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FÖRORD

Den Arbetsmarknadspolitiska kommittén skall utreda arbetsmarknadspoli-
tikens roll, omfattning, inriktning och avgränsning. Som led i dettaett
arbete och för utvärderingen dagens arbetsmarknadspolitik skallatt bliav
så fullständig möjligt anmodades kommittén även uppdra åtattsom en
icke-nordisk institution utvärdera den svenska arbetsmarknadspolitiken. Iatt
enlighet med tillsattedetta kommittén 1994hösten forskargruppen
bestående Richard Jackman från London School of Economics, Davidav
Blanchflower från Dartmouth College i USA och Gilles Saint-Paul från
Departement Laboratoire dEconomie Theorique Appliquée i Paris.et et
Forskargruppen fick i uppdrag genomföra kritisk granskning denatt en av
svenska arbetsmarknadspolitikens struktur och uppbyggnad redovisasamt
alternativa utgångspunkter och uppläggningar. I och med denna ärrapport
detta uppdrag slutfört.

Tillsammans med andra studier och utredningar initierats Arbets-som av
marknadspolitiska kommittén utgör underlag för kommitténsrapporten ett
fortsatta arbete. Författarna är ansvariga för innehållet igemensamt rappor-

Kommittén har inte tagit ställning till sigten. de slutsatser drasvare som
eller till de rekommendationer presenteras.som

Det vår förhoppningär publiceringen denna kan bidra tillatt rapport attav
bredda och stimulera debatten hur arbetsmarknadspolitiken börom
utformas i framtiden.

Stockholm i 1995mars

Arbetsmarknadspolitiska kommittén

Anders Forsberg
Ordförande
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INLEDNING

Denna fleraär beställts Arbetsmarknadspolitiskarapport en av som av

Kommittén. Vi fick i utförauppdrag kritisk analys den svenskaatt en av

arbetsmarknadens struktur och institutionella ramar alter-övervägasamt att

tiva lösningar och strategier.

Vi blev inbjudna i egenskap utomnordisk och vårexpertgrupp rapportav en

syftar till komplettera studier utförs svenska forskare. Våra direktivatt som av

betonade vi skulle koncentrera frågorpå inte kundeatt analyserasoss som
lämpligarepå inhemska forskare.sätt Därför ombads vi inteett attav

tillbringa några längre perioder i Sverige för bekanta med administra-att oss
tiva aspekter. Våra direktiv betonar i själva verket vårt oberoende svenskaav
institutioner och tankegångar. Därför ombads vi inte uppmärksamma frå-att

berör individuella arbetsmarknadsprogram, metodlösningar och interngor som

effektivitet, områden där svenska forskare ansågs överlägsna.vara

direktivI våra betonades särskilt följande frågor:

i huruvida roll behöver omvärderas vad gäller arbetsmarknadensstatens
sätt fungera,att

ii sambanden mellan arbetsmarknadspolitik och andra politikområden,
iii kopplingen mellan arbetsmarknadspolitik sidanå och inkomstfördel-ena

ning och regionala utvecklingsmål å den andra,
iv aktivahur arbetsmarknadspolitikenden utformning påverkas Arbets-av

marknadsstyrelsens AMS relativt självständiga ställning,
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v huruvida kommunerna kan spela roll istörre genomförandeten av
arbetsmarknadspolitiken.

Vi har mycket denanvänt begränsade tid stod till vårt förfogande tillav som

behandla den första dessa frågor. Enligt uppfattningvår krävs detatt av en
radikal omprövning roll, och innan skettså kan det för tidigtstatensav vara

vidta detaljerade administrativa åtgärder. Våratt utgår frånrapportmera en
analys utvecklingen arbetsmarknadenpå i Sverige kapitel 1 och fortsätterav

med skärskåda de logiska grunderna för intervenerande åtgärdsprogramatt

kapitel 2 och de politiska begränsningarna 3.kapitel Rapporten fortsätter

med detaljerad utvärdering de nuvarande effektiviteten mera av programmens
kapitel 4 och avslutas med vilken förändringar viatt typange av som anser

krävs, och lägger fram några konkreta förslag till policy, exemplifierarsom

vilken alternativ kan värda kapitel 5.övervägatyp attav som nu vara

Under arbetet med undersökningen fick vi hjälp kommitténsstor av

sekretariat, i synnerhet Allan Read förutom omfattande informa-ettav som,

tionsmaterial, böcker täckte alla delar vårt arbete,samt uppsatser som av

tillhandahöll råd och experthjälp. Vi vill också tacka medlemmarna i kom-

mittén för hjälp och vägledning under utvärderingen. slutsatserna arbetetav

dock i allt liksomär vara de åtgärdsprogram vi rekommenderar.egna,

BlanchflowerDavid G.
Richard Jackman
Gilles Saint-Paul

31 1995januari
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KAPITEL 1

Den svenska arbetsmarknaden

Den svenska arbetsmarknaden fungerade exceptionellt väl under åren

1945-1989. Arbetslösheten låg, lönerna höga, de arbetslösavar var
behandlades väl och det sociala välfärdssystemet Sverigegeneröst.ytterstvar
verkade ha funnit undvikasätt stagflation.ett Detatt var
otvivelaktigt framgång. Den häpnadsväckande prestationen ägdemesten rum

1980-talet,på då andra länder led hög ihållandeoch arbetslöshet. I dessaav

länder kunde inte bidragsnedskämingar, hårdare krav för få bidrag ochatt

satsningar på arbetsmarknadspolitiskastora åtgärder lösa problemet. Det

spelade ingen roll vad dessa länder gjorde,än de kunde ändå inte få

arbetslösheten sjunka till nivåerna före 1980.år Många riktadeatt blickarna

Sverige för vadutröna det landet gjordemot att rätt: den svenskasom var
modellen verkade fungera därför svenskarna hade slagit in på bättre,att en

upplyst väg. Företagsledningarna, de anställda och regeringen samarbeta-mer

de och deltog i centraliserade förhandlingar, och lönestrukturenpartersom var
mycket komprimerad. Detta stod i stark kontrast den marknads-mot mera
styrda inriktningen på andra håll, speciellt i USA. Den svenska modellen

erbjöd möjlighet till hög levnadsstandard och låg arbetslöshet.permanenten

Under 1989åren efter har emellertid arbetslösheten i Sverige legat på mycket

högre 1989 61.000nivåer. svenskar eller 1,4 arbetskraften arbets-var av
lösa. 1993Första kvartalet hade antalet 313.000stigit till eller 7,3 av
arbetskraften. Därtill deltog ytterligare 290.000 i arbetsmarknadspolitiska
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åtgärder. visas i figurDetta 1.1. Spegelbilden denna ökning antaletav av
arbetslösa minskning med omkring 450.000är den totala sysselsätt-en av
ningen, föll från 4,47 miljoner arbetstagare 1989 4,0till miljoner förstasom

1993.kvartalet Den svenska modellen verkar inte längre hålla. När produk-

tionen föll tidigt nittiotaletpå i takt med nedgången i sysselsättningen, ledde

de ökade kostnaderna för det mycket välfärdssystemetgenerösa till motsva-en
rande ökning underskottet i finanser. Utgiftema enbart for arbets-statensav

19931994marknadspolitiska åtgärder till 5,7 % jämförtBNP medsteg av
2,9 % 1,75i Norge, % i Storbritannien 0,69och % i USA.

Omfattningen den ekonomiska krisen illustreras i 1.1.tabell I kolumn 1av

redovisar den ändrade avkastningen på långa räntebärande värdepapper,

med 4,4 % högre iär än något större land. Statens budget harannatsom

uppvisat betydande och ohållbart underskott. 1993 uppgick underskottet tillett

13,4otroliga % BNP. Förändringen budgetunderskottets storlek ärav av
också anmärkningsvärd. Enligt kolumn 3 den -16,9är % för perioden

1988-1993. Siffrorna både för underskottets nivå förändringoch väsentligtär

högre för Sverige för andra länder.än större Den svenska regeringen har

nyligen börjat angripa problemet, nedgraderingen den svenskamen av
kreditvärdigheten pekar det fortfarande långt kvarär tills krisen är över.att

Denna kris begränsar kraftigt den ekonomiska förmågan upprätthållaatt ett

välfärdssystem.generöst

I återstoden detta kapitel granskar den svenska erfarenheten och jämförav
den konkurrenternamed i OECD under både goda före 1989 dåligaoch

1989 tider.efter I det följande undersöker variationer vad gäller arbets-

kraft, sysselsättning, arbetslöshet, utbildning heltidpå och satsningen på
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viSom kommerarbetslösheten.avsedda sänkaarbetsmarknadsåtgärder attatt

ekonomin iförsämrade svenska börjanoroande sida denmyckethar avse, en
haft ungdomarna,arbetslösheten på1990-talet varit återverkanden trotsav

till detta nedan.Vi återkommerförsök mildra slaget.samladestatens att

sysselsättningArbetskraftsdeltagande och1.

arbetskraftarbetskraftsdeltagandeti 14 länder. Med1.2tabell granskar viI

arbetskraftsdel-sysselsatta. Gradenvi arbetslösa och avsummanavser av
befolkningen, iandelarbetskraftentagande, uttrycker varen avsom som

Andeleni OECD-land.Sverige sjuttio- åttiotalet högre någotpå och än annat

Gradenkvinnor betydligtinte andelen större.däremotmän större, avvar var
84,385,9 % jämfört med % iarbetskraftdeltagande Sverige föri mänvar

Å i Sverigemotsvarande siffra för kvinnorOECD-länderna. andra sidan var

76,6 55,1% tabellen redovisar vi arbetskrafts-% jämfört med för OECD. I

15-19,deltagandet andel befolkningen indelad i åldersgruppertresom en av -
25-54.20-24, tydligtDet är att:

i åldrarna1 Den procentuella andelen aktiva den åldersgruppenstörsta
1990-25-54 1980-talet och har förblivit hög inmycket hög på påvar

89,5 83,5talet. 1993 till % jämfört med i USA,den exempelvar
84,5 % i 78 % iTyskland.Norge och

2 Ungdomarnas 15-19 deltagande sjönk snabbt i Sverigeåldrarna mycket
efter 1989. 50,2 1989 29,9 1993.Det % och %var

Även3 kunde minskning antalet aktivanotera av personerom man en
minskningen20 i länder iår alla dessa Japan, störstunder utom var

Sverige.

1.3 förändringar sysselsättningen och arbetskraftenI tabell beskriver både i

1983-1991för OECD-länderna för perioden och sedan för varje år därefter.
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Det framgår särskilt att:

1 Sverige hade genomsnittlig sysselsättningsökning lågen undersom
medelvärdet i OECD 1980-taletpå 0,6 jämfört 1,6med % totalt.

2 Sverige hade ökning arbetskraften under medelvärdet 1980-taletpåen av
0,6 % jämfört 1,4med totalt.

3 Sverige upplevde tioprocentig minskning i sysselsättningen mellanen
1992 1994och vilket än i något OECD-landvar annatmer utom
Finland.

4 Minskningen arbetskraften sedan 1991 också betydande: baraav var
Island och i Portugal minskade den ännu mer.

I tabell 1.4 betraktar vi dessa data på visätt redovisarett annat andelen-
sysselsatta befolkningen i följande åldersgrupper 15-19, 20-24,treav och
25-54. Den minskade relativa sysselsättningsandelen för ungdomar är särskilt
märkbar i Sverige. För 15-19-åringar minskade den från 46,9 % för män
1989 till 30,3 1992% med liknande minskning för kvinnor. En betydandeen
minskning i åldrarna 20-24 noterades också. Minskningen för högre ålders-

betydligtär mindre uttalad. Bortsett från Finland har ingetgrupper landannat
upplevt jämförbar nedgång vad gäller ungdomar. följandeI avsnitt under-en
söker den ökning av

a arbetslöshet
b utbildning på heltid
c arbetsmarknadspolitiska åtgärder ägt sedan 1989 med särskildsom rum

betoning på ungdomar.

Vi granskar och dessa möjligheter i och ordning.var turen av
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2. Arbetslöshet

Ökningen Sverige redovisas i ñgurtotala arbetslösheten i Dendenav
1989 tydligt. totala arbetslöshetendramatiska ökningen sedan framgår Den

1989 7,8 1993. jämförelse2 % till % En mellan den svenskafrån knapptsteg

i 1.5. tydligtden i andra länder återfinns tabell Detarbetslösheten och är att

framgångsrikt det gäller hålla arbetslöshetenSverige varit mycket när att en
1983-1991 2,10ECD:s under % jämfört medbra bit under medelvärde åren

7,61994 Sveriges %, det fort-7.4 totalt. låg arbetslöshet på och var
8,5 % ochfarande under 0ECD:s medeltal på mycket under det europeiska

medeltalet 11,7 %. gick inte dåligt för landet eller gjorde det detpå Det så -

1993tabell 1.6 visar vi hur slår åldersgruppema.I arbetslösheten över hade

andelen för båda arbetstagare visas i tabellenarbetslösa grupperna unga som
20ökat med %. Ungdomars arbetslöshet denna storleksgrad ligger inära av

linje med den andra OECD länder erfarit. Den dock ochärsom ny
Sverige. 1.7 visaroroväckande för Tabell ännu oroande statistik. Denmer

15-24 varitandel åldersgruppen hade oavbrutet arbetslös i än tolvav som mer

långtidsarbetslösa ökade 1989 1993.månader än gånger mellan ochtremer

de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna iDetta kan tyda på Sverige har varitatt

tacklatotalt verkningslösa det gäller problemet mednär ungdomarnasatt

tolkningarbetsmarknad. Men är hänsyn till deatt tarannan omen man
allvarliga arbetsmarknaden,snedvridningar på den svenska uppstått påsom

löneskillnader Edin 1995,grund låga se och Topel, kunde ha väntatav man
sig ungdomsarbetslösheten skulle högre, inte stödåtgärderännuatt vara om

funnits.hade
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3. Utbildning

I tabell 1.8 redovisar vi andelen heltidsstuderande i åldrarna 17, 18 22och

mellan 1985 1992.och Nivån är relativt hög i Sverige för åldrarna 17 och 18

och har stigit något sedan 1989 för 17 åringar och 10med % för 18-åringar

1989.sedan Helt tydligt är det reaktion på de minskade möjligheterna påen
ungdomens arbetsmarknad. En del de ungdomar rapporteradesav som ovan
stå utanför arbetsmarknaden återvände till utbildning på heltid. Som vi noterar
nedan ökade antalet ungdomar i arbetsmarknadsåtgärder mycket mera.

4. Arbetsmarknadspolitiska åtgärder

Tabell 1.9 redovisar antalet i Sverige deltog i aktivapersoner som
arbetsmarknadspolitiska åtgärder 1980-1993åren kv 1 tillsammans med

antalet sysselsatta och arbetslösa. Under 1980-talet har antalet deltagare i

dessa projekt högst till 109.000uppgått 1983 och lägst lägst tillsom som
50.000 1990. Den svenska ekonomins kollaps föranledde den största ökning-

dessa åtgärder någonsin: törsta kvartalet 1993 deltog 200.000en närmareav

Den ökningenstörsta noterades för särskilda åtgärder förpersoner. ungdomar

88.00 1993.år De sista två kolumnerna i tabellen redogör för arbets-

lösheten i uträknad på två Förstsätt. den öppnaprocent arbetslösheten som
redovisar antalet arbetslösa andel arbetskraften sysselsatta arbets-som +av
lösa. Den andra, vi skall kalla procentandelen utan arbetesom antaletanger

skulle vilja ha arbete arbetslösa programpersoner som + andelsom en av
den totala tillgängliga arbetskraften sysselsatta arbetslösa+ program.+
Bägge serierna visar väsentliga ökningar efter 1989 och nivån är mycket högre

måttet.med det Iden andra beräkningen betraktas desenare deltar isom
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idet korrektastödåtgärder arbetslösa, vilket kan mestsom anses vara

diskussion denna fråga hänvisassammanhanget. För djupgående aven mera

kapitel fyra.till

dramatiskt. Dettaför åtgärder för de arbetslösa har ökatKostnaderna

2,6 %i 1.10. 199091 dessa kostnader för BNPillustreras tabell stod av

199394. ökning5,7 Den delen dennajämfört med % BNP största avav

sig till passiva i synnerhet arbets-hänför den snabba ökningen åtgärder,av
3,10,8 199091 till %löshetsersättningar, från % BNPökadesom av

199394. 2,6för aktiva ökade från 1,7 % BNP till %.Kostnaden åtgärder av

UtifrånI jämförande syfte vi jämförbara data för Norge. dennapresenterar

drar vi slutsatsen har betydligt lägre utgifter för både aktivatabell Norgeatt

passiva åtgärder vid jämförbara procenttal arbetslösa. märkbaraoch Den mest

skillnaden mellan länderna utgifterna förde två är

a arbetslöshetsersättning
b tillinsatser hjälp för de handikappade
c ungdomsåtgärder och
d arbetsmarknadsutbildning.

1.11Tabell in denna kostnad i internationelltsätter sammanhang. Sverigesett

utgifter för aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder högre någotär än annat

vilketlands, allmänt känt. Arbetslösheten i Sverige 1992är ganska lågvar

efter internationella mått, och detta skälet till den relativtär låga kostnaden för

passiva åtgärder. Den siffran har ökat sedan 1992 i takt med den ökadesenare

arbetslösheten. Som framgår 1.12öppna tabell emellertid denär svenskaav

arbetslöshetsersättningen mycket det bör nivångenerös även sägas attom-
på dessa stöd är lägre de varit de Ersättningsnivån 80än åren. ärsenaste

arbetsinkomsten, sig den arbetslöse ensamstående ellerär har försörj-av vare
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ningsplikt för makemaka eller till och med har makemaka med arbete.ett
Detta betydligtär förgeneröst alla dessa kategorier än vad fallet iärmer
något land. Ersättningsnivån forannat ensamstående är endastt.ex.personer
19 % iStorbritannien, 25 % iJapan 24och % iUSA. Nivån är också högre

denän iär länder med generösa välfárdssystem såsom Danmark 73 %,
ÖsterrikeNorge 62 % , Finland 58 % och 42 %. Dessa ersättnings-

nivåer inkluderar dock inte andra inkomststöd till de arbetslösatyper ochav
bör därför tolkas med försiktighet. I till flestade andra ländermotsats som
beskrivs i tabellen det ingengörs skillnad i utbetalningar till gifta personer
med försörjningsplikt för makemaka och utbetalningar till arbetslösa med

arbetande makamake. Systemet verkar onödigt eftersomgeneröst, det för-

modligen är svårt människor söka arbeteatt med bidragatt på såsporra en
hög nivå.

5. Ungdomar

Helt tydligt skedde dramatiska förändringar på den svenska arbetsmarknaden

l990-talet.på Såsom vi verkar förändringarnanoterat specielltovan vara
för ungdomarna. Det finns anledning dettaogynnsamma iäratt anta att ett

hög grad oroande fenomen. Det finns bevis från andra länder se Freeman och

Wise 1980 och Freeman och Holzer 1985 perioder arbetslöshetatt av som
och speciellt dessa perioder är långa, får starkt negativung, effektom en
i livet de förutspår lägre inkomst och större sannolikhet flersenare att-

perioder arbetslöshet följer blirnär äldre. Vidare finns det bevis förav man
höga nivåer ungdomsarbetslöshetatt förknippas med negativa socialaav

följder såsom ökad kriminalitet. Samhället bemödar sig hjälpaattom ung-
domarna till lyckad övergång från skola till arbete. Det är dennaen av
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anledning regeringar världen har tenderat behandlaöver ungdomarattsom

specialfall vad gäller behovet hjälp. regeringenDen svenska ingetsom av var

undantag i det här fallet. finns ingaTyvärr det få eller bevis från Sverige eller

något land på regeringar med framgång kan skydda ungdomarna närannat att

sysselsättningen för kraftig negativ chock. Detta gäller särskilt deutsatts en

svårplaceradeungdomar s.k.är på arbetsmarknaden och har brist-som som

fållig yrkesutbildning i tid då arbeten i allmänhet och okvaliñcerade arbetenen
få.i synnerhet Som viär visade ligger ungdomsarbetslösheten fort-ovan

farande på krisartat hög nivå satsningar aktivapå arbetsmark-trots storaen

nadspolitiska åtgärder för dessa Det är fråga huröppen högpersoner. en

denna procentandel skulle ha varit dessa insatser.utan

Enligt vår uppfattning är huvudanledningarna till den höga ungdoms-en av

arbetslösheten de relativt höga ungdomslönema i Sverige. Det verkar finnas

belägg från hela världen stöder uppfattningen arbetsmarknaden förattsom

ungdomar bör flexibel särskilt lägre reallöner tillvara mera genom ung--
domar och minskat antal trygghetsregler i den mån dessa motverkar anställ-

ning ungdomar och detta braär sätt underlätta övergången frånatt ett attav -
arbete.skola till Speciellt de arbetslösa ungdomarna tycks värdera arbete för

arbetets skull se Blanchflower, 1995. SverigeI finns det belägg föregen att

ungdomar mistegått arbeten på grund höga löner sedan den ekono-om av

miska krisen inleddes i början 1990-talet. 1.13Tabell visar hur förhållandetav

mellan inkomster för ungdomar i åldrarna 15-24 har ändrats tidenmed jäm-

fört med inkomster för i 25-54män åldrarna inom tillverkningsindustrin.

1980-talet speciellt anmärkningsvärt grundpå ungdomslönema gickattvar av
relativt jämfört med löner i många länder, vilket fram tillsettner vuxnas

lågkonjunkturen i början 1990-talet åtföljdes fallande arbetslöshet förav av
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ungdomar jämfört med äldre arbetstagare. Ungdomslönema minskade i förhål-

lande till äldre arbetstagares löner med 10 % iän många länder jäm-mer -
förelsetalen för ungdomslöner i Kanada visade på den starkaste nedgången

20med över under tioårsperiod till 1990. Ungdomslönema i Sverigeen
relativt mellan 1985-1990. Om ungdomslönemasteg sett i allmänhet utveck-

lats på sätt ungdomslönema inom tillverkningsindustrin har dettasamma som
troligtvis haft mycket negativ effekt tillgångenpå på ungdomsarbeten.en

Det finns också vissa belägg för den totala reallöneökningen 1980-att under

talet speciellt hög i Sverige. Figur 1.2 illustrerar detta fenomen. Real-var

löneökningen under perioden 1985-1990 låg över medelvärdet för EU och
Överväsentligt nivåernaöver i OECD. hela OECD-området finns det många

tecken tyder på utpräglad balansgång mellan ökade reallöner och ökadsom en
sysselsättning antingen det eller det andra gäller. Hoppingivande teckenena-

Ökningenär ökningen reallöner efter 1990.att reallönemaavtog harav av
troligtvis bidragit till bromsa tillväxten arbetstillfällen iatt Sverige.av

Slutligen har vi undersökt skillnaderna i strömmen arbetstagare mellanav
olika arbetsmarknadsåtgärder liksomtyper människor mellan olikaav av
regioner i Sverige. Varken andelen uppsägningar eller nyanställningar har skilt

sig särskilt mycket från Europa, vilket kommerresten diskuteraattav
vidare i kapitel fyra. Vi rekommenderar inte några förändringar på detta

område.

Tabell 1.14 ytterligare information hur människor rör sig mellanger om
regionerna. Tabellen redovisar den andel befolkningen under årav ettsom

Ävenflyttade till region. begreppet region kan definierasen annan om
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1987olika i olika höga i Sverige flyttademycket länder förefaller nivåerna -
3,9 % jämfört 2,8 2,9 i Norge och 1,1 % iTyskland.med % iUSA, %t.ex.

relativtAndelen flyttade till andra regioner konstant underpersoner som var

perioden, vilket kan befolkningen relativt rörlig och dettatyda på är attatt

1985inte enbart aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder. Mellan ochstyrs av
1992 390 1985flyttstödet från miljoner kronor till 90skar påman ner

1990.kronor rörlighetenmiljoner Den mellan regioner tyder på detstora att

svenska varit effektivt gäller omplacering arbetskraften.vad Attsystemet av
nå den balansen mellan flyttstöd och regionalpolitik, speciellt med tankerätta

avfolkningen naturligtvispå landsbygden, kräver känsligt handlag ochettav

ligger utanför för denna rapport.ramen

6. Slutsatser

Sammanfattningsvis har vi kommit fram till följande:

Kvinnornas arbetskraftsdeltagande har tenderat mycket högt iatt vara
Sverige.

2. 25Arbetskraftsdeltagandet för underdem år har minskat dramatiskt i
Sverige efter 1989.

åttiotaletPå hade Sverige tillväxt låg under OECD:s medelvärdeen som
både vad gäller sysselsättning och arbetskraftens storlek.

4. Mellan 1992 1994och upplevde Sverige väsentlig minskning både ien
fråga sysselsättning och arbetskraftens storlek.om

Arbetslösheten 1989låg före jämfört med andra länder, lågvar men
mycket närmare, den fortfarandeäven understeg, OECDzs medeltalom

1989.efter
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Ungdomsarbetslösheten uppstod problem 1990-talet.påett Sammasom
utveckling noterades för de flesta andra länder Japan 1980-talet.påutom

Andelen ungdomar i deltog i undervisning heltidpå ökade någotsom
under 1990-talet.

Det inträffade väsentlig ökning i omfattningen och därmeden av
kostnaderna för aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder under perioden
efter 1991, särskilt för ungdomar.

Ungdomslönema i relation till vuxenlönema höga iär Sverige.

10. Rörligheten mellan olika regioner i Sverige har historiskt varitsett stor.

Vi har diagnostiserat de huvudfrägor vi måste itu medattsom taanser man
på den svenska arbetsmarknaden. I de följande kapitlentre vipresenterar
kriterier för bedömningen möjliga lösningar dessapå problem. I kapitel tvåav
har vi redovisat huvuddragen i de principiella riktlinjerna. I kapitel tre
behandlas ekonomisk-politiska aspekter. I kapitel fyra granskar vi några

utvärderingar arbetsmarknadspolitiska åtgärder i Sverige och påav anrmat
häll. I slutkapitlet vi rad rekommendationer,presenterar kanen trorsom
göra den svenska arbetsmarknadenatt fungerar bättre 2000-talet.på
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Noter

Vår beräkning antalet arbetslösaskiljer sig något från den användsi officiellav som
tillstatistik, exempel i - ,m- .u ...u n A211u. u... .., , ,,Arbetsmarknadsdepartementet,1993, beräknarandelen arbetskraften deltar isom av som

åtgärder, undantar dem deltar i åtgärder från arbetskraften och därigenom frånmen som
i beräkningen. Vinämnaren sådanmetod ganskabesynnerlig.ärattanser en

National of EconomicBureau Researcharbetarför närvarandemed projektett stort som
finansieras Rockefeller Foundation, och forskare i länder inklusiveav somengagerar sex
Sverigeplus Storbritannien,USA, Kanada,Frankrike och Tyskland för undersökavadatt

kan förgöras förbättra situationenför de ungdomar, kommer fåatt trorsom attsom man
problem med övergången från skola till arbete. Vi faktiskt inte så mycket dennavet om

behandlarHur olika länder de ungdomar är mycket svårplacerade siggrupp. som vare-de minoriteter, sådanaär hoppat skolan, icke läskunniga, handikappadeellersom av
liknande Vad, något, fungerar för dessagrupper Vad har försökt ochgöra vadom man
har misslyckats med Har institutioner internatoch fungerat ja,Om hurman program

har iväl de så fall fungerat avkastningenHur är Vad har andra länder förstor
erfarenheter Varför minskar såsmåningomarbetslöshetenför denna i USA Vilkagrupp

arbeten får de de blir äldrenär nittonåring,Tagtyper har svårt fåt.ex.av atten som
iarbete USA och följ honom eller henne till 30-års dagen. annorlundaHur skulle

erfarenheten arbetsmarknadenvarit han eller hon hade vuxit under liknandeav om upp
ekonomiskaomständigheteri exempelvisFrankrike, Storbritannien, Tyskland, Sverigeeller
Kanada Hur överlever ungdomar ekonomiskt i miljöer med hög arbetslöshet Varför
tenderar amerikansk ungdom oftare inblandad i kriminalitetatt än ungdomar i andravara
länder Kommer ungdomsarbetslösheten minskameddemografiska förändringar, någotatt

många förväntar sig Vad, något, kan lära sig andra länderssom europeer om man av
erfarenheter det gäller minskanär ungdomsarbetslösheteni Sverige Vi behöveratt svar
på dessafrågor.

Vi3. varitUSA har speciellt framgångsrikt detnär gäller skapavet att arbetenatt man-därhar nettoökning sysselsättningen 6med miljoner arbetensett mellan 1992 ochen av
1994 det oklartäven år hur del dessa är goda arbetenstor Däremot harom av som-
länder Frankrike har höga minimilöner för ungdomar, och Italien, harsom som som

lagar anställningsskydd,stränga hög ungdomsarbetslöshet.extremtom en
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1.1. Arbetslöshet arbetsmarknadsátgärder i Sverige.Figur och
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Figur 1.2. Rörlighet i svenska reallöner.

0-96I r| I I V T
1985 1987 19881986 1989 1990 1991 1992

År



43

KAPITEL 2

Vägledande principer

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken i Sverige kan indelas i huvudkom-tre

åtgärder för öka tillgången på arbetskraft, föråtgärderponenter: ökaatt att

efterfrågan arbetskraftpå och åtgärder för bättre eñerfrågan påatt anpassa
arbetskraft till tillgången på arbetskraft. Målsättningen uppnå högstaatt

möjliga totala sysselsättningsnivå därför alla dessa åtgärder. Detta målstyr

byggstenama i den svenska modellen. Särskilda satsningaranses vara en av
gjortshar på speciella handikappade eller invandrare,t.ex.grupper, nya som
ha särskilt svårt få arbete.attanses

Detta mål uppnås förvisso i viss utsträckning. Enligt OECD 1994 är

sysselsättningen och arbetskraftsdeltagandet särskilt högt i Sverige. Som vi

tidigare kvinnornasär arbetskraftsdeltagande högre inoterat t.ex. än något

land. Andelen överstiger 10med % siffran för andra rika industriländerannat

Norge, Kanada, USA och Schweiz.som

Trots detta vi mycket tveksamma tillär uppnåendet mycket högom av en
sysselsättningsnivå önskvärt mål förär arbetsmarknadspolitiken, ochett om

aktivade arbetsmarknadspolitiska åtgärderna utformadeär rätt ekonomiskur
effektivitetssynpunkt. Slutmålet för politiken skall människornas välbe-vara
finnande, inte hur mycket de deltar marknad.på Sysselsättning iär bästaen
fall delmål för syftet nå det grundläggande måletett ökaatt attmera

Ävenmänniskors välbefinnande. det bådaär målen hänger ihopsant attom
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de arbetslösa ständigt de mindreär lyckliga än de haratt arbeteuppger som-
se Blanchflower 1995 följer emellertid inte automatiskt skallatt staten ta-
folk arbetslösheten och dem isätta arbete till vilket pris helst. I ställetur som
borde till aktörerna på arbetsmarknadenstaten att rätt bedömer det socialase

värdet sina arbetsinsatser och eliminera de faktorer leder tillav attsom
arbetstillfällen När allt kommer omkring så finns det också teckenransoneras.

tyder frånskildapå mindreär lyckliga gifta,att än ingen harsom men
någonsin förespråkat skulle tillhandahålla äktenskapsvägledning,att staten

äktenskapsundervisning eller beredskapsmakar.

I detta kapitel analyserar vi de kan anföras från ekonomiskargument som
synvinkel till förmån för arbetsmarknadspolitik. Vår utgångspunkt, harsom
sitt i ekonomisk analys, är under vissa omständigheteratt utfalletursprung är

den fria marknaden förenat med effektivt utnyttjandeettav av resurser.
Därför är statliga ingrepp berättigade bara dessa omständigheter inteom
föreligger, dvs. marknaden inte fungerar väl, elleratt fördelningenom av
välfärden, skapas jämvikten på den fria marknaden, är oacceptabelsom genom

rättvisesynpunkt.ur

Därför bör först helst identifiera väl definierat misslyckandeett påman

marknaden och sedan utforma lämplig politik tillrättar missför-en som
hållandet. Som vi kommer finns det många anledningaratt se att anta att
marknader inte fungerar särskilt väl. Det är dock mycket svårare hävda,att

sig på teoretiska eller praktiska grunder, den nuvarandevare arsenalenatt av
åtgärder välär rustade för tillrätta specifika brister. Bådeatt på grund dessav
komplexitet och dess överbetoning höga sysselsättningsnivåer detär inteav
troligt svensk arbetsmarknadspolitikatt har sådana principer.styrts av
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Naturligtvis det faktisktär möjligt dessa åtgärder i sig uppfattasatt av en

majoritet svenskarna i svenskagrundstenar den modellen. I så fallav som

det meningslöst och till och med omöjligt dem. detär bort Men äratt ta

viktigt inse förmodligenmånga dem inte rättfärdigagår medatt att attav

ekonomisk logik och de medför betydande ekonomiska kostnader.ävenatt

Även särskilda statliga åtgärder i principnär kan rekommenderas, måste man

imed beräkningen på marknaden misslyckas kansätt kan såta att somsamma

misslyckas.även För det första kan införställasstaten staten samma

informationsbegränsningar och uppföljningsproblem den privata sektorn.som

För det andra, beroende hur politiskapå de och administrativa ärsystemen

utformade, kan statliga åtgärder främja organiserade intressegruppers speciella

mål denän samlade välfärden. Vi studerar denna punkt i kapitel.nästasnarare

detta kapitel försökerI vi räkna antal marknadsmisslyckanden,ettupp som

kanske kunde försvara statliga ingrepp arbetsmarknaden.på viInnan fortsätter

bör vi påpeka det offentliga ingripandet denpå svenska arbetsmarknadenatt

mycket och omfattande.är Det sker lönebildning och detstort genom

kollektiva förhandlingssystemet, reglering arbetsmarknaden, t.ex.genom av

i form anställnings- och uppsägningsbestämmelser, socialförsäk-av genom
ringen och tör arbetslöshetsersättning och slutligen de aktivasystemet genom
arbetsmarknadspolitiska åtgärder denna till delen behand-störstarapportsom

lar. Arbetsmarknadspolitiken i Sverige bred och heltäckande.är Har det före-

kommit så många marknadsmisslyckanden så omfattande interventionatt en
påkallad Viär inte det. Många ingripanden leder emellertid i sig självatror

till skevheter på marknaden i sin kräver ytterligare ingripanden. Sådantursom

regleringslogik kan leda till överreglerad ekonomi. Vi återkommer till dettaen

nedan.
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Resten detta kapitel disponeratär följer: först försöker viav attsom
identifiera bristerna på arbetsmarknaden och lämpliga åtgärder. Sedan

diskuterar vi arbetsmarknadspolitik är lämpligt verktyg förettom uppnåatt
jämlikhetsmål jämnare inkomstfördelning eller försäkringar för enskildasom
individer.

Kapitlet kommer till den slutsatsen arbetsmarknadspolitiken inteatt bör vara
instrumentcentralt för statliga ingreppett på marknaderna. Detta betyder inte

den skall bort helt och hållet,att omfattningentas och syftet i högattmen
grad bör begränsas. Vi förordar den bör begränsas till långtidsarbetslösaatt

med speciell betoning på ungdomar.

l. Marknadsmisslyckanden och aktiva arbetsmarknadspolitiska
åtgärder

Många inklusiveeuropéer, svenskar, är övertygade arbetsmarknadenattom
inte skall lämnas sig självåt därför den viktigär så för människorsatt

levnadsstandard, trygghet och plats i samhället. Men ekonomisk synpunktur
finns det ingen priori-anledning den ineffektivär i alla avseenden.anta atta

Man kan hävda bostads- och kreditmarknaden eller marknadenatt för

kapitalvaror troligen lika ineffektivaär arbetsmarknaden. Det ocksåärsom
svårt fastställa hur bäst bör åtgärda problemen,att och ännu svårare ärman

det hävda de nuvarande åtgärdsprogrammenatt välatt är ägnade avhjälpaatt

marknadens misslyckanden.

Det därför viktigtär göra ingående analys dessaatt frågor. I dettaen mera av
avsnitt diskuterar vi vad kan tala för arbetsmarknaden ineffektivärattsom

och försöker komma fram till lämpliga åtgärder.
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Friktionsarbetslösheti

ineffektiviteten finnsgrundläggande på arbetsmarknadenDen ärmest som

inte friktionsfri. marknadkopplad till det faktum, marknaden Det äräratt en

säljare arbetstagare inte träffararbetsgivare och på varandradär köpare

anställa kostnadskrâvandeomedelbart. Att söka arbete och verksamhet.är en

Eftersom marknaden inte hanterar dessa friktioner särskilt väl, kommer

lösningen bli ineffektiv. Denna ineffektivitet beror på tvåatt typer av

individ på Ekonomer kallar dessa fenomenpåverkan utövarsom en en annan.
Cextemalitiesm. det första har individpåverkan För sökeryttre en som

inverkan arbetssökandearbete negativ på andra minska möj-atten genom

för märmiskor,lighetema till arbete dessa detta kallas undanträngningseffekt

Ccongestion extemality. det andra påverkar hanFör nyanställningar på ett

positivt bidra till snabbare tillsättningsätt lediga platserattgenom en av

thick extemality. effekter klarar intemarket Dessa imarknader fri kon-

eftersom arbetssökandekurrens hantera, varken kompenseras för deattav

positiva effekter de har på företagen eller debiteras kostnaden för de negativa

effekter de har på andra arbetssökande. På bidrar företagsättsamma som
till tillsättningenlediga platser lediga platser vid andraut attarmonserar av

företag och till de arbetslösasgår långsammare möjligheter hittaatt att ett

ökar. grund dessa effekter kanarbete På det bli för lite arbetslöshet forochav

få lediga platser eller för mycket arbetslöshet föroch många lediga platser

jämfört med vad önskvärt för samhället i sin helhet.ärsom

vinster företagVidare uppstår det både för och anställda det såärattgenom

dyrt leta efter arbete och nyrekrytera. Eftersom det dyrt för företagäratt att

anställda med billigareersätta arbetskraft kan den redan anställda arbets-att

kraften kräva löner ligger demöver utomstående villigaär arbetaattsom som
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för. På liknande sätt kan företag anställaett att göra vinstgenom en person en
större denän normala avkastningen på det kapitalet.som Med andra ordegna

uppkommer överskottett kostnaderna för söka arbete ochgenom att att
anställa. Detta överskott fördelas mellan företag och arbetstagare på sättett

beror hurpå starka deras relativa ñrhandlingspositionersom är. Dessa vinster
kompenserar bägge för de departer på söka arbetesatsat ellerresurser att
arbetstagare.

Anställningsprocessen därförär priori ineffektiv. Från empirisk synvinkela
är det emellertid mycket svårt bedöma avvikelsemaatt från den effek-om
tivaste lösningen betydandeär och i vilken riktning de går.

För det första vi den totala omfattningenvet att såväl arbetssökandeav som
rekryteringar på arbetsmarknaden kan ineffektiv. Företag kanskevara satsar
inte tillräckligt mycket på lediga platser därför arbetstagare inteatt söker
arbete särskilt energiskt, och arbetstagarna söker inte tillräckligt hårt eftersom
det inte finns så många lediga platser. Med andra 0rd, ingendera sidan räknar
med de positiva effekter deras beslut har på den Påsom motsatta parten.
grund undanträngningseffekterna kan ineffektivitetenav också väg:ta motsatt
företag och arbetstagare kan söka alltför intensivt därför de inte hänsynatt tar
till de negativa effekter de på den Ekonomisksom genererar parten.egna ana-
lys möjliggör uppskattning den relativa betydelsenen dessa två effekterav av

på hur arbetslöshetatt och lediga platsergenom påverkarse nyanställ-
ningama. Om arbetslöshet och lediga platser har inverkan påstor antalet
nyanställningar, kommer de positiva effekterna dominera, vilketatt skulle tyda
på det inte förekommer tillräckligtatt mycket arbetsökande eller rekrytering

marknadennär i jämvikt.är Att stimulera till arbetssökande och nyanställning
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Åskulle då önskvärt politiskt andra sidan,mål. arbetslöshet ochettvara om
lediga platser har liten inverkan på nyanställningama, dominerar undan-

trängningseffektema och bör politisk försökapå minskaväg deman resurser
tillanvänds söka arbete och rekrytera.attsom

Därför finns det i princip för statliga ingripanden, beroende påutrymme men
anställningsprocessen borde det antingen inriktas på öka antalet ledigaatt

platser, antalet arbetssökande och hur energiskt dessa söker arbete eller precis

det Empiriska data från Sverige ochmotsatta. andra länder tyder på denatt
rätta.totala mängden sökande ungefärär den Med andra ord utjämnar de

positiva och negativa effekterna eller mindre varandra. Därför finns detmer
foga grund för statliga ingrepp för öka eller minska sökandetatt på

arbetsmarknaden.

Medan den föregående diskussionen har inriktat sig på den optimala

sökandenivån vad såväl arbetsgivare arbetstagare, kan mixen mel-avser som
lan arbetslöshet och lediga platser också olämplig. Drivkraften för företagvara

ledigförklara befattning eller för arbetstagareatt söka arbete beroendeäratten
hur den inkomst befattningenextra delas mellanav som genererar upp

företaget och arbetstagaren.

Om alla intäkter går till arbetstagarent.ex. kommer företag inte ha något

intresse ledigförklara befattningar eftersomatt de inte har möjlighet fåav att
täckning för sina anställningskostnader de väl funnitnär arbetstagare. Deen
ekonomiska fördelarna för samhället i sin helhet lediga platser och arbets-av
sökande beror i sin på den inverkan detta fårtur på antalet nyanställningar.

Om lediga platser har inverkan nyanställningar i förhållandestor tillen
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arbetslösheten bör dessa. Vi inser därför motiven for privataattman gynna
företag lediga platseratt och arbetstagareutannonsera söka dem inte haratt
någonting med de fördelargöra dessa aktiviteteratt innebär för samhället. Det

finns ingen priori orsak till varför överskottet från nyanstållningar skullea
delas mellan arbete och kapital på exakt det krävssätt för uppnåattsom
samlad ekonomisk effektivitet. Om företagens vinstandel förär hög kan de

lediga platserna bli för många i förhållande till antalet arbetssökande. Om

Återigenandelen förär låg blir det inte tillräckligt många lediga platser. är

bevismaterialet inte tillräckligt övertygande för skulle kunna hävdaatt attman
Återigenineffektiviteten går i den eller andra riktningen. finns det inteena

någon stark förgrund statliga ingripanden. I bilaga A1 beskriver vi mycketett
räkneexempel för Sverige. Detgrovt tyder på det inte finns någon orsakatt

de intäkteratt tro att arbete delas mellan arbete ochettsom genereras av
kapital på sätt signifikant skiljer sig frånett vad adekvat utbudettsom av
lediga platser i förhållande till arbetslösheten skulle kräva.

Av praktiska skäl finns det därför ingen större anledning för blandastaten att
sig i anställningsprocessen. Det betyder dock inte arbetsförmedlingensatt

tjänster på mikroekonomiskt plan inte kommer ha betydandeett positivatt en
inverkan på den arbetssökandes möjligheter hitta arbete. Detta iäratt ett

själva verket form direkt omfördelning från den anställde till denen av
arbetslöse i form ökade in används till söka arbete.natura, attav resurser som

detMen finns ingen anledning utgå från sådan form omfördelningatt att en av
ökar den totala ekonomiska effektiviteten. Med andra ord detär mycket

möjligt de föratt avsätts söka arbete kunde användas bättreattresurser som
för andra offentliga tjänster barnomsorg, infrastruktur, utbildning och såsom
vidare.
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Ovanstående analys har emellertid behandlat de arbetslösa homogensom en
Vi emellertid de långtidsarbetslösa mindretror är effektivaatt när detgrupp.

gäller söka arbete de korttidsarbetslösa.än Det betyderatt långtidsarbets-att
lösheten har liten inverkan på det totala antalet nyanställningar, dvs. den är

inte någon speciellt produktiv verksamhet det utifrån samhället iom man ser
sin helhet. Detta tyder på arbetsmarknadspolitiska åtgärder kanatt tillvara
hjälp de utformas så de ökar sökintensiteten och återanställnings-attom

sannolikheten för de långtidsarbetslösa.

ii Bristande konkurrens på produkt- och arbetsmarknaderna

Vi övergår till helt slag ineffektivitet,ett nämligen denannat ärnu av som
knuten till konkurrenshinder på produkt- och arbetsmarknaderna.

a Monopol

Konkurrenshinder på marknad snedvrider fördelningen ochen av resurser
minskar normalt aktivitetsnivån. Sådana hinder inkluderar monopol och

karteller, fackliga löneförhandlingar eller företags dominerandestora ställning

arbetsmarknaden,på ofta lokal nivå.på Bristande konkurrens därförär ett
möjligt motiv för statliga ingrepp därför den leder till föratt låg ekonomisk

aktivitet. Man skulle kunna hävda arbetsmarknadspolitikenatt tenderar lösaatt
problemet, eftersom den i princip kan öka sysselsättningen och därigenom

aktiviteten. Och faktiskt hävdar Lindbeck-rapporten marknaden har föratt stor
makt i den svenska ekonomin, även de bevis läggs fram inte ärom som
särskilt starka.
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I varje fall bör erkänna arbetsmarknadspolitiken långt ifrån ärattman ett

lämpligt verktyg för komma till medrätta sådana brister. Den bästaatt

lösningen är tvekan genomdriva politik främjar konkurrensen.utan att en som
Andra åtgärder minimi- eller maximipriser eller löner, skatter och bidrag,som

kan övervägas, de är mindre lämpliga eftersom de bara är den bästanästmen

lösningen. Aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder kanske hjälper, de ärmen
uppenbarligen illa anpassade för denna problem och kan knappasttyp av
motiveras denna marknadsmisslyckanden.typav av

b Insidef-makt och bristande kontroll de anställdaav

Andra mekanismer tillåter anställda begära löner ligger över dematt som som
de arbetslösa skulle villiga arbeta för. För det första, redanattvara som
diskuterats, kostnader förutgör personalomsättning, sökning och rekrytering

personal det blir dyrt för företag redanatt ersätta anställda medattav

arbetslösa insider-mekanismen, Lindbeck Snoweroch [1989].personer se
För det andra finner kanske företag det är värt öka lönerna utöver vadatt att

de arbetslösa kräver för öka arbetstagarnas motivation och drivkrafteratt och

minska deras benägenhet sluta detta kallar ekonomema effektivitets-att

lönemekanismen; Shapiro och Stiglitz [1984].se

På grund dessa mekanismer kan ekonomin karakteriserasav av en
arbetsmarknad godadär arbeten kommer finnas sida vid sida med dåligaatt

arbeten och ofrivillig arbetslöshet. Detta kallas den dubbla arbetsmark-

naden; Doeringer och Piore, 1971; Bulow och Summers, 1986. Antaletse

goda arbeten kommer för lågt, därför deras höga löneratt attvar av
företagen uppfattas kostnadskrävande än vad de verkligen förärsom mera
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samhället i Sådant lönetryck från arbetstagare har dämpasarbetestort. som

konkurrens från outsiders.ökadgenom

ingrepp från nyttiga dylika brister förEn del sida kan ärstatens vara om
lämpligaste inte aktiv arbetsmarknadspolitik, skullehanden. De liknar utan

innebära subventionerade de goda arbetena. sådan politik kanMenatt man en

orealistisk skattesynpunkt, därför den ökar till ickeskattebördanattvara ur en

nivå.tolerabel En alternativ politik skulle kunna förmå de arbetslösaattvara
söka arbete intensivt och på så öka det nedåtgående trycketsätt påatt mera

löner. En sådan inriktning i linje med den aktiva arbetsmarknads-är mer

politiken vi förordar. Det kan dock den fördeladvisas jämntärattsom om
mellan alla arbetslösa har ökad sökintensitet liten eller ejfekt denpåingen

arbetslöshetentotala Om riktar in sigden däremot på långtids- till skillnad

k0rttids- arbetslösheten, skulle politiken effektivtpå trycksätt utövamot ett

nedåt lönernapå och minska arbetslösheten. Se Calmfors [1994]och Lang

for teoretisk analys. Att rikta in sig på nykomlingar arbetsmarknadenpåen
hjälper också till få lönerna. Därför finns visstdet ñratt ett utrymmener en
aktiv arbetsmarknadspolitik medel för till bristerrätta detta slag,ett attsom av
förutsatt den träffsäker. Viär kommer dock visa i kapitelnästaatt att att en
sådan inriktning kanske inte något denär allmänna opinionen föredrar.som

âii snedvridningar orsakats andrapriser institutionerav som av

Aktiv arbetsmarknadspolitik kan medel för tillrättaett attses som
snedvridningar orsakats andra institutioner. I synnerhet kan hävdasom av man

de solidariskas.k. lönepolitiken negativt påverkar lönernas värdeatt som
signal. Löner i likhet med andra priser spelar värdefull samhällsroll. Deen
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berättar för i drag: regioner, sektorer och yrkeskunskapeross var grova- -
arbetskraften värdefull.är Genom människor fattar beslutmest utbild-att om
ning och bosättningsort på grundval marknadslöner, bidrar de till ekono-av
misk effektivitet. Institutioner dennastör påverkar ekonominssom process
investeringar i mänskligt kapital och orsakar ineffektivitet i omfördelningen

arbetskraft. Enskilda individer kommer då inte räkna in det verkligaav att

värdet investera i viss mängd eller vissatt mänskligt kapital.av typen en av
liknandePå kommersätt arbetstagare inte nödvändigtvis flytta från deatt

minst till de effektiva sektorerna eller regionerna.mest

Aktiv arbetsmarknadspolitik kan då ersätta denna mekanism. Idealt skulle de

eftersökta yrkeskunskaperna kunna identifieras ochmest göras tillgängliga

utbildningsprogram. De sektorer där har behovstörst arbets-genom man av
kraft skulle också kunna identifieras och arbetsförmedlingen ochgenom
flyttbidragen kunde arbetskraft till dessa sektorer iäven avsaknadstyras av
betydande lönedifferenser mellan dessa sektorer och ekonomin.resten av

Vi har många anledningar till ställa skeptiska till sådan på aktivatt oss en syn
arbetsmarknadspolitik.

För det första har inte nödvändigtvis något övertag relativtstaten närsett- -
det gäller identifiera industrier på uppgång och yrkesfärdigheter. Statenatt nya
kommer troligen förutsättas snedvridna marknadssignaler lika mycketatt som
de enskilda människorna.

För det andra det inte självklartär solidarisk lönepolitik skulle hämmaatt en
omfördelningen arbetskraft. När relativlönema stela,är omfördel-styrsav
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ningen arbetskraft efterfrågan utbudet arbetskraft.än på Påav snarare av av
arbetsmarknad flexiblamed relativlöner och låg rörlighet, leder chocken en

i sektor först till löneökningar i sektorer med hög efterfrågan förhållandeien

till sektorer med låg efterfrågan. Arbetskraften lämnar då de sistnämnda

sektorerna för ansluta sig till de förra. Resursema flyttas på så frånsättatt

arbetsplatser med låg efterfrågan till sådana med hög efterfrågan. På en
arbetsmarknad med stela relativlöner förhindras lönerna sjunka i sektoreratt

med efterfrågan.låg Det finns överskott på arbetskraft i dessa sektorer ochett

högre efterfrågan tillgång arbetskraft iän på de expanderande sektorerna.

Arbetskraft flyttas uppsägningar i nedåtgående sektorer och nyanställ-genom
ningar i sektorer på uppgång. Det inte klarlagtär varför denna kvantitets-

mekanism skulle uppnå lägre rörlighet pris- ellerän relativ lönemekanis-

Omfördelningen skulle till och med kunna bli alltför snabb med sådanmen. en
mekanism.

detFör tredje ifrågasätter svenska ekonomer lönebildningen verkligen ärom
solidarisk i Sverige, eftersom del de faktiska löneökningama berorstoren av

löneglidning.på Därför skulle likalönspolitiken egentligen dimridåvara en
någon verklig effekt på relativlönema, samtidigtutan den skulle byggasom

in inflationsmekanism i ekonomin förhindra nedjusteringatten genom en av
sektorer.de nominella lönerna i krisdrabbade

För det fjärde och viktigastallra logikenär i bota snedvridningatt en- -
införa ytterligare snedvridningar mycket farlig kanatt och leda tillgenom ett

överflöd regleringar. Om den solidariska lönepolitiken snedvrider ñrdel-av

ningen arbetskraft och investeringarna i humankapital borde allvarligtav man
ompröva och utvärdera denna politik, innan ytterligare offentligagörman
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ingrepp. Syftar exempelvis politiken till uppnå fördelningspolitiska mål,att

borde allvarligt överväga andra sätt omfördela inkomster, exempelvisattman

skatter och transfereringar. Det svenska går redan långt i dengenom systemet

riktningen, kan därför fråga sig den solidariska lönepolitiken fyllerman om
någon nyttig funktion.

Vidare kan direkta ingreppnär tenderarnoteras att uppväga de negativaatt

effekterna de prissnedvridningar skapas någon institution, blirav som av
kostnaden for denna institution mindre tydlig, och ekonomin löper risk att

använda sig den i allt högre omfattning. Det finns tecken påav t.ex. att

relativlönema för ungdomar i Sverige har ökat, och vi kan tänka dettaattoss
möjliggiorts arbetsmarknadspolitiken gjort ungdomsarbetslöshetenattgenom

mindre tydlig i många andra länder har insett låsningar vad gällerattman-
löner har skapat ungdomsarbetslöshet och därför har vidtagit åtgärder förman

öka flexibiliteten depå arbetsmarknad.att ungas

Argumenten antyder institutioner kompletterar varandra iattovan stor ut-
sträckning, och det kanske relevantatt överväga över-attvore mera en
gripande reformering ändraän nån desssystemet enstaka delar.attav av

âv Brister de finansiellai marknaderna.: fimktionssâtt

Det rimligtär människor för förändringarutsättsatt och osäkerhet vadsom
gäller inkomsterderas försöker sigvärna dessa förändringar. Det denmot är

finansiella inklusive försäkrings- sektorns roll förhindra inkomstfluk-att att

tuationerna blir alltför tidenöver eller på grund kraftigastora störningar.av
Genom in- och utlåning på marknaden kan konsumenterna jämna sin kon-ut
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detta kan flyttasumtion och koppla bort den från sina inkomster. På desätt

arbetslöshet, pension, sjukdom.konsumtion från goda till dåliga tider

bibehålla sin inkomst under tiderförsäkringar människor kanDessutom gör att

sjukdom och arbetslöshet.av

idealisk värld finansiella instrument tillhandahållasI skulle sådana spontanten

konkurrerande privat och det skulle inte finnas behovsektor någoten avav

regeringsingrepp. Människorna skulle fritt kunna köpa arbetslöshets- och

försjukförsäkringar på marknaden, fritt kunna låna eller insätta attpengar

finansiera konsumtion och efter pensioneringenunder semestrar etc.

I verkligheten har vi anledning finansiella inte fungerarmarknadertro att

särskilt väl, och vi aktiva statliga ingreppen förde på området sådananoterar

försäkringar. SverigeI i många andra länder det forstårär statensom som

den delen arbetslöshets- och sjukförsäkringama.största Dessutom denärav

aktiva arbetsmarknadspolitiken knuten till arbetslöshets- handikapp-tätt och

ersättningama, eftersom detta alternativ form inkomstkälla särskiltär en av

riktad till människor. Med detta följer rad frågor: Varförtypersamma av en
Ärfinansiellade marknaderna bristfälligaär Vad bör göra detstaten

arbetsmarknadspolitik det riktiga

Det finns huvudorsakertvå till brister i finansiellade marknadernas

funktionssätt: marknader saknas Cmissing markets och asymmetrisksom

information
.

Den viktigaste marknader saknar den för sjukförsäkring.är Itypen av som

idealfallet borde alla människor teckna sjukförsäkring innan de föddes,en
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eftersom människor, har problem med sin hälsa denär tecknar sådansom en
försäkring får betala högre premie än andra, och därför kommer det inteen

kunna finnas någon perfekt försäkringatt sådana problem.mot

Asymmetrisk information betyder försäkringsgivaren inteatt känner till

försäkringstagarens egenskaper ocheller beteendemönster. Detta fenomen

förhindrar uppkomster marknader för heltäckande försäkringar. Låtav oss
betrakta fallet med arbetslöshetsersättning. Det finns många förhållanden som
skulle hindra människor från helförsäkradeatt risken blimotvara att
arbetslös. För det första, risken för bli arbetslös inteatt är märkbarom

kommer enbart de med den högsta risken vilja teckna försäkring,att vilketen
skulle leda till kollaps på marknaden problemet med s.k. negativt urval.en

För det andra, ansträngningen hitta arbete inteatt är mätbar kommerettom

den försäkrade arbetslöse inte söka arbete särskiltatt energiskt problemetnytt

med den s.k. moraliska risken. Likaså kommer det finnas drivkrafter föratt

arbetsgivare och arbetstagare avbryta anställningen allt för oftaatt eftersom

kostnaden bärs tredje systemet för arbetslöshetsersättning.partav en
Liknande fenomen återfinns på kreditmarknadema, vilket leder till en
ransonering krediter och till det blir omöjligt för vissaatt låna.av attpersoner

Dessa problem finns emellertid också på andra försäkringsmarknader där

spelar mindre framträdandestaten roll. Vidare uppstår deen oavsett om
försäkringsgivaren statligär eller privat. En del regleringar, göraattsom
försäkringen obligatorisk, kan nödvändiga. Men direkt statligtettvara
tillhandahållande varkenär med nödvändighet effektivt eller den enda lös-

ningen på marknadens misslyckande. Därför finns det ingen priori-anledninga
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inte delegera dessa uppgifter till privata försäkringsbolag, förutsattatt att
emellertidlämpliga regleringar kommer till stånd. Låt lämna denna punktoss

och reflektera hur misslyckandenöver de finansiellapå marknaderna kan

åtgärdas.

Huvudproblemet övervakning ingrediensär år central i framgångsrikatt en en
finansiell infrastruktur. På socialförsäkringsområdet betyder detta det äratt

viktigtmycket övervaka de arbetslösas ansträngningar söka arbete,att att att

kontrollera sjukade och handikappade verkligen sjukaär och handikappadeatt

Det enda alternativet till övervakning tvinga försäkringstagamaäretc. att att

med i beräkningen de kostnader deras handlingar orsakarta resten av
samhället, vilket skulle innebära minskad ersättning från försäkringen och

sänkta kompensationsnivåer. Båda komponenterna borde i själva verket vara
del optimalt försäkringspaket och den relativa vikten varjeetten av av

komponent skulle avhängig övervakningskostnaden och eftervara av anpassas
omständigheterna.

Tidigare har Sverige valt hög övervakningsnivå kopplat till högen en
Övervakningenersättningsnivå. utfördes både på arbetslöshetsförsäkringsnivån

kontroll hur många anvisade arbeten arbetslös sökte ochgenom av en genom
arbetsmarknadspolitiska åtgärder, ofta sågs piska för densom som en
arbetslöse misskötte sig. Men den piskan mycket lindrig jämfört medsom var
andra länder. Man kan inte låta bli enbart indragningatt tro att en av
ersättningen eller åtminstone minskning till existensminimum hade variten- -

effektivt straff, betydligtoch mindre kostsamt för landet, och på såmer som
frigjortsätt kunde ha till övervakninganvänts och hjälp tillresurser som

arbetssökande. fördelarnaDe enda med vad gäller övervakningprogrammen
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är vägran delta i arbetsmarknadsåtgärdatt att är osviklig anledningen en en
upphöra med utbetalningarna ersättning,att eftersom den är mycket lätt förav

myndigheterna upptäcka. I avsaknad dessa åtgärderatt måste arbetslöshets-av
kassan sätta in för upptäcka tackat nejatt tillresurser ettom en person
erbjudande frånarbete privat arbetsgivare.om en

Om den nuvarande höga arbetslöshetsnivån i Sverige visar sig bestående, så

kommer Sverige ställas inför svåra val vad gäller inställningenatt till sitt

arbetslöshetsersättningssystem. I synnerhet kan övervakningstramen ettav
antal arbetslösa bli alltför kostsamt,stort vilket skulle medföra kanskeatt man

tvingas förlita sig mindre på övervakning och på sänkt ersättning förmer att
få fram de incitamenten.rätta

Ett något annorlunda problem är det faktum vissa människor,att särskiltatt

arbetslösa, inte kan lån, och detta kan hindra dem från att starta nya
företag. Man får därför överväga åtgärder statliga lån eller garantier tillsom
låginkomstgrupper företag. För undvikastartar de problem medattsom nya
negativa urval vanligtvis förknippas med sådana måstesom program man
sedan överväga på följaatt satsa att Huruvidaresurser upp programmen.

skulle kunna lösa uppföljningsproblemstaten denett privata marknadensom
uppenbarligen inte klarar emellertidär oklart.av,

2. Makroekonomisk stabilitet och aktiv arbetsmarknadspolitik

Ett möjligt rättfärdigande aktiv arbetsmarknadspolitik är den ärav en att ett
verktyg för makroekonomisk Stabilisering. Det är otvivelaktigt så antaletatt

deltar i åtgärderna och på dessapersoner som åtgärdersatsaspengarna som
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tenderar öka under lågkonjunkturer därigenom stimulera denoch totalaatt

efterfrågan. föranleder fråga: i vilkenDetta grundläggande utsträckning ären

aktiv arbetsmarknadspolitik lämpligt stabiliseringsverktyg Innan vietten

besvarar den frågan skall det del ekonomer till och mednoteras att en

ifrågasätter Stabilisering konjunkturcykeln önskvärt målär ettom av -
välfärdsforlustema dessa fluktuationer kanske inte iså och denär stora,av

utsträckning de reaktioner teknologiska förändringarär på och stor-som
Ävendriftsfördelar kan konjunkturcykler effektiva. konjunkturcyklervara om

ineffektiva kanär den bästa åtgärden direkt angripa orsaken tillattvara

ineffektiviteten, enligt de linjer diskuterades i föregåendedet avsnittet,som

än genomföra anti-cyklisk stabiliseringspolitik.attsnarare en

Låt emellertid åsikten konjunkturcykler skall bekämpas. Dåattoss anamma

framgår det klart ekonomer traditionellt inte betraktat aktivatt en
arbetsmarknadspolitik anti-cykliskt verktyg. Det penning-ärettsom snarare
och finanspolitik tillskrivs den rollen. Men tradition knappastär ettsom

rationellt skäl. Vi lämpligheten makroekonomiskt stabilise-att ettanser av

ringsverktyg skulle kunna bedömas följande grunder:

Hur produktivt verktygetär när det gäller ekonomisk aktivitetatt generera
Hur många arbetstillfällen skapar det till exempel satsad kronaper

tillförlitligtHur är det I synnerhet hur eftersläpningenär mellanstor
beslutet använda verktyg och effekten på ekonominatt ett

Hur trovärdigt är det Hur kan regeringen utfästa stimulansen äratt
tillfällig och inte leder till ökande utgiftstrenden
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Vad beträffar den första frågan så kan kanske hävda attman
arbetsmarknadspolitik medför ökat antal arbetstillfällen, eftersomett utgifterna
helt koncentreras på skapa sysselsättning.att Det finns dock två viktiga
varningar. För det första tyder undanträngningseffektema aktivav en
arbetsmarknadspolitik se kapitel 4 i själva verket på slöseri medett stort

även undanträngningen förmodligen lägreär i lågkonjunkturer.pengar om-
För det andra finns det ingen garanti för de arbetstillfällenatt och
yrkeskunskaper skapas tillär Dvs. vi är osäkranytta. arbetsmark-som om
nadspolitiken skapar särskilt många arbetstillfällen totalt, och även denom
skapar arbetstillfällen är osäkra dessa produktiva.är Samhället kanom
kanske önska det skapas arbetstillfällen iatt lågkonjunktur även de ären om
improduktiva. Men det finns instrument kan säkerställaett deom attsom
arbetstillfällen skapas verkligen är produktiva är det ännu bättre. Detsom
finns ingen anledning bortse från produktivitetenatt bara för arbetslöshetenatt
är hög.

Naturligtvis kan slags kritik riktas ökningar de offentligamotsamma av
utgifterna, eftersom sådana utgifter inte ökar efterfrågan lika mycket över alla

sektorer. Aktiv arbetsmarknadspolitik iär själva verket specifik formen av
finanspolitik. Om offentliga anslag inte fördelas med kan de skenbartomsorg
öka den relativa efterfrågan inom vissa sektorer. Typiska exempel infra-är
strukturprojekt, skattelättnader för investeringar, subventioner till byggsektorn,

skatteavdrag för speciella utgifter, Man kan dock i princip bestämmaetc. vilka
offentliga projekt skall komma till stånd tillämpa reglerna försom attgenom
kostnads- och intäktsanalys, och därigenom maximera det sociala värdet deav
ökade offentliga anslagen. Vidare kan finanspolitiken göras neutralmera om

genomför generella skattesänkningar än ökade offentligaman utgifter.snarare
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Vi inriktar på penningpolitik, dvs. sänkning räntenivån,oss nu en av som
öwerlåter åt marknaden bestämma vilka arbetstillfällen skall skapas ochatt som
dåärigenom säkerställer dessa arbetstillfällen nyttigaär i mening.någonatt

lWIen penningpolitiken inte neutralär mellan sektorerna eftersom den, på grund

depreciering valutan, tenderar öka efterfrågan i den konkurrens-attaw av

sektorn i förhållande till den icke-konkurrensutsatta. Om dettauttsatta är bra

elller dåligt beror på omständigheterna, till exempel på kapacitets-om
uttnyttjandet högre iär sektor iän I den nuvarande lågkonjunk-en en arman.

det exempelvisär betydligt mindre överskottskapacitet ituiren den förra

seektom än i den på grund den nedskrivningen kronan.storasenare av av
Därför är för expansiv penningpolitik begränsat.utrymmet en

Peenning- och finanspolitik har därför också negativa sidor. Detta antyder att
deet kan god idé använda arbetsmarknadspolitikatt ettvara en extrasom
miakroekonomiskt instrument, den bör användas försiktighetmed ochattmen
mied hänsyn till omständigheterna. Att den innehålla hög syssel-antas en
säáttningsfaktor bör inte dölja det faktum risken för skaparatt att man
värdelösa arbetstillfällen med detta instrument.är störst Detta särskiltär ett

alllvarligt problem med tanke på de negativa resultat i allmänhet fåttsom man
frrån mikroekonomiska studier avkastningen och undanträngningseffektemaav

arbetsmarknadsåtgärder se kapitel 4. Mixen mellan arbetsmarknadspolitikaw

occh finans- och penningpolitik skall underbyggd och avhängigvara noga vara

aw
ii vikten arbetslöshet problem i förhållande till kapacitets-ettav som

utnyttjandet,
iii manövermarginalen för varje instrument och
iiii hur kapacitetsutnyttjandet fördelas mellan olika sektorer.
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Vi vänder uppmärksamheten den andra frågan, ochmot då lutarnu vi mot att
tillförlitlighet är utmärkande för arbetsmarknadspolitik än för andramera anti-
cykliska instrument. Staten har sannolikt bättre kontroll över arbetsmarknads-

politiken än över effekterna finans- och penningpolitiken, i avgörandeav som
grad beror på okontrollerbara chocker i efterfråganparametrar på kapital,som
marknadsförväntningar och spekulation, konsumenters och investerares för-
troende, enbart påverkar den verkligasamt ekonomiska aktiviteten med långa

och varierande eftersläpningar.

Slutligen kan inte problemet med trovärdighet bedömas oberoende av
politikens institutionella utformning. Arbetsmarknadspolitiken borde förhindras

tillföra bränsle tillatt budgetunderskottet.permanent Avgörande för att
åstadkomma detta huruvidaär Arbetsmarknadsstyrelsen kan skyddas mot
politiska påtryckningar och tydliga riktlinjer finns inskrivna i dess instruk-om
tion. Vi återkommer till detta i kapitlet ekonomisk-politiska aspekter påom
den aktiva arbetsmarknadspolitiken.

Den aktiva arbetsmarknadspolitikens effektivitet makroekonomisktettsom
medel beror även på dess effekter på inflation och lönebildning. Svenska
ekonomer har ägnat uppmärksamhetstor möjligheten minskat arbets-att
sökande bland dem deltar i åtgärder kan öka inflationensom minskaattgenom
det tryck nedåt på lönerna arbetslösheten normalt utövar. Se Calmfors,som
1993; Forslund, 1994. Hittills tillgängliga data, visserligen inte är heltsom
entydiga, tyder på detta är allvarligtatt problem.ett Det förstärker vårt
antagande arbetsmarknadspolitikatt borde fokuseras på de långtidsarbetslösa
och öka deras möjligheter konkurrera på arbetsmarknaden.att Om sådana mål
uppnås, förstärks också det makroekonomiska genomslaget aktiva arbets-av
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marknadspolitiska insatser. På motsvarande gäller fackföreningarnasätt att om
förväntar sig förloradealla arbetstillfällen förorsakats aggressivaatt som av
lönekrav kompenseras arbetsmarknadspolitiken, kommer de inte avståattav
från formulera dessa inflationsmekanismkrav och byggs därmed in iatt en
ekonomin. Om arbetsmarknadspolitiken används makroekonomisktettsom
medel bör den på trovärdigt utformassätt så den enbart motverkarett att

lågkonjunkturer framkallas nedgång i efterfrågan inteoch desom av en som
orsakas lönehöjningar.av

Makroekonomiska data kan sprida lite ljus de frågoröver vi just diskuterat.

För förstadet detär tydligt, Calmfors 1993 har påpekat, aktivattsom
arbetsmarknadspolitik kraftigtär anti-cyklisk. Erfarenheten från den förra låg-

konjunkturen, då så andel 6 % arbetskraften deltog i dessastor som av
åtgärder, slående.är För det andra verkar det ha funnits betydande hand-

lingsfrihet vad gäller vilka åtgärder användes för bekämpa lågkonjunk-attsom
Vid del tillfällen användes utbildningsprogram,turerna. vid andra bered-en

skapsarbeten. Man kan fråga sig vad det finns för skäl till detta; mixen av
utbildning och beredskapsarbeten under lågkonjunkturer bör bestämmas med

hänsyn till övervägandena verkar hittills ha skett ganska god-ovan men
tyckligt. Enligt vår ståndpunkt beredskapsarbetenår relevanta utbild-änmer
ning för bekämpa tillfälliga lågkonjunkturer, åtminstoneatt för huvuddelen av
arbetskraften.

Calmfors 1993 även uppåtgående itrend denrapporterar andelen av
arbetskraften deltar i aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder. Detta kansom
tolkas inte fullt kan vända denatt expansiva inriktningensystemet ut närsom

väl lågkonjunkturen trovärdighetsproblemf.är dvs.över Tidsseriedataett



66

konjunktursvängningamaöver bekräftar antagandet det kan finnasatt ett

trovärdighetsproblem knutet till aktiv arbetsmarknadspolitik: Figur visar det

dynamiska sambandet mellan arbetslösheten och den del arbetskraftenav som
deltar i aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder. Ett slående inslag i figur

är ögloma i kurvan. Dessa öglor innebär när arbetslösheten sjunker så gåratt

deltagandet i åtgärder ned mycket långsamt så det inte lättär vända denatt-
ökning antalet deltagare arbetslöshet.ökning igenereratsav som av en

Sammanfattningsvis: arbetsmarknadspolitik troligtvis inteär produktivare än

traditionella medel för bekämpa konjunktursvängningar,att den ärmen
antagligen tillförlitlig. I princip kan för arbets-argumentera attmer man
marknadspolitik kan användas stabiliseringspolitiskt medel. Menett extrasom

räkna den optimala mixen mellan dettaatt politiska instrumentut och de andra

instrumenten enbartär teoretisk möjlighet, riskenoch skaparatten man
värdelösa arbeten är mycket större än använder sig den mindreom man av
målinriktade finans- och penningpolitiken. På grund därav tvekar vi tilldelaatt

dessa åtgärder någon avgörande stabiliserande roll. Vi dock de kantror att

komplettera kontracyklisk politik itu med den långtids-att taen genom

arbetslöshet, finns kvar vid slutet lågkonjunktur. Vilken åtgärdsom av en som
skall användas för åstadkomma detta bör fastställas utifrån effektivitets-att

överväganden.

3. Jämlikhet, inkomstfördelning och arbetsmarknadspolitik

I de föregående avsnitten har koncentrerat på sambanden mellanoss
arbetsmarknadspolitik och ekonomisk effektivitet och försökt analysera hur

statliga ingrepp kan förbättra fördelningen av resurser.
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Ekonomisk politik befattar sig traditionellt med fördelningenäven av

inkomster. Att uppnå jämnare fördelning välfärden mellan individeren av

i de flesta fall önskvärt mål.ettanses vara

Till börja med den logiskaär grunden för detta inte klar.helt Medanatt

intresset för effektivitet motiveras önskan öka välfärden för allaattav en
individer, leder jämlikhet till välfärd från vissa individer ochatt tarman ger
till individerandra. Så vissa kommer oundvikligen sig den.motsättaatt

förIntresset fördelningen uppstår när samhället i sin helhet harattman anser

sina preferenser som en social välfärdsfumktiofrepresenterasegna av

där konsumeras fattigade väger än den konsumerastyngreen vara som av om
de rika. Men sedan frågan:är kommer dessa preferenser ifrånav var

I avsaknad sådan välfárdsfunktion kan vi två orsaker till varförav en se

samhället skulle bry sig inkomstfördelningen. För det första kanom en
omfördelning i själva verket motiveras effektivitet, förhindrardent.ex.av om
brott och andra negativa effekter de fattiga åsamkar de rika. För detsom

andra kan omfördelning bli det ofrånkomliga resultatet demokratisken av en
politisk de fattiga fler de rika.är änprocess, om

Låt dock fortsätta samhället bryr sig jämlikhet. Huratt anta kanattoss om
då öka forvälfärden de olyckligt lottademestman

finnsDet flera sätt:

l skatter transfereringar:och omfördelning i penningtermer,
2 snedvridning lönestrukturen: användning styrmedelav av som

minimilöner och solidarisk lönepolitik.
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3 arbetsmarknadspolitik: hjälpa dessaatt finnaattgenom personer
arbete, och eventuellt subventionera sådana arbeten.

Detta kräver flera kommentarer.

För det första är gränsen mellan dessa valmöjligheter inte särskilttre skarp:

minimilön kan skatt på arbete omfördelatsen till deses som en som
subventionerade arbetenresurssvagaste, har helt klart transfererings-en

komponent, etc.

För det andra använder Sverige alla alternativen och det itre stor
utsträckning: skattesystemet är de progressiva iett världen, ävenmestav om
reformer i slutet 80-talet bidrog till det till andra länder.attav anpassa mer
Lönestrukturen är snedvriden solidarisk lönepolitik. Arbetsmark-genom en
nadspolitiken mycketär aktiv. Detta föranleder följande frågor: kompletterar

dessa metoder varandra, ellertre skall de ersättare för varandrases som

För det tredje lutar omfördelningmot skatteratt ochen trans-genom
fereringar i allmänhet effektivareär deän andra båda alternativen. Ingrepp i

lönebildningen skapar arbetslöshet och därigenom enbart slöseri med resurser.
Aktiv arbetsmarknadspolitik är omfördelning in natura kan tvingaen som
in människor i lågproduktiva arbeten och på så förspillasätt tid och resurser.
Detta innebär inte skatter och transfereringaratt saknar snedvridande effekter

de tenderar negativt påverka utbudetatt arbetskraft och investeringar iav
humankapital, antagandet är dessa snedvridningar mindreatt är jämförtmen

med de andra två alternativen.
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Den allmänna utgångspunkten för aktiv arbetsmarknadspolitik i Sverige är,en
vi har diskuterat i inledningen, alla människor bör arbeta. Tillämp-attsom

ningen den principen på dem har de sämsta yrkeskunskapema blirav som
följande: hellre än dem kontanter skall allt för tillgöras deatt att attge se
arbetar. Hur önskvärt dettaär vill uppnå jämlik fördelning Viom man en
diskuterar denna fråga utifrån två synsätt. Frågan bör ställas följande:ärsom
leder det fria marknadsalternativet till människor arbetar mindre än vadatt

fallet iär den optimala, centralt planerade fördelningen där hänsyn tagitssom
till jämlikheten

Låt först omfördelning kan uppnåsanta att förändraoss utan atten
drivkrafterna utbildning.för arbete och Svaret är de fattiga dvs. deatt -
mindre produktiva tenderar arbeta alltför hårt vid den fördelningatt som-
bestäms marknaden. Anledningen till detta är medan de med rätta inserattav
det låga verkliga samhälleliga värdet sitt arbete de byter med fritidrättaav

konsumtion, måste de i alla händelsermot arbeta hårt för nå anständigatt en
konsumtionsnivå. När välvillig diktator hand dem, tilllåtertar deen om

omfördelats mindretill dem de arbetar ochatt detta faktisktpengar ärsom

socialt önskvärt eftersom deras produktivitet lågär och därmed även det

samhälleliga värdet deras arbete.av

Omvänt har de rika lägre konsumtionsnivå och arbetar vid denen mer
optimala fördelningen vidän den fördelning bestäms marknaden. Medsom av
andra ord, medan konsumtionen omfördelas från de rikare till de fattigare,

omfördelas arbete från de fattigare mindre produktiva till de rikare mera
produktiva.
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Den slående slutsatsen därförär de okvaliñcerade tycksatt arbeta för mycket
vid marknadsjåmvikt i förhållande till vad gäller vid den optimalasom
fördelningen. Om något tyder detta på den aktiva arbetsmarknadspolitikenatt
borde förmå de produktiva arbetstagarnamest arbeta hårdareännuatt och på
så skapasätt överskott, kanett omfördelas till de minst produktiva,som

än de minstsätta produktiva iatt lågproduktivasnarare arbeten. Men i princip
kan detta resultat uppnås transfereringar klumpsummorgenom någonutanav
form arbetsmarknadspolitik.av

Låt göra realistisktett antagande, nämligenoss nu omfördelningenmera att
är snedvridande och, sänka lönerna efter skatt,att tenderar minskagenom att
utbudet arbetskraft. Detta leder tillbaka till övervakningsproblematikenav oss

vi introducerade vi diskuteradenär försäkringsaspektema:som aktiv arbets-
marknadspolitik kan övervakningsmedel förett tvinga människorses som att

arbeta, även de drabbasatt mycket höga marginalskatter. Problemetom av att
mycket höga marginalskattesatser leder till människor inte arbetaratt iär
huvudsak relevant för de fattigaste till följd deras bidragsberoende Ästarkaav
Den första snedvridningtypen är kanske inte så oroandeav endastom man ser
till välfärdsaspekten eftersom dessa människor, vi just såg, har lågsom en
produktivitet och tenderar arbeta för mycket vidatt marknadsjämvikten i
förhållande till vad gäller vid den optimala jämlika jämvikten.som Men
naturligtvis kan snedvridningen tillräckligt för förmå demstorvara att att
arbeta mindre än optimalt. I fallså kan förespråka aktiv arbetsmark-man
nadspolitik för förmå dessa människoratt arbeta eller söka arbete,att som

villkor förett ersättningama.att Men för det första kanskeär övervak-
ningen arbetsökandet tillräcklig så detta rättfárdigarav inte nödvän-argument
digtvis utbildningsprogram och beredskapsarbeten och för det andra kan man
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lika siggärna tänka minska marginalskattesatsema föratt de fattiga. Inkomst-

stödet till de fattiga behöver inte sänkas sådan minskning marginal-om en av
skattesatsen kompletteras med negativ inkomstskatt. Ytterligare svårig-en en
het är måste kunna beräkna den optimalaatt arbetsinsatsenstaten för dessa

Som vi hävdat dennaär arbetsinsats troligen inte särskilt hög medpersoner.

hänsyn till deras produktivitet, arbetsmarknadspolitiken löper därför risken att
försätta höga förmål deras sysselsättning.

4. Slutsats

Vi har diskuterat hur marknadsmisslyckanden kan rättfärdiga aktiven
arbetsmarknadspolitik. Vi har kommit fram till de kan bilda grund endastatt

för begränsat antal åtgärdsprogram,ett nämligen sådana tillsersom

i de långtidsarbetslösa inte slåsatt från arbetskraften, speciellt inteut i
slutet lågkonjunktur, ochav en
ii de får arbetslöshetsersättningatt söker arbete aktivt.som
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Figur 2.1. Arbetslösa och åtgärdsplacerade.
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Noter

extemalitetEn påverkan mellan individerår inte förmedlas marknaden.en som genom
Typiska exempel buller, föroreningar,är etc.

2. sådanFör analysera matchningsprocess använder ekonomer s.k. match-att en
ningsfunktioner. matchningsfunktion förEn talar hur många kommerom oss personersom

anställas eller motsvarande hur många lediga platser kommer fyllas,att attsom per
tidsenhet, funktion arbetslöshetoch lediga platser. Teorin det kansäger attsom en av oss
finnas för mycket eller för lite arbetssökande beroende på skaleffektema i match-
ningsfunktionen. Om det råder stordriftsfördelar, dominerar den positiva extemaliteten:
ökande sökintensitet på båda sidor marknaden kommer öka matchningsprocessensattav
effektivitet. då för lite iDet är sökande marknadsjämvikten. Men å andra sidan match-om
ningsfunktionen uppvisar avtagandeskaleffekter, dominerar undanträngningsextemaliteten
och sökandetblir för högt i marknadsjämvikten.

Tekniskt råder det konstant skalavkastning constant iscalesett returns to
matchningsfunktionen. Se Blanchard och Diamond 1990, Bourdet och 1992.Persson

4. förhåller sigDet huvudsakligen så därför enhetlig ökning i de arbetslösasatt en
sökintensitet inte påverkar jämviktssannolikheten hitta arbete eftersom de arbetslösaatt ett
tränger undan varandra. Dessa resultat skulle emellertid annorlunda ivara en
matchningsmodell, effekterna skulle små.men vara

5. En anmärkning kan återfinnas i Edin och Zetterberg 1993motsatt uppsatsen av som
finner lägre löneskillnader mellan industrier i Sverige iän andra länder. dessaMen
uppgifter föremål förär många konkurrerande tolkningar.

Men bör försiktig med denna tolkning: Sverige har undvikit den allmännaman vara
ökning arbetslösheten andra europeiska länder fåtthar erfara. viOmav som tror att
orsaken till sådan ökning också i viss utsträckning fanns i Sverige, måttligen vore en
ökning den börda lagts på aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder ändå fulltav som ett
acceptabelt resultat.

Man bör huvuddelen dessa effekter beror på hur stöden till denotera att av
handikappade har utvecklats. Vi emellertid det finns avsevärt godtycke itror att ett
definitionen handikappad, vilket styrks det faktum antalet i sådanaattav av personer
stödprogram har tredubblats under de tjugo åren.senaste

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

kallas inkomsteffekten.Detta
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10. Tekniskt har de högre konsumtionsnivå, och därför lägre marginalnyttasett en en av
konsumtion, och därför kommer de arbeta mindre.att

ll. Det ocksåår relevant för de rikaste också har höga marginalskatter. Men medansom
mängdenarbete individ utför marginalskattesatsert, det detärstyrsson1en av genom-
snittliga skatteuttaget avgör den kommer arbetaöver huvudtaget.Vadattsom om personal
gäller rikade kan de håmmandeeffekterna skatter mycket mindre förtro att år änman av
de fattiga, därför utbytet arbeta i förhållande till inteatt arbeta mycketatt år störreattav
för dem. Detta gäller emellertid i mindre utsträckning för gifta deraspersoner om
makemaka redan arbetar.
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KAPITEL 3

Arbetsmarknadspolitikens politiska ekonomi

föregåendeI kapitel analyserade vi i vilken utsträckning arbetsmarknads-

politiken kan för förbättraanvändas effektiviteten i ekonomin.att

I detta kapitel vianalyserar arbetsmarknadspolitiken från den politiska ekono-

mins synvinkel. Vi försöker komma fram till vilka vinnare och vilkaärsom

förlorare försökerär och förstå hur den politik vi studerat kansom vara

resultatet politisk ackumulerar motstridiga preferenser hosav en process som

individer egenintresset. Vi kommer också diskutera hurstyrs attsom

lämpliga systemreformer kan politisktgöras genomförbara.

Vi studerar först olikahur i samhället förlorakan eller vinna pågrupper

arbetsmarknadspolitik, och sedan diskuterar vi lagarnahur för arbetsmark-

nadspolitiken bör utformas.

1. Arbetsmarknadspolitikens vinnare och förlorare

6 Efektenta arbetskrajienspå välfärd

Politik berör skatter, socialbidrag och arbetsmarknadspolitik i demo-ettsom

kratiskt samhälle utformas för majoritetens intressen. speciellaNäratt passa
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intressegrupper snevrider den demokratiska måste vi också dessataprocessen,
makt med i beräkningen.gruppers

Vi arbetsmarknadspolitikantar att mestadels kommer bestämmas dematt av
har sysselsättning, och bland de sysselsatta, demsom tillhör denav som

lägre medelklassen eller icke yrkesutbildade arbetstagare. Dessa arbets-
kommer stödjatagare viss politikatt endast den ökar deras välfärden om egen

i relation till samhället.resten av

Detta upphov till första paradox: varför skulle dessager bry sigen personer
aktiv arbetsmarknadspolitik riktar sig till deom en minst gynnadesom

i samhället, inte särskiltär mäktiga politiskt sett Svaretgrupperna ärsom att
sådan politik påverkar deras välfärd indirekten skatter,egen genom

lönebildning och risken bli arbetslös. Vi kan därföratt urskilja effektertre

a En skatteeffekt: aktiv arbetsmarknadspolitik påverkar antalet bidrags-
och därigenomtagare skattebördan för dem sysselsatta.är A priorisom

kan effekten antingen bli positiv eller negativ: den aktivaom
arbetsmarknadspolitiken är mycket kostnadskrävande i reella termer
kommer den öka skattebördan. Om denatt ä andra sidan är mycket
effektiv och återför till arbete kommer den minska den totalapersoner att
arbetslöshetsnivån och därigenom skattebördan för dem ärsom
sysselsatta.

b En exponeringseffekt: arbetsmarknadspolitiken påverkar de arbetslösas
välfärd. I den utsträckning den ökar deras välfärd utvidgadegenom
möjligheter hitta arbete eller högreatt ersättningsnivåer,ett värderas den
positivt de arbetslösa. De sysselsatta drar indirektav den,nytta av
eftersom de de kanske kan förloratror att sitt arbete i framtiden. Därför
kommer det finnas starkareatt stöd för sådanett politik, denären
sysselsatta löper riskstörre bli arbetslösa t.ex.att kostnadernanär för
uppsägningar lägre,är ekonominnär går i lågkonjunktur elleren
genomgår större strukturforändring. Lägg dock märke tillen kanatt man
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lika väl tänka på arbetsmarknadspolitik sätt reducera deett attsom
arbetslösas välfärd piskan, åtminstone i förhållande till arbetslös-
hetsersättning vidare villkor. I fallså kommer exponeringseffektenutan

leda till de är sysselsatta kommeratt att sigattsom motopponera
arbetsmarknadspolitiken.

c En insidereffekt: arbetsmarknadspolitiken har effekt pålönebildningenen
det finns incitament för de arbetslösa,att under sökprocessen,genom att

bjuda under de redan sysselsatta och därigenom påverka jämviktslönema.
Denna effekt har diskuterats mycket i svensk litteratur, i synnerhet i en
rad Calmfors se tilluppsatser exempel Calmfors och 1994.Lang,av
Det vi önskar betona här är denna effekt leder till valatt negativtett av
politik: de är sysselsatta kommer föredra politik faktisktattsom en som
tenderar öka den totala arbetslösheten. Deatt kommer föredrat.ex. att
åtgärder i själva verket minskar intensiteten i de långtidsarbetslösassom
arbetssökande framför sådana stimulerar sökandet. De lyckas påsom
detta sätt förvrängd arbetsmarknadspolitikatt skydda siggenom en mot
konkurrens och därigenom kan de begära högre löner. Det viktigtär att
inse de insiders harär inte någotatt intresse subventionerasom attav

aktiv arbetsmarknadspolitik, den enda efekten dessa åtgärderen om av
öka konkurrensenâr från outsiders . Omväntatt så de villigaär att

på socialt ineffektivtsatsa ett får outsiders hållaresurser attprogram som
sig tysta och hindrar dem från bjuda under de sysselsatta.att

För få smakprov på hur viktigaatt dessa effekterett är har vi utvecklat en
analytisk modell gör det möjligt beräkna hur olika påverkasattsom grupper

arbetmarknadspolitiska åtgärder. En beskrivning återfinns i bilaga A2,av och

läsaren hänvisas till Saint-Paul [1995] för ytterligare detaljer.

Sifferövningen antyder valnegativt policy vilketatt ett innebärett attav -
insiders föredrar åtgärder hindrar de arbetslösa från aktivt söka arbetesom att
och därigenom ökar det totala antalet arbetslösa är troligt inär demer-
yrkesutbildade och de icke yrkesutbildade arbetstagarna kompletterar varandra

i produktionen, vilket antyder sysselsättningen de icke yrkesutbildadeatt av
inte påverkas särskilt mycket deras löner; och ii de icke yrkesutbildadeav
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arbetstagarna löper liten risk bli blir arbetslösa, eftersom de skyddas frånatt

uppsägning exempelvis bestämmelserstränga anställningsskydd.genom om

Vi har funnit risken för sådana negativa val policy inte kanatt negligerasav
Åtgärdernai den svenska ekonomin. skulle därför få brett stöd,ett men

huvudsakligen därför de tillåter de icke yrkesutbildade arbetstagarnaatt be-att
högregära löner och på så omfördelasätt från utbildade arbetstagarepengar

och kapital till icke yrkesutbildade arbetstagare. Trots högre skatter har de

sysselsatta och de arbetslösa det bättre ställt därför de lyckasatt pressa upp
lönerna. Detta händer huvudsakligen på grund får bättre ersättningattav man

åtgärdsprogrammen fårän när är arbetslös, vilket detgenom görman man
möjligt för de sysselsatta öka sina löneanspråk. Om åtgärdsprogrammenatt

ersättning arbetslöshet skulle de sysselsatta faktisktgav samma motsättasom
sig detta något. Negativa val policy beror inte på åtgärderna impro-ärattav
duktiva på de tenderar öka ersättningamautan iatt genomsnitt.att

En fråga gäller målgrupper. Flödesstatistiken tyder på deltagare iarman att
stödåtgärder får arbete oftare än de långtidsarbetslösa, mindre ofta deänmen
korttidsarbetslösa. Detta kan helt enkelt bero på programdeltagareatt gruppen

heterogen,är och består både människor skulle kort-av som armars vara
tidsarbetslösa och sådana skulle långtidsarbetslösa. Låtsom annars vara oss
emellertid optimistiska och sådan heterogenitet inte förklararanta attvara en
hela skillnaden i anställningsnivån mellan deltagare i åtgärder och långtids-

Åtgärdernaarbetslösa. faller därför inom slags mellanområde, där de för-ett

bättrar arbetsutsikterna för de långtidsarbetslösa, minskar dem för demen
korttidsarbetslösa.
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Dessutom finns det partiell inriktning åtgärderna de långtids-moten av
arbetslösa. De korttidsarbetslösa har ändå hälften så chans ikommastor att

långtidsarbetslösa.åtgärder de Eftersom uppgifterna förefaller antydasom att

åtgärderna minskar de arbetslösas sökintensitet ökar de långtidsarbetslösasmen
sökintensitet, det rimligtär förespråka bättre inriktning på de långtids-att en
arbetslösa detta iär också linje med diskussioner i föregående kapitel. Det

politiska stödet för åtgärderna skulle emellertid bli mycket mindre i sådant

fall. Mot bakgrund de resultat vi just diskuterat, skulle de sysselsatta ställaav
sig nästan likgiltiga till åtgärderna de helt inriktade de långtids-påom vore
arbetslösa.

Resultaten är tydligare efterfrågan outbildadpå arbetskraftantar attom man
påverkas mindre lönerna. De sysselsatta då fullt stöd för åtgärderna närav ger
de högre ersättning och inte målinriktade.är Men i falletdet är den totalager

arbetslösheten med åtgärdernastörre än dem. Genom sänkautan ersätt-att

ningsnivån till de arbetslösas nivå eller göra åtgärderna målinriktade, skulle

den totala arbetslösheten kunna minskas, i detta fall skulle de sysselsattamen
sigopponera

Omvänt minskar starkare samband mellan löner ochett sysselsättning av
outbildad arbetskraft för lönehöjningar och gör på så skatte-utrymmet sätt att
och exponeringseffektema blir viktigare i förhållande till insider-effektema.

De anställda sig kraftigt åtgärderna de intenär målinrik-ärmotopponerar nu
tade och högre ersättning och då dåliga föräven är arbetslösheten,ger men
stöder dem de antingennär är målinriktade eller ersättningger samma som
arbetslöshetsförsäkringen och då minskar den totala arbetslösheten.
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Vad kan vi dra för slutsatser övningdenna För det första antyder svenskaav
data de samlade effekterna aktiv arbetsmarknadspolitik relativtatt ärav en
små. För det andra kan vi mycket väl befinna i tillstånd där de harettoss en
negativ inverkan på den totala arbetslösheten. För det tredje det önskvärtär

åtgärderna bättre inriktas på de långtidsarbetslösa ochatt ersättningarnaatt

tillsänks nivå ersättningen vid arbetslöshet. För det fjärde kansamma som
sådana reformer politisktstöta på motstånd efterfrågan outbildadpå arbets-om
kraft inte påverkas särskilt mycket deras löner.av

ÄrGi fördelningen utgifterna politiskt vinkladav

En fråga bör besvaras fördelningenår arbetsmarknads-annan som om av
politiska insatser t.ex. regionernaöver jämnär eller den snedvrids påom
grund politisk följsamhet. För kunna fastställa detta har vi tittat denpåattav

regionala fördelningen deltagare i aktiva arbetsmarknadsåtgärder jäm-ochav
fört den med hur iröstar respektive regioner. Naturligtvis kan sådanman en
övning leda till missvisande resultat regionala skillnader i arbetslöshetenom
inte med i beräkningen på riktigt Därför har vitas sätt. tagit med arbets-ett

lösheten i beräkningen i sifferexempel,vårt vilket betyder vi kan tvåatt se om
regioner med identiskt lika arbetslöshet kan ha olika antal i åtgärderpersoner
beroende på den politiska majoriteten i regionen.

Resultaten är överraskande tydliga, även måste försiktig vidom man vara som
all statistisk analys. Om arbetslösheten hålls konstant verkar det som om mera
konservativa regioner har färre i arbetsmarknadsåtgärder.aktivapersoner
Dessa resultat kan tolkas flerapå sätt. På kanten spektrat kan dettayttersta av
innebära vänstem kan påverka, antingenatt direkt eller indirekt, fördelning-
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aktiva arbetsmarknadsåtgärder till fördel. På den andra kanten kanen av egen
det betyda aktiva arbetsmarknadsåtgärder fördelas regionernaöveratt på

grundval något kriterium arbetslöshet,än och regionerannat attav som
uppfyller detta kriterium också någon anledning är benägna röstaattav mera
på Fattigarevänstern. regioner kan aktiva arbetsmark-t.ex. gynnas mera av
nadsåtgärder, även arbetslösheten hålls på konstant nivå, och dessaom en
regioner kan också rösta på vänstern. Den fråga då uppstår ärmera som
denna: det vettigtär använda arbetsmarknadspolitik verktygatt förettsom

Ännuregional fördelning resurser möjlig tolkning vissa regionerär attav en
bättreär andraän när det gäller lobbying för transfereringar, inklusive i form

deltagande i arbetsmarknadspolitiska åtgärder, och dessa regioner stöderav

vänstern därför den troligen kommer främja sådan politik.att Det äratt en
inte möjligt för dettapå stadium ställning mellan dessa konkurre-att taoss

rande tolkningar. Vi tycker känna det föreligger viss politisk vinklingattoss
i fördelningen aktiva arbetsmarknadsåtgärder, och denökade självständig-av

het för AMS, vi förordar kan kanske lösa problemet. Men kan ocksåsom man
överväga ytterligare åtgärder bör lagfästas för begränsa sådanattsom en- -
politisk vinkling i framtiden. Tyvärr finns det förmodligen få incitament för

sittande regering hindra det parti från draatt dennaen att nyttaegna av
politik. En förlängd förordnandetid för styrelsen för självständigt AMSett

skulle emellertid öka den nuvarande regeringens motiv för lagfástaatt om
åtgärder, inskränker möjligheterna utnyttja åtgärdsprogrammen förattsom

politiska syften.
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önskvärdaiii systemrefomzer: de politiskt genongförbaraär

Vi har negativa policyval är sannolika,sett att när den anställde intemera
riskerar arbetslöshet i någon högre grad och efterfrågannär på okvaliñcerad

arbetskraft inte löneförändringar.på I sådant fall kan de anställdaettreagerar

sig systemreformer bättre inriktningmot de långtids-opponera motsom en
arbetslösa eller ökning intensiteten i de åtgärdsplacerades arbetssökandeav

därför det kommer hämma deras möjlighetatt att lönerna.att pressa upp
Regeringen kan dock försöka skapa eller dra ekonomiska omständig-nytta av
heter reformen.som gynnar

Svenska arbetstagares exponeringsgrad vad gäller arbetslöshet är uppgif-som
antyder relativt små. En ökad exponeringterna kan kanske hjälpa till göraatt

önskvärda systemreformer lättare genomföra politisk synvinkel.att Perioderur
med förlust antal arbetstillfällen ellerett stort strukturförändringar kanav

därför användas för genomföra systemförändringar. Likasåatt kan minsk-en
ning uppsägningskostnadema öka den anställdes exponering och så sättav

minska sannolikheten för negativa policyval. Att sänka uppsägningskostna-

derna dockär inte i sig så lätt, politiskt Ekonomisk analys och erfarenhetsett.

från andra länder tyder på detta kan uppnås införatt att ett systemgenom man
med nivåer,två där tillfälliga, flexibla kontrakt samexisterar med permanenta,
fasta Saint-Paul, 1993.

Minskade uppsägningskostnader kommer också stärka den politiska möjlig-att

heten genomföra önskvärda reformeratt efterfrågan på arbetskraftattgenom
blir känsligare. När kostnaderna för justera arbetskraften minskar för före-att

kommer de myckettagen, starkare ökningarpåatt reallönema. Detreagera av
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blir därför insiderssvårare för begära högre löner, och på så sättatt

kommer de mindre intresserade perversaatt stödåtgärderattvara av genom
utestänga de långtidsarbetslösa från arbetssökande.

En åtgärd kommer göra efterfrågan på arbetskraft känsligareatt ärannan som

liberaliseringen kapitalflödet. Rörligare kapital efterfrågangör påattav

arbetskraft starkare på löner. En löneökning utlöser nämligenreagerar ett

kapitalutflöde minskar arbetskraftens produktivitet och företagens motivsom

för anställa.att

Dessa tyder på förändringar i arbetsmarknadspolitikenargument bör ingåatt

i heltäckande reformpaket, skulleett omfatta andra aspekter ekonomin.som av
Denna heltäckande på reformering kan bli speciellt viktigsyn en av en annan
anledning: vissnär reform skadar väl identifierad intressegrupp, kan deten en
faktum den ingår i paketstörre detatt göra möjligt kompenseraett dennaatt

med de andra reformema.grupp

2. Hur bör de arbetsmarknadspolitiska institutionerna utformas

Vi skall försöka behandla frågan den institutionella utformningennu om av
arbetsmarknadspolitiken. Den nuvarande organisationen tyder på AMS inteatt

politisktär självständigt från regeringen, kan anställa och säga desssom upp
chef den behagar. AMS åtnjuter dock operativt självbestämmande ochsom

kan efter gottfmnande i betydande grad. De olikaeget åtgär-agera typerna av
der och deras relativa betydelse är för ständiga förändringar. Arbets-utsatta

marknadspolitik påverkar växande del samhället logiskaden orsakenen av -
till detta inteär alltid klar. Ett exempel är utvecklingen för några år sedan av



84

sysselsättningsprogram 16för i åldrarna 19.ungdomar mellan och Det fres-är

tande tycka det hade varit relevant dessa bidrag föratt att attmera ge personer

igå skolan längre slussa dem arbetsmarknaden.än på Det verkaratt att ut

finnasockså växande missnöje AMS politik, vilketmed återspeglas i detett

faktum allt större del arbetsmarknadspolitiken bedrivs utanför verketatt en av

andelen har stigit 0från ursprungligen till omkring üärdedel. Meden

oberoende följerdetta med demokratisktproblemet AMS kanansvar: synas

lobby, söker nå sina mål i sammanhang där väljarnaettvara en som egna

har föga kontroll dess beslut.över

Vi diskuterar först den myndighet, för arbetsmarknads-om som ansvarar

politiken, skall oberoende regeringen Sedaneller inte. diskuterar vivara av

i hur gradhög beslutsfattandet i arbetsmarknadspolitikiska frågor skall centra-

liseras

i .Självständighet kontra ansvar

Det har länge varit vedertaget, särskilt ekonomer, demokratiskt besluts-attav
Problemetfattande inte nödvändigtvis tillleder effektiva resultat. poli-är att

tiskt tryck avspegla allmänhetens leda tillkan politikerantas attsom oro- -
tillbaka tidigare löften och på så minskar sin trovärdighetsätt och sintar

möjlighet påverka allmänhetens förväntningar framtidapå den politiken.att

Denna trovärdighetsmekanism har förståelse i penningpolitiskamött mest

sammanhang, där hävdat väl låga inflationsförväntningarnär blivitattman

inbakade i löneavtal och faktorpriser, har regeringen intresse skapaett attav
överraskningsinflation för öka sysselsättningen och skatteintäktema. Ekono-att

har därför hävdat penningpolitiken skall oberoendeatt styrasmer av en
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centralbank, skulle motstå politiskt ñrtryck skapa inflation. Dettaattsom

skulle inflationsförvänmingarna verkligen låga ochär skyddagarantera att

ekonomin från hög inflation.permanenten

Vi det slags trovärdighetsproblem förknippat medatt är arbets-tror samma

marhiadspolitik. Vi synbarligen förbättrat ekonomiskt lägevet äratt ett

värdefullt för politikerna eftersom det ökar deras möjligheter till återval.

Arbetsmarknadspolitik kan därför användas före val för skenett att attge av
ökar sysselsättningen. Eftersom arbetsmarknadspolitiken påverkar arbets-man

löshetsstatistiken, direkt och omedelbart kan graden politiskt tryck till ochav
med bli större för penningpolitiken.än

Bristen på trovärdighet för arbetsmarknadspolitiken kommer i sin hatur att en
effekt på lönebildningen och skapa inflationsstryck. Fackföreningarnamotsatt

kommer lönerna och leda ekonomin in i inflatoriskatt ettpressa upp

jämviktsläge de insernär de arbetstillfällen förloradegår på grundatt som av
aggresiva lönekrav kommer kompenseras arbetsmarknadspolitiskaatt genom
åtgärder. Detta bekräftades Calmfors och Horn, 1986.av

Därför vi det är viktigt arbetsmarknadspolitik bedrivstror att att av en
självständig institution. Detta betyder inte den bör konservativ ochatt vara
inte itu med lågkonjunkturer på lämpligt I föregåendeta sätt. kapitel harett

vi uttryckt tvivel rörande användningen arbetsmarknadspolitken ettav som
viktigt makroekonomiskt stabiliseringsverktyg. Vi har dock den kanattsett

spela viss roll till exempel hjälpa långtidsarbetslösa vid slutetatten genom av
lågkonjunktur. Självständighet betyder inte skulle offra denna funk-en att man

tion. Tvärtom kommer de utföras effektivt och inflations-med lägreatt mer
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kostnader när trovärdigheten stärks oberoendet. Ett talande exempelgenom
denär amerikanska centralbanken självständig,är det arbetartrotssom men

med penningmängdexpansion under lågkonjunkturer. Allmänheten och mark-

naden förväntar sig helt fulltoch sådan expansiv hållning kommeratt atten
vändas i riktning det blir goda tider igen.när Bankens trovärdighetmotsatt

skadas inte denna kontracykliska politik trovärdigheten leder i självaav -
verket till politiken fungerar.att

Om arbetsmarknadspolitiken skulle skötas självständigt hur kanettav organ,
då avkräva demokratiskt ansvar Svaret ifrågaär skulleettman att organet

tilldelas definieradväl målsättning, helst lag eller författning. Omen genom
vi åter jämförelsen med centralbank, vi målsättningentar förvet atten
Bundesbank bevara prisstabiliteten.är Ingenting hindrar väljarna frånatt att
vid något visst tillfälle ändra denna målsättning. Det viktigtär är attsom
väljarna kan välja mellan uppsättning föreskrzjier, ålagts förorganeten som

tillräckligt lång tidsperiod, i förstället hela tiden fatta beslut efteratten eget
gottñnnande vilken politik skall välja.om man

Vi AMS har följt politik grundat på gottfinnande.att Detta beroregetanser en
på AMS inte lagstiftningsvägen förelagts någonatt specifik roll eller mål-

sättning.

Man intekan fastställa AMS mål ha tänkt igenom vilken rollutan att

arbetsmarknadspolitiken skall spela. Men det tydligtär sådana förändringaratt

går åstadkomma endast de kopplas till begränsningatt och för-ettom en
tydligande arbetsmarknadspolitikens omfattning. Ett möjligt förslag,av som

förenagår med den kunskap finnsatt arbetsmarknadspolitikens effek-som om
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tivitet, koncentrera sig deär på långtidsarbetslösa. En möjlig målsättningatt

kunde då hålla långtidsarbetslösheten under viss nivå ochattvara nere en se
till dessa håller kontakt med arbetsmarknaden.att personer

När målsättning väl definieradär kan utveckla incitamentprogrametten man
för genomföra det. Exempelvis har Nya Zeelands centralbankchef lönatt en

negativt beroende inflationsprocenten.är sigMan kunde tänka ettsom av
liknande för AMS.arrangemang

Oberoendet intebetyder dock de verktyg AMS siganvänderatt som av
kommer tillräckligt effektiva för uppnå målet. Därför rekommen-att attvara

derar vi också kontinuerlig utvärdering arbetsmarknadsprogrammenen av av
oberoende En lämplig institutionell mekanism borde upprättasexpertgrupp.en

för säkerställa ineffektiva bort.att att tasprogram

ii Centralisering kontra decentralisering

En fråga, både passiv och aktiv arbetsmarknadspolitik,rör ärannan som

graden centralisering finansieringen och beslutsfattandet. Skall bidragav av

och aktiva finansierasåtgärder på lokal, regional eller nationell nivå lik-En

nande fråga företagär säger personal oftare andra skall betalaänom som upp
högre avgifter eller avgifterna skall lika för alla företag Decentra-om vara
lisering innebär högre ansvarsgrad och tvingar människor räkna med deatten
skatter ekonomiskaoch bördor deras beslut åsamkar samhället.restensom av
Om företag ofta säger anställda får betala högre skatter fört.ex. attsom upp
finansiera arbetslöshetsersättningen USA:s erfarenhetsvärderingssystem,

kommer de mindre benägna utnyttja bidragssystemet för hanteraatt att attvara
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sin arbetssyrka på sätt kostsamtär förett samhället,restensom t.ex.av
systematiskt lita till tillfälligaatt uppsägningar justeragenom än attsnarare-

lönerna och arbetstiden för fluktuationermöta i efterfrågan på sinaatt pro--
dukter. När arbetslöshetsersättningen finansieras regionalpå nivå kommer

myndigheterna i region, drabbats negativ chock, tenderaen som att attav en
infrastrukturpå och skattelättnadersatsa ñr locka till sig kapital,att snarare

än lita till transfereringar frånatt andra regioner. Arbetsgivare inom vissen
sektor kommer på liknande sätt benägnaatt motstå aggressivaattvara mer
lönekrav från fackföreningama, den arbetslöshet de framkallar ökarextraom
deras sociala avgifter.

Decentralisering stöter emellertid på problemet med politiken blir mindreatt
effektiv försäkrings- och omfördelningssynpunkt. Om arbetslöshetsersätt-ur
ningen finansieras på regionalt.ex. nivå måste region förutsättsen som en
negativ sysselsättningschock antingen öka skatterna eller minska ersättnings-

nivån. Därför bör inte urskiljningslöst förespråka decentralisering,man utan
bör komma ihåg centraliseringatt är grundläggande för tillhandahållandetman

försäkringar.av

Finns det förenasätt incitamentett med försäkringatt när väljerman av
centraliseringsgraden för system Detta ärett svårt problem, ochett att
behandla det i detalj ligger utanför för denna Låtrapport.ramen oss
emellertid komma med några tentativa förslag.

En lösning kunde använda måttstockstävling,att innebärvara en attsom
samtidigt finansieringen är centraliserad belastar kostnadernasom de enheter

fungerar dåligt i relation till liknande enheter.som Denna princip är
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förmodligen lättare införa, för sociala avgifternär planeraratt ett systemman

företagsnivå. Ett företag kunde då få betala högre skatt, det avveckladepå om

flera arbetstillfällen andra företag i bransch. sådantIän ett systemsamma

försäkrade efterfrågan i sin bransch,skulle arbetstagarna väl lågmotvara men

skulle mindre arbetslöshetsförsäkringenföretagen motiverade utnyttjaattvara

hanteringen sini arbetsstyrka.av

regional eller bransch- nivå kunde försöka införa påföljder förPå deman

regioner eller branscher hade för höga löneökningar i förhållande tillsom

andra regioner med liknande arbetslöshetssiffror.

3. Slutsats

De viktigaste slutsatserna detta kapitel följande.ärav

För det första kan arbetsmarknadspolitiken fastna i ineffektiva därförprogram

de sysselsatta, allt kommer omkring, nöjda dem länge denär är med såatt

hindrar långtidsarbetslösa bjudafrån under dem lönemässigt. Ett över-att

gripande reformpaket, i synnerhet skulle inkludera minskadereglersom som

anställningstryggheten, kan kanske vända den effektpå arbetsmarknads-som

politiken har på de sysselsatta främjaoch på så sätt önskvärda reformer såsom

bättre inriktning eller lägre ersättningsnivåer.

För det andra borde AMS oberoende det skyddasgöra så att motman pass

politiska påtryckningar syftar till minska den arbetslösheten föreöppnaattsom

val.ett
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För det tredje måste det demokratiska bevaras detansvaret attgenom anges
inriktatsnävt väl definieratett mål för AMS. Det målet bör utgå från vad vi

arbetsmarknadspolitiken bästatt kan uppnå, och vårtanser antagande år detatt
till största delen skulle handla långtidsarbetslöshet inklusive ungdoms-om
arbetslöshet.

För det üärde bör kontinuerlig utvärdering åtgärderna inlemmas ien av
Sveriges institutioner för säkerställa AMS sittatt uppnåratt mål så effektivt

möjligt.som
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Noter

uppskattning undreDenna är gräns, därför i arbetskraftsundersöløiingenverkaratten
många ha gått direkt från anställning till arbetsmarknadsåtgärder, gåutan attpersoner

arbetslöshet. Dessa inte med modellen kalibrerades.närtogsgenom personer

ekonometriska modell tillämpadesDen följer:âr den andel den totalasom som av
arbetskraften inklusive alla deltagare i åtgärdsprogram, i till vanligtvishur denmotsats
deñnieras i Sverige, inregistrerad i aktiva arbetsmarknadsåtgärderför varje regionsomvar
och varje år mellan 1985 och 1992 förklarades med hjälp den regionala arbetslös-av
hetsprocentenoch väljare,andelen hade borgerliga partierröstat vid 1991års val.som
Utrâkningen skattades olika urvalöver och mycket liknande resultat. Alla variablergav var
i logaritmform och de borgerliga partierna deñnierades Moderata samlingspartiet,som
Centern, Folkpartiet liberalerna och Kristdemokratiska samhållspartiet. Sju tidsvariabler
time dummies ingick. uppskattadeekvationen,Den där U är arbetslöshetsprooenten,V
andelen väljareär röstadepå borgerliga partier,som var:

konstantLog S .3155514 log U [5.20l] l.76l89 log [-l3.295] tidsvaiabler+ +-

Antal observationer 192
R 0.8738
JusteradR2 0.8676
Roten MSE .16899 inomt-vârde parentes
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KAPITEL 4

Hur det nuvarande fimgerarsystemet

Den framträdande roll arbetsmarknadspolitiska åtgärder spelar isom

Sverige beror i utsträckning denpå strategiska roll de har i denstor

svenska modellen. Men själva åtgärdernas karaktär stämmer väl överens

liknandemed åtgärder i andra länder. Internationella erfarenheter aktivaav
arbetsmarknadspolitiska åtgärder kan därför relevanta för svenskavara
förhållanden. På mikroekonomisk nivå ligger bedömningen effekternaav

olika åtgärdsprogram i Sverige utbildning, tillfälligt arbete, arbets-av -
vägledning eller i själva verket väl i linje imed resultaten andraannat -
länder. Dessa resultat är generellt ganska nedslående: det visar sig oftasett

svårt visa deltagarna haft något utbyte åtgärderna ochatt attvara av man
kan utbytet, där det kunnat påvisas, generellt varitnotera att ganskasett

ringa.

Men ofta detär så effekterna åtgärdsprogram ekonomin ipå sinatt ettav
helhet inte enbart är dess effekter på de individer är mestsumman av som
direkt berörda. Fördelar för vissa kan ibland nackdelar för andra,vara

bidrag leder till företagt.ex. anställer vissett i ställetatt ettom en person
för Men det kan finnas fördelar för samhället demutöveren annan. som
tillfaller de berörda individerna. Vilka osäkerheter rått påänsom
mikroekonomisk nivå, råder det inget tvivel Sverige under mångaattom
år haft arbetslöshetssiffror väckt avund i andra länder. Sverigessom
förhållningssätt till ekonomisk politik, där aktiva arbetsmarknadspolitiska
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åtgärder spelar framträdande roll, har därför varit lyckosamt påen

makroekonomisk nivå, åtminstone under vissa omständigheter, och man
måste därför ställa frågan aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärderom
bidragit till denna generella framgång och så fallet,är vilkaom genom
mekanismer.

Ett mycket vardagligt exempel på sådan mekanism denär Jackmanen av
1994 nyligen framförda uppfattningen aktiva arbetsmarknadspolitiskaatt

åtgärder är form workfare dvs. arbete villkor för välfärd.etten av som
Tillspetsat kan aktivasäga arbetsmarknadspolitiska åtgärderatt kanman

form straff hjälp tillän arbetslösa, och i likhet medvara en av snarare en
fángelsvistelse kan den huvudsakliga effekten bli de avhåller änatt snarare
rehabiliterar lagbrytare. Helt klart betraktar inte aktiva arbetsmark-man
nadspolitiska åtgärder detta perspektiv i Sverige, och längre fram i dettaur

kapitel diskuterar vi några belägg för detta. På något högre nivå kanen
Sveriges arbetslinje förstöd från etisk utgångspunkt gjordettses som en

Ävenbedömning arbetslöshet fel.är vi inteatt sysselsättningattom anser
nödvändigtvis är någonting bra i sig kommer moralisk sanktionen som
avskräcker från arbetslöshet förbättra den ekonomiska effektiviteten iatt ett

läge med mycket ersättningssystemgeneröstett och därav följande problem

med övervaka arbetslösheten.att

Detta kapitel behandlar först mycket kortfattat utvecklingen vad gäller

aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder i Sverige. Därefter följer först en
utvärdering svenska och internationella redovisningar enskildaav av

effektivitet. sistaI avsnittet ställs frågan huruvida aktivaprograms

arbetsmarknadspolitiska åtgärder har spelat avgörande roll Sverigenären
relativt framgångsrikt har kunnat bibehålla full sysselsättning eller det,om
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vissadet i sammanhang har hävdats, har varit Sveriges förmågasom att

bibehålla full sysselsättning med andra medel gjort landet kunnatattsom
tillåta sig hög standard ifrågaså tillhandahållandet aktivaen om av
arbetsmarknadspolitiska åtgärder.

1. Aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder i Sverige

Det två inslag i den svenska modellen aktivavar som gav
arbetsmarknadspolitiska åtgärder framträdande roll. Den första denen var
solidariska lönepolitiken pressade ihop löneskillnadema med denman-
dubbla målsättningen minska inkomstklyftoma och öka produktivitetenatt

genom framtvinga omflyttning arbetskraft från lågproduktiva tillatt en av
högproduktiva företag. Det allmänt känt minskade löneskillnaderattvar
skulle det mindregöra attraktivt för enskilda arbetare flytta frånatt

lågproduktiva till högproduktiva sektorer, och här ansågs aktiva arbets-

marknadspolitiska åtgärder ha nyckelfunktion de neutrali-atten genom
serade denna potentiella källa till ineffektivitet hjälpa arbetslösaattgenom
med information, råd och, lämpligt, med utbildning eller flyttbidrag.om

Om den solidariska lönepolitiken faktiskt skulle ha framtvingat snabbareen
avgång från arbeten i lågproduktiva företag, kunde ha förväntat sig attman
den totala avgången arbetsmarknadenpå i Sverige skulle relativt hög.vara
Faktum siffrorna sigär för avgångar eller uppsägningar varitatt vare
speciellt höga i Sverige. Uppgifter hämtade från 0ECDzs Jobs Study

6.1tabell visar bland länderna i Europa, har Sverige haft lägre siffroratt
Österrikeför avgångar än Tyskland, Storbritannien, och Finland, ungefär

desamma Frankrike och endast Italien uppvisar lägre siffror änsom



96

Sverige. Alla europeiska länder har lägre siffror USAän och högre än
Japan.

Det andra inslaget i den svenska modellen tanken denattvar
makroekonomiska politiken i första hand skulle användas för uppnåatt
prisstabilitet. Om inriktningen den makroekonomiska politiken generelltav

skulle restriktiv, skullesett arbetstillfállena for de arbetare stodvara som
utanför begränsade, och somliga skulle behöva hjälp statligtvara genom

ifinansierad praktik eller utbildning för få reguljärt arbete. Storlekenatt ett

på denna väntades följa svängningarna i ekonomin.grupp

Trots denna speciella utgångspunkt har den aktivatyp av
arbetsmarknadspolitiska åtgärder Sverige siganvänt i praktikensom av
varit i densamma föreslagitsstort isett konventionella modellersom mer
för marknadsmisslyckanden se kapitel 1. Det finns huvuduppgifter:tre

minska friktionerna arbetsmarknadenatt på samla inattgenom
information lediga platser och råd och hjälp till arbetslösaom ge som
söker arbete,

ii. förbättra yrkesskicklighetenatt utbildning,genom

iii. skapa tillfälliga arbeten föratt upprätthålla yrkesskicklighetatt och
arbetsvanor tills får reguljärt arbete.ettman

Medan politik ungefärtypen densamma i andra länder, visadeav var som
det sig den ekonomiska miljön föratt politiken mycket olik. Denvar
solidariska lönepolitiken tillät i praktiken införde centraliseradeatt man
löneförhandlingar, vilket under många år varit framgångsrikt sättett att
hålla löneinflationen även i tider abnormt låg arbetslöshet.nere Tillav
följd detta fungerade svenska aktiva arbetsmarknadspolitiskaav åtgärder i



97

miljö där det under delen sjuttio- åttiotaletstörre och fannsen av en
tämligen generell överskottsefterfrågan på arbetskraft.

Efter inflationsboomen på det åttiotalet inträdde avgörandesena en
förändring i inriktningen den makroekonomiska politiken i börjanav av

nittiotalet. Detta framgår mycket klart beslutet bibehållaatt stramav en
penningpolitik för skydda växelkursen i tid snabbt djupnandeatt en av

inhemsk lågkonjunktur 1991under hela 1992.och hela inästan Det är

detta inte helt klart denna förändring i politiken bör uppfattasnu om som

oundviklig och oåterkallelig, därför uppslutningen kring centralat.ex. att

löneförhandlingar inte längre kan förutsättas, eller den helt enkeltom var

överreaktion på högkonjunkturen. Vilket det tvingades denänen var,
aktiva arbetsmarknadspolitiken under det tidiga nittiotalet verka iatt en
miljö präglades allmänt låg efterfrågan.som av en

Förändringen i den ekonomiska miljön påverkar på aktivatvå sätt hur

arbetsmarknadspolitiska åtgärder fungerar. förstaFör det medför den att

antalet arbetslösa ökar och därmed antaletäven faktiska och potentiella

klienter. För det andra, och kanske viktigt,än den det mycketgörmer

svårare för aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder fungera effektivt.att

Det är sak hjälpa arbetslös hitta arbete det finnsnäratt att ett gotten en

lediga platser välja bland, heltnågot vakansemanär äratt annatom men

få och sällan dyker och finnsdär det många sökande till varje ledigupp

plats. På detsätt är sak tillhandahåll utbildning i yrken därattsamma en
det finns arbete, utbilda människor till yrken därgott attom men en annan

det redan finns verskott arbetskraft. efterfråganNär låg har deärett av

flesta företag fler anställda de behöver, det troligenän och är ärsom
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villiga anställa ytterligare arbetskraft,att enbart därför står föratt staten en
del eller hela kostnaden.t.0.m.av

Figur 4.1 4.2och redovisar antalet deltagare i olika och tabell 4.1program
visar hur många dem deltar i utbildningsprogram lyckas fåav som ettsom
reguljärt arbete. Det ökade antalet i aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder

i början nittiotalet följde den kraftigt ökande öppna arbetslösheten,av och

medan detta kan tyckas logiskt, avviker det starkt från de flesta
internationella erfarenheter. I de flesta länder visar det sig utgifterna föratt
aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder är så oförändradegott översom
konjunkturcykeln, vilket avspeglar både statsfinansiella begränsningar, som
tenderar kännbarareatt under lågkonjunkturer, och institutionellavara
stelheter. Enligt Schmid 1991 Sverigeär detet enda land där utgifterna

för aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder hela tiden kontra-anpassats
cykliskt.

Under sjuttio- och åttiotalen åstadkoms denna kontracykliska anpassning
primärt variationer i antalet tillfälliga arbeten beredskapsarbeten.av

Men i början nittiotaletpå expanderade i stället utbildningsinsatsema starkt,
delvis effekt svårigheter hitta tillfälligasom arbetenatt i tideren av med
låg efterfrågan och ekonomiska neddragningar inom den offentliga sektorn
Robinson, 1994.

frågaI andelen arbetsplaceringar däremot verkarom den svenska
erfarenheten likna den i andra länder. Som exempel på detta jämförett vi
i tabell 4.1 svenska och brittiska erfarenheter utbildningsprogram. Dessaav
antyder det bättre resultatatt tidigare tillskrivits de svenskasom

till del beror på denstor allmännaprogrammen arbetskraftsefterfrågan.
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2. Mikroekonomisk utvärdering

Utomstående observatörer har ofta slagits kontrasten mellan de högaav
kostnaderna ñr aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder i Sverige och

bristen på utvärderingar. Den tidens för hur effektiva dessasenare oro
stödåtgärder har lett tillär antal granskningar befintligaett rapporter,av
i 1993,synnerhet Björklund Forslund 1994och Krueger och Robinson

1994. förefaller finnasDet tämligen överensstämmelse mellanstoren
dessa studier, och många resultaten verkar även överensstämma med deav
internationella resultat nyligen granskats OECD 1993 ochsom av
Calmfors 1994.

Återigen det lämpligt dela inär aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärderatt
i tre grupper:

i de handlar förbättra matchningen på arbetsmarknaden,attsom om
ii utbildning och
iii matchningsskapande åtgärder.

Den traditionella lärdomen är sysselsättningsåtgärdema generellt äratt sett

bra och kostnadseffektiva, utbildningsprogram generellt visar rela-att sett

tivt nedslående resultat och de sysselsättningsskapande åtgärdernasatt

kortsiktiga effekter diffusa och derasär långsiktiga effekter på deltagarnas

framtida sysselsättning Med andra ord verkar mikroekonomiskasvaga.
utvärderingar de aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärdemas effektivitetav
inte motivera den tilltro hyser för dem sig i Sverige eller någonman vare

annanstans .

ä Metødologi

Mikroekonomiska utvärderingar försöker fastställa effekten specifikaav
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på deltagarna. Dessa utvärderingar försöker bedöma huruvidaprogram en
enskild individs inkomst eller förutsättningar få arbete efter detatt att

vederbörande deltagit i någon åtgärd bättreär eller sämre vad deän annars
skulle ha varit. Eftersom inte kan det måste jämföravetaman senare, man
det faktiska resultatet, förutsatt har deltagit i någon åtgärd,att personen

med hypotetisk uppskattning vad skulle hänten av som om samma person
inte deltagit.

Vad normalt jämförgör är har deltagitattman man en grupp personer som
i utbildningsprogram med liknandet.ex. ett inte del-en annan, grupp som

Äventagit i något i princip är detta ganska tvetydigt: utbildningprogram.

tid, och de inte deltar i något utbildningsprogramtar kan sigägnasom

rad olika aktiviteter. Därför jämför inte effekterna utbild-en ettman av
ningsprogram på månader med effekterna ytterligare månaderssex av sex
arbetslöshet, effekterna utbildningsprogramutan på månader medettav sex
effekterna de ospecificerade aktiviteter representativ kanav som en person
syssla med ifråga inte skulle delta i utbildningsprogrammet.om personen

Följaktligen kan jämföra två består människor iman grupper, en som av
visst vid viss tidpunkt medett kontrollgrupp bestårprogram en en som av

människor med liknande kännetecken vid tidpunktsamma men som av
någon orsak inte deltog i och sedan jämföra inkomst ochprogrammet,

sysselsättningsstatus för de två 12exempelvis månader eftergrupperna,

början. Problemet i praktikenprogrammets ligger naturligtvis i att
identifiera kontrollgruppen.

Det vanliga ekonometriska eller icke-experimentella tillvägagångssättet

är fram modell förklarar individuellaatt ta inkomster eller möjlig-en som

heter till anställning funktion flera karaktäristika, inklusivesom en av om
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individen har deltagit i utbildningsprogram eller arbetsmarknads-ett annan
politisk åtgärd. Då kan fråga deltagandet i verkarettman om program
bidra med någonting vad gäller inkomster eller möjligheter till anställning,

sedan även tagit hänsyn till andra faktorer. Svagheten i dettaman
tillvägagångssätt är medan det ganskaär lätt identifiera vissaatt, att

faktorer påverkar människors inkomster, ålder, utbildning,t.ex.som

erfarenhet finns det andra faktorer energi, entusiasm, attityder ellerosv., -
uppträdande också kan påverka inkomsterna, i allmänhetsom men som-
inte i undersökningarna.mäts anförsDet ofta det är bara de välmotive-att

rade bland de arbetslösa vill deltaga i utbildningsprogram, ocht.ex.som
sigde klarar bättre efter detta, kan det helt enkelt avspegla högreom en

motivation än resultat kursen. När platsantalet i kursettsnarare vara av en
begränsat kan detär så de ordnar kursen väljer de sökandeattvara som

sig bäst vidgör intervju eller har andra önskvärda attributsom en som -
just de har de möjligheternastörsta få arbete, sigattpersoner som vare
kursen i sig ellerär värde inte. Om andra sidanå har dåligtettav program
anseende, kan de företagsamma bland de arbetslösa lyckas undvikamera

placeras i sådant deltagarnasså dåligaatt eventuellaett attprogram,
prestationer efter kursen helt enkelt kan avspegla det faktum de utgöratt

mindre företagsam än i skadligasig haftatt programmeten grupp snarare
effekter.

Därför försöker de sofistikerade ekonometriska studierna förklaraattmera
inte bara inkomster och möjligheter till anställning de faktorerävenutan

tillgår utbildningsprogram eller till tillfälliga arbeten.styrsom vem som

detDetta möjligtgör tydligare skilja effekterna frånatt ut programmetav
programdeltagarnas olika kännetecken.
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Det klassiska experimentella tillvägagångssättet villnär lösa dettaman
problem är ansökningarna från alla kvalificeradeäratt ta försom
deltagande i och slumpvis välja dem får deltagaett och deutprogram som

inte får. Om urvalet verkligen slumpvistär kan desom anta attman som
deltar i kommer ha kärmeteckenprogrammet de iatt samma som
kontrollgruppen. Få experimentella utvärderingar har gjorts i Sverige eller

någon delvis politiska och administrativa skäl,annanstans, delvisav men
också beroende på invändningar metoden Heckman och Smith, 1993.mot

Huvudproblemet är detäven ursprungliga urvalet grundatsatt påom
slumpen kan det svårt i praktiken hindra de energiskaatt ochvara mera
motiverade bland dem inte kom med i från deltaga,programmetsom att
och inte heller kan hindra de latare bland dem valts frånman ut attsom
hoppa I sin analys JTPA-program i USA finner Heckman ochav. av
Smith 1993 experimentella och icke-experimentellaatt utvärderingar av

liknande resultat, förutsatt kontrollgruppen väljsprogram attger ut
I många icke-experimentella studier räcker informationennoggrant. inte till

för välja på rätt sätt matchad kontrollgrupp.att ut Därför kvarståren
antagandet i ofullkomlig värld är experimentatt grundade på slump-en
mässiga urval förmodligen det bästa kan åstadkommas.som

En viktig begränsning För mikroekonomiska utvärderingar är deannan att
själva sin inte kan utvärdera de totala effekternanatur olikagenom av

åtgärdsprogram. Att öka möjligheter få arbete kanske baraatten persons
går över någon möjligheter. Makroekonomiskaut utvärderingarannans ser
längre tillän effekterna på enskilda individer de till olikahur åtgärds-ser-

påverkar arbetsmarknaden i sin helhet. Dessa frågor behandlas iprogram

avsnitt.nästa
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ii Bättre arbetsförmedling

Arbetsförmedlingen spelar central roll i svensk arbetsmarknadspolitk.en

Deras uppgift att matchaär arbetssökande med lediganmälda arbeten, att

råd åt arbetssökande, öka omfattningen förbättraoch kvalitén påattge

arbetssökandet, placera vissa arbetssökande i lämpliga utbildnings-att eller

sysselsättningsprogram och kontrollera de berättigade tillär arbetslös-om
hetsunderstöd 1994,Robinson, s.12. I till många andra ländermotsats

har arbetsförmedlingen och Arbetsmarknadsstyrelsen AMSstora resurser,

har högt anseende och delvis oberoende organisation.en

De flesta arbetsförmedlingens tjänster är normalt tillgängliga for allaav

arbetslösa, så det finns egentligen ingen kontrollgrupp och därför ingen

möjlighet till mikroekonomisk utvärdering. Några de tillhandahållnaav
tjänsterna dock varierandeär och intensitet, och därför kantypav man
ställa frågan det gick bättre för dem fick hjälp arbets-om som mera av
förmedlingen andra.än

En de första experimentella undersökningarna arbetsförmedlingarnaav av
genomfördes i Sverige 1974. Björklund, 1993 Johannesson ochsamt

Tanimura, 1978, för sammanfattning den ursprungliga analysen.en av
Undersökningen gällde försök i Eskilstuna, där 400 arbetslösaett delades

in i två slumpvist utvalda där fick omfattande vägledninggrupper, en grupp
och hjälp och den andra bara tillgång till det vanliga utbudet arbets-av
förmedlingstjänster. Efter år fann 55 % dem fåttett att extraman av som
hjälp hade arbete jämfört med 42 % dem inte fått någon extraav som
hjälp, och de arbeten den förstnämndaatt fått bättresom gruppen var
ifråga lön villkor.ochom
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Även resultatet statistiskt signifikantär slås betraktare attom en av
skillnaden i utsikterna få arbete mellan de två ganskaär små.att grupperna

Naturligtvis extrainsatsema utdelninghög de insattapågav resurserna,
eftersom kostnaderna för förmodligendem inte särskilt höga. Denvar

hjälpen verkar varitha avgörande för omkring tio arbetslösa,extra en av
vilket tvivel bra ochär värt göra, knappast strategiskutan att men av
betydelse för förklara Sveriges exceptionella framgångar på arbets-att

marknadsområdet.

Det kan några de undersökningarnanoteras att noggrannasteav av
arbetsförmedlingsinsatsemas effekter i Storbritannien och USA har gett

liknande resultat. Restart-pr0grammet påbörjades Storbritannienisom
1986 innebär arbetslösa intervjuas med regelbundna mellanrum föratt att

fåde skall vägledning och hjälp söka arbete. Restart-programmet,att som
ursprungligen inriktat långtidsarbetslösa,på har gradvis utvidgats tillvar

alla arbetslösa fortlöpande rådgivning från första registrerings-att ge

tillfället. Under 1990 gjordes experiment med 5 000 slumpvist utvaldaett

arbetslösa, där några erbjöds sin första Restart-intervju efter månaderssex

arbetslöshet, medan andra fick vänta år innan de fick sin första intervju.ett

I praktiken kunde denna del experimentet inte genomföras, och ungefärav
fjärdedel kontrollgruppen fick i själva verket rådgivning tidigare.en av

Utvärderingen detta experiment White och 1992Lakey, visade attav

27 % dem fick Restart-intervjuer vid 12månader hade arbeteav som sex
månader jämfört 23med % dem inte fick det, och desenare, av som som
intervjuades efter månader hade i genomsnitt fyra veckor kortaresex

arbetslöshet under de följande nio månaderna. Denna skillnad signifikantär

och räcker för fastställa åtgärdsprogrammet kostnadseffektivt,äratt att men
skillnaden är också här ganska liten.
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USAI genomfördes liknande experiment i New Jersey delsom en av
Unemployment Insurance Re-employment Demonstration-programmet.

Också här fann människor slumpvis valts utför intensivattman som mera
hjälp med söka arbete hade bättre utsikter till anställningatt och inkomster

OECDän andra. har sammanställt antal olika studier 1993. Erfaren-ett

heterna i Kanada och Nederländerna positiva,är här deäven ärmen
fördelarnapåstådda i bästa fall blygsamma.

Sammanfattningsvis måste återigen betonas ingen dessaatt av
undersökningar försöker utvärdera arbetsförmedlingamas vardagliga

verksamhet, insamling information lediga platser, rådgivningsom av om
söka arbete, utbildningsprogram Dessa verksamheter behövsattom osv.

tvivel det räcker naturligtvis inte ñr hävdautan offentligatt attmen
arbetsförmedling bättreär privat. Mot bakgrundän del vinstenattav en av

snabbare matchningar går tillbaka till den offentliga sektorn i formav av
skatteintäkter och minskade anspråk på arbetslöshetsersättning, och arbets-

marknadsinformationens public good verkar det ganska lätt

i princip förespråka roll för dettapåatt område.statenen

De mikroekonomiska utvärderingama antyder åtminstone del deatt en av
arbetslösa kan hjälpas ytterligare intensivare rådgivning ochgenom
vägledning. Det inteär troligt detta minskar arbetslösheten i någonatt

större utsträckning, det kan till hjälp för relativt litet antalstor ettmen vara
människor. Man kan jämföra medicinskamed kontroller, där noggrannare
undersökningar kan betyda mycket, endast för liten minoritetmen en av
befolkningen. De kan detta värda genomföra kostnadernatrots attvara om
är låga.
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iii Arbetsmarknadsutbildning

Studier effekterna omskolningsprogram i Sverige har både varit fåav av
till antalet och något blygsamma till omfattningen. självaI verket har

endast fem undersökningar utförts effekterna utbildning påom av
inkomsterna i livet. Av dessa fann två utbildning hade positivattsenare en
effekt och de hade negativ effekt, med medeltaltre att etten som
insignifikant avvek från noll Forslund 1994.och Kreuger,

Björklund 1990 har hävdat den bristande precisionen i dessa resultatatt

avspeglar statistikens dåliga kvalitet, medan Forslund och Kreuger

l994låter förstå undersökningsgruppens storlek i de flestaatt svenska

studierna alldeles för liten.var

Trots dessa problem kan det viss betydelse den dessaatt senastevara av av
studier Regner, 1993 kom fram till de resultatensämsta vad gäller

avkastningen utbildning med klart konstaterade negativa effekter för deav
flesta Hans tolkning sedan 1986är har utbildning uppfylltattgrupper.
arbetsvillkoret för få arbetslöshetsersättning. Detta innebäratt att
deltagare i utbildningsprogram, sedan de väl avslutat sin utbildning, står

under mycket mindre tryck söka arbete än andra arbetslösa, inteatt som
varit sysselsatta i sådana och ersättningsperiod därför löperprogram vars

tidigare.ut

Möjligen viktstörre i detta sammanhang den inverkanär utbildningav som
har på utsikterna till Omarbete. detta verkar finnasdet endast två studier.

Björklund 1989 har beräknat omskolning ökar möjligheten tillatt

anställning för deltagarna 5 %.med Ytligt verkar effektendensettca vara
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lägre effekten intensifierad rådgivning,än ii Ochav se ovan. om man
utgår från utbildning kostar mycket tyder det påatt attmer, resurserna
kunde användas bättre för ytterligare öka stödinsatsema människornäratt

söker arbete. studie i förstaI hand effekternarörde bered-en som av
skapsarbete diskuterasoch närmare nedan, fann Edin och Holmlundsom
1991 effekterockså utbildningsprogram för arbetslösagynnsamma av
ungdomar i Stockholm.

Sådana resultat väl medstämmer utvärderingar arbetsmarknads-av
utbildning i USA. l New Jerseys UI Re-employment Demonstration

erbjöds mindre valts slumpvist den fickuten grupp, som ur grupp som
intensiv hjälp sitt arbetssökande,med dessutom plats i utbildnings-ett

Denna mindre klarade sig inte bättre andra iän den störreprogram. grupp

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

Det finns del positiva resultat olika utbildningsprogram, t.ex.en mera av
kurser Trainingordnade under Opportunities Programme T OPS i

Storbritannien tidigt åttiotalet Payne, 1990,på lyckade harmen program
tenderat relativt små och i vissa fall ganska inriktade. Detsnävtatt vara
framgår inte klart det allmäntär problem utfallet utbildningett attom av
uppvisar negativa skaleffekter, kanske kopplade till kvaliteten lärarna,på

eller utbildningen måste tillexakt specifika förekomsterom anpassas av
marknadsmisslyckanden, och de utbildningsprogrammenallmänna intemera

detta.gör

I varje fall verkar det rimligt medan utbildning kan tillatt anta att vara
för del arbetslösa, verkar det inte troligt allmän expansionnytta atten en



108

utbildningsprogram effekt,kan ha särskilt inte de sättsav en gynnsam om

igång urskiljningslöstpå vilket verkar ha varit falletsätt, på år.ett senare

iv Skapande arbetstillfällenav nya

Dessa slag:är treprogram av

a ytterligare tillfälliga iarbeten den offentliga sektorn, ibland kallade
beredskapsarbeten

,b subventioner till arbetsgivare i den privata sektorn anställersom
långtidsarbetslösa eller svårplaceradeandra arbetslösa och

c lån eller bidrag möjligt förgör det arbetslösa att starta eget.som

I början sågs syftet med dessa klara cyklisktsättett attprogram vara mera

betingade minskningar i efterfrågan på arbetskraft än förbättrasättett att

utsikterna till framtida anställning för dem deltog i Isom programmen.

praktiken har det i Sverige varit de arbetsmarknadspolitiska åtgärdernas

sysselsättningsskapande komponenter fått bära den bördan vidtyngstasom

konjunkturanpassningen.

denI mån målet kontracyklisktär den lämpliga utvärderingsmetodenär

med nödvändighet makroekonomisk mikroekonomisk.än Visnarare

återkommer till 3detta i avsnitt iv nedan. Men erfarenheter i andra

europeiska länder har konfronterats med mycket höga och ihållandesom

arbetslöshetsnivåer i därigenommånga år, och med individuellaäven långa

arbetslöshetsperioder, har lett till fruktar arbetslösheten i sigatt attman
själv kan skadeverkningar,ha kan bli längre arbetslöshetenvärresom

pågår. I detta sammanhang kan tillfälliga arbeten bryter arbetslöshetensom

hjälpa människor med lång arbetslöshet bakom sig komma tillbaka tillatt

arbetetslivet och dem intressantare förgöra arbetsgivarna och därmed

lättare anställa efter de avslutat det tillfälliga arbetet.att att
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Den enda svenska undersökning verkar ha sigägnat åt frågansom om
effekterna beredskapsarbete på möjligheterna till anställning ärav senare
Edin och Holmlunds studie 1991. De finner beredskapsarbete ochatt

utbildningäven förbättrar möjligheterna till anställning, medan långa

perioder arbetslöshet försämrar dessa möjligheter. De avslutar medav att

deras resultat stämmer med den svenska inställningen till arbetsmarknads-

politik: arbetslöshet i sig orsakar framtida arbetslöshet, och utbildning

och beredskapsarbeten blandär de åtgärder motverkar dessa negativasom
effekter s. 436. I likhet med många andra icke-experimentella studier har

de emellertid svårt korrigera för skevheter i urvalet, och tillförlitlighetenatt

slutsatserna framgår inte helt klart.av

Det finns inte heller så många internationella studier det härpå området.

Två experimentella studier i USA, bägge eftersatta noteradeav grupper,
emellertid vissa positiva effekter subventionerade arbeten ellerav
beredskapsarbeten utsikternapå till arbete i framtiden.

Dessa mikroekonomiska utvärderingar bildar användbar bakgrund fören
den makroekonomiska bedömningen. De klargör aktiva arbetsmark-att om
nadspolitiska åtgärder fungerar det inteär de förändrar utsikternaattgenom
på arbetsmarknaden för alla kommer i kontakt med dem. Vissasom

kan hjälpa vissa märmiskor, storleken och betydelsen deprogram men av
beräknade effekterna verkar inte tillräckliga för bekräfta uppfattningenatt

aktiva arbetsmarknadspolitiskaatt åtgärder förändrar arbetsmarknaden

sina effekter på de individuella arbetarnas produktivitet.genom
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3. Makroekonomisk utvärdering

Den samlade effekten politiska inteåtgärder nödvändigtvis denär endaav

effekterna de individer direktpå berörs. En mikro-summan av som

ekonomisk studie trafikljus kanske fastställer ljus gjorderöttatt attav

bilarna in,saktade medan ljus inte gjorde det,grönt och därföratt

trafikströmmar kunde bättre alla ljussignaler visade grönt. Påstyras om

har ofta hävdat finnssätt det få mikroekonomiskaävenatt,samma man om

bevis för aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder hjälper individerna,att

kan inte förneka Sverige genomgående har exceptionelltuppnått lågattman

arbetslöshet under långa perioder och därför finns obestridlig grund föratt

påståendet aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder, markantatt ettsom
inslag i den svenska ekonomisk politik, kan ha spelat roll förtypen av en

uppnå detta.att

Diskussionen i detta avsnitt kommer behandla fyra frågor. För detatt

första, medan aktiva arbetsmarknadsprogram möjligär förklaring tillen

Sveriges låga arbetslöshet den helt visst inteär den enda. Det första

avsnittet nedan granskar olika utvärderingar de svenska erfarenheternaav

arbetslöshet och drar slutsatsen mycket tyder på aktivaatt attav

arbetsmarknadspolitiska åtgärder har spelat viss roll. Det andra avsnitteten

itu med fråga svenska ekonomer betonar mycket, nämligentar en som om
effekten aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder går denutöver rentav
kosmetiska effekten klassificerat arbetslösa åtgärds-attav man om som
placerade.

Det tredje avsnittet utvecklingen möjligarör mekanismer vilkaav genom

aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder kan ha totaleffekt, även deen om
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inte har effekt de berördapå individerna.stor Ett viktigt här ärargument
den breda tillgången aktiva arbetsmarknadspolitiskaatt åtgärder tillåterav

mycket hårdare kontroll bidragen.över Man kan till och med hävdaen att
aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder i princip kan fungera så de inteatt
hjälper människor straffar dem för de inte har hittatutan arbete,att ochett
därigenom arbetssökande och minskaruppmuntrar arbetslösheten. Det sista

avsnittet undersöker vilken roll aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder

spelar detnär gäller minska konjunktursvängningamaatt i arbetslösheten.

ä Varför arbetslösheten Sverigei så lågvar

Sveriges framgång med upprätthålla fullatt sysselsättning på sjuttiotalet

uppmärksammades internationellt for första gången Bruno och Sachsav
1985. De hävdade det institutionen medatt centrala löneförhandlingarvar

enligt deras uppfattning, gjorde det möjligt sänkasom, reallönernaatt

snabbare vid negativa utbudschocker, ökade oljepriset. Däreftert.ex.

konstruerades antal modeller antyddeett centrala förhandlingarattsom
kanske inte bara ökar löneflexibiliteten faktiskt också minskar denutan

naturliga arbetslösheten Calmfors och Driffill, 1988. Förklaringen att
centrala löneförhandlingar håller arbetslöheten har fått ökadnere
trovärdighet på år, eftersom nedmonteringen denna institution harsenare av
förknippats med högre arbetslöshet.

Tanken aktiva arbetsmarknadspolitiskaatt åtgärder kan ha varit yttersten
viktig faktor för den, dokumenterat låga arbetslösheten stammade kanske

från Layards och andras arbeten. De särskilt bekymrade över effekternavar
långtidsarbetslöshet i Storbritannien och i många andra europeiskaav

länder. Det hävdades de långtidsarbetslösa i alltatt väsentligt avlägsnade
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sig och därför inte utövade någon dämpande inverkanfrån arbetsmarknaden

Därigenom långtidsarbetslösheten till den ihållandepå lönerna. bidrog höga

1986.Layard och Nickell,arbetslösheten i ekonomin i sin helhet Men

intebevisningen för uppfattning godtogs alla ekonomer idenna av
1990,Storbritannien se Blanchflower och Oswald,eller annorstädes t.ex.

1994. emellertid betoningenInom för detta betraktades den svenskaramen
arbetsmarknadspolitiskaarbetslinjen arsenalen aktiva åtgärder,ochav av

arbetslösa förblev tillavsåg säkerställa alla knutna arbets-attsom
marknaden, exempel på hur kunde undvika långtidsarbets-ettsom man

därigenom bidra till arbetslöshet Layard och Philpott,löshet och låg total

1991.

tredje offentliganställda. Sverige harEn aspekt det ökande antalet båderör

offentliganställdaden och den snabbast ökande andelen i någotstörsta

1990 31,4OECD-land. andelen offentliganställda %, ungeför tvåvar
1994.i EU-ländema eller USA Elmeskov, Svenskagånger så många som

offentlig-ekonomer antyder ibland del detta överskottatt en av av
1994.anställda form dold arbetslöshet Lindbeck al.,är Det äreten av

emellertid inte priori uppenbart varför hög andel offentliganställdaa en
jämfört med hög andel privatanställda, i Japan, skulle förknip-t.ex.en som

med sysselsättning. Vissa teoretiska Calmforshögre total modellerpas en
1985och Horn, tyder i själva verket väl tagit hänsyn tillpå näratt man

lönesättningen, kan flera offentliganställda leda till lägre syssel-väntas

sättning i den totala ekonomin.

Slutligen 1993 1994har Calmfors och Robinson nyligen kommit med

ytterligare förklaring. Den Sverige kunde upprätthålla låggår ut atten

arbetslöshet därför landet berett hålla fast vid expansivatt attvar en
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makro-ekonomisk politik, när andra länder drev penningpolitik förstramen
hålla inflationen. Medan detatt tvivel förhållar sig såutannere att

makroekonomiska handlingsprogram deär påverkar arbetslös-mestsom
heten i det korta perspektivet, det allmänt jämvikts-antas attnu
arbetslösheten bestäms utbudsfaktorer vari ingår löneförhandlings-av

modeller och arbetslöshetsersättningssystem, och försök långsiktigtatt att
hålla arbetslösheten under jämviktsläget endast kan leda till snabbten
accelererande inflation. Hur lång tid arbetslösheten kan påverkas av
efterfrågefaktorer iär sig själv tvistefråga, det verkar svårten attmen
föreställa sig de arbetslöshetsnivåeratt noterades i Sverige åttiotaletpåsom
kunde ha upprätthållits utbudsfaktorer.utan Såvida integynnsamma man

svenskar, till skillnad människortror att i andra länder,mot förär utsatta
penningillusion så tolerans högre inflationatt kan tillåtaav permanenten
lägre arbetslöshet, kan det inte i det långa lopipet finnas förplats en
oberoende efterfrågesideförklaring. Men detta utesluter inte möjligheten

övergången från inflationstolerantatt ordning till innebären en som
prisstabilitet kan leda till djup och ihållande lågkonjunktur.en

Vid jämförelser mellan länder har funnit starkt stöd för hypotesenettman
arbetslöshetstalcentrala löneförhandlingaratt förknippas med låga

Calmfors och Driffill, 1988; Effekterna aktiva arbetsmarknadspolitiskaav
åtgärder har vid jämförelser mellan olika länder varit mycket mera
omtvistade. Till börja med är det inte klartatt hur kan mätaman en
regerings politiska inställning till aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder.

Ett överskuggande problem är medan olika aktiva arbetsmarknads-att,

politiska åtgärder kan påverka arbetslöshetsnivån,. kan lika väl arbetslös-

hetsnivån påverka anslagen till aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder.

Konstaterade samband kan förklaras politisk reaktionsfunktionav en -
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regeringama arbetslöshetendvs. ökar anslagen när går änupp snarare av-
till aktiva arbetsmarknadspolitiskahögre anslag åtgärder leder till högreatt

arbetslöshet
.

bakgrund tvetydigheter kan bättre förståelseMot dessa uppnåsenav genom

attjämföra med liknande institutioner, där skiljerländer resultaten sig.men

I detta sammanhang det anmärkningsvärt hur mycket Danmark liknarär

Sverige ifråga centrala löneförhandlingar, många offentliganställda ochom

för aktiva arbetsmarknadsprogram. Men ändå har Danmarkengagemang

aldrig arbetslöshetssiffror, och dettauppnått låga tyder på varkenatt

kombinationeller i räcker dessa faktorer för säkerställa lågtre attensamma

arbetslöshet. En jämförelse mellan Sverige och Danmark vidaretyder på

fjärde faktor kan avgörande, nämligen hur länge arbetslös-att en vara

till 3hetsersättning utgår. Vi återkommer detta i avsnitt iii nedan.

ii Kosmetiska qfekter

Det ibland vissa i själva inteverket någontingsägs är änatt annatprogram

arbetslöshet. De arbetslösa kanskepå måste och hängaståett annat namn

byggplats ipå gathöm, eller titta utbildnings-än påetten snarare

videoprogram i kommunal fortbildning på TV hemma,än desnarare men

lika arbetslösa och improduktiva bägge ställena. Menär på deltagareom

i dessa verksamheter inte registreras arbetslösa antingenutansom som
sysselsatta sig byggplatsom de befinner på eller utanför arbetskraftenen

om de under utbildning, detär är tvivel så sådanautan att program

minskar arbetslöshetssiffroma.

Därav följer inte speciellkan hävda arbetsmarknadspolitikatt attman en
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effektiv,är iän kosmetisk mening, enbart därförannat denrent att
förknippas med minskad arbetslöshet. Det minsta skulle önska är attman

arbetslöshetöppen och antalet i aktiva arbetsmarknadspolitiskasumman av

åtgärder skall lägre än vad kunde förvänta sig. Historisktvara man annars
har antalet människor i olika åtgärder varit högtsett i förhållande till den

öppna arbetslösheten, antalet har inte varit exceptionellt högt imen
absoluta internationellttal och tills helt nyligen skulle sådantsett, sättett

räkna inte i någon högre grad ha påverkat Sverigesatt ställning ettsom
land med låg arbetslöshet.

Under åttiotalet den genomsnittliga arbetslöshetent.ex. öppna ivar
Sverige, enligt OECD:s standardiserade definition, 2,4 %, jämfört med ett
internationellt 7,8genomsnitt på % enligt definition. Undersamma samma
period befann sig 3,5 arbetskraften i Sverige i aktiva arbetsmarknads-av
politiska åtgärder inklusive skyddad verksamhet för handikappade, där

motsvarande siffror för de flesta andra OECD-ländema 2-3 % Medanvar .
Sverige fortfarande hamnar långt under medeltalet lägger till demom man

iår åtgärder, kan vissa andra länder med lågnotera attsom man
arbetslöshet, Japan eller Schweiz, inte har specielltt.ex. många människor

sysselsatta i någon form aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder.av

1993 hade den öppna arbetslösheten i Sverige stigit till 8,5 % med

6,5ytterligare % i åtgärder, dvs. 15 %.totalt Helt klart har få länder så

6,5mycket % arbetskraften i sådana Sverigesochsom av program,
arbetslöshet inklusive åtgärder verkar hög internationellaefter mått även

med hänsyn till lågkonjunkturens djup.

Det är svårare korrigera för klassifikatoriska effekteratt aktivarent av
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arbetsmarknadspolitiska åtgärder arbetslöshetens längd. Aktiva arbets-på

marknadspolitiska åtgärder tenderar bryta arbetslöshetsperiodema,att upp

varit periodkunde ha fyra i stället blirså det på årt.ex.att tre ett-som en

med för två sex-månaders inhopp iårsperioder avbrott åtgärdsprogram.

Den totala arbetslösheten har minskat med fjärdedel långtids-en men

arbetslösheten har minskat till noll Man kan korrigera för klassifi-

ceringseffekten på den totala arbetslösheten helt enkelt lägga tillattgenom

i arbetsmarknadspolitiskaantalet aktiva ñråtgärder. Men attpersoner

återfinna det korrekta målet för långtidsarbetslöshet krävs det följeratt man

de arbetslösa olika arbetskraftsstatus under flera Aktuelltår.genom

1994material Ackum al., verkar visa så mycket hälften deet att som av

visst befinner sig mitt i fyraårsperioderarbetslösa år under vilka hardeett

varje uppgiftervarit arbetslösa år. Dessa dock ingen skillnad mellangör

arbetslöshetsperioder avbrutits reguljärt aktivaarbete och arbets-som av

marknadspolitiska åtgärdsperioder.

Ytterligare komplikation verkar helt möjligtär det specielltatt att etten

kan till fördel for deltagarna och ändå påverka den totalaprogram vara

statistiken mindre med kosmetiskaän effekter. Ettett rentprogram

utbildningsprogram hög kvalitet arbetslösa ansåg gynnadet.ex.,av som
tilldem, kan leda människor avhålls från söka eller reguljärtatt att ta

forearbete, både och under utbildningstiden. Edin 1991och Holmlund

finner tillströmmen reguljärt arbete deltog iattt.ex. av personer som
Ävenmindre från arbetslöshet.än strömmen öppenprogram var om

utsikterna till arbete för dem avslutade förbättratssom programmen

påtagligt kan samlade effekt på minskningen i antalet öppetprogrammets

arbetslösa bli mindre antalet deltagare i iän Men sådana fallprogrammet.

skulle sig mikroekonorniskavänta de resultaten blirattman av programmen
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positiva, åtminstone i fråga effekterna på löner och utsikterna till fastom
anställning för deltagarna.

Det finns tecken tyder på majoritet dem avslutaratt storsom etten av som
utbildningsprogram går tillbaka i arbetslöshet. Detta innebär arbetslös-att

hetsperioder inkluderar tiden i åtgärder är mycket längre i Sverige änsom

på vanligt sätt uppmätta arbetslöshetsperioder. Vi kommer tillbaka till

denna fråga i samband med rundgångs-fenomenet i följande avsnitt och

ännu gång i kapitlet med policy-rekommendationer.en

âii Den aktiva arbetsmarknadspolitiken ekonomiska áterverlcrzingar

inledningenI till detta kapitel antyddes aktiva arbetsmarknadspolitiskaatt

åtgärder kan effektiva detnär gäller minska arbetslösheten, inteattvara

effekterna på deltagarna så mycket de motiverargenom demattsom genom
inte vill deltaga till större ansträngningar i arbetssökandet. Rentsom

allmänt kan utgå ifrån de flesta människor bliratt arbetslösa ärman som
uppriktigt angelägna hitta arbete, litenatt minoritetett nyttom men en
tycker det är ganska trevligt arbetslösa. Dessaatt människor kanvara
antingen föredra sysslolöshet i sådan utsträckning de bereddaär iatt att

frånavstå materiella inkomsterstort desett arbetsskygga eller också har

de tillgång till andra inkomstkällor, svartjobb,t.ex. de intesom
deklarerarar ñr bedragarna. Människor i dessa söker inte arbetegrupper
med någon större energi och tenderar därför överrepresenteradeatt vara
bland dem varit arbetslösa längre tid. Aktiva arbetsmarknads-som en
politiska åtgärder tenderar förebygga de arbetslösa går sysslolösaatt eller

arbetar och kan därförsvart, många dessa människoruppmuntra attav
energiskt söka reguljärt arbete.mera
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En uppgift stöder sådan uppfattning återfinns i studie nyligensom en en av
Carling 1994.al. De finner flödet från arbetslöshet till arbeteet att

tenderar öka arbetslöshetsersättningennär upphör, människoräven iom
Sverige normalt kan förvänta sig placeras i åtgärder detta sker.näratt

dettaMedan kan tyda fårpå hjälp söka vanligt arbete näratt attman mera

ersättningsperioden går tyder det också på finnsdet åtminstoneut, att en
del människor ogillar arbetslöshet mindre deän ogillar deltaga iattsom

åtgärder.

Men åtgärder avskräckningsmedelär arbetslöshet på obestämdett motom

tid, detär tvivel så avslutande bidragsutbetalning ärutan ännuatt ettav

kraftigare avskräckningsmedel, och det hävdas Lex. Layard 1991al.,et

del anledningen till Sverige lyckats upprätthållaatt lågatten av en
arbetslöshet dessär vägran betala arbetslöshetsersättning i allatt ut

oändlighet. Mot detta kan hävdas

a de facto tillhandahåller eller tillhandahöllatt systemet snarare
ersättning obestämd tidpå i det människor helt enkelt kunde gåatt
från öppen arbetslöshet till åtgärder och tillbaka rundgången och- -
aldrig behövde reguljära arbeten, ochta

b ersättningsperiodensäven längd fastställd, skulleatt om var
socialbidrag i stället utgå låt på lägre nivå till arbetslösavara som- -
inte kunde få arbete.

Man kan påpekandengöra några här. För första:det tvinga deattgenom
arbetslösa delta i åtgärder kan framgår tvinga framatt deman, som ovan,
arbetsskygga och bedragamai ljuset, även de oföretagsamma kanom mera

överleva i det oändliga i rundgången. För det andra rundgångenär sättett

bibehålla inkomst på den högre arbetslöshetsersättningsnivånatt en snarare
socialbidragsnivåän på iendast den mån åtgärderna uppfyllersom
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arbetsvillkoret att måste ha arbetat minst 75 dagaren underperson de
föregående 12 månaderna. Beredskapsarbete har alltid räknats arbetesom
i det här sammanhanget, och utbildningsprogram har också räknats sedan
1986. Hur roll allt detta spelarstor beror på mellan arbetslöshets-gapet
ersättning och socialbidrag, kan ansenligt försom vara en person som
kommer från genomsnittligt avlönatett arbete, mycket mindre förmen en

i arbetsmarknadens periferi.person

På sätt det felär människoratt isamma tro detatt svenska kansystemet
förflytta sig automatiskt från arbetslöshetsersättning till socialbidrag när
deras arbetslöshetsersättningsperiod löper vilket ofta falletärut it.ex.
Storbritannien. Tvärtom är arbetsmarknadsmyndighetema tvungna att
erbjuda människor plats i åtgärd innan ersättningen går ochen ut, om

vägrar platsen kanatt ta vederbörandespersonen emot ersättning dras in
helt och hållet men bostads- och barnbidrag utgår dock även i fortsätt-

Ävenningen. det är relativt få arbetslösasant iatt självaom verket får
ersättningen indragen Layard och Philpott, 1991, citerar siffra påen ca
l % det totala antalet, kan själva vetskapenav vad gäller fungeraom som

kraftigt avskräckningsmedel,ett ävensom antalet faktiska fall litet.ärom
Det verkar också så de lokala myndigheteratt administrerarvara som
utbetalningen socialbidrag är underkastadeav strängare ekonomiska

begränsningar än arbetsförmedlingen.

âv Arbetsmarknadspolitiska åtgärder fann stabiliseringspolitiksom en av

Vi har detnoterat ursprungliga syftetatt med beredskapsarbeten och andra
sysselsättningsskapande de skulle fungeraatt kontra-program var som
cykliska stabiliseringsprogram. Därför arbetena tillfälliga och intevar
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arbetslivserfarenhet, de skullevärdefullspecielltavsedda någon utanatt ge
blisig, då skulleekonomin återhämtade deti tillsmänniskor arbetehålla

anställningeninte den tillfälligaarbete. Omfå reguljärtlättare ettatt

förfråga sig vad detarbete kanindividen till fåhjälpte att mansenare,
modellenför den svenskaanställning. Inommening med sådan ramenen

lågkonjunkturarbetslösa underhävda förekomsten mångakan att enavman
för arbetslinjen. Denna frågakunna undermineraskulle engagemanget

1.i kapiteldjupgåendediskuteras mera

iaktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärderfrågaförsta ställsDen omsom
beredskaparbetensubventionerade arbeten ellersammanhangdetta är om

de helt enkeltsysselsättningen, eller trängerfaktiskt ökar den totala utom
skiljai princip nyttigt mellansubventionerade arbeten. Deticke är att tre

den totalasubventionerade arbeten inte ökarolika kan leda tillsätt attsom

sysselsättningen:

subventionerar någonting skulle hai slutändana dödvikt, där staten som
Arbetsgivare A skulle ha anställt arbetslösei vilket fall helst:hänt som

finner han kan bidrag hanbidrag, han närX ettattutan men nu
anställer X.

berättigar tillb substitution, där arbetsgivaren anställer en person som
ingen ökad total-subvention framför inte det, medgören som

sysselsättning följd.som

sysselsättningenarbetsgivaren ökar den totalac undanträngning, när
utvidgar sinanställla subventionerad arbetare ochatt engenom

produktion försäljning bekostnad produktion och anställningoch på av
i ekonomin.någon annanstans

alternativ a helt klart fullständigt bortkastade kanMedan ärovan pengar,

bilda sig uppfattning alternativ b och c bara utifrånom enman en

totalbild vad bestämmer sysselsättningen i ekonomin i sin helhet.av som
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På mycket kort sikt, vid given nivå på den samlade reala efterfrågan,en
detär svårt hur utbudsåtgärder på någotatt avgörande sätt kan öka totalase

antalet arbetstillfällen. Men det betyder något på lång sikt, där syssel-som
sättningen huvudsakligen bestäms på utbudssidan, är ärom programmen
väl inriktade på få in svårplacerad arbetskraftatt på arbetsmarknaden,

kanske skulle förbli arbetslösa, samtidigtpersoner som annars desom
ellerersätter tränger normala arbetstagare förut vilka de normala pro-
ñr marknadsanpassning kan förväntas fungera.cesserna

Flera undersökningar har genomförts för reda på omfattningenatt ta av
substitution eller undanträngning inom branscher eller regioner se t.ex.
Forslund och Krueger, 1994 och andra, där citerade studier. Dessa studier
tyder på hög grad undanträngning inom anläggnings- och byggnads-en av
sektorema ca 60-70 96 mycket lägre undanträngning inom vård ochmen

Men dessa resultat inte heltär entydiga: högreomsorg. sysselsättning i en
sektor kan ske på bekostnad lägre sysselsättning i andra sektorer, medanav
i vissa fall frånträngs sektor kan hittaut arbetenpersoner ochsom en nya
öka sysselsättningen i någon sektor.annan

Om till effekterna på ekonomin i dess helhet kanman ser vänta sig attman
beredskapsarbeten utgör tillskott till redan befintligaom ett arbeten,

kommer deras produktivitet låg, just därföratt de arbetenärattvara som
inte skulle utföras de inte subventionerade Dettaom tyderstaten. påvar av

sådana extraarbeten förknippasatt med minskade svängningar i sysselsätt-
ningen inklusive beredskapsarbeten i förhållande till svängningar i pro-
duktionen. I det fallet, beredskapsarbetenmotsatta reguljäraersätterom
arbeten, finns ingen anledning sigvänta produktivitetsfallatt underett en
nedgångsfas. I studie nyligen har Blmeskov 1993 variationermätten i
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produktion sysselsättning i fleraoch länder. Han finner variationema iatt

produktionen i Sverige i mycket desamma i andraär europeiskasom

länder, och produktionsförändringarnas effekt på sysselsättningenäven att

0,43i densamma i Sverige den jämfört 0,37är är med i Frankrike,stort

0,41 i 0,49 0,46 0,53Tyskland, i Danmark, i Finland, i 0.34Norge och

i Nederländerna avviker Italien 0,14här med och Storbritannien med-
0,65. Eftersom i andra åtgärder beredskapsarbetenän i Sverigepersoner

inte klassas sysselsatta utan stående utanför arbetskraften tydersom som

detta på i åtgärdsprogram totalt inte tränger undanatt settpersoner

reguljära arbeten.

Elmeskov noterade också svängningarna i arbetslöshet relativt lågaatt var
i Sverige, till del beroende sysselsättningsförändringamaspå inverkanstor

arbetskraftenspå storlek. förklaringEn kan sysselsättnings-närattvara

nivån faller människor till tillfälligagår arbeten eller utbildningsprogram

utanför arbetskraften de registrerarän sig arbetslösa.attsnarare som

Detta tyder aktiva arbetsmarknadspolitiskapå åtgärder i kontra-detatt

cyckliska sammanhanget har fungerat så De har lyckatssätt. medavsett att

minska svängningarna i den arbetslöshetenöppna någon påtagligareutan

undanträngning reguljära arbeten.av

4. Slutsats

Den aktiva svenska arbetsmarknadspolitiken verkar ha varit framgångsrik

Ävenflertalpå områden. den inte denär huvudsakliga orsaken tillett om

Sveriges historiskt låga arbetslöshetssiffror, har de hjälpt tillsett att

förhindra uppkomsten långa perioder arbetslöshet,öppen även detav av om
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inte finns några bevis för periodernaatt reguljärt arbeteutan avkortades.
Den har dämpat cykliska svängningar i arbetslösheten. På den mikroekono-
miska nivån uppstår vissa positiva effekter, även dessa kan förefallaom
nedslående små och ojämna. Trots detta inteatt den ursprungligavar
avsikten finns visst fog aktivaatt arbetsmarknadspolitiskaanta att åtgärder
är verkningsfulla för motverka deatt tendenser till arbetsskygghet och
bidragsfusk skapas Sveriges mycketsom generösa arbetslöshetsersätt-av
ningssystem.

Det kanske är svårast fastställasom att på grundval det ekonomiskaav
bevismaterialet är den lyckade satsningen på aktivaom arbetsmarknads-
politiska åtgärder medel förebyggaett att mycketsom hög eller långvarig
arbetslöshet har bidragit till upprätthållaatt arbetsmoralen i Sverige i högre
grad iän andra länder. Det verkar otvivelaktigt så sociala attityderattvara
på detta område kan påverka människors beteende och därigenom i hög
grad påverka hur arbetsmarknaden fungerar.
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i ocharbetsmarknadsutbildning SverigeavslutadAnställning efter4.1.Tabell
Storbritannien, i procent

StorbritannienSverige

ArbetslöshetE avslutatArbetslöshetavslutat somsom
%utbildning ochutbildning och enen

har arbetearbetehar somsom
6 månadermånader6 senaresenare

2,1621979
2,0671980
2,5611981
3,2581982
3,5581983
3,1671984
2,8661985
2,7681986
1,9711987
1,6721988

6,9391,4741989
6,8341,5651990
8,8312,75 11991
10,0354,8281992
10,3357,3251993

Årsrapport Storbritannien1994 ochArbetsmarknadsstyrelsen,Sverige:Källa:
1994septemberGazette,Employment
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Figur 4.1. Antal deltagare i arbetsmarknackpolitkka åtgärder.
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Figur 4.2. Cykliska svängningar i arbetsmarknadspolitiska åtgärder.
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Noter

anslagentilljämförelser mellan länder tenderarvisat i enklaGrubb 1994 har att
arbetslöshetssiffror, mycketi länder med högrehögreaktiva åtgärder att menvara

arbetsmarknadspolitiskaaktivaanslagentillDärför de totalaproportionellt.mindre ärän
negativfinns korrelationarbetslösheten, dettillpositivt korreleradeåtgärder enmen

arbetslös ocharbetsmarknadspolitiskaåtgärdertill aktivaanslagmellan per person
arbetslöshetsnivån.

aktiva arbetsmarknadspolitiskautgifter förgrundats på hypotesenharEn attansats
och cykliskpolicy-komponentexogenförklaras iåtgärder kan termer enenav

Över åtgärderarbetsmarknadspolitiskatill aktivakan anslagencykelnkomponent.
eftersom detsig helt efter arbetslösheten,intesig något, de kan anpassamenanpassa

policy-sikt. Med viss givenstorlek på kortsvårt och dyrt ändraär att enprogrammens
positiv korrelation mellanskapacykliskadetta mönsterinställning kommer att en

arbetsmarknadspolitiskaåtgärderochför aktivautgifternaoch de totalaarbetslöshet en
aktiva arbetsmarknadspolitiskaoch utgifter förmellan arbetslöshetnegativ korrelation
i jämförelser mellan länder, därskulleåtgärder arbetslös. Sammamönster noterasper

konjunkturcykeln.i olika faserbefinner sigde olika länderna av

studeradenkunde det bemästrasendaproblemetdetta detOm att genom-genomvore
aktiva arbetsmarknads-genomsnittliga utgifterna fördesnittliga arbetslöshetenoch

sådanal. 1991 presenteradekonjunkturcykeln. Layardpolitiska åtgärder över et en
utgifterna för aktiva arbetsmarknads-negativ korrelation mellananalys, visadesom en

det kvarstårarbetslösheten.Problemet ärarbetslösochpolitiska åtgärder att storaper
olika länder, ochcykeln mellangenomsnittliga arbetslöshetenöveriskillnader den

påverkas dessaarbetsmarknadspolitiskaåtgärder kanför aktivautgifterna av mera
denOECD 1993 upprepadecykliska variationer.skillnader liksom Närlångsiktiga av

ingen signifikant effekt deal. 1991 fanngenomförts Layardstudie et avmanavsom
genomsnittligaarbetsmarknadspolitiska åtgärder dentill aktivaanslagentotala

cykeln.arbetslöshetenöver

tolkningar dessaresultat. uppenbaramöjliga Den ärOlyckligtvis finns flera attmestav
till aktiva arbetsmarknads-viss bestämdandelanslå BNPländer beslutar att aven

arbetslösheten.Länder dåhar ingen effektdessapolitiska åtgärder, som avmen
utgifter för aktivajust därför hahögrelåg arbetslöshetkommerorsak råkar hanågon att

skulle fel detta slutaåtgärder arbetslös, detarbetsmarknadspolitiska att avmen varaper
arbetsmarknadspolitiskaåtgärder leder till lägre arbetslös-aktivatill utgifter försig att

sig policy-mål för hurrimligt tänka länderåtminstone sätterhet. Men det är att att upp
Då låg arbetslöshetvarje skulle länder med tenderaanslå tillmycket de skall person.

åtgärder andra, helt enkeltarbetsmarknadspolitiska änmindre aktivaläggaatt ut
empiriska equivalens-arbetslöshet. liknar i mycket detDettadärför de har lägreatt

fastställaeffekterna åtgärdsprogrammakroekonomi: vi kan inteiproblemet ettav om
fastställa politiska reaktionsfunktionen förkan denoberoendesättinte ett en

1994diskussion hänvisastill Jackman,vidare
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Ett upprepande Layard al.:s ekvationsenare et på 1993 års dataav Forslund ochav
Krueger 1994 kan kritiseras grunder Grubbs resultat,samma diskuteratssom somnämligen korrelationenla i förstaattovan, hand kan härledas från det faktum attjämförelser görs mellan länder i olika faser konjunktur-cykeln, och inteav avspeglar

än dessaskillnader.annat
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KAPITEL 5

Rekommendationer

Sverige har på avundsvärt kunnatett sätt upprätthålla hög levnads-en
standard, full sysselsättning, ekonomisk jämlikhet och social harmoni under

hela efterkrigstiden. Men denna bedrift har köpts till priset alltmerav
ökande ekonomiska snedvridningar, lett till relativt låg tillväxt,som
bristande anpassning till internationell konkurrens och skattesystemett som
fungerade endast vid överfull sysselsättning.

Den utmaning svensk ekonomisk politik star inför tvåfaldig:är försom nu
det första måste samlade åtgärder insättas för få den statsñnansiellaattnu
krisen under kontroll. Annars kan denna ohållbara situation leda till

statsbankrutt, massiv kapitalflykt och galopperande inflation. För det andra

måste utformningen arbetsmarknadspolitiken liksom välfárdssystemetav av
i föromprövas undvikastort begåratt felatt i detman samma som
förflutna, och för den i linjeatt med de makroekonomiskamera
begränsningar Sverige förmodligen måste räkna med i framtiden.som

Paradoxalt är den akuta situation krisen skapat tillgång,nog därförsom en
den tvingar detatt svenska samhället omstrukturera både sittatt välfärds-

och sin arbetsmarknadspolitik.system

Den grundläggande filosofin bakom vår år varkenrapport att generöstett
bidragssystem eller aktiva arbetsmarknadspolitiska åtgärder kan ersätta en
välfungerande arbetsmarknad reguljär sysselsättning allasom ger som
vill arbeta. Medan det svenska välfärdssystemet tidigare med framgång kan
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funktionssätt,arbetsmarknadens fria är denundvikit undergrävaha att

till arbetslösa ohållbar iavsättningama de utgörekonomiska bördan som

kris.lågkonjunktur och statsfmansiell Dennaklimatet meddet rådande

arbetstillfällen, både företagarnastillkomstenbörda hämmar genomnyaav
ersättningsnivåemas effekter de arbets-höga påskattebörda och detunga

reservationslöner.lösas

fyra rubriker. förstaunder För detrekommendationer harVåra grupperats

sikt för hjälpa till lösanödvändig kort denchockterapiär att att

social- arbetsmarknadspolitiken bärastatsfinansiella krisen. Både och måste

anpassningfor statsfinansiella krävs. För detdel bördan den somen av

arbetslöshetsersättninguppfattning för påandra det vårär att systemet

omformas undvika skadliga effektersikt borde förmedellång och lång att

aktiva arbetsmarknadspolitikenarbetsviljan. det tredje bör denFör ävenpå

riktlinjer blirföljer klart definierade mål och ochomstruktureras så denatt

de arbetsmarknad konkurrens-effektivare. Slutligen bör görasungas mera

arbetstillfällen kan skapas.kraftig så att nya

ekonomiska krisenBemästring denav

blottat den kroniska och strukturellapågående lågkonjunkturen harDen

offentliga finanser. Budgetens progressivitet bådesvagheten i Sveriges på

i den ekonomiska aktivitetenutgiftssidan innebär nedgångskatte- och att en

budgetunderskott. makroekonomiska politikenlett till Denhar enormtett

1991 1992växelkurspolitik bedrevs och bär deloch särskilt den som en av

lågkonjunkturen Utsiktemaför nuvarande så djup. tillden äransvaret att

2arbetslöshetsnivå 1 ellerSverige till påkan återgå procent utanatt en en

emellertid offentliga finansernainflation verkar små. Deaccelererande
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måste omstruktureras för uppnå balans iatt budgeten. Arbetslösheten
kommer förmodligen ligga 5-10påatt under nittiotalet, vilketresten av

detär bästa verkar kunna iuppnås det övriga OECD utanförsom Japan.

En sådan statsñnansiell anpassning kommer med nödvändighet krävaatt
nedskärningar i de offentliga utgifterna. För förefaller det tveksamtoss om
tvånget harmonisera den totalaatt skattebördan, följer inter-störresom av
nationell integration, kan undvikas på medellång sikt. Det är vår uppfatt-
ning det olämpligtäratt söka bota budgetunderskottetatt med högre
skatter.

1990 anslog Sverige, med bara 1,5 % arbetslöshet, 33 % sin BNP tillav
social välfärd jämfört med i genomsnitt 25 % i Europa och endast 15 %ca
i USA. OECD Employment Outlook, 1994, tabell 4.7. Som vi redan

har de offentliganoterat anslagen till den sociala välfärden sedan dess stigit
snabbt.

Ur ekonomiskt perspektivett avspeglar de statsfmansiella problemen en
bristande effektivitet i utformningen den aktiva arbetsmarknadspolitiken.av
Enligt vår uppfattning har varken tagit itu med effektivitets- ellerman
jämlikhetsproblemen på arbetsmarknaden på adekvat Snarareett sätt. har

introducerat brett grundade och snedvridandeman åtgärdsprogram harsom
krävt kostsamma ingrepp för den ineffektivitetuppvägaatt olämpligsom en
utformning dessa medfört. Systemet med denav abnormtprogram generösa
arbetslöshetsersättningen är inte barat.ex. kostsamt i sig självt utan tar
dessutom i anspråk ytterligare ekonomiska för förebyggaattresurser
missbruk.
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Ökade drivkrafter för de arbetslösa2.

effekterna dede hämmandetraditionellt kompenseratSverige har av

övervakning dehög gradmedersättningsnivåemagenerösa aven av
i varje arbetslöshets-önskvärt inslagVi detta ärarbetslösa. ettattanser

incita-dämpa dedet endadärför det sättetförsäkringssystem, är attatt

arbetslöshetsförsäkring. måsteDeti allinbyggdamentsproblem ärsom
ersättning i framtidenutbetalningförbli krav fördärför attett personenav

beredd arbeta.ifråga är att

förmodligen kommerarbetslöshetenhögapå denBeroende attatt vara

emellertidblirkommande detåren,åtminstone under de närmastbestående,

revide-Därförövervaka de arbetslösa. ärkostsamt och svårtalltmer att en
sökadrivkrafternasin ordning för ökaersättningssystemet iring attattav

arbete.

Sverige exceptionellt högaersättningsnivåerna ibörja medTill äratt

omedelbar ochföljaktligen föreslår viländers,jämfört med andra en

60ersättningsnivån till %.sänkningpermanent av

dentak påinför skulle sättaföreslår vi gränsVidare ettatt somman en
hushåll medtill varjearbetslöshetsersättning kan utgåmaximala som

hushållTaket förtotala tillgängligatill hushålletshänsyn etttagen resurser.
intemakemaka skallmed hemmavarandebestår två varaensom av vuxna

ensamstående Omersättningen förden högstatvå gångerän person.enmer
där bägge arbetar börhushåll bestående tvåfrågadet är ett av vuxnaom
tjänar mycket underminskas, såvida inte den makenersättningen ena

offentliga utgifterna förskära degenomsnittet. Vår avsikt här är att ner
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arbetslöshetsersättning, medan samtidigt försöker säkerställa denman att
ersättning betalas grundas påut behovsom än på den aktuariskamera
rätten till försäkringsersättning. När den statsfmansiella krisen skall bemäst-

detär vår uppfattning de sämst ställdaras att i samhället skall anmodas
de minstagöra uppoffringama.

En genomgripande reform skulle införamera obligatorisktatt sparandevara
på det sätt Cortazar 1994 skisserar. Förslagetsom ålägger både arbets-
givaren och den anställde obligatorisktett sparande. Bägge skulleparter
åläggas bidra med viss andel den anställdes lön underen anställningensav

första år. Dessatre medel skulle sättas in på den anställdes personliga
sparkonto och skulle användas för finansiera arbetslöshetsersättningen.att
Om saldot på kontot inte räcker för täcka arbetslöshetsersättningenatt får
den anställde implicit lån ochett därmed minussaldo. Kontotett fylls på
igen när fått arbete. Närett dennyttpersonen anställde går i pension får
han det innestående beloppet inklusive ränta på kontot skattefrisom en
förskottsutbetalning. På detta sätt påverkas inte drivkrafterna söka arbeteatt
negativt: snabbare hittar arbete, juett nytt ökarman den intjänademera
bonusen på pensionsdagen. Planen är helt klart inte perfekt, eftersom den
inte heltäckande försäkring. Den är emellertidger en sättett uppvägaatt
kapitalmarknademas brister, hindrar människor låna för fman-som att att
siera konsumtionen under dåliga tider. Människor använder arbetslös-som
hetssparsystemet minst har vinna ochmest viceatt och det ärversa, en
lämplig drivkraft. Mera allmänt kan tänka kopplarattoss ettman
normalt for arbetslöshetsersättningsystem förslagsvis skullesom garan--

ersättning på minsttera 40 % lönen tillen den obligatoriskaav nya spar--
planen skulle göra det möjligt försom anställd valfrittatt taen ut ett
belopp motsvarande mellan 0% 30ocht.ex. % den tidigare lönen förav
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under-40 %. Vi föreslårpåbasersättningenkomplettera attatt man noga

arbetslöshetsför-förobligatorisk sparplanförförutsättningarnasöker en

införa sådan.möjligtsyftesäkring i att enom

arbetsmarknadspolitikenaktivaReformering den3. av

och inriktningenorrgfatntingenKlargörai

arbetsmarknadspolitiska åtgärderna böromfattningen deVi att avanser
undersökning tyderdem klargöras. Våroch målen förminskas avsevärt om

uppkomsteneffekten arbetslöshetoroande ärdenpånågot mestatt avav

inte aktivtoch längrelångtidsarbetslösa,växande kärna gettsom uppaven
bringa ekonomin till-heller bidrar tilldärigenom inteochsöker arbete att

aktiva arbets-jämviktssituation. Vi denacceptabeltillbaka attanseren
hittahjälpa dessa människorinriktas påmarknadspolitiken bör attatt nya

långtidsarbetslöshet bör klart detMinskadreguljära arbeten. anges som

sådana åtgärder.målet förviktigaste

ocharbetsmarknadspolitiken från politiska påtryckningarSkyddaii
kontrollendemokratiskaförbättra den

börsjälvständighet denviss gradVi också att ges somen avanser
kortsiktigaskydda denarbetsmarknadspolitiken förför motattansvarar

myndighet, Arbetsmarknadsstyrelsen, måsteöverväganden. Dennapolitiska

dess chefDärför rekommenderarlångsiktiga mål.formulerakunna att

avskedasbestämd tid och kunna endastriksdagen, påtillsättas, helstbör av

myndigheten har misslyckats medfastställs för riksdagendet klart attom
bör ha för denChefen får dettauppfylla sina mål. ansvaretatt organ
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dagliga verksamheten. Formuleringen de långsiktiga målen måsteav vara
riksdagens ansvar.

mi Uppföljningen arbetsmarknadspolitiken.: efektivitetav

För förefaller det relativt liteoss är känt avkastningensom om deom av
olika arbetsmarknadsprogram används i Sverige. För investe-som att
ringarna i mänskligt kapital skall bli kostnadseffektiva föreslår vi fort-ett
löpande för kvantitativa utvärderingarprogram de arbetsmarknads-av
politiska åtgärderna för de varitatt lyckade eller inte. Avsiktense om här
är informera allmänhetenatt de olika effektivitet.om Sådanprogrammens
information kunde särskilt värdefull för de individervara skall väljasom
det är bäst för dem. Viprogram sådanasom utvärderingaratt ocksåanser
är lämpliga verksamhetsindikatorer för myndigheten själv. Vidare anser

åtgärder bör vidtasatt så lyftsatt ett det visar sigut ineffektivtprogram om
vid sådan utvärdering.en

4. Praktiska förslag till reformering de aktiva arbetsmarknads-en av
politiska åtgärderna

Vi övergår till specifika och praktiska förslagnu mera till reformeringen
de aktiva arbetsmarknadspolitiskaav åtgärderna.

a Arbetsvägledning verkar fungera och därför bör den få fortsätta som
del de aktiva arbetsmarknadspolitiskaen av åtgärderna under förut-

sättning den direktatt inriktas på minska långtidsarbets-mera att
lösheten.

b Det finns få eller inga belägg för utbildningsprogram,att inklusive
dem speciellt riktar sig tillsom ungdomar, har någon positiv effekt.
Därför föreslår vi dessaatt läggsprogram mer.
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anledninghandikappade finnsförspecialprogrammen degällerC Vad att
socialtjänsten änhanddessa bättre tastro att genomompersoner

offentligaarbetsmarknadspolitiska åtgärderna. Denaktivadegenom
till förfo-tillräckligt antal arbetenställaefter behovkansektorn ett

handikappade.för degande

visst antal beredskaps-det finnslämpligtdetd Vi är ettattattanser
långtidsarbets-angripa problemet medhjälpa tillförarbeten attatt

utbildninginnebäraarbeten skulleinte sådanaVi förutserlöshet. att
kontakterlångtidsarbetslösasupprätthålla deavseddade är attmera-

arbetslivet.med

1995 påpekande detForslund och Kruegersmede Vi instämmer att
finnsDetarbetslösaipotentialfinns att starta eget.uppmuntraatten

intresseradearbetslösaminoritet de ärförbelägg att avaven
till öka antaletstatligt stöd kan hjälpaegenföretagande och attatt

bidrag förformenkundeDettaarbetslösa etttaeget.startar avsom
arbetslöshetsersättningtillfrånavstår rätteneget mot attatt starta man

förmånligbevilja till räntamöjlighet lånframtiden. En äri attannan
bristandepålikviditetsproblem berorför överbryggaatt som
Iprincip1994.Oswald,Blanchflower ochekonomiska tillgångar se
i den månpotentiellaockså andra entreprenörerdettagäller argument

kapitalproblem.harde

iligger betydande värdevi i detallmänt instämmerf Mera attettatt
Såantal olikaliten skala, medexperimentera, i stortett program.

erbjuder dettaeffektivitet följsderaslänge noggrant enuppsom
sedanfungerar. De kan använ-identifieramöjlighet att program som

inte fungerar.das för ersättaatt somprogram

arbetsmarknaden for ungdomAtt förbättra

defår reguljära arbeten närviktigt ungdomarVi det är attattanser
vitalarbetsmarknadenframgångsrikt inträde på ärlämnar skolan. Ett av

i utbildnings- ochi samhället. Att deltaför integrationbetydelse deras

för normaltdålig ersättningmycketarbetslivserfarenhetsprogram är etten
spridda användningen dessaden vittarbete. Som vi har det kansett av
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också dölja behovet nödvändigaprogram anpassningar på arbetsmark-av
naden för ungdomar. Dessa kan också ha den följdverkningenprogram att
de tränger undan normal utbildning, antagligen är önskvärd försom mera

under 19 år. Eftersom det ärpersoner så avgörande betydelse olikaav att
vägar för inträde på arbetsmarknaden tillgängligagörs ñr ungdomarna, är
det viktigt öka flexibilitetenatt på deras arbetsmarknad. Ungdomsarbets-

marknaden verkar ha drabbats särskilt hårt institutionella stelheter. Viav
föreslår reformeringatt sker enligt följande linjer:en

Rekommendation A

Fackföreningama och arbetsgivarorganisationema bör uppmuntras att
undanta ungdomslöner från kollektivavtalen, bör baseras på kon-som
kurrensprinciper och decentraliserade förhandlingar.

Rekommendation B

Beroende på det föreliggeratt betydande osäkerhet nyanställaom
ungdomars produktivitet och attityder till arbete bör reglerna för anställ-
ningsskydd mindre förstränga de förvara tillattunga uppmuntra
anställning. På liknande börsätt användningen tidsbegränsade kontraktav
och andra flexiblatyper liberalaregörasav förarrangemang ungdomar.
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BILAGA Al OCH A2

1. Appendix A1: How important matching ineñicienciesare
in the Swedish labor market

Economic theory see Hosios 1991 hase.g. derived simple rule toawhether the watching between employersprocess and employees efficient orThisnot. mle the following the nLatc-Izingone: lffit:ifftt und Inlypmcessthe matcltirzg function has mmitant netums .calleto and its elasticity 1mTfh.nzspeet1,0unemgøleynterztresp. vacancies is mail theto share [aber resp. capitalthein 3111711115generated by nmtch.a
One should first of all,note, that there market mechanismwhichno ensuresthat this rule he satisfietl. Therefore, there helieve,thatto theno freermsonmarket alloeation of efficient from theresources Inatehing point of view. How-make for intervention,ever. lo a hasense identify tlearone to deviation fromarlñrientgv in given lireeiziori. We havea already thatseen eonstani returns in themalehing function rejeetexl bv thenot data. Here, erude methodwe report .oIhe splil. of thelll[:l(&#39; surplus 01 filled heuveen Workerihea iililll&#39; and lhelirin ironi nunroeeonomitr lata. Using this method gives share ol c-;Ipitala nor.signiiit-znzathvdilierent from its elastieitgr in tstiznzllittl inatvhing lunvl.ius.The method followstwe TohlrDouglnsas assume productiona iuuetion.4L. The surplus general-et hy joh the diüksrvixrelwtweena itsproølnel.;1rnl the opportunity of this juh. .Åssuvnine-geos hnnuggeunns

sahor ratio johs, this surplusacross tiierefertagiven hy:

s KLYA r KL m KL n-
where, lenotes1 the opportunity of capitalcost and m the alternative, wage,while h the of iepreciationrate of capital. We share 6 of thisassrune surplusathe finn. Thegoes to inc-.omeaggregate of capital therefore equal to:

RK 0SL+ w a K+II 12
0 w 5 K ML]+ w a 1x+ +- -

,iInpIying that the share of capital in value zuldedis:
1a. 1;oli LEF] Vrregi. wM-f,,.s,. : +0- 1.3w ,
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formula:followingfrom therecovered0that beimplying can,
äT. lSK - 1-49 -°-TI-TT.1 + T--

nationalfromobservablevariablesall1.4,of equationsideleft-handIn the are
realltng-runtheequalthatWe r t.0and 1u.data rexcept assumeaccounts

ieplacernent.and the lugnrnieniploymentthe low rateswhile, giveninterest rate,
assumzøl betoSwedish wprevail theinfor long havewhich waseconomy.ratios

OECDtheusingformulaApplying thisreal% of theequal 90 aggregate wage.to
1990:from 1950results todatabase then consistentgivesOutnok upEemmnzie

lbrmula:he1992and0.65. In 1991aroundf fluetuatesofestimated valuethe
high andbecomereal interest,because ratesresultsIneaningfulgivingstops

capital.ofproductmarginalestimatedabove the
theinotastimattttl elastieitifrom thefarof 0.65 va-airtesvalueTl-e not

1992.1314110111Blaneharrl andsun-hstudies0.60tar0u11l infunctionmatvhing as
thetllivient.equilibriumthethatbelievewhile there toTheretore, reasonno

that tooune1npl01ne11twhetherclearlytell vzreziin-;eslata lo 01not. us
that the nntinclieateandvariable, tootherthe V-momyrelativehigh to seems

watching.ettit-itznt-fromfartoo

ofimpactthemodelofdescriptionA2:Appendix2. ona
andemployedtheofWelfarethepolicymarketlabor on

unemployed.the

modelof theCharacteristics2.1.
Characteristics:followingthemodel hasThe

employed,who areal.skilledforce: thethe laborgroupsfive inThere areo long-rununemployed, theunskilledshort-runtheemployed,unskilledthe
Themarketlaborinand partieipantsunemployed, programs.unskilled
andskilledmobility betwenunskilled; thereallfourlast noaregroups

unskilled.
partierand11lllll1l00l,unemployed, long-run Inrogtanuneshort-runThe0 tuiemploycdThe long-runsearch intensities.jobdifferent.all haveipants

uneniployed. As brshort-runthealletttivttly than programmelesssearch
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participants, will either consider productivewe programmes wherepartic-,ipants search intensively than the short-runmore unemployed, and waste-
ful programmes, where searcheffectiveness smaller than for the long-run
unemployed. There intermediate ofan which yieldrange programmet. asearch intensity larger than for the long-run unemployed, but smaller than
for the short-run unemployed.

The unskilled employed bargain forto above themanage zornpetitivewages
level. They exploit downward sloping demanda for unskilled laborcnrve
which due theto existeneeof fixed supply of skilled labor. Whilea raising
their the nnskilled employed thewages, at time reducethe skilledsame wage.We have assumed simple model of formationa where the welfare ofwage
the employed equal that of theto short-run rmemployed plus constantaadditive rnarkup. The model implies that whichevents make the life of the
short-mn unemployed comfortable such increasesmore thein durationas
and level of benefits have adverseedet-ts forznaiion.on age
There certain proportion of unemployeda who into labor marketput.are

each period. Theprogrammes proportion the fornot the short-termsame
and long-term nnomplogred.Each period given proportion of participantsa
exit the and return unemplovment.programmes to Someof these become
long-term miemployedK others short-tcrni. Thus, theeven programreduces the likclihoorl of finding job while in thea increaseprogram, tanafter having participated. This will happen participantsex-programmefall lessoften into long-term unemployment than the other unemployed.

Swedish2.2. Parameter-s of the economy
Name Parameter Value

interest rater 0.05
job separations rate 0.08
search intensity of the long-termP unempioyed 0.5
search intensity of participantsprogramme 0.72
flow fromU unemploymenttoprogrammes 1.2
probability of being7r long-term unemplogved 0.064

Iislll probabiljty for long-term unemployed of beinga enrolled 2
into relativa short-runprogramme,a to unemplciveda
benefit replacemøent forratio thePu unemployed 0.85
benefit rephrttemnt.ratio forpa participants 0.9programme
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chosen reproducehavebeenof the model that toshowsTable the1 parameters
understood rehtive theshould beintensities toSwedish The searchthe economy.

calibrated data laborusingTheshort-term unemployed. parameters onwere
ofand third 1993secondfor thefrom Labor forcemarket flow the quarñerssuwey

Swedishresults for theNumerical2.3. economy
tablesununarizedThe results inAre Y NN NYN N NTargeting Y

Beneüts z:
0.67 1.5 1.50.67 0.67 1.50.9Elast. 0.9 0.9

Pol. ++support + + +: - -- --
6.7 6.76.8 6.7prog. 6.8 6.8no 6.9 6.9 6.9stu
6.95.8 5.5prog 5.9 7.0 5.55.9 5.97.1s.t.u
0.9 0.90.9 0.9prog. 0.9 0.9l.t.u 1.0 1.0 1.0no
0.3 0.40.3 0.4 0.4prog 0.10.4 0,3 Hl.t.u

0.161.6 0.20.2 1.7pr 0.2 1.7 1.7participants 1.7
7.6 7.67.0progno 7.7 7.7total 7.9 7.9 TU 7.7u

5.8prog 7.5 7.9 7.48.0 7.6 8.0 8.0 7.5total u
3.4 3.4prog 3.4 3.43.5 3.4 3.4110 3.3 3.5tax rate

3.33.6 3.3prog 3.6 3.6 3.6 3.3 3,33.4tax rate
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