen skulle vara mindre motiverade att utnyttja arbetsloshetsforsakringen

i hanteringen av sin arbetsstyrka.

Pa regional (eller bransch-) nivd kunde man forsoka infora pafoljder for de
regioner eller branscher som hade for hoga 16nedkningar i forhallande till

andra regioner med liknande arbetsloshetssiffror.

3. Slutsats

De viktigaste slutsatserna av detta kapitel dr foljande.

For det forsta kan arbetsmarknadspolitiken fastna i ineffektiva program darfor
att de sysselsatta, ndr allt kommer omkring, dr ndjda med dem si linge de
hindrar lingtidsarbetslosa frdn att bjuda under dem lonemadssigt. Ett Over-
gripande reformpaket, som i synnerhet skulle inkludera regler som minskade
anstillningstryggheten, kan kanske vianda pd den effekt som arbetsmarknads-
politiken har pa de sysselsatta och pa si sitt frimja 6nskvirda reformer sdsom

bittre inriktning eller ligre ersittningsnivder.

For det andra borde man gora AMS sé pass oberoende att det skyddas mot
politiska patryckningar som syftar till att minska den 6ppna arbetslosheten fore

ett val.
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For det tredje méste det demokratiska ansvaret bevaras genom att det anges
ett sndvt inriktat vil definierat mal for AMS. Det milet bor utgé fran vad vi
anser att arbetsmarknadspolitiken bést kan uppnd, och vart antagande ir att det
till storsta delen skulle handla om lingtidsarbetsloshet (inklusive ungdoms-
arbetslGshet).

For det fjirde bor en kontinuerlig utvdrdering av itgirderna inlemmas i
Sveriges institutioner for att sikerstilla att AMS uppnr sitt mal s& effektivt

som mojligt.
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Noter

1. Denna uppskattning ar en undre grans, darfor att i arbetskraftsundersokningen verkar
ménga personer ha gitt direkt frin anstallning till arbetsmarknadsitgirder, utan att g
genom arbetsldshet. Dessa personer togs inte med niar modellen kalibrerades.

2. Den ekonometriska modell som tillimpades ar som féljer: den andel av den totala
arbetskraften (inklusive alla deltagare i tgardsprogram, i motsats till hur den vanligtvis
definieras i Sverige), som var inregistrerad i aktiva arbetsmarknadsatgérder for varje region
och varje &r mellan 1985 och 1992 forklarades med hjilp av den regionala arbetslds-
hetsprocenten och andelen viljare, som hade rostat pa borgerliga partier vid 1991 &rs val.
Utrdkningen skattades 6ver olika urval och gav mycket liknande resultat. Alla variabler var
i logaritmform och de borgerliga partierna definierades som Moderata samlingspartiet,
Centern, Folkpartiet liberalerna och Kristdemokratiska samhéllspartiet. Sju tidsvariabler
(’time dummies’) ingick. Den uppskattade ekvationen, dir U ér arbetsloshetsprocenten, V
ar andelen viljare som rostade pa borgerliga partier, var:

Log (S) = konstant + .3155514 log (U) [5.201] - 1.76189 log [-13.295] + tidsvaiabler

Antal observationer = 192

R? = 0.8738

Justerad R2 = 0.8676

Roten MSE = .16899 (t-virde inom parentes)
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KAPITEL 4
Hur det nuvarande systemet fungerar

Den framtridande roll som arbetsmarknadspolitiska &tgirder spelar i
Sverige beror i stor utstrickning pi den strategiska roll de har i den
"svenska modellen". Men sjalva dtgirdernas karaktir stimmer vil dverens
med liknande atgirder i andra liander. Internationella erfarenheter av aktiva
arbetsmarknadspolitiska dtgarder kan darfor vara relevanta for svenska
forhdllanden. P4 mikroekonomisk niva ligger beddmningen av effekterna
av olika atgirdsprogram i Sverige - utbildning, tillfélligt arbete, arbets-
vigledning eller annat - i sjilva verket vil i linje med resultaten i andra
linder. Dessa resultat dr generellt sett ganska nedsliende: det visar sig ofta
vara svdrt att visa att deltagarna haft nigot utbyte av atgéirderna och man
kan notera att utbytet, dar det kunnat pavisas, generellt sett varit ganska

ringa.

Men ofta ir det si att effekterna av ett atgirdsprogram pa ekonomin i sin
helhet inte enbart dr summan av dess effekter pa de individer som 4r mest
direkt berérda. Fordelar for vissa kan ibland vara nackdelar for andra,
t.ex. om ett bidrag leder till att ett foretag anstiller en viss person i stillet
for en annan. Men det kan finnas fordelar for samhillet utéver dem som
tilifaller de ber6rda individerna. Vilka osikerheter som in ratt pi
mikroekonomisk niva, rider det inget tvivel om att Sverige under minga
ar haft arbetsloshetssiffror som vickt avund i andra linder. Sveriges

forhallningssitt till ekonomisk politik, dir aktiva arbetsmarknadspolitiska
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dtgirder spelar en framtridande roll, har darfér varit lyckosamt pi
makroekonomisk nivd, dtminstone under vissa omstindigheter, och man
miste dirfor stilla frigan om aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder

bidragit till denna generella framgdng och om si ir fallet, genom vilka

mekanismer.

Ett mycket vardagligt exempel pd en sddan mekanism ir den av Jackman
(1994) nyligen framforda uppfattningen att aktiva arbetsmarknadspolitiska
atgarder r en form av "workfare" (dvs. arbete som ett villkor for vilfird).
Tillspetsat kan man séga att aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder kan
vara en form av straff snarare dn hjilp till arbetsldsa, och i likhet med en
fiangelsvistelse kan den huvudsakliga effekten bli att de avhiller snarare 4n
rehabiliterar lagbrytare. Helt klart betraktar man inte aktiva arbetsmark-
nadspolitiska atgirder ur detta perspektiv i Sverige, och lingre fram i detta
kapitel diskuterar vi nigra belidgg for detta. P4 en nigot hogre niva kan
Sveriges "arbetslinje" ses som ett stod for en fran etisk utgidngspunkt gjord
beddmning att arbetsldshet r fel. Aven om vi inte anser att sysselsittning
nddvindigtvis dr ndgonting bra i sig kommer en moralisk sanktion som
avskricker fran arbetsloshet att forbattra den ekonomiska effektiviteten i ett
lige med ett mycket generdst ersittningssystem och dirav féljande problem

med att overvaka arbetslosheten.

Detta kapitel behandlar forst mycket kortfattat utvecklingen vad giller
aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder i Sverige. Direfter foljer forst en
utvirdering av svenska och internationella redovisningar av enskilda
programs effektivitet. I sista avsnittet stills frdgan huruvida aktiva
arbetsmarknadspolitiska atgarder har spelat en avgérande roll nir Sverige

relativt framgangsrikt har kunnat bibehalla full sysselsittning eller om det,
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som det i vissa sammanhang har hivdats, har varit Sveriges formaga att
bibehalla full sysselsittning med andra medel som gjort att landet kunnat
tillita sig en si hog standard ifriga om tillhandahdllandet av aktiva
arbetsmarknadspolitiska dtgérder.

1. Aktiva arbetsmarknadspolitiska dtgiirder i Sverige

Det var tvd inslag i den svenska modellen som gav aktiva
arbetsmarknadspolitiska atgirder en framtradande roll. Den forsta var den
solidariska l6nepolitiken - man pressade ihop l6neskillnaderna med den
dubbla mélsittningen att minska inkomstklyftorna och 6ka produktiviteten
(genom att framtvinga en omflyttning av arbetskraft fran ldgproduktiva till
hogproduktiva foretag). Det var allmént ként att minskade 16neskillnader
skulle gora det mindre attraktivt for enskilda arbetare att flytta frin
lagproduktiva till hogproduktiva sektorer, och hir ansigs aktiva arbets-
marknadspolitiska dtgirder ha en nyckelfunktion genom att de neutrali-
serade denna potentiella killa till ineffektivitet genom att hjilpa arbetslosa

med information, rdd och, om lampligt, med utbildning eller flyttbidrag.

Om den solidariska I6nepolitiken faktiskt skulle ha framtvingat en snabbare
avgéng frdn arbeten i lagproduktiva foretag, kunde man ha forvintat sig att
den totala avgangen pé arbetsmarknaden i Sverige skulle vara relativt hog.
Faktum dr att siffrorna vare sig for avgingar eller uppsigningar varit
speciellt hdga i Sverige. Uppgifter himtade frin OECD:s "Jobs Study"
(tabell 6.1) visar att bland linderna i Europa, har Sverige haft lidgre siffror
for avgangar dn Tyskland, Storbritannien, Osterrike och Finland, ungefar

desamma som Frankrike och endast Italien uppvisar ligre siffror n
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Sverige. (Alla europeiska linder har ligre siffror an USA och hogre dn

Japan.)

Det andra inslaget i den svenska modellen var tanken att den
makroekonomiska politiken i forsta hand skulle anvindas for att uppna
prisstabilitet. Om inriktningen av den makroekonomiska politiken generellt
sett skulle vara restriktiv, skulle arbetstillfillena for de arbetare som stod
utanfor vara begrinsade, och somliga skulle behdva hjilp genom statligt
finansierad praktik eller utbildning for att i ett reguljirt arbete. Storleken

pa denna grupp vintades f6lja svingningarna i ekonomin.

Trots denna speciella utgdngspunkt har den typ av aktiva
arbetsmarknadspolitiska dtgirder som Sverige anvint sig av i praktiken
varit i stort sett densamma som foreslagits i mer konventionella modeller

for marknadsmisslyckanden (se kapitel 1). Det finns tre huvuduppgifter:

i att minska friktionerna pi arbetsmarknaden genom att samla in
information om lediga platser och ge rad och hjilp till arbetslésa som
soker arbete,

ii.  att forbéttra yrkesskickligheten genom utbildning,

iii.  att skapa tillfilliga arbeten for att uppritthilla yrkesskicklighet och
arbetsvanor tills man far ett reguljirt arbete.

Medan typen av politik var ungefir densamma som i andra linder, visade
det sig att den ekonomiska miljon for politiken var mycket olik. Den
solidariska l6nepolitiken tilldt i praktiken att man inférde centraliserade
I6neforhandlingar, vilket under manga 4r varit ett framgingsrikt sitt att
hélla nere loneinflationen dven i tider av abnormt lag arbetsloshet. Till

foljd av detta fungerade svenska aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder i
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en miljo dir det under storre delen av sjuttio- och &ttiotalet fanns en

timligen generell 6verskottsefterfrigan pa arbetskraft.

Efter inflationsboomen p& det sena Aattiotalet intridde en avgorande
fordndring i inriktningen av den makroekonomiska politiken i bérjan av
nittiotalet. Detta framgir mycket klart av beslutet att bibehdlla en stram
penningpolitik for att skydda vaxelkursen i en tid av snabbt djupnande
inhemsk ligkonjunktur under hela 1991 och nistan hela 1992. Det ir i
detta nu inte helt klart om denna forandring i politiken bor uppfattas som
oundviklig och odterkallelig, t.ex. darfor att uppslutningen kring centrala
l6nefoérhandlingar inte lingre kan forutsittas, eller om den helt enkelt var
en 6verreaktion pd hogkonjunkturen. Vilket det dn var, tvingades den
aktiva arbetsmarknadspolitiken att under det tidiga nittiotalet verka i en

milj6 som priglades av en allmint 1dg efterfrigan.

Fordndringen i den ekonomiska miljon paverkar pad tvd sitt hur aktiva
arbetsmarknadspolitiska dtgirder fungerar. For det forsta medfor den att
antalet arbetslosa 6kar och didrmed dven antalet faktiska och potentiella
klienter. For det andra, och kanske dn mer viktigt, gor den det mycket
svarare for aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder att fungera effektivt.
Det dr en sak att hjilpa en arbetslos att hitta ett arbete nir det finns gott
om lediga platser att vilja bland, men nigot helt annat nir vakanserna ir
fa och sillan dyker upp och dir det finns minga sékande till varje ledig
plats. P4 samma sitt dr det en sak att tillhandah4ll utbildning i yrken dir
det finns gott om arbete, men en annan att utbilda ménniskor till yrken dér
det redan finns ett verskott av arbetskraft. Nir efterfrigan dr 1g har de

flesta foretag fler anstillda an de behover, och det ir troligen f4 som &r
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villiga att anstilla ytterligare arbetskraft, enbart dirfor att staten star for en

del av (eller t.o.m. hela) kostnaden.

Figur 4.1 och 4.2 redovisar antalet deltagare i olika program och tabell 4.1
visar hur ménga av dem som deltar i utbildningsprogram som lyckas f3 ett
reguljrt arbete. Det 6kade antalet i aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder
i borjan av nittiotalet foljde den kraftigt 6kande 6ppna arbetsldsheten, och
medan detta kan tyckas logiskt, avviker det starkt frin de flesta
internationella erfarenheter. I de flesta linder visar det sig att utgifterna for
aktiva arbetsmarknadspolitiska dtgirder ir si gott som oforindrade Sver
konjunkturcykeln, vilket avspeglar bide statsfinansiella begransningar, som
tenderar att vara kidnnbarare under ligkonjunkturer, och institutionella
stelheter. Enligt Schmid et al (1991) 4r Sverige det enda land dir utgifterna
for aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder hela tiden anpassats kontra-

cykliskt.

Under sjuttio- och ttiotalen 4stadkoms denna kontracykliska anpassning
primért av variationer i antalet tillfilliga arbeten ("beredskapsarbeten").
Men i borjan pé nittiotalet expanderade i stillet utbildningsinsatserna starkt,
delvis som en effekt av svarigheter att hitta tillfilliga arbeten i tider med
lag efterfrdgan och ekonomiska neddragningar inom den offentliga sektorn
(Robinson, 1994).

I friga om andelen arbetsplaceringar diremot verkar den svenska
erfarenheten likna den i andra linder. Som ett exempel pé detta jAmfor vi
i tabell 4.1 svenska och brittiska erfarenheter av utbildningsprogram. Dessa
antyder att det bittre resultat som tidigare tillskrivits de svenska

programmen till stor del beror p& den allminna arbetskraftsefterfragan.
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2. Mikroekonomisk utvirdering

Utomstdende observatorer har ofta slagits av kontrasten mellan de hoga
kostnaderna for aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder i Sverige och
bristen pd utvirderingar. Den senare tidens oro for hur effektiva dessa
stoddtgirder dr har lett till ett antal granskningar av befintliga rapporter,
i synnerhet Bjorklund 1993, Forslund och Krueger (1994) och Robinson
(1994). Det forefaller finnas en timligen stor Gverensstimmelse mellan
dessa studier, och manga av resultaten verkar dven 6verensstimma med de
internationella resultat som nyligen granskats av OECD (1993) och
Calmfors (1994).

Aterigen ir det lampligt att dela in aktiva arbetsmarknadspolitiska tgirder
i tre grupper:

(i) de som handlar om att forbattra matchningen p arbetsmarknaden,
(ii) utbildning och
(iii) matchningsskapande atgirder.

Den traditionella lardomen dr att sysselséttningsatgirderna generellt sett dr
bra och kostnadseffektiva, att utbildningsprogram generellt sett visar rela-
tivt nedsldende resultat och att de sysselsittningsskapande &tgirdernas
kortsiktiga effekter dr diffusa och deras ldngsiktiga effekter pa deltagarnas
framtida sysselsittning svaga. Med andra ord verkar mikroekonomiska
utvdrderingar av de aktiva arbetsmarknadspolitiska dtgirdernas effektivitet
inte motivera den tilltro man hyser for dem vare sig i Sverige eller nigon

annanstans.

(i) Metodologi

Mikroekonomiska utvirderingar forsoker faststilla effekten av specifika
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program pd deltagarna. Dessa utvarderingar férsoker bedoma huruvida en
enskild individs inkomst eller forutsittningar att fi arbete efter det att
vederborande deltagit i ndgon 4tgérd ar bittre eller simre in vad de annars
skulle ha varit. Eftersom man inte kan veta det senare, maste man jimfora
det faktiska resultatet, forutsatt att personen har deltagit i nigon dtgird,
med en hypotetisk uppskattning av vad som skulle hint om samma person

inte deltagit.

Vad man normalt gor ar att man jamfor en grupp personer som har deltagit
i t.ex. ett utbildningsprogram med en annan, liknande grupp som inte del-
tagit i nigot program. Aven i princip ir detta ganska tvetydigt: utbildning
tar tid, och de som inte deltar i ndgot utbildningsprogram kan #gna sig at
en rad olika aktiviteter. Darfor jimfér man inte effekterna av ett utbild-
ningsprogram pa sex manader med effekterna av ytterligare sex manaders
arbetsloshet, utan effekterna av ett utbildningsprogram pa sex manader med
effekterna av de ospecificerade aktiviteter som en representativ person kan
syssla med om personen ifriga inte skulle delta i utbildningsprogrammet.
Foljaktligen kan man jimfora tvd grupper, en som bestir av minniskor i
ett visst program vid en viss tidpunkt med en kontrollgrupp som bestir av
manniskor med liknande kidnnetecken vid samma tidpunkt men som av
ndgon orsak inte deltog i programmet, och sedan jimfora inkomst och
sysselsittningsstatus for de tvd grupperna, exempelvis 12 manader efter
programmets borjan. Problemet i praktiken ligger naturligtvis i att

identifiera kontrollgruppen.

Det vanliga ekonometriska (eller "icke-experimentella") tillvigagangssittet
ar att ta fram en modell som forklarar individuella inkomster eller méjlig-

heter till anstillning som en funktion av flera karaktiristika, inklusive om
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individen har deltagit i ett utbildningsprogram eller annan arbetsmarknads-
politisk atgdrd. DA kan man friga om deltagandet i ett program verkar
bidra med ndgonting vad giller inkomster eller m&jligheter till anstillning,
sedan man dven tagit hinsyn till andra faktorer. Svagheten i detta
tillvigagingssitt dr att, medan det dr ganska litt att identifiera vissa
faktorer som pdverkar minniskors inkomster, t.ex. alder, utbildning,
erfarenhet osv., finns det andra faktorer - energi, entusiasm, attityder eller
upptridande — som ocksd kan paverka inkomsterna, men som i allminhet
inte mits i undersokningarna. Det anfors ofta att det dr bara de vilmotive-
rade bland de arbetslosa som vill deltaga i t.ex. utbildningsprogram, och
om de klarar sig bittre efter detta, kan det helt enkelt avspegla en hogre
motivation snarare dn vara ett resultat av kursen. Nir platsantalet i en kurs
ar begrinsat kan det vara sa att de som ordnar kursen viljer de sokande
som gor sig bist vid en intervju eller som har andra onskvirda attribut —
just de personer som har de storsta mojligheterna att fa arbete, vare sig
kursen i sig dr av virde eller inte. Om 4 andra sidan ett program har daligt
anseende, kan de mera foretagsamma bland de arbetslsa lyckas undvika
att placeras i ett sidant program, si att deltagarnas eventuella diliga
prestationer efter kursen helt enkelt kan avspegla det faktum att de utgor
en mindre foretagsam grupp snarare dn att programmet i sig haft skadliga
effekter.

Dirfor forsoker de mera sofistikerade ekonometriska studierna att forklara
inte bara inkomster och méjligheter till anstillning utan iven de faktorer
som styr vem som gér till utbildningsprogram eller till tillfilliga arbeten.
Detta gor det mojligt att tydligare skilja ut effekterna av programmet frin

programdeltagarnas olika kidnnetecken.
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Det klassiska ("experimentella") tillvigagingssittet nir man vill 16sa detta
problem 4r att ta ansokningarna frin alla som #r kvalificerade for
deltagande i ett program och slumpvis vilja ut dem som far deltaga och de
som inte fir. Om urvalet verkligen dr slumpvist kan man anta att de som
deltar i programmet kommer att ha samma kinnetecken som de i
kontrollgruppen. Fi experimentella utvirderingar har gjorts i Sverige eller
ndgon annanstans, delvis av politiska och administrativa skiil, men delvis
ocksd beroende pa invindningar mot metoden (Heckman och Smith, 1993).
Huvudproblemet dr att dven om det ursprungliga urvalet grundats pi
slumpen kan det vara svart att i praktiken hindra de mera energiska och
motiverade bland dem som inte kom med i programmet frin att deltaga,
och inte heller kan man hindra de latare bland dem som valts ut fran att
hoppa av. I sin analys av 'JTPA’-program i USA finner Heckman och
Smith (1993) att experimentella och icke-experimentella utvirderingar av
program ger liknande resultat, forutsatt att kontrollgruppen viljs ut
noggrant. I manga icke-experimentella studier ricker informationen inte till
for att vilja ut en pd rétt sitt matchad kontrollgrupp. Dirfor kvarstir
antagandet att i en ofullkomlig virld 4r experiment grundade pa slump-

méssiga urval formodligen det basta som kan dstadkommas.

En annan viktig begrinsning for mikroekonomiska utvirderingar ir att de
genom sjdlva sin natur inte kan utvirdera de totala effekterna av olika
atgardsprogram. Att 6ka en persons mojligheter att f4 arbete kanske bara
gdr ut ver nigon annans mdjligheter. Makroekonomiska utvirderingar ser
langre én till effekterna pa enskilda individer - de ser till hur olika Atgirds-
program pdverkar arbetsmarknaden i sin helhet. Dessa frigor behandlas i

nista avsnitt.
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(ii) Bdttre arbetsformedling

Arbetsformedlingen spelar en central roll i svensk arbetsmarknadspolitk.
Deras uppgift dr "att matcha arbetssokande med lediganmilda arbeten, att
ge rdd &t arbetssokande, att 6ka omfattningen och forbittra kvalitén pa
arbetssokandet, att placera vissa arbetssokande i limpliga utbildnings- eller
sysselsittningsprogram och kontrollera om de ir berittigade till arbetslos-
hetsunderstod" (Robinson, 1994, s.12). I motsats till manga andra linder
har arbetsformedlingen stora resurser, och Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS)

har hdgt anseende och en delvis oberoende organisation.

De flesta av arbetsformedlingens tjanster dr normalt tillgéingliga for alla
arbetslsa, sd det finns egentligen ingen kontrollgrupp och dirfér ingen
mojlighet till mikroekonomisk utvirdering. Ndgra av de tillhandahillna
tjdnsterna dr dock av varierande typ och intensitet, och dirfér kan man
stilla frigan om det gick bittre for dem som fick mera hjilp av arbets-

formedlingen 4n andra.

En av de forsta experimentella undersokningarna av arbetsférmedlingarna
genomfordes i Sverige 1974. (Bjorklund, 1993 samt Johannesson och
Tanimura, 1978, for en sammanfattning av den ursprungliga analysen.)
Undersokningen gillde ett forsok i Eskilstuna, dir 400 arbetslosa delades
in i tvd slumpvist utvalda grupper, dir en grupp fick omfattande vigledning
och hjilp och den andra bara tillgdng till det vanliga utbudet av arbets-
formedlingstjanster. Efter ett 4r fann man att 55 % av dem som fatt extra
hjélp hade arbete jaimfort med 42 % av dem som inte fitt nigon extra
hjélp, och att de arbeten som den forstnimnda gruppen fatt var bittre

ifrdga om 16n och villkor.
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Aven om resultatet ir statistiskt signifikant slis en betraktare av att
skillnaden i utsikterna att f4 arbete mellan de tva grupperna ir ganska smai.
(Naturligtvis gav extrainsatserna hig utdelning p4 de insatta resurserna,
eftersom kostnaderna for dem férmodligen inte var sirskilt hoga.) Den
extra hjilpen verkar ha varit avgorande for omkring en av tio arbetsldsa,
vilket utan tvivel dr bra och virt att gora, men knappast av strategisk
betydelse for att forklara Sveriges exceptionella framgingar pi arbets-

marknadsomradet.

Det kan noteras att ndgra av de noggrannaste undersokningarna av
arbetsférmedlingsinsatsernas effekter i Storbritannien och USA har gett
liknande resultat. "Restart"-programmet som pdborjades i Storbritannien
1986 innebdr att arbetslosa intervjuas med regelbundna mellanrum for att
de skall fi vigledning och hjdlp att soka arbete. Restart-programmet, som
ursprungligen var inriktat pd langtidsarbetslosa, har gradvis utvidgats till
att ge alla arbetslosa fortlopande radgivning frén forsta registrerings-
tillfallet. Under 1990 gjordes ett experiment med 5 000 slumpvist utvalda
arbetslosa, dir ndgra erbjods sin forsta Restart-intervju efter sex manaders
arbetsloshet, medan andra fick vinta ett ar innan de fick sin forsta intervju.
(I praktiken kunde denna del av experimentet inte genomféras, och ungefér
en fjirdedel av kontrollgruppen fick i sjilva verket radgivning tidigare.)
Utvérderingen av detta experiment (White och Lakey, 1992) visade att
27 % av dem som fick Restart-intervjuer vid sex manader hade arbete 12
ménader senare, jimfort med 23 % av dem som inte fick det, och de som
intervjuades efter sex ménader hade i genomsnitt fyra veckor kortare
arbetsloshet under de foljande nio ménaderna. Denna skillnad ér signifikant
och ricker for att faststilla att dtgardsprogrammet dr kostnadseffektivt, men

skillnaden dr ocksa hir ganska liten.
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I USA genomfordes liknande experiment i New Jersey som en del av
"Unemployment Insurance Re-employment Demonstration"-programmet.
Ocksd hir fann man att manniskor som slumpvis valts ut for mera intensiv
hjalp med att soka arbete hade bittre utsikter till anstillning och inkomster
dn andra. OECD har sammanstillt ett antal olika studier (1993). Erfaren-
heterna i Kanada och Nederlinderna ir positiva, men dven hir ir de

pastddda fordelarna i basta fall blygsamma.

Sammanfattningsvis maste 4terigen betonas att ingen av dessa
undersokningar forsoker utvirdera arbetsformedlingarnas vardagliga
verksamhet, som insamling av information om lediga platser, ridgivning
om att s6ka arbete, utbildningsprogram osv. Dessa verksamheter behovs
utan tvivel men det ricker naturligtvis inte for att hivda att offentlig
arbetsformedling ér bittre dn privat. Mot bakgrund av att en del av vinsten
av snabbare matchningar gér tillbaka till den offentliga sektorn i form av
skatteintikter och minskade ansprak pa arbetsloshetsersittning, och arbets-
marknadsinformationens "public good"-kinnetecken, verkar det ganska ltt

att i princip forespraka en roll for staten pa detta omrade.

De mikroekonomiska utvarderingarna antyder att tminstone en del av de
arbetslésa kan hjilpas ytterligare genom intensivare radgivning och
vigledning. Det dr inte troligt att detta minskar arbetslosheten i nigon
stdrre utstrickning, men det kan vara till stor hjélp for ett relativt litet antal
ménniskor. Man kan jimfora med medicinska kontroller, dir noggrannare
undersokningar kan betyda mycket, men endast fér en liten minoritet av
befolkningen. De kan trots detta vara virda att genomfdra om kostnaderna
ar laga.
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(iii) Arbetsmarknadsutbildning

Studier av effekterna av omskolningsprogram i Sverige har bade varit fa
till antalet och ndgot blygsamma till omfattningen. I sjilva verket har
endast fem undersokningar utférts om effekterna av utbildning pa
inkomsterna senare i livet. Av dessa fann tv4 att utbildning hade en positiv
effekt och tre att de hade en negativ effekt, med ett medeltal som
insignifikant avvek fran noll (Forslund och Kreuger, 1994).

Bjorklund (1990) har hdvdat att den bristande precisionen i dessa resultat
avspeglar statistikens daliga kvalitet, medan Forslund och Kreuger
(1994)later forstd att undersokningsgruppens storlek i de flesta svenska

studierna var alldeles for liten.

Trots dessa problem kan det vara av viss betydelse att den senaste av dessa
studier (Regner, 1993) kom fram till de simsta resultaten vad giller
avkastningen av utbildning med klart konstaterade negativa effekter for de
flesta grupper. Hans tolkning r att sedan 1986 har utbildning uppfyllt
“"arbetsvillkoret" for att fi arbetsloshetsersittning. Detta innebir att
deltagare i utbildningsprogram, sedan de vil avslutat sin utbildning, stir
under mycket mindre tryck att soka arbete dn andra arbetsldsa, som inte
varit sysselsatta i sidana program och vars ersittningsperiod dérfor l16per

ut tidigare.

Majligen av stdrre vikt i detta sammanhang ar den inverkan som utbildning
har pa utsikterna till arbete. Om detta verkar det finnas endast tva studier.
Bjorklund (1989) har berdknat att omskolning oOkar mdjligheten till
anstillning for deltagarna med ca 5 %. Ytligt sett verkar den effekten vara
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ligre an effekten av intensifierad rddgivning, se (ii) ovan. Och om man
utgdr fran att utbildning kostar mycket mer, tyder det pa att resurserna
kunde anvindas bittre for att ytterligare 6ka stodinsatserna niar minniskor
soker arbete. I en studie som i forsta hand rorde effekterna av bered-
skapsarbete och som diskuteras nidrmare nedan, fann Edin och Holmlund
(1991) ocksd gynnsamma effekter av utbildningsprogram fér arbetslosa

ungdomar i Stockholm.

Saddana resultat stimmer vil med utvirderingar av arbetsmarknads-
utbildning i USA. I New Jerseys 'Ul Re-employment Demonstration’
erbjods en mindre grupp, som valts ut slumpvist ur den grupp som fick
intensiv hjilp med sitt arbetssokande, dessutom plats i ett utbildnings-
program. Denna mindre grupp klarade sig inte bittre dn andra i den storre

gruppen, raknat i inkomster eller utsikter till arbete senare i livet.

Det finns en del mera positiva resultat av olika utbildningsprogram, t.ex.
kurser ordnade under ’Training Opportunities Programme (TOPS)’ i
Storbritannien tidigt pa attiotalet (Payne, 1990), men lyckade program har
tenderat att vara relativt sma och i vissa fall ganska snivt inriktade. Det
framgdr inte klart om det dr ett allmint problem att utfallet av utbildning
uppvisar negativa skaleffekter, kanske kopplade till kvaliteten p3 ldrarna,
eller om utbildningen mdste anpassas exakt till specifika forekomster av
marknadsmisslyckanden, och de mera allménna utbildningsprogrammen inte

gor detta.

I varje fall verkar det rimligt att anta att medan utbildning kan vara till

nytta for en del arbetslosa, verkar det inte troligt att en allméin expansion
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av utbildningsprogram kan ha en gynnsam effekt, sirskilt inte om de sitts

igdng pa ett urskiljningslost sitt, vilket verkar ha varit fallet p4 senare ar.

(iv) Skapande av nya arbetstillfillen
Dessa program ér av tre slag:

(a) ytterligare tillfalliga arbeten i den offentliga sektorn, ibland kallade
"beredskapsarbeten"”,

(b) subventioner till arbetsgivare i den privata sektorn som anstiller
langtidsarbetslosa eller andra svarplacerade arbetslosa och

(c) lan eller bidrag som gor det mojligt for arbetslosa att starta eget.

I borjan sags syftet med dessa program vara mera ett sétt att klara cykliskt
betingade minskningar i efterfrigan pa arbetskraft dn ett sitt att forbittra
utsikterna till framtida anstillning for dem som deltog i programmen. I
praktiken har det i Sverige varit de arbetsmarknadspolitiska itgirdernas

sysselsittningsskapande komponenter som fitt bara den tyngsta bérdan vid

konjunkturanpassningen.

I den mdn madlet dr kontracykliskt dr den limpliga utvirderingsmetoden
med nodvandighet makroekonomisk snarare 4n mikroekonomisk. Vi
aterkommer till detta i avsnitt 3 (iv) nedan. Men erfarenheter i andra
europeiska linder som har konfronterats med mycket hoga och ihdllande
arbetsloshetsnivder i manga ar, och dirigenom dven med ldnga individuella
arbetsloshetsperioder, har lett till att man fruktar att arbetslosheten i sig
sjdlv kan ha skadeverkningar, som kan bli virre ju lingre arbetslosheten
pégér. I detta sammanhang kan tillfalliga arbeten som bryter arbetslosheten
hjilpa minniskor med ling arbetsloshet bakom sig att komma tillbaka till
arbetetslivet och gora dem intressantare for arbetsgivarna och dirmed

lattare att anstilla efter att de avslutat det tillfilliga arbetet.
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Den enda svenska undersokning som verkar ha dgnat sig &t frigan om
effekterna av beredskapsarbete pd méjligheterna till senare anstillning ir
Edin och Holmlunds studie (1991). De finner att beredskapsarbete (och
dven utbildning) forbattrar mojligheterna till anstillning, medan linga
perioder av arbetsloshet forsdmrar dessa mojligheter. De avslutar med att
deras resultat stimmer med den svenska instillningen till arbetsmarknads-
politik: "arbetsloshet i sig ’orsakar’ framtida arbetsloshet, och utbildning
och beredskapsarbeten ér bland de dtgirder som motverkar dessa negativa
effekter” (s. 436). I likhet med manga andra icke-experimentella studier har
de emellertid svart att korrigera for skevheter i urvalet, och tillforlitligheten

av slutsatserna framgar inte helt klart.

Det finns inte heller s& minga internationella studier pa det hir omradet.
Tvé experimentella studier i USA, bigge av eftersatta grupper, noterade
emellertid vissa positiva effekter av subventionerade arbeten eller

beredskapsarbeten pé utsikterna till arbete i framtiden.

Dessa mikroekonomiska utvirderingar bildar en anvidndbar bakgrund for
den makroekonomiska bedomningen. De klargor att om aktiva arbetsmark-
nadspolitiska atgarder fungerar ér det inte genom att de fordndrar utsikterna
pd arbetsmarknaden for alla som kommer i kontakt med dem. Vissa
program kan hjilpa vissa méinniskor, men storleken och betydelsen av de
berdknade effekterna verkar inte tillrackliga for att bekrifta uppfattningen
att aktiva arbetsmarknadspolitiska 4tgirder forandrar arbetsmarknaden

genom sina effekter pd de individuella arbetarnas produktivitet.
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3. Makroekonomisk utviirdering

Den samlade effekten av politiska dtgarder ar inte nddvéndigtvis den enda
summan av effekterna pd de individer som direkt berors. En mikro-
ekonomisk studie av trafikljus kanske faststiller att rott ljus gjorde att
bilarna saktade in, medan gront ljus inte gjorde det, och att dirfor
trafikstrommar kunde styras bittre om alla ljussignaler visade gront. P4
samma sitt har man ofta hdvdat att, 4ven om det finns f4 mikroekonomiska
bevis for att aktiva arbetsmarknadspolitiska dtgirder hjilper individerna,
kan man inte forneka att Sverige genomgaende har uppnatt exceptionellt 14g
arbetsloshet under ldnga perioder och att darfor finns obestridlig grund for
pastdendet att aktiva arbetsmarknadspolitiska dtgiarder, som ett markant
inslag i den svenska typen av ekonomisk politik, kan ha spelat en roll for

att uppné detta.

Diskussionen i detta avsnitt kommer att behandla fyra frigor. For det
forsta, medan aktiva arbetsmarknadsprogram édr en mojlig forklaring till
Sveriges laga arbetsloshet dr den helt visst inte den enda. Det forsta
avsnittet nedan granskar olika utvirderingar av de svenska erfarenheterna
av arbetsloshet och drar slutsatsen att mycket tyder pd att aktiva
arbetsmarknadspolitiska dtgarder har spelat en viss roll. Det andra avsnittet
tar itu med en frdga som svenska ekonomer betonar mycket, nimligen om
effekten av aktiva arbetsmarknadspolitiska dtgirder gir utéver den rent
kosmetiska effekten av att man klassificerat om arbetslosa som atgéirds-

placerade.

Det tredje avsnittet ror utvecklingen av méjliga mekanismer genom vilka

aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder kan ha en totaleffekt, dven om de
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inte har stor effekt p4 de berorda individerna. Ett viktigt argument hir ir
att den breda tillgdngen av aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder tillater
en mycket hirdare kontroll 6ver bidragen. Man kan till och med hivda att
aktiva arbetsmarknadspolitiska dtgirder i princip kan fungera s4 att de inte
hjdlper ménniskor utan straffar dem for att de inte har hittat ett arbete, och
dirigenom uppmuntrar arbetssékande och minskar arbetslosheten. Det sista
avsnittet undersoker vilken roll aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder

spelar nir det giller att minska konjunktursvingningarna i arbetslosheten.

(i) Varfor var arbetslosheten i Sverige sd ldg?

Sveriges framging med att uppritthlla full sysselsittning pa sjuttiotalet
uppmérksammades internationellt for forsta gdngen av Bruno och Sachs
(1985). De hivdade att det var institutionen med centrala 16neforhandlingar
som, enligt deras uppfattning, gjorde det méjligt att sinka reallonerna
snabbare vid negativa utbudschocker, t.ex. okade oljepriser. Direfter
konstruerades ett antal modeller som antydde att centrala forhandlingar
kanske inte bara Okar loneflexibiliteten utan faktiskt ocksd minskar den
naturliga arbetslosheten (Calmfors och Driffill, 1988). Forklaringen att
centrala loneforhandlingar haller nere arbetsloheten har fatt okad
trovirdighet pa senare 4r, eftersom nedmonteringen av denna institution har

forknippats med hogre arbetsléshet.

Tanken att aktiva arbetsmarknadspolitiska 4tgérder kan ha varit en ytterst
viktig faktor for den dokumenterat ldga arbetslosheten stammade kanske
frén Layards och andras arbeten. De var sirskilt bekymrade 6ver effekterna
av langtidsarbetsloshet i Storbritannien (och i minga andra europeiska

linder). Det hivdades att de langtidsarbetslsa i allt visentligt avligsnade
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sig frdn arbetsmarknaden och darfor inte utovade ndgon dimpande inverkan
pé l6nerna. Darigenom bidrog langtidsarbetslosheten till den ihdllande héga
arbetslosheten i ekonomin i sin helhet (Layard och Nickell, 1986). Men
bevisningen for denna uppfattning godtogs inte av alla ekonomer i
Storbritannien eller annorstides (se t.ex. Blanchflower och Oswald, 1990,
1994). Inom ramen for detta betraktades emellertid den svenska betoningen
av "arbetslinjen" och arsenalen av aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder,
som avsdg sdkerstilla att alla arbetslosa forblev knutna till arbets-
marknaden, som ett exempel pd hur man kunde undvika langtidsarbets-
16shet och dédrigenom bidra till 1dg total arbetsloshet (Layard och Philpott,
1991).

En tredje aspekt ror det 6kande antalet offentliganstillda. Sverige har bide
den storsta och den snabbast dkande andelen offentliganstillda i ndgot
OECD-land. 1990 var andelen offentliganstillda 31,4 %, ungefor tva
ganger sd minga som i EU-ldnderna eller USA (Elmeskov, 1994). Svenska
ekonomer antyder ibland att en del av detta "Gverskott" av offentlig-
anstillda dar en form av dold arbetsloshet (Lindbeck et al., 1994). Det ar
emellertid inte a priori uppenbart varfor en hog andel offentliganstillda
jamfort med en hog andel privatanstillda, som t.ex. i Japan, skulle forknip-
pas med en hogre total sysselsdttning. Vissa teoretiska modeller (Calmfors
och Horn, 1985) tyder i sjdlva verket pd att nir man val tagit hansyn till
I6nesittningen, kan flera offentliganstillda vantas leda till ldgre syssel-

sdttning i den totala ekonomin.

Slutligen har Calmfors (1993) och Robinson (1994) nyligen kommit med
en ytterligare forklaring. Den gér ut pé att Sverige kunde uppritthélla l1ag

arbetsloshet darfor att landet var berett att hélla fast vid en expansiv
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makro-ekonomisk politik, nir andra linder drev en stram penningpolitik for
att hdlla nere inflationen. Medan det utan tvivel forhdllar sig si att
makroekonomiska handlingsprogram ar de som mest paverkar arbetslos-
heten i det korta perspektivet, antas det nu allmint att jimvikts-
arbetslosheten bestims av utbudsfaktorer (vari ingdr 16neforhandlings-
modeller och arbetsldshetsersittningssystem), och att forsok att 1angsiktigt
hdlla arbetsldsheten under jamviktsliget endast kan leda till en snabbt
accelererande inflation. Hur ldng tid arbetslosheten kan paverkas av
efterfragefaktorer ar i sig sjilv en tvistefriga, men det verkar svart att
forestilla sig att de arbetsloshetsnivder som noterades i Sverige pa 4ttiotalet
kunde ha uppritthallits utan gynnsamma utbudsfaktorer. Savida man inte
tror att svenskar, till skillnad mot ménniskor i andra linder, dr utsatta for
penningillusion s att tolerans av hogre inflation kan tillita en permanent
lagre arbetsldshet, kan det inte i det ldnga loppet finnas plats for en
oberoende efterfragesideforklaring. (Men detta utesluter inte mojligheten
att Overgdngen frdn en inflationstolerant ordning till en som innebir

prisstabilitet kan leda till en djup och ihdllande 1igkonjunktur.)

Vid jimforelser mellan linder har man funnit ett starkt stod for hypotesen
att centrala I6neforhandlingar forknippas med liga arbetsléshetstal
(Calmfors och Driffill, 1988). Effekterna av aktiva arbetsmarknadspolitiska
dtgirder har vid jimforelser mellan olika linder varit mycket mera
omtvistade. Till att borja med 4r det inte klart hur man kan mita en
regerings politiska instéllning till aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder.
Ett 6verskuggande problem ér att, medan olika aktiva arbetsmarknads-
politiska atgirder kan piverka arbetsloshetsnivan, kan lika vil arbetslos-
hetsnivdn paverka anslagen till aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder.

Konstaterade samband kan forklaras av en "politisk reaktionsfunktion" -
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dvs. regeringarna Okar anslagen nér arbetslosheten gar upp — snarare én av
att hogre anslag till aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder leder till hogre
arbetsloshet!.

Mot bakgrund av dessa tvetydigheter kan en béttre forstielse uppnds genom
att jamfora lander med liknande institutioner, men dér resultaten skiljer sig.
I detta sammanhang &dr det anméarkningsvirt hur mycket Danmark liknar
Sverige ifrdga om centrala loneférhandlingar, manga offentliganstillda och
engagemang for aktiva arbetsmarknadsprogram. Men dndd har Danmark
aldrig uppnatt laga arbetsloshetssiffror, och detta tyder pa att varken
ensamma eller i kombination racker dessa tre faktorer for att sékerstilla 1dg
arbetsloshet. En jamforelse mellan Sverige och Danmark tyder vidare pa
att en fjarde faktor kan vara avgérande, niamligen hur linge arbetslGs-

hetsersdttning utgér. Vi aterkommer till detta i avsnitt 3 (iii) nedan.

(ii) "Kosmetiska" effekter

Det sdgs ibland att vissa program i sjdlva verket inte 4r ndgonting annat dn
ett annat namn pd arbetsloshet. De arbetslosa kanske maste std och hinga
pad en byggplats snarare dn i ett gathorn, eller titta pd "utbildnings"-
videoprogram i kommunal fortbildning snarare @n pd TV hemma, men de
ar lika arbetslosa och improduktiva pa bagge stillena. Men om deltagare
i dessa verksamheter inte registreras som arbetslésa utan antingen som
sysselsatta (om de befinner sig pa en byggplats) eller utanfor arbetskraften
(om de dr under utbildning), dr det utan tvivel si att sidana program

minskar arbetsloshetssiffrorna.

Dirav foljer att man inte kan hévda att en speciell arbetsmarknadspolitik
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ar "effektiv", annat @n i rent kosmetisk mening, enbart dirfor att den
forknippas med minskad arbetsloshet. Det minsta man skulle 6nska ar att
summan av dppen arbetsldshet och antalet i aktiva arbetsmarknadspolitiska
atgirder skall vara ligre dn vad man annars kunde forvinta sig. Historiskt
sett har antalet ménniskor i olika dtgirder varit hogt i forhallande till den
Oppna arbetslosheten, men antalet har inte varit exceptionellt hogt i
absoluta tal internationellt sett, och tills helt nyligen skulle ett sddant sitt
att rdkna inte i ndgon hogre grad ha paverkat Sveriges stillning som ett
land med lag arbetslGshet.

Under A&ttiotalet var t.ex. den genomsnittliga Oppna arbetslosheten i
Sverige, enligt OECD:s standardiserade definition, 2,4 %, jimfort med ett
internationellt genomsnitt pd 7,8 % enligt samma definition. Under samma
period befann sig 3,5 % av arbetskraften i Sverige i aktiva arbetsmarknads-
politiska atgéirder (inklusive skyddad verksamhet fér handikappade), dir
motsvarande siffror for de flesta andra OECD-linderna var 2-3 %. Medan
Sverige fortfarande hamnar langt under medeltalet om man ligger till dem
som dr i dtgdrder, kan man notera att vissa andra linder med laig
arbetsldshet, t.ex. Japan eller Schweiz, inte har speciellt minga ménniskor

sysselsatta i ndgon form av aktiva arbetsmarknadspolitiska Atgirder.

1993 hade den Oppna arbetslosheten i Sverige stigit till 8,5 % med
ytterligare 6,5 % i atgarder, dvs. totalt 15 %. Helt klart har i linder si
mycket som 6,5 % av arbetskraften i sidana program, och Sveriges
arbetsloshet inklusive dtgirder verkar hog efter internationella matt dven

med hénsyn till ligkonjunkturens djup.

Det ar svarare att korrigera for rent klassifikatoriska effekter av aktiva
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arbetsmarknadspolitiska atgirder pa arbetsloshetens langd. Aktiva arbets-
marknadspolitiska dtgiarder tenderar att bryta upp arbetsloshetsperioderna,
sd att det som t.ex. kunde ha varit en period pa fyra ar i stillet blir tre ett-
arsperioder med avbrott for tvd sex-ménaders inhopp i atgidrdsprogram.
Den totala arbetslosheten har minskat med en fjairdedel men langtids-
arbetslosheten har minskat till noll! Man kan korrigera for klassifi-
ceringseffekten pa den totala arbetslosheten helt enkelt genom att lagga till
antalet personer i aktiva arbetsmarknadspolitiska atgérder. Men for att
aterfinna det korrekta malet for langtidsarbetsloshet kravs det att man foljer
de arbetslosa genom olika arbetskraftsstatus under flera ar. Aktuellt
material (Ackum et al., 1994) verkar visa att sd mycket som hilften av de
arbetslosa ett visst ar befinner sig mitt i fyradrsperioder under vilka de har
varit arbetslosa varje &r. Dessa uppgifter gor dock ingen skillnad mellan
arbetsloshetsperioder som avbrutits av reguljart arbete och aktiva arbets-

marknadspolitiska atgérdsperioder.

Ytterligare en komplikation ér att det verkar helt majligt att ett speciellt
program kan vara till fordel for deltagarna och dndd paverka den totala
statistiken mindre dn ett program med rent kosmetiska effekter. Ett
utbildningsprogram av hog kvalitet t.ex., som arbetslosa ansidg gynnade
dem, kan leda till att manniskor avhdlls frdn att soka eller ta reguljart
arbete, bade fore och under utbildningstiden. Edin och Holmlund (1991)
finner t.ex. att strommen till reguljart arbete av personer som deltog i
program var mindre dn strémmen frin Sppen arbetsloshet. Aven om
utsikterna till arbete for dem som avslutade programmen f6rbittrats
pétagligt kan programmets samlade effekt pd minskningen i antalet Gppet
arbetslosa bli mindre 4n antalet deltagare i programmet. Men i sddana fall

skulle man vinta sig att de mikroekonomiska resultaten av programmen blir
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positiva, dtminstone i friga om effekterna pa I6ner och utsikterna till fast
anstillning for deltagarna.

Det finns tecken som tyder pi att en stor majoritet av dem som avslutar ett
utbildningsprogram gér tillbaka i arbetsloshet. Detta innebir att arbetslds-
hetsperioder som inkluderar tiden i dtgirder dr mycket lingre i Sverige in
pd vanligt sitt uppmitta arbetsloshetsperioder. Vi kommer tillbaka till
denna frdga i samband med "rundgings"-fenomenet i foljande avsnitt och

dnnu en gdng i kapitlet med policy-rekommendationer.

(iii) Den aktiva arbetsmarknadspolitiken ekonomiska dterverkningar

I inledningen till detta kapitel antyddes att aktiva arbetsmarknadspolitiska
dtgirder kan vara effektiva ndr det giller att minska arbetslosheten, inte
genom effekterna pd deltagarna si mycket som genom att de motiverar dem
som inte vill deltaga till storre anstringningar i arbetssokandet. Rent
allmént kan man utgd ifran att de flesta minniskor som blir arbetslosa ir
uppriktigt angeligna om att hitta ett nytt arbete, men en liten minoritet
tycker det dr ganska trevligt att vara arbetslésa. Dessa minniskor kan
antingen foredra syssloloshet i sidan utstrickning att de ir beredda att i
stort sett avstd frAn materiella inkomster (de arbetsskygga) eller ocksa har
de tillgdng till andra inkomstkillor, t.ex. svartjobb, som de inte
deklarerarar for (bedragarna). Minniskor i dessa grupper soker inte arbete
med ndgon storre energi och tenderar dirfor att vara verrepresenterade
bland dem som varit arbetslosa en lingre tid. Aktiva arbetsmarknads-
politiska atgérder tenderar forebygga att de arbetsldsa gir sysslolosa eller
arbetar svart, och kan darfor uppmuntra minga av dessa minniskor att

mera energiskt soka reguljirt arbete.
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En uppgift som stéder en sddan uppfattning aterfinns i en studie nyligen av
Carling et al. (1994). De finner att flodet frdn arbetsloshet till arbete
tenderar 0ka ndr arbetsloshetserséttningen upphér, dven om ménniskor i
Sverige normalt kan forvinta sig att placeras i dtgdrder nir detta sker.
Medan detta kan tyda pé att man fir mera hjilp att s6ka vanligt arbete nir
ersittningsperioden gir ut, tyder det ocksd p4 att det finns itminstone en
del ménniskor som ogillar arbetsloshet mindre dn de ogillar att deltaga i

atgarder.

Men om Aatgirder ar ett avskrackningsmedel mot arbetsloshet pa obestimd
tid, dr det utan tvivel si att avslutande av bidragsutbetalning ir ett dnnu
kraftigare avskrackningsmedel, och det hivdas (t.ex. Layard et al., 1991)
att en del av anledningen till att Sverige lyckats uppritthdlla en lig
arbetsloshet ar dess vidgran att betala ut arbetsloshetsersittning i all

odndlighet. Mot detta kan hdvdas

(a) att systemet de facto tillhandahiller (eller snarare tillhandahéll)
ersittning pd obestimd tid i det att ménniskor helt enkelt kunde gi
fran 6ppen arbetsloshet till dtgarder och tillbaka — "rundgingen" - och
aldrig behovde ta reguljira arbeten, och

(b) att dven om ersittningsperiodens lingd var faststilld, skulle
socialbidrag i stillet utgd — 1at vara p4 ligre niva - till arbetslésa som
inte kunde fa arbete.

Man kan gora ndgra papekanden hir. For det forsta: genom att tvinga de
arbetsldsa att delta i dtgérder kan man, som framgar ovan, tvinga fram de
arbetsskygga och bedragarna i ljuset, 4ven om de mera oforetagsamma kan
Overleva i det odndliga i rundgédngen. For det andra dr rundgdngen ett sitt
att bibehélla en inkomst pa den hogre arbetsloshetsersittningsnivin snarare

dn pd socialbidragsnivd endast i den min som Aatgirderna uppfyller
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arbetsvillkoret (att en person maste ha arbetat minst 75 dagar under de
foregdende 12 manaderna). Beredskapsarbete har alltid riknats som arbete
i det hir sammanhanget, och utbildningsprogram har ocksa riknats sedan
1986. Hur stor roll allt detta spelar beror pi gapet mellan arbetsloshets-
ersdttning och socialbidrag, som kan vara ansenligt for en person som
kommer frn ett genomsnittligt avlonat arbete, men mycket mindre for en

person i arbetsmarknadens periferi.

P4 samma sitt ir det fel att tro att ménniskor i det svenska systemet kan
forflytta sig automatiskt fran arbetsldshetsersittning till socialbidrag nir
deras arbetsloshetsersittningsperiod 16per ut (vilket ofta ir fallet t.ex. i
Storbritannien). Tvirtom &r arbetsmarknadsmyndigheterna tvungna att
erbjuda ménniskor plats i en atgird innan ersittningen gér ut, och om
personen végrar att ta emot platsen kan vederborandes ersittning dras in
helt och hallet (men bostads- och barnbidrag utgir dock idven i fortsitt-
ningen). Aven om det ir sant att relativt fi arbetslésa i sjdlva verket far
ersattningen indragen (Layard och Philpott, 1991, citerar en siffra pa ca
1 % av det totala antalet), kan sjilva vetskapen om vad som giller fungera
som ett kraftigt avskriackningsmedel, dven om antalet faktiska fall ir litet.
Det verkar ocksd vara si att de lokala myndigheter som administrerar
utbetalningen av socialbidrag #ir underkastade stringare ekonomiska

begransningar n arbetsformedlingen.

(iv) Arbetsmarknadspolitiska dtgarder som en form av stabiliseringspolitik

Vi har noterat att det ursprungliga syftet med beredskapsarbeten och andra
sysselsittningsskapande program var att de skulle fungera som kontra-

cykliska stabiliseringsprogram. Dirfor var arbetena tillfalliga och inte
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avsedda att ge nagon speciellt virdefull arbetslivserfarenhet, utan de skulle
halla ménniskor i arbete tills ekonomin iterhimtade sig, di det skulle bli
littare att fi ett reguljirt arbete. (Om inte den tillfilliga anstillningen
hjilpte individen till att f4 arbete senare, kan man friga sig vad det for
mening med en sidan anstillning. Inom ramen for den svenska modellen
kan man hivda att forekomsten av manga arbetslosa under en lagkonjunktur
skulle kunna underminera engagemanget for arbetslinjen. Denna friga

diskuteras mera djupgdende i kapitel 1.)

Den forsta friga som stills om aktiva arbetsmarknadspolitiska atgéarder i
detta sammanhang dr om subventionerade arbeten eller beredskaparbeten
faktiskt okar den totala sysselsittningen, eller om de helt enkelt tringer ut
icke subventionerade arbeten. Det ar i princip nyttigt att skilja mellan tre
olika sitt som kan leda till att subventionerade arbeten inte Gkar den totala

sysselsittningen:

(a) dodvikt, ddr staten i slutindan subventionerar ndgonting som skulle ha
hént i vilket fall som helst: Arbetsgivare A skulle ha anstillt arbetslose
X utan bidrag, men nu finner han att han kan f ett bidrag ndr han
anstiller X.

(b) substitution, dir arbetsgivaren anstiller en person som berittigar till
subvention framfor en som inte gor det, med ingen Okad total-
sysselsdttning som foljd.

(c) undantringning, ndr arbetsgivaren Okar den totala sysselsittningen
genom att anstillla en subventionerad arbetare och utvidgar sin
produktion och forsiljning pa bekostnad av produktion och anstillning
ndgon annanstans i ekonomin.

Medan alternativ (a) ovan helt klart ar fullstindigt bortkastade pengar, kan
man bilda sig en uppfattning om alternativ (b) och (c) bara utifrdn en

totalbild av vad som bestimmer sysselsittningen i ekonomin i sin helhet.
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P4 mycket kort sikt, vid en given nivd p4 den samlade reala efterfrigan,
dr det svdrt att se hur utbudsatgirder pa nigot avgorande sitt kan 6ka totala
antalet arbetstillféllen. Men det som betyder ndgot p4 lang sikt, dir syssel-
sdttningen huvudsakligen bestims pa utbudssidan, ir om programmen ir
vél inriktade pd att fi in svdrplacerad arbetskraft pi arbetsmarknaden,
personer som annars kanske skulle forbli arbetslosa, samtidigt som de
ersdtter eller tringer ut "normala" arbetstagare for vilka de normala pro-

cesserna for marknadsanpassning kan forvintas fungera.

Flera undersokningar har genomforts for att ta reda pA omfattningen av
substitution eller undantringning inom branscher eller regioner (se t.ex.
Forslund och Krueger, 1994 och andra, dir citerade studier). Dessa studier
tyder pa en hdg grad av undantringning inom anliggnings- och byggnads-
sektorerna (ca 60-70 %) men mycket ligre undantringning inom vérd och
omsorg. Men dessa resultat ir inte helt entydiga: hogre sysselsittning i en
sektor kan ske pa bekostnad av ligre sysselsittning i andra sektorer, medan
i vissa fall personer som trings ut frin en sektor kan hitta nya arbeten och

Oka sysselsdttningen i ndgon annan sektor.

Om man ser till effekterna pa ekonomin i dess helhet kan man vinta sig att
om beredskapsarbeten utgor ett tillskott till redan befintliga arbeten,
kommer deras produktivitet att vara lag, just dirfor att de ir arbeten som
inte skulle utforas om de inte var subventionerade av staten. Detta tyder pa
att sidana extraarbeten forknippas med minskade svingningar i sysselsitt-
ningen (inklusive beredskapsarbeten) i forhallande till svingningar i pro-
duktionen. I det motsatta fallet, om beredskapsarbeten ersitter reguljira
arbeten, finns ingen anledning att vinta sig ett produktivitetsfall under en
nedgangsfas. I en studie nyligen har Elmeskov (1993) mitt variationer i
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produktion och sysselsittning i flera linder. Han finner att variationerna i
produktionen i Sverige i mycket ar desamma som i andra europeiska
lander, och dven att produktionsforandringarnas effekt pa sysselsittningen
ar i stort densamma (i Sverige ar den 0,43 jamfort med 0,37 i Frankrike,
0,41 i Tyskland, 0,49 i Danmark, 0,46 i Finland, 0,53 i Norge och 0.34
i Nederlinderna - hidr avviker Italien med 0,14 och Storbritannien med
0,65). Eftersom personer i andra dtgirder dn beredskapsarbeten i Sverige
inte klassas som sysselsatta (utan som stiende utanfor arbetskraften) tyder
detta pd att personer i &tgardsprogram totalt sett inte tringer undan

reguljdra arbeten.

Elmeskov noterade ocksé att svingningarna i arbetsloshet var relativt 1iga
i Sverige, till stor del beroende pa sysselsittningsforindringarnas inverkan
pé arbetskraftens storlek. En forklaring kan vara att nir sysselséttnings-
nivédn faller gdr ménniskor till tillfdlliga arbeten eller utbildningsprogram

(utanfor arbetskraften) snarare én att de registrerar sig som arbetsldsa.

Detta tyder pé att aktiva arbetsmarknadspolitiska dtgiarder i det kontra-
cyckliska sammanhanget har fungerat sé avsett sitt. De har lyckats med att
minska svingningarna i den Oppna arbetslosheten utan nigon patagligare

undantriangning av reguljdra arbeten.
4. Slutsats

Den aktiva svenska arbetsmarknadspolitiken verkar ha varit framgangsrik
pa ett flertal omraden. Aven om den inte ir den huvudsakliga orsaken till
Sveriges historiskt sett ldga arbetsloshetssiffror, har de hjilpt till att

forhindra uppkomsten av ldnga perioder av 6ppen arbetslshet, dven om det
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inte finns nigra bevis for att perioderna utan reguljirt arbete avkortades.
Den har dampat cykliska svingningar i arbetslosheten. P4 den mikroekono-
miska nivdn uppstir vissa positiva effekter, dven om dessa kan forefalla
nedsldende smd och ojimna. Trots att detta inte var den ursprungliga
avsikten finns visst fog att anta att aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder
ar verkningsfulla for att motverka de tendenser till arbetsskygghet och
bidragsfusk som skapas av Sveriges mycket generdsa arbetsloshetsersitt-

ningssystem.

Det som kanske ar svdrast att faststilla pi grundval av det ekonomiska
bevismaterialet 4r om den lyckade satsningen pd aktiva arbetsmarknads-
politiska dtgérder som ett medel att forebygga mycket hog eller ldngvarig
arbetsloshet har bidragit till att uppritthlla arbetsmoralen i Sverige i hogre
grad dn i andra linder. Det verkar otvivelaktigt vara s4 att sociala attityder
pd detta omrade kan piverka minniskors beteende och dérigenom i hog

grad pdverka hur arbetsmarknaden fungerar.
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Tabell 4.1. Anstiillning efter avslutad arbetsmarknadsutbildning i Sverige och
Storbritannien, i procent

1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993

Sverige

% som avslutat
en utbildning och
som har arbete
6 méanader senare

62
67
61
58
58
67
66
68
71
72
74
65
5l
28
25

Arbetsloshet

2,1
2,0
2.5
3.2
35
311
2,8
2.7
1,9
1,6
1,4
1.5
2,7
4,8
753

Storbritannien

% som avslufat
en utbildning och
som har arbeie
6 manader senare

39
34
31
35
35

Arbetsloshet
%

6,9
6,8
8,8
10,0
10,3

Killa: Sverige: Arbetsmarknadsstyrelsen, Arsrapport 1994 och Storbritannien
"Employment Gazette’, september 1994
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Figur 4.1. Antal deltagare i arbetsmarknadspolitiska dtgiirder.
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Figur 4.2. Cykliska sviingningar i arbetsmarknadspolitiska atgirder.
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Noter

1. Grubb (1994) har visat att i enkla jaimforelser mellan linder tenderar anslagen till
aktiva Atgirder att vara hogre i linder med hogre arbetsldshetssiffror, men mycket
mindre in proportionellt. Dirfor ér de totala anslagen till aktiva arbetsmarknadspolitiska
Atgarder positivt korrelerade till arbetslosheten, men det finns en negativ korrelation
mellan anslag till aktiva arbetsmarknadspolitiska dtgarder per arbetslds person och
arbetsloshetsnivan.

En ansats har grundats pi hypotesen att utgifter for aktiva arbetsmarknadspolitiska
Atgirder kan forklaras i termer av en "exogen" policy-komponent och en cyklisk
komponent. Over cykeln kan anslagen till aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder
anpassa sig nigot, men de kan inte anpassa sig helt efter arbetslosheten, eftersom det
4r svart och dyrt att indra programmens storlek pa kort sikt. Med en viss given policy-
instillning kommer detta cykliska monster att skapa en positiv korrelation mellan
arbetsloshet och de totala utgifterna for aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder och en
negativ korrelation mellan arbetsloshet och utgifter for aktiva arbetsmarknadspolitiska
atgirder per arbetslos. Samma monster skulle noteras i jamforelser mellan lander, dar
de olika linderna befinner sig i olika faser av konjunkturcykeln.

Om detta vore det enda problemet kunde det bemistras genom att studera den genom-
snittliga arbetslosheten och de genomsnittliga utgifterna for aktiva arbetsmarknads-
politiska dtgirder dver konjunkturcykeln. Layard et al. (1991) presenterade en sidan
analys, som visade en negativ korrelation mellan utgifterna for aktiva arbetsmarknads-
politiska atgérder per arbetslos och arbetslosheten. Problemet ar att det kvarstar stora
skillnader i den genomsnittliga arbetslosheten over cykeln mellan olika lander, och
utgifterna for aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder kan pdverkas av dessa mera
langsiktiga skillnader liksom av cykliska variationer. Nar OECD (1993) upprepade den
studie som genomforts av Layard et al. (1991) fann man ingen signifikant effekt av de
totala anslagen till aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder pd den genomsnittliga
arbetslosheten over cykeln.

Olyckligtvis finns flera mojliga tolkningar av dessa resultat. Den mest uppenbara ar att
linder beslutar att ansld en viss bestimd andel av BNP till aktiva arbetsmarknads-
politiska atgirder, men dessa har ingen effekt pd arbetslosheten. Lander som di av
nigon orsak rikar ha l4g arbetsloshet kommer just darfor att ha hogre utgifter for aktiva
arbetsmarknadspolitiska dtgérder per arbetslos, men det skulle vara fel att av detta sluta
sig till att utgifter for aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder leder till lagre arbetslos-
het. Men det ir dtminstone rimligt att tinka sig att lander satter upp policy-mal for hur
mycket de skall ansl4 till varje person. D4 skulle lander med lag arbetsloshet tendera
att ligga ut mindre p aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirder an andra, helt enkelt
dirfor att de har lagre arbetsloshet. Detta liknar i mycket det empiriska equivalens-
problemet i makroekonomi: vi kan inte faststilla effekterna av ett tgardsprogram om
vi inte pd ett oberoende sitt kan faststilla den politiska reaktionsfunktionen (for en
vidare diskussion hanvisas till Jackman, 1994)
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Ett senare upprepande av Layard et al.:s ekvation pi 1993 4rs data av Forslund och
Krueger (1994) kan kritiseras pA samma grunder som Grubbs resultat, som diskuterats
ovan, nimligen att korrelationerna i forsta hand kan hirledas frin det faktum att
jamforelser gors mellan linder i olika faser av konjunkturcykeln, och inte avspeglar
annat an dessa skillnader.






129

KAPITEL 5

Rekommendationer

Sverige har pd ett avundsvirt sitt kunnat uppritthilla en hog levnads-
standard, full sysselsittning, ekonomisk jimlikhet och social harmoni under
hela efterkrigstiden. Men denna bedrift har kopts till priset av alltmer
Okande ekonomiska snedvridningar, som lett till relativt lig tillvixt,
bristande anpassning till internationell konkurrens och ett skattesystem som

fungerade endast vid Gverfull sysselsittning.

Den utmaning som svensk ekonomisk politik nu stir infér ir tvafaldig: for
det forsta méste samlade atgirder nu sittas in for att f den statsfinansiella
krisen under kontroll. Annars kan denna ohillbara situation leda till
statsbankrutt, massiv kapitalflykt och galopperande inflation. For det andra
mdste utformningen av arbetsmarknadspolitiken liksom av vilfardssystemet
i stort omprévas for att undvika att man begir samma fel som i det
forflutna, och for att f4 den mera i linje med de makroekonomiska
begrinsningar som Sverige formodligen maste rikna med i framtiden.
Paradoxalt nog ar den akuta situation som krisen skapat en tillgdng, darfor
att den tvingar det svenska samhillet att omstrukturera bade sitt vilfirds-

system och sin arbetsmarknadspolitik.

Den grundldggande filosofin bakom vér rapport ar att varken ett generdst
bidragssystem eller aktiva arbetsmarknadspolitiska 4tgirder kan ersitta en
vilfungerande arbetsmarknad som ger reguljir sysselsittning 4t alla som
vill arbeta. Medan det svenska vilfirdssystemet tidigare med framgang kan
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ha undvikit att undergridva arbetsmarknadens fria funktionssitt, dr den
ekonomiska boérdan som avsittningarna till de arbetslosa utgor ohdllbar i
det rddande klimatet med ligkonjunktur och statsfinansiell kris. Denna
borda himmar tillkomsten av nya arbetstillfillen, bide genom foretagarnas
tunga skatteborda och de hoga ersittningsnivdernas effekter pa de arbets-

16sas reservationsloner.

Vira rekommendationer har grupperats under fyra rubriker. For det forsta
ar chockterapi nodvandig pd kort sikt for att hjélpa till att l6sa den
statsfinansiella krisen. Bade social- och arbetsmarknadspolitiken maste béara
en del av bordan for den statsfinansiella anpassning som kravs. For det
andra dar det var uppfattning att systemet for arbetsloshetsersittning pa
medelldng och lang sikt borde omformas for att undvika skadliga effekter
pé arbetsviljan. For det tredje bor dven den aktiva arbetsmarknadspolitiken
omstruktureras s att den f6ljer klart definierade mal och riktlinjer och blir
effektivare. Slutligen bor de ungas arbetsmarknad goras mera konkurrens-

kraftig sd att nya arbetstillfdllen kan skapas.

1. Bemistring av den ekonomiska krisen

Den pigdende ligkonjunkturen har blottat den kroniska och strukturella
svagheten i Sveriges offentliga finanser. Budgetens progressivitet bide pa
skatte- och utgiftssidan innebir att en nedging i den ekonomiska aktiviteten
har lett till ett enormt budgetunderskott. Den makroekonomiska politiken
och sirskilt den védxelkurspolitik som bedrevs 1991 och 1992 bir en del av
ansvaret for att den nuvarande ldgkonjunkturen dr si djup. Utsikterna till
att Sverige kan aterga till en arbetsloshetsniva pa 1 eller 2 procent utan en

accelererande inflation verkar emellertid smd. De offentliga finanserna
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méste omstruktureras for att uppnd balans i budgeten. Arbetslésheten
kommer formodligen att ligga p4 5-10 % under resten av nittiotalet, vilket
ar det basta som verkar kunna uppnis i det dvriga OECD (utanfor Japan).

En sidan statsfinansiell anpassning kommer med nodvindighet att kriva
nedskérningar i de offentliga utgifterna. For oss forefaller det tveksamt om
tvdnget att harmonisera den totala skattebrdan, som foljer av storre inter-
nationell integration, kan undvikas pA medelling sikt. Det r vir uppfatt-
ning att det dr olampligt att soka bota budgetunderskottet med hogre

skatter.

1990 anslog Sverige, med bara 1,5 % arbetsléshet, 33 % av sin BNP till
social vélfdrd jamfort med i genomsnitt ca 25 % i Europa och endast 15 %
i USA. (OECD Employment Outlook, 1994, tabell 4.7). Som vi redan
noterat har de offentliga anslagen till den sociala vilfirden sedan dess stigit

snabbt.

Ur ett ekonomiskt perspektiv avspeglar de statsfinansiella problemen en
bristande effektivitet i utformningen av den aktiva arbetsmarknadspolitiken.
Enligt var uppfattning har man varken tagit ita med effektivitets- eller
Jamlikhetsproblemen pa arbetsmarknaden p4 ett adekvat sitt. Snarare har
man introducerat brett grundade och snedvridande dtgirdsprogram som har
krévt kostsamma ingrepp for att uppviga den ineffektivitet som en olamplig
utformning av dessa program medfort. Systemet med den abnormt generosa
arbetsloshetsersittningen ir t.ex. inte bara kostsamt i sig sjélvt utan tar
dessutom i ansprdk ytterligare ekonomiska resurser for att forebygga

missbruk.
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2. Okade drivkrafter for de arbetslosa

Sverige har traditionellt kompenserat de himmande effekterna av de
generdsa ersittningsnivderna med en hog grad av "Overvakning" av de
arbetslosa. Vi anser att detta dr ett Onskvirt inslag i varje arbetsloshets-
forsikringssystem, dirfor att det dr det enda sittet att dimpa de incita-
mentsproblem som ir inbyggda i all arbetsloshetsforsikring. Det maste
dirfor forbli ett krav for utbetalning av ersdttning i framtiden att personen

ifrdga dr beredd att arbeta.

Beroende pd att den hoga arbetslosheten formodligen kommer att vara
bestdende, dtminstone under de nirmast kommande &ren, blir det emellertid
alltmer kostsamt och svart att dvervaka de arbetslosa. Darfor ar en revide-
ring av ersittningssystemet i sin ordning for att 6ka drivkrafterna att soka

arbete.

Till att borja med &r ersdttningsnivderna i Sverige exceptionellt héga
jimfort med andra lidnders, foljaktligen foreslar vi en omedelbar och

permanent sinkning av ersittningsnivan till 60 %.

Vidare foresldr vi att man infér en grans som skulle sitta ett tak pd den
maximala arbetsloshetsersittning som kan utgd till varje hushdll med
hinsyn tagen till hushillets totala tillgingliga resurser. Taket for ett hushall
som bestdr av tvd vuxna med en hemmavarande make/maka skall inte vara
mer 4n tvd gdnger den hogsta ersittningen for en ensamstdende person. Om
det ar friga om ett hushall bestdende av tvd vuxna dir bigge arbetar bor
ersittningen minskas, sdvida inte den ena maken tjdnar mycket under

genomsnittet. Var avsikt hdr ar att skdra ner de offentliga utgifterna for
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arbetsldshetsersittning, medan man samtidigt forsoker sikerstilla att den
ersittning som betalas ut mera grundas pi behov #n pi den aktuariska
rétten till forsakringsersittning. Nir den statsfinansiella krisen skall bemist-
ras dr det var uppfattning att de simst stillda i samhillet skall anmodas

goéra de minsta uppoffringarna.

En mera genomgripande reform skulle vara att infora obligatoriskt sparande
pé det sitt som Cortazar (1994) skisserar. Forslaget alagger bade arbets-
givaren och den anstillde ett obligatoriskt sparande. Bigge parter skulle
dldggas bidra med en viss andel av den anstilldes 16n under anstillningens
tre forsta 4r. Dessa medel skulle sittas in pi den anstilldes personliga
sparkonto och skulle anvindas for att finansiera arbetsloshetsersittningen.
Om saldot pa kontot inte ricker for att ticka arbetsloshetsersittningen fir
den anstillde ett implicit 14n och dirmed ett minussaldo. Kontot fylls pa
igen ndr personen ftt ett nytt arbete. Nir den anstillde gér i pension far
han det innestiende beloppet (inklusive rinta) p& kontot som en skattefri
forskottsutbetalning. P4 detta sitt paverkas inte drivkrafterna att séka arbete
negativt: ju snabbare man hittar ett nytt arbete, ju mera okar den intjanade
bonusen pd pensionsdagen. Planen ir helt klart inte perfekt, eftersom den
inte ger en heltickande forsikring. Den dr emellertid ett sitt att uppviga
kapitalmarknadernas brister, som hindrar méinniskor att lna for att finan-
siera konsumtionen under déliga tider. Minniskor som anvinder arbetslos-
hetssparsystemet minst har mest att vinna och vice versa, och det ir en
lamplig drivkraft. Mera allmiint kan vi tinka oss att man kopplar ett
‘normalt’ system for arbetsloshetsersittning — som forslagsvis skulle garan-
tera en ersittning pa minst 40 % av l6nen - till den nya obligatoriska spar-
planen som skulle gora det méjligt for en anstilld att ta ut ett valfritt

belopp motsvarande mellan t.ex. 0% och 30 % av den tidigare 16nen for
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att komplettera basersittningen pa 40 %. Vi foreslar att man noga under-
soker forutsittningarna for en obligatorisk sparplan for arbetsloshetsfor-

sikring i syfte att om mdjligt infora en sddan.

3. Reformering av den aktiva arbetsmarknadspolitiken

(i) Klargora omfattningen och inrikiningen

Vi anser att omfattningen av de arbetsmarknadspolitiska dtgarderna bor
minskas avsevirt och milen for dem klargoras. Vér undersokning tyder om
nigot pa att den mest oroande effekten av arbetsloshet dr uppkomsten av
en vixande kiirna av lingtidsarbetslosa, som gett upp och inte langre aktivt
soker arbete och dérigenom inte heller bidrar till att bringa ekonomin till-
baka till en acceptabel jimviktssituation. Vi anser att den aktiva arbets-
marknadspolitiken bor inriktas pa att hjdlpa dessa ménniskor att hitta nya
reguljira arbeten. Minskad ldngtidsarbetsloshet bor klart anges som det

viktigaste malet for sddana atgérder.

(ii) Skydda arbetsmarknadspolitiken frdn politiska pdtryckningar och
forbdttra den demokratiska kontrollen

Vi anser ocksd att en viss grad av sjdlvstindighet bor ges 4t den som
ansvarar for arbetsmarknadspolitiken for att skydda den mot kortsiktiga
politiska 6verviganden. Denna myndighet, Arbetsmarknadsstyrelsen, maste
kunna formulera langsiktiga mél. Darfor rekommenderar vi att dess chef
bor tillsittas, helst av riksdagen, pa bestimd tid och kunna avskedas endast
om det klart faststills for riksdagen att myndigheten har misslyckats med

att uppfylla sina médl. Chefen fir detta organ bér ha ansvaret fér den
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dagliga verksamheten. Formuleringen av de langsiktiga médlen maste vara

riksdagens ansvar.

(iii) Uppfoljningen av arbetsmarknadspolitikens effektivitet

For oss forefaller det som om relativt lite ir kint om avkastningen av de
olika arbetsmarknadsprogram som anvinds i Sverige. For att investe-
ringarna i manskligt kapital skall bli kostnadseffektiva foreslr vi ett fort-
I6pande program for kvantitativa utvirderingar av de arbetsmarknads-
politiska dtgdrderna for att se om de varit lyckade eller inte. Avsikten hir
ar att informera allminheten om de olika programmens effektivitet. Sidan
information kunde vara sirskilt virdefull for de individer som skall vilja
det program som ér bést for dem. Vi anser att sidana utvirderingar ocks3
ar lampliga verksamhetsindikatorer for myndigheten sjalv. Vidare anser vi
att atgdrder bor vidtas s4 att ett program lyfts ut om det visar sig ineffektivt

vid en sidan utvirdering.

4. Praktiska forslag till en reformering av de aktiva arbetsmarknads-
politiska dtgirderna

Vi évergdr nu till mera specifika och praktiska Jorslag till en reformering
av de aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirderna.

(@) Arbetsvigledning verkar fungera och dirfor bér den fa fortsitta som
en del av de aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirderna under forut-
sdttning att den mera direkt inriktas pd att minska lingtidsarbets-
16sheten.

(b) Det finns fi eller inga beligg for att utbildningsprogram, inklusive
dem som speciellt riktar sig till ungdomar, har ndgon positiv effekt.
Dirfor foreslar vi att dessa program laggs ner.
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Vad giller specialprogrammen for de handikappade finns anledning att
tro att dessa personer bittre tas om hand genom socialtjdnsten dn
genom de aktiva arbetsmarknadspolitiska atgirderna. Den offentliga
sektorn kan efter behov stilla ett tillrdckligt antal arbeten till forfo-
gande for de handikappade.

Vi anser att det dr limpligt att det finns ett visst antal beredskaps-
arbeten for att hjilpa till att angripa problemet med langtidsarbets-
16shet. Vi forutser inte att siddana arbeten skulle innebéra utbildning
— de ir mera avsedda att uppritthalla de ldngtidsarbetslosas kontakter
med arbetslivet.

Vi instimmer med Forslund och Kruegers (1995) pipekande att det
finns en potential i att uppmuntra arbetslosa att starta eget. Det finns
beligg for att en minoritet av de arbetslosa dr intresserade av
egenforetagande och att statligt stdd kan hjilpa till att oka antalet
arbetslosa som startar eget. Detta kunde ta formen av ett bidrag for
att starta eget mot att man avstar fran ritten till arbetsloshetsersittning
i framtiden. En annan mojlighet dr att bevilja lan till forménlig rénta
for att Overbrygga likviditetsproblem som beror pa bristande
ekonomiska tillgdngar (se Blanchflower och Oswald, 1994). I princip
giller detta argument ocksa andra potentiella entreprendrer i den mén
de har kapitalproblem.

Mera allmint instimmer vi i att det ligger ett betydande vérde i att
experimentera, i liten skala, med ett stort antal olika program. S4
linge som deras effektivitet foljs upp noggrant erbjuder detta en
mojlighet att identifiera program som fungerar. De kan sedan anvén-
das for att ersitta program som inte fungerar.

5. Att forbittra arbetsmarknaden for ungdom

Vi anser att det dr viktigt att ungdomar fir "reguljira" arbeten nir de

limnar skolan. Ett framgéngsrikt intrdde pd arbetsmarknaden ir av vital

betydelse for deras integration i samhillet. Att delta i utbildnings- och

arbetslivserfarenhetsprogram ir en mycket dalig ersittning for ett normalt

arbete. Som vi har sett det kan den vitt spridda anvidndningen av dessa
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program ocksd ddlja behovet av nddvindiga anpassningar pa arbetsmark-
naden for ungdomar. Dessa program kan ocks4 ha den foljdverkningen att
de tranger undan normal utbildning, som antagligen ir mera onskvird for
personer under 19 dr. Eftersom det ir av si avgorande betydelse att olika
vdgar for intrdde pa arbetsmarknaden gors tillgingliga for ungdomarna, ir
det viktigt att 6ka flexibiliteten pa deras arbetsmarknad. Ungdomsarbets-
marknaden verkar ha drabbats sirskilt hart av institutionella stelheter. Vi

foresldr att en reformering sker enligt foljande linjer:

Rekommendation A

Fackforeningarna och arbetsgivarorganisationerna bér uppmuntras att
undanta ungdomsloner frén kollektivavtalen, som bor baseras pé kon-

kurrensprinciper och decentraliserade forhandlingar.

Rekommendation B

Beroende pd att det foreligger betydande osikerhet om nyanstilla
ungdomars produktivitet och attityder till arbete bor reglerna for anstill-
ningsskydd vara mindre stringa for de unga for att uppmuntra till
anstéllning. P4 liknande sitt bor anvindningen av tidsbegransade kontrakt

och andra typer av flexibla arrangemang géras liberalare for ungdomar.
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BILAGA Al OCH A2

1. Appendix A1l: How important are matching inefficiencies
in the Swedish labor market ?

Economic theory (see e.g. Hosios (1991)) has derived a simple rule to assess
whether the matching process between employers and employees is efficient or
not. This rule is the following one: the matching process is cfficient if and only if
the matching function has constant returns to scale and its clasticity with respect
to uncmployment (resp. vacancies) is equal to the share of labor (resp. capital)
w the surplus generated by a match.

One should note, first of all, that there is no market mechanisi which ensures
that this rule be satistied. Therefore, there is 1o reason to believe that the free
market allocation of resources is efficient from the matching point of view. How-
ever, 1o make a case for intervention, one has to identify a clear deviation from
cfficiency in a given direetion. We have already scen that constant retwrms in the
matching function is not rejected by the data. Here, we rep. ot a erude method o
compuie the split of the surplus of a filled vacaney between the worker and the
fivin from macrocconomic data. Using this method gives a share of capital not
siguificastly diffierent from its clasticity in estimated matching functions.

The method is as follows:we assume a Cobh-Douglas production function
Y= ARG = Tl surplus generated by a job is the difference bhetween its

Fpraduct and the opportunity cost of this job. Assming a homovenons
! | ) ] ) 1

abor ratio across jobs, this surplus is therefore given by:

8= A(K/L)* — " (K/L) - w" — 8 (K/L) (1.1)

, where 7* denotes the opportunity cost of capital and w* the alternative wage,
while & is the rate of depreciation of capital. We assume a share 6 of this surplus
goes to the firm. The aggregate income of capital is therefore equal to:

Rx = O6SL+(r" +6) K (1.2)
OY = (r* +6) K — 'Ll + (" + 6) K

Jmplying that the share of capital in value added is:

L (- + 6)

" K w'lL K
y ;

Rl i ) = (1.3)

S
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, implying that 6 can be recovered from the following formula:

sg— ([ +6)%
= - < 1.4
¢ 1—(T'+6)%—WYL ( )

In the left-hand side of equation 1.4, all variables are observable from national
accounts data except 7* and w*. We assume that r* is equal to the lmg-run real
interest rate, while, given the low unemployment rates and the high ieplacement,
ratios which for long have prevail in the Swedish economy. w* was assimed to be
cqual to 90 % of the aggregate real wage. Applying this formmla (using the OECD
Economic Outlook database) then gives consistent results from 1980 np to 1990:
the cstimated value of @ fluctuates around 0.65. In 1991 and 1992 ‘he formula
stops giving meaningful results because real interest rates become very high and
above the estimated marginal product of capital.

The value of 0.65 is not fa- from the estimated clasticity of vacaacies in the
matchine function of around 0.6 in studies such as Blanchard and Dianond (1992).
Therefore. while there is no reason to believe that the equilibrinm is diivient. the
data do not tell us clearly whether it is unemployment or vacancics that is too
high relative to the other variable, and scems to indicate that the croromy is not
too far from efficient matching.

2. Appendix A2: description of a model on the impact of
labor market policy on the welfare of the employed and
the unemployed.

2.1. Characteristics of the model

The model has the following characteristics:

o There are five ”groups” in the labor force: the skilled (who areal employed),
the unskilled employed, the short-run unskilled unemployed, the long-run
unskilled nnemployed, and participants in labor market progams. The
last four groups are all unskilled; there is no mobility betwcen skilled and
unskilled.

e The short-run unemployed, long-run unemployed, and prograzume partic-
ipants all have different. job scarch intensities. The long-run anemployed
scarch less coffectively than the short-run unemployed. As for programme
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participants, we will either consider ”productive programmes” , where partic-
ipants search more intensively than the short-run unemployed, and ”waste-
ful programmes”, where search effectiveness is smaller than for the long-run
unemployed. There is an intermediate range of programmes which yield a
search intensity larger than for the long-run unemployed, but smaller than
for the short-run unemployed.

The unskilled employed manage to bargain for wages above the competitive
level. They exploit a downward sloping demand curve for unskilled labor
which is due to the existence of a fixed supply of skilled labor. While raising
their wages, the unskilled employed at the same time reduce the skilled wage.
We have assumed a simple model of wage formation where the welfare of
the employed is equal to that of the short-run unemployed plus a constant,
additive markup. The model implies that events which make the life of the
short-run unemplo,ed more comfortable such as increases in the duration
and level of benefits have adverse effects on wage formation.

There is a certain proportion of unemployed who are put into labor market
programmes each period. The proportion is not the same for the short-term
and long-term unemployed. Each period a given proportion of participants
exit the programmes and return to unemplovment. Some of these become
"long-term unemployed”, others ”short-term”. Thus, even if the program
reduces the likelihood of finding a job while in the program, it can increase
it. after having participated. This will happen if ex-programme participants
fall less often into long-term unemployment than the other uncmployed.

2.2. Parameters of the Swedish economy

Name Parameter Value
7 interest, rate 0.05
s job separation rate 0.08
© search intensity of the long-term unemployed 0.5

L7 search intensity of programme participants 0.72
v flow from programmes to unemployment 152

™ probability of being ”long-term unemployed” 0.064

s/t probability for a long-term unemployed of being enrolled 2

/)‘ll
Pa

into a programme, relative to a short-run unemployed
benefit replacement ratio for the unemployed 0.85
benefit replacemnt. ratio for programme participants 0.9
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Table 1 shows the parameters of the model that have been chosen to reproduce
the Swedish economy. The search intensities should be understood rehtive to the
short-term unemployed. The parameters were calibrated using data on labor
market flow from the Labor force survey for the second and third quariers of 1993

2.3. Numerical results for the Swedish economy

The results are summarized in table 2.

Targeting

Benefits >
Elast. 0.9
Pol. support S
s.t.u (no prog.) 6.9
s.t.u (prog) 5.9
L.t.u (no prog.) 1.0
L.t.u (prog.) 0.4

participants (pr) 1%
total u (no prog) 7.9

total u (prog) 8.0
tax rate (no prog) 3.5
tax rate (prog) 3.6

>
0.9

6:9

N
= >
0.9 0.67
- + 4*,
6.9 6.8
5.9 5.9
1:0 209
0.4 04
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EURNEST
8.0 8.0
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3.6 3.6
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<t (S
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®
“ockno”

Y4
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0.9
0.3
0.2
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N
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fStatens offentliga utredningar 1995

Kronologisk forteckning

Ett renodlat néringsférbud. N.

Arbetsféretag - En ny mojlighet for arbetslosa. A.

Gron diesel - miljo- och hélsorisker. Fi.

Langtidsutredningen 1995. Fi.

Virdens svara val.

Slutbetdnkande av Prioriteringsutredningen. S.

Muskovarvets framtid. Fo.

. Obligatoriska arbetsplatskontakter for arbetslosa. A.

. Pensionsrittigheter och bodelning. Ju.

9. Fullt ekonomiskt arbetsgivaransvar. Fi.

10. Oversyn av skattebrottslagen. Fi.

|1. Nya konsumentregler. Ju.

2. Mervirdesskatt - Nya tidpunkter for

redovisning och betalning. Fi.

3. Analys av Forsvarsmaktens ekonomi. Fo.

4. Ny Elmarknad + Bilagedel. N.

5. Konshandeln. S.

6. Socialt arbete mot prostitutionen i Sverige. S.

7. Homosexuell prostitution. S.

8. Konst i offentlig miljé. Ku.

9. Ett sékrare samhille. Fo.

0. Utan el stannar Sverige. Fo.

1. Staden pé vatten utan vatten. Fo.

2. Radioaktiva dmnen slar ut jordbruk i Skane. Fo.

3. Brist pa elektronikkomponenter. Fo.

4. Gasmoln lamslar Uppsala. Fo.

5. Samordnad och integrerad tagtrafik pa
Arlandabanan och i Mailardalsregionen. K.

- Underhallsbidrag och bidragsforskott,

Del A och Del B. S.

- Regional framtid + bilagor. C.

Lagen om vissa internationella sanktioner

- en 6versyn. UD.

9. Civilt bruk av forsvarets resurser —
regelverken, erfarenheter, helikoptrar. Fo.

. Alkylat och Miljoklassning av bensin. M.

. Ett vidareutvecklat miljoklassystem i EU. M.

.IT och verksamhetsfornyelse inom rittsvisendet.
Forslag till nya samverkansformer. Ju.

- Ersittning for ideell skada vid personskada. Ju.

. Kompetens for strukturomvandling. A.

. Avgifter inom handikappomradet. S.

- Forméner och sanktioner - en samlad redovisning.
Fi.

7. Vart dagliga blad - stod till svensk dagspress. KU
Yrkeshogskolan - Kvalificerad eftergymnasial
yrkesutbildning. U. ;

Some reflections on Swedish Labour Market

Policy. A.

Nagra utlandska forskares syn pa svensk

arbetsmarknadspolitik. A.
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Statens offentliga utredningar 1995

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet Arbetsmarknadsdepartementet
Pensionsréttigheter och bodelning. [8] Arbetsforetag — En ny majlighet for arbetslosa. [2]
Nya konsumentregler. [11] Obligatoriska arbetsplatskontakter for arbetslosa. [7]
IT och verksamhetsfornyelse inom réttsvasendet. Kompetens for strukturomvandling. [34]
Forslag till nya samverkansformer. [32] Some reflections on Swedish Labour Market
Ersittning for ideell skada vid personskada. [33] Policy. [39]

Négra utldndska forskares syn pa svensk
Utrikesdepartementet arbetsmarknadspolitik. [39]
Lagen om vissa internationella sanktioner
~ en Gversyn. [28] Kulturdepartementet

Konst i offentlig miljo. [18]
Forsvarsdepartementet Vart dagliga blad - Pstod till svensk dagspress.[37]
Muskévarvets framtid. [6]
Analys av Forsvarsmaktens ekonomi. [13] Néringsdepartementet
Ett sikrare samhille. [19] Ett renodlat naringsforbud. [1]
Utan el stannar Sverige. [20] Ny Elmarknad + Bilagedel. [14]
Staden pa vatten utan vatten. [21]
Radioaktiva dmnen slar ut jordbruk i Skane. [22] Civildepartementet
Brist pa elektronikkomponenter. [23] Regional framtid + bilagor. [27]
Gasmoln lamslar Uppsala. [24]
Civilt bruk av forsvarets resurser — Miljodepartementet
regelverken, erfarenheter , helikoptrar. [29] Alkylat och Miljklassning av bensin. [30]
Social departementet Ett vidareutvecklat miljoklassystem i EU. [31]

Vardens svara val.

Slutbetinkande av Prioriteringsutredningen. [5]
Konshandeln. [15]

Socialt arbete mot prostitutionen i Sverige. [16]
Homosexuell prostitution. [17]
Underhéllsbidrag och bidragsforskott,

Del A och Del B. [26]

Avgifter inom handikappomrédet. [35]

Kommunikationsdepartemntet
Samordnad och integrerad tagtrafik pa
Arlandabanan och i Milardalsregionen. [25]

Finansdepartementet

Gron diesel - miljo- och hilsorisker. [3]
Langtidsutredningen 1995. [4]

Fullt ekonomiskt arbetsgivaransvar. [9]

Oversyn av skattebrottslagen. [10]

Mervirdesskatt - Nya tidpunkter for

redovisning och betalning. [12]

Formaner och sanktioner - en samlad redovisning. [36]

Utbildningsdepartementet
Yrkeshogskolan - Kvalificerad eftergymnasial
yrkesutbildning. [38]




