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Forord

Lingtidsutredningen 2011 har utarbetats av en arbetsgrupp vid
Finansdepartementets strukturenhet under ledning av docent
Oskar Nordstréom Skans. Medarbetare 1 arbetsgruppen har varit fil.
dr. Stefan Eriksson, professor Eva Mérk, fil. dr. Lena Lindahl och
fil. dr. Martin Lundin, samtliga imnessakkunniga. Arbetsgruppen
har sjilvstindigt ansvarat fér framtagandet av utredningens huvud-
betinkande, inklusive dess bedémningar och slutsatser. I samband
med utredningen har ett antal specialstudier genomforts pd upp-
drag. Dessa har publicerats som sjilvstindiga bilagor.

En rddgivande grupp har varit kopplad till utredningen. Grup-
pen har utgjorts av professorerna John Hassler (ordférande) vid
Institutet for internationell ekonomi (IIES) pd Stockholms
universitet, Francis Kramarz vid Centre de Recherche en Economie et
Statistique (CREST) 1 Paris, Per Krusell vid IIES, Fabrizio Zilibotti
vid Ziirichs universitet och Gerard van den Berg vid Mannheims
universitet.

Synpunkter har ocks inhimtats av omridesexperter. Ett sirskilt
tack riktas till docent Anders Forslund, fil. dr. Iida Hikkinen
Skans, professor Jonas Malmberg, departementsridet Kjell Nyman,
professor Olof Petersson, verkstillande direktér Anders Vredin,
generaldirektor Olof Aslund samt tjinstemin vid Arbetsfor-
medlingen och Inspektionen f6r arbetsloshetsforsikringen.

Ett sdrskilt tack riktas dven till kanslisekreterare Charlotte
Noémmera och assistent Katja Rehnberg som har ansvarat for
administrativt arbete och slutredigerat manus.

Stockholm 1 januari 2011

Fredrik Bystedt

Departementsrad
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Sammanfattning

Léngtidsutredningen ska fungera som ett underlag for den ekonomiska
politiken och den ekonomisk-politiska debatten genom analyser av
utmaningar och maojligheter for den svenska ekonomin pd ling sikt.
Utredningen leds och genomfors av tignstemdén vid Finansdepartementet.
Diremot bhar departementsledningen inte tagit stillning till innebdllet.

Den centrala frigan for Lingtidsutredningen 2011 (LU2011)
har varit hur arbetsmarknadens funktionssitt kan férbittras. Syftet
har varit att belysa de méjligheter som finns att skapa en arbet-
smarknad som i storre utstrickning dn i dag karaktiriseras av en lig
arbetsloshet och goda incitament f6r bdde arbetsgivare och arbets-
tagare.

Inom ramen fér utredningen har tolv bilagor foérfattats. Syftet
har varit att belysa nigra av de mest centrala politikomridena for
arbetsmarknadens funktionssitt utifrdn relevanta forskningsresultat.
Bilagorna bestilldes med ambitionen att 1 stérsta mojliga mén undvika
upprepningar av sddant som har dokumenterats i1 andra litt till-
gingliga killor. Oavsett om underlaget bestitt av bilagor till
LU2011 eller av andra rapporter har vi dock gjort en sjilvstindig
bedémning av materialet.

Vi har strivat efter att belysa politikens mojligheter att skapa
fler arbeten pd ett sitt som ir vilfirdshéjande. Med det menar vi
férindringar som leder till att fler personer jobbar utan att andra
virden foér den skull forsimras. En premiss har varit att en hog
sysselsittning visserligen ir onskvird di den ger mojlighet till
konsumtion fér individen och vilfird for samhillet, men att arbete
samtidigt har en kostnad 1 termer av férsakad ledig tid. Det ir
dirfér inte sjilvklart att de bista arbetsmarknadsinstitutionerna alltid
ir de som leder till flest arbetade timmar.

I linje med detta har vi valt att inte analysera institutioner som
har som uttalat mil att skapa forutsittningar for ledighet, till
exempel forildraforsikringen och semesterlagstiftningen. Vi har
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Sammanfattning LU2011

dven valt att helt fokusera pd frigor om arbetsloshet och arbets-
kraftsdeltagande fére pensionsbeslutet. Generellt sett har vir ambi-
tion varit att analysera de institutioner som relativt direkt ror
arbetsmarknaden.

Vir allminna bedomning ir att den svenska arbetsmarknaden
fungerar vil 1 minga avseenden, men att det finns utrymme for att
forbittra dess funktionssitt avsevirt pd ett flertal omrdden. Nedan
foljer vira huvudsakliga rekommendationer.

Ge arbetssikande utan a-kassa ritt att delta i ett garantiprogram med
ersittning motsvarande dagens grundbelopp efter tre mdnaders
arbetslishet

Arbetsvillkoret 1 arbetsloshetstorsikringen innebir att manga
arbetslosa 1 dagsliget stills utanfor ersittningssystemet. Speciellt
missgynnas de som f6r foérsta gdngen trider in 1 arbetskraften, som
ungdomar och nyanlinda utrikes fédda. Dessa grupper far i stillet
antingen sdka arbete utan ersittning eller vinda sig till kommun-
ernas socialtjinst f6r att ansdka om forsorjningsstdd. Det behovs-
provade forsorjningsstddet innehiller knappast ndgra av de kompo-
nenter som karaktiriserar ett vil designat ersittningssystem och ir
dirfor dligt limpat som ersittning vid arbetsldshet.

Vi foreslr att ersittningen for deltagande i program (nuvarande
aktivitetsstdd och utvecklingsersittning) héjs till nivdn pd dagens
grundersittning dven for de som inte uppfyller arbetsvillkoret.
Vidare féresldr vi att de som inte omfattas av arbetsléshetsforsik-
ringen fir ritt att gd in 1 ett garantiprogram efter tre ménaders
arbetsloshet. Genom dessa forindringar kommer en stor andel av
de som 1 dag tar emot férsérjningsstdd inte lingre att behova hjilp
frin kommunerna. En fordel med en sddan reform ir att det blir
tydligare att det dr Arbetsférmedlingen som har huvudansvaret for
ersittning och atgirder for alla arbetslésa. Arbetsférmedlingen far
dven mojlighet att genomfora sanktioner fér denna grupp.
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Reformera anstillningsskyddet sd att trisklarna mellan tidsbegrinsade
anstillningar och tillsvidareanstillningar minskar

Det svenska anstillningsskyddet karaktiriseras av en stor skillnad
mellan tillsvidareanstillningar och tidsbegrinsade anstillningar, vilket
skapar samhillsekonomiskt ineffektiva incitament for arbetsgivarna.
Vir bedémning ir att dagens system bor forindras och att skyddet
i stillet bor baseras pd uppsigningsavgifter. Uppsigningsavgifterna
kan ersitta arbetsgivaravgifterna i1 finansieringen av arbetsloshets-
forsikringen. Det innebir ligre totala arbetsgivaravgifter for
arbetsgivare som inte siger upp ndgon, och hogre avgifter for
dvriga arbetsgivare. Avgifterna bor vixa steglost med anstillnings-
tiden oavsett anstillningsform. Det gor att personer med lingre
anstillningstid skyddas mer 4n de med kortare anstillningstid sam-
tidigt som trosklarna mellan olika anstéllningstormer f6rsvinner.

Till viss del kommer uppsigningsavgifterna att fungera som ett
skydd mot godtyckliga uppsigningar — det kommer att kosta att
siga upp ndgon, iven de nyanstillda. Men eftersom det svenska
anstillningsskyddet inte innehdller nigon prévning vid uppsig-
ningar pi grund av arbetsbrist foéresprikar vi dock att ett tur-
ordningsregelverk behills. Regelverket bor dock utformas pi ett
sitt som gor att det 1 betydligt mindre utstrickning dn 1 dag styr
uppsigningsbesluten, och pd ett sitt som ir oberoende av anstill-
ningsformen. Kompetens bor g& fore anstillningstid — dir parterna
sjilva kan bestimma hur kompetens ska definieras. I kombination
med uppsigningsavgifter bedomer vi att ett sddant system pd ett
bittre sitt in dagens system kan tillvarata bide arbetstagarnas och
arbetsgivarnas intressen samtidigt som det skulle innebira bety-
dande samhillsekonomiska vinster.

Ge arbetsgivare tydligare finansiella incitament att medverka till att
sjukskrivna kan dtergd till den ursprungliga arbetsplatsen

I det nuvarande systemet ir arbetsgivarens finansiella incitament
att medverka till rehabiliteringen av de sjuka férhillandevis svaga.
Eftersom det finns starka effektivitetsskil for att bevara anstill-
ningar i de fall detta ir mojligt anser vi att arbetsgivarengagemang
behéver premieras. Arbetsgivarna har av naturliga skil en betydligt
storre kunskap in Forsikringskassan om vilka alternativa arbets-
uppgifter for den sjukskrivne som finns inom organisationen.
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Incitamenten bér dirfor utformas s att det lonar sig mer dn 1 dag
att bidra till rehabilitering och omplacering. Ett sddant system kan
med fordel integreras i rehabiliteringskedjan genom att arbets-
givaren 8liggs att betala en del av sjukpenningen under 180 dagar.
Direfter bor en sirskild provning géras sd att arbetsgivare som pa
ett adekvat sitt verkat for en 8tergdng till arbetsplatsen slipper det
fortsatta betalningsansvaret, medan arbetsgivare som inte fullféljt
sitt ansvar moter tydliga sanktioner. For att minskas risken for att
ett utdkat medfinansieringsansvar gér det svdrare for personer med
en historik av sjukfrinvaro att finna en anstillning bér betalnings-
ansvaret kopplas till ytterligare riktade nedsittningar av de fasta
arbetsgivaravgifterna for grupper med hég sjukskrivningsrisk.

Reformera studiemedelsystemet sd att det premierar tidigare examina
fran universitet och hogskolor

Sverige dr ett av de linder som har de allra hégsta intrides- och
examensildrarna inom OECD. Ungdomars intride pi arbets-
marknaden kan forbittras visentligt genom tydligare incitament
for tidigare examina frin universitet och hégskolor. Varje &r av
uppskjuten examen leder till forlorade arbetsinkomster som mot-
svarar ungefir vad en heltidsanstilld 1igavlénad person tjinar.
Studiemedelssystemet bér dirfor reformeras si att det premierar
tidigare examina fr8n universitet och hogskolor. Vi foresldr att
andelen av studiemedlen som behover betalas tillbaka minskas
betydligt for studenter som tar examen tidigt, medan andelen kan
héjas for de som vintar lingre. Eventuellt kan reduktionen av
terbetalningen betingas pd framtida arbetsinkomster, men vi
bedémer att detta riskerar att minska incitamentens tydlighet och
foresprdkar dirfor det enklare systemet trots att incitamenten
egentligen blir simre. Reformen kan inféras utan 6kade kostnader
vid oférindrat beteende om mer av den totala l18nebérdan liggs pd
de studenter som tar lingre tid pd sig. Om beteendet forindras som
forvintat beriknas kostnaderna kompenseras genom 6kade
skatteintikter. Férindringar av detta slag bor dock fasas in s8 att de
bara giller de kohorter som dnnu inte avslutat sina gymnasiestudier
eftersom &vriga grupper redan fattat sina beslut under andra
premisser.
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Stirk inslagen av arbetsgivarkontakter pd gymnasiets yrkesinriktade
utbildningar

En av de storsta utmaningarna pd den svenska arbetsmarknaden ir
att forbittra arbetsmarknadsintridet fér unga. Den befintliga
forskningen betonar vikten av arbetsgivarkontakter och erfarenhet
frdn verkliga arbetsplatser for arbetslosas mojligheter att finna
arbete. Det dr dirfor viktigt att den arbetsplatsforlagda utbild-
ningen ges en storre roll pd gymnasiets yrkesinriktade utbildningar.
Mingden arbetsplatsférlagd utbildning bér 6ka pd samtliga yrkes-
utbildningar. Nuvarande grins om minst 15 veckors arbetsplats-
forlagd utbildning bor utékas till minst 24 veckor, det vill siga i
genomsnitt ungefir en minad per termin. Detta kan forvintas leda
till en bittre 6vergdng till arbetsmarknaden bland de som gir yrkes-
linjerna och ett bittre utbildningsinnehill eftersom det blir svirare
att uppritthdlla utbildningar som inte har nigon mottagande
arbetsmarknad.

Forbittra och fordjupa den arbetsgivarinriktade formedlingen

Mycket tyder pd att ett arbetsgivarinriktat férdjupat formedhngs—
arbete ir ett kostnadseffektivt sitt att f3 svaga grupper i arbete.
Sidana insatser dr ett bra komplement till de stora syssel-
sittningssubventioner som finns i nuliget. Arbetet behdver dock
bedrivas i storre skala dn 1 dag, och det ir sannolikt att ett over-
férande av resurser frin subventionerna till mer aktivt férmedlings-
arbete till formin fér de svagaste grupperna skulle hoja effekt-
iviteten inom arbetsmarknadspolitiken. Genom att ge arbets-
féormedlare mojlighet att besluta om férdjupade subventioner,
enligt den modell som tidigare anvindes for allmint anstillnings-
stdd, kan dessutom de tvd delarna integreras pd ett bittre sitt dn
nu.

Stirk Arbetsformedlingens arbete med kontroll, garantier och
sanktioner

Arbetsférmedlingens kontrollfunktion ir en viktig del av en vil
fungerande arbetsloshetsersittning. I nuliget fungerar inte detta
arbete tillfredsstillande. Den kanske viktigaste delen 1 detta arbete
ir att aktivitetsgraden i1 garantierna miste 6ka for att de 1 realiteten
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ska uppftylla sin uppgift som kontrollinstans. Den huvudsakliga
orsaken till att de som fir ersittning frin arbetsléshetstorsikringen
maste delta i garantierna for att f3 fortsatt ersittning efter en viss
tids arbetslshet dr att detta gor att man pd ett bittre sitt kan
kontrollera att de stdr till arbetsmarknadens foérfogande och soker
jobb. Fér att detta ska fungera s miste garantierna fyllas med ett
storre innehdll av aktiviteter. Att garantierna fylls med menings-
fulla aktiviteter ir dven en forutsittning for deras legitimitet. Om
garantiernas innehdll ir av for 18g kvalitet finns en risk att kom-
munernas socialtjinst kinner sig tvingade att tillhandahilla egna
tgirder for svaga grupper och vi ir tillbaka i en situation med
oklart ansvar.

Arbetet med sanktioner kan férbittras. Dagens sanktioner bor
kompletteras med smi sanktioner och formella varningar vid
mindre forseelser. Vidare bor det vara den s6kandes uppgift att visa
pd en rimlig sokaktivitet. Om {orsérjningsstodet behdlls som
ersittningsform for arbetslosa bor ett tydligt nationellt system med
varningar och sanktioner inforas 1 stillet f6r dagens mycket oklara
regelverk med stora regionala skillnader i tillimpning.

Parterna bor forindra sitt sitt att berikna loneutrymmet

Erfarenheterna frin de senaste drygt tio rens l6nebildning visar att
den nuvarande svenska l6nebildningsmodellen med den internatio-
nellt konkurrensutsatta industrin som léneledare har fungerat
relativt vdl. Huvuddragen 1 dagens modell bor dirfor bevaras.
Parterna bor dock férindra sin syn pd loneutrymmet. Resonemang
om storleken pd 16neutrymmet tycks 1 manga fall fortfarande ta sin
utgdngspunkt i en fast vixelkurs. Resultatet av detta riskerar att bli
att parterna enas om en 16nedkningstakt som framférallt tjinar till
att stabilisera vixelkursen, vilket inte boér vara ett mil fér lone-
bildningen. Lonebildningen bér i stillet utgd frin den rorliga vixel-
kursen och Riksbankens inflationsmél. Det innebir att l6neut-
rymmet inte bor beriknas utifrdn [6nedkningstakten 1 konkurrent-
linderna, utan 1 stillet baseras p3 inflationsmilet och den
l&ngsiktiga produktivitetsutvecklingen. Dessutom dr det viktigt att
l6nedkningstakten 1 mycket hogre grad idn 1 dagsliget anpassas efter
arbetsmarknadsliget — om man bortser frin situationen pa
arbetsmarknaden nir loneutrymmet Dberiknas s3 kommer
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konjunkturnedgdngar att ge upphov till lingvariga perioder med
hég arbetsldshet.

Arbetsloshetsvarierande avgifter till arbetsloshetsforsikringen
kan fungera som ett verktyg for att arbetsmarknadskonsekvenserna
ska fd en mer framtridande roll i [6nebildningen. Fér att detta ska
fungera pa ett effektivt sitt miste dock dven kostnaderna fér de
lingtidsarbetslosa pdverka avgifterna, vilket inte ir fallet 1 nuliget.

Infor en obligatorisk arbetsloshetsforsitkring

Den svenska arbetsloshetsforsikringen skiljer sig frin sdvil 6vriga
svenska socialférsikringar som motsvarande arbetsloshetstorsikringar
1 de flesta andra linder genom att vara frivillig. Vi anser att det finns
starka skil for att gora arbetsloshetsforsikringen obligatorisk.

En frivillig forsikring riskerar att leda till en situation dir endast
personer med en hog arbetsloshetsrisk viljer att bli medlemmar.
Sysselsatta som riknar med att ha en stark position pd arbets-
marknaden kan av strategiska skil vilja att avstd frdn medlemskap i
vetskapen om att de senare kan bli medlemmar om ekonomin
drabbas av negativa stérningar som leder till att deras arbetsloshets-
risk okar. For att avgifterna ska kunna finansiera en betydande del
av kostnaderna for forsikringen krivs att de forsikrade ir med-
lemmar under en lingre tid. Det finns ocksd en uppenbar risk att de
sysselsatta riknar med att f8ngas upp av ndgot annat skyddsnit om
de blir arbetslosa. Risken for att ett snedvridet medlemsurval ska
uppstd ir huvudskilet till att savil arbetsloshetsforsikringen 1 de flesta
andra linder som &vriga svenska socialférsikringar dr obligatoriska.

Integrera aktivitetsstodet i arbetsloshetsforsikringen

Aktivitetsstodet bor avskaffas och ersittningen for programdeltagare
integreras 1 arbetsloshetsforsikringen. Skillnaden mellan de tv3 sys-
temen uppstod under en tid d& programdeltagande och 6ppen
arbetsloshet var tvd tydligt skilda tillstdnd eftersom tid i program
var dverhoppningsbar vid berikningen av antalet férbrukade ersitt-
ningsdagar. Dessa forutsittningar giller inte lingre och det finns
dirfér ingen anledning att ha tvi olika ersittningssystem.

Ett integrerat ersittningssystem ir nddvindigt for att ett system
med arbetsléshetsvarierande avgifter ska fungera. Ett sddant system
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kriver nimligen att avgifterna skapar lénemoderation nir l3ngtids-
arbetslosheten okar. I det nuvarande systemet beaktas inte kost-
naderna for aktivitetsstddet och dirmed inte heller kostnaderna for
de langtidsarbetslosa. Arbetsloshetsvarierande avgifter skulle dess-
utom gora att man vid arbetet med sanktioner gentemot deltagare 1
arbetsmarknadspolitiska program fick tillgdng till samma verktyg
som vid arbetet med de 6ppet arbetslosa. Ett enhetligt ersittnings-
system skulle dessutom underlitta utvirdering och uppféljning.

Tydliggor jobbskatteavdraget genom att infora ett enbetligt
grundavdrag

En viktig forutsittning {or att personer ska reagera pi de ekono-
miska incitament som skattesystemet innehdller ir att skatte-
systemet dr transparent s att personer forstdr hur deras inkomst
efter skatt piverkas av om och hur mycket de arbetar. Dagens
inkomstskattesystem ir mycket komplicerat. Till exempel ir
grundavdraget olika foér olika inkomstnivier. Jobbskatteavdraget
har utformats med det komplicerade grundavdrag i dtanke och har i
och for sig minskat antalet trappsteg 1 marginalskatterna som
grundavdraget leder till. Men detta innebir att formeln fér hur
jobbskatteavdraget beriknas har blivit komplicerad, di storleken pd
skattereduktionen beror pi grundavdragets konstruktion, bas-
beloppets storlek och den kommunala skattesatsen. Ett enkelt och
transparent system ir en grundférutsittning for att personer ska
kunna reagera pi de ekonomiska incitament som systemen stiller
upp. Foér att gora incitamenten tydligare foresldr vi att skatte-
systemet forenklas genom att grundavdraget gors enhetligt. Det
innebir att formeln for jobbskatteavdraget kan férenklas. Vi anser
dessutom att man bér vinta med ytterliga forstirkningar av
jobbskatteavdraget till dess vi vet mer om dess faktiska effekter.

Sink de hogsta marginalskatterna

Ett flertal studier har under senare ir riknat pd vad ett avskaffande
av virnskatten (den femprocentiga statliga skatten foér beskatt-
ningsbara inkomster éver den andra brytpunkten) skulle innebira
for skatteintikterna. Dessa studier finner alla att ett avskaffande av
virnskatten inte skulle kosta samhillet ndgot i form av minskade
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skatteintikter, utan snarare 6ka skatteintikterna. Vi anser dirfor
att virnskatten bor avskaffas.

Forbittra integrationsinsatserna for flykting- och anhoriginvandrare

En effektiv integrationspolitik kriver att nyanlinda utrikes fodda
ges goda mojligheter att snabbt etablera sig pd arbetsmarknaden. I
dagsliget tar det dock mycket ldng tid f6r de flesta flykting- och
anhoériginvandrare innan de fir sitt forsta jobb och syssel-
sittningsgraden for utrikes fodda dr betydligt ligre in for svensk-
fodda oavsett konjunkturlige. For att snabbt komma igdng med
arbetsmarknadsetableringen bér man striva efter att samla de
asylsdkande for inledande informationsinsatser och kartliggning
under de férsta veckorna efter det att asylansokan limnas in. Dir-
efter bor dock bosittningsbesluten dven fortsittningsvis vara fria.
De nyanlinda som sjilva viljer bostadsort tycks 1 allminhet viljer
att bositta sig pd orter dir arbetsmarknadsutsikterna ir bittre in de
som tilldelas ett boende. I de fall utplaceringar trots allt miste ske
bér arbetsmarknadsutsikterna beaktas 1 mycket hogre grad in 1 dag.
Studier i svenska och férvirvsarbete under asylprévningstiden bor
uppmuntras.

Det nyligen reformerade introduktionsprogrammet bor ges tid
att f8 komma igdng och sedan utvirderas. For att stirka reformens
genomslag bor dock mélgruppen breddas till att dven inkludera
anhoriga till flyktingar som invandrar mer dn tvi ar efter flyk-
tingen. Vidare bér Arbetsférmedlingen ges méjlighet att upphandla
utbildning i svenska fér invandrare av olika aktérer for att mojlig-
gora en mer individanpassad svenskutbildning. Arbetsmarknads-
politiken fér utrikes fodda bér dven fortsatt prioritera subventio-
nerad sysselsittning pd den reguljira arbetsmarknaden, men detta
bér kompletteras med en 6kad satsning pd intensifierade arbets-
givarinriktade formedlingsinsatser. Aven mojligheterna att validera
utlindsk utbildning och yrkeserfarenhet bor utékas, speciellt med
tanke pd att validering kan vara ett effektivt verktyg fér att mot-
verka diskriminering.
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1 Inledning

Lingtidsutredningen ska fungera som ett underlag f6r den ekono-
miska politiken och den ekonomisk-politiska debatten genom
analyser av utmaningar och méjligheter for den svenska ekonomin
pd ldng sikt. Utredningen leds och genomférs av tjinstemin vid
Finansdepartementet. Diremot har departementsledningen inte
tagit stillning till innehéllet.

Till skillnad frdn andra statliga utredningar har lingtidsutredningen
inte ndgra faststillda direktiv. Tidigare lingtidsutredningar har i vari-
erande grad rort enskilda teman. Lingtidsutredningen 2003/2004
behandlade fordelningen av vilfirden och méjligheterna att i fram-
tiden finansiera de offentliga vilfirdssystemen.' Lingtidsutred-
ningen 2008 hade i stillet en relativt bred ansats dir ett antal centrala
framtidsfrigor belystes.” Langtidsutredningen 2011 (LU2011) har
dter ett snivare uppligg — fokus dr helt pd att analysera arbetsmark-
nadens funktionssitt.

LU2011 har bedrivits 1 form av en sysselsittningskommission.
Med utgdngspunkt 1 slutsatserna frdn Lingtidsutredningen 2008,
dir behovet av en 6kad sysselsittning foér att klara de framtida
demografiska utmaningarna tydligt slogs fast, har arbetet syftat till
att klarligga mojligheterna att oka antalet personer som arbetar
genom vilfirdshojande reformer.

Inom ramen fér utredningen har tolv bilagor forfattats.” Syftet
har varit att belysa nigra av de mest centrala politikomrddena for
arbetsmarknadens funktionssitt utifrdin relevanta forsknings-
resultat. Bilagorna bestilldes med ambitionen att 1 stérsta mojliga
mén undvika upprepningar av sidant som har dokumenterats i
andra ltt tillgingliga killor. Utredningen tar dirmed sin utgings-
punkt bide i bilagorna och 1 andra studier. Oavsett om underlaget
bestar av bilagor till LU2011 eller av andra rapporter har vi dock

'SOU 2004:19.
2SOU 2008:105.
* En férteckning &ver bilagorna finns i appendix.
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gjort en sjilvstindig bedomning av materialet. Vira slutsatser kan
dirmed skilja sig frin de som de ursprungliga férfattarna drar.

Vi har strivat efter att belysa politikens mojligheter att skapa
fler arbeten pd ett sitt som ir vdlfirdshdjande. Med det menar vi
institutionella forindringar som leder till att fler personer jobbar
utan att andra virden f6r den skull férsimras. En premiss har varit
att en hog sysselsittning visserligen ir onskvird di den ger
mojlighet till konsumtion fér individen och vilfird f6r samhillet,
men att arbete samtidigt har en kostnad 1 termer av férsakad ledig
tid. Det dr dirfor inte sjilvklart att de bista arbetsmarknads-
institutionerna alltid 4r de som leder till flest arbetade timmar.

I linje med detta har vi valt att inte analysera institutioner som
har som explicit mil att skapa forutsittningar for ledighet, till
exempel forildraférsikringen och semesterlagstiftningen. Vi har
dven valt att diskutera frigor om arbetsloshet och arbetskrafts-
deltagande fore pensionsbeslutet. Att vi varken analyserar forildra-
forsikringen eller pensionssystemet ska ses som en nddvindig
avgrinsning och inte tolkas som att det inte finns ndgra mojligheter
till forbittringar inom dessa system.

Vi har ocks haft ambitionen att analysera politikomrdden som
ror arbetsmarknaden pd ett relativt direkt sitt. Dirfor utelimnar vi
ett antal institutioner som visserligen kan tinkas piverka arbets-
marknaden, men vars huvudsakliga uppgift ir en annan. Grins-
dragningen blir med nédvindighet nigot godtycklig. Var diskus-
sion om utbildningssystemet handlar till exempel enbart om studier
pd gymnasienivd och hogre studier. Det betyder inte att insatser 1
tidiga dldrar saknar relevans for hur det gir pd arbetsmarknaden i
vuxen dlder. Tvirtom finns det forskning som tyder pd att tidiga
faktorer kan vara vildigt betydelsefulla. P4 samma sitt har vi
bortsett frin frigor om hilsa och sjukvérd, annan beskattning in
inkomstskatter och arbetsgivaravgifter och frigor om regleringar
pd bostadsmarknaden. Vi har i stillet prioriterat att presentera en
sammanhingande bild av hur de regelverk som mest omedelbart
paverkar arbetsmarknaden kan behéva férindras.

Till skillnad frén tidigare ldngtidsutredningar bidrar inte LU2011
med ndgra formella framtidsscenarier. I stillet har utredningen utgtt
frin bedémningar och problembeskrivningar rérande den svenska
ekonomin som levererats i1 andra sammanhang, inte minst av
Lingtidsutredningen 2008. Det beror delvis pd att utredningen
forfattats relativt snart efter den foregiende lingtidsutredningen
som presenterade en djuplodande uppsittning framtidsscenarier,
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delvis pd att vi dirigenom har kunnat férdjupa analysen av policy-
fragor.

Utredningen handlar genomgiende om langsiktiga frigestillningar.
Dir det ir mojligt diskuterar vi ocks3 1 vilken utstrickning det finns
anledning att 13ta regelverk forindras dver konjunkturcykeln och
hur arbetsmarknadsinstitutioner kan utformas fér att undvika att
ullfilliga ligkonjunkturer fir lingvariga effekter pd arbetsmark-
naden. Betoningen pd lingsiktiga frigor innebir att politiken i
huvudsak virderas utifrin effekterna pd ldng sikt. Utformningen av
den konjunkturinriktade finans- och penningpolitiken tas inte upp.

Vira analyser baseras i huvudsak p3 resultat frin national-
ekonomisk forskning, bide frin Sverige och frin andra linder. Dir
s& ir mojligt bygger vi policydiskussionerna pd empiriska studier
som pd ett bra sitt kunnat beligga orsakssamband. Studierna
jimfor 1 allminhet grupper som paverkas direkt av olika typer av
reformer med grupper som inte dr direkt berdrda; den senare
gruppen utgdr en jimférelsenorm. Fordelen med denna typ av
analyser ir att de pd ett sitt som liknar kontrollerade experiment
kan skatta politikens effekter. Studierna har tyvirr ett antal
begrinsningar som ir speciellt betydelsefulla nir man underséker
lingsiktiga effekter av storre reformer: de avser framforallt kort-
siktiga effekter, de tvingas i allminhet bortse frin att reformerna
kan pdverka andra dn de direkt berérda och de kan heller inte
beakta att effekterna kan se annorlunda ut om alla berérs in om
bara en liten grupp paverkas (s.k. makroeffekter).

Makroeffekter kan tyckas abstrakta, men de ir verkliga fenomen
som kan vara mycket viktiga for arbetsmarknadens funktionssitt.
Riktade insatser som gor att en del foretag vill anstilla fler personer
kan till exempel {3 betydligt mer begrinsade etfekter om de 1 stillet
gors generella s3 att alla féretag kan ta del av insatserna. Det beror
pd att 4tgirderna i si fall kan leda ull 6kad konkurrens om
arbetskraften, vilket driver upp lonerna si att det blir dyrare att
anstilla. Vi har strivat efter att ta hinsyn till makroeffekter. En
nackdel med det ir att analysen delvis tvingats luta sig mot
teoretiska studier som ir kvantitativt mindre exakta; makrosam-
banden ir ofta svdra att beligga empiriskt med ndgon storre
precision.

Genomgiende har vi forsokt att beakta de fordelningspolitiska
och budgetmissiga konsekvenserna av olika policyalternativ. Det
har dock inte varit mojligt att presentera detaljerade kvantitativa

23

Inledning



Inledning

LU2011

analyser eller utféra formella berikningar av férdelningspolitiska
eller budgetmissiga effekter av olika potentiella regelférindringar.

For att kunna bedéma hur vil den svenska arbetsmarknaden och
dess institutioner fungerar borjar vi med att mala upp en bild av vad
vi menar med en vil fungerande arbetsmarknad. I kapitel 2 disku-
terar vi dirfor orsaker till att arbetsléshet uppstdr och hur politiken
kan utformas for att arbetslosheten ska bli sd lig som mgjlige. I
kapitlet betonar vi ocksd vikten av att arbetskraften ir vil allokerad
mellan olika arbetsplatser. Vidare diskuterar vi vad som styr indi-
videns arbetsutbud samt hur socialférsikringar och omférdelning
paverkar incitamenten till arbete.

I kapitel 3 beskriver vi hur situationen 1 Sverige ser ut bide vad
giller institutioner och centrala faktorer s§ som arbetskrafts-
deltagande, sysselsittning och arbetsléshet. Vi kontrasterar den
svenska situationen med hur det ser ut i andra linder. T kapitlet
lyfter vi ocksd fram de omriden dir vi tycker oss se de storsta
torbattringsmojligheterna.

Kapitel 4 till 11 handlar om omrdden dir vi anser att det finns
goda mojligheter att férbittra den svenska arbetsmarknadens funk-
tionssitt: 16nebildningen, arbetsritten, skattesystemet, sjukforsik-
ringssystemet, ersittningssystemet for de arbetsldsa, arbetsmark-
nadspolitiken, utbildningssystemet och integrationsitgirder riktade
till utrikes fodda. I kapitel 12 presentar vi en sammanfattande bild.
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2 En val fungerande
arbetsmarknad

Innan vi ger oss in pd en diskussion om hur den svenska arbets-
marknadens funktionssitt kan férbittras dr det limpligt att
diskutera vad som kinnetecknar en arbetsmarknad som fungerar
vil. T detta kapitel diskuterar vi tre frigestillningar: (i) varfér
arbetsloshet uppstir och hur relevanta institutioner kan utformas
for att arbetslosheten ska bli s3 13g som méjligt, (ii) vad som krivs
for en samhillsekonomiskt effektiv allokering av arbetskraften och
(ii1) vad som styr individens arbetsutbud och hur socialférsikringar
och omférdelning piverkar hennes incitament att arbeta. Kapitlet
ska ses som en bakgrund till diskussionen om olika politikomriden
1 kapitel 4 ull 11.

2.1 Arbetsloshet och 16nebildning

I samtliga marknadsekonomier finns det oavsett konjunkturlige ett
betydande antal personer som aktivt sdker efter arbete men som
ind3 ir arbetslgsa. Arbetsloshet innebir definitionsmaissigt att det
finns personer som vill arbeta och som aktivt séker jobb, men som
trots detta inte hittar ndgon arbetsgivare som vill anstilla dem.

En viss arbetsléshet kan bidra till en effektiv anvindning av
samhillets resurser om den ir ett utslag av en sékprocess som gor
att personer hittar arbetsplatser dir deras kompetenser ir anvind-
bara. Det finns dock goda skil att tro att arbetslésheten 1 minga
fall ir ineffektivt hog. En for hog arbetsloshet kan ses som ett
tecken pd att arbetsmarknaden inte ir i balans — utbud och
efterfrigan pd arbetskraft moter inte varandra pd ett effektivt sitt.

I detta avsnitt diskuterar vi varfér arbetsloshet forekommer,
l6nebildningens betydelse, arbetstagarnas och arbetsgivarnas roller
samt varfor en uppging 1 arbetslosheten riskerar att bli lingvarig.
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Genomgdende betonas att arbetslosheten beror pd samspelet
mellan de arbetslésas sékande efter jobb (utbudet), arbetsgivarnas
vilja att anstilla (efterfrigan) och lénebildningen (priset), samt hur
viktigt det idr att alla politikdtgirder som syftar till att minska
arbetslosheten beaktar att insatserna kan ha indirekta effekter dven
pd andra dn de som direkt berors (makroeffekter).

2.1.1 Arbetslosheten innebar en obalans

For att forstd varfor det finns arbetsloshet dr det viktigt att skilja
mellan arbetsléshet pd kort sikt och pd 18ng sikt. P4 kort sikt ir det
naturligt att arbetslosheten varierar med efterfrigan i ekonomin. I
en ldgkonjunktur nir efterfrigan pd varor och tjinster ir l3g okar
arbetslosheten, och tvirtom 1 en hégkonjunktur. P4 motsvarande
sitt kan kostnadsékningar (t.ex. oljeprisékningar) och restriktioner
1 kreditgivningen (t.ex. 1 samband med finanskriser) leda till att
arbetsgivarnas behov av personal minskar. I allminhet ir dessa
svingningar 1 arbetslésheten kortvariga eftersom de framférallt
handlar om att ekonomin kriver en viss tid for att anpassa sig till
nya forutsittningar 1 termer av priser, loner och allokering av
arbetskraft mellan sektorer. Ett tydligt ml foér sysselsittnings-
politiken dr att striva efter att omstillningar av denna typ gir sd
snabbt och smirtfritt som mojligt.

Men det ir viktigt att poingtera att arbetsldshet inte bara ir ett
konjunkturfenomen. Tvirtom ir arbetsloshet nigot som obser-
veras 1 alla linder oavsett konjunkturlige, till och med i tider av
mycket god ekonomisk utveckling. Denna konjunkturoberoende
del av arbetslésheten brukar benimnas jimuviktsarbetsloshet. Det ir
faktorer som kan tinkas pdverka just jimviktsarbetslosheten som
ir huvudfokus i vir diskussion om arbetslgshet.

Jimviktsarbetsldsheten uppstdr dirfor att arbetsmarknaden pd
ett antal viktiga punkter skiljer sig frén en idealiserad perfekt mar-
knad. P4 perfekta marknader anpassar sig alltid priset si att efter-
frigan vid varje tidpunkt ir lika med utbudet. Ar utbudet stérre dn
efterfrigan si faller priset och vice versa. Det "pris” som reglerar
situationen pd arbetsmarknaden ir I6nen och fér att forstd jim-
viktsarbetslosheten bor man dirfér friga sig varfor lonen inte
anpassar sig s att utbud och efterfrdgan méts.

En av de faktorer som skiljer arbetsmarknaden frin en perfekt
marknad ir férekomsten av friktioner. Arbetsmarknaden kinne-
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tecknas av stindiga in- och utfléden av personer. Det kan till
exempel rora sig om att man avslutar sin utbildning, flyttar inom
eller mellan linder eller pensioneras. Det pdgir ocksd ett stindigt
fléde av personer mellan jobb, till exempel nir nigon siger upp sig
eller blir uppsagd. Eftersom det vanligen tar tid {6r en arbetsgivare
med ett ledigt jobb att hitta ndgon som ir limplig att anstilla, och
det pd samma vis tar tid {or en arbetslds person att hitta ett jobb
som ir limpligt, uppstdr alltid en viss arbetsléshet. Denna typ av
arbetsloshet ir oundviklig. Men omfattningen kan variera, bland
annat beroende p& hur vil matchningen mellan arbetslosa och
lediga jobb fungerar och beroende p ekonomins omvandlingstakt.

Friktioner gor att en viss arbetsloshet dr samhillsekonomiskt
effektiv. P3 ling sikt gynnas nimligen ett land av att matchningen
mellan anstillda och jobb ir av hog kvalitet, vilket innebir att det
inte alltid 4r samhillsekonomiskt optimalt att arbetslésa alltid tar
forsta bista lediga jobb (se avsnitt 2.2 nedan).

En del av arbetslosheten kan siledes forklaras av friktioner for-
knippade med effektivitetsskapande 6vergdngar mellan arbeten.
Men arbetsléshetstiderna dr 1 manga fall alldeles f6r 18nga, och skill-
nader 1 arbetsléshet mellan olika linder for stora, for att helt kunna
forklaras av friktioner. Det idr dirfér troligt att en betydande del av
arbetslosheten 1 stillet kan bero pd att utbudet av arbetskraft fak-
tiskt dr storre dn efterfrigan. Eller annorlunda uttryckt: att lone-
bildningen inte utjimnar utbud och efterfrigan dtminstone pd delar
av arbetsmarknaden. Detta innebir att arbetslésheten 1 allminhet dr
ineffektivt hog.

Det finns flera skil till att lénenivierna inte sjunker trots ett
dverutbud av arbetskraft. For det forsta kan friktionerna f3 ett for
stort genomslag pd 16nebildningen. Friktionerna gor att det tar tid
for arbetsgivare och arbetstagare att finna varandra. Dirfor blir det
kostsamt for arbetsgivare att ersitta befintlig personal och fér
arbetstagare att byta jobb. Detta skapar en férhandlingssituation
mellan arbetstagare och arbetsgivare, dir resultatet blir hogre [6ner
om arbetsldsheten dr 13g eftersom det d& ir litt {or de anstillda att
hitta nya jobb och svirt for arbetsgivarna att hitta ny personal. Om
mdnga arbetsgivare hamnar 1 en sddan situation drivs lénenivierna
upp, vilket ger upphov till arbetsléshet. Om arbetstagarna har en
alltfér god forhandlingsposition nir de vil hittat en arbetsgivare
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skapas for {8 jobb — arbetslosheten bestims dirmed av parternas
forhandlingsstyrka.*

For det andra ir att det inte ir sjilvklart att det alltid ir bist for
en arbetsgivare att sitta ligsta mojliga 16n. En l3g 16n medfor
visserligen ligre l6nekostnader. Men detta miste vigas mot de
effekter I6nerna kan ha p personalomsittningen, pd méjligheterna
att rekrytera hogkvalificerad personal och pd de anstilldas moti-
vation. Aven en arbetsgivare som efterstrivar hogsta mojliga vinst
kan dirfér finna det lonsamt att sitta en nigot hogre 16n in den
ligsta mojliga. Det finns omfattande empiriskt stéd bidde frin
Sverige och frin utlandet for att arbetsgivare beaktar just dessa
faktorer i sina lénesittningsbeslut.” Om manga arbetsgivare sitter
sddana si kallade effektivitetsioner s3 kommer efterfrigan pd arbets-
kraft alltid att bli nigot ligre in utbudet vilket skapar arbetsloshet.
Det ir dock viktigt att betona att arbetslésheten idr en sidoeffekt av
arbetsgivarnas l6nesittande strategier: anledningen till att arbets-
givarna inte vill sinka l6nerna ir att de tror att detta kan ha nega-
tiva effekter pd verksamheternas lonsamhet.

Slutligen kan fackféreningar och deras inflytande éver l6nebild-
ningen leda till arbetsloshet. En fackférening bryr sig vanligen om
bide sysselsittning och 16n fér sina medlemmar, men kan i en del
fall vilja att driva upp 16nerna till en nivd dir arbetsloshet uppstér.
En sidan situation kan férstirkas om fackférbunden frimst fore-
trider personer med en stark stillning pd arbetsmarknaden och
dirmed inte fullt ut beaktar konsekvenserna f6r personer med en
svagare stillning pd arbetsmarknaden. Framférallt skapas problem i
situationer dir det finns goda mojligheter att 6verfora de kostnads-
dkningar som hogre l6ner medfér pd konsumenterna (t.ex. i bran-
scher som kinnetecknas av bristande konkurrens) eller dir olika
fackfoéreningar férhandlar om lénerna 1 olika branscher och léne-
krav inte koordineras.

Det ir svirt att empiriskt bestimma jimviktsarbetsloshetens
nivd. Konjunkturinstitutet bedémer dock att den svenska jimvikts-
arbetslosheten 1 dagsliget dr runt 6,5 procent (Konjunkturinstitutet
2010).

Jamviktsarbetsloshetsbegreppet innebir att en viss andel (t.ex.
6,5 procent) av de som vill arbeta ir arbetslésa 1 jimvikt. Hur stor

* Resultatet kan bli antingen en hégre eller en ligre arbetsléshet dn vad som ir samhills-
ekonomiskt optimalt beroende pd férhandlingsstyrkan i relation till friktionernas omfatt-
ning, se Pissarides (2000).

® Se exempelvis Bewley (1997) samt Agell och Bennmarker (2007).
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andelen ir beror pa faktorer som vi diskuterar nedan. En viktig sak
att notera ir emellertid att andelen som blir arbetslésa i princip inte
beror pd hur minga som vill arbeta. Detta ir oerhért viktigt efter-
som det innebir att antalet arbetstillfillen 6kar om fler vill jobba
och arbetstillfillen f6rsvinner om firre vill jobba.

Kortfattat forklaras fenomenet av det blir stérre konkurrens om
arbetstillfillen nir fler vill arbeta — det blir littare for arbetsgivare
att anstilla personal om det finns fler att vilja pa. Det blir dessutom
littare att starta nya foretag om det finns personer att anstilla. Med
ett storre arbetsutbud kan siledes fler jobb skapas utan att l6nerna
behover oka. Detta ir helt fundamentalt £6r hur arbetsmarknaden
fungerar och foér hur politiken bér utformas foér att skapa en
arbetsmarknad som fungerar vil.

En naturlig konsekvens ir att &tgirder som forindrar arbets-
kraftens storlek ocksd piverkar antalet jobb i ekonomin. Om man
pensionerar de arbetslosa, eller f6r 6ver dem till utbildnings-
insatser, s& blir det svdrare for arbetsgivarna att rekrytera personal.
Konsekvensen blir att lonerna pressas uppdt och att firre jobb
skapas. Dirfor gir det inte generellt sett att 16sa arbetsloshets-
problemen genom att "ta bort” de arbetsldsa frin arbetsmarknaden
eftersom detta skulle innebidra att dnnu fler arbetstillfillen for-
svann. Tillgdng pd arbetskraft ir en absolut forutsittning for att
nya jobb ska uppsta.

P& motsvarande sitt leder en 6kning av arbetskraften, genom
exempelvis demografiska férindringar eller forstirkta incitament
att delta i arbetskraften, till att det blir littare f6r arbetsgivarna att
rekrytera personal. Om det blir littare att rekrytera dkar antalet
jobb 1 ekonomin.
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Faktaruta: Vad hinder med sysselsittningen néir arbetskraften okar?

En fundamental forutsittning for det sitt vi ser pd arbetsmarknaden ir
att ett storre arbetsutbud gor att det skapas fler arbeten. Denna forut-
sittning kan illustreras pd flera sitt. I tabell 2.1 nedan anvinds data frin
OECD f{6r att analysera sambandet mellan arbetsraften storlek och
antalet sysselsatta. For att vara sikra pd att forindringarna i arbets-
kraftens storlek inte 1 stillet beror pa efterfrigan pd arbetskraft baseras
skattningarna pd férindringar som har sin grund i utvecklingen av den
arbetsfora befolkningens (som vi antar ir oberoende av efterfrigan pd
arbetsmarknaden) Resultaten visar att sysselsittningen anpassar sig
nistan exakt proportionellt mot arbetskraften. Samtidigt har storleken
pd den icke-arbetsfora befolkningen en mycket marginell effekt pd
sysselsittningen, vilket indikerar att effekterna inte kan foérklaras av
forindringar i efterfrigan pd grund av att det finns fler personer i landet.

Tabell 2.1 Sambandet mellan arbetskraftens storlek och sysselsattningen

Procentuell 6kning av sysselsattningen nar arbets-
kraften dkar med en procent

Arbetskraft 1,099 1,006 1,001
Standardfel (0,039) (0,030) (0,029)
Ovrig befolkning* -0,017
Standardfel (0,049)
Antal observationer 1248 186 186
Lander 30 OECD- Sverige, Norge, Finland och
lander Danmark

Not: Data kommer fran OECD statistical exstracts. Skattningran ar elasticiteter. En observation per OECD land fran
1960, forutom Mexiko (fran 1970). *Ovrig befolkning ar personer som &r yngre an 16 &r eller &ldre &n 64 &r. Endast
forandringar i arbetskraftens storlek som beror pa fordndringar i befolkningen (16—64 ar) paverkar skattningarna
(befolkningen &r instrument). Modellen rensar bort allt som &r konstant dver tiden per land och gemensamt for alla
lander for varje enskilt &r (dubbla dummyuppsattningar). Standardfel tar hinsyn till heteroskedasticitet (robusta
standardfel). | forsta kolumnen hanteras &ven landerspecifik autokorrelation (klusterkorrigering).
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2.1.2  En val fungerande I6nebildning ger lagre arbetsloshet

Nivin pi jimviktsarbetslosheten piverkas 1 hog grad av lone-
sittningen 1 ekonomin. En vil fungerande 16nebildning ir central
for att vi ska kunna uppnd en varaktigt lg arbetsloshet. Om I6ne-
bildningen inte fungerar kan dessutom effekterna av politikdtgirder
som syftar till att sinka arbetslosheten tillintetgoras av ett okat
l6netryck. Det dr dirfor viktigt att beakta &tgirdernas konse-
kvenser via lonebildningen f6r att forstd vilka varaktiga effekter de
har pd arbetslgsheten.

Vad menas d3 med en vil fungerande 16nebildning? Ett rimligt
kriterium ir att I6nesittningen beaktar de sambhillsekonomiska
kostnader som ir férenade med for stora 16nedkningar. Kostna-
derna kan antingen beaktas indirekt (via marknadsmekanismer) vid
decentraliserade foérhandlingar eller via explicita bedémningar av
loneutrymmet vid centrala eller koordinerade férhandlingar. Lone-
Okningstakten bor lingsiktigt ligga 1 linje med utvecklingen av
inflation och produktivitet. Kortsiktiga svingningar i1 arbets-
marknadsliget bor piverka I6neckningstakten och hinsyn bor tas
till behovet av relativléneférindringar.® En ytterligare férutsittning
ir att man beaktar konsekvenserna for personer med en svagare
stillning pd arbetsmarknaden (s.k. outsiders). Om alla dessa villkor
ir uppfyllda kan jimvikten uppnds vid en ligre arbetsloshet in
annars.

Lonebildningen i en ekonomi kan ske pd minga olika sitt. Tre
vanligt férekommande system {6r l6nebildning ir férhandlingar pd
foretagsnivd, mer eller mindre koordinerade foérhandlingar pd
branschnivd och férhandlingar pa central niva.

Utmaningarna ser olika ut foér olika typer av férhandlingar.
Fordelen med centrala férhandlingar ir att 16nesittarna har anled-
ning att beakta alla arbetsloshetsrelaterade effekter av lonesitt-
ningsbesluten — ingen annan betalar f6r den arbetsléshet som
skapas av hoga 16ner. Nackdelen ir att centralt satta loner 1 ligre
grad kan uppmirksamma férindringar 1 produktivitet mellan
individer; det dr svirt att i centrala avtal ge utrymme fér relativ-
l6nejusteringar. Sidana justeringar kan vara littare att genomfora
vid branschvisa férhandlingar, men nackdelen ir att lonedkningarna
kan bli for stora eftersom de kostnadsékningar som hégre loner

¢ Lonebildningen ir dessutom viktig som ett allokerande instrument, eftersom loneskillnader
ger incitament till rérlighet och investeringar i humankapital. Dessa frigor diskuteras i
avsnitt 2.2.
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medfér kan skjutas 6ver pd konsumenterna och dirmed iven
drabba anstillda i andra branscher (sd kallade externaliteter beaktas
inte). Resultatet kan bli en hogre arbetsloshet in vad som ir
samhillsekonomiskt optimalt. Vissa av problemen med for-
handlingar pd branschnivd kan undvikas om férhandlingsparterna
koordinerar sina forhandlingar mellan olika branscher. Vid for-
handlingar pa foretagsnivd ir det i stillet svdrare att skjuta éver
kostnadsékningar pd konsumenterna. Det skapar en storre dterhdll-
samhet i l6nebildningen dven om parterna inte beaktar effekterna
pd arbetslosheten 1 l6neférhandlingarna. En nackdel ir att det kan
innebira mojligheter for foretag med l3g produktivitet att dverleva
genom att betala ligre loner, vilket kan motverka en sambhills-
ekonomiskt effektiv strukturomvandling.

2.1.3  De arbetslosas konkurrenskraft ar en nyckelfaktor

Olika férklaringar till varfér lonerna inte anpassar sig trots arbets-
16shet betonar olika mekanismer bakom arbetsldshetens jimvikts-
nivd. Det rider dock samstimmighet om att de arbetslgsas konkur-
renskraft dr en viktig bestimningsfaktor. Med konkurrenskraft
menar vi bdde hur anstillningsbara de uppfattas vara av arbetsgivare
och hur tillgingliga de ir for potentiella arbetsgivare.

Om arbetsgivarna betraktar de arbetslésa som direkt anstill-
ningsbara kan de pd ett bittre sitt konkurrera med de sysselsatta
om nya arbetstillfillen som uppstdr. Dirigenom hjilper de till att
hilla tillbaka jimviktsarbetslésheten. Om de arbetslésa diremot ir
mindre kvalificerade, eller inte soker jobb, s har de en mindre
inverkan pd arbetsmarknaden. Nigot forenklat kan man siga att ett
litet antal konkurrenskraftiga arbetslosa fyller samma funktion som
ett stort antal arbetslésa som antingen inte séker jobb eller som
saknar nédvindiga kvalifikationer. Jimvikt nds dirfér vid en ligre
arbetsloshet om de sokande ir mer konkurrenskraftiga. Det inne-
bir att det dr viktigt att identifiera och hjilpa grupper av arbetslosa
med simre kvalifikationer, samt att striva efter att alla arbetslosa
uppritthiller ett effektivt jobbsdkande.

Av detta foljer att sirskilda insatser for svaga grupper, till
exempel lingtidsarbetslésa, kan motiveras inte bara utifrin ett
jamlikhetsperspektiv utan ocksd frin ett effektivitetsperspektiv.
Generellt sett dr det viktigt att dtgirder vars avsikt dr att 6ka de
arbetslgsas kvalifikationer, som subventionerad anstillning och
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praktik, riktas tll de personer som stdr lingst ifrin arbets-
marknaden. Sammansittningen av den kvarvarande gruppen av
arbetslosa forbittras pd s sitt. For att undvika att subventionerade
insatser tringer undan reguljira arbeten ir det foljaktligen viktigt
att det dr ritt personer — de som stdr lingst ifrn arbetsmarknaden
— som fir dessa dtgirder. Men detta innebir inte att arbeten som
utférs med subventioner inte fir vara meningsfulla. Att subven-
tionerade arbeten ersitter arbeten som annars skulle ha utférts av
andra (dvs. ger upphov till s8 kallade undantriningseffekter) ir inte
nigot avgdrande argument mot subventioner si linge undan-
tringningen ir till f6rmdn f6r svagare grupper. Effekten pd jim-
viktsarbetslosheten bestims av hur sammansittningen av de arbets-
16sa forindras, inte vilka jobb som “férsvinner”. Allt annat lika bor
man dessutom 1 allminhet efterstriva att all arbetskraft, iven den
subventionerade, anvinds p3 ett s effektivt sitt som mojligt.

2.1.4  Arbetsgivarna maste vilja anstélla

For att sysselsittningen ska kunna ©6ka mdste antalet jobb i
ekonomin 6ka. Jobb skapas av arbetsgivare. Arbetsgivarnas
efterfrdgan pd arbetskraft ir dirmed central {6r alla ambitioner att
oka sysselsittningen eller minska arbetslésheten. For vinstdrivande
foretag bestims efterfrigan pd arbetskraft av skillnaden mellan
kostnader och intikter av att anstilla. For icke-vinstdrivande
arbetsgivare (t.ex. 1 offentlig sektor) styrs efterfrigan i stillet av
kostnaderna 1 relation till behov och tillgingliga resurser. I bida
fallen blir personalkostnaderna, vilka framférallt avgors av Ione-
kostnaderna (inklusive skatter och avgifter), centrala for anstill-
ningsbesluten.

Den viktiga roll som efterfrigan pd arbetskraft spelar innebir
emellertid inte att alla 6kningar av efterfrigan leder till en 6kad
sysselsittning. Eftersom arbetsgivarna konkurrerar med varandra
om (attraktiva) arbetssékande leder en 6kad efterfrigan till att
l6nerna pressas uppdt. Det minskar viljan att anstilla. En 6kad
efterfrigan pd arbetskraft, till exempel genom generella sinkta
arbetsgivaravgifter, kommer siledes inte nédvindigtvis att leda till
en varaktig 6kning av antalet jobb. Efterfrigedkningar kommer
framforallt innebira okad sysselsittning om arbetslosheten ir
hogre dn jimviktsarbetslosheten (t.ex. efter en ligkonjunktur) eller
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om de riktas mot svaga grupper si att de arbetslosas konkurrens-
kraft okar.

Det ir dock viktigt att notera att detta inte betyder att
arbetsgivaravgifternas storlek saknar betydelse for sysselsittningen.
Arbetsgivaravgifterna utgér tillsammans med inkomstskatterna den
skattekil som bestimmer hur stor del av virdet av en persons
produktion som denne fir behilla. Det innebir att de generella
arbetsgivaravgifternas effekt pd arbetsmarknaden pd sikt ir den-
samma som effekterna av inkomstskatter.

En vil fungerande arbetsmarknad kan littare uppnis om
foretagen verkar 1 en konkurrensutsatt miljo. Skilet dr att en hog
grad av konkurrens bidrar till en bittre 16nebildning genom att
minska risken for att enskilda lonesittande aktorer driver upp
l6nerna pa ett sitt som foér dver ldnekostnaderna till konsumen-
terna. Det leder i slutindan till en ligre sysselsittning 1 jimvike.
Vilken typ av konkurrens som ir viktigast beror pd férhandlings-
systemets utformning. Vid branschvisa férhandlingar spelar den
internationella konkurrensen en viktig roll eftersom den gor det
svirare att foéra over kostnadsokningar pid konsumenterna. Vid
foretagsvisa forhandlingar kommer i normalfallet — d& det finns
flera konkurrerande foretag 1 branschen — foretagen att vara fore-
mél f6r konkurrens pd produktmarknaden.

Det finns ocks8 en risk att en enskild arbetsgivare i vissa fall star
som ensam kopare av en viss typ av arbetskraft, &tminstone inom
ett begrinsat geografiskt omrdde. Detta kan till exempel gilla for
yrken inom vird och omsorg dir en kommun eller ett landsting
kan vara ensamma pd en ort om att anstilla vissa yrkeskategorier.
D3 kan arbetsgivaren hilla nere bide 16n och sysselsittning pd ett
sitt som dr ineffektivt frin ett sambhillsperspektiv (monopsoni-
effekter).

Utifrén denna diskussion ir det uppenbart att situationer dir
enskilda arbetsgivare har en mycket dominerande stillning pd
arbets- och/eller varumarknaden bor undvikas. Atgirder som ékar
konkurrensen kan dirfér vara vilfirdshojande.
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2.1.5  Att undvika att tillfdlliga stérningar far langvariga
effekter

Det senaste tvd decennierna har tvi mycket kraftiga ekonomiska
kriser drabbat Sverige. Nir denna typ av stérningar uppstar ir det
ofr@nkomligt att arbetslosheten okar kraftigt, oavsett hur wvil
arbetsmarknaden fungerar. Ett tecken pd hur vil ett lands arbets-
marknad fungerar ir dock hur snabbt ekonomin normaliseras efter
att krisen har passerat. Framforallt dr det viktigt att undvika att
arbetslosheten stannar kvar pd en hog nivd (dvs. att sd kallade
persistenseffekter uppstar).

Det finns tvd huvudsakliga férklaringar till varfér persistens-
effekter kan uppstd. Den forsta férklaringen utgdr frin att man kan
dela upp arbetskraften i insiders och outsiders. Insiders ir personer
som har en stark stillning pd arbetsmarknaden, med en nirmast
obefintlig risk att forlora sina jobb. Outsiders har & andra sidan en
svag stillning pd arbetsmarknaden, med en hog risk att férlora sina
arbeten. Om insiders dominerar 16nesittningen si kommer de att
se till att 16nerna blir relativt hoga. Skilet dr att hoga loner inte
medfor att de riskerar att forlora sina jobb di det 4r outsiders som
drabbas av arbetslosheten. Vid en kraftig ekonomisk kris dr det
dock troligt att dven en del insiders blir arbetslésa. Om en del
insiders forlorar sitt inflytande 6ver lonebildningen (dvs. férlorar
sin status som insiders) 1 samband med att de férlorar jobben kan
det innebira att resterande insiders pressar upp lonerna direkt efter
att krisen har passerat. Det blir dirmed mycket svért f6r de arbets-
16sa att hitta jobb, vilket innebir att det kan ta mycket ldng tid att
fd ned arbetslosheten.

En andra forklaring utgdr frn att arbetslosa personer riskerar
att forlora humankapital under den tid de stir utan arbete, till
exempel genom att de gldémmer bort viktig kunskap eller inte klarar
av att folja med 1 kunskapsutvecklingen 1 sina yrken. I en sidan
situation ir det sannolikt att arbetsgivarna efter att krisen har
passerat kommer att foredra att forséka rekrytera andra foretags
anstillda snarare dn att anstilla arbetslésa. Detta skapar en lone-
press som gor att det kan ta mycket ling tid att sinka arbets-
losheten. For att undvika denna typ av effekter ir det framférallt
viktigt att undvika lingtidsarbetsléshet. Ett problem som ofta lyfts
fram 1 detta sammanhang ir att ett striktare anstillningsskydd, som
enligt forskningen bide leder till lingre perioder av sysselsittning
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och lingre perioder av arbetslgshet, okar risken for arbetsloshets-
persistens.

I bida foérklaringarna beror ekonomins anpassningsférmdga
efter att krisen har passerat 1 hég grad pd hur Idnebildningen
fungerar. Det viktiga ir att de som forlorat sina jobb till f6ljd av
krisen inte mister sitt inflytande 6ver 16nebildningen; annars finns
det en uppenbar risk att lonerna stiger innan arbetslosheten pres-
sats ned efter att krisen har passerat. Risken fér persistenseffekter
ir speciellt stor om arbetsgivarna inte kan eller vill sitta ligre [6ner
for nyanstillda personer.

2.1.6 Sammanfattning

Arbetslosheten ir en viktig sysselsittningspolitisk marginal av tvi
skil: dels stdr variationer 1 arbetsldsheten f6r en stor del av variat-
ionerna 1 sysselsittningen, dels ir det sannolikt att en hog arbets-
loshet dr relaterad till ineffektiviteter inom framféralle lone-
bildningen.

Man kan dela upp arbetslosheten 1 en konjunkturdel och en
jamvikesdel. Jimviktsarbetslosheten bestims delvis av nédvindiga
friktioner, vilket gor att det inte i alla ligen dr samhillsekonomiskt
motiverat att striva efter en ligre arbetsloshet. Det dr dock troligt
att andra faktorer som skapar obalanser i 16nebildningen férklarar
en betydande del av arbetslésheten. Dirmed ir det med stor sanno-
likhet vilfirdshéjande om jimviktsarbetslésheten kan reduceras.

De lingsiktiga jimviktsrelationer som bestimmer arbetslos-
heten gor att arbetslosheten pd lng sikt tenderar att stabiliseras vid
en viss andel av arbetskraften. Detta medfor att ett 6kat arbetsut-
bud skapar jobb, och att ett minskat arbetsutbud leder till firre
jobb. Atgirder som minskar arbetsutbudet kommer alltid att
minska mingden arbete 1 ekonomin om inte de som limnar arbets-
kraften helt saknade mojligheter att £3 jobb redan innan de limnade
arbetskraften.

Jimviktsarbetslosheten pdverkas av hur vil [6nebildningen fun-
gerar. En vil fungerande 16nebildning kinnetecknas bland annat av
att de arbetslosas intressen beaktas i1 l6neférhandlingarna. Detta har
en benigenhet att fungera bittre om de arbetsldsa ir mer konkur-
renskraftiga bdde vad giller kvalifikationer och sékbeteende. Om
de arbetslgsa uppfattas som attraktiva att anstilla av arbetsgivarna
uppstdr mindre press uppit pd lonerna och arbetslosheten kan
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dirmed hillas pd en ligre nivd. Dirfor finns det effektivitetsskal
som talar f6r att rikta dtgirder till de grupper som har svirt att
komma in pd arbetsmarknaden.

En vil fungerande arbetsmarknad kriver att arbetsgivarna ir
villiga att anstilla. Men det innebir inte att efterfrigestimulanser
har en varaktig effekt pa sysselsittningen. Sddana stimulanser leder
till 6kad konkurrens om arbetskraften, vilket driver upp lénerna s3
att sysselsittningseffekterna modereras. De genomsnittliga arbets-
givaravgifternas effekter pd den l&ngsiktiga sysselsittningen styrs
dirmed av samma mekanismer som effekterna av inkomstskatterna.

Det finns en uppenbar risk att den uppging av arbetslosheten
som foljer av en ekonomisk kris blir varaktig. De mekanismer som
kan ge upphov till sidana persistenseffekter ir nira kopplade till de
mekanismer som ger en hogre jimviktsarbetsloshet. Detta innebir
att kostnaderna fér samhillet av ddligt fungerande arbetsmarknads-
institutioner, speciellt vad giller [6nebildningen, ir mer kinnbara i
efterdyningarna av ekonomiska kriser.

2.2 Strukturomvandling, I6negolv och matchning

En vil fungerande arbetsmarknad foérutsitter att arbetskraften
anvinds pd ett effektivt sitt dir de sysselsatta har jobb dir de kan
anvinda och utveckla sina férmigor pd bista mojliga sitt. Detta
kriver en kontinuerlig omvandling av ekonomin dir bra jobb
skapas, diliga jobb forsvinner och arbetstagare och arbetsgivare
mots pd ett effektive sitt. I detta avsnitt diskuterar vi frigor om
strukturomvandling, 16negolv, och matchning mellan arbetstagare
och arbetsgivare.

2.2.1 En samhallsekonomiskt effektiv strukturomvandling

For att ett land 6ver tiden ska kunna uppnd ett 6kad ekonomiskt
vilstdnd behovs en kontinuerlig strukturomvandling dir fordldrade
och ineffektiva verksamheter slds ut och ersitts av nya och mer
effektiva verksamheter. En sddan omvandlingsprocess dr samhills-
ekonomiskt effektiv och bidrar till en vilfirdshéjande anvindning
av arbetskraften. Strukturomvandling innebir att en del av de
befintliga jobben férsvinner och att nya jobb tillkommer, en
process som pagar sdvil inom som mellan regioner och branscher.
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Huvuddelen av omvandlingen sker dock mellan ganska likartade
arbetsplatser inom samma regioner — men iven dir i en process
som kinnetecknas av att de mer produktiva féretagen vixer och de
mindre lyckosamma féretagen forsvinner. Inom ramen {or
Lingtidsutredningen 2008 gjordes en mycket detaljerad genom-
ging av rorligheten pd arbetsmarknaden.

Strukturomvandlingen ir i grunden ndgot positivt. Den medfér
dessvirre samtidigt patagliga sidoeffekter som ir negativa. De som
forlorar sina jobb upplever i minga fall betydande vilfirdsforluster
i form av osidkerhet, otrygghet och brutna sociala band. For de
flesta ir de negativa effekterna kortvariga men fér en del av de
drabbade tenderar de att bli mer l&ngvariga, sirskilt om de blir
uppsagda 1 en ldgkonjunktur. En snabb strukturomvandling skapar
dven 6kade friktioner och kan dirfér bidra till en hogre jamvikts-
arbetsloshet (se avsnitt 2.1.1). Eftersom strukturomvandling har
sdvil positiva som negativa effekter pd kort sikt dr det viktigt att
utforma institutioner som dels gor att endast de jobb som ir
samhillsekonomiskt ineffektiva férsvinner, dels hjilper personer
som berdrs av omvandlingen att anpassa sig till férindringarna pd
ett bra sitt.

En rimlig utgdngspunkt ir att det sillan eller aldrig ir méjligt att
pd ett samhillsekonomiskt effektivt sitt frn politiskt hill peka ut
vilka jobb som bor 6verleva och vilka som bér forsvinna. P4 samma
sitt dr det svirt att bestimma vilka branscher som bér vixa
respektive krympa, eller bestimma hur sysselsittningen bor for-
delas mellan smd och stora foretag. Erfarenheterna av tidigare
forsok till sddan styrning dr 1 manga fall dystra. Det ir helt enkelt
for svirt att 1 forvig veta vilka branscher som ir framtidsbranscher
och som dirmed bor understddjas. Risken foér kostsamma
felsatsningar ir dirfor betydande. Illustrativa exempel ir férsoken
att ridda de svenska teko- och varvsindustrierna, vilka i efterhand
visade sig vara 16nlsa.

En mer framkomlig vig ir att utforma institutioner som ger
aktdrerna incitament att besluta om att avsluta anstillningar endast
nir det ir samhillsekonomiskt l6nsamt. Detta betyder att de
aktorer som fattar besluten si lingt det ir mojligt ska bira de
samhillsekonomiska kostnaderna av sina beslut. Till exempel
innebir det att en arbetsgivare som 6verviger att siga upp personal
bér ges incitament att beakta samhillets totala kostnader for dessa
uppsigningar; kostnader som inkluderar de betydande samhaills-
ekonomiska belastningarna via skatte- och bidragssystemen
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(externaliteter). I en helt avreglerad virld har varken foretagen eller
de anstillda 1 utgdngsliget anledning att ta hinsyn till dessa
kostnader. Dirfor dr det rimligt att ha institutioner (t.ex. anstill-
ningsskydd) som i viss utstrickning begrinsar personalomsittningen.
For att 13 en effektiv strukturomvandling ir det dock centralt att
regelverken ir utformade s& att de verkligen leder till en mer effektiv
personalomsittning, utan att hindra den effektivitetsskapande
strukturomvandlingen.

I detta sammanhang bér man ocksd notera att det dr viktigt att
ha institutioner som premierar rorlighet och strukturomvandling i
goda tider. Annars finns risken att ett uppdimt behov av rationali-
seringar realiseras under kristider. Ett exempel pd detta ir den
svenska 1990-talskrisen som innebar en betydande struktur-
omvandling under den minst gynnsamma tidpunkt man kan tinka
sig (se t.ex. Gartell, Jans och Persson 2010).

2.2.2 Loneskillnader och lonegolv

Bide personer och foretag skiljer sig &t i hur produktiva de ir.
Detta gor att olika arbetstagare far olika 16n. Loneskillnader skapar
ojamlikhet men bidrar ocksa till att arbetskraften fir incitament till
att utbilda sig och réra sig mot de arbetsplatser dir de fir bist
betalt. T detta avsnitt diskuterar vi kortfattat hur man ska se pd
olika former av 16neskillnader och vilken roll dessa har 1 att skapa
en vil fungerande arbetsmarknad.

For det forsta kan man friga sig hur man ska se pd lone-
skillnader mellan olika arbetsgivare som inte forklaras av vilka som
arbetar pd arbetsplatsen eller av arbetsmiljéfaktorer. Man kan tinka
sig situationer dir foretag som drabbas av en tillfillig nedging i
efterfrigan pd produkter kan riddas av att de anstillda accepterar
att tillfilligt arbeta till ligre 16ner. En rimlig utgdngspunkt dr dock
att, atminstone varaktiga, loneskillnader som enbart beror pid
verksamhetens lénsamhet inte bér bli alltfér stora eftersom de gor
att ligproduktiva foretag 6verlever pd ett sitt som riskerar att
bromsa strukturomvandlingen. Det bor noteras att “lika 16n for
lika arbete”, vilket linge var ett uttalat mil som dominerade den
svenska lonebildningen, sammanfaller med vad vi férvintar oss frin
en perfekt fungerande arbetsmarknad. P4 en perfekt arbetsmarknad
utan friktioner kan inte l6neskillnader uppritthillas eftersom
arbetstagarna genom att byta arbetsgivare tvingar dessa att betala
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samma l6n fér samma arbete. P4 precis samma sitt tvingas foretag
sitta liknande priser p liknande varor om varumarknader fungerar
bra. Férekomsten av l6neskillnader mellan olika arbetsgivare base-
rade pd deras l6nsamhet ir ett tecken pd att imperfektioner, 1 form
av att det dr besvirligt for de anstillda att byta arbetsgivare, slar
igenom 1 lonebildningen. Mycket talar dirfér for att sambhillet
langsiktigt tjinar pd att sidana l6neskillnader inte blir alltfér stora.

En form av l6neskillnader som har samhillsekonomiska férdelar
ir loneskillnader mellan arbetstagare. En l6nesittning som tilliter
att lonekostnaderna anpassas efter individernas produktivitet gor
det littare att uppritthdlla en l3g arbetsloshet. Saknas flexibilitet
kan problem uppstd, speciellt under perioder som karaktiriseras av
en snabb strukturomvandling di efterfrigan pd olika formégor
snabbt kan forindras. Framforallt kan det uppstd problem om
ligstalonerna dr fér hoga eftersom det kan gora det mycket svért
for ligkvalificerade personer att hitta jobb. Som illustreras i
faktarutan hirintill finns det tydliga tecken pa ett bitande 16negolv 1
den svenska ekonomin.

Faktaruta: Sysselsittning och lonegolv i Sverige

Nedan visar vi hur genomsnittlig 16n och sysselsittning for
personer med olika l8ng utbildning f6r min (6vre diagrammet)
och kvinnor (nedre diagrammet) bland personer 1 dldrarna 40 till
44 som ir fodda i Sverige.

Figur 2.1  Sysselsittning och 16n beroende pa utbildning for 40-44-
aringar fodda i Sverige, ar 2007.
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Kalla. RAMS och Strukturlénestatistiken, se bilaga 5 for detaljer.

Varje punkt beskriver en utbildningsniva, dir utbildningen blir
allt hégre ju lingre upp i figuren man kommer med bérjan 1
nedre vinstra hornet. Av diagrammen framgdr att de som har
enbart grundskola och de som har yrkesgymnasial utbildning
(de tvd forsta punkterna) har nira nog identiska genom-
snittsléner. Diremot ir sysselsittningsskillnaderna mellan dessa
grupper betydande. Detta kan tolkas som att ett lonegolv
hindrar sysselsittningen for de minst utbildade. For de hog-
utbildade ir situationen annorlunda: l6nen dkar med utbildn-
ingen, men sysselsittningen péverkas endast marginellt.

En alternativ tolkning av figuren ir att de minst utbildade ir
mindre intresserade av att arbeta. Men 1 bilaga 5 visas resultat
som tyder pd att forindringar i efterfrigan pd de l3gutbildade
ger upphov till sysselsittningsférindringar med (i huvudsak)
bibehillen 16n, nigot som kan tyckas rimligt om sysselsittnings-
skillnaderna beror pa l6negolvet.

—

Generellt sett bestims enskilda personers anstillningsbarhet, och
forlingningen arbetslésheten i ekonomin, inte av produktiviteten
sig utan av férhdllandet mellan produktivitet och 16n. Det lonar sig
helt enkelt bara fér en arbetsgivare att anstilla om 16nen ir ligre in

—
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produktiviteten, annars inte. Det innebir att vi inte ska férvinta
oss att det gir att utbilda bort arbetslésheten s linge 16nerna 6kar
med utbildningen. Diremot betyder de 16negolv som indikeras av
faktarutan att situationen fér de minst produktiva kan vara annor-
lunda. Ett hogt [6negolv riskerar att skapa en situation dir delar av
arbetskraften har mycket svart att hitta arbete. Problemen kan bli
stora om inte utbildningsinstitutionerna fungerar mycket vil for
alla grupper. Om man méste vara vildigt produktiv for att {3 ett
arbete blir det svirt att arbeta sig in pd arbetsmarknaden.

2.2.3 Matchningens betydelse

For att arbetsmarknaden ska fungera vil méste ocksd arbetsgivare
och arbetstagare métas pd ett sitt som ger en god matchnings-
kvalitet. Ekonomin fungerar bittre om de férmigor som finns i
arbetskraften anvinds pd bista sitt. Dirfor dr det viktigt att de
arbetssékande anvinder sig av de mest effektiva sokkanalerna och
far tid att finna jobb dir de pi ett bra sitt kan anvinda sig av de
kunskaper de har.

Det ir littare att f3 matchningen att fungera bra om arbets-
kraftens firdigheter efterfrigas av de existerande arbetsgivarna. En
friga som foljer av detta dr 1 vilken utstrickning sambhillet bor
forsoka styra utbudet av olika utbildningsinriktningar. En rimlig
utgdngspunkt ir att samhillet inte bér styra valen av utbildning i
allefor hog grad — endast individerna sjilva kan avgéra hur de
virderar nyttan av att genomgd en viss utbildning och arbets-
marknadsutfallet 4r bara en del i denna kalkyl. Resonemanget
bygger dock bide pd att det finns bra information om de troliga
konsekvenserna av olika utbildningsval och att de som viljer
utbildning har incitament att ta hinsyn till denna information. Det
finns betydande, och dessutom ganska enkelt prognostiserbara,
skillnader 1 arbetsmarknadsutfall mellan olika utbildningsval (se
t.ex. Aslund m.fl. 2006). Den sortens information bér goras till-
ginglig for de som ska vilja utbildning, vilket talar f6r betydelsen
av en god studie- och yrkesvigledning. En svirare utmaning ir att
skapa samhillsekonomiskt korrekta incitament for valet av studie-
inriktning d3 skatte- och bidragssystemen har en benigenhet att
minska skillnaderna i utfall mellan olika val.

En annan viktig aspekt dr att arbetskraften ir rorlig sdvil
geografiskt som mellan olika yrken. Om arbetskraften ror sig frin
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de platser dir det rider ett overskott pd arbetskraft (med viss
inriktning) till de platser dir det rider brist pd arbetskraft 6kar
mojligheterna till en effektiv matchning. Skillnader i arbetsléshet
resulterar 1 flyttstrémmar, men andra faktorer ir 1 minga fall minst
lika viktiga fér val av bostadsort (se bl.a. bilaga 3 till Lingtids-
utredningen 2008). En effektiv matchningsprocess forutsitter att
de arbetslésa méter incitament som gor att de beaktar skillnader 1
mojligheterna att hitta jobb nir de viljer bostadsort.

I avsnitt 2.1.2 diskuterade vi hur viktigt det ir att de arbetslésa
dels har incitament att aktivt s6ka efter arbete, dels kan konkurrera
vil med sysselsatta sékande om lediga jobb som finns. Det bér
emellertid betonas att kvaliteten p& jobbsokandet ocksi ir en
betydelsefull faktor bide for arbetstagare och for arbetsgivare.
Arbetsgivares rekryteringsprocess underlittas inte av man fir ett
stort antal irrelevanta ansokningar, och arbetstagare som har
mojlighet att 8 bittre arbeten gynnas inte alltid av att ta forsta
bista jobb. Ersittnings- och kontrollsystem fér arbetslésa bor
dirmed utformas si att de sokande har méjlighet att inledningsvis
fokusera sitt jobbsdkande till omriden dir deras egenskaper bist
kommer till sin ritt. Av samma skil boér sokkrav pd de arbets-
sokande med arbetsloshetsersittning inte baseras pd antalet ansok-
ningar utan pd om de sdker pd ett rimligt sitt utifrdn sina forut-
sdttningar.

Mycket tyder pd att arbetsgivares vilja att anstilla 1 hoég grad ir
beroende av om det finns personer med ritt formella och infor-
mella egenskaper. Vid varje tidpunkt finns det samtidigt bdde lediga
arbeten (vakanser) och arbetssékande. Att vakanserna inte fylls
beror i vissa fall pd att de arbetssokande saknar ritt formell
kompetens, men ofta samexisterar vakanser och arbetssékande
dven inom sniva yrkesinriktningar och regioner. Ocksd nir arbets-
givaren till slut anstiller en tidigare arbetslos har anstillnings-
processen ofta tagit en betydande tid. Detta illustrerar hur viktigt
det ir for arbetsgivarna att finna rdr person.

Ett sitt f6r arbetsgivare att minska den osikerhet som rider vid
anstillningsprocessen ir att rekrytera personer som redan ir kinda.
Informella kanaler tycks vara oerhort viktiga; forskningen visar att
ménga jobb tillsitts via nigon form av informella kontakter (se
t.ex. loannides och Loury 2004). Framférallt verkar den hir typen
av kanaler vara viktiga for ungdomar och nir arbetslosheten ir hog.
Minga studier finner ocksd att kontakter ir viktigast for de lig-
utbildade. Anvindandet av informella kontakter har flera férdelar
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for arbetsgivaren, som till exempel en snabbare rekryteringsprocess
och en 6kad sannolikhet att man lyckas anstilla personer som
passar bra in pd arbetsplatsen. Férdelarna kan ocksd foéra med sig en
samhillsekonomisk vinst 1 termer av en ligre arbetsléshet och en
bittre anvindning av férmdgor och humankapital. Det finns en hel
del som pekar pd att dtgirder som syftar till att underlitta dver-
gingen till arbete for icke-sysselsatta bor innehilla tydliga inslag av
arbetsgivarkontakter. Detta framkommer 1 flera av bilagorna till
LU2011: Utvirderingar av den aktiva arbetsmarknadspolitiken
visar genomgdende pd bittre resultat {6r insatser som skapar kon-
takter med arbetsgivare (bilaga 1). Forskningen om utformningen
av den reguljira yrkesutbildningen belyser betydelsen av arbets-
platsforlagd utbildning (bilaga 2). Liknande slutsatser dras slutligen
i diskussionen om hur introduktionsverksamhet fér nyanlinda
utrikes fédda bor utformas (bilaga 4).

2.2.4  Sammanfattning

Processen dir vissa jobb férsvinner och andra skapas ir en forut-
sittning for en effektiv resursanvindning och ett 6kat vilstdnd.
Erfarenheten visar att man med politiska dtgirder inte bor forsoka
styra ekonomins omvandlingstakt eller inriktningen pi denna
omvandling. Processen bor i stillet styras av fretagens egna vinst-
intressen. A andra sidan medfér strukturomvandlingen betydande
kostnader som till viss del birs av samhillet gemensamt. Det ir
dirfor viktigt att institutioner utformas s att aktdrerna ges incita-
ment att fullt ut ta hinsyn till de samhillsekonomiska kostnader
som omvandlingen medfér.

Kostnaderna for strukturomvandlingen blir onddigt héga om
arbetskraften inte ror pd sig i goda tider. Dirfor ir det viktigt att
lagproduktiva foretag slis ut 1 goda tider, och att regelverken inte
gor sd att de sysselsatta blir kvar pd diliga arbeten nir ldgkonjunk-
turen sldr till.

En effektiv strukturomvandling kriver ocksd att 16nebildningen
ir tillrickligt flexibel s att lonekostnaderna tillits avspegla skill-
nader i personlig produktivitet, eftersom det annars finns en upp-
enbar risk att personer med ligre produktivitet inte betraktas som
anstillningsbara och 1 stillet fastnar 1 lingvarig arbetsloshet.
Mycket tyder pd att Sverige har ett l6negolv som férsvarar for till
exempel ldgutbildade att komma in pd arbetsmarknaden.
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For att arbetsmarknaden ska fungera vil krivs att sdvil
information som incitament skapar en effektiv styrning vid val av
utbildningsinriktning. En effektiv strukturomvandling férutsitter
dessutom en god anpassningsférmdga dir de berérda ges incita-
ment och méjlighet att behilla och utveckla sitt humankapital s8 att
de uppritthiller sin anstillningsbarhet.

Slutligen ir kvaliteten p8 matchningen mellan arbetstagare och
jobb betydelsefull f6r mojligheten att f4 ut den fulla potentialen av
arbetskraften. Detta underlittas om yrkesutbildningar, arbets-
marknadspolitiska dtgirder och integrationsinsatser har arbets-
platsférlagda komponenter som ger de arbetssékande tillging till
referenser och information om oannonserade anstillningsmojligheter.

2.3 Arbetsutbud, omférdelning och incitament

Hittills har diskussionen handlat om hur institutioner bér utformas
for att efterfrigan och utbud av arbetskraft ska motas pd ett site
som dels hiller nere antalet arbetslgsa, dels matchar arbetstagare
och arbetsgivare si att arbetskraftens humankapital bist tas till
vara. Hur mycket arbete som utfors i ett land beror dock inte
framforallt pa arbetsloshetens omfattning utan pd hur mdnga som
viljer att delta 1 arbetskraften och hur mycket dessa arbetar.
Arbetsutbudet dr i detta avseende alltsd viktigare in frigan om
arbetsloshet. A andra sidan 4r det inte uppenbart att det ir ett lika
stort problem om personer inte vill arbeta som om de inte fir
arbeta dven om de vill. Det ir inte troligt att frénvaro pd grund av
till exempel forildraledighet ir forknippad med samma vilfirds-
forlust som frinvaro pd grund av ofrivillig arbetsléshet. Syftet med
detta avsnitt ir att diskutera i vilken utstrickning arbetskraftsbeslut
paverkas av utformningen av skatte- och socialférsikringssystemet
samt under vilka férutsittningar utformningen av systemen kan
leda till onédiga vilfirdstorluster genom snedvridna utbudsbeslut.

2.3.1  Ar arbetsutbudet alltid for 13gt?

En av utredningens utgingspunkter ir att hog sysselsittning
visserligen ir onskvird dd den ger méjlighet till konsumtion fér
individen och vilfird f6r samhillet, men att arbete faktiskt kostar 1
termer av forsakad ledig tid. Det ir dirfér inte sjilvklart att de
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bista arbetsmarknadsinstitutionerna alltid ir de som genererar flest
arbetade timmar. I stillet bor institutioner s ldngt det ir mojligt
undvika att snedvrida individernas vilja att arbeta. Vad som menas
med snedvridningar illustreras bist om man forst diskuterar hur
valet av att arbeta fungerar i en idealiserad virld dir personerna
sjilva viljer hur mycket de vill arbeta (vi bortser alltsd frin arbets-
loshet), och dir det varken finns skatter eller transfereringar. En
rimlig utgdngspunkt i en sidan situation ir att en persons val av
arbetstid till stor del drivs av att viljan att kunna konsumera varor
och tjinster; for att i pengar till konsumtion s& behdver man den
16n man far nir man arbetar.” A andra sidan ir ledig tid ngot som
de flesta uppskattar och har glidje av, och arbetet innebir att man
ger upp nigot av denna fritid. Beslutet att arbeta innebir dirfor en
avvigning mellan hur mycket ledig tid och hur mycket varor och
tjinster man vill konsumera, dir det senare kriver arbete. Hur
personen 1 slutindan foérdelar sin tid mellan arbete och ledig tid
kommer att bero pd relativpriset mellan fritid och annan konsum-
tion, dir l6nen kommer att fungera som priset p fritid. For att
kunna vara ledig ytterligare en timme mdste man nimligen avstd
frdn de varor och tjinster som man hade kunnat képa om man i
stillet hade arbetat den timmen och fitt lon.

Ytterligare en konsekvens av att personer ocksd virderar ledig
tid dr att en del kommer att vilja att inte arbeta alls och 1 stillet leva
pd andra inkomster, till exempel via sparat kapital eller arbetande
familjemedlemmar. Den ligsta 16n som krivs fér att en person ska
vilja att arbeta 6verhuvudtaget kallas reservationsliin. Vilken reser-
vationslén olika personer har beror pd vilken arbetsfri inkomst de
har tillgdng till, och hur mycket de virderar sin fritid.

Av detta resonemang foljer tvd mycket viktiga slutsatser. For
det forsta, fler arbetade timmar ir inte sjilvklart bittre, eftersom
minniskor dven har glidje av ledig tid. Fér det andra, 1 en virld
utan skatter, transfereringar, arbetsloshet eller andra komplika-
tioner finns det ingen anledning att bedriva sysselsittningspolitik.
Bida dessa slutsatser ir centrala for utformningen av en god
sysselsittningspolitik eftersom de dels innebir att politiken inte
bér striva efter att maximera sysselsittningen som sidan, dels att
sysselsittningspolitiken bara kan motiveras om det finns andra

7 Hir ser vi det som att arbetets enda syfte ir att 3 pengar till konsumtion. Naturligtvis
finns det f6r manga andra virden med att ha ett arbete, som till exempel virdet av att kinna
sig behovd eller som en del av samhillet, att {3 triffa andra minniskor och inte blir isolerad
eller att arbetet i sig 4r nojesfyllt. Vi kommer inte att fokusera pi dessa virden i fram-
stillningen.
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faktorer som pdverkar individernas beslut 1 en riktning som inte ir
optimal.

Dessutom bor sysselsittningspolitiken inriktas pd de omriden
dir nigon form av interventioner piverkar personers vilja att
arbeta. Det dr framférallt tre typer av interventioner som pdverkar
incitamenten att arbeta: (i) den offentligfinansierade produktionen
som finansieras genom skatt pd arbete, (ii) den arbetsfria inkomst
som garanteras via socialférsikringarna och (i) den ekonomiska
omfoérdelningen som sker via skatte- och transfereringssystemet.
Nedan diskuteras dessa tre faktorer och vad de innebir for syssel-
sittningspolitiken.

2.3.2  Skattefinansierad produktion paverkar incitamenten till
arbete

Det finns varor och tjinster som en marknad vanligen inte klarar av
att tillhandahilla, men som de flesta ir beredda att betala for (t.ex.
brandkir och domstolar). Denna typ av produktion miste finan-
sieras gemensamt och kriver dirfér att man tar in skatt frin
invdnarna. De flesta sitt att ta in skatt pd pdverkar medborgarnas
beteende, till exempel hur mycket man viljer att arbeta. En
betydande skattebas i de flesta linder ir skatt pd arbete, antingen i
form av inkomstskatter eller i form av arbetsgivaravgifter. I Sverige
utgdr sidana skatter ungefir 60 procent av de totala skatteintikterna.
Sverige har dessutom valt att finansiera ménga vilfirdstjinster,
som 1 princip kan finansieras via en privat marknad, med skatte-
medel. Det giller till exempel barnomsorg, skola, sjuk- och hilso-
vard samt ildrevird. Vi betraktar 1 huvudsak denna finansierings-
form som given.® Valet att skattefinansiera dessa omriden har bide
fér- och nackdelar. En naturlig konsekvens ir dock att skatte-

8 For en diskussion om finansieringsformens betydelse, se Lingtidsutredningen 2003/2004
(SOU 2004:19). Det har i andra ldngtidsutredningar (se t.ex. SOU 2008:105) argumenterats
for att den dldrande befolkningen och den dirmed stigande f6rsérjningskvoten kommer att
medfora behov av att de som ir i arbetsfor lder kar sitt arbetsutbud. Detta diskuteras dven
i Borg (2009). Problemet uppstdr dirfér att Sverige har valt att finansiera till exempel
ildreomsorg och sjuk- och hilsovird genom den offentliga budgeten. Detta innebir att nir
andelen ildre stiger dkar ocksd behoven och dirmed kostnaderna, vilket medfér ett kat
behov av skatteintikter. Vi anser dock att det inte ir sjilvklart att detta 6kade behov av
skatteintikter bist 18ses genom att antalet arbetade timmar i ekonomin stiger om det sker pd
bekostnad av minskad ledig tid fér befolkningen. Snarare bér fér- och nackdelar med
vilfirdsstatens omfattning diskuteras i ett sammanhang dir vilfirdsbetydelsen av ledig tid
tillats spela en central roll.
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uttaget blir relative hogt, vilket kan gora att skattesystemets
snedvridande effekter riskerar att bli storre dn 1 andra linder.

P3 vilket sitt kommer d& skatt pd arbete att pdverka individers
beteende? Skatten medfor att 16nen efter skatt blir ligre. For en del
personer kommer nettolénen di att understiga reservationslénen
och de kommer dirfér att vilja att inte arbeta. Avgérande for
beslutet dr hur stora de s& kallade rriskeleffekterna ir, det vill siga
hur mycket personen tjinar pd att borja arbeta. Det beror i sin tur
pd hur hog den genomsnittliga skatten ir.

Personer for vilka nettolénen 6verstiger reservationslénen, och
som dirmed har valt att arbeta, ska bestimma hur minga timmar de
viljer att jobba. For denna grupp innebir hogre skatter att man inte
far lika mycket extra konsumtion fér varje extra timme man viljer
att arbeta. Annorlunda utryckt kan man siga att fritid har blivit
relativt sett billigare in annan konsumtion. Detta borde & ena sidan
gora att man viljer att konsumera mer fritid och dirmed jobba firre
timmar. Man brukar kalla den hir typen av effekt f6r en subst-
itutionseffekt. A andra sidan méste man jobba mer for att konsu-
mera lika mycket som utan skatter, vilket talar for att man will
jobba fler timmar. Detta brukar kallas fér en inkomsteffekt. 1 slut-
indan kan alltsd skatter pd arbete antingen gora att de sysselsatta
arbetar fler eller firre timmar.

Nir man dndrar i1 ett befintligt skattesystem ir en viktig faktor
hur férindringarna paverkar marginalskatten, det vill siga hur stor
andel av den 6kade inkomsten en person betalar 1 skatt om hon
arbetar en timme mer. I ett internationellt perspektiv ir de svenska
marginalskatterna framférallt hoéga for personer med hoga
inkomster (upp till 68 procent inklusive arbetsgivaravgifter; innu
hégre om man dessutom riknar med momsen).

Skatt pd arbete skapar alltsd incitament f6r vissa personer som
annars skulle ha jobbat att inte gora sd. Dessutom kan valet av
antalet arbetade timmar piverkas, men det ir en empirisk friga om
hojda skatter 6kar eller minskar antalet arbetade timmar for de som
viljer att jobba. De empiriska undersékningar som finns tyder dock
pd att en hojd skatt pd arbete minskar antalet arbetade timmar (dvs.
att substitutionseffekten ir storre in inkomsteffekten), 1 alla fall
for de allra flesta. Ett genomgdende resultat dr att kvinnor verkar
reagera mer in min pd férindringar i hur mycket av arbetsin-
komsten som blir kvar efter skatt.

Ytterligare en konsekvens av att offentlig konsumtion finan-
sieras via skatt pd arbete dr att det finns anledning att tro att
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personer kommer att jobba for lite dirfér att en del av arbetets
resultat tillfaller 6vriga medborgare och inte individen sjilv. En
persons val att arbeta dkar de totala skatteintikterna och gynnar
dirmed dven andra i samhillet, vilket ir ndgot som var och en
kanske inte beaktar nir de fattar sina beslut. Detta medfor att
arbete har en s8 kallad positiv extern effekt. Utifrdn denna tanke kan
alla tjina pd att man utformar institutioner som goér att invinarna
vill jobba mer, till exempel genom subventionerad barnomsorg fér
de som arbetar eller genom att resekostnader till och frin arbetet ir
avdragsgilla.

2.3.3  Socialforsakringarna paverkar incitamenten fér bade
anstallda och arbetsgivare

En annan offentligt finansierad institution av betydelse fér incita-
menten till arbete ir socialférsikringssystemet. Detta erbjuder
finansiell ersittning till de forsikrade nir de inte kan arbeta pd
grund av arbetsloshet, sjukdom eller liknande. Sjuk- och arbetslés-
hetsforsikringar ir typiskt offentligt finansierade och obligatoriska.
Ett viktigt undantag ir den svenska arbetsléshetstorsikringen som ir
frivillig.” Anledningen till att dessa férsikringar ofta ir obligatoriska
och offentligt finansierade ir att det finns goda skal att misstinka
att en privat marknad inte skulle tillhandahilla dem i tillricklig stor
utstrickning. Det beror pd att det dr mycket svirt att bedéma vilka
individer som har en hog risk fér att komma att utnyttja f6érsik-
ringen, och det ir dirfor svirt att differentiera premierna mellan
olika personer 1 den utstrickning som ir énskvirt. Om premierna
sitts pd samma niv3 f6r alla kommer enbart de som sjilva vet med
sig att de har en hog risk att vilja kdpa forsikringen. Dirfor skulle
privata bolag inte fi tickning for sina kostnader och dirmed i
slutindan inte vilja erbjuda forsikringar 1 tillricklig omfattning.
Detta ir ett mycket starkt motiv for att tillhandahilla offentligt
finansierade obligatoriska socialférsikringar.

Det kan ocksd vara si att det ir de personer som ir mer
riskbenigna in andra som bide har ett stérre behov av férsikringen
och som 1 mindre utstrickning skulle skaffa en privat férsikring.
Ur ett rent paternalistiskt synsitt skulle det motivera en
obligatorisk forsikring. I en vilfirdsstat som Sverige ir det

? Dirmed 4r den svenska arbetsloshetsférsikringen i teknisk bemirkelse inte en social-
forsikring. Vi bortser genomgiende frn detta i utredningen.
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formodligen ocksd s att invinarna utgdr frin att de alltid kommer
att omfattas av ndgot stddsystem och att de dirfoér kan ha
incitament att std utanfér valbara férsikringssystem.

Frin ett sysselsittningsperspektiv innebir dock ett omfattande
socialforsikringsskydd att incitamenten att arbeta minskar. En
arbetsloshetstorsikring innebir till exempel att den arbetslose far
en viss inkomst dven utan att arbeta. Anvinder vi oss av termerna
ovan, si innebir arbetsloshetsersittningen att individen fir en
arbetsfri inkomst. Det kommer att héja hennes reservationslén och
dirmed gora det mer troligt att hon tackar nej tull ett jobb-
erbjudande som hon hade accepterat om hon inte hade haft nigon
arbetsloshetstorsikring. Som framgdr av férra avsnittet dr det inte
nddvindigtvis nigot diligt, utan kan medfora att den arbetslose
viantar till dess att hon fir ett bittre erbjudande dir hennes produk-
tivitet kommer mer till sin ritt. En generds arbetsloshetsforsikring
kan ocksd forsimra individens sékaktivitet. Samma risk finns med
en generds sjukforsikring dir forsikringen gor det mer 16nsamt att
vara frinvarande.

I princip kan ersittningar betingas pd att de som fir arbetslos-
hetsersittning verkligen sdker jobb och accepterar erbjudna jobb,
och att de som fir sjukpenning verkligen ir férhindrade att arbeta
och att de verkar aktivt f6r att komma tillbaka till arbete. S§ ir
ocksd regelverken kring socialférsikringarna utformade i Sverige.
Problemet dr dock att ingen mer in (mojligen) personerna sjilva
kommer att ha fullstindig information om i vilken utstrickning
regelverket verkligen efterlevs.

Forsikringarna kan iven pdverka arbetsgivarnas beteende
eftersom socialférsikringarna innebir att inte bara individernas
utan iven arbetsgivarnas incitament pdverkas av mojligheten till
ersittning frin en tredje part om en anstillning upphor eller en
anstilld blir sjuk. Aven i dessa fall kompletteras forsikringarna av
ett omfattande regelverk inom lagen for anstillningsskydd och
genom regler om arbetsmiljé och rehabiliteringsansvar. Precis som
i fallet med mottagarna av stéden uppstdr dock en problematik om
1 vilken omfattning regelverken foljs.

Att utforma ett socialforsikringssystem sd att incitamenten till
arbete uppritthills ir dirmed en svir utmaning. Samtidigt som man
stravar efter att skapa ett bra skydd fér drabbade individer s3 vill
man gora risken for dverutnyttjande s liten som mojligt. Nir det
till exempel giller arbetsloshetstorsikringen si dr maélet att de
arbetslosa ska {8 ersittning under den tid som de inte kan hitta ett
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arbete utan att viljan att s6ka och acceptera arbeten f6r den skull
minskar. Vil utformade socialférsikringar bér dven ha som mal att
ge arbetsgivarna effektiva incitament s8 att de 1 sina beslut 1 storsta
mojliga min tar hinsyn till samhillsekonomiska kostnader via
socialférsikringarna. Detta innebir till exempel att det kan finnas
anledning att gora arbetsgivarna till medfinansiirer av kostnaderna
nir nigon 1 personalen blir férhindrad att arbeta pd grund av sjuk-
dom eller nir nigon 1 personalen sigs upp.

2.3.4 Omfodrdelning innebér férandrade incitament till arbete
och utbildning

Ytterligare ett element i1 den svenska modellen som gor att
incitamenten till arbete forsimras dr att vi har en omfattande
ekonomisk omférdelning. Det kan ses som ett uttryck f6r en vilja
till en jimn inkomstférdelning, motvilja till fattigdom bland med-
minniskor, som ett sitt att minska incitamenten till brottslighet
eller som en forsikring mot 1g produktivitet. Eftersom enskilda
bidrag till behévande knappast alls paverkar inkomstférdelningen i
sambhillet 1 stort finns det anledning att tro att man dr beredd att
dela med sig mer om man vet att dven andra gor det. Det ir ett
rimligt motiv for att dtminstone en del av omférdelningen ska ske
genom obligatoriska skatte- och transfereringssystem.

I realiteten fungerar omférdelningen lite férenklat s& att per-
soner med hoga inkomster beskattas mer. Dessa skatteintikter
fordelas sedan till de med liga inkomster via transfererings-
systemen. En negativ sidoeffekt dr dock att detta kan paverka bade
incitamenten till arbete och incitamenten till att utbilda sig. I
princip skulle man énska sig ett system som kan skilja p& personer
som verkligen behover hjilp och personer som klarar sig utan hjilp.
Men detta ir genuint svirt och i slutindan krivs en avvigning
mellan hur mycket man virderar omférdelning och 1 vilken
utstrickning man accepterar forsimrade incitament till arbete.

Man kan dock komma en bit pd vig med att forsoka skilja pd de
som verkligen behover hjilp och de som skulle klara sig utan hjilp
genom att kriva ndgon form av motprestation for att fi bidrag.
Sidana inslag finns i flera av de befintliga transfereringssystemen.
Exempelvis kriver mdnga kommuner att mottagare av forsoérjnings-
stéd deltar i obligatoriska aktiviteter. Aven den nationella arbets-
marknadspolitiken ir uppbyggd si att de som fir ekonomisk
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ersittning efter ett tag ir tvungna att delta 1 obligatoriska program
for att fa fortsatt ersittning.

Ytterligare ett sitt att forsoka se till att transfereringarna gir till
de som verkligen behéver dem ir att behovsprova dessa s& att de
som har tillgingar som de skulle kunna silja eller har en familje-
medlem som kan std for forsérjningen inte fir bidrag. Detta ir en
strategi som hjilper till att hilla nere kostnaderna fér omfér-
delningen. Men samtidigt innebir en strikt behovsprévning, som i
fallet med det svenska forsorjningsstddet, att nettolénen for att
arbeta en timme extra blir noll. Anledningen ir att bidragen
minskas 1 takt med 6kade inkomster s3 linge personen inte tar sig
over bidragsnormen. Det betyder att mottagare av behovsprovade
bidrag inte har nigra kortsiktiga ekonomiska incitament fér att
acceptera tillfilliga arbeten eller deltidsarbeten om de ir arbetslésa,
eller att 6ka sin arbetstid om de ir sysselsatta. Ett annat potentiellt
problem med behovsprévade bidrag dr att det kan vara férknippat
med skamkinslor att soka bidragen, vilket kan hindra personer som
verkligen behover hjilp frin att séka denna. Problemet ir sirskilt
allvarligt om det finns barn 1 familjen som riskerar att vixa upp 1
fattigdom.

Omférdelning piverkar dven incitamenten till att utbilda sig
genom att inkomstskillnaderna efter utbildningen minskar och
dirfor minskar den ekonomiska avkastningen. Ett sitt att balansera
dessa snedvridande effekter ir att erbjuda kraftiga subventioner
under studietiden. I Sverige subventioneras bide sjilva studierna
och delar av uppehillet under studietiden. Dirfér blir bdde kost-
naden och osikerheten som ir férknippad med utbildning mindre.
Ett problem som kvarstr ir emellertid att betydelsen av den eko-
nomiska avkastningen f6r andra typer av utbildningsval, framférallt
val av vad och ndr man studerar och hur mycket energi man viljer
att ligga pd sina studier, ocksi minskar som ett resultat av
omférdelningen. Dessa snedvridande effekter korrigeras dock inte
av att man subventionerar studier 1 sig eftersom subventionerna i
sig dr enhetliga.
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2.3.5 Sammanfattning

Arbete har en kostnad 1 termer av forsakad ledig tid. Fler arbetade
timmar dr diarfér inte alltid sjilvklart bittre, utan avvigningen
mellan hur mycket man vill arbeta och hur mycket man vill vara
ledig bor vara ett individuellt val. Vissa personer, som virderar ledig
tid hogt och som har annan inkomst in inkomst frin arbete,
kommer att vilja att inte arbeta alls. De sysselsatta viljer hur minga
timmar de arbetar utifrin bland annat den 16n som de fir nir de
jobbar. Incitamenten att arbeta kommer att pdverkas av bland annat
skatter pd arbete, socialférsikringssystemet och den ekonomiska
omfoérdelningen via skatte- och transfereringssystemen.

Skatter pd arbete har effekter pd hur mycket personer vill arbeta
lings tvd marginaler: For det forsta innebir skatter att vissa
personer som annars skulle ha jobbat viljer att inte gora det
eftersom ersittningen blir ligre. For det andra s§ kommer skatter
att pdverka hur mycket de sysselsatta viljer att arbeta. Den mesta
forskningen finner att okade skatter leder till firre arbetade
timmar. Viktiga parametrar att ta hinsyn till nir man utformar ett
skattesystem ir dirfor dels troskeleffekterna som talar om hur
mycket det |6nar sig att borja arbeta, dels marginalskatten som talar
om hur mycket av en ytterligare tjinad krona som den sysselsatta
méste betala 1 skatt.

Socialforsikringssystemet erbjuder finansiell ersittning till de
forsikrade nir de inte kan arbeta pd grund av arbetsléshet, sjukdom
eller liknande. Det finns starka vilfirdsargument f6r att det offen-
tliga ska tillhandah8lla socialférsikringar. Forekomsten av social-
torsikringar kan dock pdverka personers beteende pd si sitt att de
viljer att arbeta mindre. Dessutom kan arbetsgivarna pdverkas av
mojligheten till ersittning frdn tredje part. Det ir dirfor viktigt att
komplettera en generds socialférsikring med element av sjilvrisk,
kontroll och sanktioner.

Slutligen innebir den finansiella omférdelningen via skatte- och
transfereringssystemen att det lonar sig mindre att arbeta och
utbilda sig. Ett sitt att forsoka minimera dessa beteendeeffekter ir
att forsoka skilja pid de som verkligen behoéver hjilp och de som
skulle klara sig sjilva genom att villkora transfereringar pd till
exempel deltagande i olika obligatoriska aktiviteter.
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3 Den svenska arbetsmarknaden

I det hir kapitlet presenterar vi 6versiktligt den svenska arbets-
marknaden. Vi borjar med att beskriva de viktigaste institutionerna
for arbetsmarknadens funktionssitt. Direfter redogdr vi for hur
sysselsittningen och arbetslésheten 1 landet ser ut. I kapitlet jimfor
vi svenska forhdllanden med situationen i andra linder. P3 s sitt
kan vi se likheter och skillnader, och belysa de omriden dir vi
uppfattar att det i dagsliget finns problem i Sverige. Vi avslutar
med en sammanfattande diskussion om problem och utmaningar.
Kapitlet utgdr en grund for resterande kapitel dir vi diskuterar hur
arbetsmarknadens funktionssitt faktiskt kan férbittras.

3.1 Institutioner och regelverk

Hur ir di de viktigaste svenska arbetsmarknadsinstitutionerna
utformade? Nedan gdr vi dversiktligt igenom tolv centrala omriden
och fokuserar pid hur svenska forhdllanden skiljer sig frin
situationen 1 andra linder och i vilka avseenden institutionerna har
forindrats under de senaste 20 dren.

3.1.1  Finans- och penningpolitik

Den svenska finans- och penningpolitiken har férindrats kraftigt
sedan den djupa ekonomiska krisen under 1990-talet. Efter krisdren
ansigs det nddvindigt att genomfora reformer av finanspolitiken
for att mojliggéra en langsiktigt hillbar ekonomisk politik. Detta
foranledde ett omfattande arbete med att utveckla budget-
processen. Utvecklingsarbetet har skett successivt och pdgir till
viss del fortfarande. Dagens finanspolitiska ramverk bestdr av tre
byggstenar: (i) Ett dverskottsmil for hela den offentliga sektorn,
vilket innebir att den offentliga sektorns finansiella sparande ska
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motsvara en procent av BNP &éver en konjunkturcykel. (i) Ett
utgiftstak for staten, vilket innebir att ett utgiftstak faststills for de
nirmaste tre dren. (iii) Krav pd kommuner och landsting att ha en
god ekonomisk hushéllning och budgetar i balans, vilket innebir
att de inte fir besluta om en budget dir kostnaderna 6verstiger
intikterna samt att eventuella negativa resultat miste kompenseras
med overskott inom tre ir. Dirutéver finns regler fér hur
finanspolitiska frigor bereds och beslutas. Syftet med ramverket ir
att det ska bidra till att géra finanspolitiken hdllbar pg ldng sikt s3
att inte tillfilliga underskott permanentas och leder till att
statsskulden vixer okontrollerat. Ramverket ska ocksd hindra
finanspolitiken frin att férstirka svingningarna i1 konjunkturen.
Dagens finanspolitiska struktur fir anses som framgingsrik i den
meningen att Sverige under de senaste dren har haft vil balanserade
budgetar och en stabil statsskuldsutveckling, vilket stdr i kontrast
till utvecklingen 1 minga andra linder.

Forutsittningarna for den svenska penningpolitiken férindrades
fundamentalt 1 och med &vergivandet av den fasta vixelkursen 1i
november 1992. Efter kronans fall ansdgs det ndédvindigt att
utveckla en ny penningpolitik fér att uppnd en l3g och stabil
inflation. Sedan januari 1993 har dirfér penningpolitiken inriktats
mot att uppnd prisstabilitet. Ar 1999 formaliserades Riksbankens
uppgifter i riksbankslagen till att uppritthélla ett fast penningvirde
samt att frimja ett sikert och effektivt penningvisende. I for-
arbetena till lagen anges dven att Riksbanken, utan att &sidositta
prisstabilitetsmalet, ska stédja milen fér den allmidnna ekonomiska
politiken 1 syfte att uppnd héllbar tillvixt och hog sysselsittning.
Malet for penningpolitiken innebir att den 4rliga 6kningen av
konsumentprisindex (KPI) ska vara tv8 procent med en avvikelse
uppét eller nedit med en procentenhet. Med dessa beslut skapades
en ny norm fér penningpolitiken och Sverige blev ett av de forsta
linderna 1 virlden att bedriva en penningpolitik med rorlig
vixelkurs och ett explicit inflationsmal. Samtidigt fick Riksbanken
en okad sjilvstindighet; direktionsledaméterna ir uttryckligen
forbjudna att soka eller ta emot instruktioner fér hur de ska
bedriva penningpolitiken. Den svenska modellen fér penning-
politiken ir i princip samma som de som 1 dag anvinds av de flesta
andra centralbanker, till exempel den europeiska centralbanken
(ECB). Det penningpolitiska ramverket fir anses framgingsrikt s3
till vida att den svenska inflationen under senare ar har varit lg och
stabil.
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3.1.2  Loénebildningsinstitutioner™

Den svenska l6nebildningen bygger pd en blandning av olika typer
av foérhandlingslosningar. I princip har [6nerna under de senaste
dren satts genom koordinerade ldneférhandlingar dir parterna
inom industrin varit férst ut med att teckna kollektivavtal. Detta
avtal har sedan fungerat som en norm, eller ett mirke”, som &vriga
avtal forvintats utgd ifrin. Konstruktionen innebir en central
samordning av lonerna. Syftet ir att de enskilda férbundsavtalen
ska skrivas s att den samlade 16nedkningstakten blir rimlig for att
skapa bittre forutsittningar for en balanserad tillvixt med stabil
realléneutveckling.!  Konstruktionen uppstod 1997 som en
reaktion pd kraftiga okontrollerade nominella [6nedkningar under
mitten av 1990-talet di arbetslosheten fortfarande var hég men
bide produktivitetsutvecklingen och vinsterna inom delar av indu-
strin var mycket goda.

Forbundsavtalen anger 1 normalfallet bide en l6nesdkningstakt
och en ligsta 16n inom avtalsomrddet. Till skillnad frdn de flesta
andra linder, dir lagreglerade minimiléner férekommer i stillet for
eller vid sidan av avtalen, bestims minimiléner bara enligt avtal i
Sverige. Minimilonerna dr 1 vissa avtalsomriden differentierade
efter erfarenhet. Inom andra omraden ir de ligsta [6nerna ligre for
de allra yngsta (t.ex. de som inte fyllt 20 eller 21 &r). Andelen
anstillda som har den ligsta avtalade 16nen varierar stort mellan
olika avtalsomriden. Inom vissa servicebranscher, som hotell och
restaurang och detaljhandeln, befinner sig en mycket stor del av de
anstillda pd minimilénenivin. Inom andra branscher, till exempel
verkstadsindustrin, ticks vildigt f8 av de ligsta l6nerna (se t.ex.
Konjunkturinstitutet 2007).

Foérhandlingar med ritt till stridsitgirder sker pd férbundsnivad
men pi stora delar av arbetsmarknaden finns det ocksd ett
betydande férhandlingsutrymme p3 lokal nivi. Aven under tiden
med centrala loneférhandlingar fram wll bérjan av 1980-talet
berodde en stor del av de faktiska lénedkningarna pé lokal lone-
drift. Inslaget av lokal lonebildning har 6kat 6ver tiden och det
forekommer numera en mingd olika avtalsmissiga ldsningar,

' Fér mer detaljer hinvisas till de 4rliga rapporterna frin Konjunkturinstitutet och
Medlingsinstitutet.

" Industriavtalet uppstod 1997 med avtalsrérelsen 1996 som avskrickande exempel di
avtalet for den just dd mycket produktiva pappersindustrin startade en serie avtal med héga
nominella l6nedkningar. I skrivande stund ir Industriavtalets framtid osiker eftersom
Teknikarbetsgivarna sa upp avtalet under vdren 2010.
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inklusive sidana som innebir individuella férhandlingar med siffer-
16sa avtal som utgingspunkt. Lonesittningen inom delar av den
offentliga sektorn ir helt decentraliserad. I detta avseende skiljer
sig Sverige frin ménga andra linder dir centralt bestimda tariff-
loner fortfarande idr vanliga inom den offentliga sektorn.

3.1.3  Anstéllningsskyddet

Det svenska anstillningsskyddet kinnetecknas av en ovanligt stor
skillnad mellan & ena sidan tillsvidareanstillningar dir individerna
skyddas av ett relativt strikt regelverk, och & andra sidan tids-
begrinsade anstillningar och bemanningsféretag dir arbetsgivarna
kan agera relativt fritt. Enligt OECD:s index f6r anstillningsskydd
ir denna skillnad den stérsta bland alla OECD-linder (se bilaga 6).

Regelverket for tillsvidareanstillda innebir att uppsigningar kan
ske antingen av personliga skil eller pd grund av arbetsbrist. Regler
och praxis innebir att uppsigningar av personliga skil endast kan
ske om den anstillde grovt misskott sitt arbete. Det betyder att i
stort sett alla uppsigningar av tillsvidareanstilld personal sker med
arbetsbrist som motiv. Till skillnad fr@n vissa andra europeiska
linder (exempelvis Frankrike) har arbetsgivarna oinskrinkt ritt att
hivda arbetsbrist oavsett de faktiska omstindigheterna. Méjlig-
heterna for arbetsgivarna att anpassa storleken pd sin arbetsstyrka
ir med andra ord goda i detta avseende. Diremot ir arbetsgivarna
begrinsade i sina mojligheter att vilja vilka anstillda som ska sigas
upp vid arbetsbrist. Turordningsreglerna ger de anstillda som har
lingst anstillningstid inom en turordningskrets fortur till att
stanna. Arbetsgivarna har dven ett formellt ansvar att préva méjlig-
heterna till omplacering, och individerna har i princip féretridesritt
till de vakanser inom kompetensomrddet som uppstir inom nio
ménader efter uppsigningen.

I praktiken ir turordningsreglerna flexiblare in vad lagtexten
anger eftersom det finns méojligheter till undantag efter for-
handlingar 1 de delar av ekonomin som ticks av kollektivavtal.
Arbetsgivarna kan efter férhandlingar med facket komma 6verens
om annan uppsigningsordning in den som skulle gilla vid en strikt
tillimpning av  turordningsreglerna.”> 1 ett internationellt
perspektiv har Sverige relativt linga obligatoriska uppsignings- och

12 Dessutom har foretag med hogst tio anstillda ritt att undanta tvd personer frén tur-
ordningsreglerna.

58



LU2011 Den svenska arbetsmarknaden

varseltider. A andra sidan férekommer inte nigra lagstadgade
avgingsvederlag vid uppsigningar, ndgot som ir vanligt i minga
andra linder.

I likhet med ett antal andra europeiska linder som reformerat
sitt anstillningsskydd har de svenska reglerna framféralle for-
indrats 1 en riktning som gjort det littare for arbetsgivare att
anvinda sig av tidsbegrinsade anstillningar och bemanningsféretag,
medan regelverket for tillsvidareanstillningar 1 stort sett har varit
oférindrat. Detta har gjort att reglerna for tidsbegrinsade anstill-
ningar numera ir extremt flexibla dven 1 ett internationellt
perspektiv. Arbetsgivarna ges mojlighet att ha hur ménga tids-
begrinsade anstillda de vill utan att ange specifika motiv, och detta
far upprepas ett oinskrinkt antal ginger. De enda restriktionerna ir
att anstillda med tolv m&naders anstillningstid har fértur till nya
vakanser inom kompetensomridet och att tidsbegrinsat anstillda
ska betraktas som tillsvidareanstillda om de varit anstillda totalt
tvi 4r under en femérsperiod. Aven arbetsgivarnas mojligheter att
anvinda bemanningsféretag dr numera mycket stora jimfért med
andra linder.

3.1.4  Konkurrens och offentlig produktion

Med bérjan i mitten av 1980-talet, och med tilltagande hastighet
under mitten av 1990-talet, har minga svenska marknader
avreglerats. Det innebir att f8 svenska marknader i nuliget ir
skyddade frdn konkurrens. Under senare r har flera andra linder
genomfort betydande avregleringar. Enligt OECD:s 6vergripande
index fér produktmarknadskonkurrens placerade sig Sverige 2008
pd en genomsnittlig niva.

Om man i stillet tittar pd olika delar av OECD:s index s8 dr det
framférallt Sveriges mycket stora omfattning av offentligt dgda
verksamheter som kan utféras 1 privat regi som begrinsar konkur-
rensen 1 Sverige. Enligt samma index framstir dock Sverige som
vildigt avreglerat nir det giller regler om entreprenérskap. I detta
avseende har endast Nederlinderna och Storbritannien mindre
regleringar. Virt att nimna dr ocksd att det hir ir en relativt ny
situation. For tio r sedan hade hela tio av de 28 linderna firre
regleringar f6r entreprendrskap in Sverige.

Forutom avregleringarna bidrar det faktum att den svenska
ekonomin 1 hég grad ir integrerad med omvirlden via mycket stora
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handelstléden tll att de svenska féretagen ir extremt konkurrens-
utsatta. Sverige har visserligen under hela efterkrigstiden varit en
relativt 6ppen ekonomi, men handelsflédena har okat kraftigt.
Numera omfattar exporten i storleksordningen 50 procent av BNP
(importen ndgra procent mindre).

Endast i ett avseende kan man siga att delar av den svenska
arbetsmarknaden verkar pd en marknad dir det saknas konkurrens
pd producentsidan — den fortsatt relativt omfattande offentliga
sektorn. I nuliget (2009) ir, enligt Arbetskraftsundersékningarna,
27 procent av alla arbetade timmar och 33 procent av alla sysselsatta
torlagda till offentlig sektor. Kénsskillnaderna ir mycket stora: 44
procent av kvinnornas arbetade tid dr férlagd till offentlig sektor,
framférallt kommuner och landsting. Motsvarande siffra fo6r min ir
14 procent. Aven hir har det dock skett stora férindringar genom
att allt mer av verksamheten bedrivs av privata aktérer som finan-
sieras av offentliga medel. Det innebir att delar av den offentliga
sektorn inom omrdden som vird, skola och omsorg numera verkar
pd en delvis konkurrensutsatt marknad.

3.1.5  Skattesystemet

Sverige ir ett land med héga omférdelningsambitioner dir en stor
del av vilfirdstjinsterna finansieras med offentliga medel. Detta
innebidr ocksd att skatteuttaget dr hogt som andel av BNP. Sedan
1991 &rs skattereform kinnetecknas det svenska skattesystemet av
att inkomst av tjinst beskattas separat frén inkomst av kapital. En
ovanligt stor del av skatteuttaget kan betecknas som skatt pd
arbete. Totalt bestdr 60 procent av det sammanlagda skatteuttaget
av skatter pd arbete, varav nistan hilften (46 procent) i form av
inkomstskatt och resten (54 procent) i form av arbetsgivaravgifter
som betalas in av arbetsgivaren. Upp till en viss nivd berittigar
arbetsgivaravgifterna individen till exempelvis sjukférsikring och
pension, men huvuddelen av avgifterna ir att betrakta som en ren
skatt eftersom kopplingen till forménerna ir relative svag.
Kommunerna och landstingen stdr for den storsta delen av
inkomstskatteuttaget.

Sedan 2007 har beskattningen av arbetsinkomst forindrats
visentligt, framfor allt genom det stegvisa inférandet av jobb-
skatteavdraget som innebir att arbetsinkomster beskattas ligre in
beskattningsbara bidragsinkomster. Jobbskatteavdraget har lett till
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sinkta marginalskatter for 18g- och medelinkomsttagare samt
sinkta genomsnittsskatter fér samtliga. Dessutom har jobbskatte-
avdraget inneburit att en del av de besynnerligheter 1 marginal-
skattemonstret som tidigare fanns pd grund av grundavdragets
konstruktion har férsvunnit. Beskattningen pd arbete har ocksd
forindrats genom att arbetsgivaravgifterna har sinkts dels fo6r unga
och ildre, dels for personer med ling frinvaro frin arbets-
marknaden (t.ex. genom de si kallade nystartsjobben). Dessutom
har hushillen fict rict tll en skattereduktion for vissa service-
yjanster (RUT och ROT). Dessa férindringar utgér alla avsteg frin
principerna 1 1991 4rs skattereform om att beskattningen ska
karaktiriseras av neutralitet och likformighet.

I ett internationellt perspektiv kinnetecknas det svenska skatte-
systemet framforallt av att den hégsta marginalskatten ir relativt
hég, och att det dr en forhillandevis stor del av befolkningen som
betalar den hogsta skatten. Inklusive arbetsgivaravgiften ir den
hogsta marginalskatten ungefir 67 procent. Utformningen av det
svenska jobbskatteavdraget skiljer sig dessutom frin motsvarande
avdrag 1 minga andra linder genom att det inte fasas ut med
inkomsten — dven hoginkomsttagare fir ta del av den svenska
skattereduktionen, nigot som sinker det totala skatteuttaget frin
denna grupp men inte paverkar marginalskatten.

Om man jimfor skatteuttagets olika komponenter med hur det
ser ut 1 andra linder inom OECD och EU s8 finner man att Sverige
forlitar sig relativt sett mer pd att beskatta arbetsinkomster in
ménga andra linder (Danmark undantaget). A andra sidan ir
socialavgifter och moms ungefir lika betydelsefulla som i andra
linder, medan Sverige 1 mindre utstrickning anvinder egendoms-
och bolagsskatter.

Slutligen kan det vara virt att nimna att det svenska systemet
bygger pd sirbeskattning av individer, till skillnad frin till exempel
det amerikanska eller engelska systemet dir hushill sambeskattas.
Vidare ir den svenska bolagsskatten killbaserad. Skatten tas alltsd
ut pd kapital som investerats 1 Sverige oavsett var dgarna bor.

3.1.6 Pensionssystemet

Fram tills pensionsreformen i slutet av 1990-talet bestod den
allminna pensionen i huvudsak av folkpensionen och den allminna
ulliggspensionen (ATP). Folkpensionen gav ungefir samma
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belopp for alla medan ATP var bestimd utifrin individens
inkomsthistorik. ATP baserades pd inkomsten under de 15 bista
dren av individens intjinandeperiod och full ATP krivde 30 &rs
intjinandetid. Pensionerna var prisindexerade. Under 1990-talet
blev det dock uppenbart att det rddande pensionssystemet inte var
hillbart. Faktorer som lig ekonomisk tillvixt, 6kad livslingd och
stora fodelsekohorter frin 1940-talet som nirmade sig pensions-
aldern vickte oro for systemets finansiella hillbarhet.

Ar 1999 inférdes det nya pensionssystemet, vilket bestir av tre
delar: inkomstpension, premiepension och garantipension. Syftet
med reformen, som fem partier stod bakom, var att skapa ett
pensionssystem som var mer foljsamt mot den samhills-
ekonomiska och demografiska utvecklingen. Vidare efterstrivades
ett starkare samband mellan avgift och férmin for den enskilde.
Pensionssystemet ir avgiftsdefinierat. Hela livsinkomsten ligger till
grund for den framtida pensionen. Bide inkomster frdn arbete och
frn socialforsikringar ger pensionsritt, men endast inkomster upp
tll 7,5 inkomstbasbelopp ir pensionsgrundande. Den totala
pensionsavgiften uppgir till 18,5 procent av inkomsten. Av dessa
anvinds 16 procent till att betala dagens pensioner medan 2,5
procent sitts in pd ett individuellt premiepensionskonto som man
sjilv viljer kapitalforvaltare for. Systemet ér foljaktligen till storsta
delen ett fordelningssystem dir de inbetalda avgifterna betalar
samma 4ars utbetalningar. Inkomstpensionen ir kopplad till den
férvintade livslingden och realloneutvecklingen. Vidare innehiller
systemet en automatisk balansering (”bromsen”) som gér att
pensionerna kan sinkas om pensionssystemets finansiella stabilitet
hotas. Pensionsdldern ir inte fixerad. Pension kan tas ut frn 61 &rs
dlder men inkomstpensionen justeras aktuariemissigt beroende pd
nir den borjar tas ut. Garantipensionen utgér en grundtrygghet for
den som inte arbetet ihop en tillrickligt hég pension. Den kan
tidigast tas ut frdn 65 &rs dlder och ir kopplad till prisutvecklingen.

Det svenska pensionssystemet skiljer sig pd individniva frin de
system som anvinds i de flesta andra linder genom sin tydliga
aktuariemissighet. P4 samhillsnivd avviker systemet genom den
tydliga kopplingen till den ekonomiska och demografiska ut-
vecklingen samt genom de regler som foérhindrar att systemets
finansiella stabilitet urholkas. Noterbart ir dock att systemet 1
huvudsak inte ir fonderat.

Det allminna pensionssystemet kompletteras av tjinste-
pensioner och individuellt pensionssparande. Tjinstepensionerna
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grundar sig vanligen p& kollektivavtal mellan arbetsmarknadens
parter och i dagsliget omfattas runt 90 procent av arbetstagarna av
kollektivavtal om tjinstepension. De anstillda omfattas av olika
pensionsplaner beroende p3 vilken sektor man arbetar inom.
Villkor och férméner skiljer sig dt beroende pa vilket avtal man
tillhér och pensionen kan vara sdvil premie- som férménsbestimd.
Individuellt pensionssparande ir skattemissigt gynnat genom att
beskattningen skjuts upp tills utbetalningen sker. Avdragsritten f6r
privat pensionssparande ir fér nirvarande 12 000 kr per &r.

3.1.7  Erséattning till arbetslésa®

Den svenska arbetslshetsersittningen har en hog ersittningsgrad
tor tidigare liginkomsttagare (upp till 80 procent). Diremot ir den
hogsta ersittningsnivin ganska 18g (680 kronor per dag). Det
innebir att ersittningen dr generds for en stor del av de som blir
arbetslosa (eftersom liginkomsttagare ir dverrepresenterade bland
de arbetslosa), men ocksd att forsikringsskyddet ir relativt svagt
for minga av de sysselsatta (som ofta har hégre inkomster).

Arbetsloshetstorsikringen ir frivillig, vilket dr ovanligt 1 ett
internationellt perspektiv. For att ha ritt till ersittning ska man ha
varit medlem 1 en arbetsléshetskassa under minst tolv manader och
fullgjort ett arbetsvillkor.'" Dessutom finns en grundférsikring
som innebir att 320 kr per dag (heltid) betalas ut till de arbetslosa
som uppfyller arbetsvillkoret, men inte medlemsvillkoret. Ersitt-
ningen trappas ned under arbetsloshetsperiodens ging frin 80
procent av den tidigare 16nen under de férsta 200 dagarna, till 70
procent under resten av ersittningsperioden. Detta giller dock inte
for personer som ligger ovanfér taket. Ersittningsperiodens lingd
ir begrinsad till maximalt 300 dagar.” Efter detta 6vergdr de
sokande till ett garantiprogram dir de fir en annan typ av ersitt-
ning (aktivitetsstod) som uppgdr till 65 procent av den tidigare
l6nen. Aktivitetsstod utbetalas av Forsidkringskassan. For deltagare
som inte tidigare haft ersittning fr@n a-kassan ir ersittningen
under deltagande 1 en arbetsmarknadspolitisk &tgird 223 kronor
om dagen (sirregler finns f6r ungdomar).

" Bilaga 9 ger en detaljerad beskrivning av ersittningssystemen i Sverige och andra linder.

" For att fullgora arbetsvillkoret ska man under de senaste tolv m&naderna ha arbetat minst

80 timmar per minad i minst sex ménader, alternativt 480 timmar under sex samman-
5 < e : .

hingande minader och d& minst 50 timmar per ménad.

!> Forildrar med hemmavarande barn under 18 4r kan f3 ersittning i ytterligare 150 dagar.
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F3 linder har den typ av explicit avtrappning av arbetsloshets-
ersittningen som Sverige har. I de flesta andra linder tar 1 stillet
arbetsloshetsersittningen slut efter ett visst antal dagar och i stillet
tar en ersittning med fast ersittningsbelopp vid (unemployment
assistance). | minga andra linder fir de arbetslgsa fler ersittnings-
dagar om de ir ildre eller har arbetat linge, men sd ir alltsd inte
fallet i Sverige (sedan 2001).

Arbetsloshetsforsikringen administreras av olika arbetslshets-
kassor. Var och en av kassorna ticker en del av arbetsmarknaden,
men kassorna varierar betydligt i storlek. Ofta finns en koppling
till enskilda fackféreningar dven om det finns vissa mojligheter att
vilja kassa. Medlemsavgifterna beror pd kostnaderna for arbets-
loshetstorsikringen inom varje arbetsldshetskassa. Forsikringen ir
dock i huvudsak skattefinansierad: ungefir 60 procent av kost-
naden birs gemensamt genom skattesystemet (&r 2009).

Stora delar av arbetsmarknaden ticks dessutom av avtalade
tilliggstorsikringar. Dessa ser lite olika ut f6r olika delar av arbets-
marknaden. Ersittningarna fokuserar pd de som ir ildre 4n 40 ar
och har relativt ldnga anstillningstider vid foretaget de blir
uppsagda frin. Omstillningsavtalet for det privata arbetarkollek-
tivet betalar till exempel ut en engdngssumma (27 900 kronor
under 2011, hogre f6r de som ir dldre 4dn 50 &r) f6r de som ir ildre
in 40 ir och har fem 4rs anstillningstid nir de blir uppsagda. For
privatanstillda tjinstemidn bestdr ersittningen 1 stillet av en
kompensation &ver den hogsta ersittningsnividn. Ersittningen
garanterar 70 procent av den tidigare 16nen under de férsta sex
méanaderna (med lingre ersittning fér de ildre) med ungefir
samma kvalifikationskriterier som fér uppsagda arbetare. Eftersom
kraven for tilliggsersittning gor att de framférallt ticker personer
med stark anknytning tll arbetsmarknaden ir det troligt att
tickningsgraden bland de som faktiskt blir arbetslésa dr relative
13g."

Andelen av de arbetslosa som fir ersittning frin arbetsloshets-
forsikringen ir relativt 13g, runt 30 procent enligt bilaga 10. Till
detta kommer dock de som ersitts genom aktivitetsstdd pd grund
av att de deltar 1 nigot av Arbetsférmedlingens program. De far ett
aktivitetsstdd motsvarande det belopp som ges av a-kassan enligt
beskrivning ovan. Riknas dven dessa ersittningar in kan ticknings-

' T linje med detta finner Finanspolitiska ridet (2010) att endast en vildigt liten andel av de
arbetslésa ticks av dessa forsikringar. Det dr dock oklart om studien fingar upp de
arbetstagare som mottar engdngsbelopp vid uppsigning (privatanstillda arbetare).
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graden mojligen vara 65 procent (Finanspolitiska ridet 2010) men
frigan ir svirbedomd di det saknas heltickande statistik over
arbetslosas ersittningsformer som inkluderar bide uppgifter om de
som inte ir registrerade vid férmedlingen och uppgifter om de som
far aktivitetsstod.

Den andra stora ersittningsformen ir ekonomiskt bistdnd/for-
sorjningsstdd. Denna ersittningsform, som 1 dagligt tal benimns
socialbidrag, ir behovsprévad pd familjebasis. Ersittningen betalas
ut av kommunerna, men arbetslésa mottagare har ritt att vara
registrerade vid Arbetsférmedlingen. Storleken pd forsérjnings-
stodet styrs av en nationellt faststilld norm som motsvarar vad som
krivs for att uppnid en skilig levnadsstandard. Ar 2010 var
ersittningen for en vuxen person utan barn 3 680 kronor i mdnaden
exklusive ersittning for boendekostnader och sirskilda behov.
Forutom att utgéra ett skyddsnit fér oforsikrade arbetslosa sd
fungerar dven forsorjningsstodet som ett yttersta skyddsnit for
individer som inte ir arbetsféra och for [6ntagare eller mottagare av
andra bidrag vars inkomster ligger under normen.

Generellt sett innebir det svenska trygghetssystemet att
arbetslosa som har tidigare arbetslivserfarenhet med 18g 16n, har en
god inkomsttrygghet i ett internationellt perspektiv. Detsamma
giller dock inte tidigare hoginkomsttagare eftersom den hégsta
ersittningen (taket) ir relativt 18gt satt. Dessutom dr de som saknar
tidigare arbetslivserfarenhet hinvisade till kommunernas social-
tjinst och behovsprévad ersittning.” Den relativt héga
ersittningsgraden for liginkomsttagare och det faktum att
forsorjningsstodet dr behovsprovat medfér att det finns hoga
troskeleffekter av att ta ett arbete. Trosklarna har under senare &r
blivit ligre 1 och med inférandet av jobbskatteavdraget och de allt
hogre avtalade minimilénerna under 2000-talet (Skedinger 2010).

3.1.8  Sjukférsdkringen

Centrala delar av sjukforsikringen har reformerats ett stort antal
gdnger under de senaste 20 &ren. Sivil ersittningsnivier som
bedémningsgrunder fér nedsatt arbetsférmdga och arbetsgivarnas

17 Att det i avancerade vilfirdsstater som Sverige (och de 6vriga nordiska linderna) finns en
marginaliserad grupp personer som inte omfattas av socialférsikringssystemet brukar
benimnas ”den nordiska vilfirdsparadoxen” (se t.ex. Lodemel 1997).
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finansieringsansvar har foérindrats ett flertal ginger.” De senaste
betydande forindringarna genomfoérdes under 2007  genom
avskaffandet av arbetsgivarnas medfinansieringsansvar efter 14
dagars sjukfrdnvaro och genom inférandet av den s& kallade
rehabiliteringskedjan, vilken innebir tydligare tidsgrinser for
provningen mot hela arbetsmarknaden for de ldngtidssjukskrivna.

Rehabiliteringskedjan innebir att bedémningen av arbets-
formdgan ska se olika ut beroende pd sjukperiodens lingd. Under
de forsta 90 dagarna sker prévningen i huvudsak mot de vanliga
arbetsuppgifterna, direfter ska en prévning goras gentemot alla
arbeten hos arbetsgivaren. Efter ett halvdr (180 dagar) gors en
provning mot hela arbetsmarknaden om inte personen bedéms ha
stora mojligheter att dtergd till det ordinarie arbetet inom ett ar
frdn sjukperiodens bérjan. Denna prévning innebir att personer
som har nedsatt arbetsférmdga pd arbetsplatsen, men inte gentemot
arbetsmarknaden 1 stort, inte ska ha ersittning frin sjukfor-
sikringen. I stillet ska de soka jobb och {8 ersittning som arbets-
l6sa. Arbetstagaren har ritt att vara tjinstledig for att prova ett
annat arbete efter 90 dagars sjukfrinvaro.

Vad giller ersittningsnivierna ska en typisk sjukdomsperiod
inledas med en karensdag di den sjuke inte fir nigon ersittning.
Detta f6ljs av 13 dagar di arbetsgivaren stdr fér 80 procent av den
ordinarie 16nen (sjuklon). Direfter betalar Forsikringskassan ut
ersittningen (sjukpenning). Aven denna ersittning motsvarar i
princip 80 procent av 16nen (i realiteten nigot ligre) upp till en
taknivd som fér nirvarande ir 80 procent av 321 000 kronor (7,5
prisbasbelopp). Sjukpenningen betalas ut under ett ir varefter det
finns mojlighet att ansdka om fortsatt ersittning med 75 procent av
l6nen upp tll takbeloppet under maximalt 550 dagar. Efter sjuk-
penningsperiodens slut fir de som ir fortsatt forhindrade att arbeta
aktivitetsstdd (se avsnitt 3.1.7) under deltagande 1 programmet
arbetslivsintroduktion hos Arbetsférmedlingen. Hogkostnads-
skydd begrinsar kostnaderna fér bide personer och arbetsgivare
som drabbas av frekventa korta sjukdomsfall. P2 delar av
arbetsmarknaden betalas dessutom extra ersdttning ut enligt
kollektivavtal, framférallt till de som far sjukpenningens takbelopp.

Ersittning frin sjukférsikringssystemet ska bara betalas ut for
den som inte kan arbeta pd grund av sjukdom. Under den inledande
14-dagarsperioden di arbetsgivaren stdr for ersittningen ir det

% Se Higglund och Skogman Thourise (2010) fér mer detaljerad information om fér-
indringarna i sjukforsikringen.
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formellt sett arbetsgivaren som bedémer arbetsférmigan, direfter
ir det Forsikringskassan. Som grund fér bedémningen finns krav
pd likarintyg frin den &ttonde dagen (tidigare vid sirskilda skil).
Likarintygen ska innehilla information om vilka typer av arbets-
uppgifter den sjuke dr forhindrad att utfora. Sjuka som behover
hjilp att ta sig till arbetet kan 3 reseersittning for taxiresor 1 stillet
for sjukpenning eller sjuklon.

Svenska arbetsgivares betalningsansvar for de [&ngtidssjuk-
skrivna ir mer begrinsat in i1 en del andra linder. Efter de inledande
14 dagarna har arbetsgivarna framforallt ett allmint rehabiliterings-
ansvar for anpassning, hjilpmedel, omplacering och liknande. Om
personen bedéms ha arbetsférmiga utanfér arbetsplatsen efter ett
halvirs sjukskrivning flyttas fokus i riktning mot att hitta andra
arbeten 1 stillet.

Vid sidan av sjukpenningen och rehabiliteringskedjan finns
ocksd mojligheten till fortidspensionering genom sjuk- eller
aktivitetsersittning. Sjukersittningen ir en permanent ersittning
fér personer som troligen aldrig kommer att kunna arbeta heltid
igen pd grund av sjukdom, skada eller funktionsnedsittning. Ersitt-
ningen ska motsvara 64 procent av den inkomst personen skulle ha
haft om denna kunnat arbeta (enligt en uppskattning). Till skillnad
frdn sjukpenningen har sjukersittningen ett ligsta belopp for de
som saknar tidigare arbetsinkomster. Fér de som ir yngre dn 30 ir
kallas fortidspensionen 1 stillet aktivitetsersittning och beslut
fattas for hogst tre dr 1 taget. For att {8 ersittning frin fortids-
pensionssystemen ska personen bedémas att inte klara av nigot
arbete pd arbetsmarknaden, inklusive arbeten som finansieras med
16nebidrag. For den som vill finns mojlighet att dtergd till arbets-
marknaden under en prévoperiod utan att forlora ritten till ersittning.

3.1.9  Arbetsmarknadspolitiken

Sverige har traditionellt haft fler arbetsmarknadspolitiska insatser
for arbetslosa 4n andra linder. Aven om omfattningen fortfarande
far sigas vara stor sticker dock Sverige inte lingre ut som extremt i
detta avseende. En orsak ir férindringar i omvirlden, dir allt fler
linder infort omfattande satsningar pd arbetsmarknadspolitiska
program pd ett sitt som liknar det traditionella svenska systemet.
Arbetsmarknadspolitiken 1 Sverige har sedan inférandet av
aktivitetsgarantin (ir 2000) en tydlig struktur som ytterligare

67



Den svenska arbetsmarknaden LU2011

fortydligades 1 och med overgdngen till jobb- och utvecklings-
garantin (3r 2007). Regelverket ir individbaserat pd s& vis att det
finns en klar och forutsigbar sekvens av &tgirder under en
arbetsloshetsperiod. Sekvensen idr nira kopplad till, och vil
integrerad 1, arbetsléshetstorsikringens utformning. Forenklat kan
regelsekvensen beskrivas som: (i) 6ppen arbetsloshet, (i) for-
djupad kartliggning och sokaktivering, (ii1) utbildnings- och
praktikdtgirder och (iv) samhillsnyttig sysselsittning. Regelverket
innebir, 1 princip, att olika individer méter samma typ av dtgirder
vid samma tidpunkt under en arbetsldshetsperiod. Atgirdernas
innehdll kan emellertid variera betydligt inom strukturen. Det
frimsta undantaget frin denna struktur ir sirregler beroende pid
dlder och form av ersittning. Ungdomar fir dtgirderna tidigare 1
arbetsloshetsperioderna in andra, medan arbetslésa med férsor-
jning frin det kommunala forsérjningsstddet moter en annan typ
av dtgirder. Utover detta tillkommer sinkta arbetsgivaravgifter for
arbetsgivare som anstiller personer som varit arbetslésa under en
lingre tid. Dessutom finns ett antal speciella [3sningar fér personer
med funktionsnedsittning, och en sirskild uppsittning program
fér nyanlinda flykting- och anhériginvandrade.

Allt ovanstiende berdr arbetsmarknadspolitiken som bedrivs
genom Arbetstormedlingens forsorg. Till detta kommer en
kommunal arbetsmarknadspolitik som 1 allt visentligt fokuserar pd
mottagare av forsérjningsstdd. Socialtjinstlagen ger kommunerna
ritt att stilla krav pd att arbetslésa mottagare av f6rsorjningsstod
deltar i kompetensutvecklande verksamhet (efter individuell prév-
ning om de ir ildre dn 25 &r). Eftersom denna verksamhet bedrivs
decentraliserat av kommunerna kan verksamheten se vildigt olika
ut pd olika hill, och det saknas dirfér information bdde om dess
omfattning och om dess innehdll. Ofta tycks dock deltagande vara
obligatoriskt fér den som vill ha férsorjningsstod pd grund av
arbetsloshet. De undersokningar som finns pekar pd att inrikt-
ningen av verksamheten 1 stor utstrickning handlar om olika for-
mer av jobbsdkarassistans.

68



LU2011 Den svenska arbetsmarknaden

3.1.10 Foraldraledighet och tillgang till barnomsorg"’

Forildrapenningen betalas i Sverige ut under sammanlagt 480 dagar
per barn. Ersittningen kan tas ut pa hel- eller deltid tills barnet fyllt
dtta &r eller avslutat sitt forsta skoldr 1 grundskolan. Ersittning pd
sjukpenningsnivd betalas ut under 390 dagar med ungefir 80
procent av den tidigare l6nen upp till ett tak. Dirtill kommer en
ligstanivd pd 180 kronor under ytterligare 90 dagar. Det rider stor
frihet att pdborja och avsluta ledigheten med kort varsel och det
finns regler som ska motverka att forildralediga missgynnas av
arbetsgivaren 1 samband med férildraledigheten. Tillfillig forildra-
penning far tas ut nir barn under tolv &r ir sjuka med en ersittning
som ges av sjukpenningsnivin utan karensdag.

Efter barnets fodelse har en forilder dessutom alltid ritt till hel
ledighet (iven utan ersittning) tills barnet dr 18 minader. Genom
att blanda betald och obetald ledighet kan férildrar dirfér sinka
den faktiska ersittningsgraden och dirigenom férlinga ledigheten.
Forildrar har dessutom ritt att forkorta sin normala arbetstid med
upp till en fjirdedel om de har barn som inte har fyllt dtta ar eller
som inte har avslutat sitt forsta skoldr.

Det svenska systemet for forildrapenning liknar motsvarande
system 1 de flesta andra OECD-linder vad giller lingden pa ledig-
heten, men ir ett av de generdsaste vad giller nivin pd ersittningen.
Det finns dock en grupp med linder som har en avsevirt lingre
forildraledighet, men di ir ersittningen vanligen betydligt mer
begrinsad.

Den svenska barnomsorgen ir sedan linge vil utbyggd. Enligt
skollagen ir kommunerna skyldiga att erbjuda foérskola eller
familjedaghem till barn frin ett &rs dlder nir forildrarna forvirvs-
arbetar eller studerar. Aven barn till arbetslésa och férildralediga
har ritt till viss barnomsorg. Barnomsorgen ir avgiftsbelagd, men
avgifterna begrinsas av en maxtaxa. Den maximala avgiften ir
mycket 18g (1 260 kronor per minad f6r sm& barn). Sverige tillhor
de linder som har hogst andel barn upp till tre ir i barnomsorg,
medan skillnaderna ir mindre f6r barn frin tre ull fem A&r.
Utmirkande drag for Sverige, och de 6vriga nordiska linderna, ir
den hoga andelen offentliga medel som avsitts till verksamheten,
den hoga tillgdngen till barnomsorg och de l3ga avgifterna.

' For en mer detaljerad beskrivning se OECD (2007).
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3.1.11 Utbildningssystemet

Det svenska utbildningssystemet ir sammanhillet hégt upp 1
dldrarna. Fram till slutet av grundskolan ir endast en liten del av
kurserna valbara och den férsta huvudsakliga uppdelningen 1 olika
spar sker vid dvergingen till gymnasiet, vilket ir relativt sent i ett
internationellt perspektiv. Ungefir 85 procent av varje &rskull
fortsitter till program inom gymnasieskolan, en andel som dock
kan forvintas minska 1 och med att intrideskraven héjs vid
gymnasiereformen som trider 1 kraft hostterminen 2011. Res-
terande 15 procent foérvintas forbereda sig for framtida gymnasie-
studier via delvis individuellt utformade &vergdngsprogram. De
som fortsitter till gymnasieskolan foérdelar sig relativt jimt mellan
yrkes- och studieférberedande program. Skillnaderna mellan dessa
tvd typer av utbildningsvigar minskade drastiskt i och med de
reformer som genomférdes under 1990-talet. Skillnaderna kommer
dter att oka nigot igen 1 och med den kommande gymnasie-
reformen. Friskolevisendet, och den generella mojligheten till fritt
skolval 1 vissa kommuner, innebir att svenska ungdomar inter-
nationellt sett har stora mojligheter att vilja skola utan att behova
betala f6r utbildningen.

I ett internationellt perspektiv kinnetecknas den svenska yrkes-
utbildningen fé6r ungdomar dels av att vara ovanligt akademiskt
inriktad, dels av att ha ett litet inslag av arbetsplatsforlagt lirande.
Riktlinjerna for det arbetsplatsforlagda utbildningsinnehéllet ir 15
veckor under en tredrsperiod, vilket ir mindre in i de flesta andra
linder inklusive alla andra nordiska linder. I och med den kom-
mande introduktionen av ett lirlingsspdr kommer denna andel ett
oka for delar av yrkesstudenterna, men fo6r huvuddelen av yrkes-
utbildningen ligger nivdn kvar. Méjligheterna att komplettera
tidigare avbrutna studier ir stora jimfort med andra linder via
mojligheterna att kostnadsfritt lisa in gymnasiekompetens inom
den kommunala vuxenutbildningen (komvux) med stéd av studie-
medel.

Den eftergymnasiala utbildningen ir avgiftsfri och studiemedel
ir tillgingliga oavsett forildrarnas inkomst, vilket giller 1 fi andra
linder (Hogskoleverket 2005). Studiemedlen bestir av dels en
bidragsdel, dels en linedel som &terbetalas efter avslutade studier.
Antagningen till den hégre utbildningen har traditionellt sett varit
centraliserad. Urvalsinstrumenten ir i huvudsak betyg och hog-
skoleprov. Tidigare fanns dven en mojlighet att kvalificera sig via
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arbetslivserfarenhet. Denna méjlighet 4r numera borttagen.”
Antagningsprocessen skiljer sig frin minga andra linder i och med
att den ir kraftigt centraliserad med f8 kursspecifika intridesprov.
Urvalet till den hogre utbildningen ir specifikt sdtillvida att
studenterna viljer studieinriktning redan vid ansékningstillfillet,
vilket skiljer sig frdn situationen i exempelvis de USA dir studenter
antas till enskilda hogskolor och sedan viljer inriktning under
studietiden.

3.1.12 Utrikes fodda och mottagningssystemet for nyanlanda

Sverige har i ett internationellt perspektiv relativt dppna grinser,
och som ett resultat har Sverige under de senast decennierna
upplevt en betydande invandring. I dagsliget utgor de utrikes fodda
drygt 14 procent av befolkningen.

Mojligheterna till arbetskraftsinvandring har 6kat t under det
senaste decenniet till stor del beroende pd att regelverket om den
gemensamma europeiska marknaden blivit alltmer omfattande och
att fler linder blivit medlemmar. Dessutom har Sverige valt att
inféra ett ganska oppet regelverk om arbetskraftsinvandring frén
icke-medlemsstater frdn och med &r 2008. Regelverket innebir i
princip att det enda som krivs {6r att uppehills- och arbetstillstind
(kopplade till en viss arbetsgivare) ska beviljas dr ett intyg frin
arbetsgivaren. De nya reglerna kan ses som en terging till den
princip som rddde fram till slutet av 1960-talet. Under perioden
diremellan dominerades dock invandringen av flykting- och
anhoriginvandring. Sverige kinnetecknas alltsd 1 dagsliget av ett
Oppnare regelverk bdde for flykting- och arbetskraftsinvandring in
vad som ir vanligt i de flesta andra linder. Till skillnad frn vissa
andra linder 4r dock systemen helt separerade.

Reglerna foér mottagning av flykting- och anhériginvandrade
baseras 1 huvudsak p& principen att de nyanlinda ska ha samma
rittigheter och skyldigheter som 6vriga svenskar. Mottagnings-
systemet innehdller dessutom ett introduktionsprogram 1 vilket de
nyanlinda forvintas tillbringa sina férsta &r 1 Sverige med
heltidsaktiviteter. Introduktionen ska bestd av studier i svenska for
invandrare (sfi), samhillsinformation och olika former av arbets-
marknadsinsatser. Arbetsmarknadsinsatserna kan handla om kart-

%% Intagningskvoten benimndes 25:4 efter den ligsta &ldersgrinsen 25 &r och kravet pd 4 &rs
arbetslivserfarenhet
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liggning, validering, praktik och subventionerad anstillning. Sedan
december 2010 har Arbetsférmedlingen tagit 6ver det sam-
ordnande ansvaret frdn kommunerna, vilket ir en terging till en
princip som ridde fram till mitten av 1980-talet. Kommunerna
behiller dock ansvaret for delar av introduktionen, som sprik-
undervisningen.

I ett internationellt perspektiv dr det svenska introduktions-
programmet omfattande i de flesta dimensioner, till exempel vad
giller lingden och omfattningen p4 sprikstudierna. Utvecklingen i
de flesta andra europeiska linder innebir dock att skillnaderna
minskar — ménga linder infér alltmer omfattande introduktions-
program med 6kad betoning pd vikten av en snabb arbetsmarknads-
etablering. Men till skillnad frin de flesta andra europeiska linder
ir deltagandet 1 introduktionen frivilligt 1 Sverige, och milgruppen
ir 1 mainga linder ndgot bredare genom att den inkluderar
merparten av alla nyanlinda frin icke-europeiska linder samt i vissa
fall dven bidragstagare som varit linge 1 landet.

Tidigare kunde kommunerna vilja om deltagarna 1 introduktions-
programmen skulle fi introduktionsersittning eller f6rsorjningsstod.
Sedan december 2010 tillimpas en statlig etableringsersittning oavsett
bostadskommun.

3.2 Situationen pa arbetsmarknaden

I fsljande avsnitt beskriver vi den svenska arbetsmarknaden, med
fokus pd hur denna skiljer sig frin situationen i andra europeiska
linder. Genomgéngen ir dversiktlig och poingen ir inte att gora en
fullskalig utvirdering av den svenska arbetsmarknadssituationen.
Syftet ir i stillet att lyfta fram centrala likheter och skillnader
mellan Sverige och andra linder. Fér en mer djuplodande analys
hinvisas till Lingtidsutredningen 2008.

Vi jimfoér Sverige med tvd grupper av linder. For det forsta
Norge, Finland och Danmark (som vi betecknar NFD). Fér det
andra EU 15.”' Eftersom vi fokuserar pd arbetsmarknadens ling-
siktiga utfall gors delar av jimforelserna f6r genomsnittet under
den senaste tiodrsperioden (2000-2009). Vi visar ocksd hur den

! Jimforelser mellan Sverige och Norge, Finland och Danmark kallas for enkelhetens skull
genomgdende for jimférelser med Norden (trots att Island inte dr med). Till EU 15 hor
foljande linder: Osterrike, Belgien, Danmark, Finland, Frankrike, Tyskland, Grekland,
Irland, Italien, Luxemburg, Nederlinderna, Portugal, Spanien, Sverige och Storbritannien.
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svenska arbetsmarknaden har utvecklat sig dver tiden 1 relation till
omvirlden i ett antal dimensioner.

3.2.1 Huvuddragen i Sverige och omvérlden

Vi borjar med att oversiktligt beskriva hur arbetsmarknads-
situationen ser ut i Sverige, i de 6vriga nordiska linderna och inom

EU 15.

Figur 3.1 Arbete, franvaro och arbetsloshet: samtliga 15-64 ar (2000-2009)

Not: NFD betecknar Norge, Finland och Danmark.
Kélla: Eurostat.

Figur 3.1 visar hur befolkningen mellan 15 och 64 ir ir fordelad i
termer av arbete, frinvaro och arbetsléshet. Vi har valt att bortse
frdn personer dldre in 64 ir; den absoluta majoriteten av dessa ir
pensionirer i samtliga linder.”” Siffrorna baseras pd arbetskrafts-
undersokningar 1 de olika linderna dir urvalspersonerna har svarat
pd frigor om sin sysselsittning under en viss vecka (referens-
veckan). De olika kategorierna féljer officiella ILO-definitioner.
For att riknas som ”i arbete” krivs minst en timmes arbete under

22SOU 2010:85 innehiller en mycket detaljerad analys av sysselsittningen fér denna grupp.
For Sverige visas att endast drygt 10 procent mellan 65 och 69 &r arbetar. I genomsnitt
arbetar de drygt 20 timmar i veckan.
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referensveckan. Personer som har ett arbete men som av nigon
anledning inte jobbat alls under just referensveckan riknas som
“frinvarande”. De "arbetslosa” saknar ett arbete, men ir tillgingliga
for att ta ett jobb. For att riknas som arbetslés miste man ocksd
aktivt soka arbete eller vinta pd att ett arbete ska borja inom tre
ménader. De som varken har ett jobb eller séker efter ett ingdr i
kategorin ”dvriga”.

I officiell statistik riknas sysselsittningen som summan av de
arbetande och de frinvarande medan arbetskraften dessutom
inkluderar de arbetslosa. Notera att det inte finns ndgon egen
kategori f6r studenter. Studenter kan dirfor, utéver att ingd bland
de ”6vriga”, ocksd dterfinnas 1 nigon av de andra kategorierna om
de arbetar eller s6ker arbete.

Det mest slende i figur 3.1 ir den stora likheten mellan Sverige
och de 6vriga nordiska linderna: andelarna som ir i arbete, frin-
varande och arbetslésa ir snarlika. I jimforelse med 6vriga Europa
kan man konstatera att sysselsittningsgraden (arbete och frinvaro)
ir hogre 1 de nordiska linderna. I ganska stor utstrickning kom-
penseras detta dock av att ungefir en dubbelt si stor andel av
befolkningen ir frénvarande.

Arbetslosheten ir ligre 1 Sverige in inom EU 15. Riknat som
andel av den totala arbetskraften (sysselsatta och arbetslosa) var
arbetslosheten 1 genomsnitt 6,4 procent i Sverige, medan den var
5,8 procent 1 évriga nordiska linder och 7,9 procent inom EU 15.
Men arbetslésheten stdr for en relativt liten del av skillnaderna i
antalet sysselsatta mellan Norden och 6vriga Europa. Huvuddelen
av sysselsittningsskillnaderna beror i stillet pd att fler deltar i
arbetskraften 1 de nordiska linderna.

3.2.2 Betydelsen av kén och alder

I minga linder skiljer sig arbetsmarknadssituationen betydligt
mellan kvinnor och min och mellan unga och gamla. Figur 3.2 visar
andelen som ir arbetsldsa, arbetar eller dr frinvarande uppdelat pd
kvinnor och min. Frin figuren kan man utlisa att den huvudsakliga
anledningen till att Sverige och de 6vriga nordiska linderna har en
hogre sysselsittning dn 6vriga Europa, ir att kvinnorna i betydligt
hogre grad deltar 1 arbetskraften.

74



LU2011 Den svenska arbetsmarknaden

Figur 3.2 Arbete, franvaro och arbetsléshet: mdn och kvinnor 15-64 ar
(2000-2009)

Not: NFD betecknar Norge, Finland och Danmark.
Kélla: Eurostat.

I Norden ir dessutom fler kvinnor (och i nigot mindre ut-
strickning dven min) frinvarande frin sina jobb. Detta ir delvis,
men inte helt, ett resultat av de nordiska lindernas vil utbyggda
forildraférsikringar.” En rimlig gissning ir att den héga frinvaron
till viss del ir en konsekvens av det hoga arbetskraftsdeltagandet;
grupper som i andra linder i liten utstrickning deltar 1 arbets-
kraften dr i Sverige oftare sysselsatta, men ocksd oftare frinvarande.
Ett uppenbart exempel dr kvinnor med smd barn. Hir bér man
dock uppmirksamma att den hogre sysselsittningsgraden, trots
den extra frinvaron, resulterar 1 att det ir en hégre andel kvinnor
som faktiskt arbetar 1 Sverige och 6évriga Norden. Frinvaron bland
nordiska min ir emellertid s§ pass hog att andelen min som arbetar
ir ndgot ligre 1 Sverige dn 1 EU 15 — trots en hogre sysselsittnings-
grad.

Till skillnad fr&n inom 6vriga EU s8 dr kvinnorna i de nordiska
linderna inte arbetslésa 1 hogre grad in minnen. Faktum ir att den
ligre arbetslosheten 1 Sverige framforallt forklaras av svenska
kvinnors, relativt sett, 18ga arbetsloshet. Bland minnen ir skill-
naden 1 arbetsloshet (som andel av arbetskraften) mot EU 15

» De frimsta frdnvaroorsakerna ir férildraledighet, semester, kompensationsledighet och
egen sjukdom.
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mindre dn en procentenhet. Skillnaden fér kvinnor dr diremot 2,5
procentenheter.

Det finns betydande skillnader i sysselsittningsgrad fér olika
ildergrupper av min och kvinnor (se figur 3.3). Den svenska
sysselsittningen bland ungdomar ir i paritet med EU 15. Diremot
ir den betydligt ligre dn i de 6vriga nordiska linderna. Bland de
ildre (55-64 &r) ir sysselsittningen hogre 1 Sverige dn 1 sdvil 6vriga
Norden som inom EU 15.%

Figur 3.3 Sysselsattningsgrad efter kén och alder (2000-2009)

Not: Figuren visar uppgifter for femarsintervall dar markeringen ar placerad vid mittpunkten i intervallet.

Kaélla: OECD stat extract.

** Noterbart dr att SOU 2010:85 visar att sysselsdttningen i Sverige ir relativt hog dven for de
som ir dldre 4n 65 ir dven om det handlar om jimférelsevis fa individer.
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De figurer vi visat ovan fokuserar alla pid den genomsnittliga
sysselsittningen under det senaste decenniet. En naturlig f6ljdfriga
ir hur sysselsittningsgraden utvecklats 6ver tid 1 Sverige relativt
andra linder och om utvecklingen skilt sig &t mellan dldersgrupper.
Figur 3.4 visar den svenska sysselsittningsgraden (sysselsatta som
andel av befolkningen) 1 procent av sysselsittningsgraden i de andra
nordiska linderna 6ver tid; markeringen ”50 %” representerar
foljaktligen en situation dir Sverige har hilften si hog andel som ir
sysselsatta, medan 7200 %” betyder att Sverige har en andel som ir
dubbelt s& hog.

I arbetskraftens huvudgrupper, de mellan 25 och 54 r, lig fram
till 1990-talskrisen den svenska sysselsittningen mellan 5 och 10
procent hogre dn 1 6vriga Norden. Direfter har sysselsittningen
legat mycket stabilt pd nira nog exakt samma nivd som &vriga
Norden.

Den relativa situationen bland de unga (15-24 &r) har férindrats
markant under perioden. Framforallt dndrades liget dramatiske 1
bérjan av 1990-talet. Det ir inte klart om férindringen beror pi
minskat utbud eller minskad efterfrigan; utbildningssystemet
expanderade kraftigt under samma period som den ekonomiska
krisen och det har varit svirt att pvisa att strukturomvandlingen
ska ha missgynnat just ungdomar (se t.ex. Aslund m.fl. 2006 f6r en
diskussion). Vi dterkommer till frigan om utbildningens roll i
avsnitt 3.2.5 nedan.

Figur 3.4 visar dven att de ildre i Sverige har haft en hogre
benigenhet att arbeta sedan (itminstone) mitten av 1970-talet.
Sysselsittningsgraden har genomgdende varit mellan 18 och 35
procent hogre 1 Sverige 4n 1 6vriga Norden under de senaste 35
dren.
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Figur 3.4 Sysselsattningsgraden i Sverige relativt Norge, Finland och
Danmark (1975-2009)

Not: Figuren visar sysselsattningsgraden i Sverige i procent av sysselsattningsgraden i Norge, Finland och Danmark.

Kélla: OECD stat extract.

Monstren i1 jimfoérelse med EU 15 idr i mdngt och mycket likartade.
I samband med 1990-talskrisen minskade de relativa syssel-
sittningstalen 1 samtliga tre grupper, men allra tydligast bland de
unga. Direfter dr stabiliteten sliende. For gruppen 55-64 &r ser
utvecklingen lite annorlunda ut med en tydlig minskning under de
senaste tvd decennierna — men frin mycket hdga nivier (84 procent
hogre 1 Sverige &r 1991). Skillnaderna ir fortfarande betydande (47
procent) 2009.
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Figur 3.5 Sysselsattningsgraden i Sverige relativt EU 15

Not: Figuren visar sysselsattningsgraden i Sverige i procent av sysselsattningsgraden i EU 15.

Kélla: OECD stat extract.

Ovanstdende figurer visar att den hoga svenska sysselsittningen 1
stor utstrickning beror pd att dldre kvinnor arbetar mer 1 Sverige in
1 andra linder. En farhiga skulle kunna vara att denna grupp iven
stdr for en stor del av fr8nvaron pd arbetsmarknaden, och att
skillnaden 1 mingden faktiskt arbete 4r mindre. Men figur 3.6 visar
att sd inte dr fallet: andelen av den ildsta 8ldersgruppen som arbetar
ir betydligt hogre 1 Sverige dn 1 de andra nordiska linderna, och
skillnaderna ir dn tydligare jimfért med EU 15.
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Figur 3.6 Arbete franvaro och arbetsléshet fér min och kvinnor 55-64 ar
(2000-2009)

Not: NFD betecknar Norge, Finland och Danmark.
Kaélla: Eurostat.

Figur 3.6 bekriftar det vi sett tidigare, nimligen att man 1 Sverige
fortsitter att arbeta hogt upp 1 dldrarna. I synnerhet arbetar svenska
kvinnor i 8ldern 55-64 &r i mycket hégre utstrickning in andra
kvinnor inom EU 15. Frinvaron och arbetslgsheten ir diremot
ganska lika 1 de nordiska linderna. Bland ildre kvinnor finns allts,
precis som bland yngre, tydliga skillnader i frinvaro jimfért med
EU 15. Detta belyser att den hégre frinvaron inte enbart beror pd
olika regler 1 forildraférsikringen. Viktigt att notera i samman-
hanget ir dock att det dven for de ildre ir sannolikt att ett hogt
arbetskraftsdeltagande gor att man bér forvinta sig en hogre
frinvaro om fler personer med hog risk f6r bortavaro, till exempel
sddana som har en nigot simre hilsa in genomsnittet, deltar 1
arbetskraften.

3.2.3  Arbetsloshetens utveckling och varaktighet

Som visades i figur 3.1 dr arbetsloshetstalen i Sverige ganska l3ga,
framforallt 1 relation till arbetskraftens storlek. Vidare ir det tydligt
att arbetslosheten stdr for en relativt liten del av skillnaderna mellan
linder 1 hur stor andel av befolkningen som arbetar. Som vi tog upp
1 kapitel 2 ir arbetslosheten trots detta en viktig del av syssel-
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sittningsfrdgan, eftersom vilfirdskonsekvenserna av arbetsloshet
ir betydande (speciellt jimfért med frinvaroorsaker som till
exempel semester och forildraledighet). Hir belyser vi dirfor tva
aspekter av arbetslosheten: dess utveckling 6ver tid och for-
delningen mellan korta och linga perioder.

Figur 3.7 visar hur arbetslosheten for personer mellan 25 och 54
&r varierar med konjunkturen, dir konjunkturen mits med hjilp av
det si kallade produktionsgapet. Produktionsgapet ir skillnaden
mellan faktisk och potentiell BNP. Det illustrerar dirmed resurs-
utnyttjandet 1 ekonomin. Nir produktionsgapet ir negativt
produceras mindre dn vad som ir mojligt och ekonomin befinner
sig 1 en ldgkonjunktur och vice versa. En jimférelse av perioden
fore och efter 1990-talskrisen visar pd ett skifte 1 arbetslds-
hetsnivin. Arbetslésheten 6kade markant under krisdren pd 1990-
talet for att sedan falla tillbaka ndgot, men till en nivd som ir
betydligt hogre dn fore krisen. Med andra ord antyder figuren att
Sverige hade problem med arbetsloshetspersistens under 1990-talet
— nir arbetslosheten steg dterkom den inte till den tidigare
jimviktsnivén.

Figur 3.7 Produktionsgap och arbetsloshet i Sverige

Kélla: Konjunkturinstitutet och SCB (Arbetskraftsundersdkningarna, serier korrigerade for férandrade definitioner).
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Notera att produktionsgapet 2009 var lika negativt som under
1993. Trots det okade inte arbetslosheten alls lika mycket 2009.
Det finns flera rimliga férklaringar till detta: En dr att det
uppdimda behovet av strukturomvandling troligen var betydligt
mindre vid krisen 2009. Ett annat (nirbesliktat) skil ir att de
offentliga finanserna inte var lika anstringda, vilket minskade
behovet av rationaliseringar inom offentlig sektor. Noterbart ir
dock att arbetslosheten vid hogkonjunkturen 2007 var betydligt
hoégre in 1987 som ett resultat av krisen diremellan. Andelen
langtidsarbetslosa tycks ocksd vara betydligt hogre under 2000-
talets hogkonjunktur dven om det saknas bra jimférbara data.

Figur 3.8 visar arbetslosheten 1 Sverige som andel av arbetslos-
heten i de 6vriga nordiska linderna respektive EU 15 &ver tid 1 tre
olika ildersgrupper. Eftersom de svenska definitionerna indrades
betydligt 2005 har vi valt att fér Sveriges del anvinda data frin
SCB. Dessa har korrigerats bakdt i tiden for att hantera de
férindrade definitionerna. Det borde ge en mer sammanhingande
bild av utvecklingen, men det bor observeras att statistiken 6ver
ungdomars arbetsloshet dr vildigt kinslig for smi definitions-
férindringar.

Figur 3.8 Arbetslosheten i Sverige relativt Norge, Finland, Danmark och
EU 15
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Not: Den svenska arbetslgshetsserien baseras pa individer 1624 ar. Figuren visar den svenska arbetslgsheten som
andel av arbetslosheten i EU 15 respektive Norge, Finland och Danmark (NFD).

Kélla: OECD stat extract och SCB (Arbetskraftsundersokningarna, serier korrigerade for fordndrade definitioner).

Mest sldende i figur 3.8 ir trendbrottet i borjan av 1990-talet.
Under 1970- och 1980-talen hade Sverige en l3g arbetsloshet
relativt andra linder. Efter 1990-talskrisen har situationen i Sverige
forsimrats 1 jimforelse med de dvriga nordiska linderna. Jimfort
med EU 15 ir emellertid den svenska arbetslosheten dven efter
1990-talskrisen ligre bland alla grupper utom bland ungdomar.
Genomgdende visar arbetsléshetens utveckling samma bild som
sysselsittningsgradens utveckling: situationen fér de ildre ser
bittre ut in 1 omvirlden, medan det ser simre ut fér de yngre.
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En annan aspekt av arbetslésheten dr under hur linga perioder
de arbetslésa saknar arbete. Figur 3.9 visar foérdelningen mellan
kort- och lingtidsarbetsloshet 1 olika &ldersgrupper. Data ir
framtagna genom att de arbetsldsa har tillfrigats om hur linge de
varit arbetsldsa. I princip innebir det att de inte ska pdverkas av
deltagande 1 arbetsmarknadspolitiska program (undantaget subven-
tionerad sysselsittning). Data bor dirmed i princip vara inter-
nationellt jimfoérbara. En mojlig osikerhetsfaktor ir dock att
programdeltagare kan sluta séka jobb (och dirmed inte lingre vara
arbetsldsa) eller betrakta sig som sysselsatta dven om de formellt
sett inte dr det. Dirfér finns det en risk att man underskattar
lingtidsarbetslosheten 1 linder som Sverige dir arbetsmarknads-
politiska program anvinds 1 hog grad.

Figur 3.9 Arbetsloshetens varaktighet efter alder (2000-2008)
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Kaélla: OECD stat extract.

Arbetslésheten bland svenska ungdomar bestdr 1 hog grad av korta
arbetsloshetsperioder (se figur 3.9). En liknande bild ges av arbets-
kraftsundersokningarnas analyser av sannolikheten att ha &vergdtt
frin arbetsloshet till jobb ett kvartal senare (se t.ex. Nordstrom
Skans 2009) och av data frin Arbetstormedlingen om 6vergdngar
till jobb for olika grupper (se t.ex. Bennmarker m.fl. 2007). De i
genomsnitt korta perioderna tyder pd att den svenska ungdoms-
arbetslosheten mer beror pd problem med intridet pd arbets-
marknaden, in pd att ungdomar i allminhet fastnar i ldngvarig
arbetsloshet. Det ir ett vanligt ménster internationellt sett att
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ungdomar 1 genomsnitt dr utan arbete kortare tider in ildre;
friktionsarbetslésheten ir alltsd storre bland ungdomar. Fenomenet
tycks dock vara vanligare i Sverige in i andra linder — det ir en klart
ligre andel av de unga i Sverige som ir arbetslésa mer in sex
mdnader dn 1 jimférelselinderna. Inom EU 15 ir det bara drygt tio
procent av de arbetslésa ungdomarna som varit arbetslésa mindre
in en minad.

Ett generellt ménster dr att arbetsloshetsperioderna ir lingre ju
ildre de arbetslosa dr. Framforallt giller detta personer ildre dn 55
ir. Arbetsloshetsproblematiken for de dldre ir med andra ord den
motsatta jimfort med de unga: {8 blir arbetslésa, men de som blir
arbetslosa blir utan jobb linge. Aven nir det giller de ildre ir dock
arbetsloshetstiderna kortare 1 Norden in i resten av Europa.

3.2.4  Anstéllningsformer

Hittills har vi beskrivit i vilken utstrickning olika grupper arbetar.
En annan viktig friga ir vilken anstillningsform de som faktiskt
arbetar har. Vi fokuserar pd tvd aspekter: omfattningen av deltids-
arbete och hur de anstillda férdelar sig mellan tillsvidare-
anstillningar och tidsbegrinsade anstillningar.

Figur 3.10  Andel av sysselsatta kvinnor som deltidsarbetar (2000-2009)

Not: Figuren visar uppgifter for femarsintervall dar markeringen ar placerad vid mittpunkten i intervallet.

Kélla: OECD stat extract.
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I alla linder arbetar betydligt fler kvinnor in min deltid. Dirfor
fokuserar vi beskrivningen av deltidsarbete pd kvinnornas situation.
Figur 3.10 visar andelen kvinnor som deltidsarbetar i Sverige,
ovriga Norden och EU 15 uppdelat pd dlder. Med undantag for
ungdomarna ir deltidsarbete ovanhgare 1 Sverige dn 1 §vriga grup-
per av linder. Skillnaderna mot &vriga Norden ir tydligast bland de
ildre. Det innebir att det hogre arbetskraftsdeltagandet bland,
framforallt dldre, kvinnor i Sverige inte hinger samman med hogre
grad av deltidsarbete. Skillnaden snarast férstirker bilden av ett
hogt arbetskraftsdeltagande bland ildre kvinnor i Sverige — det ir
inte bara fler dldre kvinnor som arbetar, de som arbetar ir dess-
utom oftare heltidsarbetande.

Det dr dock viktigt att notera att den definition av deltidsarbete
som anvinds av OECD, och dirmed i figuren, dr 30 timmars arbete
per vecka eller mindre. Det innebir till exempel att den relativt
stora grupp svenska kvinnor med sm& barn som arbetar 80 procent
riknas som heltidsarbetande. SCB 1 Sverige anvinder i stillet
terminologin kort respektlve ling deltid. Ling deltid motsvarar en
arbetstid om 20-34 timmar per vecka. Ar 2009 arbetade ungefir 8
procent av de sysselsatta kvinnorna kort deltid, motsvarande andel
bland minnen var 5 procent enligt arbetskraftsundersékningarna.
Nira 29 procent av kvinnorna och 9 procent av minnen arbetade
ling deltid.

Under de senaste 20 8ren har antalet tillfilliga anstillningar 6kat
markant 1 Sverige, sirskilt bland ungdomar. Figur 3.11 visar
andelen tillfilliga anstillningar bland ungdomar och personer
mellan 25 och 54 &r i Sverige och i jimforelselinderna. Definitionen
av vad som riknas som en tillfillig anstillning varierar nigot mellan
linderna, men 1 huvudsak innebir det att personen har ett
tidsbegrinsat anstillningskontrakt, har provanstillning, ir lirling,
utfor sisongsarbete eller har ett anstillningskontrakt som pdgdr si
linge arbetet med en specifik uppgift varar.
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Figur 3.11  Andel tillfalliga anstéllningar (2000-2009)

Kélla: OECD stat extract.

Det finns stora skillnader 1 férekomsten av tillfilliga anstillningar
bland ungdomar mellan Sverige och jimforelselinderna. I Sverige ir
over hilften av de ungas anstillningar tidsbegrinsade, medan bara
en tredjedel ir det 1 de 6vriga nordiska linderna. Skillnaderna i
gruppen 25-54 4r ir betydligt mindre.

3.2.5 Intradet pa arbetsmarknaden: ungdomar och utrikes
fodda

I detta avsnitt beskriver vi situationen f6r ungdomar och utrikes
fodda, tvd grupper som ofta anses ha betydande problem pd den
svenska arbetsmarknaden. Ungdomar och utrikes fédda har dess-
utom det gemensamt att minga saknar tidigare arbetslivserfarenhet
(frdn Sverige).

Vi bérjar med situationen f6r ungdomarna. Som visats ovan ir
sysselsittningen 1 Sverige relativt 1ig bland de unga. Detta ir i
huvudsak ett fenomen som uppstod i bérjan av 1990-talet. Det ir
dock svirt att bedéma ungas arbetsmarknadssituation bara efter
sysselsittningsgraden; minga arbetar inte eftersom de deltar i en
reguljir utbildning, till exempel gymnasiestudier. Utbildnings-
systemet expanderade dessutom kraftigt under 1990-talskrisen d&
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den yrkesinriktade gymnasieutbildningen férlingdes med ett ar
samtidigt som den hégre utbildningen vixte 1 omfattning. For att
pd ett tydligare sitt belysa ungdomarnas situation férdelas de 1
figur 3.12 1 stillet i kategorierna studier, arbete eller inaktivitet
baserat pd uppgifter f6r enskilda &ldersgrupper.

Figur 3.12  Andel unga i utbildning, sysselsittning och inaktivitet efter alder
(2006)

Not: Inaktiva ar de som varken &r i studier eller
arbete.

Kélla: OECD Employment Outlook 2008.
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Figuren visar att andelen unga i Sverige som ir inaktiva (varken
arbetar eller studerar) ir pdtagligt hogre in 1 de 6vriga nordiska
linderna, sirskilt i 8ldrarna just efter avslutat gymnasium (19-21
4r). Jimfér man samtliga linder ir det dock snarare den liga
andelen inaktiva ungdomar 1 Norge, Finland och Danmark som
stdr ut.

Andelen studerande 1 Sverige och 6vriga Norden uppvisar en
puckel vid ldrarna 21-23 &r. Siledes utbildar sig fler unga vid 22—
23 4rs dlder in direkt efter avslutad gymnasieutbildning (se dven
bilaga 3). Detta monster dterfinns inte 1 de évriga EU-linderna.” I
figuren visas ocksd aktivitetsstatus for ungdomar 1 Nederlinderna,
som ir ett exempel pd ett land med en relativt 18g andel inaktiva
unga och dir det nordiska puckelménstret inte dterfinns.

Figur 3.13  Andel unga i utbildning efter alder och kon (2008)

Kélla: OECD stat extract.

Figur 3.13 visar andelar 1 utbildning under 3r 2008 separat for
kvinnor och min. Figuren visar att den klart storsta utbildnings-
puckeln finns bland de unga kvinnorna: 51 procent av kvinnorna
deltar i utbildning nir de dr 23 &r, vilket kan jimféras med endast

» Denna skillnad kvarstdr nir man studerar enskilda linder inom EU 15 och ir alltsd inte en
effekt av att statistiken f6r EU-linderna redovisas pd aggregerad niva.
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37 procent direkt efter avslutat gymnasium. Trots att det finns en
puckel dven fér min si ir monstret betydligt mindre pitagligt,
framforallt beroende pd att firre min dn kvinnor studerar vidare i
Sverige. Figuren visar ocksd den genomsnittliga andelen 1 EU 15;
hir klingar andelen av kontinuerligt precis som i figur 3.12.%

Figur 3.14  Genomsnittlig alder vid examen fran hogskola med akademisk
inriktning (2000 och 2007)

Kélla: Egna berdkningar baserade pa bilaga 3.

Pucklarna 1 figur 3.11 och 3.12 férklaras av att svenska studenter, i
likhet med studenter 1 6vriga nordiska linder, ir relativt gamla nir
de avslutar sina hogskolestudier. Som visas i figur 3.14 ir den
genomsnittliga examensdldern 1 Sverige 29 r, vilket ligger 1 toppen
bland OECD-linderna. I huvudsak beror detta inte pd att
studenterna ir lingre 1 utbildningssystemet, utan pa att de pabérjar
studierna senare. Mediandldern for svenska studenter att inleda
hégre studier dr 22 3r, vilket dr nist hogst bland OECD-linderna
(se bilaga 3).

Forutom ungdomar stir utrikes fodda ofta i fokus i
diskussionen om problemen foér intridande grupper pd arbets-
marknaden. Figur 3.15 visar att det finns ett betydande syssel-
sittningsgap 1 Sverige mellan inrikes och utrikes fédda. Skillnaden
mellan grupperna tillhér de storsta 1 Europa. Som framgr av bilaga
4 lyckas utrikes fédda i Sverige simre pd arbetsmarknaden in
inrikes fodda oavsett konjunkturlige, iven om de drabbades extra
hirt under 1990-talskrisen. En viktig skillnad mellan utrikes fodda

26 Orsaken till att data f6r EU 15 inte har delats upp efter kon ir att skillnaderna mellan
konen i ett genomsnittligt EU-land ir relative sm3. Den huvudsakliga skillnaden ir att
ungefir 5 procent fler min in kvinnor deltar i utbildning i ldrarna 20 till 25. Inte {6r ndgot
av kénen observeras en puckel motsvarande den som finns i de nordiska linderna.
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och unga ir dock att arbetsloshetstiderna ofta blir mycket l8nga
bland de utrikes fédda (se t.ex. Bennmarker m.fl. 2007). En central
faktor som pédverkar skillnaderna mellan linder ir invandrings-
orsakerna. I Sverige har invandringen under ett par decennier
dominerats av flykting- och anhériginvandring. Sysselsittningen ir
av naturliga skil ligre bland dessa grupper in bland arbetskrafts-
invandrare.

Figur 3.15  Skillnad i sysselsattningsgrad mellan inrikes och utrikes fédda
(2007-2009)

Kélla: OECD Trends in International Migration 2010.

3.3 Problem och utmaningar fér den svenska
arbetsmarknaden

Genomgéngen av institutioner och utfall pi den svenska arbets-
marknaden har syftat till att belysa vad som utmirker Sverige 1 ett
internationellt perspektiv. Tanken har varit att ge en bild av vilka
problem som finns pd den svenska arbetsmarknaden.

Hur ser d& den svenska modellen ut 1 dagsliget? I vissa avse-
enden kvarstdr tydliga sirdrag frin tidigare perioder. Sverige for-
litar sig fortfarande 1 hég grad pd parterna nir arbetsmarknaden
regleras, till exempel saknas lagstadgade minimiléner och anstill-
ningsskyddet dr dispositivt. P4 ett antal viktiga punkter har dock
regelverken som omgirdar den svenska arbetsmarknaden forin-
drats under de senaste 20 dren. Penning- och finanspolitiken styrs
numera av tydliga ramverk som tycks vil accepterade av arbets-
marknadens parter. Lonebildningen koordineras genom Industri-
avtalet och inslaget av individuella férhandlingar har 6kat, inte
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minst 1 den offentliga sektorn. Den konkurrens som féretag méter
har 6kat: minga marknader har avreglerats, fler branscher ir utsatta
for internationell konkurrens, delar av den offentliga produktionen
utférs 1 privat regi och reglerna som begrinsar entreprendrskap
bedéms av OECD vara milda i ett internationellt perspektiv. Det dr
sannolikt att dessa férindringar gett bittre forutsittningar f6r en
vil avvigd lonebildning.

Socialforsikringssystemet dr 1 méinga avseenden generdst i
termer av ersittningsnivier — inte minst inom arbetsléshets-
forsikringen som dock fortfarande ir frivillig. Ersittningssystemen
kinnetecknas ocksd av tydliga arbetsvillkor. Detta kan ha férdelar
genom att det skapar incitament till arbetskraftsdeltagande. Men de
innebdr samtidigt att mdnga arbetslésa inte fir arbetsloshets-
ersittning och att sjuka utan tidigare arbetsinkomst inte har ritt till
sjukpenning. De som inte uppfyller kraven hinvisas till kommun-
ernas socialtjinst for sin f6rsérjning. Bdde sjuk- och arbetsléshets-
forsikringarna har tydliga strukturer dir ersittningsnivier och
dtgirder bestims av hur linge mottagaren har haft ersittningen.

Arbetskraftsdeltagande uppmuntras ocksd genom att arbets-
inkomster beskattas ligre in bidragsinkomster sedan inférandet av
jobbskatteavdraget och genom av att barnomsorgen ir kraftigt
subventionerad. Dessutom ger pensionssystemet, efter reformerna
pa 1990-talet, tydliga incitament till fortsatt arbete.

Skatteuttaget ir fortfarande relativt hégt dven om det minskat
nigot under de senaste dren. Delvis beror detta pd hur de institu-
tioner som nimns ovan ir konstruerade; faktorer som omfattande
socialférsikringar och subventionerad barnomsorg kostar. Dess-
utom produceras minga vilfirdstjinster 1 offentlig regi. En stor del
av skatteuttaget dr skatt pd arbete, antingen i form av inkomst-
skatter eller som arbetsgivaravgifter.

Vir bedémning ir att den svenska modellen fungerar vil i
manga avseenden. Framforallt dr det hoga arbetskraftsdeltagandet
for kvinnor och ildre sliende jimfoért med omvirlden. Detta ir
sannolikt en effekt av en generds och flexibel forildraforsikring,
kraftigt subventionerad barnomsorg och ett aktuariemissigt pen-
sionssystem. Reformerna inom penning- och finanspolitikens
ramverk och koordineringen av lonebildningen ger en god grund
for en stabil ekonomisk utveckling dir risken for obalanser, onédiga
konjunktursvingningar och arbetsloshetspersistens antagligen har
minskat. Den offentliga sektorns finansiella stabilitet underlittas av
att pensionssystemet har en hillbar finansiering som saknas 1i
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ménga andra linder. Dessutom har de reformer som genomforts 1
grinslandet mellan arbetsloshetsférsikringen och arbetsmarknads-
politiken under 2000-talet lett till ett bittre samspel mellan ersitt-
ning och aktiviteter. Jobbskatteavdraget har minskat troskel-
effekterna och dirmed gjort det mer 16nsamt att arbeta.

Trots att den svenska arbetsmarknaden pd manga sitt fungerar
vil dr det dock vir bedémning att det finns utrymme for att
forbittra dess funktionssitt avsevirt pa ett flertal omriden. Aven
om arbetslésheten inte framstir som speciellt problematisk 1 ett
internationellt perspektiv s& tycks den ha permanentas pd en klart
hogre nivd dn vad som var fallet fore 1990-talskrisen. Det finns
dirfor goda skil att striva efter reformer som leder till en varaktigt
ligre arbetsloshet. En hog arbetsloshet har tydliga negativa
vilfirdskonsekvenser och ger upphov till betydande samhills-
ekonomiska forluster. En politik fér en ligre jimviktsarbetsloshet
ir dessutom det bista sittet att undvika att konjunkturnedgingar
far lingvariga konsekvenser.

Trots att arbetsloshetskonsekvenserna av de senaste drens
finanskris tycks ha blivit mer begrinsade in under 1990-talskrisen
s& ser vi oroande tecken. Inte minst ir det viktigt att inte lingtids-
arbetslosheten tillits bli permanent hogre varje ging Sverige
drabbas av en ekonomisk kris. For att undvika detta krivs en l6ne-
bildning som fungerar vil, dven 1 konjunkturnedgingar. Dessutom
behévs en vil utformad arbetsloshetstérsikring som underlittar
l6nebildningen, ger tydliga incitament tll jobbsokande fér de
arbetslosa och som ir tydligt kopplad till arbetsmarknadspolitiken.
Situationen 1 dessa avseenden ser enligt vdr bedémning férvisso
betydligt bittre ut nu dn under 1990-talet. Men som vi diskuterar i
kommande kapitel finns det mojligheter till ytterligare férbittringar.

Frinvaron dr ocksd hog i Sverige. I vissa avseenden ir det
rimligen ett pris man fir betala f6r ett hogt arbetskraftsdeltagande
bland smabarnsférildrar och ildre. Sjukfrdnvaron varierar dock
over tiden och mellan regioner pd ett sitt som dr svért att tolka.
Under de senaste dren har sjuktalen visserligen fallit (ocksd det av
oforklarade skil), men vir bedémning ir att det dr viktigt att striva
efter att férbittra sjukforsikringens utformning.

Vidare finns det fortfarande omriden dir inga reformer har
skett eller dir genomférda reformer antingen har varit ofull-
stindiga eller gitt i en riktning som forsimrat arbetsmarknadens
funktionssitt. Dessa omrdden inkluderar anstillningsskyddet,
marginalskatterna  for  hogavlonade,  utbildningssystemet,
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mottagningssystemet for flyktinginvandrare och systemet for
férsorjningsstod.

Det svenska anstillningsskyddet ir tudelat pd ett sitt som gor
att arbetsgivare 1 alltfér stor utstrickning anvinder sig av tids-
begrinsade anstillningar. Regelverket leder sannolikt till att for
mycket av personalomsittningen sker bland de nyanstillda. Det
skapar en ineffektiv anvindning av arbetskraften genom att den
genomsnittliga matchningskvaliteten minskar samtidigt som férut-
sittningarna for en effektiv strukturomvandling férsimras. Dess-
utom férsviras ungdomars och nyanlinda utrikes féddas intride pa
arbetsmarknaden.

De hogsta marginalskatterna 1 Sverige ir mycket hoga, och en
relativt stor andel av de som arbetar betalar en hog marginalskatt.
Detta ir resultatet bide av den si kallade virnskatten pd fem extra
procent pd de hogsta inkomsterna och av det faktum att skike-
grinsen for nir man ska betala statlig skatt 6ver tiden har hamnat
allt lingre ner 1 inkomstférdelningen. Troligen betyder detta att
incitamenten att arbeta for de mest produktiva blivit for 13ga.

Ett centralt problemomride pd den svenska arbetsmarknaden ir
att overgdngen frin studier till arbete f6r ungdomar inte fungerar
effektivt. Efter avslutade gymnasiestudier féljer en ldng period av
inaktivitet f6r en stor andel av ungdomarna. Inaktiviteten har
sannolikt tvd sidor. For det forsta finns det en grupp med bety-
dande etableringsproblem, vilken framférallt bestir av ungdomar
som inte klarat av sina gymnasiestudier. Reformer av gymnasie-
skolan under 1990-talet har gjort yrkesutbildningen svdrare att ta
sig igenom. Dessutom ir det troligt att intridet f6r denna grupp
forsviras av hoga kollektivavtalsbaserade minimiléner och det duala
anstillningsskyddet, vilket gér att minga ungdomar varvar tids-
begrinsade anstillningar med arbetsléshet. For det andra sker
intridet pd arbetsmarknaden efter avslutad hogre utbildning
alldeles for ldngsamt 1 Sverige. Det medfér sannolikt inte speciellt
stora sociala kostnader, men de samhillsekonomiska konsekven-
serna blir betydande eftersom férdréjningen innebir ett minskat
antal forvirvsaktiva &r for de allra mest produktiva.

Den svenska arbetsmarknaden fungerar inte heller bra for de
som invandrar till Sverige som flyktingar eller anhoriga till
flyktingar. For att underlitta intridet f6r gruppen behovs ett vil
utformat mottagningssystem, vilket ir nigot som linge saknats. P4
detta omride har vissa framsteg gjorts under senare tid, men det
finns fortfarande ett betydande utrymme f6r férbittringar. Nyan-

94



LU2011 Den svenska arbetsmarknaden

linda utrikes fodda dr dessutom en grupp som i stérre utstrickning
in andra riskerar att drabbas av diligt fungerande institutioner i
andra avseenden. En bittre fungerande utbildnings- och arbets-
marknadspolitik dr sannolikt ett ndédvindigt komplement till ett
bra mottagningssystem for att utrikes foddas integration pi
arbetsmarknaden ska underlittas.

Eftersom de som invandrat, precis som minga ungdomar,
saknar tidigare svensk arbetslivserfarenhet ir de 1 minga fall inte
kvalificerade for arbetsloshetsersittning. I stillet ir de hinvisade
till kommunernas forsorjningsstdd. D3 {orsorjningsstodet ir
behovsprovat  dr det ett daligt utformat stédsystem for
arbetssokande — mottagare av forsérjningsstdd fir ingen o6kad
inkomst om de accepterar ett tillfilligt arbete eller ett deltidsarbete.
Att finna en bittre form av foérsorjning till arbetssékande utan
tidigare arbetslivserfarenhet ir dirmed helt centralt f6r att férbittra
bade de utrikes fé6ddas och de ungas intride pa arbetsmarknaden.

I kapitel 4 till 11 diskuterar vi 1 detalj hur de problem som iden-
tifierats ovan kan mildras genom foérindringar pd olika omrdden.
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4 Lonebildningen

En forutsittning for att ett land ska kunna uppnd ett samhills-
ekonomiskt effektivt arbetsmarknadsutfall dr att l6nebildningen
fungerar bra, vilket framgir av diskussionen i kapitel 2. En vil
fungerande 16nebildning krivs dels fér att en hog sysselsittning
och en lig arbetsléshet ska kunna nds pd ling sikt, dels for att
tillfilliga ekonomiska storningar inte ska medféra att arbetslds-
heten fastnar pd en hog niva.

I detta kapitel diskuterar vi hur en vil fungerande l6nebildning
kan uppnis. Diskussionen utgdr frin analysen 1 bilaga 5. I bilagan
presenteras en mycket noggrann genomgidng av den svenska
l6nebildningens utveckling tillsammans med en analys av hur
arbetsmarknaden pédverkas av den genomsnittliga l6nedknings-
takten och av hur l6negolvet i ekonomin sitts. I avsnitt 4.1
beskriver vi vad som bér karaktirisera en effektiv lonebildning. I
avsnitt 4.2 tll 4.4 diskuterar vi sedan hur detta kan uppnis 1
praktiken. Avsnitt 4.5 sammanfattar diskussionen.
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Sammanfattning av rekommendationer

e Den nuvarande svenska l6nebildningsmodellen dir inter-
nationellt konkurrensutsatta delar av ekonomin fungerar
som loneledare har 1 huvudsak fungerat vil och bor dirfor
bevaras. Diligt koordinerade férbundsférhandlingar riskerar
bide att leda till hégre arbetsléshet och till att ullfilliga 1ag-
konjunkturer far lingvariga negativa konsekvenser.

e Beddmningar av storleken pd loneutrymmet bor utgd frin
inflationsméilet, den l&ngsiktiga produktivitetsutvecklingen
och situationen pi arbetsmarknaden. Obalanser pd arbets-
marknaden bor i1 storre utstrickning in 1 dag beaktas i
l6nebildningen.

o Arbetsmarknadens parter bor striva efter avtal som ger
ingdngsloner for personer som saknar yrkeserfarenhet som ir
ligre dn ligstalonerna for erfaren personal. Detta for att
underlitta intridet pi arbetsmarknaden fér personer med
simre forutsittningar.

4.1 Utgangspunkter

Innan vi analyserar hur en vil fungerande 16nebildning kan uppnis
ir det limpligt att kort beskriva vad som bor karaktirisera en
samhillsekonomiskt effektiv 16nebildning. Féljande faktorer bor
beaktas:

Lonetryck leder till arbetsloshet. Om det uppstir en okontrol-
lerad kapplopning mellan olika sektorer av ekonomin om vem
som ska fi storst 16nedkningar pressas priser och 16ner uppit,
vilket leder till hogre arbetsléshet.

Léonebildningen bér utgd fran den rddande penningpolitiska
regimen. Sverige har en flytande vixelkurs och ett inflationsmail.
Berikningar av l6neutrymmet bor dirfor utgd frin dessa insti-
tutioner och sdledes inte baseras pa l6nedkningstakten 1 Sveriges
konkurrentlinder.

Lonebildningen bor ske pd ett sidant sitt att det skapas fler arbeten
ndr arbetslosheten dr hog. For att inte kortvariga konjunktur-
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svingningar ska f3 varaktiga effekter pd arbetsmarknaden krivs
terhdllsamhet i 16nedkningarna nir arbetslésheten har okat pd
grund av tillfilliga konjunkturnedgingar.

o Det finns inget egenvirde i Ioneskillnader mellan olika
arbetsgivare. Vid en samhillsekonomiskt effektiv allokering av
arbetskraften finns det inga l6neskillnader mellan sektorer
och/eller arbetsgivare f6r identiska anstillda som utfor identiska
arbetsuppgifter, sddana l6neskillnader ir alltsd inte ett mal att
striva efter.

o Ligstalonerna bor inte vara for hoga. Om lonen avspeglar den
individuella produktiviteten kar den samhilleliga effektiviteten.
Lonesammanpressning gor att det blir svirt f6r ligproduktiva
personer att hitta jobb dir de kan motivera en arbetsgivare att
anstilla dem, och dirmed blir det ocksd svirt att uppnd en hog
sysselsittning i svaga grupper.

Dessa fem faktorer har det gemensamt att de ir ganska allmint
formulerade och en viktig friga dr dirfor hur de kan realiseras i
praktiken. Detta analyseras i de foljande tre avsnitten. Forst disku-
teras de institutionella ramarna, direfter vad som utgér en sam-
hillsekonomiskt lagom 16nedkningstakt och slutligen betydelsen av
l6neflexibilitet.

4.2 Koordinering och loneledarskap

En viktig friga ir hur l6nebildningen bor organiseras for att 3 en
samhillsekonomiskt effektiv lonebildning. I Sverige utgdr lone-
bildningen frin kollektivavtal som sluts mellan fackférbund och
arbetsgivarorganisationer. Bilden ir dock splittrad eftersom for-
handlingar sker pd sdvil branschnivi som pd féretagsnivd och
mellan enskilda anstillda och deras arbetsgivare under ett brett
spektrum av férhandlingsmodeller (se Medlingsinstitutet 2009).
Som diskuterades 1 avsnitt 2.1.2, visar forskningen om
sambandet mellan férhandlingssystemets utformning och arbets-
marknadsutfall att man kan uppni en l3g arbetsloshet vid helt
decentraliserad [6nebildning pd foéretagsnivd, eftersom l6ne-
okningar di genast sldr igenom 1 minskad sysselsittning, eller vid
helt centraliserad 16nebildning, eftersom lénesittarna d3 beaktar de
samhillsekonomiska konsekvenserna av lonedkningarna. Lone-
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bildning p& branschnivd riskerar dock att resultera 1 alltfér hoga
16nedkningar eftersom varje enskild férhandlingspart d& inte har
incitament att fullt ut beakta alla samhillsekonomiska effekter av
hégre loner samtidigt som l6nedkningar som berér alla arbetsgivare
inom en bransch ofta kan féras 6ver till konsumenterna 1 form av
hogre priser.

D3 den svenska lonebildningen 1 dagsliget 1 huvudsak utgdr frén
forhandlingar pd férbundsnivd kan litt en samhillsekonomiskt
kostsam kapplopning om lénerna mellan olika avtalsomridden
uppstd. Ndgon form av koordinering ir sdledes nodvindig.

Den svenska l6nebildningen har sedan 1997 koordinerats genom
det sd kallade Industriavtalet, vilket 1 grunden ir ett samarbetsavtal
mellan facken och arbetsgivarna inom industrin som sedan tilldts
vara normerande fér den &vriga arbetsmarknaden. Avtalsomgingar
inleds med att parterna inom industrin sluter kollektivavtal. Ovriga
sektorer forhandlar sedan om sina kollektivavtal med industrins
avtal som utgdngspunkt eller riktmirke.

Analyser av hur l6nebildningen har fungerat sedan Industri-
avtalets tillkomst visar pd en i huvudsak vil fungerande lone-
bildning. Under perioden frdn 1997 till 2007 fick arbetare 1 privat
sektor avtalade 16nedkningar pd omkring tre procent och Iéne-
okningar utdver avtal pd mindre in en procent. Under samma
period fick tjinstemin 1 privat sektor drygt tvd procent i avtalade
l6nedkningar och mindre dn tvd procent utdver avtal. Den totala
lonedkningstakten var sdledes omkring fyra procent, vilket fir
sigas vara vil forenligt med bide inflationsmilet och produk-
tivitetsutvecklingen (se diskussionen i avsnitt 4.3).”

En férdel med koordinerade férbundsférhandlingar jimfort
med centrala férhandlingar ir mojligheten att beakta behovet av
relativloneférindringar. Om efterfrdgan pd en viss typ av arbets-
kraft 6kar kan, och bor, detta reflekteras i1 I6nebildningen. Dess-
utom skapas storre mojligheter till variation 1 ersittningsmodeller
mellan avtalsomriden.

Under de senaste dren har industrins loneledande roll ifriga-
satts. Det vanligaste argumentet mot att ldta industrin vara [6ne-
ledande ir att dven andra sektorer — som delar av tjinstesektorn —
numera ocksd dr utsatt fér internationell konkurrens och dirmed
bor {8 ett dkat inflytande 6ver l6nebildningen. En annan kritik ir
att de koordinerade foérhandlingarna kan begrinsa onskvirda

¥ Enligt statistik frin Medlingsinstitutet, vilken diskuteras mer utférligt i bilaga 5.
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relativloneférindringar mellan olika grupper av anstillda pd samma
sitt som var fallet vid de tidigare centrala férhandlingarna. Frin
arbetsgivarhdll har dven kritik framférts om att industrins avtal har
fungerat som ett golv snarare in ett riktmirke foér ovriga for-
handlingar.

Under viren 2010 valde Teknikforetagen att siga upp
Industriavtalet med motiveringen att det innebar ett {or stort inslag
av centrala férhandlingar. Motparten ansdgs foretrida hela arbets-
marknaden i férhandlingarna i stillet for att férhandla utifrdn
branschens férutsittningar. Det rdder dirfér for nirvarande
osikerhet om hur framtidens lonebildningsmodell kommer att se
ut.

Ett alternativ till koordinering ir en helt decentraliserad
l6nebildning. En sidan 16sning forefaller dock, &tminstone i
dagsliget, timligen orealistisk di den forutsitter en helt annan
modell {6r 16nebildningen in den traditionella svenska modellen.
En helt decentraliserad 16nebildning skulle dessutom kunna ge
upphov till problem p andra omriden dd minga regleringar av den
svenska arbetsmarknaden, som exempelvis betydande delar av
arbetsritten, ir kopplad till den nuvarande modellen med parts-
ansvar, vilken kan bli svdr att uppritthilla om I6nebildningen
decentraliseras i alltfor hog grad (jimfor diskussionen i kapitel 5).

Vi anser att det finns goda skil att efterstriva koordinerade
loneférhandlingar. Visserligen innebir den okade internationella
konkurrensen pd alltfler omrdden att firre branscher kan fora 6ver
l6nekostnadsokningar pd sina kdpare, men risken fér okontrol-
lerade lonestegringar (som under mitten av 1990-talet) kvarstir
dock. Inte minst under perioder med snabb industriell produk-
tivitetstillvixt men med fortsatt hog arbetsloshet. Var bedomning
dr dirmed att de underliggande problem med branschvisa forband-
lingar som motiverade tillkomsten av Industriavtalet fortfarande i
grunden kvarstdr, vilket innebir att en fortsatt koordinering dr
onskvdrd dven i framtiden.

Givet att vi beddmer att koordinering i ndgon form ir énskvird,
vilket bdde erfarenheterna frdn 1990-talet och den internationella
forskningen pekar pd, och att modellen med en l6neledande sektor
tycks ha fungerat bra, s& ir frigan vilken sektor som bor vara
loneledande. Fran ett teoretiskt perspektiv kan man hivda att det
egentligen inte spelar nigon storre roll vilken sektor som fyller
denna funktion. Oavsett sektor bor rationella aktorer inse att det
avtal de sluter kommer att bli normerande fér hela ekonomin och
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att de dirmed mdste beakta alla effekter som hogre 16ner medfor
(jfr. Calmfors och Larsson 2009). Trots detta finns det goda skil
att tro att det dr bist att internationellt konkurrensutsatta delar av
ekonomin inklider sig denna roll.

Regimen med en flytande vixelkurs gor att aggregerade
l6nedkningar slir igenom pi sysselsittningen genom sivil hogre
realrintor som hogre vixelkurs. Dessa mekanismer har en mer
direkt effekt pd konkurrensutsatta sektorer, framférallt om de ir
kapitalintensiva och dirmed rintekinsliga. Detta talar fér att
industrin dr en bittre loneledare dn till exempel detaljhandeln eller
den offentliga sektorn.

Vir bedémning idr att konstruktionen med industrin som
l6neledare i huvudsak har fungerat vil under det senaste dryga tio
dren, dtminstone 1 kontrast till perioden som féregick Industri-
avtalets tillkomst. Dirmed finns det anledning att férséka bevara
huvuddragen 1 modellen. Det kan dock évervigas om dven de delar
av tjinstesektorn som pdverkas av realrintor och vixelkurs-
férindringar, det vill siga 1 huvudsak de delar av tjinstesektorn som
sjilva dr utsatta for internationell konkurrens, eller som i realiteten
ir nira kopplade till industrin, bor ges ett dkat inflytande ver
16nebildningen inom ramen f6r den nuvarande modellen.

4.3 En lagom l6nedkningstakt

En viktig friga dr vad som utgdr en limplig l6nedkningstakt. Det dr
hir viktigt att uppmirksamma att den svenska ekonomin i
dagsliget karaktiriseras av tvd viktiga institutionella faktorer: en
flytande vixelkurs och ett inflationsmdl. En analys av vad som ir en
limplig 16neckningstakt miste utgd frin denna verklighet. Det
finns siledes ingen anledning att féra diskussionen utifrin
resonemang som bygger pd en situation med en fast vixelkurs. Ett
vanligt argument, som indirekt utgdr frin en fast vixelkurs, ir att
l6neskningstakten alltid bér avspegla 16nedkningstakten 1 konkur-
rentlinderna. Vid en fast vixelkurs innebir en 16nedkningstakt som
ir snabbare in konkurrentlindernas direkt att konkurrenskraften
forsimras, vilket ger fallande export och dirmed ligre syssel-
sittning. Vid en flytande vixelkurs dr sambandet mellan [6ne-
okningstakten och sysselsittningen mindre direkt eftersom
vixelkursen anpassas efter skillnader i konkurrenskraft. Om lone-
dkningarna medfér stigande inflation kommer dock Riksbanken att

102



LU2011 Lonebildningen

héja styrrintan foér att uppritthilla inflationsméilet. Hogre styr-
rinta medfér hogre realrintor, en hogre vixelkurs och dirmed ligre
sysselsittning.

I dagens férhandlingssystem bedéms l6neutrymmet i praktiken
1 hog grad utifrn loneutveckling och produktivitetstillvixt 1 vira
viktigaste konkurrentlinder och d& framférallt 1 Tyskland. Tanken
bakom detta ir att loneutrymmet ska bestimmas pd ett sitt som
inte forsimrar konkurrenskraften och att vi dirfér bér ha en
l6nedkningstakt som ligger i linje med évriga Europa. Lonenormen
brukar dirmed benimnas europanormen. En férdel med ett sddant
system dr att det ger en stabil vixelkurs och oférindrad konkur-
renskraft s3 linge inflationen och produktivitetstillvixten dr den-
samma 1 alla relevanta linder.

En stabil vixelkurs gentemot andra europeiska linder behéver
dock inte alltid vara optimal: for ett land som drabbas av kraftiga
ekonomiska storningar kan det vara optimalt att valutan
deprecieras (eller apprecieras), vilket ocksd ir den huvudsakliga
fordelen med att inte delta i eurosamarbetet. Noterbart ir att
europanormen uppstod 1 en tid nir minga bedémare trodde att vi
var pd vig att inféra euron, vilket skulle ha inneburit foérut-
sittningar dir en europanorm hade varit mer logisk.

Det dr ocksd svirt att avgora vilka linder som ska ses som de
relevanta konkurrentlinderna eller hur man ska hantera situationer
nir konkurrensforhllandena férindras mellan dessa linder.
Dessutom kan normen hamna i konflikt med inflationsmaélet, vilket
skulle innebira att Riksbanken tvingas justera rintan pd ett sitt
som sitter ekonomin ur jimvikt.

Mest anmirkningsvirt ir dock att denna tankeram inte tar
nigon hinsyn till den rddande sysselsittningssituationen. En
l6nedkningsnorm som bygger pid en bevarad konkurrenskraft
bygger ocksd p& en bevarad sysselsittningsnivd, vilket bara ir
onskvirt om ekonomin ir i jimvikt. Ar ekonomin inte i jimvikt ir
det dock centralt att sysselsittningen beaktas nir l6nerna sitts.
Framférallt ir detta viktigt i tider d8 konjunkturen bérjar vinda
uppdt och risken for att arbetslosheten ska fastna pd en hég nivd
(det vill siga de persistensproblem som diskuterades 1 avsnitt 2.1.5)
dirmed accentueras. Under sidana tider 6kar normalt den
uppmitta arbetsproduktiviteten bidde som en foljd av okat
kapacitetsutnyttjande och som en f6ljd av att mindre produktiva
verksamheter har slagits ut under lgkonjunkturen. Dessutom kan
sammansittningen av personalen 1 minga verksamheter ha
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forindrats genom att mindre produktiva anstillda har sagts upp
under l3gkonjunkturen. Allt detta kan ge upphov till en artificiell
produktivitetsdkning som inte bér f genomslag 1 l6nesittningen.
For att inte konjunkturnedgingar ska fi bestiende effekter pd
arbetsmarknaden ir det dirfér viktigt att lonedkningstakten inte
tillits 6ka med produktivitetstillvixten innan arbetsmarknaden ater
ir 1 balans.

Vid en flytande vixelkurs och ett inflationsmél bor dirmed
foljande tre faktorer vara vigledande for I6nebildningen:

o Inflationsmdlet. Riksbankens mal ir att inflationen pd ndgot
eller nigra ars sikt ska sammanfalla med inflationsmailet.
Loneavtal som Overensstimmer med inflationsméilet leder
dirmed normalt till oférindrade realléner.

o Langsiktig produktivitetstillvixt. Den lingsiktiga
produktivitetstillvixten ger utrymme for realléneskningar
utan att konkurrenskraften urholkas pg ling sikt.

o  Obalanser pd arbetsmarknaden. Om sysselsittningen ir 1
jamvikt bor sysselsittningsliget inte paverka lonesknings-
takten. Men om sysselsittningen ir ligre dn 1 jimvikt méste
l6nerna ullfilligt 6ka mindre in summan av inflationsmélet
och produktivitetstillvixten. Annars riskerar man att kon-
junkturnedgdngar resulterar i persistent hogre arbetsloshet.

Om inflationsmailet ir tvd procent, den lingsiktiga produktivitets-
tillvixten dr runt tvd procent och sysselsittningen ir 1 jimvikt
innebir detta resonemang att de nominella I6nerna bor tilldtas stiga
med runt fyra procent per ir. Om sysselsittningen ir ligre in
jimviktssysselsittningen bér dock lénerna stiga med mindre dn
fyra procent for att reallénerna ska falla och sysselsittningen 6ka.

Lénebildningen bor ta sin utgingspunkt 1 inflationsmdlet och den
langsiktiga produktivitetsutvecklingen, men det dr absolut nodvindigt
att storre hinsyn tas till obalanser pa arbetsmarknaden. I gengild bor
kortvariga produktivitetssvingningar ges ett mindre utrymme. Nir
arbetslosheten dr hog bor dirmed loneskningstakten vara ldg, dven om
produktivitetstillvixten for tillfillet dr god.

Det ir ocksd viktigt att notera att det 1 vissa branscher finns
trender 1 internationella relativpriser som paverkar den lingsiktiga
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utvecklingen av I6neutrymmet. Till exempel tenderar priserna pd
telekomutrustning att falla relativt andra varor. Produktivitets-
utvecklingen 1 sektorer med en s3dan trend kan inte utan justering
neddt anvindas som utgdngspunkt f6r l6nebildningen.

Sjilvklart innebidr resonemanget ovan en férenkling. Lone-
utrymmet kan inte beriknas mekaniskt utifrin ndgon enkel formel,
utan miste utgd frin en bedémning av en mingd olika faktorer;
men principerna som listas ovan bor vara vigledande fér denna
bedémning. En avvikelse kan uppstd i en riktigt djup ldgkonjunktur
d det finns risk for deflation om 16nedkningstakten blir alltfor 13g.
Det finns goda skil att vilja undvika ett sddant lige eftersom
penningpolitiken d& riskerar att bli verkningslés, vilket kan
medfora att ldgkonjunkturen blir vildigt 13ngvarig. Dirfér bor inte
l6nedkningstakten sjunka alltfor 13gt dven om arbetslésheten ir
hég. Men av just detta skil ir det innu viktigare med &terhdll-
samhet 1 de inledande faserna av en efterféljande konjunktur-
uppgang.

For tydlighetens skull bor det betonas att ansvaret f6r den
svenska lonebildningen &ligger arbetsmarknadens parter. Statens
roll dr i detta sammanhang framférallt att ge forutsittningar f6r en
balanserad 16neutveckling genom att skapa ett tydligt, stabilt och
forutsigbart institutionellt ramverk. Detta gérs bist genom att
finans- och penningpolitiken inte ackommoderar alltfér snabba
l6nedkningar — politiken bor utformas sd att sambandet mellan
l6nedkningar och sysselsittning blir bdde tydligt och omedelbart.

Det finns anledning att tro att parternas vilja och férmiga att ta
hinsyn till arbetsléshetsnivdn, framforalle 18ngtidsarbetsldsheten,
kan vara mindre in vad som ir énskvirt. Framforallt giller detta
vid det nuvarande systemet med branschvisa férhandlingar. Det
kan motivera finansieringsformer f6r arbetsloshetstérsikringen dir
kostnaden for arbetslosheten mer direkt paverkar de lonesittande
parterna, till exempel, via hogre medlemsavgifter 1 a-kassorna nir
lingtidsarbetslosheten ir hog. Av flera anledningar ir det nu-
varande systemet for a-kasseavgifter konstruerat pd ett sitt som
inte uppndr detta mél, vilket diskuteras mer 1 detalj 1 kapitel 8.
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4.4 Loner for olika grupper

Som tidigare nimnts finns det inget egenvirde med loneskillnader
mellan personer med identiska egenskaper som ir anstillda hos
olika arbetsgivare for att utfora identiskt arbete. Det finns dock
klara samhillsekonomiska fordelar med en l6nebildning som ger
utrymme for loneskillnader mellan personer som skiljer sig 3t i
produktivitet, och att l6neskillnaderna mellan yrkesgrupper tilldts
variera nir efterfrigan pd olika former av yrkeskunnande férindras.
Speciellt viktigt ir att det finns flexibilitet i ingdngslénerna: om de
ligsta mojliga l6nerna — minimilénerna — blir alltfér héga riskerar
personer som saknar bdde utbildning och arbetslivserfarenhet att
inte uppfattas som tillrickligt produktiva och dirfér ha mycket
svirt att komma in pd arbetsmarknaden. En sddan situation kan
resultera 1 vildigt stora problem med lingtidsarbetsloshet f6r dessa
grupper och 1 férlingningen hogre jimviktsarbetsloshet.

Sysselsittningen och arbetslésheten skiljer sig 8t betydligt
mellan olika grupper som ungdomar och personer i andra &ldrar,
inrikes och utrikes fédda samt hég- och ldgutbildade. Det tyder pd
att [6nebildningen har svirt att hantera produktivitetsskillnader. I
bilaga 5 analyseras sysselsittnings- och loneutvecklingen fér olika
grupper (se idven faktarutan i avsnitt 2.2.2). Resultaten visar
exempelvis att personer med enbart férgymnasial utbildning har en
mycket 1ig sysselsittning, men lika hég 16n som de yrkesutbildade.
Dessutom har den minst utbildade gruppen haft en svag syssel-
sittningsutveckling sedan 1990-talskrisen. Vid ridande 16nenivéer
verkar arbetsgivare foredra att rekrytera mer utbildade sékande,
vilket kan tolkas som att de inte upplever sig ha mojlighet att sitta
16ner som fullt ut avspeglar skillnader i de sékandes produktivitet.
Det verkar siledes finnas ett 16negolv som skapar svirigheter for
svaga grupper.

Det bér noteras att 1onegolvet dr ett problem som ir svért att
komma ifrdn 1 ett land som har omférdelande ambitioner. En
konsekvens av detta dr att det i Sverige ir speciellt viktigt att
utbildningssystemet fungerar vil idven fér de minst studie-
motiverade s& att de fir en chans att uppnd en tillrickligt hog
produktivitet; 1 dagsliget verkar inte detta fungera tillfredsstillande
(se kapitel 10). Ligre ingingsloner skulle dock kunna underlitta
ungdomars intride pd arbetsmarknaden och gynna sysselsittningen
inom andra grupper med en svag arbetsmarknadsanknytning som
ligutbildade och nyanlinda utrikes fédda. Dessa grupper har det
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gemensamt att det ofta ir svirt for arbetsgivare att bedéma deras
produktivitet eftersom de ofta saknar erfarenhet och referenser
frdn tidigare arbete. De riskerar dirfér att viljas bort av arbets-
givare om ingdngslénerna ir alltfor hoga.

Den nedre delen av inkomstfordelningen paverkas i stor
utstrickning av kollektivavtalsbaserade minimiléner, vilka 1 Sverige
tenderar att ligga pd en relativt hog nivd (se Skedinger 2007). En
16sning pd problemet ir att fackférbund och arbetsgivare enas om
att 6ka mojligheterna att anstilla personer utan yrkeserfarenhet till
en ligre 16n under den férsta tiden efter anstillningen. Sidana
konstruktioner férekommer 1 en del avtal men 1 relativt begrinsad
omfattning. Det bor noteras att det ir bittre att koppla dessa
undantag till yrkeserfarenhet in till lder, vilket ir en vanligare
konstruktion. Fordelen med att l3ta ligstalonerna bero pd
yrkeserfarenhet ir att det ger en chans dven f6r de ungdomar som
av ndgon anledning behéver mer tid att komma in pd arbets-
marknaden. Dessutom fir dven andra grupper in ungdomar, till
exempel nyanlinda utrikes fédda och personer som av andra skl
inte arbetat tidigare, bittre mojligheter att ta sig in pd arbets-
marknaden. Detta kan ses som ett sitt att féra 6ver en del av
upplirningskostnaden frin arbetsgivaren till den anstillde.

Ett exempel pd en intressant 6verenskommelse dr det avtal som
fackférbundet Metall och arbetsgivarna inom industrin nyligen
tecknat om yrkesintroduktion. Avtalet innebir att ungdomar som
dr under 25 3r kan anstillas till 75 procent av ligstalénen under tolv
mdnader (24 mainader i vissa fall). Yrkesintroduktionen utformas
som en visstidsanstillning, men férvintas direfter Gvergd 1 en
tillsvidareanstillning. Kravet for att en sddan anstillning ska
komma till stind ir en lokal 6verenskommelse med en individuell
utvecklingsplan som ska innehélla arbetsuppgifter, utbildnings- och
introduktionsinsatser, avtalad 16n samt anstillningens lingd. Var
bedémning ir att liknande 16sningar bor évervigas dven for andra
grupper som saknar yrkeserfarenhet bide inom industrin och i
andra sektorer, speciellt dir dagens minimiléner ir héga. De
grupper som skulle kunna komma ifrdga for sddana avtal inkluderar
nyanlinda utrikes f6dda och personer som saknar yrkeserfarenhet.

Visar det sig omojligt att dstadkomma ligre ingdngsloner
avtalsvigen ir en annan l8sning att sinka arbetsgivarnas lone-
kostnader genom sysselsittningssubventioner eller nedsittningar
av arbetsgivaravgifterna. Det ir vil kint att generella subventioner
eller nedsittningar av arbetsgivaravgifter riskerar att tillintetgdras
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av undantringning eller generella lonedkningar. Riktas dessa
tgirder mot grupper med en svag stillning pd arbetsmarknaden ir
dock denna typ av undantringning mindre besvirande (se kapitel
9). Vil utformade tgirder som sinker de totala l6nekostnaderna
for att anstilla ur svaga grupper kan dirfér vara effektiva, speciellt 1
ekonomier dir 16nerna dr vildigt sammanpressade. For att detta ska
fungera bra ir det dock helt nédvindigt att subventionerna ir vil
riktade. Enligt vdr beddmning 4r nystartsjobben en sidan typ av
subvention, medan nedsittningen som riktas till ungdomar gene-
rellt inte ir det di den ocksd tillfaller ungdomar med flera 4rs
arbetslivserfarenhet. En generell nackdel med subventioner ir att
de riskerar att ersitta avtalslosningar, vilka pd ett mer effektivt sitt
kan utformas efter varje enskild branschs behov.

4.5 Sammanfattning

For att det inte ska uppstd en sambhillsekonomiskt kostsam
kapplépning om lénerna mellan olika sektorer 1 ekonomin madste
forbundsavtalen koordineras. Erfarenheterna frén de senaste drygt
tio &rens lonebildning visar att den nuvarande svenska
16nebildningsmodellen med den internationellt konkurrensutsatta
industrin som léneledare 1 huvudsak har fungerat vil. En rimlig
slutsats av detta ir att huvuddragen 1 dagens modell bor bevaras.
Det kan dock 6vervigas om dven de delar av tjinstesektorn som ir
utsatta for internationell konkurrens bor ges 6kat inflytande éver
l6nebildningen inom ramen fér den nuvarande modellen. Det ir
dven viktigt att behovet av relativ-léneférindringar beaktas vid
l6neférhandlingarna.

Diskussionen om vad som ir en lagom hég l6nedkningstakt bor
ta sin utgdngspunkt i den rddande penningpolitiska regimen med en
flytande vixelkurs och ett inflationsmil. Loneutrymmet bor inte
beriknas mekaniskt utan miste baseras pd en bedémning av olika
faktorer. Bedémningen bér utgd frin inflationsmilet, den lng-
siktiga produktivitetsutvecklingen och situationen pd arbets-
marknaden. Obalanser pa arbetsmarknaden bér 1 storre utstrickning
in 1 dag beaktas 1 16nebildningen.

I dagsliget har personer som tillhor svaga grupper, som
nyanlinda utrikes fédda och ligutbildade, problem med att etablera
sig pi arbetsmarknaden. Aven ungdomar har problem med sin
overgdng frin skola till arbetsliv. En férklaring till detta dr att
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l6nerna 1 dagsliget inte 1 tillrickligt hoég grad kan anpassas till
skillnader 1 produktivitet, speciellt vad giller ingingslonerna.
Avtalskonstruktioner med ligre ingdngsloner ir dirfor onskvirda.
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5 Anstallningsskydd och
konkurrens

For att arbetsmarknaden ska fungera vil miste det skapas jobb.
Eftersom jobb 1 huvudsak skapas av privata féretag blir statens roll
1 jobbskapandet per definition timligen passiv. Staten kan dock
bidra med att skapa forutsittningar fér jobbskapande genom att
med politikdtgirder verka for att det finns ett aktivt utbud av
arbetskraft och en vil fungerande 16nebildning. Utéver detta ir det
viktigt att det finns ett regelverk som hanterar relationerna mellan
arbetstagare och arbetsgivare pd ett s effektivt sitt som mojligt.
Eftersom arbetsmarknaden har en si central del i minniskors
tillvaro, bdde som inkomstkilla och som en del av vardagen, behévs
regler om till exempel arbetsmiljo, uppsigningar och anstallnmgar
Det ir dock Vlktlgt att denna typ av regleringar utformas pi ett
effektivt sitt sd att reglerna inte skapar onddiga restriktioner i
arbetsgivarnas manéverutrymme eftersom det riskerar att leda till
att for f3 jobb skapas eller att arbetskraften inte matchas med
arbetsgivare pd ett effektivt sitt.

I detta kapitel diskuterar vi framforallt tvd delar av regelverket
som paverkar arbetsgivarnas vardag: dels de regler som ror
foretagens anstillningar och uppsigningar, dels de regler som
omgirdar konkurrensen och intridesmdjligheterna fér nya foretag
pd vissa produktmarknader. Det bér noteras att detta inte ir de
enda regelverk som ir relevanta for arbetsgivares vilja och méjlig-
heter att skapa jobb. I andra sammanhang, till exempel 1 Globali-
seringsradets rapporter, diskuteras faktorer som bolagsskatten och
villkor for entreprendrer generellt sett. Dessa omrdden kan vara vil
s& viktiga for arbetsmarknadens funktionssitt, men precis som i
andra delar av denna utredning har vi valt att fokusera pd de
institutioner som vi bedémer har tydligast arbetsmarknadsfokus
(dven om grinsdragningen naturligtvis ir timligen subjektiv). Var
bedémning ir att vil utformade regelverk i de dimensioner som vi
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diskuterar i detta kapitel skapar goda férutsittningar fér en hog
sysselsittning, en lig arbetsloshet och en anvindning av arbetskraften
som kan generera en god tillvixt.

I avsnitt 5.1 diskuterar vi nigra utgdngspunkter f6r vad som bér

karaktirisera ett effektivt regelverk och om reglerna bor vara
baserade pd kollektivavtal eller lagstiftning. I avsnitt 5.2 och 5.3
diskuterar vi direfter mer 1 detalj frigor rorande anstillningsskydd
och produktmarknadskonkurrens. Avsnitt 5.4 sammanfattar.

Sammanfattning av rekommendationer

Uppsigningsavgifter som vixer med anstillningstiden
och som ir oberoende av anstillningsformen bor inféras
samtidigt som kompetens ges fortur framfér anstill-
ningstid inom ramen fér turordningsreglerna. Upp-
signingsavgifterna bor ersitta en del av dagens arbets-
givaravgifter och fungera som en finansieringskilla foér
arbetsloshetsforsikringen.

Om ovanstiende forslag inte genomfors bér mojlig-
heterna till upprepade tidsbegrinsade anstillningar beg-
rinsas med hjilp av finansiella styrmedel.

Undantaget for tvd nyckelpersoner frin turordnings-
reglerna vid uppsigningar pd grund av arbetsbrist bor
gilla for alla arbetsgivare oavsett antal anstillda.

Loneansvaret for, dtminstone de smd, arbetsgivarna
under tvister om uppsigningar pd grund av personliga
skil bor begrinsas.

Barridrer for intridande foretag p8 marknader med
imperfekt konkurrens bér undvikas dir det inte finns
starka samhillsekonomiska skil som talar emot detta.
Konkurrens mellan arbetsgivare underlittar for intrid-
ande grupper och skapar bittre forutsittningar f6r en
fungerande 16nebildning.

De itgirder som nyligen genomforts 1 vissa branscher
fér att motverka svartarbete, till exempel inférandet av
personalliggare, bor utvidgas till fler branscher. Dessa
dtgirder frimjar konkurrens pd lika villkor och &kar
tillgdngen till reguljira arbeten for intridande grupper.
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5.1 Utgangspunkter

En férsta friga dr vad som karaktiriserar ett effektivt regelverk for
arbetsmarknaden. En vanlig utgingspunkt ir att aktdrer —
arbetstagare och arbetsgivare — agerar rationellt och fattar sina
beslut utifrin sina egna intressen. P4 en perfekt fungerande
marknad leder detta till ett samhillsekonomiskt effektivt utfall och
det finns inget behov av regleringar.

I realiteten idr arbetsmarknaden langt ifrén en perfekt marknad.
Olika faktorer, som arbetsléshet och friktioner, gor att diliga
arbetsgivare inte omedelbart férsvinner i konkurrensen eftersom
det ir besvirligt f6r arbetstagare att hitta alternativ. Arbetstagarnas
beslut mdste vidare fattas under betydande osikerhet. Dessutom
gor skatte- och bidragssystem att ménga beslut ir férknippade med
betydande externaliteter. Det kan medféra att de enskilda akts-
rernas val inte sammanfaller med vad som ir samhillsekonomiskt
optimalt. Alla dessa faktorer gor att arbetsmarknaden maéste
regleras. Men eftersom alla typer av regelverk innebir begrin-
sningar, inte minst for arbetsgivarna, ir det viktigt att de utformas
pa ett effektivt sdct. I huvudsak bér arbetsmarknadens regelverk:

o Vara enkelt, transparent och forutsigbart. Regelverket bor
vara enkelt och 6verskddligt s3 att det inte ger upphov till
onddiga kostnader. Reglerna bor ocksd vara forutsigbara s&
att ldngsiktiga beslut kan fattas pd ett effektivt sitt.

o Ge aktorerna incitament att beakta externaliteter. Regel-
verket bor gora att alla aktdrer fir incitament att beakta alla
relevanta samhillsekonomiska effekter av sina beslut.

o Inte ge upphov till snedvridningar. Regelverket bor vara
utformat si att det inte premierar strategiska uppsigningar.
Trosklar i regelverket boér undvikas.

o Premiera konkurrens mellan olika aktorer. Genom en hég grad
av konkurrens mellan arbetsgivare skapas forutsittningar for
en vil fungerande 16nebildning samtidigt som utrymmet for
diskriminering minskar.

En andra friga ir om regleringar av arbetsmarknaden bor goras
genom kollektivavtal eller lagstiftning. I Sverige sker dessa
regleringar i stor utstrickning genom kollektivavtal. Aven i de fall
dir det finns lagstiftning kan reglerna i minga fall indras genom
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kollektivavtal, det vill siga lagarna ir ofta dispositiva. Betoningen
pd avtalsreglering av arbetsmarknaden ir en aspekt som ir
utmirkande fér Sverige, och en modell som vi bedémer pa det hela
taget fungerar vil.

En stor fordel med ett avtalsbaserat system ir att det ger
mojligheter till en flexibilitet som dr svdr att uppnd med enbart
lagregleringar. Lagar har per konstruktion ett generellt inslag och
de kan inte anpassas till den skiftande verklighet som rider i olika
delar av ekonomin pd det sitt som ir mojligt genom avtals-
regleringar, framforallt eftersom avtalen dessutom ir utformade s&
att delar av regelverket kan tillimpas efter de forutsittningar som
rider pd olika individuella arbetsplatser.

Avtalsmodellen bygger dock pd tre viktiga férutsittningar:

e En hog tickningsgrad for kollektivavtalen. Arbetsplatser som
inte omfattas av kollektivavtal saknar betydande delar av det
regelverk som behdvs for att arbetsmarknaden ska fungera vil
och som 1 andra linder reglerats genom lagstiftning,.

o Ett representativt medlemskap i fackforeningarna. For att
avtalen pa ett korreke sitt ska kunna reglera arbetsmarknaden
miste arbetstagarparten foretrida ett brett arbetstagar-
kollektiv. Detta forutsitter hga medlemstal, dven bland unga
och utrikes fodda. Risken ir annars att férhandlingsresultaten
representerar enbart de viletablerades intresse (dvs. insiders).

e Forhandlingar pd f6rbundsnivi. Om arbetsmarknadens parter
sjilva ska kunna reglera arbetsmarknaden si kan inte alla for-
handlingar ske pd féretagsnivd — regleringar méste bestimmas
branschgemensamt.

Den svenska modellen bygger pd att i stort sitt alla arbetsgivare
tecknar kollektivavtal. Detta innebir att modellen bara fungerar om
fackféreningarna har stora mojligheter att tvinga fram kollektiv-
avtal. Av denna anledning ir konfliktritten mot arbetsplatser som
saknar kollektivavtal en viktig del av den svenska modellen.

Det ir idven centralt att fackforeningsrorelsen har ett brett
medlemskap dels eftersom det krivs for att dven svaga gruppers
intressen ska tillvaratas, dels eftersom det ir en foérutsittning for
systemets legitimitet.

Om nigon av de fundamentala byggstenarna bakom den svenska
modellen (den hoga tickningsgraden eller det hoga medlemstalen)
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urholkas s& krivs en annan social modell. Andra modeller kan
fungera vil s bra. Arbetsmarknadens funktionssitt stdr allts inte
och faller med valet av modell, men det ir viktigt att notera att
arbetsmarknaden bebiver regler for att fungera. Regleringsmodellen
kan dndras, men behovet av regler bestar.

En mycket specifik aspekt som belyser problemet ir frigan om
hur minimiléner sitts. Sverige skiljer sig frin de flesta andra linder
genom att vi inte har ndgra lagstadgade minimiléner. Om kollektiv-
avtalstickningen minskar, faller dock systemets legitimitet och vi
hamnar 1 en situation dir vi miste finna en annan modell fér hur
minimilénerna ska bestimmas. De mest tydliga alternativen ir de
finska och franska lagstiftningsmodellerna.

Vir bedomning dr att det i dagsliget inte finns ndgon vinst med att
fordndra den svenska modellen i detta avseende. Det forutsdtter dock
en fortsatt hog tickningsgrad av kollektivavtalen, utan detta kommer
behovet av lagstifining att oka.

5.2 Anstallningsskyddet

Personalomsittning och strukturomvandling ir viktiga delar 1 minga
arbetsgivares vardag, arbetsstyrkan mdiste kunna anpassas och for-
indras bide for att hantera kortsiktiga svingningar i efterfrdgan pd
foretagets produkter och som ett led 1 en kontinuerlig produk-
tivitetstillvixt. Det dr vil belagt att strukturomvandlingen bidrar
till den ekonomiska tillvixten pd bide kort och ling sikt. Data visar
ocksd att ungefir en tredjedel av alla anstillda under ett givet ar
antingen fir ett nytt jobb eller limnar sitt tidigare arbete. Generellt
sett gar rorligheten frin ligproduktiva till hégproduktiva féretag.
Det finns dirmed starka skil att striva efter att arbetsmarknadens
institutioner har en utformning som underlittar arbetsgivarnas
mojligheter att anpassa sin arbetsstyrka. Det regelverk som 1i
huvudsak reglerar anpassningsférmédgan ir anstillningsskyddet.

I de foljande fem avsnitten diskuteras det nuvarande svenska
anstillningsskyddet, presenteras ett alternativ till de nuvarande
reglerna, analyseras hur detta alternativ forhdller sig till det
nuvarande regelverket och andra forslag samt diskuteras ndgra
mindre férindringar inom ramen fér dagens regelverk som kan
gora systemet effektivare. I huvudsak bygger presentationen pd
bilaga 6 som presenterar en detaljerad 6versikt av relevanta forsk-
ningsresultat och diskuterar lirdomar f6r det svenska regelverket.
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5.2.1 Det nuvarande svenska anstallningsskyddet

Reglerna om anstillningsskydd aterfinns framforallt i lagen om
anstillningsskydd (LAS). Detta regelverk innehdller betydande
begrinsningar i arbetsgivarnas méjligheter att anpassa den del av
arbetsstyrkan som ir tillsvidareanstilld. Reglerna fér tidsbegrinsat
anstillda dr 1 det nuvarande regelverket si flexibelt skrivna att
arbetsgivare har nirmast oinskrinkt ritt att anvinda tidsbegrinsade
anstillningar dtminstone si linge man ir beredd att avsluta alla
anstillningar inom tolv ménader. Efter tolv m&nader fir en anstilld
fortur till nya anstillningar inom kompetensomridet. Efter tvd med
en tidsbegrinsad anstillning (av en viss typ) ska 1 princip den
anstillde betraktas som tillsvidareanstilld.

Det faktum att arbetsgivare kan anvinda ett oinskrinkt antal
tidsbegrinsade anstillningar efter varandra innebir en, internatio-
nellt sett, mycket stor flexibilitet fér arbetsgivarna, vilket 1 detta
avseende placerar Sverige bland de anglosaxiska linderna (USA,
Storbritannien, Nya Zeeland, Australien och Irland) enligt OECD:s
sitt att mita flexibilitet. Svenska arbetsgivare har ocksd mycket storre
mojligheter att anvinda sig av bemanningsforetag dn arbetsgivare 1
de flesta andra OECD-linder.

Aven p3 en annan punke ir det svenska regelverket forhillande-
vis flexibelt. Det ir i vissa avseenden relativt litt, och billigt, att
reducera arbetsstyrkan vid kollektiva uppsigningar. Det ir litt i det
avseende att arbetsgivaren sjilv har oinskrinkt ritt att hivda
arbetsbrist oavsett de ekonomiska omstindigheterna. Detta giller
dven 1 situationer dir en anstilld bevisligen kan generera nog med
intidkter for att finansiera sin egen anstillning.”® En sidan frihet ir
ingen sjilvklarhet 1 en internationell kontext. I en del linder, exem-
pelvis Frankrike, bedémer 1 stillet en domstol de ekonomiska
férutsittningarna for uppsigningar. Detta gor det mycket svirt att
siga upp personal for foretag som gir med vinst, ndgot som alltsd
ir fullt mojligt 1 Sverige. Det dr ocksd relativt billigt att siga upp
personal 1 Sverige eftersom det inte finns ndgra direkta
uppsigningskostnader.  Lagstiftningen  foreskriver  varken
obligatoriska avgingsvederlag eller avgifter till socialférsikringarna
som beror av antalet uppsigningar (mer om detta nedan), [8sningar
som finns i de flesta andra linder.

2 Ett belysande prejudikat ir att Arbetsdomstolen gett ett universitet ritt att siga upp en
professor med hinvisning till arbetsbrist dven i en situation dir det fanns forskningsmedel
som professorn sjilv forfogade dver.
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Kostnaderna fér uppsigningar pd grund av arbetsbrist kommer i
huvudsak 1 tvd former, dels genom betydande varsel- och upp-
signingstider (framférallt f6r de med linga anstillningstider), dels
genom de regler som begrinsar arbetsgivarens mojligheter att vilja
vilka anstillda som ska sigas upp. Mojligheterna att vilja vilka som
ska sigas upp begrinsas av tre faktorer: (i) turordningsregler, som
postulerar att de sist anstillda inom varje avtalsomrdde och arbets-
stille ska sigas upp forst, (i) omplaceringskrav, som postulerar att
uppsagda ska omplaceras om det ir mojligt och (iii) dteranstill-
ningsritten som gor att de som blivit uppsagda pa grund av arbets-
brist kan hivda foretridesritt till de nya anstillningar som uppstir
inom nio ménader efter uppsigningen.

Férutom uppsigningar som motiveras med arbetsbrist reglerar
LAS uppsigningar av personliga skil (och avsked). Dessa regler ir i
ett internationellt perspektiv rigida 1 tvi avseenden: dels tilldts
uppsigningar av personliga skil i ett mindre antal fall in vad som ir
vanligt i andra linder, dels ir kostnaderna fér felaktiga uppsig-
ningar av dessa skil héga. Om det uppstdr en tvist om en upp-
signings giltighet ir arbetsgivaren skyldig att betala 16n till dess
tvisten dr avgjord, vilket kan ta mellan ett och tvd &r. Dirtill kan en
arbetsgivare bli skyldig att betala skadestdnd pd upp till 32 manads-
l6ner (beroende pd anstillningstiden).

Svenska arbetsgivare har siledes ett stort spelrum nir det giller
mojligheten till kort och flexibel anvindning av arbetskraften sd
linge personalen kan bytas ut regelbundet antingen via tidsbegrin-
sade anstillningar eller via bemanningsféretag. Dessutom har man
stora mojligheter att till en l8g kostnad justera den tillsvidare-
anstillda personalstyrkans storlek sd linge man inte har synpunkter
pd wvilka man will bebdlla. Diremot innebir regelverket stora
begrinsningar i arbetsgivarnas mojligheter férindra arbetsstyrkans
sammansittning. Det dr svdrt, och dyrt, att siga upp personal av
personliga skil samtidigt som man vid uppsigningar pd grund av
arbetsbrist inte har méjlighet att vilja vilka man vill siga upp inom
varje avtalsomrade.

I realiteten dr dock turordningsreglerna 1 LAS inte fullt s8 rigida
som lagtexten antyder. Reglerna om turordning vid uppsigningar
av arbetsbrist ir nimligen dispositiva, vilket innebir att en
arbetsgivare med kollektivavtal kan komma &verens med den lokala
fackforeningen om avsteg frin dessa regler. Det finns dock ingen
samlad forskning om 1 vilken utstrickning undantag gors, eller hur
omfattande undantagen ir nir man vil kommer 6verrens.
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Mojligheten till undantag frén turordningsreglerna innebir att
det i praktiken finns en flexibilitet som inte syns i det formella
regelverket. Det ir dock viktigt att komma ih3g att turordnings-
reglerna med stor sannolikhet pdverkar utfallen av de lokala férhan-
dlingarna om vilka som ska sigas upp, vilket gor att det vore
felaktigt att se forekomsten av forhandlade turordningslistor som
ett tecken pd att reglerna inte spelar ndgon roll. Ett skil till detta ir
att mojligheterna till undantag frin turordningsreglerna gynnar de
personer som har ett starkt inflytande &ver fackféreningarna. En
positiv sidoeffekt av méjligheten till undantag via férhandlingar ir
dock att det ger starka incitament f6r arbetsgivare att teckna
kollektivavtal eftersom detta ir en forutsittning for att f3 férhandla
om undantag.

Notera att mdojligheten att férhandla om turordningslistor
innebir att en enskild anstilld, &ven om denne har en ldng anstill-
ningstid, egentligen bara ir skyddad frin uppsigning om den lokala
fackforeningen vill uppritthélla skyddet. Det svenska anstillnings-
skyddet ger 1 detta avseende ett kollektivt och inte ett individuellt
skydd mot uppsigningar.

En konsekvens av det svenska anstillningsskyddet med sin
starka dualitet mellan en stor flexibilitet vid tidsbegrinsade
anstillningar och nistan lika stora begrinsningar 1 mojligheten att
forindra sammansittningen av de tillsvidareanstillda ir att det
skapar snedvridna incitament for arbetsgivare. Genom att skillna-
derna 1 flexibilitet dr s& stora mellan anstillningsformerna finns det
starka skil for arbetsgivare, framférallt om de méter stor
osikerhet, att ha en s stor del av arbetsstyrkan som méjligt pd
tidsbegrinsade anstillningar. En sidan strategi kan bara uppritt-
hillas genom en hoég personalomsittning bland de nyanstillda
eftersom personalen méste ges tillsvidareanstillningar om de
behills for linge. Detta innebir att systemet skapar incitament, f6r
de arbetsgivare som kan, att ersitta de nyanstillda med nya
personer vid specifika tidpunkter som bestims av regelverket (till
exempel efter tolv ménader f6r fortur till nya anstillningar eller
efter tvd dr for att riknas som tillsvidareanstilld). Mer specifikt ir
LAS 1 sin nuvarande form ett mer gynnsamt regelverk for
arbetsgivare som viljer att ha tre anstillda efter varandra som
vardera jobbar elva mdnader pid samma position (vilket gor att
samtliga kan vara tidsbegrinsat anstillda), in f6r en arbetsgivare
som besitter en position med en anstilld som arbetar under 33
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sammanhingande ménader (vilket i princip innebir en tillsvidare-
anstillning).

Skillnaden i incitament riskerar att ge upphov till en ineffektivt
hég personalomsittning bland de nyanstillda, nigot som belastar
arbetsloshetsforsikringen  genom  ©kad  friktionsarbetsléshet
(framforallt f6r intridande grupper). Dessutom riskerar regelverket
att begrinsa produktiviteten genom att arbetsgivarna ges
incitament att beakta annat in kvaliteten pid matchningen nir de
beslutar om de ska behilla en anstilld eller inte. Den existerande
empiriska forskningen, som sammanfattas 1 bilaga 6, visar ocks8 pd
effekter som ligger 1 linje med dessa hypoteser. Etr effektivt
anstéillningsskydd bor inte innebdlla trosklar som sdrskiljer anstillda
beroende pa anstillningsform.

Noterbart dr att den nuvarande utformningen av LAS ir ett
resultat av en serie avregleringar 1 regelverket for tillfilliga
anstillningar, férst i form av prejudikat i Arbetsdomstolen och
direfter 1 form av ett férindrat formellt regelverk (se Malmberg
2010 for en diskussion). Den storsta regelmissiga forindringen
genomfordes 2006 i och med inférandet av kontraktsformen
allmin visstidsanstillning. Det ir ocksd viktigt att komma ihdg att
dessa forindringar kan férvintas fi ett gradvist genomslag di de
innebir nya férutsittningar, och kan férvintas sli igenom succes-
sivt 1 den takt gamla foretag liggs ned, nya foretag startas och
gamla foretag organiseras om. Dirmed finns det anledning att tro
att antalet tidsbegrinsade anstillningar kommer att 6ka under de
nirmaste dren, framférallt bland unga.

En av anstillningsskyddets uppgifter ir att skydda de anstillda
mot godtyckliga uppsigningar. Det kan vara viktigt av flera skil.
Exempelvis ger det de anstillda en mojlighet att anmila arbets-
givaren om denne inte foljer gillande arbetsmiljoregler. Det
svenska regelverket kan sigas vara extremt skyddande i detta
avseende for de personer som har lingst anstillningstid inom en
turordningskrets. Dessa personer kan endast svirligen sidgas upp av
personliga skil och de skyddas, genom turordningsreglerna, ocksi
mot att sigas upp genom pastddd arbetsbrist. Motsvarande
situation giller dock inte f6r de sist anstillda, speciellt om de ir
tidsbegrinsat anstillda. Dessa anstillningar kan alltid avslutas till en
lig kostnad oavsett om skilen dr goda eller diliga. P4 s3 vis ger LAS
ett gott skydd mot godtyckliga uppsigningar for en del av de
anstillda, men inte for alla.
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Ett annat viktigt skil for att ha ett anstillningsskydd idr att det
kan bidra till att féra arbetsgivarnas personalomsittning i en mer
samhillsekonomiskt effektiv riktning. Anledningen ir att uppsig-
ningar i allminhet medfér en avsevird kostnad fér samhillet som
inte birs av varken arbetsgivaren eller den anstillde. Framférallt
uppstdr dessa kostnader i form av minskade skatteintikter frén de
uppsagda och 1 form av okade kostnader for transfereringar
(framférallt arbetsléshetsersittning) till samma individer. Eftersom
dessa, ofta avsevirda, kostnader inte belastar arbetsgivaren kan
arbetsgivarna vilja att siga upp fler anstillda in vad som ir
samhillsekonomiskt optimalt om det inte finns ett anstillnings-

skydd.

Faktaruta: Anstillningsskyddets effekter

Den omfattande internationella litteraturen om anstillnings-
skyddetseffekter sammanfattas i bilaga 6. Huvudresultaten ir:
Arbetsloshetens omfattning paverkas inte 1 nigon pataglig grad
av anstillningsskyddets utformning.

e Rorligheten pd arbetsmarknaden minskar om anstillnings-
skyddet ir striktare. Detta gor bade att ldngtidsarbetslosheten
okar och att de sysselsatta stannar lingre pd sina arbetsplatser.

o FEtt striktare anstillningsskydd for tillsvidareanstillda gor att
mer av arbetslésheten birs av intridande grupper, till exempel
de unga.

o Ett striktare anstillningsskydd for tillsvidareanstillda gor att
fler av de sysselsatta har tidsbegrinsade anstillningar.

e En storre skillnad i regelverk mellan tillsvidareanstillda och
tidsbegrinsat anstillda gor att mer av rorligheten pd arbets-
marknaden koncentreras till de nyligen anstillda.

Eftersom anstillningsskyddet har bide samhillsekonomiska for-
och nackdelar ir det viktigt att regelverket utformas pd ett sitt som
1 storsta mojliga man tar fasta pd foérdelarna samtidigt som nack-
delarna minimeras. Detta innebdr att man bér efterstriva att skydda
de anstillda mot godtyckliga uppsigningar och skapa incitament for
arbetsgivarna att beakta de sambillsekonomiska vinsterna av fortsatta
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anstéillningar. Ett bra anstillningsskydd bér, som nimndes ovan,
ocksd vara sammanhingande 1 avseendet att det inte skapar skill-
nader mellan anstillda beroende p8 vilken typ av anstillning de har.

5.3 Ett alternativ till det nuvarande regelverket:
uppsagningsavgifter i stallet for
turordningsregler

I bilaga 6 presenteras ett alternativ till det nuvarande regelverket.
Forslaget innebir att turordningsreglerna, omplaceringskravet och
teranstillningsritten avskaffas. I stillet inférs ett system med
uppsigningsavgifter vars storlek kar med den uppsagdes anstill-
ningstid. Den del av finansieringen av arbetsloshetsforsikringen
som sker via arbetsgivaravgifterna ersitts siledes av uppsignings-
avgiften som arbetsgivarna betalar till forsikringen for varje upp-
signing. P4 sd sitt gynnas de arbetsgivare som siger upp f3
anstillda, medan de som siger upp ménga anstillda missgynnas.
Denna aspekt av den nya avgiften skapar incitament for arbets-
givare att ta hinsyn till de samhillsekonomiska konsekvenserna av
uppsigningar.

Det ir viktigt att notera att forslaget totalt sett inte innebir
hogre avgifter f6r arbetsgivarna, bara att avgifterna skiljer sig 4t
mellan olika arbetsgivare beroende pd antalet uppsigningar. Det
bér dven noteras att sjilva betalningen av avgifterna inte nédvin-
digtvis méste ske direkt vid uppsigningstillfillet utan kan ske under
en period efter uppsigningarna. Forslaget inkorporerar pd ett
tydligt sitt de insikter som gjorts inom den arbetsrittsligt foku-
serade arbetsmarknadsforskningen under det senaste decenniet.”’
Forskningen visar att anstillningsskyddet har en tydlig koppling
till arbetsloshetstorsikringen eftersom bida fungerar som forsik-
ringar mot effekterna av omstrukturering. Arbetsloshetstorsikringen
och anstillningsskyddet ir dock komplementira, det vill siga bida
behévs, eftersom uppsigningar genererar kostnader for forsik-
ringen. En ytterligare insikt frin forskningen ir att de senaste
decenniernas reformvig med okade skillnader mellan tidsbegrin-
sade anstillningar och tillsvidareanstillningar har skapat betydande
ineffektiviteter.

? Se till exempel Blanchard och Tirole (2008), Cockx och Linden (2009), Cahuc och
Kramarz (2004) samt Fedea (2009).

121



Anstéllningsskydd och konkurrens LU2011

Det finns goda skil att koppla storleken pd uppsigningsavgiften
till anstillningstiden eftersom virdet av férlusten av ett arbete ir
storre for den som har arbetat lingre pd samma arbetsplats. En ling
anstillningstid innebir 1 allminhet att en storre del av de
arbetsmarknadsrelevanta kunskaperna (humankapitalet) dr direkt
kopplade till den tidigare arbetsplatsen. Det gor att anstillda med
l&ng anstillningstid oftare har ett behov av omskolningsinsatser om
de blir uppsagda och de upplever ocksd oftare riktigt ldnga arbets-
loshetstider.

Mycket av den kritik som riktas mot turordningsreglerna giller
situationen for mindre foretag. Dirfor har dessa foretag fatt méj-
lighet att undanta tvd personer frin turordningsreglerna. Undan-
taget loser dock inte de problem med ineffektiviteter som det
nuvarande regelverket skapar. Vir bedémning ir dessutom att
regler 1 storsta mojliga mdn boér vara neutrala mellan féretag av
olika storlek och produktionsinriktning. Det kan dock finnas skil
att ldta uppsigningsavgifterna vara ndgot ligre for de mindre
arbetsgivarna.’® Ett skil till detta ir att uppsigningsavgifterna ska
skydda de anstillda mot godtyckliga uppsigningar och det kan
kriva hogre avgifter for storre foretag for att fungera 1 praktiken.
Ett annat skil ir att smd foretag har hégre personalomsittning,
vilket bland annat féljer av att méjligheterna till flexibilitet inom
organisationen vanligen dr mindre 1 ett litet f6retag.

En stor férdel med uppsigningsavgifter 1 jimférelse med
nuvarande system ir att kostnaden f6r uppsigningar kan utformas
sd att den vixer steglost med anstillningstiden. Detta ir viktigt
eftersom det gor att skillnaderna mellan olika former av anstill-
ningskontrakt kan minimeras. Med en steglost vixande
uppsigningsavgift blir kostnaderna fér att siga upp personal hogre
ju lingre ndgon varit anstilld utan att arbetsgivaren fr incitament
att avsluta anstillningar vid en viss tidpunkt. I exemplet som
nimndes ovan sdg vi att det nuvarande systemet gynnar arbetsgivare (i
termer av flexibilitet) som kan férdela en anstillningstid pd 33
mdnader 6ver tre personer med vardera elva manaders anstillning i
stillet f6r att behdlla en person anstilld under hela 33-minaders-
perioden. En steglost vixande uppsigningsavgift kan skapa kost-
nadsneutralitet mellan dessa fall.

En invindning mot ett system med uppsigningsavgifter ir att de
maste bestimmas pd ndgot vis, vilket riskerar att 6ka det politiska

% Av detta féljer dock ocks? att de fasta arbetsgivaravgifterna inte bor reduceras lika mycket
f6r sm3 arbetsgivare.
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inflytandet 6ver arbetsmarknaden. Detta ir inte 6nskvirt om vi vill
bevara den nuvarande arbetsmarknadsmodellen med 1 huvudsak
avtalsbaserade regleringar. Vir bedémning ir dock att ett sidant
system mycket vil kan integreras i den svenska modellen. Det gir
att hitta 16sningar dir parterna i kollektivavtal ges mojlighet att
sjilva bestimma avgiftens storlek. Exempelvis kan uppsignings-
avgiften bestimmas tillsammans med ersittningen i arbetsloshets-
forsikringen om finansieringen av arbetsloshetsforsikringen kopplas
tydligare till olika avtalsomriden enligt den modell som diskuteras i
kapitel 8. Med detta vill vi betona att vir beddmning ir att frigan
om hur uppsigningsavgifterna ska bestimmas ir mojlig att losa
utan allt f6r stor politisk inblandning i arbetsmarknaden, och att
detta dirmed inte bor ses som en avgdrande invindning mot
forslaget. Den exakta formen for hur 16sningen ska se ut beror
dock pd hur arbetsléshetstorsikringen utformas.

5.3.1 Andra reformférslag

Ett alternativt férslag som ibland diskuteras internationellt, och
som foresprikas av olika internationella instanser (se Cockx och
Linden 2009), ir en modell dir man delvis ersitter arbetsloshets-
forsikringen med individuella sparkonton tll vilka bide arbets-
givare och arbetstagare bidrar. Systemet liknar dirmed till sin natur
1 viss min de avtalade forsikringar som erbjuds av trygghetsrdden
utdver arbetslgshetsférsikringen. Som ett alternativ tll en
arbetsloshetstorsikring och ett anstillningsskydd dr detta system
dock ineffektivt av tvd skil (se Cockx och Linden 2009). For det
forsta pdverkar det inte arbetsgivarnas incitament f6r uppsigningar
eftersom inbetalningarna redan ir gjorda vid uppsigningstillfillet.
Det finns alltsd inga effektivitetsvinster motsvarande de som
uppstir som ett resultat av uppsigningsavgifterna. Fér det andra
tylls denna typ av fonder pd si lingsamt att arbetstagarna inte
forsikras speciellt vil om de inte har mycket ling arbetslivs-
erfarenhet bakom sig.

En av fordelarna med det forslag som lanseras 1 bilaga 6 ir att
det minskar skillnaden mellan tidsbegrinsade anstillningar och
tillsvidareanstillningar. Farhgan {6r en uppdelad arbetsmarknad ir
ocksd ndgot som har noterats 1 tidigare utredningar. I Ds 2002:56
foreslogs att de arbetsgivare som l3ter en tillfillig anstillning pigd
lingre in 18 ménader skulle 8 betala ett sirskilt vederlag tll den
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anstillde med en tredjedels minadslon fér varje minad grinsen
overskrids, dock minst tre m&nadsloner. Beloppet skulle betalas nir
anstillningen upphérde, men ritten till ersittningen skulle bortfalla
om anstillningen omvandlas till en tillsvidareanstillning. Forslaget
mottogs dock svalt, enligt remissammanstillningen . En férdel med
forslaget dr dock att det genom ganska blygsamma ingrepp (i
jimforelse med det forslag som lanseras i bilaga 6) kan balansera en
del av de snedvridande incitament som ir inbyggda i det nuvarande
systemet. En nackdel ir att ersittningen inte skulle behéva betalas
av arbetsgivare som anvinder sig av upprepade tidsbegrinsade
anstillningar med olika anstillda, om var och en av dessa anstill-
ningar varar hogst sex minader. Dessutom tinks avgiften betalas
till individen, vilket mojligen gor att den kan komma att kompen-
seras genom ligre loner pd ett sitt som gor att incitaments-
effekterna delvis neutraliseras (se Blanchard och Tirole 2008). Ett
ytterligare problem ir att losningen balanserar de snedvridningar
som uppstdr av svirligen kvantifierbara férdelar f6r arbetsgivarna
(virdet av flexibilitet) med finansiella kostnader, och denna balans
kan vara svir att uppnd 1 praktiken. Detta gér att man riskerar att
skapa for stora incitament att omvandla tillfilliga anstillningar till
fasta anstillningar for vissa arbetsgivare (de med ett ligt virde for
flexibilitet) och for sm3 incitament f6r andra arbetsgivare (de med
ett hogt virde for flexibilitet). Troskelvirdena kommer didrmed att
kvarstd for bdda typerna av arbetsgivare. En sidan problematik
uppstar aldrig 1 ett system med en sammanhillen kontraktsform.

5.3.2  En mdjlig hybridmodell

En invindning mot férslaget 1 bilaga 6 ir att det riskerar att 6ka
risken for godtyckliga uppsigningar eftersom arbetsgivaren ges full
frihet att definiera om det férekommer arbetsbrist (precis som 1
dag) och dessutom kan vilja vilka anstillda de ska siga upp. Visser-
ligen paverkas arbetsgivarens val av att uppsagnmgsavglften okar
med anstillningstiden, men om storleken pd uppsagmngsavglften ar
mindre in dagens kostnad for att siga upp en person i strid med
regelverket 1 LAS o6kar risken foér godtyckliga uppsigningar. I en
sddan situation skulle en férfordelad arbetstagare bara kunna driva
sitt fall till Arbetsdomstolen om hon kan visa att uppsigningen inte
skett pd grund av arbetsbrist, men givet nuvarande regelverk har
arbetsgivaren suverin ritt att hivda arbetsbrist.
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Vi delar 1 princip bilagans bedémning att turordningsreglerna ir
ett alltfor indirekt sitt att dstadkomma ett skydd mot godtyckliga
uppsigningar, ett skydd som dessutom bara hjilper en del av de
anstillda. Men vi anser att det kan det finnas skil att soka efter ett
regelverk som gor det mojligt att bevara en del av det skydd mot
godtyckliga uppsigningar som ges av dagens turordningsregler,
men till en mindre kostnad i termer av bristande flexibilitet.

Ett sitt att gora detta ir att lita turordningsreglerna vara kvar,
men att samtidigt géra dem mer flexibla genom att inféra kompe-
tens som ett explicit kriterium for turordningslistorna och sam-
tidigt inféra uppsigningsavgifter enligt den modell som beskrivits
ovan. Reglerna bor dessutom (idealt sett) omfatta alla anstillda,
oavsett anstillningsform.

For att genomféra detta kan idndrad lagstiftning kombineras
med en 6verenskommelse mellan arbetsmarknadens parter dir: (i)
en regel om uppsigningsavgifter som ir oberoende av anstillnings-
formen men vixer med anstillningstiden ersitter en del av de
nuvarande arbetsgivaravgifterna och (ii) arbetsmarknadens parter
sluter kollektivavtal om att turordningsreglerna bara ska gilla inom
givna kompetensramar. En férdel med en sidan 6sning ir att den
nyttjar en av den svenska modellens stora fordelar, nimligen att
parterna har unika méjligheter att specificera regler p4 ett sitt som
tar hinsyn till de realiteter som rider inom varje bransch. Defini-
tionen av kompetens kan med fordel bestimmas inom varje avtals-
omrdde. Precis som nu kan lokala forhandlingar fi avgéra hur
turordningslistorna ska se ur i varje enskilt fall, men det viktiga ir
att forhandlingarna i1 hogre grad in 1 dag ska utgd frin de anstilldas
kompetens och i mindre grad frin deras anstillningstid.*!

Ett sidant hybridférslag uppnir flera fordelar. For det forsta
minskas skillnaderna mellan olika anstillningsformer precis som 1
forslaget som lanseras 1 bilaga 6. For det andra liggs en storre vike
vid hur vil en person passar pd en arbetsplats (matchningskvalitet)
nir det ska bestimmas vem som ska sigas upp vid arbetsbrist,
vilket okar effektiviteten. For det tredje skyddas arbetstagare mot
godtyckliga uppsigningar via bdde avgifter och ett regelsystem. En
fjirde fordel med férslaget dr att det bevarar incitamenten att
teckna kollektivavtal fér att kunna fi anvinda kompetens som ett

’! Som diskuteras i avsnitt 5.2.2 kan uppsigningsavgiften kopplas till féretagsstorleken pd ett
sitt som gbr att smd féretag har mindre uppsigningsavgifter men en hogre fast
arbetsgivaravgift. Ett sddant undantag kan i princip goras valbart f6r foretagen (som en
frivillig férsikring).
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underlag for turordningen. Eftersom sd mycket av de nodvindiga
arbetsmarknadsregleringarna, till exempel minimiléner, som i andra
linder regleras i lag regleras via avtal i Sverige ser vi det som en
fordel att det finns incitament {6r arbetsgivare att teckna kollektiv-
avtal. Ytterligare en fordel ir att skyddet som ges av uppsignings-
avgifterna ir ett skydd fér individen, snarare dn for kollektivet, till
skillnad frdn vad som ir fallet i det nuvarande regelverket.

Vir overgripande bedémning dr dirmed att en modell med
kompetensbaserade turordningsregler i kombination med anstillnings-
tidsberoende uppsigningsavgifter (i stillet for en del av arbetsgivar-
avgifterna) som finansieringsform for arbetsloshetsersittningen kan
tillvarata bade arbetsgivares och arbetstagares intressen pd ett bittre
sdtt dn nuwvarande system.

5.3.3  Mindre reformer av dagens regelverk

I frinvaro av en stdrre reform ser vi positivt pd att genomfora tre
mindre férindringar av dagens regelverk.

For det forsta kan det vara rimligt att begrinsa arbetsgivares
majligheter, eller incitament, att anvinda sig av upprepade tids-
begrinsade anstillningar. Det kan man goéra genom en begrins-
ningsregel av antalet pd varandra f6ljande kontrake, vilket ir vanligt
1 minga andra linder. Mest effektivt bor dock vara att [3ta arbets-
givaravgifterna bli hogre fér arbetsgivare som anvinder upprepade
tidsbegrinsade anstillningar.

For det andra kan det vara rimligt att forindra reglerna for vilka
arbetsgivare som fdr undanta tvd nyckelpersoner fran turordnings-
reglerna, vilket 1 dag ir tilldtet endast fér arbetsgivare med hégst tio
anstillda. Vi ser egentligen inte att detta undantag i nigon storre
utstrickning 16ser de problem som anstillningsskyddet genererar,
men eftersom det kan vara motiverat att i nigon man ha ett mindre
strikt anstillningsskydd fér arbetsgivare med {8 anstillda ser vi
heller ingen anledning att ta bort det. Det bér dock noteras att
systemet har en onddig snedvridande effekt i1 sin 6vre storleks-
begrinsning. S& linge undantaget giller ett bestimt antal personer
(tvd 1 detta fall) finns det ingen anledning att begrinsa undantaget
till verksamheter av en viss storlek. For att undvika att skapa
troskeleffekter for verksamheter som vill vixa dr det bittre att lita
undantaget gilla oberoende av antalet anstillda, vilket &verens-
stimmer med det ursprungliga forslag som foregick denna reform
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&r 2002. Noterbart ir ocksd att ingen av arbetsmarknadens parter
protesterade mot denna aspekt av forslaget i sina remissvar (se
Regeringens proposition 1999/2000:144).

For det tredje kan det vara rimligt att minska kostnaderna for en
arbetsgivare som hamnar i en tvist med en tidigare anstilld om
huruvida en uppsigning av personliga skdl dr korrekt. Kostnaderna
for en arbetsgivare vid en sddan tvist kan bli mycket hoga eftersom
arbetsgivaren miste std fér lonekostnaderna medan tvisten avgors.
Det kan vara mycket betungande foér ett mindre foretag. Detta
riskerar att ytterligare minska viljan att anstilla pd tillsvidare-
kontrakt och foérstirker dirfor skillnaderna mellan tillsvidare-
anstillda och tidsbegrinsat anstillda. Vi féresprikar dirfér en
16sning dir tiden for l6neansvar under tvister begrinsas till hogst
sex manader, dtminstone fér smi foretag.

5.4 Konkurrensens effekter pa arbetsmarknaden

Arbetsmarknaden paverkas i hog grad av hur marknaden {6r varor
och tjinster fungerar. En mycket pdtaglig anledning ir att enskilda
foretag kan fora éver kostnadsokningar till sina konsumenter till
smd kostnader i termer av forlorad produktion om det finns 3
konkurrenter. Okad konkurrens kan i detta avseende tinkas vara
disciplinerande fér 16nesittarna och dirmed leda till en varaktigt
lagre arbetsloshet. Denna mekanism lyfts ofta fram som ett
argument for att de relativt omfattande avregleringarna under
1990-talet kan ha varit en delférklaring till dterhimtningen pd den
svenska arbetsmarknaden under slutet av 1990-talet (se t.ex.
Holmlund 2003). Det direkta empiriska stédet for denna utsaga
har dock varit relativt begrinsat. I bilaga 7 analyseras effekterna av
avregleringen av den svenska taximarknaden som i viss min stodjer
denna hypotes.

OECD:s index 6ver konkurrens pd olika produktmarknader
antyder att Sverige for tio dr sedan hade avreglerat sina marknader i
betydligt storre utstrickning in méinga andra linder. I nuliget
tycks dock Sverige 1 stort sett vara ett genomsnittligt land vad
giller graden av konkurrens pd produktmarknaden. Det som
speciellt utmirker Sverige 1 dessa rangordningar ir den stora
omfattningen av offentligt igd verksamhet p8 marknader som i
andra linder domineras av privata aktdrer. I stor utstrickning
handlar detta om produktion av vilfirdstjinster i kommuner och
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landsting. For nirvarande sker det stora forindringar pd detta
omride, med betydande o6kningar i graden av konkurrens pd
marknaderna f6r ménga vilfirdstjinster inte minst inom vird och
skola. Bilaga 7 analyserar hur denna utveckling kan férvintas pi-
verka arbetsmarknaden.

Resultaten av analysen tyder pd att en 6kad konkurrens pd
marknaderna for vilfirdstjinster 1 stora drag har haft positiva
effekter pd de dirtill kopplade arbetsmarknaderna. Efterfrigan pd
arbetskraft har 6kat och effekten verkar vara som storst for de
grupper som ofta har problem med sitt intride pd den svenska
arbetsmarknaden, inte minst ungdomar och utrikes fédda.

Konkurrensutsittningen av tidigare offentliga monopol tycks
ocks3 ha bidragit till hogre loner f6r manga grupper. En tolkning av
detta dr att konkurrensen har brutit upp de lokala monopsoni-
forhillanden som annars ofta rider pd yrkesmissigt vildefinierade
arbetsmarknader med {4 arbetsgivare. Ett bra exempel ir skolor dir
en kommun, framférallt pd landsbygden, ofta kan vara den enda
képaren av lirartjinster pd en lokal arbetsmarknad. Det kan gora
att bdde loner och sysselsittning hélls nere. I och med etableringen
av friskolor uppstdr konkurrens, vilket kan leda till mer marknads-
anpassade och dirmed hogre loner samtidigt som sysselsittningen
kan 6ka. Resultat frdn Hensvik (2010) tyder dessutom pi att
lirarlonerna 1 hogre grad anpassas efter individuell produktivitet
nir graden av konkurrens okar.

En viktig aspekt i detta sammanhang ir att 16nesittningen for
vissa offentliganstillda yrkesgrupper ir vildigt decentraliserad med
ett stort inslag av individuella férhandlingar. Det ir antagligen en
institutionell ram dir vinsten av 6kad konkurrens ir extra ptaglig.
Individuella férhandlingar med lokalt dominerande arbetsgivare
kan ge for laga loner och f6r 1ag sysselsittning.

Bilagan diskuterar dven effekterna av konkurrensutsittning pd
sjukskrivningsrisken for de anstillda. Frigan ir intressant eftersom
privatanstillda i allmidnhet har betydligt ligre sjukskrivningstal in
offentliganstillda dven inom sniva yrkesgrupper. Det skulle kunna
tyda pd att privatiseringar kan vara ett sitt att minska sjuks-
krivningstalen. A andra sidan kan en ¢kad konkurrensutsittning,
och dirpd foljande omstruktureringar, leda till 6kad stress och
dirmed 1 stillet hogre sjukskrivningstal. Resultaten i bilagan ger
inte ndgon helt entydig bild av hur konkurrensutsittning pdverkar
sjukskrivningarna — pd ndgra av de marknader som studeras finns
inga sikerstillda effekter alls. Den sektor dir resultaten ir tydligast
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ir hemtjinsten. Sjukskrivningarna inom hemtjinsten ir ligre i
kommuner som har haft en stérre expansion av privata aktorer. I
huvudsak tyder dock resultaten pd att privatiseringar och konkur-
rensutsittning varken leder till nigon systematisk 6kning eller
minskning av sjukskrivningarna.

Trots de i1 huvudsak positiva effekter som bilagan finner pi
arbetsmarknaden av en 6kad konkurrensutsittning kan resultaten
dock knappast tolkas som stod for att avregleringar och konkur-
rensutsittning alltid ir vilfirdshéjande. Valet av vad som ir en
Onskvird marknadsform paverkas ocksd av en mingd andra fak-
torer som inte dr direkt kopplade till situationen pd arbets-
marknaden.

Det som framférallt talar f6r att en 6kad konkurrensutsittning
kan vara en viktig arbetsmarknadsreform ir att konkurrensen tycks
gynna de grupper som har svirast att ta sig in pd arbetsmarknaden.
Vi vet exempelvis att det bdde 1 Sverige och i andra linder
forekommer en timligen omfattande diskriminering gentemot
etniska minoriteter 1 anstillningsprocessen. Samtidigt saknas tyd-
liga exempel pd effektiva dtgirder for att motverka diskriminering
(se bilaga 4). Det lyfts ofta fram att 6kad konkurrens borde leda till
att diskrimineringen minskar. De resultat som visas 1 bilaga 7,
tillsammans med resultat frin ett antal nyare internationella studier
som redovisas 1 bilagan, stodjer denna hypotes.

Resultaten visar dirmed att arbetsmarknadseffekterna dr viktiga
att ta i beaktande vid en bedémning av om tiinsteproduktion ska
konkurrensutsdttas eller inte. Lonebildningen tycks fungera bittre pd
en konkurrensutsatt marknad samtidigt som marknaderna éppnas upp
for fler anstillda som tillhor svaga grupper. Farbdgor om Jkade
sjukskrivningar vid en okad konkurrens tycks vara obefogade.

En annan aspekt pd konkurrens ir forekomsten och omfatt-
ningen av en svart marknad. Bilaga 7 analyserar hur arbetsmark-
naden péverkats av inférandet av personalliggare i vissa branscher.
Detta var en reform som genomfordes i syfte att gora svarta jobb
vita och reformen kan ses som en form av 6kad kontroll. Precis
som 1 andra fall med kontroll innebir det extra administrativa
kostnader — 1 detta fall for bdde foretagen och Skatteverket.
Kostnaden kommer av att resurser liggs pi verksamheter som
endast ir kontrollerande och dirmed inte produktiva i grunden.
Utfallen for arbetsmarknaden av reformen verkar dock vara
positiva: sysselsittningen tycks ha okat, framforallt bland ung-
domar och utrikes fédda. Dessa tvd grupper ir 6verrepresenterade i
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de aktuella branscherna. Det bor dock vigas in 1 sammanhanget att
dessa jobb troligen ind3 existerade, men att inkomsterna i och med
den 6kade kontrollen numera registreras hos Skatteverket. Resul-
taten ir dirmed framforallt positiva genom att det jimnar ut
konkurrenssituationen mellan olika aktérer (féretag och anstillda)
pa de marknader som ticks av regelverket. I f6rlingningen innebir
dven en okad vit del av marknaden en mgjlighet tll ett sinkt
skatteuttag med bibehdllen vilfird. Sammantaget tycks effekterna av
reformen vara stora medan kostnaderna dr relativt begrinsade.
Dirmed bor det vara sambillsekonomiskt effektivt att folja det
ursprungliga  forslaget och expandera regelverket till ndrliggande
sektorer.”

5.5 Sammanfattning

Arbetsmarknaden behéver ett regelverk for att fungera vil. 1
Sverige formuleras manga av dessa regler i kollektivavtal snarare in
1 lagar. Vir bedémning idr att detta dr en bra modell. Modellen
forutsitter dock en fortsatt hog tickningsgrad for kollektivavtalen
och ett representativt medlemskap i fackférbunden. Urholkas nigon
av dessa forutsittningar 6kar behovet av lagstiftning.

Ett viktigt regelverk ir anstillningsskyddet. Det svenska anstill-
ningsskyddet karaktiriseras av en stor skillnad mellan tillsvidare-
anstillningar och tidsbegrinsade anstillningar, vilket skapar sam-
hillsekonomiskt ineffektiva incitament for arbetsgivare. Vir
bedémning ir att dagens system bor ersittas av en modell med
kompetensbaserade turordningsregler i kombination med anstill-
ningstidsberoende uppsigningsavgifter (i stillet for en del av
dagens arbetsgivaravgifter) som finansieringsform fér arbetslos-
hetsforsikringen. Ett sidant system kan bittre in det nuvarande
tillvarata bdde arbetsgivares och arbetstagares intressen.

Kan en sidan reform inte genomféras bér mindre férindringar
vidtas: man bor begrinsa arbetsgivarnas mojligheter att anvinda
upprepade tidsbegrinsade anstillningar, l3ta undantaget for tva
nyckelpersoner frin turordningsreglerna vid uppsigningar pd grund
av arbetsbrist gilla for alla arbetsgivare och minska kostnads-

32 Aven ligre skattesatser for tjinster som képs av privatpersoner, till exempel de s3 kallade
RUT- och ROT-avdragen, bidrar sannolikt till att flytta jobb frin den svarta till den vita
sektorn. Aven dessa avdrag kan dessutom antas ha gynnat sysselsittningen i svaga grupper.
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ansvaret for (8tminstone de smd) arbetsgivarna under tvister om
uppsigningar av personliga skil.

Arbetsmarknadens funktionssitt kan ocksg forbittras genom att
reducera barridrer f6r intridande féretag p8 marknader med
imperfekt konkurrens. Detta kan underlitta for svaga grupper att
ta sig in pd arbetsmarknaden och dirmed bidra till en bittre
l6nebildning. Det finns dven skil att utstricka de insatser som
nyligen genomforts 1 vissa branscher fér att motverka svartarbete
till fler branscher, vilket bor leda till fler vita jobb och gynna svaga
grupper pa arbetsmarknaden.
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&) Skattesystemet

Nistan 60 procent av de svenska skatteintikterna kommer frin
skatt pd arbete. Det dr dirfér naturligt att skattesystemets
utformning kommer att pdverka hur mycket minniskor arbetar,
hur mycket de anstringer sig pd jobbet, 1 vilken utstrickning de
skatteplanerar och dirmed hur stora skatteintikterna blir. Ett vil
utformat skattesystem ska generera intikter till det offentliga utan
att snedvrida individers beteende mer in nédvindigt. Férutom att
vara effektivt bor skattesystemet dessutom uppfattas som rittvist.

I detta kapitel diskuterar vi hur det svenska skattesystemet kan
forbittras utifrdn ett arbetsmarknadsperspektiv. Diskussionen
bygger i mdnga avseenden pd bilaga 12 som innehéller en mycket
detaljerad forskningsoversikt. I avsnitt 6.1 diskuterar vi ndgra
generella lirdomar om hur ett skattesystem boér vara utformat.
Direfter, 1 avsnitt 6.2, beskriver vi det svenska skattesystemet
kortfattat. I avsnitt 6.3 till 6.6 foreslir vi ett antal reformer av
dagens system. Avsnitt 6.7 sammanfattar diskussionen.
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Sammanfattning av rekommendationer

e Ett enhetligt grundavdrag bér inféras. Detta skulle innebira
att berikningen av jobbskatteavdraget kan férenklas avsevirt.
Ett enkelt och transparent system ir en férutsittning for att
personer ska reagera pd de positiva ekonomiska incitament
som skapas av jobbskatteavdraget.

e Den hogsta marginalskatten bér sinkas. Ett flertal studier
har visat att en avskaffad virnskatt inte leder tll sinkta
skatteintikter.

e Det finns skil att avvakta med ytterliga forstirkningar av
jobbskatteavdraget. Troskeleffekterna har redan sinkts
betydligt och effekterna av det nuvarande systemet boér
utvirderas innan ytterligare forindringar gors.

e Den generella nedsittningen av arbetsgivaravgifter f6r unga
anstillda boér avskaffas. Nedsatta arbetsgivaravgifter bor
riktas mot mer vildefinierade grupper med en tydligt svag
stillning p4 arbetsmarknaden

6.1 Utgangspunkter

Skatter har tre olika, delvis motsigande, syften. For det forsta
anvinds skatter for att generera intikter for att finansiera offentligt
tillhandah&llna varor som till exempel polis, skola och sjukvard. For
det andra anvinds skatter f6ér att omfordela inkomst mellan
personer. For det tredje kan skatter anvindas for att internalisera
externa effekter. Det sistnimnda ir typiskt motivet bakom, till
exempel, miljoskatter. Férutom 1 undantagsfall kommer skatterna
att pdverka personers beteende. I det tredje fallet ir det just det
som dr huvudsyftet med skatterna, medan man i de tvd tidigare
fallen 1 regel vill uppnd s sma beteendeférindringar som méjligt.
Som diskuterades 1 avsnitt 2.3 pdverkar skatter personers
arbetsutbud lings tv8 marginaler. Den férsta avser om en person
viljer att delta 1 arbetskraften eller inte. Detta kallas den extensiva
marginalen. I vilken utstrickning ett skattesystem ir skadligt for
den extensiva marginalen beror pid hur det piverkar rdskel-
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effekterna, det vill siga hur mycket en person tjinar ekonomiskt pd
att gd frdn att inte arbeta till att arbeta. Eftersom minniskor
uppskattar ledig tid kommer en del att vilja att inte arbeta om det
inte ”16nar” sig tillrickligt att ta ett arbete. Férutom skattesystemet
s& beror dven troskeleffekterna pd hur socialférsikrings- och
socialbidragssystemen ir utformade eftersom dessa ger personer
ersittning dven om de inte arbetar.

Den andra marginalen avser hur minga timmar en person viljer
att arbeta givet att hon arbetar. Detta kallas den intensiva margi-
nalen. I vilken utstrickning ett skattesystem pdverkar den intensiva
marginalen beror pd marginaleffekterna, det vill siga hur mycket en
person fir behilla efter skatt av inkomsten frn ytterligare en
arbetad timme. Det ir dock inte uppenbart att en hojd skatt leder
till att minniskor viljer att arbeta mindre, dd det finns tvi effekter
av hojd skatt som motverkar varandra. A ena sidan s innebir en
hojd skatt att det 16nar sig simre att arbeta, vilket gor att vi kan
forvinta oss att man arbetar mindre (detta kallas f6r substitution-
seffekten). A andra sidan s3 innebir en hojd skatt att de som arbetar
fir ligre nettoinkomst om de arbetar lika mycket som tidigare.
Detta, som kallas for inkomsteffekten, skapar en tendens for
personer att vilja arbeta mer. De empiriska studier som finns (se
bilaga 12 {6r en dversikt) pekar pd att en hojd skatt typiskt leder till
firre arbetade timmar (det vill siga substitutionseffekten domi-
nerar 6ver inkomsteffekten). Forutom antal arbetade timmar kan
héga marginaleffekter ocksd pdverka hur mycket personer anstri-
nger sig pd arbetet for att fa hogre 16n, i vilken utstrickning de
investerar 1 utbildning och hur mycket de skatteplanerar. En viktig
faktor ir dirmed 1 hur hég grad de taxerade inkomsterna, och dir-
med de totala skatteintikterna, férindras da skattesystemet dndras.

Ett land med ambitioner att ha en jimn inkomstférdelning
kommer att vilja ha en progressiv inkomstskatt. En progressiv skatt
innebir att ju hégre inkomst en person har, desto stérre andel av
inkomsten tar staten in i skatt. Som framgick ovan s& kommer dock
beteendet att pdverkas av skattesystemet. Detta innebir att det
troligen finns en hégsta marginalskatt 6ver vilken skatteintikterna
faktiskt faller. En skatt som varken genererar skatteintikter eller
rittar till en externalitet kan inte motiveras med mindre in att
samhillet foredrar att vissa individer fir minskad levnadsstandard
utan att nigon annan fir det bittre. Ett sidant synsitt ir enligt vir
uppfattning inte forsvarbart.
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Mycket av den teoretiska skattelitteraturen utgir frn att alla
personer har en fullstindig forstdelse for skattesystemets utform-
ning. I realiteten ir detta inte alltid fallet. Resultaten 1 ett antal
nyare empiriska studier tyder pd att skatteinstrument som ir tinkta
att pdverka minniskors beteende, till exempel skatteavdrag som
syftar till att premiera 6vergdngar till arbete, inte alltid dr effektiva
eftersom grupperna de riktar sig mot inte forstir hur systemet
fungerar.

Sammantaget baseras vir bedémning av skattesystemets
utformning pa féljande utgingspunkter:

e Skatter kan anvindas for att generera intikter, omfordela
inkomster eller korrigera f6r externaliteter.

e Skattesystemets utformning pdverkar bdde i vilken ut-
strickning personer viljer att delta i arbetskraften och hur
manga timmar de viljer att arbeta.

e Det finns en avvigning mellan att utjimna inkomst och
behilla incitament till arbete.

e Det finns en avvigning mellan minskade troskeleffekter och
minskade marginaleffekter om skattesystemet samtidigt ska
kunna generera skatteintikter.

e Skatten pd arbete bestdr av arbetsgivaravgifter och inkomst-
skatter och dessa bor analyseras gemensamt.

e Inslag i skattesystemet som syftar till att piverka beteenden
far bittre effekt ju mer synliga de ir.

6.2 Dagens skattesystem

I detta avsnitt ges en kortfattad beskrivning av de viktigaste delarna
av det svenska inkomstskattesystemet. For en noggrannare
beskrivning, se bilaga 12. Skatt p4 arbetsinkomst tas dels ut som en
inkomstskatt som betalas av léntagarna, dels som socialavgifter
som betalas av arbetsgivarna. Kapitalinkomst beskattas avskilt frén
forvirvsinkomster med en proportionell skattesats pd 30 procent.
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Vi har 1 utredningen valt att inte nirmare diskutera kapital-
beskattningen eller indirekta skatter (t.ex. moms). Nedan beskrivs
forst reglerna om inkomstbeskattning och direfter reglerna om
socialavgifter.

Dagens inkomstskattesystem dr uppbyggt pd nigra grundstenar.
Dessa dr en kommunal proportionell skatt, en statlig progressiv
skatt, ett grundavdrag samt en skattereduktion pd arbetsinkomster
(det som brukar kallas fér jobbskatteavdraget). Samtliga inkomst-
tagare med en positiv beskattningsbar inkomst® betalar en
proportionell kommunal skatt dir medelskattesatsen fo6r 2010 var
31,56 procent, med en ligsta skattesats pd 28,89 procent (Vellinge)
och en hogsta skattesats pd 34,17 procent (Ragunda). Férutom den
kommunala inkomstskatten utgdr en statlig skatt pd beskattnings-
bara férvirvsinkomster éver 372 100 kr (for 2010).

Den statliga inkomstskattetabellen har tvd trappsteg. Marginal-
skattesatserna 1 vart och ett av stegen dr 20 respektive 25 procent.
Den hogre skattesatsen (den s3 kallade virnskatten) betalas av
personer med beskattningsbara inkomster pd dver 532 700 kr (foér
2010). Om man enbart betraktar inkomstskatten for privatpersoner
var 2010 &rs hogsta marginalskattesats pd forvirvsinkomst alltsd
ungefir 57 procent om man riknar utifrdn den genomsnittliga
kommunala skattesatsen.” Om vi dven tar hinsyn till arbetsgivar-
avgiften sd var den hogsta marginalskatten 1 stillet 67 procent av
l6nekostnaden.

Grundavdraget gors automatiskt av Skatteverket nir personers
beskattningsbara inkomst beriknas. Denna skattereduktion dras
frdn individens taxerade totala férvirvsinkomst (summan av arbets-
inkomst och sociala transfereringar). Grundavdraget skiljer sig 4t
for olika inkomstnivier. Det fasas in pd ligre inkomstnivier och
fasas ut pd hogre inkomstnivier. Denna konstruktion medfér att
marginalskatten varierar mycket beroende pd personers taxerade
inkomst.

Ar 2007 inférdes ett jobbskatteavdrag, vilket innebar en
skattereduktion fér arbetsinkomster (reduktionen giller inte for
inkomst frdn sociala transfereringar). Jobbskatteavdraget har
gradvis byggts ut under 2008, 2009 och 2010. Reduktionen ir ut-
formad p3 ett tekniskt komplicerat sitt dir storleken beror pd bade
den kommunala skattesatsen och grundavdraget. I och med jobb-

» Den beskattningsbara inkomsten definieras enligt Skatteverket som taxerad inkomst
minus grundavdrag.
* For hoginkomsttagare i Ragunda var marginalskatten hela 59,17 procent.
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skatteavdraget sinks marginalskattesatsen for taxerade forvirvs-
inkomster pd upp till 334 000 kr. Men i motsats till de flesta andra
linder som har infort skattereduktioner for forvirvsarbetande fasas
det svenska jobbskatteavdraget inte ut vid hogre inkomstnivier.
Personer ildre in 65 ir omfattas av mer generdsa regler, dir
jobbskatteavdraget sedan 2009 enbart dr en funktion av férvirvs-
inkomstens storlek och alltsd inte beror pd den kommunala skatte-
satsen eller grundavdraget.

Figur 6.1 visar marginalskattesatsen, eller marginaleffekten, och
den genomsnittliga skattesatsen som en funktion av forvirvs-
inkomsten, med och utan jobbskatteavdraget f6r 2010 under forut-
sittning att all inkomst som tillhandahills ir férvirvsinkomst for
personer yngre in 65 &r. P4 ett sitt forenklade jobbskatteavdraget
berikningen av marginalskatten eftersom antalet trappsteg min-
skade frdn 4tta till sex och inte lingre hoppade upp och ner (som
den streckade linjen i figuren). Ett stort antal skattebetalare med
medelinkomster fir sin marginalskattesats sinkt med omkring sex
procentenheter. Marginalskatterna fér de som tjinar éver 334 000
kr pdverkas inte av jobbskatteavdraget. Skattebetalare med mycket
l3ga inkomster fick dramatiska sinkningar av bide den genom-
snittliga skattesatsen och marginalskattesatsen. For héginkomst-
tagare blir minskningen av den genomsnittliga skattesatsen mer

blygsam.
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Figur 6.1 Marginalskattesats (dvre figur) och genomsnittlig skattesats
(nedre figur) som en funktion av férvirvsinkomst (ar 2010)
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Not: Figuren galler for personer yngre an 65 ar och forutsatter att all inkomst utgérs av forvarvsinkomst.
Skattetabellen inbegriper grundavdraget, skattereduktion for férvarvsinkoms och statlig inkomstskatt.

Kalla: Bilaga 12

Forutom skattereduktionen pd arbetsinkomster (jobbskatteavdraget)
finns ocksd en skattereduktion fér kép av hushillsnira tjinster
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(RUT-avdraget)® samt for kép av tjinster som avser tillbyggnad,
ombyggnad och renovering, frimst av fast egendom (ROT-avdraget).
Skattebetalaren far en skattereduktion p& 50 procent av kostnaden for
arbetet upp till 50 000 kr.

De lagstadgade arbetsgivaravgifterna har legat pd en stabil nivd
pd omkring 32-33 procent av bruttolénen sedan mitten av 1990-
talet. For tillfillet ir den 31,42 procent. Man ska dock komma ihdg
att socialavgifterna ocksd ger arbetstagaren ritt till ett antal sociala
forminer s som sjukférsikring och &lderspension. Kopplingen
mellan det inbetalda beloppet och nivin pa férminerna ir emeller-
tid begrinsad. Loneinkomster som o6verstiger 7,5 prisbasbelopp
genererar 1 allmidnhet inga férméner.

Dessutom ir arbetsgivaravgifterna halverade for personer under
26 &r. For ildre arbetstagare 6ver 65 ir som omfattas av det nya
pensionssystemet ir arbetsgivaravgifterna nedsatta till ungefir en
tredjedel. Det finns dven arbetsmarknadspolitiska subventioner
som minskar l6nekostnaderna for vissa arbetstagargrupper dir
nystartsjobben ir en sysselsittningssubvention som riktas till ling-
tidsarbetslésa och instegsjobben en subvention som riktas mot
nyanlinda utrikes f6dda.

6.3 Avvagningen mellan marginalskatter och
troskeleffekter

For att stimulera arbetskraftsdeltagandet (dvs. den extensiva margi-
nalen) bér man striva efter minskade troskelffekter — det bor helt
enkelt bli mer 16nsamt att g frin bidragstagande eller inaktivitet
till ett arbete med en normal arbetstid. For att £ de sysselsatta att
jobba fler timmar (dvs. den intensiva marginalen) bér man 1 stillet
striva efter 1dga marginalskatter fér de som arbetar. Vilken margi-
nal man bor fokusera pd beror dels pd hur man ser pd omfér-
delning, dels pid hur mycket olika inkomstgrupper paverkas av
skattesystemet. Dessutom spelar det roll hur minga personer som
finns 1 olika inkomstintervall eftersom dven detta siger ndgot om
hur stora skatteintikter som kan genereras av att en viss grupp
borjar arbeta mer.

Det ir vildigt svirt att utforma ett skattesystem som har l3ga
troskeleffekter, smi marginaleffekter och samtidigt genererar

% Skattereduktioner ges ocks3 nir hushillsnira tjinster ingir som l6neférmaner.
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skatteintikter. For att gora det [6nsamt for bidragstagare att borja
arbeta bor skattesatsen vara 18g pd l8ga inkomster. Men detta
medfor att skattesatserna behover hojas lingre upp i férdelningen
for att generera skatteintikter. Som en konsekvens kommer
marginalskattesatserna att bli hégre for personer med hogre
taxerad inkomst, vilket forsimrar incitamenten foér dessa att oka
sitt arbetsutbud. Detta problem blir innu tydligare om man dess-
utom vill att skattesystemet ska vara transparent och litt for
medborgarna att forsta.

6.3.1 Minskade troskeleffekter — jobbskatteavdraget

Om fokus dr pd den extensiva marginalen, det vill siga att f3 s3
mdnga minniskor som mojligt att arbeta, dr det viktigt att troskel-
effekterna inte ir f6r stora. Ett sitt att minska troskeleffekterna ir
att minska generositeten 1 socialforsikringssystemen och/eller 1 det
ekonomiska bistdndet. Men 1 en vilfirdsstat kan detta vara proble-
matiskt di det forsimrar situationen for utsatta grupper. Ett
alternativ ir att ha en ldg skatt pd liga inkomster. Det ir ocksd ett
viktigt syfte bakom jobbskatteavdraget som ir utformat for att
gora det mer lonsamt att ta ett arbete. Bilaga 12 visar att troskel-
effekterna i Sverige under de senaste fem dren har minskat avsevirt,
vilket till stérsta del beror pd jobbskatteavdraget.

De studier av jobbskatteavdraget som hittills har gjorts bygger
pd mikrosimuleringar. Simuleringarna utgdr frin vissa forvintade
beteendeetfekter och direfter beriknas hur minga fler personer
som borde ha bérjat arbeta tack vare de sinkta troskeleffekterna.
Studierna har typiskt funnit att reduktionen bér leda till avsevirda
Okningar av arbetsutbudet, men har varit otydliga om vilka grupper
det ir som i storst utstrickning kan férvintas bérja arbeta. Aven
om dessa beteendeeffekter (mitta som elasticiteter) 1 stdrsta
mojligaste man har byggt pd den bista tillgingliga kunskapen s3 ir
slutsatserna osikra. Behovet av studier pd faktiska utfall ir dirmed
mycket stort.

Vir bedomning dr att man i dagsliget bor vinta med att ytterligare
forstirka jobbskatteavdraget. Anledningen ir att troskeleffekterna
redan har sinkts betydligt 1 och med de genomforda stegen i
jobbskatteavdraget. Det dr dirfér sannolikt att mdnga av de
personer som 1 dag befinner sig utan arbete ir relativt okinsliga fér
ytterligare finansiella incitament. Dessutom ir barnomsorgen
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kraftigt subventionerad i Sverige, vilket 1 viss utstrickning ocksd
fungerar som ett jobbskatteavdrag eftersom det gor det betydligt
billigare fér smabarnsférildrar som viljer att boérja arbeta. Med
tanke pd jobbskatteavdragets utformning (dvs. utan utfasning) blir
ytterligare forstirkta jobbskatteavdrag statsfinansiellt dyrt. Dess-
utom kan héginkomsttagare férvintas minska sitt arbetsutbud vid
ett hojt jobbskatteavdrag eftersom ett sidant ger dem hogre
arbetsinkomster utan att pdverka marginalskatterna (dvs. jobb-
skatteavdraget har endast inkomsteffekter).

Skulle framtida utvirderingar av jobbskatteavdraget visa att
effekterna pd arbetskraftsdeltagandet ir i den storleksordning som
antyds av mikrosimuleringsmodellerna bér man emellertid &ver-
viga att omvirdera denna rekommendation. Om framtida utvir-
deringar 1 stillet indikerar att jobbskatteavdraget inte har stimulerat
arbetskraftsdeltagandet som férvintat bér man 6verviga om
skattereduktionen i stillet ska avskaffas eller konstrueras om.

En nackdel med jobbskatteavdraget, som det ir konstruerat, ir
att de minskade troskeleffekterna som avdraget ger upphov till inte
ir speciellt synliga. Risken ir att beteendeeffekterna ir mindre in
férvintat om de grupper som forvintas reagera pi de okade
incitamenten till arbete inte f6érstdr dem fullt ut. Riksrevisionen
(2009) visar att kunskapen om jobbskatteavdraget ir 1g: endast 40
procent av befolkningen i &ldern 15 till 74 &r vet att det existerar.
Av dessa uppger drygt 10 procent att de kidnde till jobbskatte-
avdraget vil. Det ir sirskilt intressant att notera att okunnigheten
om jobbskatteavdraget ir storst 1 grupper med svag anknytning till
arbetsmarknaden. Knappt 30 procent av de arbetslésa kinde till
jobbskatteavdraget. Detta ir bekymmersamt eftersom det ir dessa
grupper som forvintas piverkas mest. Det leder ocksd till att de
simuleringar av jobbskatteavdragets effekter som gjorts blir mindre
trovirdiga.

Till detta kommer det faktum att forskningen visar att
incitament miste vara bide tydliga och patagliga for att {3 effekt (se
bl.a. bilaga 12). Ett exempel ir en ny forskningsstudie som visar att
arbetssokande reagerar kraftigare pd nedsatta bidrag in pd
dteranstillningsbonusar dven om bdda dtgirderna okar virdet av att
f ett arbete relativt att vara fortsatt arbetslés (van der Klaauw och
van Ours 2010). Detta antyder att det kan vara mer effektivt att
l3ta skattereduktionen dven gilla arbetsloshetsersittningen, men i
stillet sinka ersittningen fore skatt (si att inkomsten for de
arbetslosa efter skatt 1 princip behdlls oférindrad). Om
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jobbskatteavdraget visar sig ha haft mindre effekter in férvintat ir
det ett alternativ som bor dvervigas.

6.3.2  Sankta marginalskatter — varnskatten

Om man vill 6ka antalet arbetade timmar bér fokus ligga pd
marginalskatterna snarare in pd troskeleffekterna. Vid sidan om
skattesystemet beror marginaleffekten ocksd pd de transfererings-
system som pdverkar en individ vid en viss inkomstnivd. Det
innebir att marginaleffekten i genomsnitt dr hogre bland de med
allra ligst inkomst. Bilaga 12 visar att marginaleffekten under de
senaste fem dren har minskat f6r alla grupper férutom gruppen
med allra hégst inkomst (den tionde decilen av inkomstfor-
delningen), dir marginaleffekten i stillet har varit relativt konstant.
Hur skadliga ir de hoga marginaleffekterna f6r hoginkomst-
tagarnas arbetsutbud och dirmed det offentligas skatteintikter?
Det beror pd hur hog skattebaselasticiteten ir f6r denna grupp, det
vill siga med hur minga procent den taxerade inkomsten férindras
nir skattesatsen forindras med en procent. Svenska skattningar av
skattebaselasticiteten ligger runt 0,2-0,3 fér min och betydligt
hogre (om in mindre precist skattade) for kvinnor. Detta giller
dock fér den genomsnittlige lontagaren. Det finns inga svenska
studier som undersoker hur elasticiteterna skiljer sig &t for olika
inkomstgrupper, men internationella studier tyder pd att elastici-
teterna ir hogre f6r hoginkomsttagare in medelinkomsttagare.
Bilaga 12 riknar pd vad ett avskaffande av virnskatten, det vill
siga den femprocentiga statliga skatten for beskattningsbara
inkomster éver 532700 kr (2010 &rs siffra) skulle innebira for
skatteintikterna. Av bilagan framkommer att f6r rimliga antagan-
den pd hur kinsligt arbetsutbudet ir fér den grupp med si pass
héga inkomster s& skulle ett avskaffande av virnskatten leda till
ofoérindrade eller 6kade skatteintikter. Resultatet 1 bilaga 12 stods
av analyser 1 Holmlund och Séderstréom (2008) och Serensen
(2010). Det innebir att den héogsta marginalskatten i Sverige
svarligen kan motiveras — skatter som har sd snedvridande effekter
att de inte genererar nigra intikter alls innebir en samhills-
ekonomisk forlust enligt alla rimliga virderingar av férdelnings-
politiska aspekter. Déirmed finns det mycket starka skdl for att den
hogsta marginalskatten i Sverige bor sinkas. Limpligen genom att
virnskatten avskaffas. Det kan dven vara virt att nirmare analysera
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om brytpunkten fér den ligre nivdn av statlig skatt bor héjas, for
att pd sd sitt sinka marginalskatterna for den &vre delen av
medelinkomsttagarna.

Aven om ett avskaffande av virnskatten inte skulle missgynna
ndgon direkt, eftersom skatteuttaget forvintas vara opdverkat eller
oka, forindras naturligtvis fordelningsprofilen 1 skattesystemet
eftersom framforallt héginkomsttagare gynnas. Dirfor kan det vara
onskvirt att hoja andra skatter for att motverka férdelningsmissiga
konsekvenser. Detta kan exempelvis ske genom att hoja fastighets-
avgiften for fastigheter dver ett visst virde. Férdelen med fastig-
hetsskatten ir att den skapar mindre snedvridande beteendeeffekter
in skatter pd arbete.

6.4 Grundavdraget

En viktig forutsittning f6r att personer ska reagera pd de ekono-
miska incitament som skattesystemet innehdller ir att skatte-
systemet dr transparent s att personer forstdr hur deras inkomst
efter skatt piverkas av om och hur mycket de arbetar. Dagens
inkomstskattesystem ir mycket komplicerat, vilket framgir av
figur 6.1. Till exempel ir grundavdraget olika foér olika inkomst-
nivier.’® Jobbskatteavdraget har designats med detta komplicerade
grundavdrag i dtanke och har i och {6r sig minskat antalet trappsteg
1 marginalskatterna som grundavdraget ledde till. Men detta
innebir att formeln fér hur jobbskatteavdraget beriknas har blivit
komplicerad, di storleken pd skattereduktionen beror pd grund-
avdragets konstruktion, basbeloppets storlek och den kommunala
skattesatsen. Formeln fér jobbskatteavdraget skiljer sig ocksd &t
beroende pé den skattepliktiges dlder.

Vir bedémning idr att grund- och jobbskatteavdragens nu-
varande konstruktion medfér att skattesystemet inte uppfyller
kravet pd transparens. Vi foreslar déirfor att grundavdraget forenklas
genom att det gors enbetligt.

Ett enhetligt grundavdrag kan uppnis antingen genom att det
tas bort helt — i vilket fall grupper som enbart mottar skattepliktiga
transfereringar behover kompenseras pd nigot sitt — eller sitts till

% Grundavdraget utformades i samband med 1991 4rs skattereform, men har direfter riknats
upp med prisbasindex. Detta innebir att dven om de olika intervallen var optimalt utformade
1991 s8 dr detta ldngt ifrdn sjilvklart tjugo &r senare.
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ett enhetligt belopp fér samtliga inkomsttagare.” Jobbskatteav-
draget kan d3 forenklas och fasas in pd ett mer enhetligt sitt dver
de ligre inkomstintervallen. Redan 1 dag ir jobbskatteavdraget for
personer dldre in 64 &r oberoende av grundavdraget. Ett argument
som brukar anféras mot ett enhetligt grundavdrag 4r problemen
med att kompensera pensionirerna med de lagsta pensionsin-
komsterna. Med ett grundavdragssystem som skiljer pd pensionirer
och andra blir detta dock en mindre friga.

6.5 Bor jobbskatteavdraget fasas ut?

Utformningen av det svenska jobbskatteavdraget skiljer sig frin de
jobbskatteavdrag som inférts 1 till exempel Storbritannien och
USA p3 s8 sitt att det inte fasas ut. Mer precist innebir detta att
samtliga inkomsttagare fir ett jobbskatteavdrag, vilket medfér att
det svenska systemet ir foérhdllandevis dyrt. Dessutom innebir
utformningen av skattereduktionen att medan marginalskatten har
varit oférindrad for personer med taxerade forvirvsinkomster éver
334000, har samtliga individer med arbetsinkomst fitt sinkta
genomsnittsskatter. Personer med inkomster éver brytpunkten har
alltsd fact okad nettoinkomst. I enlighet med den si kallade
inkomsteffekten kan vi siledes forvinta oss att denna grupp minskar
sitt arbetsutbud for att kunna ta ut delar av den 6kade inkomsten 1
ledig tid. En férdel med den svenska utformningen ir att inga
grupper fir 6kade marginalskatter, vilket dr fallet om man fasar ut
skattereduktionen. Notera hir att det redan finns en viss utfasning
1 och med konstruktionen av det svenska grundavdraget. Eftersom
inkomstférdelningen ir mer sammanpressad i Sverige in 1 till
exempel USA kan detta potentiellt vara ett stérre problem i
Sverige. Dock har Finland, vars inkomstférdelning liknar den
svenska, valt ett system med utfasning bland medelinkomsttagare.
Det finns allts8 bide for- och nackdelar med det svenska
systemet jimfért med motsvarande system i andra linder. En viktig
friga ir om fordelarna viger Gver, eller om dven det svenska
jobbskatteavdraget borde fasas ut. Aterigen bygger de studier som
har forsokt bedéma detta pd simuleringar dir vissa antaganden gors
om hur kinsligt individers arbetsutbud ir fér férindringar i
marginaleffekterna. Konjunkturinstitutet har gjort berikningar for

7 Med ett enhetligt grundavdrag kommer personer med 13g taxerad inkomst kunna 3 en
negativ beskattningsbar inkomst. For dessa personer bor skatten sittas till noll.
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2008 &rs arsrapport frin Finanspolitiska ridet dir de studerar ett
utfasningsintervall som bérjar vid en drsinkomst pd 180 000 kr och
som okar den effektiva marginalskattesatsen med fem procenten-
heter f6r medelinkomsttagare. Med en arbetsutbudselasticitet pd
0,1 f6r den intensiva marginalen s& indikerar resultaten att en sddan
reform skulle 8 negativa effekter pd aggregerad sysselsittning och
ha ligre sjilvfinansieringsgrad in de reformer som nyligen har
inforts. Tyvirr framgdr det inte klart fr@n studien vilken typ av
mekanismer som genererar forindringar i skatteintikter och antal
arbetade timmar. Mgjligheterna till en utfasning bor dessutom vara
betydligt stérre om ett enhetligt grundavdrag inférs eftersom man
di slipper problemet med att koordinera jobbskatteavdragets
utfasning med utfasningen av grundavdraget. I Ds 2010:37
diskuteras forvintade effekter av framtida férindringar i jobb-
skatteavdraget, men enbart férstirkningar av den nuvarande kon-
struktionen analyseras.

Vi anser att det 1 dagsliget inte finns tillrickligt underlag f6r att
avgéra om en utfasning av jobbskatteavdraget dr att foredra eller
inte. Frigan behover utredas ytterligare. Sirskilt bor det analyseras
hur kinsliga resultaten ir f6r olika antaganden, vilka mekanismer
som genererar foérindringar i skatteintikter och antal arbetade
timmar samt vilka grupper som férvintas forindra sitt arbetsutbud.

6.6 Arbetsgivaravgifterna

Skatt pd arbete innebir att arbetsgivaren fir betala mer in vad
arbetstagaren fir ta emot. Detta giller oavsett om skatten betalas
som arbetsgivaravgift eller som inkomstskatt, och i huvudsak bor
dessa skatter dirfor analyseras som en enhet. Men om (och endast
om) de nominella [énerna inte anpassar sig kan arbetsgivaravgifter
vara ett mer effektivt sitt att skapa mer sysselsittning dn att sinka
inkomstskatterna.

Bide i Sverige och i Finland har det genomfoérts forsok med
sinkta arbetsgivaravgifter 1 regioner med hog arbetsloshet.
Utvirderingar av forsoken dr dock nedsliende; det verkar inte som
att sysselsittningen har pdverkats i nigon storre utstrickning.
Sinkta arbetsgivaravgifter som inte pdverkar sysselsittningen kom-
mer endast att medféra en dverforing av resurser frin det offentliga
till arbetsmarknadens parter. Vi gor dirfor bedomningen atr
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generella sinkningar av arbetsgivaravgifter inte dr en limplig dtgird
for att stimulera sysselsittningen.

Vi vet dock att det finns en stark tendens till 16nesamman-
pressning mellan olika individer. Arbetsgivare vill av olika anled-
ningar ofta betala ungefir samma 16n till olika arbetstagare som
utfér samma arbetsuppgifter. I linje med detta har den dkade 16ne-
spridningen sedan 1990 i Sverige helt drivits av 6kade skillnader
mellan arbetsplatser (Nordstrém Skans, Edin och Holmlund 2006).
Tendenser till sammanpressade nominalloner férstirks sannolikt av
kollektiva 16neférhandlingar — det ligger i manga fackforeningars
intresse att verka fér en sammanpressad 16nestruktur. Som visades i
kapitel 2 tycks det dven finnas ett relativt bitande l6negolv som gor
att de ligst utbildade har svirt att finna arbete. Detta talar for att
skattenedsittningar som specifikt riktar sig till ligproduktiva
personer pa arbetsmarknaden bér vara i form av nedsatta arbets-
givaravgifter snarare in nedsatta inkomstskatter.

I linje med detta visar forskningen att subventionerade anstill-
ningar verkar fungera vil fér att hjilpa arbetslésa tillbaka till
arbetsmarknaden. Subventionerade anstillningar har troligen
undantringningseffekter. Men givet att subventionen ir vil riktad,
vilket betyder att den person som fir subventionen stdr ldngt ifrdn
arbetsmarknaden, si innebir detta ind3 en forbittring. Subven-
tioner som gor att svaga grupper kommer 1 arbete gor att de
kvarvarande arbetslosa pd ett bittre sitt kan konkurrera om lediga
arbeten. Det skapar bittre férutsittningar for en fungerande l6ne-
bildning och dirmed i férlingningen en ligre jimviktsarbetsloshet.

Diremot ir det tveksamt om man bér rikta en sinkt arbetsgivar-
avgift mot en si stor grupp som de unga generellt sett. Aven om
ungas intride p& arbetsmarknaden inte fungerar speciellt vil 1
Sverige dr maélgruppen fér denna nedsittning alldeles for bred.
Minga unga klarar sig trots allt vildigt bra pd arbetsmarknaden,
och det finns en uppenbar risk att subventionen dirmed tringer
undan ildre personer med en svagare anknytning till arbetsmarknaden.

Vi anser dérfor att sinkta arbetsgivaravgifter bor riktas mot svaga
grupper, precis som i fallet med nystartsjobben. Med svaga grupper
avser vi hdr till exempel nyanlinda utrikes fodda, unga utan slutbetyg
fran gymnasiet eller dldre med liten formell utbildning. Detta innebdir
att vi forordar ett avskaffande av den generella sinkningen av
arbetsgivaravgifterna for personer upp till 26 dr.
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6.7 Sammanfattning

Den svenska modellen med en omfattande offentlig sektor kriver
ocksd ett omfattande skatteuttag. Gemensamt for de allra flesta
skatter ir att de pdverkar personers beteende. Detta giller speciellt
skatter pd arbete, vilka utgdér nistan 60 procent av de svenska
skatteintikterna. Hur skattesystemet idr utformat kommer att
piverka bidde den extensiva marginalen (dvs. hur minga som
arbetar) och den intensiva marginalen (dvs. hur mycket de syssels-
atta arbetar). Det svenska systemet har traditionellt karaktiriserats
av sdvil hoga troskeleffekter som hoga marginalskatter.

Jobbskatteavdraget har minskat troskeleffekterna avsevirt,
nigot som kan férvintas dka arbetskraftsdeltagandet. For att denna
okning faktiskt ska dga rum krivs dels att den grupp som inte
arbetar paverkas av finansiella incitament, dels att skattesystemet ir
transparent sd att individerna forstdr de finansiella incitamenten. I
dag vet vi inte i vilken utstrickning de sinkta troskeleffekterna
faktiskt har pdverkat arbetskraftsdeltagandet och sysselsittningen.
De studier som finns dr samtliga mikrosimuleringsmodeller som
utgdr frin att personer bide forstdr och reagerar pd de finansiella
incitamenten som jobbskatteavdraget har inneburit. Med tanke pd
detta anser vi att man bor avvakta med ytterligare forstirkningar av
jobbskatteavdraget tills vi vet mer om dess faktiska effekter.

Bide skattesystemets komplicerade struktur, med grundavdrag
och jobbskatteavdrag som beror pd inkomstintervallen, och det
faktum att fi personer faktiskt siger sig kinna till jobbskatte-
avdraget antyder att effekterna kan vara mindre in foérvintat. For
att gora incitamenten tydligare foresldr vi att skattesystemet
forenklas genom att grundavdraget gors enhetligt. Det innebir att
formeln for jobbskatteavdraget kan férenklas. Ett enkelt och
transparent system ir en grundférutsittning for att personer ska
kunna reagera pi de ekonomiska incitament som systemen stiller
upp.

Jobbskatteavdraget piverkar inte marginalskatterna for
héginkomsttagare som ir fortsatt mycket hoga i Sverige. Ett flertal
studier har under senare &r riknat pi vad ett avskaffande av
virnskatten (den femprocentiga statliga skatten for beskattnings-
bara inkomster &ver den &vre brytpunkten) skulle innebira for
skatteintikterna. Dessa studier finner alla att ett avskaffande av
virnskatten inte skulle kosta samhillet ndgot i form av minskade
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skatteintikter, utan snarare 6ka skatteintikterna. Vi anser dirfor
att virnskatten bor avskaffas.

Slutligen ir vi positiva till sinkta arbetsgivaravgifter till vissa
grupper, men poingterar att det dr viktigt att dessa riktas mot vil
definierade grupper med en svag stillning pi arbetsmarknaden.
Detta ir centralt eftersom sinkta arbetsgivaravgifter for illa
definierade breda grupper riskerar att missgynna de svaga grupper
som inte ticks av nedsittningarna. Trots den hdga ungdoms-
arbetslosheten 1 Sverige finns det bland ungdomar en betydande
grupp som klarar sig vil och vi férordar dirfor ett avskaffande av
den generella sinkningen av arbetsgivaravgifterna f6r personer upp
till 26 4r.
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/ Sjukforsakringen

Enligt SCB:s Arbetskraftsundersékningar var 204 000 personer i
dldrarna 20 tll 64 3r frinvarande pd grund av sjukdom under en
genomsnittlig vecka 2009, varav ungefir hilften var frinvarande
hela veckan. Som en jimforelse var 1 genomsnitt 334 000 personer 1
samma 4aldersintervall arbetslésa under 2009. Sjukfrinvaron ir
ungefir 50 procent hégre bland kvinnor in bland min.

Frinvaro pi grund av sjukdom innebir att en betydande mingd
arbete inte utférs. Sjukfrdnvaron varierar dven dver tid och mellan
regioner pi ett sitt som dr svirt att forklara med forindrade
regelverk eller med férindrad hilsa. Ménstren ir svirtolkade men
en tinkbar orsak ir att sociala normer spelar en viktig roll. Det
stdds av ett antal forskningsstudier (fér en oversikt se t.ex.
Higglund och Skogman Thoursie 2010). Om normer ir viktiga kan
smd forindringar 1 sjukskrivningsbenigenheten, till exempel genom
férindrade incitament 1 sjukférsikringen, leda till stora for-
indringar av sjukskrivningstalen. Det dr dirfoér mycket viktigt att
sjukforsikringssystemet ir vil utformat.

I detta kapitel diskuterar vi hur sjukférsikringssystemet bor se
ut. Diskussionen utgdr i huvudsak frdn bilaga 8 samt Higglund och
Skogman Thoursie (2010). I avsnitt 7.1 anges ndgra utgdngs-
punkter. Direfter diskuterar vi i avsnitt 7.2 och 7.3 hur de tvd
huvudkomponenterna i dagens system kan behéva férindras: sjuk-
penningen for tillfillig sjukfrinvaro samt sjuk- och aktivitets-
ersittningen fér mer permanent sjukfrinvaro. Avsnitt 7.4 samman-
fattar diskussionen.
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Sammanfattning av rekommendationer

o Arbetsgivare bor ha ett kostnadsansvar dven fér lingre sjuks-
krivningar. Fér att undvika att personer med hég sjuks-
krivningsrisk fir det svirare att f3 arbete bor ett utdkat
kostnadsansvar kombineras med nedsittningar av arbets-
givaravgifterna f6r de arbetsgivare som anstiller personer
med en hég sjukskrivningsrisk.

o Arbetsgivarnas rehabiliteringsansvar bor tydliggéras och
kopplas till ett regelverk med sanktioner f6r arbetsgivare som
inte fullféljer sitt ansvar.

o Fortidspensionering av unga genom aktivitetsersittning bor
endast ske nir en nedsittning av arbetsférmigan bedoms
vara permanent enligt samma bedémningsgrund som anvinds
for sjukersittningen.

7.1 Utgangspunkter

Sjukdom och nedsatt arbetsférmdga ir ndgot som kan drabba alla.
Dirfér finns det en naturlig efterfrigan pd ett forsikringsskydd i
hindelse av sjukdom. Eftersom det ir svirt att bedéma en persons
ohilsorisk kommer privata forsikringsgivare att ha svirigheter att
riskanpassa premierna. Om premierna inte skiljer sig it efter risk
kommer bara personer med en hég risk att vilja férsikra sig. Detta
kan i slutindan gora att en privat forsikringsmarknad riskerar att
fungera diligt och att férsikringar inte kommer att erbjudas i
tillrickligt stor omfattning. Dirfér tillhandahiller de flesta linder
offentligt finansierade sjukforsikringar som ir obligatoriska.

En generds sjukforsikring kan dock, precis som en generds
arbetsloshetsforsikring  (se kapitel 8), piverka beteendet hos
minniskor. Systemet kan till exempel gora att de forsikrade
utsitter sig for storre risker for ohilsa. Dessutom kan en vil
tilltagen forsikring oka sjukskrivningarna, di en del personer som
egentligen inte ir sjuka kan vilja att sjukskriva sig. Slutligen kan
arbetsgivare tinkas anvinda sjukforsikringen som ett sitt att bli av
med odnskad personal. Denna typ av beteendeeffekter (s.k. moral
hazard) ir vil belagda i den empiriska forskningslitteraturen.

152



LU 2011 Sjukforsakringen

I princip finns det tvd tinkbara sitt att motverka odnskade
beteendeeffekter: sjilvrisker och skadereglering. En sjilvrisk innebir
att den sjukskrivne (eller dess arbetsgivare) fir betala en del av
kostnaden fér sjukskrivningen. Skadereglering betyder kontroll av
att personer verkligen ir sjuka och kontroll av att arbetsgivaren
verkligen gor sitt bista f6r att hjilpa den sjukskrivne tillbaka till
arbetet.

En viktig friga ir hur dagens sjukforsikringssystem bér ut-
formas for att en generds forsikring ska kunna uppritthillas utan
att de negativa beteendeeffekterna blir alltfér besvirande. Vir
utgdngspunkt ir att sjukforsikringssystemet bor beakta féljande:

e En allmin och generds sjukforsikring ckar vilfirden men
riskerar att leda till en 6kad franvaro.

e Det ir littare att paverka inflodet i ldngtidssjukskrivning och
fortidspension in utflodet frin systemen.

o Kontroll och finansiella incitament pd bide arbetstagar- och
arbetsgivarsidan idr verkningsfulla instrument f6r att minska
sjukfrdnvaron.

o Arbetsgivarna spelar en wviktig roll, bide fér att foérebygga
sjukskrivningar och fér att underlitta dtergdngen till arbete.

o Ju storre kostnader arbetsgivare har for de sjukskrivna, desto
svarare blir det sannolikt {6r personer med en historik av sjuk-
skrivningar att hitta nya jobb.

7.2 Sjukpenningen

I sjukpenningssystemet birs kostnaden for sjukdom initialt helt av
den sjuke sjilv (en dag), direfter till 80 procent av arbetsgivaren
(13 dagar) och slutligen i huvudsak (férst 80 procent, direfter 75
procent) av det offentliga forsikringssystemet. Detta innebir att
det finns ett tydligt inslag av sjilvrisk 1 systemet; dels genom
karensdagen, dels genom att den sjukskrivne endast fir en
begrinsad del av sin inkomst i sjukpenning. Eftersom det 1 sjukfor-
sikringen dessutom finns ett tak for hogsta ersittning blir sjilv-
risken omfattande for hoginkomsttagare. Fér minga arbetstagare
kompletteras dock sjukpenningen av avtalsforsikringar och privata
sjukforsikringar, vilket medfér att sjilvrisken i praktiken ir
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betydligt ligre in vad man skulle tro om man bara studerar den
offentliga férsikringen.’®

En av de storsta reformerna inom sjukpenningsystemet under
senare &r ir inforandet av den sd kallade rebabiliteringskedjan.
Rehabiliteringskedjan innebir att firre former av funktionsned-
sittningar godkinns som sjukskrivningsgrund ju lingre sjuk-
skrivningsprocessen har pagitt. I stillet blir kraven pd att séka efter
en alternativ sysselsittning storre nir personen varit sjukskriven
linge. Under de tre forsta minaderna betalas sjukpenning ut till
den som pd grund av sjukdom inte kan utféra sina normala
arbetsuppgifter (eller andra ullfilliga uppgifter). Efter tre manader
krivs att den sjukskrivnes arbetsférmiga prévas mot andra
arbetsuppgifter hos samma arbetsgivare. Efter sex manader ir kravet
for fortsatt sjukpenning 1 princip att den sjukskrivne inte kan
utféra ndgot arbete pd den reguligra arbetsmarknaden.”” Om den
sjukskrivnes arbetsférmdga fortfarande ir nedsatt efter ett r sd kan
forlingd sjukpenning beviljas. Ritten till sjukpenning upphér
normalt efter tvd och ett halvt ir.*” Tanken med rehabiliterings-
kedjan ir att sjukskrivningen ska kompletteras med tidiga &tgirder
inom hilso- och sjukvirden samt pd arbetsplatsen.

Vi anser att principen bakom rehabiliteringskedjan 1 huvudsak ir
rimlig dven om det dr svirt att bedéma exakt nir de olika kontroll-
punkterna bér ligga. Rent arbetsplatsspecifika problem bér inte
utgora grund for ldnga perioder med ersittning frin sjukforsik-
ringen. Men for att systemet ska fungera effektivt dr det viktigt att
mojligheterna till en dtergdng till det gamla arbetet ir ordentligt
uttémda innan den sjukskrivne mdiste overviga att byta arbets-
givare; anstillningsférhillanden ska inte avslutas i onédan. Som
framgdr av kapitel 2 dr processen nir en arbetstagare tvingas byta
arbetsgivare ofta férknippad med betydande kostnader. Kostna-
derna kan tinkas vara sirskilt stora for de sjukskrivna; dven ohilsa
som inte leder till att arbetsférmdgan ir nedsatt for alla arbeten pd
hela arbetsmarknaden kan sannolikt gora det svirare att finna en ny
anstillning.

* Hur stor den monetira sjilvrisken ir fér olika avtalsomrdden diskuteras i Larsson m.fl.
(2005).

%71 vissa undantagsfall kan prévningen mot hela arbetsmarknaden skjutas upp.

0 Férlingd sjukpenning kan betalas ut for mer 4n 550 dagar om den sjukskrivne virdas pd
sjukhus eller i annat fall fir omfattande vird. Detta kan iven ske om den sjukskrivnes
sjukdom allvarligt skulle kunna férsimras om han eller hon tergir 1 arbete eller deltar i ett
arbetsmarknadspolitiskt program. Férlingd sjukpenning kan dven betalas ut f6r lingre tid
vid vissa fall av psykiska sjukdomar.
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Frin ett effektivitetsperspektiv ir det foljaktligen uppenbart att
en provning mot hela arbetsmarknaden maiste foregds av en
ordentlig prévning gentemot andra delar av den ursprungliga
arbetsgivarens verksamhet. Arbetsgivaren ir rimligen den som ir
bist limpad att gora en sidan provning. Forsikringskassan har
betydligt mer begrinsade mojligheter att avgéra vilka arbetsupp-
gifter som arbetsgivaren kan erbjuda. Det ir dirfor viktigt att en
del av de vinster som uppstir om personen kan g3 tillbaka till sitt
arbete tillfaller arbetsgivaren.

Vir bedémning ir att den huvudsakliga bristen i det nuvarande
systemet dr att rehabiliteringskedjan ligger for lite vikt vid finan-
siella incitament for arbetsgivaren. Incitamenten behdvs eftersom
en arbetsgivares insatser for rehabilitering och omplacering mycket
vil kan vara ganska kostsamma. Det ir inte alls sdkert att
arbetsgivarens intresse av att f3 tillbaka den sjukskrivne motsvarar
kostnaderna i varje specifikt fall om inte arbetsgivarna har nigra
direkta ekonomiska vinster av att den sjukskrivne &terintrider i
arbete. Det finns inte heller ndgon tydlig sanktion att anvinda mot
arbetsgivare som inte ir behjilpliga 1 processen. Systemet kan
formodligen effektiviseras betydligt om férindringar sker i dessa
avseenden.

En intressant modell tillimpas 1 den nederlindska sjukfor-
sikringen (se bilaga 8 for en utforlig beskrivning). I Nederlinderna
forutsitter en overging tll fortidspension att personen varit
sjukskriven under tvd ir. Under denna tid betalas ersittningen fullt
ut av arbetsgivaren. Arbetsgivarna kan dock 4terforsikra sig, men
s& linge premierna till férsikringen ir erfarenhetsbaserade sd
belastas arbetsgivarna fortfarande av konsekvenserna. De privata
forsikringsgivarna stiller dessutom vildigt tydliga rehabiliterings-
krav pd arbetsgivarna (de Jong 2008). Vid prévningar av ansok-
ningar om fortidspension finns ocksd ett sanktionssystem: arbets-
givare som inte fullgjort sitt rehabiliteringsansvar blir ersittnings-
skyldiga under ytterligare en tid och arbetstagare som inte fullt ut
deltagit i rehabiliteringsdtgirder fir sinkt ersittning. Utvirderingar
antyder att systemet har betydande effekter p antalet ansokningar
om fortidspension. Kostnaderna fér den 6kade kontrollen anses
férsumbara i relation till de minskade kostnaderna.

Delar av det nederlindska systemet kan med férdel integreras i
den svenska sjukforsikringen. Vi bedomer att arbetsgivare bir ges ett
betalningsansvar for sjukskrivna dven efter de tvd forsta veckorna.
Detta kan ske genom att arbetsgivaren stir for en del av den
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utbetalade sjukpenningen under de forsta 180 dagarna. Genom ett
okat medfinansieringsansvar fir arbetsgivare tydligare incitament
att vidta tgirder for att motverka sjukskrivningar och att medverka
till omplaceringsinsatser och rehabilitering nir sjukskrivningar vil
sker.

Vidare anser vi att sjukforsikringen kan effektiviseras genom
tydligare finansiella sanktioner mot arbetsgivare som inte erbjudit
rehabilitering eller omplaceringsmdojligheter dir detta borde ha skett.
Man kan till exempel géra en prévning efter 180 dagar for att se 1
vilken utstrickning arbetsgivaren har fullgjort sitt ansvar for
rehabilitering och omplacering. Om ansvaret bedéms som fullgjort
boér Forsikringskassan 6verta hela betalningsansvaret. Om detta
inte bedéms vara fallet bor i stillet arbetsgivaren straffas genom
antingen ett fortsatt betalningsansvar eller genom en vil tilltagen
sanktionsavgift. Det kan ocksd vara limpligt att sjukskrivna som
inte medverkat till rehabiliteringsinsatser eller omplaceringar fir
nedsatt ersittning pid samma vis som inom arbetsloshetstor-
sikringen.

Ett problem som méjligen kan uppstd i ett system med utokat
arbetsgivaransvar for sjukskrivningar ir att det blir svirare for
personer med hilsoproblem att f3 jobb. Ett sitt att motverka detta
ir att sinka arbetsgivaravgifterna f6r féretag som anstiller personer
med en hog sjukskrivningsrisk. I ménga avseenden finns faktiskt
ett sddant system redan i1 dag genom att sjukfr@nvaro ir en
kvalifikationsgrund fér nystartsjobb. Men nedsittningarna behéver
goras mer generdsa for personer med en hdg sjukskrivningsrisk om
arbetsgivarnas betalningsansvar fér de sjukskrivna ékar. Mojligen
skulle dtgirden dven motivera sinkta arbetsgivaravgifter for ildre.
En annan méjlighet dr att arbetsgivare som har anstillda med
sjukdomar som kan férvintas leda till stor sjukfrinvaro fir sinkta
arbetsgivaravgifter efter en sirskild prévning enligt samma modell
som 1 dag anvinds for de personer som undantas frén karensdagar.

Enligt forslaget kommer iven arbetsgivare som anstiller
personer med hog risk for frinvaro att ha ett medfinansi-
eringsansvar och 1 stillet kompenseras genom en nedsittning av
arbetsgivaravgifterna. Det gor det 16nsamt f6r arbetsgivare som kan
integrera personer med dilig hilsa i sina organisationer att faktiskt
gora det, vilket medfor klara samhillsekonomiska vinster.
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7.3 Sjuk- och aktivitetsersattningen

Det svenska systemet for fortidspensionering ir uppdelat pd tvd
ersittningsformer: sjukersittning f6r de som ir 30 &r eller dldre och
aktivitetsersittning for de som ir under 30 &r. Sjukersittningen ir
en permanent ersittning fér personer som troligen aldrig kommer
att kunna arbeta heltid igen pd grund av sjukdom, skada eller
funktionsnedsittning. Till skillnad frin sjukpenningen har sjuk-
ersittningen ett ligsta belopp f6r de som saknar tidigare arbetsin-
komst. Foér personer under 30 &r kallas ersittningen i stillet
aktivitetsersittning och beslutas fér hogst tre &r i1 taget. For att f3
ersittning frin dessa system krivs att personen inte bedéms klara
av ndgot arbete pd arbetsmarknaden (inklusive arbeten som finan-
sieras med 16nebidrag). Foér den som vill dtergd till arbete finns en
mojlighet att gora detta under en provoperiod utan att forlora rit-
ten till ersittning.

Sjuk- och aktivitetsersittningen ir formellt en del av samma
system som sjukpenningen, men i praktiken dr systemen inte inte-
grerade. En uppdelning ir emellertid inte en sjilvklarhet; det skulle
mycket vil vara mojligt att villkora fortidspension pd en
genomgingen rehabiliteringskedja. Vi bedémer dock att de strikta
proévningskrav som numera tillimpas fér att beviljas sjukersittning
— det vill siga kraven pd en permanent nedsatt arbetsférmiga — gor
att det skulle vara onodigt att ocks3 stilla krav pd en genomgéngen
rehabiliteringskedja. Ytterligare ett skil till detta ir att de som
saknar tidigare arbetsinkomst inte kan 3 sjukpenning.

Nir det giller aktivitetsersittningen ser dock situationen nigot
annorlunda ut. Denna ersittning, som kan beviljas till personer
under 30 &r, dr visserligen tidsbegrinsad till maximalt tre &r.
Provningskriterierna ir emellertid inte lika strikta som for sjuk-
ersittningen di det endast krivs att arbetsférmigan dr nedsatt
under minst ett ir. Vi bedémer att detta ir en dilig losning
eftersom det dr riskabelt att 1ita unga personer gi in i ett system
for fortidspensionering. Aven om det underliggande hilso-
problemen foérbittras finns det en risk att personen blir kvar i
aktivitetsersittningen under en alltfor lang tid, vilket kan férsena
eller forhindra 3terintridet pd arbetsmarknaden. Som noteras 1i
bilaga 8 ir det mycket svirt att finna exempel pd lyckosamma
dtgirder for att stimulera &terintridet pd arbetsmarknaden for
grupper som vil hamnat i fértidspensionssystem. Aven om inflédet
1 aktivitetsersittningssystemet beror relativt fi individer (ungefir
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en halv procent per &r i dldersgrupperna 16-29 &r) ir de langsiktiga
konsekvenserna betydande. Dessutom ir 6kningstakten i inflédet
ytterst orovickande (se SOU 2008:102). Vi anser dirfor att det
finns ett stort behov av reformer av systemet for fortids-
pensionering av unga.

Den mest tydliga reformvigen ir att tillimpa samma kriterier
for aktivitetsersittningen som fér sjukersittningen. Aktivitets-
ersittning bor siledes bara beviljas 1 det fital fall dir en under-
liggande ohilsa ger upphov till en nedsittning av arbetsférmigan
som beddéms vara permanent. Forslaget ligger helt i linje med de
forslag som framféres 1 SOU 2008:102. I princip innebir detta att
aktivitetsersittningen kan avskaffas och sjukersittningen utékas till
att gilla dven personer yngre dn 30 &r. De personer som inte lingre
beviljas aktivitetsersittning bér hinvisas till sjukpenningssystemet
(om de arbetat) eller systemet foér f6rsorjningsstdéd (om det inte
arbetat).

7.4 Sammanfattning

Sjukskrivningstalen har historiskt varierat kraftigt bdde over tid
och mellan regioner pd ett sitt som ir svart att férklara. Under de
senaste dren har dock sjuktalen sjunkit betydligt, vilket delvis
sammanfaller med ganska omfattande reformer pd omridet. Det
giller framférallt inférandet av den s3 kallade rehabiliteringskedjan.
Minga av de nyligen genomfoérda reformerna har dnnu inte
utvirderats. Vi tycker dirfér att det dr rimligt att invinta kom-
mande utvirderingar innan nya genomgripande reformer genom-
fors. Vi ser dock ett par mojligheter till férindringar som med
fordel kan integreras i det nuvarande systemet. Framférallt avser
detta arbetsgivarnas ansvar och aktivitetsersittningens utformning.

I det nuvarande systemet ir arbetsgivarens finansiella incitament
att medverka till rehabiliteringen av de sjuka forhillandevis svaga.
Eftersom det finns starka effektivitetsskil att bevara anstillningar i
de fall detta ir mojligt anser vi att arbetsgivarengagemang behover
premieras. Arbetsgivarna har av naturliga skil betydligt storre
kunskap in Forsikringskassan om vilka alternativa arbetsuppgifter
for den sjukskrivne som finns inom organisationen och incita-
menten bor utformas sd att det 16nar sig mer att bidra till rehabili-
tering och omplacering. Ett sddant system kan med férdel inte-
greras 1 rehabiliteringskedjan genom att arbetsgivaren 8liggs att
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betala en andel av sjukpenningen under 180 dagar. Direfter bor en
sirskild provning goras sd att arbetsgivare som pd ett adekvat sitt
verkat for en &tergdng till arbetsplatsen slipper det fortsatta
betalningsansvaret, medan arbetsgivare som inte fullféljt sitt ansvar
moter tydliga sanktioner eventuellt 1 form av fortsatt betalnings-
ansvar. For att minska risken for att ett utokat medfinansierings-
ansvar gor det svdrare for personer med en historik av sjukfrinvaro
att finna en anstillning bér betalningsansvaret kopplas till ytter-
ligare riktade nedsittningar av de fasta arbetsgivaravgifterna for
grupper med hog sjukskrivningsrisk.

Ett allvarligt problem, som dessutom har en potential att vixa
framover, ir de minga fallen av unga personer som fértidspensio-
neras genom aktivitetsersittningen. Det dr inte osannolikt att detta
1 viss utstrickning avspeglar brister i andra institutioner som pi-
verkar arbetsmarknadsintridet for unga (t.ex. utbildningssystemet)
men behovet av reformer av regelverket {6r fortidspensionering av
unga tycks stort. Det ir dirfér motiverat att infora en mer
restriktiv bedémningsgrund inom aktivitetsersittningen pa samma
sitt som for sjukersittningen och dirmed enbart bevilja aktivitets-
ersittning 1 de fital fall dir en underliggande ohilsa ger upphov till
en nedsittning av arbetsférmdgan som bedéms vara permanent.
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3 Ersattning till arbetsldsa

Arbetsmarknaden karaktiriseras av en stindig omvandlingsprocess
dir gamla jobb férsvinner och nya jobb skapas. Det innebir en
kontinuerlig omallokering av arbetskraften som i grunden ir posi-
tiv for samhillet eftersom den bidrar till en effektivare resurs-
anvindning. Men for enskilda personer leder processen till en 6kad
risk att forlora jobbet. Samtidigt sker ocksd fléden in 1 (och ut ur)
arbetskraften av andra skil, till exempel bland ungdomar som
avslutar sina studier och nyanlinda utrikes fédda. Dessa personer
behéver tid for att hitta limpliga arbeten. For att de arbetssékande
ska kunna uppritthilla en skilig levnadsstandard medan de soker
jobb behovs nigon form av ersittningssystem. Sidana system
minskar dock behovet av att hitta ett arbete for de arbetslésa, vilket
kan resultera 1 att jobbsokaraktiviteten sjunker eller att firre
jobberbjudanden accepteras.

I detta kapitel diskuterar vi hur ett samhillsekonomiskt
effektivt ersittningssystem for de arbetslésa bor vara utformat.
Diskussionen utgdr i huvudsak frin analysen i bilaga 9 som ger en
detaljerad 6versikt av den internationella forskningen om arbets-
16shetsforsikringens utformning. Liknande frigor ticks ocksd av
bilaga 8 som handlar om sanktioner och kontroll. Diskussionen om
ersittning till deltidsarbetslosa baseras pd bilaga 10 och diskus-
sionen om forsorjningsstodet pa bilaga 11.

I avsnitt 8.1 stiller vi upp nigra utgdngspunkter fér vad som bor
karaktirisera ett vil avvigt ersittningssystem. I avsnitt 8.2
beskriver vi kortfattat hur dagens system ser ut. Direfter disku-
terar vi, 1 avsnitt 8.3 till 8.9, olika aspekter pd ersittningssystemet
och hur vi bedémer att det kan f6érbittras med fokus pa regler for
medlemskap, avgifter, samspel med férsérjningsstodet, ersittnings-
profilens utformning, ersittning till deltidsarbetslésa samt kontroll
och sanktioner. Avsnitt 8.10 sammanfattar diskussionen.

161



Ersattning till arbetslosa LU 2011

Sammanfattning av rekommendationer

Arbetslosa bor inte {3 ersittning 1 form av ett behovsprovat
forsorjningsstod, vilket 1 dag ir fallet f6r en del av de som
inte omfattas av arbetsloshetsforsikringen. 1 stillet bor
sokande som inte uppfyller arbetsvillkoret f8 mojlighet att g
in 1 ett garantiprogram efter tre minaders arbetsléshet och
dirmed 18 rict tll ersittning enligt samma princip som i dag
giller for ungdomar. Ersittningen bor motsvara dagens
grundbelopp 1 arbetsléshetsférsikringen.

Arbetsloshetsforsikringen bor goéras obligatorisk for att
undvika det snedvridna medlemsurval som litt kan uppstd i
en frivillig forsikring.

Om systemet med arbetsloshetsvarierande avgifter till
arbetsloshetsforsikringen ska behillas méste det skapas en
tydligare koppling mellan avgifternas storlek och de totala
kostnaderna for arbetslosheten, inklusive kostnaderna for
langtidsarbetsldsa och deltagare i arbetsmarknadspolitiska &t-
girder. Avgiften miste dessutom pd ett tydligare sitt kopplas
till det kollektivavtalsomride som de férsikrade tillhor.

Sysselsatta och arbetslésa bor betala lika hoga avgifter till
arbetsloshetsforsikringen. Annars skapas onddiga troskel-

effekter.

Aktivitetsstddet bor avskaffas och ersittningen f6r program-
deltagare integreras 1 arbetsloshetsforsikringen. Den nu-
varande uppdelningen forsvdrar arbetet med sanktioner och
skapar problem nir det giller utformningen av de arbetslos-
hetsvarierande avgifterna.

Ersittningsprofilen bor vara avtagande for alla arbetsldsa
som omfattas av arbetsloshetsforsikringen, dven de som fir
den hogsta ersittningen.
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e Utformningen av kontroll- och sanktionssystemet for
arbetslosa bor férindras. Kontrollen bér fokusera mindre pd
om de arbetslosa tackar nej till erbjudna arbeten och mer pd
de arbetsldsas sokbeteende. Det bor vara de arbetssékandes
uppgift att visa att de s6ker arbete aktivt. Dagens sanktioner
bér kompletteras med mojligheten att utfirda varningar och
mindre sanktioner.

o Arbetslgshetsforsikringens varaktighet for deltidsarbetslosa
bor utokas sd att ersittningsperioden i kalendertid blir lika
lang som for heltidsarbetslosa. Deltidsarbetsloshet kan vara
en viktig sprdngbrida till heltidsarbete.

8.1 Utgangspunkter

En central, och kontroversiell, del av ersittningssystemens utform-
ning ir vilken ersittningsnivd man bér ha. I minga avseenden beror
det pd hur man virderar inkomstomfordelning och forsikring 1
relation till de snedvridande effekterna. Detta ir frigor som vi inte
tar stillning till i utredningen. Diremot analyserar vi hur systemet
kan utformas for att pd bista sitt gora det mojligt att kombinera
ersittningen med goda incitament till arbete.

Ersittningssystemet kan pdverka arbetsmarknaden pi ett antal
olika sitt. Som antyddes ovan kan ersittningen gora att det tar
lingre tid for de arbetslosa att hitta jobb eftersom de ekonomiska
vinsterna av att hitta ett jobb inte blir lika stora. Mot slutet av en
ersittningsperiod kan dock effekterna faktiskt bli de motsatta — de
sokande kan bli vildigt angeligna att hitta ett arbete om detta
arbete ger ritt till fler ersittningsdagar 1 framtiden.

Det finns ocks3 flera anledningar till att ersittningar som betalas
till de som ir arbetslésa kan gora att fler personer blir arbetslésa. For
det forsta kan de personer som befinner sig utanfér arbetskraften
fi starkare incitament att trida in pd arbetsmarknaden for att f3
tillgdng till férsikringen. For det andra fir de sysselsatta svagare
incitament att forséka behilla sina jobb eller till och med starkare
incitament att siga upp sig (i den svenska arbetsloshetsfor-
sikringen fir dock den som siger upp sig sjilv vanligen ingen
ersittning under de forsta 45 dagarna). Slutligen kan antalet jobb i
ekonomin minska. Anledningen ir att ersdttningarna stirker
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arbetstagarnas position 1 loneférhandlingarna, vilket skapar en
tendens till 6kade 16ner som kan gora att det skapas firre jobb.

Ersittningar som betalas till arbetslésa kan ocksd gora att de
arbetslosa far hogre loner néir de vdl hittar ett arbete. En generds
ersittning kan gora att de arbetsldsa blir mer nogriknande med
vilka jobb de ir villiga att acceptera. Det leder dels till hogre 16ner
di den generdsa ersittningen héjer den ligsta 16n de arbetslosa ir
villiga att acceptera, dels till bittre matchningskvalitet di den
generdsa ersittningen gor att de arbetslésa blir mer benigna att
vinta pd att ett jobb som verkligen passar deras egenskaper ska
dyka upp.

Oversikten i bilaga 9 visar att de flesta av dessa effekter ir
belagda i forskningen. Ett vil utformat system for ersittning till de
arbetslosa miste dirfor viga behovet av forsikring och méjligheten
till en bittre matchningskvalitet mot de negativa incitamentseffek-
terna som foljer av ersittningen. Detta dr inte helt litt.

Minga av de aspekter som vi diskuterar i de féljande avsnitten,
som en fallande ersittningsprofil, obligatoriska program, kontroll
och sanktioner, ir dock utformade f6r att minska de snedvridande
aspekterna av forsikringen. Sjilva poingen med dessa mekanismer
ir att gora det mojligt att uppritthilla relativt héga ersittnings-
nivier utan att skapa for stora beteendeférindringar. Om dessa
mekanismer implementeras och fungerar vil si blir ocksi den
optimala ersittningsnivin inom arbetsléshetsférsikringen hogre in
vad som annars hade varit fallet. I vdr analys av de svenska
ersittningssystemen har vi utgdtt frin f6ljande:

o Det finns ett behov av en forsikring som kompenserar for in-
komstbortfall under begrinsade arbetslishetsperioder. Struktur-
omvandling som gor att jobb férsvinner har fordelar for
samhillet men kan medféra stora negativa konsekvenser for
de som blir uppsagda. Det skapar ett férsikringsbehov. Att
hitta ett limpligt jobb tar vanligen en viss tid och for att
sikerstilla en sambhillsekonomiskt god allokering av
arbetskraften 1 ekonomin ir det viktigt att de arbetslésa ges
tid att soka efter jobb med en bra matchningskvalitet.

o Ersittning som betalas ut vid arbetsloshet riskerar att leda till
hogre arbetslishet. Ersittningen gor att det tar lingre tid for
de arbetslosa att hitta nya arbeten. Dessutom kan ersitt-
ningen gora att 16nebildningen fungerar simre — om kost-
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naden for att bli arbetslds blir ligre s riskerar l6netrycket att
Oka pd ett sitt som gor att firre jobb skapas.

o Kontroll, sanktioner och obligatoriska program gor att de
sokande bittar jobb fortare. For att motverka att negativa
beteendeetfekter uppstir ir det viktigt att dtgirder anvinds
som sikerstiller att de arbetslosa séker jobb pd ett aktivt sitt
och ocksd accepterar limpliga jobb.

o Vissa arbetslosa kommer att misslyckas med att finna arbeten
oavsett hur vil de forsoker. Det motiverar existensen av ett
yttersta skyddsnit som garanterar att ingen person blir helt
utan ersittning.

8.2 Dagens ersattningssystem

De arbetssokande far 1 dagsliget ersittning frin flera olika system.
I huvudsak finns det tre ersittningssystem. Det forsta ir arbetslds-
hetsforsikringen som bestdr av en grundforsikring och en frivillig
inkomstrelaterad forsikring. Lite forenklat betalas ersittning frin
arbetsloshetsforsikringen ut till de som arbetat under sex manader
under det ir som foregick arbetsloshetsperioden (arbetsvillkoret).
Dessutom krivs bland annat registrering vid Arbetsférmedlingen
och aktivt jobbstkande. For att ha ritt till inkomstrelaterad ersitt-
ning krivs ocksd att ett medlemsvillkor ir uppfyllt, vilket betyder
att den arbetslose méste ha varit medlem 1 en arbetslshetskassa (a-
kassa) 1 minst tolv m&nader.

Ersittningsperioden dr maximalt 300 dagar (450 dagar for de
som har barn under 18 &r). De forsta sju dagarna ir karensdagar d&
ingen ersittning ges. Grundersittningen uppgdr till 320 kr per dag
(om personen jobbat heltid). Den inkomstrelaterade ersittningen
ir ligst 320 kr och hégst 680 kr per dag (om personen jobbat
heltid). Ersittningsgraden ir avtagande frin 80 procent av den
sokandes tidigare 16n (dagsfértjinst) under de férsta 200 dagarna
och direfter 70 procent fér de som ligger under den hogsta ersitt-
ningen (taket).*

En andra typ av ersittning ir Forsikringskassans aktivitetsstod
som kan betalas ut till deltagare i ndgot av Arbetsférmedlingens

! Detta innebir alltsd att personer med en tidigare inkomst éver 21 400 kronor i minaden
far mindre dn 80 procents ersittning under de férsta 100 dagarna.
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program. For de som har ritt till arbetsloshetsersittning ir
ersittningsnivin densamma som i a-kassan och ersittningsdagarna
riknas dessutom av pd samma vis som om personen fortsatt att ha
arbetsloshetsersittning.

Den som utforsikras frin arbetsloshetstorsikringen erbjuds
vanligen en plats 1 programmet jobb- och utvecklingsgarantin och
far dirfor aktivitetsstdd. Aktivitetsstddet dr 1 dessa fall 65 procent
av den dagsfortjinst som l3g till grund fér den tidigare arbets-
loshetsersittningen, dock fortsatt ligst 320 kr per dag. De som
arbetat for lite for att uppfylla arbetsvillkoret innan de blir
arbetslosa far 1 stillet 223 kr per dag 1 aktivitetsstéd. Noterbart ir
att de som inte varit berittigade till a-kasseersittning inte fir nigon
ersittning under fas 3 av jobb- och utvecklingsgarantin (se kapitel
9). For ungdomar under 25 &r giller speciella regler och de anvisas
vanligen till jobbgarantin fér ungdomar efter tre mdanaders
arbetsloshet.

De som inte uppfyller arbetsvillkoret och som inte heller deltar i
nigot av Arbetsférmedlingens program (eller vars a-kassa eller
aktivitetsstdd inte ricker for en skilig levnadsstandard) kan vinda
sig till kommunernas socialtjinst for att anséka om forsérningsstod.
Foérsorjningsstodet dr ett behovsprovat bidrag (pd hushillsnivd)
som regleras 1 Socialtjinstlagen. Kommunerna kan kriva att mot-
tagaren aktivt séker jobb och deltar i kompetenshéjande dtgirder.*

De finns sdledes i princip fem grupper av arbetslosa:

e De som uppfyller arbets- och medlemsvillkoren och dirfér
far inkomstrelaterad ersittning.

e De som bara uppfyller arbetsvillkoret och dirfor fir
grundersittning.

e De som deltar i Arbetstérmedlingens program och dirfor
far aktivitetsstod.

e De som inte omfattas av arbetsldshetstorsikringen (eller far
otillrickligt stod dirifrdn) och dirfér fir férsorjningsstod.

e De som inte har ersittning frin nigot system utan
finansierar sin arbetsloshet sjilva.

2 Forsorjningsstodet som i dagligt tal kallas fér socialbidrag utgdr den del av det ekonomiska
bistdndet som ir en ersittning for att ticka den dagliga f6rsérjningen. Férutom férsérjnings-
stod ingdr tllfalligt stod for oregelbundna kostnader (t.ex. likar- och tandlikarkostnader) i det
ekonomiska bistdndet. I férsérjningsstédet ingdr riksnormen, som faststills av regeringen,
samt skiliga kostnader fér vanliga behov utanfér riksnormen.
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Det ir dessutom sd att en stor del av den forsta gruppen mottar den
hogsta ersittningen (taket) 1 forsikringen. Sammantaget innebir
detta att endast en minoritet av de arbetslésa 1 praktiken har en
ersittning som faktiskt dr inkomstrelaterad (se bilaga 10).

8.3 En obligatorisk arbetsloshetsforsakring

Den svenska arbetsloshetstorsikringen skiljer sig frén sdvil évriga
svenska socialférsikringar som motsvarande arbetsldshetsfor-
sikringar 1 de flesta andra linder genom att vara frivillig. Fér att ha
ritt till inkomstrelaterad ersittning méiste en person vara medlem i
nigon av de 32 erkinda a-kassorna. Medlemstalen i de svenska a-
kassorna har av tradition varit héga, men under de senaste dren har
medlemstalen sjunkit visentligt. Medlemsfallet forklaras troligen
delvis av att medlemsavgifterna till a-kassorna hojts avsevirt.

I likhet med forfattarna till bilaga 8 och 9 bedomer vi att det
finns starka skdl for att gora den svenska arbetsloshetsforsikringen
obligatorisk. En frivillig férsikring riskerar att leda till en situation
dir endast personer med en hog arbetsloshetsrisk viljer att bli
medlemmar. Sysselsatta som riknar med att ha en stark position pd
arbetsmarknaden kan av strategiska skil vilja att avstd frin
medlemskap 1 vetskapen om att de senare kan bli medlemmar om
deras arbetsloshetsrisk ©kar. Det senare dr ett scenario som har
blivit mer troligt i och med den ullfilliga forkortningen av
medlemsvillkoret till sex m&nader som genomfoérdes under den
senaste ligkonjunkturen. For att avgifterna ska kunna finansiera en
betydande del av kostnaderna fér forsikringen krivs att de forsik-
rade ir medlemmar under en lingre tid. Det finns ocksd en uppen-
bar risk att de sysselsatta riknar med att f8ngas upp av ndgot annat
skyddsnit om de blir arbetslosa. Sannolikt skulle medlemstalen 1 a-
kassorna vara hégre om inte kommunernas frsérjningsstéd fanns
som ett yttersta skyddsnit. Risken for att ett snedvridet medlems-
urval ska uppstd ir huvudskilet till att arbetsloshetsforsikringen i
de flesta andra linder och 6vriga svenska socialforsikringar ir
obligatoriska.

Att foérena en obligatorisk arbetsloshetsforsikring med dagens
system med fristiende a-kassor ir dock komplicerat. A-kassorna ir
foreningar och foreningsfriheten gor att ingen kan tvingas vara
medlem. A andra sidan finns det inget som siger att arbetslds-
hetstorsikringen miste organiseras utifrdn medlemskap i fristiende
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a-kassor. Om en obligatorisk arbetsloshetstérsikring bara kan
inféras genom att systemet med fristiende a-kassor Gverges s ir
detta troligen ett acceptabelt pris: det ir osannolikt att de
eventuella effektivitetsvinster som kan kopplas till férekomsten av
fristdende a-kassor dr storre dn de effektivitetsférluster som ir
forenade med risken for att en systematisk snedvriden selektion
ska uppstd 1 ett sd viktigt socialférsikringssystem som arbetslds-
hetsforsikringen. Det finns dock ett skil som talar fér att bevara en
branschuppdelad arbetsloshetsforsikring, nimligen de arbetslos-
hetsvarierande avgifterna. Aven detta kriver dock att branschupp-
delningen forindras (se diskussionen i avsnitt 8.5).

En annan invindning mot en obligatorisk arbetsléshets-
forsikring dr att dagens frivilliga system hjilper till att uppritthilla
ett hogt fackféreningsdeltagande. Som framgir av diskussionen i
kapitel 5 ir ett hogt fackféreningsdeltagande nigot som ir virt att
striva efter. Vi ser dock inte att detta argument ir speciellt starke 1
dagens lige d3 kopplingen mellan a-kassemedlemskap och fack-
féreningsmedlemskap har blivit allt mindre tydlig.

Ett sdtt att gora a-kassan de facto obligatorisk utan att éverge
modellen med frivilligt medlemskap ir att sinka avgifterna drast-
iskt. Om medlemsavgifterna ir tillrickligt l13ga finns det ingen
anledning f6r de sysselsatta att inte bli medlemmar. En konsekvens
av en sidan strategi ir dock att de blir omojligt att behdlla de
arbetsloshetsvarierande avgifterna till a-kassorna. Det gér inte att
bide differentiera avgifterna och samtidigt hilla dem liga. Vi be-
démer dock att frigan om obligatorium ir av éverordnad betydelse
1 detta sammanhang.

8.4 Arbetsl6shetsvarierande forsakringsavgifter

Den nuvarande utformningen av den svenska arbetsloshets-
forsikringen kopplar medlemsavgifterna till arbetslgsheten inom a-
kassornas verksamhetsomriden. En fordel med arbetsldshets-
varierande avgifter ir att fackférbunden fir tydliga incitament att ta
hinsyn till arbetslosheten inom avtalsomrddet i loneférhand-
lingarna. Om ett fackférbund driver fram stora lonedkningar for
sina medlemmar s att arbetslosheten stiger si avspeglas detta i
hogre avgifter f6r medlemmarna. Det gor att man inte 1 samma
utstrickning som annars kan féra éver kostnaderna fér alltfor stora
l6nedkningar till andra delar av ekonomin. Dirmed skapas en
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starkare koppling mellan 16nebildningen och arbetslésheten. Som
diskuteras 1 kapitel 4 finns det anledning att tro att parterna inte i
tillricklig utstrickning beaktar situationen p8 arbetsmarknaden nir
de férhandlar om I6nerna. Dirfér kan systemet med arbetsléshets-
varierande avgifter bidra till en bittre fungerande 16nebildning.

For att den avsedda effekten pd lonebildningen ska uppstd miste
flera villkor vara uppfyllda: (i) det miste finnas en nira koppling
mellan férsikringsavgifterna och kollektivavtalsomrddena, (ii) det
far inte finns ndgon mojlighet for de sysselsatta att vilja vilken a-
kassa de ska tillhora, (iii) den genomsnittliga avgiften méste vara
hég och (iv) avgifterna miste baseras pd kostnaderna for alla
arbetslosa, inklusive lingtidsarbetslosa och deltagare 1 arbets-
marknadspolitiska program. Slutligen krivs troligen att arbetslos-
hetstorsikringen ir obligatorisk eftersom kombinationen av en
frivillig férsikring och hoga avgifter annars litt leder till problem
med ett snedvridet medlemsurval.

Villkoren kriver ett flertal férindringar av den nuvarande
svenska forsikringen. Systemet miste organiseras s att forsikrings-
avgiften bestims av arbetslosheten inom respektive avtalsomrdde. 1
nuliget framstdr a-kassornas verksamhetsomriden pd delar av
arbetsmarknaden som alltfér 16st kopplade till faktiska avtals-
omrdden for att systemet ska ha ndgon reell effekt pd l6ne-
bildningen. Problemen férstirks dessutom av att en del sysselsatta
kan vilja mellan flera a-kassor.

For att systemet ska fungera effektivt dr det dessutom viktigt
att avgifterna avspeglar kostnaderna f6r alla arbetsldsa, iven de
lingtidsarbetslosa. Eftersom de forsikrade efter 300 ersittnings-
dagar &vergdr till jobb- och utvecklingsgarantin fir de frin denna
tidpunkt aktivitetsstod frin Forsikringskassan 1 stillet f6r arbets-
loshetsersittning. I dagens system pdverkar inte kostnaderna for
aktivitetsstddet medlemsavgifterna. Konsekvensen blir att 1ingtids-
arbetslosheten inte piverkar medlemsavgifterna. Dirmed ges par-
terna svaga incitament att hélla tillbaka 16nedkningarna 1 konjun-
kturuppgidngar nir arbetslosheten sjunker men lingtidsarbets-
losheten fortfarande kan vara hog. Detta ir speciellt olyckligt dd
det ir just under sidana perioder som det ir som viktigast med
terhdllsamhet 1 l6nebildningen for att undvika att arbetslosheten
permanentas pd en hog niva.

En invindning mot att l3ta kostnaderna for ldngtidsarbetslosa
paverka avgifterna ir att de lingtidsarbetsldsa i viss min kan ses
som separerade frin sina ursprungliga avtalsomriden efter en viss
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tids arbetssékande. Det talar {6r att de arbetslsas ersittning inte
for evigt bor vara kopplade till de avtalsomriden de tidigare
tillhort. For att systemet ska kunna bidra till 16nemoderation bor
dock grinsen flyttas framdt betydligt; en limplig grins kan vara vid
intridet 1 fas 3 av jobb- och utvecklingsgarantin. Vidr bedémning dr
att den friamsta potentialen med ett system med arbetslishets-
varierande avgifter dr att skapa tydliga incitament for parterna att
beakta de lingtidsarbetslosas situation i loneforhandlingar. Detta
innebdir att kostnaderna for de lingtidsarbetslosa mdste pdverka
avgifterna.

Det bor noteras att aktivitetsstddet egentligen inte fyller nigon
funktion 1 dagens system. Fram ll r 2007 utgjorde de dagar som
de sokande deltog 1 program éverhoppningsbar tid, vilket innebar
man sparade ersittningsdagar under deltagandet. I och med att
detta system togs bort, vilket var en rimlig férindring, férsvann
ocksd mycket av logiken med att ha olika ersittningssystem for de
som deltar 1 dtgirder och de som inte gor det. En negativ
konsekvens av de tvd ersittningssystemen ir dessutom att det ir
svart att bedéma hur stor del av de arbetslosa som ticks av
inkomstrelaterad ersittning respektive fir enbart grundbeloppet.
Var bedémning dr déirfor att aktivitetsstodet bor avskaffas och att
ersittningen till programdeltagare i stillet bor bli en del av arbets-
loshetsforsitkringen.

I det nuvarande systemet beror medlemsavgifterna till a-kassan
pd om medlemmen ir sysselsatt eller inte. Detta skapar onddiga
troskeleffekter — en del av avkastningen av att borja jobba
forsvinner 1 okade medlemsavgifter. Det dr déirfor viktigt att
medlemsavgifterna dr samma for sysselsatta och arbetslosa. Om de
sysselsatta medlemmarna betalar en hégre avgift si 16nar det sig
mindre att borja arbeta. Avgiften till arbetsloshetsforsikringen bor
inte betraktas som en konsumtionsvara, utan som en obligatorisk
kostnad som dr férknippad med att arbeta.

Vir samlade bedémning ir att den bista 16sningen dr att
arbetsloshetsforsikringen gors obligatorisk precis som arbetslds-
hetstorsikringarna i de flesta andra linder och precis som sjuk- och
forildraférsikringarna 1 Sverige. Om detta inte ir mojlige s3 bor
arbetsloshetstorsikringen goras de facto obligatorisk genom kraf-
tigt sinkta avgifter. Dessutom kan det vara 6nskvirt att lita
forsikringsavgifterna variera beroende pd den totala arbetslosheten
pd respektive avtalsomride. Arbetsloshetsvarierande avgifter bor
dock inte prioriteras foére l3ga medlemsavgifter s3 linge medlem-
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skapet dr frivilligt. Eftersom avgiftsdifferentieringen kriver att
avgifterna ir hoga si bor systemet dverges om inte forsikringen
gors obligatorisk. Oberoende av dessa éverviganden bér medlems-
avgifterna vara desamma for sdvil arbetslosa som sysselsatta med-
lemmar och aktivitetsstddet bor integreras i arbetsloshetsforsikringen.

8.5 Samspelet mellan arbetsloshetsforsakringen och
systemet for férsérjningsstéd

I bilaga 9 konstateras att den svenska arbetsloshetstoérsikringen
innehiller de flesta av de incitamentsmekanismer som forskningen
har identifierat som betydelsefulla. Systemet bedoms dirfoér i en
internationell jimférelse vara vil utformat vad giller avvigningen
mellan férsikring och incitament. I stora drag delar vi denna upp-
fattning dven om vi 1 detta kapitel foresldr att antal mojliga forbitt-
ringar av det nuvarande systemet.

Ersittningen fungerar dock bara vil {6r personer som uppfyller
arbetsvillkoret och dirmed har ritt till ersittningen. Som framgir
av bilaga 11 giller det endast en begrinsad del av de arbetssékande.
Vir bedomning dr att den klart storsta bristen i det nuvarande
ersdttningssystemet for arbetssékande dr att for manga dr hinvisade till
det behovsprovade forsoriningsstidet eller saknar erséttning belt.

Arbetsvillkoret 1 arbetslgshetstérsikringen innebir att endast de
individer som har arbetat sex minader har ritt till ersittning. En
fordel med det dr att det gor att arbetslésa har mycket starka
incitament att hitta ett férsta jobb. En annan férdel ir att kravet
ocksd fungerar som ett test av arbetsviljan — den som verkligen inte
vill arbeta kommer heller inte att {3 ndgon ersittning om det krivs
att man arbetat tidigare. Dessutom kommer de arbetslésa som
hittar ett jobb att ha incitament att behilla det under dtminstone
ett halvir.

Arbetsvillkoret innebir dock att minga arbetslosa 1 dagsliget
stills utanfér ersittningssystemet. Speciellt missgynnas de som fér
forsta gdngen trider in 1 arbetskraften, som ungdomar och
nyanlinda utrikes fé6dda. Dessa grupper far 1 stillet antingen séka
arbete utan ersittning eller vinda sig till kommunernas socialtjinst
for att anséka om férsorjningsstdéd. Kontrasten mellan den vil
avvigda arbetsldshetsforsikringen med tydliga villkor och sekven-
ser av karensdagar, avtrappning och obligatoriska program, och det
behovsprovade forsérjningsstédet dr sldende. Med tanke pd att
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forsorjningsstodet dr utformat for att utgdra ett yttersta skyddsnit
for personer med sociala problem och inte ursprungligen ir tinkt
som en arbetsloshetsersittning ir detta inte sd konstigt. Eftersom
forsdrjningsstodet 1 praktiken f6r minga fungerar som en arbets-
loshetsersittning (40 procent av bistindstagarna behover enligt
kommunerna bistind pd grund av arbetsléshet) dr det dock bekym-
mersamt att stdden innehdller s& {3 komponenter av det som karak-
tiriserar ett vil designat ersittningssystem.

Det kanske storsta problemet med forsdrjningsstddet som
ersittningssystem vid arbetsléshet dr behovsprévningen som inne-
bir att ersittningen minskar fullt ut med den o6kade arbets-
inkomsten om en mottagare hittar ett arbete. For den sokande
innebir det alltsd att den ekonomiska vinsten av att ta ett tillfilligt
arbete helt tillfaller socialtjinsten. Ett system dir det inte 16nar sig
(kortsiktigt) att ta ett stréjobb, eller att marginellt 6ka antalet
arbetade timmar, ir inte ett bra ersittningssystem for arbets-
sokande. Det finns inte heller nigra starka finansiella incitament
fér mottagare av forsorjningsstod att delta 1 arbetsmarknads-
politiska program och dirmed fi aktivitetsstdd eller utvecklings-
ersittning frdn Forsikringskassan. Anledningen ir att dessa stod ir
sd 13ga att de inte tar mottagaren dver socialbidragsnormen.®

Ytterligare ett problem ir att Arbetsférmedlingen inte har ndgra
mojligheter att genomfora sanktioner mot de grupper som saknar
ersittning frin arbetsloshetsforsikringen om de inte soker aktivt
efter arbete. Det ir i stillet kommunens socialtjinst som kan
genomfora sanktioner och dra in hela eller delar av férsérjnings-
stodet. Enligt Socialtjinstlagen kan socialtjinsten kriva att arbets-
fora bistdndstagare stdr till arbetsmarknadens foérfogande, vilket
innebir att de aktivt soker arbete och deltar i limpliga arbets-
marknadspolitiska dtgirder. Socialtjinsten har dven mojlighet att
stilla krav pd deltagande i praktik eller annan kompetenshojande
verksamhet fér personer under 25 ar, och f6r andra om det finns
sirskilda behov av kompetensutveckling. Som framgar av bilaga 11
ir detta ocksd nigot som flertalet av kommunerna gor, vilket
innebir att sanktioner kan utfirdas fér bistindstagare som inte
lever upp till kommunernas krav. Mojligheten f6r kommunernas
socialtjinst att dra in hela eller delar av f6rsérjningsstodet innebir 1
praktiken att vissa personer riskerar att std utan det yttersta
skyddsnitet och en skilig levnadsnivd. Det faktum att Social-

# Ett aktivitetsstdd om 223 kronor per dag innebir ungefir 4 000 kronor per minad efter
skatt, utvecklingsersittning ungefir 3 000 kronor.
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yinstlagen endast dr en ramlag betyder ocksd att kommunerna
sjilva viljer 1 vilken utstrickning de vill utnyttja mojligheten att
utfirda sanktioner, vilket ir olyckligt ur ett rittsikerhetsperspektiv.

Vir bedomning dr att dagens system inte klarar av att bdde
tillbandahdlla ett yttersta skyddsnit och att ge tillrickliga incitament
for de som star utanfor arbetsloshetsforsikringen att finna ett arbete.
Systemet behover déirfor reformeras.

Den enklaste och tydligaste reformen ir att behdlla grund-
strukturen i det nuvarande systemet men att gora det littare for
arbetslosa att 3 tillgdng till grundersittningen i arbetsloshets-
forsikringen. I dagsliget ligger grundbeloppet f6r de som uppftyller
arbetsvillkoret pid 320 kronor, vilket motsvarar ungefir 5600
kronor efter skatt. Detta belopp ir vil 1 linje med normen for
forsorjningsstod om 3 720 kronor plus hyra. Virt forslag dr dérfor
att ersittningen for deltagande i program (nuwvarande aktivitetsstod
och utvecklingsersittning) hojs till 320 kronor per dag dven for de som
inte uppfyller arbetsvillkoret. Vidare foreslar vi att de som inte
omfattas av arbetsloshetsforsikringen far ritt att gd in i ett garanti-
program efter tre mdnader.

Genom dessa forindringar kommer en stor andel av de som 1
dag tar emot f6rsdrjningsstdd inte lingre att behdva stdd frin kom-
munerna. Vi vill poingtera att en sddan reform i1 minga avseenden
bygger pd den struktur som redan finns i dag. Ungdomar str for
en stor del av mottagandet av {6rsorjningsstdd och tanken ir redan
att de ska delta 1 jobbgarantin f6r ungdomar. De (relativt i) ung-
domar som har arbetsloshetsersittning sirskiljer sig frdn andra
ungdomar genom att de bdde har tidigare arbetslivserfarenhet och
har visat sin arbetsvilja. De kan dirfér méta samma regler som
ildre personer med inkomstrelaterad arbetsléshetsersittning. For
de utrikes fo6dda ir situationen likartad, efter avslutat intro-
duktionsprogram bor de enligt nuvarande regler g in 1 jobb- och
utvecklingsgarantin om de fortfarande ir arbetslosa.

En fordel med en sddan reform ir att det blir tydligare att det ir
Arbetsformedlingen som har huvudansvaret fér ersittning och
dtgirder for arbetslosa och att Arbetstérmedlingen fir mojlighet
att genomfora sanktioner f6r denna grupp. Dessutom frigors
resurser for kommunernas socialtjinst som kan fokusera pd de
grupper som har sociala problem. Systemet blir dock dyrare, di
vissa personer som tidigare inte var berittigade till f6rsdrjningsstod
pd grund av att de hade alternativa {6rsérjningsméjligheter nu blir
berittigade till ersittning. Samtidigt dr det knappast énskvirt att
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personer som verkligen soker jobb ska sakna ersittning (annars
hade vi inte behévt ngon a-kassa).

Man skulle naturligtvis kunna bestimma nivin pd grund-
ersittningen genom en behovsprévning fér de grupper som inte
uppfyller det nuvarande arbetsvillkoret och pd s& sitt hilla nere
kostnaderna.* Det ir emellertid inte sjilvklart vem som skulle
genomfora en sddan behovsprovning. Arbetsférmedlare har typiske
sett inte den kunskap och erfarenhet som krivs for att gora en
behovsprévning och har redan 1 dag omfattande arbetsuppgifter.
Socialsekreterare har den nédvindiga kunskapen, men om man
l8ter ansvaret f6r behovsprévningen ligga kvar hos kommunen si
kommer denna reform inte att frigora de resurser hos socialtjinsten
som annars skulle vara méjliga. Dessutom uppstir ett koordiner-
ingsproblem mellan myndigheterna. Vi anser dirfér inte att grund-
ersittningen bor behovsprovas f6r de som saknar arbetslivserfarenhet.

Ett annat problem med en utékad ritt till grundersittningen ir
mojligheten att grupper som 1 realiteten inte stir till arbets-
marknadens forfogande fér tillging till ersittningen. Det talar f6r
att ersittning till grupper som saknar tidigare arbetslivserfarenhet
bér vara betingad pd deltagande i obligatoriska program och pi en
lingre karensperiod. Virt férslag ovan uppfyller dessa villkor
eftersom det kriver att personer som inte omfattas av arbetslds-
hetsforsikringen endast fir statlig ersittning om de efter tre
ménader viljer att delta i ett garantiprogram.

Ett alternativ till att utoka ritten till grundersittning dr att
behilla arbetsvillkoret men i stillet géra om foérsérjningsstodet till
en dagpenning. Férsorjningsstddet beriknas 1 dag per manad. Detta
innebir att det inte I8nar sig finansiellt {6r en bistdndstagare att ta
ett arbete enstaka dagar eftersom ersittningen d3 kommer att
minska med samma belopp som arbetsinkomsten 6kar med. Om
forsérjningsstodet 1 stillet gors om till en dagpenning sd blir
marginaleffekterna mindre; en bistdndstagare som arbetar en eller
tvd dagar forlorar f6rsérjningsstodet for dessa dagar, men kommer
fortfarande att tjina p4 att ta det tillfilliga arbetet.

Rent praktiskt kan det g8 till s att kommunerna beslutar om
behovsprovade ersittningsnivier som 1 dag, men att ersittnings-
nivdn 1 stillet bestims per dag av arbetsléshet fo6r en ramperiod.
Bistdndsmottagare fir direfter deklarera vilka dagar de arbetat och

# Detta skulle medféra fordelar jimfért med nuvarande system eftersom det skulle vara
littare att reducera bidragen i proportion till antalet arbetade dagar istillet f6r i proportion
till inkomsterna som ir fallet med f6rsérjningsstodet.
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hur mycket (men inte hur mycket de tjinat) 1 efterhand. Det ir
oklart om detta system skulle ¢ka eller minska kommunernas
kostnader for forsorjningsstdd. Visserligen kommer personer som
arbetar nigra dagar i m&naden fortfarande att f3 f6rsérjningsstéd de
dagar de inte arbetar, men & andra sidan ¢kar incitamenten for att
faktiskt arbeta. Dessutom kan behovsprévningen av forsérjnings-
stodet fortfarande goras, vilket hiller nere kostnaderna. En nackdel
med forslaget dr att huvudansvaret for forsérjningen och méjlig-
heter for sanktioner fortfarande ligger kvar hos socialtjinsten.

Ett annat sitt att gora det mer 16nsamt for individer med bidrag
att borja arbeta ir att inféra nigon form av férvirvsstimulanser
som tilldter bistdndstagare att behilla en del av sitt bidrag om de far
okad inkomst eller att undanta viss inkomst fr@n arbete vid
behovsprévningen. For att dven ¢ka bistdndstagarnas incitament att
delta i Arbetsférmedlingens aktiviteter kan man lita dessa undan-
tag gilla dven f6r ersittningar som man fir om man deltar i dessa
aktiviteter. Ett sddant system har dock minga nackdelar. Framfor
allt finns det en stor risk att man ocksd gor det mer [6nsamt att ta
emot bidrag, vilket skulle 6ka inflédet och kostnaderna for
férsorjningsstdden. Systemet kan dessutom uppfattas som orittvist
di personer med samma bruttolén kommer att fi behilla olika
mycket efter skatt beroende pd deras bistdndshistorik. De empi-
riska forskningsresultat som finns av liknade dtgirder ir dessutom
inte entydigt positiva.

Vir samlade bedémning ir att det finns starka skil att genom-
fora reformer i dagens ersittningssystem for de arbetslésa som inte
omfattas av arbetsloshetsforsikringen for att sikerstilla att alla
arbetssékande har tillgdng till ett yttersta skyddsnit samtidigt som
de ges tydliga incitament att aktivt soka arbete. Vi anser att det
bista sdittet att gora detta dr att utoka rétten till grundersittningen i
arbetsloshetsforsikringen. Praktiskt skulle detta kunna genomféras
genom att man ger de som saknar tidigare a-kassa ritt att gd in 1 ett
garantiprogram efter tre manaders arbetsléshet, och dirmed {4 en
ersittning pd 320 kronor per dag. Forsorjningsstodet kan 1 detta
fall finnas kvar som ett yttersta skyddsnit fér personer som inte
kan forsérja sig. Det dr rimligt att socialtjinsten precis som 1 dag
kan stilla krav pa arbetsféra personer att std till arbetsmarknadens
forfogande. Men detta bor framférallt handla om att dessa ska
registrera sig vid Arbetsférmedlingen och ta del av férmedlingens
program.
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8.6 Ersattningstak, avtrappning av ersattningsnivan
och obligatoriska program

I huvudsak har vi valt att inte diskutera ersittningsniviernas
optimala nivd eftersom vi inte anser att det finns tillrickligt precisa
forskningsresultat for att géra nigon bedémning av detta (se bilaga
9 for en forskningsoversikt). En viktig aspekt dr dock hur ersitt-
ningen ska bestimmas. I dagsliget ir den hogsta méjliga ersitt-
ningen 680 kr per arbetsdag, vilket ger 14 960 kr per minad i ersitt-
ning fér en person som jobbat heltid innan hon blev arbetslés. Det
innebir att stora grupper sysselsatta far en ersittning vid arbets-
loshet som ligger ldngt under 80 procent av den tidigare l6nen. En
del av dessa personer fir visserligen dven en kompletterande ersitt-
ning frin kollektivavtalsbaserade och/eller privata férsikringar dven
om vildigt lite ir kint om omfattningen av dessa forsikringar.
Oavsett detta innebir det nuvarande systemet 1 praktiken att
torsikringens virde urholkas 6ver tiden da taket inte riknats upp 1
takt med l6nerna. Vi anser att taket automatiskt bor justeras i takt
med loneutvecklingen.

Ett incitamentsskapande element som ofta foresprikas i
forskningslitteraturen ir en fallande ersittningsprofil, vilken kan
motiveras pd tvd sitt (se bilaga 8 och 9). Det forsta motivet ir att
det skapar en bittre incitamentsstruktur eftersom det gor att de
som varit arbetsldsa ling tid d& tjinar mer pa att ta ett arbete efter-
som dessa arbeten dterkvalificerar till mer generdsa ersittnings-
nivder. Det andra motivet ir att de som varit arbetslosa linge kan
férvintas ha tappat mer av sitt humankapital (eller virdera den
lediga tiden hogre).

Resonemangen ligger vil 1 linje med uppfattningen om att
arbetsloshetsersittningen bor fungera som en omstillningsférsikring
och inte som en forsikring mot permanenta nedsittningar av de
arbetslsas produktivitet. I en del nyare forskning har det dock fram-
hillits att forekomsten av sparade medel talar emot en fallande
ersittningsprofil. Sparade resurser gor att de korttidsarbetsldsa kan
klara sig bra (dvs. de har mindre behov av férsikringen), medan de
som varit arbetslésa linge kan ha uttomt sina sparmedel (dvs. de
har stérre behov av férsikringen). Dirmed foérindras avvigningen
mellan férsikring och incitament, vilket skulle tala emot en fallande
ersittningsprofil. Till viss del innebir dock karensperioden pi sju
dagar att delar av sparandet uttéms.
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I det nuvarande systemet omfattas inte de personer som fir den
hégsta mojliga ersittningen, det vill siga 680 kronor per dag, av
den fallande ersittningsprofilen. De personer som innan de blev
arbetslosa hade en manadslon pd 6ver 23 000 kr ménad far alltsd
samma ersittning oavsett hur linge de dr arbetslosa (i form av
ersittning efter 300 dagar). Ett argument f6r denna ordning ir att
héginkomsttagare 1 storre utstrickning dn andra har sparade medel.
Det innebir att deras forsikringsbehov under korta arbetslds-
hetsperioder ir relativt l13gt (men pd ling sikt kan vara hogt d&
sparmedlen ir uttémda). Ett andra argument ir att personer med
hoga tidigare arbetsinkomster 1 manga fall fir en s lig andel av sin
tidigare 16n 1 ersdttning att de alltid har starka incitament att s6ka
arbete.

Vi bedomer dock att det finns anledning att infora en avtrappning
dven av takersittningen. En anledning till detta ir att en fallande
reservationsléon kan vara sirskilt efterstrivansvird for de som
tidigare har haft en hég 16n om man betraktar arbetsloshetstor-
sikringen som en omstillningsforsikring. Huvudskilet dr att det ir
sannolikt att produktiviteten (och sokintensiteten) bland de
tidigare hogavlonade som ir kvar 1 arbetsloshet linge dr betydligt
ligre dn f6r de som just blivit arbetslésa — ndgot som talar for att
dven reservationslénen bér falla. Det dr viktigt att den initiala
ersittningen ir tillrickligt hog for att de som inte har sparade
medel ska ges tid att hitta ett jobb med god matchningskvalitet.
Samtidigt dr det troligt att de tidigare hogavlonade som fortfarande
ir arbetslosa efter en ldng tid inte lingre har kvar den produktivitet
som motiverade den ursprungliga l6nen. For att reservationslénen
ska anpassas efter produktiviteten kan det dirfér vara limpligt att
ersittningen faller. Noterbart dr dven att den konstruktion som de
flesta linder anvinder for sina arbetsloshetsférsikringar innebir att
ett fast belopp som ir lika for alla (unemployment assistance),
ungefir motsvarande det svenska grundbeloppet, tar vid efter en
tids arbetsloshet. T dessa fall dr alltsd den avtagande ersittningen
mer pataglig f6r de med tidigare hog 16n.

For att inkorporera férdelarna med en fallande ersittningsprofil
dven for andra dn de med tidigare 1ga inkomster kan ersittnings-
taket tidigt 1 arbetsloshetsperioden hojas, samtidigt som ersitt-
ningsprofilen fir falla med tiden i arbetsloshet. Férindringen kan
genomfdras utan kostnader om den initiala ersittningen hojs och
den slutliga ersittningen sinks.
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I forlingningen dr det tinkbart att ersittningen dver tiden bér
nirma sig en nivd som ir densamma for alla arbetsldsa. Exakt vilken
grundnivd som bor anvindas tar vi inte stillning till. Den kan dock
mycket vil sittas s& att tidigare ligavlonade personer fir samma
ersittning som 1 dag, medan tidigare hogavlonade personer fir en
hogre ersittning tidigt 1 arbetsléshetsperioden och direfter méter
en ersittningsprofil som éver tiden faller till samma ligstanivd som
for de arbetslésa som tidigare hade liga 16ner. En foérdel med ett
sddant system ir att tidigare hogavlonade personer som forlorat
humankapital efter en lingre anpassningsperiod fir starka incita-
ment att soka dven jobb med en 16n som motsvarar deras nya ligre
produktivitet. Detta kan ha positiva effekter inte minst under
perioder med betydande strukturomvandling. Det bor noteras att
ett sddant system inte nddvindigtvis behover medféra vare sig
okade kostnader eller en generell omférdelning frin tidigare 1igav-
l6nade till tidigare hégavlonade personer. Systemet kan mycket vil
utformas si att virdet av arbetsloshetstérsikringen 1 genomsnitt dr
detsamma som 1 nuvarande system.

En ytterligare aspekt pd den fallande ersittningsprofilen ir de
program som i Sverige kallas garantier. Dessa program ir utfor-
made s& att de som varit arbetslésa under en lingre tid (300
ersittningsdagar for de flesta) bara fir fortsatt ersittning om de
viljer att delta 1 dtgirden. Det faktum att garantierna ir obliga-
toriska kan i huvudsak motiveras som ett sitt att testa arbetsviljan
hos de arbetslgsa. I detta avseende ir garantierna ett substitut till
sinkta ersittningar — de som ir kvar i arbetsloshet och inte wvill
delta 1 programmet fir det simre genom att de tvingas vara med.
Ett problem med detta ir dock att garantierna kostar pengar, medan
sdnkt ersittning sparar pengar.

Tvi motiv brukar framféras for att man ska anvinda
obligatoriska program trots detta. Det ena ir att det drabbar de
som virderar sin ledighet hégt hirdast, vilket ir 6énskvirt dd det ir
troligt att dessa personer dr arbetslosa for att de inte vill hitta ett
arbete. Resurserna som programmet tar upp kan di vara vil
anvinda. Det andra motivet idr att garantierna kan motiveras med
en onskan om att uppnd ekonomisk omférdelning snarare in
allmin omfordelning av vilbefinnande. Enligt ett sddant synsitt ir
garantierna ett bittre sitt att skapa incitament till arbete in sinkta
ersittningar nir ersittningen nitt en tillrickligt g nivd. Det skulle
dock tala f6r att garantierna borde trida in forst efter att den ligsta
ersittningsnivdn ir uppniddd — inom ramen for dagens system
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skulle det betyda att garantierna skulle kunna bli obligatoriska en
tid efter 6vergingen till 65 procents ersittning.

8.7 Ersattning till deltidsarbetslosa

Diskussionen om arbetsléshetsférsikringen har hittills handlat om
personer som helt saknar arbete. Men det finns dven en grupp som
ir arbetslosa endast pd deltid, och som 1 vissa fall ocksd har ritt ull
ersittning frin arbetsloshetstorsikringen. Utformningen av ersitt-
ningen till deltidsarbetslésa har varierat 6ver tiden. Speciellt har
ersittningsperiodens lingd varierat kraftigt: mellan 1974 och 2008
varierade ersittningsperioden mellan noll och 300 dagar. Sedan &r
2008 har de som ir deltidsarbetslosa ritt till ersittning motsvarande
maximalt 75 hela dagar.

Reglerna om 75 hela dagars ersittning innebir att en halvtids-
arbetslos far ersittning under maximalt 150 dagar, eller 30 veckor,
vilket r hilften si ldng tid som den som ir heltidsarbetslos. Skulle
ersittningsperioden for deltidsarbetslésa 1 stillet vara 300 dagar
skulle det medféra att en halvtidsarbetslds skulle ha ritt tll ersitt-
ning under dubbelt s3 ling tid som en heltidsarbetslés. Observera
att den deltidsarbetslose, nir de 75 dagarna har tagit slut, har ritt
att siga upp sig frin sitt arbete och i stillet {3 heltidsersittning frin
arbetsloshetsforsikringen om 16nen frin deltidsarbetet ir ligre in
heltidsersittningen.

De upprepade forindringarna av ersittningsperiodens lingd
speglar troligen det faktum att det dr svrt att veta hur man ska se
pd deltidsarbetsloshet. Deltidsarbetsldshet ir ett tillstdnd som ir
positivt 1 jimforelse med heltidsarbetsloshet, men negativt 1 jim-
forelse med heltidssysselsittning. Det dr svirt att bedéma vilket
som ir det relevanta alternativet om ersittningsperioden férkortas.
Risken for att negativa beteendeeffekter ska uppstd ir dessutom
speciellt stor for deltidsarbetslosa: om de fir ersittning blir
inkomsten efter skatt nira den inkomst som ges av en heltids-
anstillning samtidigt som den korta arbetstiden ger mojlighet till
mer ledig tid. De deltidsarbetslosa slipper ocksd ménga av de
indirekta och sociala kostnader som ir forknippade med heltids-
arbetsloshet — de fir arbetslivserfarenhet, de har arbetskamrater,
och de slipper det stigma som kan vara férknippat med att sakna
arbete. Dessutom finns risken att en del personer, for att f3
ersittning, kan uppge att de vill arbeta mer — det vill siga att de ir
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deltidsarbetslésa — trots att de 1 inte alls vill arbeta mer. Ersittning
till deltidsarbetslsa innebir ocksd 1 realiteten en subvention av
arbetsgivare som viljer att organisera sin verksamhet med minga
deltidsanstillningar eftersom de sysselsatta fir en del av sin
inkomst finansierad med offentliga medel.

De upprepade forindringarna 1 regelverket om deltidsarbets-
loshetsersittningen har foregitts av ett stort antal utredningar dir
de olika aspekterna pi deltidsarbetsléshet har belysts. Tyvirr
saknas 1 stort sett relevant forskning om hur ett samhillsekono-
miskt effektivt ersittningssystem for deltidsarbetslésa bor ut-
formas. I bilaga 10 diskuteras resultaten frin en formell modell-
analys av arbetsloshetsersittningens optimala utformning 1 en
situation dir deltidsarbetsloshet féorekommer. Analysen tycks vara
den forsta 1 sitt slag, ndgot som gor den virdefull, men ocksd
antyder att resultaten bor tolkas med viss forsiktighet.

Resultaten 1 bilagan tyder pd att ett optimalt system bér ha en
helt annan utformning in det nuvarande systemet: ersittningen foér
deltidsarbetslésa bor initialt vara hégre, ha en lingre varaktighet
och over tiden sjunka till en ligre nivd in for de heltidsarbetslésa.
Logiken bakom dessa resultat dr att det bor vara attraktivt for
heltidsarbetslésa att ta deltidsjobb men samtidigt inte vara fér
attraktivt att forbli deltidsarbetslés under ldnga tidsperioder.
Resultaten tycks robusta over olika modellalternativ, dven nir man
beaktar att vissa personer kan vara frivilligt deltidsarbetslosa.

Vir bedémning ir att det ir troligt att det finns vilfirdsvinster
kopplade till en lingre ersittningsperiod fér deltidsarbetslésa in
vad som ir fallet 1 dag. Sannolikt l6nar det sig for lite for de
heltidsarbetsldsa att ta ett deltidsarbete 1 nuliget. En rimlig princip,
1 brist pd tydligare forskningsresultat, dr att den totala varaktig-
heten pd ersittningen bér vara densamma f6r deltidsarbetslésa som
for heltidsarbetslosa. Detta skulle innebira att systemet borde
utformas s att deltidsarbetsldsa fick ersittning (i varje intervall i
avtrappningen) under lika manga veckor som de heltidsarbetslsa.

En speciell form av deltidsersittning ir att arbetsgivare i vissa
linder har mojlighet att sinka arbetstiden under ligkonjunkturer
och dirigenom behilla sin arbetskraft 1 vintan pd att konjunkturen
vinder. Detta innebir siledes en offentlig subvention av den typ av
avtal som 1 Sverige sldts inom industrin under 2009. En sidan
subventionsmojlighet existerar i1 linder som Tyskland. Foérdelarna
med systemet ir att de anstillda slipper arbetsléshet och att arbets-
givarna inte behdver genomfora kostsam rekrytering och
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upplirning av nyanstillda nir konjunkturen vinder. I huvudsak ir
tanken att det ir ineffektivt att avsluta pigdende anstillningar i
onddan. Det nuvarande systemet premierar i stillet uppsigningar
(betalda av a-kassan) och senare nyanstillningar om det behévs. En
nackdel ir dock att det kan minska eller foérdroja struktur-
omvandlingen i de fall de nya jobben uppstdr i andra delar av
ekonomin eller 1 andra féretag. Vir bedomning ir att konjunkturer
skiljer sig s& pass mycket 4t 1 hur stort inslaget av struktur-
omvandling ir att vi avrdder frdn en allmin utfistelse om en sddan
politik 1 ligkonjunkturer.

En relaterad friga giller arbetsgivarnas ritt att vilja mellan att
anstilla pd heltid eller pd deltid. I dagsliget innehiller den svenska
arbetsritten inte nigra regler som begrinsar arbetsgivares ritt att
fritt vilja mellan dessa bida alternativ. Det har dock rests krav pd
att sidana regler bor inféras. I Urredningen om rdtt till beltid fore-
slogs att arbetsgivare bor begrinsas till att ha maximalt en sjunde-
del av sina anstillda pd deltidstjinster (se SOU 2005:105). Ett skal
till att inféra begrinsningar 1 arbetsgivares ritt att anstilla personer
pa deltid ir att arbetsloshetstorsikringens regler om ersittning till
deltidsarbetslosa 1 realiteten innebir en subvention av arbetsgivare
som viljer att organisera sin verksamhet med ménga deltidsanstill-
ningar d& de sysselsatta fir en del av sin inkomst finansierad med
offentliga medel. Detta talar fér att det kan vara samhillsekono-
miskt motiverat att begrinsa omfattningen pa deltidsanstillningar.

Forslaget 1 SOU 2005:105 ir dock ineffektivt dd det dr sannolikt
att kostnaderna for att stilla om verksamheten frin deltidstjinster
till heltidstjinster skiljer sig &t betydligt mellan olika arbetsgivare.
Det ir dirfér samhillsekonomiskt mer effektivt att minska
mingden deltidsarbete hos de arbetsgivare dir en sddan omstillning
ir minst kostsam. Forslaget 1 utredningen riskerar siledes dels att
avsevirt forsvdra verksamheten hos de arbetsgivare som har ett
stort behov av deltidstjinster, dels att inte ge arbetsgivare med f3
men onddiga deltidstjinster incitament till att omvandla dessa
ganster till heltid. Om det uppstdr negativa externaliteter av att
arbetsgivare viljer att ha deltidstjinster, vilket sannolikt ir fallet, ir
det bittre att utforma ett system dir dessa externaliteter prissitts.
D3 ges bara de arbetsgivare som verkligen behover ha deltids-
tjdnster incitament att ha sddana tjinster medan 6vriga arbetsgivare
ges incitament att omvandla deltidstjinster till heltidstjinster. Ett
sitt att uppnd detta ir att koppla arbetsgivaravgiften till om-
fattningen av deltidstjinster sd att dessa avgifter sitts hogre for
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deltidsanstillda dn f6r heltidsanstillda. Dirmed fir arbetsgivaren
incitament att omvandla deltidstjinster till heltidstjinster 1 de fall
dir detta kan ske utan stora kostnader. Vir bedémning ir dirmed
att det inte finns nigra starka skil for att generellt begrinsa
arbetsgivares mojligheter att anvinda deltidstjinster, men att man
bor dverviga dtgirder som ger arbetsgivare starkare incitament att
beakta de sambhillsekonomiska kostnader som ir forenade med
deltidsarbetsloshet.

8.8 Overvakning och sanktioner

En generds arbetsloshetstorsikring medfor alltid en risk for att
incitamentsproblem uppstdr. Det ir dirfér viktigt att forsikringens
utformning ger de arbetslosa starka incitament att aktive soka
arbete och att acceptera limpliga jobberbjudanden. Som framgart
ovan kan ersittningsnivin, ersittningsperiodens lingd, antalet kar-
ensdagar och arbetsvillkoret utformas med incitamentseffekterna i
beaktande. Dessa itgirder behover dock kompletteras med ett
system foér kontroll av de arbetslosas sokbeteende och tydliga
sanktioner for de som avviker frin reglerna fo6r vad som ir ett
limpligt s6kbeteende. Det bér betonas att kontroll och sanktioner
inte ska ses som ett sitt att gora forsikringen mindre generds utan
snarare som en metod att uppritthdlla en hog legitimitet foér for-
sikringen s& att de som foljer reglerna kan f3 en relativt god
ersittning.

I Sverige ansvarar Arbetsformedlingen fér kontrollen av de
arbetslgsas sokbeteende. Arbetsférmedlarna férvintas dels over-
vaka att de arbetslésa soker limpliga jobb, dels évervaka att de
accepterar limpliga jobberbjudanden. Om en arbetsférmedlare
uppticker att en arbetslds inte foljer dessa regler ska hon rappor-
tera detta till berord a-kassa som sedan fattar ett beslut om en
sanktion ska utdelas. Sanktionen innebir att hela eller delar av
ersittningen dras in. Vid den férsta forseelsen sinks dagpenningen
med 25 procent i 40 ersittningsdagar, vid den andra med 50 pro-
cent 1 40 ersittningsdagar och vid den tredje bortfaller ritten till
ersittning.

I bilaga 8 analyseras den empiriska litteraturen om effekterna av
kontroll och sanktioner. Generellt sett verkar sanktioner vara ett
effektivt sitt att 6ka dvergdngarna till arbete. Intressant nog verkar
bide smd sanktioner och varningar som innebir att risken fér
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framtida sanktioner 6kar vara effektiva sitt att 6ka utflodet till
jobb. Nedsittningar av ersittningen for arbetslésa som inte soker
arbete 1 tillricklig utstrickning tycks ocksd vara mer effektivt in
subventioner som o¢kar avkastningen pd framtida jobb (mot-
svarande jobbskatteavdraget). En rimlig tolkning av detta ir att
sanktioner ir tydligare och littare att forstd dn framtida subven-
tioner/skatteavdrag (se Klaauw och van Ours 2010).

Forskningen visar ocksd att anvindning av kontroll och sank-
tioner har en negativ sidoeffekt, precis som en ligre ersittning,
som kommer av att personer accepterar jobb de passar simre {or
(dvs. ligre matchningskvalitet). Kontrollen riskerar dessutom att
medfora att de arbetslosa ersitter anvindandet av informella sok-
metoder (som dr svdrare att kontrollera) med sokande med
formella metoder (som ir littare att kontrollera). Detta tyder pd att
kontroll och sanktioner kan vara en mer effektiv metod fér
sokande dir matchningskvaliteten bedéms som mindre viktig, och
dir dvergdngen till jobb idr det centrala.

I Nederlinderna och Schweiz har man vil utvecklade system f6r
kontroll och sanktioner som verkar ha betydande positiva effekter.
I bida linderna ir sanktionsgraden betydligt hogre in i Sverige,
men sanktionerna ir i allminhet mycket sm3. Man anvinder dven
formella varningar, vilka tycks ha positiva effekter. I Nederlinderna
fir 12 procent av de som har arbetslshetsersittning, och nistan
lika minga inom socialbidragssystemet, en sanktion under ersitt-
ningsperioden. Enligt de nederlindska riktlinjerna ska till exempel
den som limnar information om att man varit sjuk for sent fi en
nedsittning med fem procent under fyra veckor och den som inte
sokt tillrickligt aktivt eller tackat nej till ett jobb f3 en tjugo-
procentig nedsittning under sexton veckor. Om det finns férmil-
drande omstindigheter kan dock sanktionerna halveras.

Det svenska systemet avviker frin motsvarande system i andra
linder 1 ett antal avseenden. F3 sanktioner genomférs, de dr oftast
kopplade till att man avbéjer erbjudanden om arbeten och de har i
allminhet formen av stora nedsittningar under kort tid. Eftersom
de internationella erfarenheterna av att arbeta mer aktivt med
kontroll och sanktioner ir goda finns det anledning att se éver det
svenska systemet i flera avseenden.

De internationella erfarenheterna visar att det kan vara for-
delaktigt om man héller isir rollerna som rddgivare och &vervakare.
Om samma person — arbetsformedlaren — ansvarar f6r bdda dessa
uppgifter finns en risk att hon inte vill riskera sin rddgivande roll
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genom att anmila den arbetslose for bristande jobbsokande. I
Sverige har arbetsférmedlarna bdda dessa roller. Det ir troligt att
det vore bittre om rollerna pd ett tydligare sitt separerades. I viss
mdn har detta skett genom arbetet med jobbcoacher som tycks ha
en mindre kontrollerande roll 4n férmedlarna, men det ir sannolikt
att arbetet med sanktioner kan géras mer effektivt genom en dnnu
tydligare separation mellan kontrollerande och stédjande funktioner.

I Sverige fokuserar dessutom kontrollen i stor utstrickning pd
om de arbetsldsa accepterar limpliga jobberbjudanden snarare in
hur aktivt de soker efter jobb. En sidan 6vervakning riskerar att
minska de arbetssékandes incitament att soka arbete aktivt di den
medfor att arbetslésa som séker méinga jobb, men fir diliga
jobberbjudanden, léper en storre risk att bestraffas dn arbetsldsa
som inte sdker ndgra jobb alls. Samtidigt ir det viktigt att
overvakningen inte utformas si att de arbetslésa uppmuntras att
slentrianmissigt soka ett stort antal lediga jobb som de inte ir
kvalificerade for eftersom detta kan gora arbetsgivare mindre
benigna att anmila vakanser till Arbetsférmedlingen. Mycket talar
dirfor for att det ir bittre om kontrollen 1 férsta hand inriktas pd
att Overvaka kvaliteten 1 de arbetslésas jobbstkande och i andra
hand pd om de accepterar erbjudna arbeten.

For att fi till stdnd en effektiv kontroll av jobbstkandet som
inte 1 onddan snedvrider den arbetslgses sokbeteende 1 riktning
mot formella sékkanaler, och fér att undvika slentrianmissigt
sokande av jobb som inte ir relevanta, bor kontrollen inte enbart
baseras pd antal formella ansékningar. I stillet bor den arbetssikande
dliggas att pd etr berydligt mer patagligt sitt dn 1 dag sjilv visa att han
eller hon sokt jobb pd etr effektivt sitt for att undvika att tilldelas
formella varningar eller sanktioner. Den individuella handlings-
planen som ska inneh8lla beskrivningar av vad den arbetssékande
férvintas géra bor anvindas 1 detta arbete.

I en internationell jimforelse utfirdas mycket f3 sanktioner i
Sverige, vilket kan tinkas hinga samman med att de svenska sank-
tionerna ir for stora och framférallt inriktade pd storre forseelser.
Det ir troligt att ett regelverk som innefattar sm3 sanktioner och
varningar, och dir dven smd forseelser ticks av sanktions-
mojligheten, skulle 6ka effektiviteten i systemet. Forskningen visar
att dven formella varningar vid sm3a 6vertridelser har stora effekter.
Sannolikt kommer dessa effekter delvis av att de som fir en varning
dvervakas nirmare efterdt, vilket ir ett rimligt arbetssitt. Det ir
dven mojligt att det dr bittre med mindre, men mer ldngvariga
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nedsittningar, som 1 det nederlindska systemet, eftersom detta
skapar incitament fér den sokande att hitta ett arbete for att
undvika delar av sanktionen. Sammantaget foreslar vi att ett system
med varningar och liga sanktioner infors tillsammans med tydliga
instruktioner om att dessa ska tillimpas redan vid smad avvikelser frin
regelverket.

Ett problem ir att sanktioner, utdver avregistrering, inte ir
mdjliga gentemot deltagare 1 de arbetsmarknadspolitiska program-
men. Detta ir en funktion av att deltagare i programmen formellt
sett inte fir arbetsloshetsersittning, utan aktivitetsstéd som
utbetalas av Forsikringskassan. Tillfilliga partiella sanktioner ir
dock ett bra sitt att uppritthilla sékintensiteten utan att skapa allt
for stora negativa effekter f6r mottagaren — argument som giller
for sdvil deltagare i garantiprogram som foér de dppet arbetsldsa.
Givet att en stor del av arbetet i garantiprogrammen syftar till
aktivt jobbstkande ir det olyckligt att férmedlarna inte har tillgdng
till samma verktyg f6r deltagarna som de har fér de dppet arbets-
16sa. For att ge formedlarna maojlighet att anvinda sanktioner pa ett
effektivt sitt 1 arbetet med deltagare i garantiprogrammen bér
ersittningen for deltagare 1 program fullt ut integreras i arbetsloshets-
forsikringen.

Det ir viktigt att notera att det nuvarande systemet ser vildigt
annorlunda ut jimfért med den tid di uppdelningen av ersittning 1
aktivitetsstdd och arbetsloshetsersittning  uppstod. D3 var
programmen 1 betydligt mindre grad fokuserade pi jobbsskande.
Som diskuterats 1 avsnitt 8.4 ovan ir uppdelningen av ersittningen
ocks3 olycklig av andra orsaker.

Frinvaron av sanktionsméjligheter (férutom indragen ersitt-
ning) giller dven f6r den grupp arbetslésa som fir ersittning frin
kommunernas f6rsérjningsstdd. Detta problem kan i stor utstrick-
ning 16sas om ritten till grundersittning utdkas till fler grupper.
Men i den utstrickning som forsorjningsstddet behdlls som ersitt-
ning for stora grupper av arbetssékande bor ett tydligt nationellt
system for varningar och gradvisa sanktioner inféras. Detta bide
for att 6ka rittssikerheten och fér att forbittra incitamenten till
jobbsékande.

Eftersom forsorjningsstddet ska vara det yttersta skyddsnitet,
och de som drabbas av indragen ersittning dirmed per definition
férvigras en inkomst som garanterar en minsta skilig levnads-
standard, dr det extra viktigt att systemet ir rittssikert. Att
tillimpa varningar och begrinsade sanktioner kan vara vil sd
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verkningsfullt f6r denna grupp och vilfirdskonsekvenserna betyd-
ligt mindre allvarliga in vid en helt indragen ersittning.

8.9 Andra mdjliga reformer inom
arbetsléshetsférsakringen

I bilaga 9 diskuteras tre andra potentiella férindringar av dagens
svenska arbetsloshetsférsikring. En forsta friga giller arbets-
villkorets koppling till sysselsittningshistoriken. Ett alternativ till
dagens regler ir att koppla arbetsvillkoret dven till lingden pd den
foregiende arbetsloshetsperioden. Det kan man gora genom ett
system dir varje ytterligare minad 1 arbetsléshet medfor en kost-
nad 1 termer av en lingre kvalificeringsperiod for ersittning i
framtiden. Detta kan exempelvis utformas si att man ersitter
dagens sex ménaders kvalificeringstid med att upp till fyra ména-
ders arbetsloshet ger ett krav pd fyra ménaders arbete, sju manaders
arbetsloshet ger ett krav pd sju manader och s& vidare. En sddan
mekanism kan forstirka incitamenten att sdka jobb under hela
arbetsloshetsperioden och siledes forhindra att arbetslosa bara
soker intensivt nira den tidpunkt di ersittningsdagarna héller pd
att ta slut. Mot detta talar att systemet blir mer sviréverskadligt. Vi
anser att en sidan férindring kan overvigas, men inte ir hog-
prioriterad.

En andra friga ir om arbetsloshetsforsikringen bor goras
dldersberoende; det wvill siga att dldre arbetslosa fir en hogre
ersittningsnivd och/eller en lingre ersittningsperiod in yngre. Den
svenska arbetsloshetsforsikringen innehiller i dagsliget vissa
sddana inslag 1 och med att ungdomar under 25 &r omfattas av
speciella regler speciellt vad giller aktiveringskrav, men 1 6vrigt
beror inte ersittningen pd de arbetslosas dlder. I ménga andra
linder ir forsikringen mer generds for dldre. Argumentet for en
ldersberoende arbetsloshetsforsikring ir att idldre arbetslosa har
svirare in yngre att paverka sin arbetsléshetssituation. Dirmed
viger forsikringsaspekten tyngre foér ildre. Motargumentet ir
forstds att en mer generds ersittning till dldre ger dem svagare
incitament att sdka jobb, nigot som i princip skulle kunna
motverkas om pensionen sinks fér den som ir arbetslés linge.
Litteraturen ir dock inte entydig och vi anser dirmed att det inte
finns ndgra riktigt starka skil som talar for att inféra en
dldersberoende arbetsloshetstorsikring.
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En tredje frdga ir om lingden pd ersittningsperioden bor variera
med konjunkturcykeln, vilket ir fallet 1 till exempel USA. Man kan
argumentera for att avvigningen mellan f6rsikring och incitament
paverkas av konjunkturliget, vilket betyder att arbetsloshets-
forsikringen bor vara mer generds under ligkonjunkturer. Mot
detta talar att en mer generds forsikring under en ligkonjunktur
minskar incitamenten f6ér de arbetslésa att sdka jobb. Ett annat
problem ir att det kan vara svirt att dra tillbaka mer generdsa
forméner nir de vil har inférts. Dessutom ir det sillan uppenbart
forrin 1 efterhand nir en ligkonjunktur borjar respektive slutar,
och dirmed nir ersittningsperioden bér forlingas respektive
torkortas. En konjunkturberoende arbetsloshetstérsikring riskerar
dirfor att ge upphov till betydande persistensproblem: nir
konjunkturen vil vinder ir det centralt att de arbetslosa soker
aktivt — sker inte detta blir det svirt att pressa ned arbetslosheten
igen. I bilaga 9 dras ocksd slutsatsen att en konjunkturberoende
arbetsloshetsforsikring ir mer motiverad 1 ett land som USA in i
Sverige eftersom vi har andra vil utbyggda sociala trygghetssystem.
Ett annat skil ir att en l3gkonjunktur per definition karaktiriseras
av begrinsade offentliga medel, vilket gor det extra viktigt att dessa
medel anvinds pd bista méjliga sitt. I det sammanhanget anser vi
att ett mer prioriterat mil under en ldgkonjunktur idr att uppritt-
hilla kvaliteten 1 de arbetsmarknadspolitiska insatserna pd det sitt
som diskuteras 1 kapitel 9 nedan.

8.10 Sammanfattning

Den optimala ersittningsgraden beror pd foérhdllandet mellan
behovet av forsikring och de beteendeférindringar som skapas av
forsikringen. Vi har valt att inte uttala oss om vilken den optimala
ersittningsnivdn ir. Det huvudsakliga skilet tll detta ir att
forskningen inte ir tillrickligt precis fér att kunna fastsli en
optimal ersittningsgrad. Frigan forsviras dessutom av att behovet
av forsikring dr en friga dir preferenser spelar en stor roll. En vil
utformad férsikring innebir dock att det blir mojligt att ha en mer
generds ersittning utan att de negativa incitamenten fir allt for
stort genomslag.

Den svenska arbetsloshetstorsikringen innehdller 1 princip alla
de element som forskningslitteraturen rekommenderar for att
minska risken for alltfor stora negativa beteendeeffekter. Det finns
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till exempel en karrensperiod, en fallande ersittningsprofil, obliga-
toriska program, ett system foér kontroll och sanktioner samt en
finansiering av ersittningen som piverkar de sysselsattas ekonomi
via deras avgifter till a-kassorna.

Den huvudsakliga bristen 1 systemet ir att dessa mekanismer 1
flera avseenden har en ganska blygsam omfattning i realiteten.
Minga av de arbetslosa omfattas inte av den nedtrappade ersitt-
ningen eftersom de antingen fir grundersittningen eller takersitt-
ningen, vilka idr ersittningar som inte forindras under arbetslos-
hetsperiodens ging. De obligatoriska programmen tycks ocksd ha
ett mycket blygsamt innehdll, med endast ett par timmars verk-
samhet per vecka, vilket vi dterkommer till 1 nista kapitel. Antalet
sanktioner som utdéms dr dessutom férsumbart. Till detta kommer
att en stor del av de arbetsldsa saknar ersittning eller mottar
forsorjningsstdd, en behovsprévad ersittningsform som inte ir
utformad for att forsérja arbetssokande. Dessutom ir systemet for
hur a-kasseavgifterna bestims inte indamélsenligt eftersom de
l&ngtidsarbetslosa inte paverkar avgifterna.

Vir viktigaste rekommendation ir att systemet f6r forsorjnings-
stod avlastas eller gors om i grunden. Detta framstir som ett av de
omrdden pd den svenska arbetsmarknaden dir reformbehovet ir
som allra storst. Reformer bor riktas mot att s stora grupper som
mojligt ges en form av ersittning som inte reduceras med inkom-
sten utan som 1 stillet betalas ut for de dagar dd man inte arbetat.
Detta innebir att de arbetssokande fir incitament att ta tillfilliga
jobb, vilket de saknar i dag, samtidigt som det blir littare att
genomfora sanktioner pd ett strukturerat vis. Det mest effektiva
sittet att gora detta ir sannolikt att hoja ersittningen for deltagare i
garantiprogrammen och gora kvalifikationstiderna kortare for de
som saknar inkomstbaserad arbetsléshetsersittning. Ett sidant
system skulle dven gora det littare att fora over det fulla ansvaret
for alla arbetsldsa till Arbetsformedlingen, dven detta dterkommer
vi till 1 nista kapitel.

Det ir vidare tydligt att arbetet med sanktioner och kontroll
behover stirkas. Antalet sanktioner till svenska arbetssokande ir
mycket 18g i ett internationellt perspektiv och inget tyder pd att
sokaktiviteten ar sirskilt hog. Aven varningar och smi sanktioner
verkar ha betydande effekter enligt den internationella litteraturen
och ett sddant system bor dirfér inféras dven 1 Sverige. For att inte
kontrollen 1 onddan ska snedvrida jobbstkandet till férmén for
formella sokkanaler bér den inte inriktas pd antalet sokta jobb. I
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stillet bor det 8liggas den arbetssokande att visa att man sékt jobb
aktivt pd det sitt som fastslagits 1 en individuell handlingsplan.

Anvindandet av obligatoriska program (garantier) ir ett bra,
men dyrt sitt att kontrollera de sékandes aktivitetsniva. I huvudsak
ir det ett sitt att uppnd samma effekter som en sinkt ersittning,
men i form av minskad fritid 1 stillet f6r minskade finansiella resur-
ser. En poing med obligatoriska program ir att de kan o6ka
sokaktiviteten utan att de sdkande utsitts for fattigdom. En nack-
del dr att sinkt ersittning sparar pengar, medan obligatoriska
program kostar pengar. Dirfér bor garantierna inte trida in som ett
obligatorium forrin efter att ersittningsnivin nitt den ligsta nivd
man uppfattar som acceptabel. Generellt sett pekar mycket pd att
avtrappning dr bra och dirfor att dven de som har den hogsta
ersittningen (taket) bor ha en avtrappad ersittning. Det kan upp-
nds genom en hdgre initial ersittning dn 1 dag, men en ligre slutlig
ersittning.

Vidare anser vi att aktivitetsstodet (som betalas ut till deltagare 1
program) bor avskaffas. Ersittningen bér i1 stillet betalas via
arbetsloshetsforsikringen oavsett om den jobbsdkande deltar 1 en
dtgird eller inte. Skillnaden mellan de tv4 systemen uppstod under
en tid di programdeltagande och &ppen arbetsléshet var tvd tydligt
skilda tillstdnd eftersom tid 1 program var &verhoppningsbar vid
berikning av antalet forbrukade ersittningsdagar. Dessutom foku-
serade programmen pd firdighetsbyggande aktiviteter, inte jobb-
sokande. Dessa skillnader ir inte lingre relevanta. En 6verging till
ett enhetligt ersittningssystem skulle underlitta ett antal andra
reformer som framstir som onskvirda.

Ett integrerat ersittningssystem ir nddvindigt for att systemet
med differentierade avgifter ska fungera. Dessutom skulle det gora
att man vid arbetet med sanktioner gentemot deltagare 1 jobbsokar-
program fick tillgdng till samma verktyg som vid arbetet med de
oppet arbetslosa. En ytterligare fordel dr att det blir mojligt att
inféra ett mer flexibelt arbete med garantierna enligt den modell
som diskuteras 1 nista kapitel. Slutligen skulle ett enhetligt ersitt-
ningssystem underlitta utvirdering och upptdljning. I nuliget gir
det till exempel inte att berikna hur stor del av de arbetslosa som
har en inkomstbaserad ersittning eftersom aktivitetsstodet inte
dokumenteras 1 arbetskraftsundersékningarna.

Oavsett vilka andra reformer som genomférs méiste avgifterna
till arbetsloshetsforsikringen alltid vara desamma f6r sysselsatta
och arbetslésa, dtminstone inom samma del av ekonomin (om
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avgifterna ir differentierade). Det nuvarande systemet med hogre
avgifter f6r de sysselsatta gor att en del av virdet med att ta ett
arbete forsvinner vilket minskar incitamenten till arbete.

Arbetsloshetsforsikringen  bor omfatta alla som deltar 1
arbetskraften. Detta kan uppnds genom mycket liga avgifter (vilket
dock skulle oméjligora differentierade avgifter) eller genom ett
obligatorium. Dagens system skapar en risk for ett snedvridet
urval, strategiska medlemsskapbeslut och feloptimering. Finansi-
eringen av arbetsloshetsforsikringen bygger pd att de forsikrade
betalar sina premier under den tid de ir sysselsatta, inte bara nir
risken for arbetsléshet dr uppenbar.

De arbetsloshetsvarierande avgifterna bor bara behillas om
avgifterna kan kopplas tydligare till kollektivavtalen, om fér-
sikringen gors obligatorisk och om aktivitetsstodet avskaffas enligt
den modell som beskrivs ovan.

Det finns betydande osikerhet om hur arbetsloshetsfor-
sikringen for de deltidsarbetslosa bor utformas. I dagens system ir
dock ersittningen betydligt kortare fér den typiske deltidsersatte
in for den heltidsarbetslose. Detta ir sannolikt inte optimalt efter-
som det kan avskricka arbetssékande frin att ta tillfilliga arbeten.
Varaktigheten 1 ersittningen for deltidsarbetslésa bor dirmed
forlingas s att den dtminstone omfattar lika ling kalendertid som
ersittningen for heltidsarbetslésa.
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Aktiv arbetsmarknadspolitik har linge anvints i stor omfattning 1
Sverige. I ett internationellt perspektiv utmirker sig Sverige som
ett av de linder som satsar mest pd sidana itgirder, dven om
skillnaderna under senare r har minskat 1 takt med att andra linder
har 6kat sina satsningar. En vil utformad arbetsmarknadspolitik
kan bidra till att férbittra sdvil individens situation som arbets-
marknadens funktionssitt och hélla nere arbetslésheten. Arbets-
marknadspolitiska &tgirder kan dock vara sdvil kostsamma som ge
upphov till problem om de utformas felaktigt eller riktas till fel
grupper.

I det hir kapitlet diskuterar vi hur arbetsmarknadspolitiken bor
utformas. Diskussionen utgdr frdn analysen 1 bilaga 1, som ger en
omfattande Sversikt av forskningen om arbetsmarknadspolitikens
effekter med tonvikt pd svenska studier.

I avsnitt 9.1 diskuteras vad som bor karaktirisera arbets-
marknadspolitiska dtgirder. Avsnitt 9.2 beskriver huvuddragen i
dagens arbetsmarknadspolitik. Direfter diskuterar vi, 1 avsnitt 9.3
till 9.8, de foérindringar som kan behéva goras. Avsnitt 9.9 sam-
manfattar diskussionen.
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Sammanfattning av rekommendationer

e Arbetstérmedlingen boér ha huvudansvaret fér att
anordna arbetsmarknadsdtgirder for alla arbetssokande,
dven dagens mottagare av férsorjningsstod.

e Mingden aktiviteter inom jobb- och utvecklingsgarantin
och jobbgarantin f6r ungdomar bor 6ka betydligt.

o Arbetstérmedlingen bor utdka sitt arbete med arbets-
givarinriktade insatser till formdn for svaga grupper
eftersom forskningen visar att insatserna ir effektiva
och relativt billiga.

o Arbetsformedlingens férmedlare bor ges storre mojlig-
heter att besluta om sysselsittningssubventioner for att
underlitta det arbetsgivarinriktade férmedlingsarbetet.
Samtidigt gor detta att subventionerna i storre utstrick-
ning verkligen kan riktas mot arbetssékande med

siarskilda behov.

o Arbetsformedlingen bor ha méjlighet att anvisa personer
som kan forvintas f3 svirt att etablera sig pd arbets-
marknaden tll jobb- och utvecklingsgarantin redan
udigt 1 arbetsloshetsperioden. Arbetssittet inom jobb-
och utvecklingsgarantin passar vil fér svaga grupper och
onddig vintetid bér undvikas. Statistiska profilerings-
verktyg bor utvecklas for att det ska bli littare att identi-
fiera de personer som ir i behov av en sidan anvisning.

e Arbetstérmedlingens arbete med kompletterande akts-
rer bor bedrivas pd ett mer genomtinkt sitt in i dag, och
kontrakten med dessa aktdrer bor utformas s8 att betal-
ningen tydlig kopplas till aktdrernas prestation.

o Arbetsmarknadspolitiken bér utformas s att de arbets-
l6sa 1 princip moter samma sekvens av program i hog-
och ligkonjunkturer, vilket innebir att program-
volymerna och finansieringen bér 6ka 1 proportion till
antalet arbetslosa i en ldgkonjunktur.
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9.1 Utgangspunkter

Med arbetsmarknadspolitik avser vi, 1 likhet med férfattarna till
bilaga 1, tre typer av insatser: (i) férmedlingsinsatser, (ii) arbets-
marknadsutbildning (iii) subventionerad sysselsittning och prak-
tik. Olika typer av insatser har delvis olika syften men det gemen-
samma ir att alla dr avsedda att férbittra arbetsmarknadens funk-
tionssitt genom att gora det littare for deltagarna att hitta ett
arbete. Nedan gir vi igenom vad man vill uppnd med arbets-
marknadspolitiska dtgirder samt redogér fér potentiella problem.

Vissa insatser, till exempel arbetsmarknadsutbildningar och
praktik, dr tinkta att 6ka deltagarnas produktivitet. I en ekonomi
som den svenska med relativt hoga ligstaloner dr detta extra viktigt
eftersom personer med 1ig produktivitet kan ha svért att hitta ett
arbete. Forutom att 6ka sannolikheten att hitta ett jobb fér
deltagarna medfor en 6kad produktivitet formodligen ocksd hogre
framtida 16ner. En potentiell nackdel ir att dtgirderna kan ha sd
kallade inlisningseffekter. Deltagare i program verkar nimligen
dgna betydligt mindre tid 4t jobbsdékande under tiden programmen
pagar, vilket kan gora att arbetsléshetsperioden blir lingre. Om en
tgird kan forvintas leda till hogre 16n, eller bittre jobb 1 andra
avseenden, kan jobbsékandet minska iven innan en &tgird bérjar
eftersom de arbetssdkande kan vilja att vinta in dtgirden.

Ett alternativt sitt att hjilpa personer med ligre produktivitet
att f ett arbete kan vara att anvinda sig av nigon form av subven-
tionerad anstillning. Nir man anvinder subventionerade arbeten
riskerar man dock alltid att arbetsgivare viljer att ersitta jobb som
skulle ha tillsatts dven utan subventioner. Sidan undantringning
kan uppstd i1 tvd former, antingen anstills samma person som skulle
ha anstillts dven utan subventionen (dédviktseffekt) eller sd
anstills en annan person (substitutionseffekt). Den senare effekten
kan vara 6nskvird, men bara om arbetet gir till nigon som har det
relativt sett svirare pd arbetsmarknaden.

Insatser som skapar kontakter med arbetsgivare minskar
osikerheten 1 anstillningsprocessen, kan pdskynda de arbetslosas
overgang till arbete och kan gora att arbetsgivare som inte aktivt
forsokt rekrytera arbetskraft ind§ viljer att anstilla. Aven sidana
tgirder kan leda till hogre 16ner om de gor att de sokande hittar
mer limpliga jobb.

Foérutom att hoja produktiviteten hos deltagarna kan dtgirder,
om de ir obligatoriska, fungera som ett test av arbetsvilja och
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minska mojligheterna till  6verutnyttjande av arbetsloshets-
forsikringen. En arbetslés som blir, eller forvintar sig att bl
anvisad till ett program som hon eller han inte vill delta i kan
forvintas 6ka sitt jobbsékande. Ett flertal studier har pdvisat sidana
effekter som en konsekvens av obligatoriska garantiprogram och av
intensifierade formedlingsinsatser.

I ett makroperspektiv kan dtgirder som stirker svaga gruppers
stillning pi arbetsmarknaden skapa en bittre fungerande I6ne-
bildning och dirmed bidra till en ligre arbetsléshet. A andra sidan
kan dtgirder som leder till att sokaktiviteten minskar, eller till att
arbetslosheten upplevs som mindre otrevlig, gora att 16netrycket
okar s8 att jimviktsarbetslosheten 1 stillet blir hogre.

I en strivan efter en vil fungerande arbetsmarknadspolitik bér
man foérsoka utforma dtgirder som gor att de positiva effekterna
blir s& stora som mojligt och de negativa sd sm& som méjligt. For
att uppnd detta bor man:

e  Prioritera svaga sokande. Atgirderna bér riktas mot grupper
med en svag stillning pd arbetsmarknaden. Det giller
sirskilt dtgirder som riskerar att leda till undantringning,
det vill siga framforallt subventionerad anstillning.

e Utforma &tgirderna si att de inte begrinsar deltagarnas
arbetssokande for att undvika att inldsningseffekterna blir
alltfor besvirande.

o Se till att tgirderna ir arbetsgivarinriktade. Atgirder syftar
i slutindan tll att arbetslésa personer ska anstillas av
arbetsgivare. En forbittrad matchning mellan sékande och
arbetsgivare uppnis bist om arbetsgivare ir involverade i
tgirdernas utformning och genomférande, och om fér-
medlare arbetar aktivt mot arbetsgivarsidan.

o Beakta samspelet med ersittningssystemen. Ett vil avvigt
arbete med anvisningar och obligatoriska program gor det
mojligt att uppritthdlla en hog ersittningsnivd i arbets-
loshetsforsikringen utan att de arbetslésa minskar sitt
arbetssokande.

Slutligen bér de resurser som avsitts till arbetsmarknadspolitik
anvindas till de insatser som kan forvintas ha de storsta effekterna
per satsad krona. Utformningen av politiken bor dirfér viga
resultaten frin bide utvirderingsstudier som beskriver hur
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deltagarna 1 programmen pdverkas och studier av programmens
makroeffekter mot de kostnader som ir forknippade med varje
enskild dtgird.

9.2 Dagens arbetsmarknadspolitik

Den svenska arbetsmarknadspolitiken har traditionellt bestitt av
ett stort antal dtgirder, vilka grovt sett kan delas in 1 férmed-
lingsinsatser, arbetsmarknadsutbildning och subventionerad syssel-
sittning. Formedlingsinsatser omfattar allt ifrdn klassisk férmed-
lingsverksamhet vid Arbetsférmedlingen till intensifierad férmedling,
privata jobbcoacher, yrkesvigledning och kurser 1 att soka jobb.
Arbetsmarknadsutbildning ska vara yrkesinriktad och pdgdr vanligen
under en tidsperiod pd runt sex minader. Deltagarna fir 1 de flesta
fall aktivitetsstdd. Subventionerad sysselsittning kan bestd av
subventioner till arbetsgivare som anstiller arbetslésa till avtals-
enlig 16n (t.ex. instegsjobb och nystartsjobb), stéd till start av
niringsverksambhet till arbetslésa som startar egna foretag, praktik,
varaktigt subventionerat arbete i offentlig sektor eller skyddade
arbeten f6r funktionshindrade.

Under det senaste decenniet har den svenska arbetsmarknads-
politiken 1 6kad grad organiserats i form sd kallade garantier. Gar-
antierna kombinerar olika typer av insatser. Garantiprogrammen
kinnetecknas av att deltagarna viljs ut baserat pd arbetsloshetstid
och att deltagandet ir obligatoriskt for att de arbetssékande som
har a-kassa ska f3 fortsatt ersittning. I dagsliget finns det tvd
program som har denna utformning: jobbgarantin fér ungdomar
och jobb- och utvecklingsgarantin.
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Tabell 9.1 Antalet deltagare i olika arbetsmarknadspolitiska atgarder,
oktober 2010

htgird Antal
Arbetsmarknadsutbildning:

Arbetsmarknadsutbildning utom garantierna 5599
Arbetsmarknadsutbildning inom 4 465

garantierna*

Subventionerad sysselséttning:

Sarskilt anstallningsstod 3086
Instegsjobb 2 874
Nystartsjobb 39561
Stdd till start av naringsverksamhet 4392
Sarskilda insatser for funktionshindrade 68 812
Arbetspraktik 17 745
Garantier:

Jobbgarantin fér ungdomar 43 353
Jobb- och utvecklingsgarantin 83304
Ovrigt:

Forberedande insatser 28 214
Projekt med arbetsmarknadspolitisk 563
inriktning

Totalt 297 503

Kélla: Arbetsformedlingen. *Separat uppgift fran Arbetsformedlingen; en tredjedel ar inom jobbgarantin for ungdomar
(deltagarna aterfinns dven i uppgiften for antalet deltagare i garantier).

Tva aspekter bor noteras 1 tabell 9.1. For det férsta innehdller
garantierna iven inslag av andra tgirder, framférallt praktik, vilket
inte framgdr av tabellen. For det andra ingdr endast den arbets-
marknadspolitik som bedrivs av Arbetsfsrmedlingen. Aven kom-
munerna tillhandahiller arbetsmarknadspolitiska dtgirder, men det
saknas bra data om omfattning och innehll.
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9.3 Huvudansvaret for de arbetslosa

En viktig friga dr vem som bor ansvara for aktiviteterna for de
arbetslosa. T dagsliget bedrivs huvuddelen av arbetsmarknads-
politiken med Arbetsférmedlingen som huvudman. Samtidigt har
kommunerna parallella dtgirder som 1 huvudsak riktar sig till
mottagare av forsorjningsstdd. Arbetsfora mottagare av forsorj-
ningsstdd ska aktivt séka arbete, och kommunerna kan dven kriva
deltagande 1 kompetenshéjande dtgirder for alla ungdomar och for
ildre efter individuell prévning.

Kommunernas motiv fér denna typ av verksamhet tycks vara att
de tycker att kostnaderna fér forsorjningsstoden ir fér hoga och
att Arbetsformedlingen inte tillrickligt aktivt arbetar med de
arbetslosa som har f6rsérjningsstéd. Uppfattning fir ocksd stéd av
berikningar 1 bilaga 11 som visar att dessa grupper 1 betydligt
mindre utstrickning fir del av Arbetsférmedlingens programutbud
in de som har ersittning frin arbetsléshetsforsikringen.®

Den nuvarande ordningen dir ansvaret for arbetsldsa bistinds-
tagare delas mellan kommunernas socialtjinst och Arbetsfor-
medlingen ir inte lyckad, eftersom stora grupper fir dubbla huvud-
min. Dessutom ir ett problem att den kommunala verksamheten
varken dokumenteras eller utvirderas i nigon systematisk form.

Vir bedomning dr att Arbetsformedlingen bor ha huvudansvaret
for att tillhandabdlla arbetsmarknadsdtgirder for alla arbetssékande,
dven mottagare av forsorjningsstod. Detta kan genomforas genom de
forindringar vi foreslar i kapitel 8, det vill siga att mottagare av
forsorjningsstdd erbjuds att gd in i ett garantiprogram efter tre
ménaders arbetsléshet och att de di fir ersittning i form av en
statlig grundersittning.

Det bér noteras att huvudansvaret for arbetsmarknadspolitiken i
princip redan i dag ligger pd Arbetsférmedlingen och att Social-
ginstlagen ir tydlig med att kommunernas 8tgirder inte fir ersitta
Arbetstormedlingens program. Dock fir kommunerna enligt
Socialgjdnstlagen stilla krav pd deltagande 1 kompetenshojande
dtgirder eller praktik foér vissa mottagare av forsdrjningsstdd.
Denna paragraf kan dirfér ses som ett indirekt stod for kom-
munerna att organisera egna program som de anvisar bistdndstagare
tll. Vi anser dirfor i forlingningen att 4 kap 4 § i Socialtjinstlagen
bor strykas sd att det blir tydligt att det dr Arbetsformedlingen som ska

# Delvis ir detta en konsekvens av regelverket som anger att de som har {6rsérjningsstod
ska gd in 1 jobb- och utvecklingsgarantin senare in de som har arbetsléshetsersittning.
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bedriva dessa dtgirder. For att det ska kunna genomféras krivs
dock att Arbetsférmedlingens arbete med garantierna férbittras
visentligt.

Den foreslagna férindringen handlar om huvudansvaret. Detta
utesluter inte att Arbetsférmedlingen képer tjinster av kommun-
erna om de uppfattas som effektiva pd att ta hand om en del av de
arbetslosa, till exempel de som har sirskilda sociala behov. En
viktig skillnad mot hur systemet tycks fungera i dag ir att det inte
bér vara ersittningsformen, utan behoven, som bestimmer vilka
som ska ta del av dtgirder som anordnas av kommunerna. Mot-
tagare av arbetslgshetsersittning kan ha sociala problem samtidigt
som méinga mottagare av forsorjningsstdd inte har nigra sociala
problem.

Ett samlat huvudansvar fér de arbetslosa hos Arbetsférmed-
lingen har inte bara férdelen att de splittrade rollerna férsvinner.
En betydande fordel ir ocksd att det ger 6kade mojligheter till
dokumentation och utvirdering av verksamheten utan att nya
nationella uppféljningssystem behover utformas. Om kommunala
program, och deras deltagare, registreras hos Arbetsférmedlingen
blir det mojligt att félja upp och utvirdera den kommunala
verksamheten inom ett nationellt ramverk

Aven om uppdelningen mellan Arbetsformedlingen och kom-
munerna blir tydligare si kommer alltid vissa personer att behova
hjilp av sidvdl Arbetstormedlingen som Forsikringskassa och
socialgdnst. Vi anser dirfor att det dr rimligt att inféra
Resursgrupper i enlighet med férslagen 1 SOU 2009:92. Detta bér
dock forst och frimst ske genom en férsoksverksamhet som kan
utvirderas. Sidana Resursgrupper kan dven anvindas for att 16sa
eventuella tvister mellan kommunens socialtjinst och Arbets-
férmedlingen om de arbetslésas arbetsformaga.

En alternativ [6sning pd problemen med det delade ansvaret ir
en omfattande omorganisation i riktning mot en “En-vig-in-
struktur”, vilket foérordas bland annat av Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL). En sidan l6sning har genomférts i Norge. Aven
om en sidan omorganisation liter som en attraktiv 16sning sd vet vi
vildigt lite om vad effekterna skulle bli. Erfarenheterna frdn Norge
visar att stora omorganisationer inte ir oproblematiska och att
infasningen ir férknippad med stora kostnader. Vi bedémer att en
ny organisation i nuliget inte ir en motiverad, utan att det ir bittre
att ge Arbetsformedlingen huvudansvaret for alla arbetslosa,
oavsett vilken form av ersittning de har.
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9.4 Garantiatgarder

Garantier skiljer sig frdn andra dtgirder dels genom att det hela
tiden ir tydligt nir de arbetslésa kan forvinta sig borja program-
men, dels genom att innehdllet f6ljer en viss struktur for samtliga
deltagare. Deltagande i garantierna ir ett villkor for fortsatt ersitt-
ning efter 300 ersittningsdagar f6r de som fir inkomstrelaterad
ersittning och ir dver 25 dr, tidigare f6r de som ir yngre.

Faktaruta: Nuvarande garantier inom arbetsmarknadspolitiken

Jobbgarantin f6r ungdomar har som mélgrupp ungdomar som
fyllt 16 men inte 25 ir och som under tre sammanhingande
ménader varit arbetsldsa. Innehdllet ska bestd av en blandning av
kartliggning, studie- och yrkesvigledning, jobbstkande,
coachning, praktik och utbildning. Deltagandet kan pigd i
maximalt 15 mdnader, direfter kan deltagaren anvisas till jobb-
och utvecklingsgarantin.

Jobb- och utvecklingsgarantin har som mélgrupp personer
som varit arbetslésa under en ldng tid, vilket framforallt
omfattar personer som forbrukat sina ersittningsdagar frin
arbetsloshetsforsikringen, inte omfattas av arbetsloshetsfor-
sikringen och varit arbetslésa (eller deltagit 1 arbetsmarknads-
politiska 4tgirder) under 18 sammanhingande méinader, eller
deltagit 1 jobbgarantin fér ungdomar under 15 madnader.
Garantin har tre faser: fas 1 med kartliggning, jobbsékande, och
forberedande insatser (max 150 dagar), fas 2 med praktik och
arbetstrining (max 450 dagar tillsammans med dagarna i fas 1),
och slutligen fas 3 med sysselsittning hos en arbetsgivare
(anordnare) med “arbetsuppgifter som annars inte skulle utforas
och som kan ses som kvalitetshdjande”. Deltagandet kan pdgd
utan tidsgrins.

Som noteras i bilaga 1 har det gjorts vildigt f& utvirderingar av
effekterna av garantier. I dagsliget finns endast en effekt-ut-
virdering av jobbgarantin f6r ungdomar (Hall och Liljeberg 2011).
Studien visar att arbetslosa 24-8ringar som deltog 1 jobbgarantin fér
ungdomar under 2008 fick jobb snabbare in nigot ildre jimforbara
personer som tog del av férmedlingens 6vriga utbud. Under 2009
fick dock inte de som deltog i jobbgarantin arbete snabbare.
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Aven tidigare garantiftgirder for ungdomar har utvirderats ett
antal gidnger. Effekten av dessa garantier ir som stdrst innan
dtgirderna borjat, vilket tyder pd att hotet om att anvisas till en
obligatorisk garanti har starka effekter pd de arbetslosas
jobbsékande (dvs. annonseringseffekt).*

I princip anser vi att garantierna fyller en viktig funktion, inte
minst genom sin férutsigbarhet och genom den méjlighet de ger
till kontroll av sokbeteende utan att ersittningen sinks. Garan-
tierna ir ocksd utformade utifrin ett sekventiellt arbetssitt som
tinks borja med kartliggning och intensifierad férmedling even-
tuellt f6ljt av praktik eller arbetsmarknadsutbildning och slutligen
en overgdng till fullt subventionerad sysselsittning. Dessutom har
alla deltagare ritt till en timligen kraftig sysselsittningssubvention.
Detta arbetssitt har en god inneboende logik som tycks vil
anpassad till de grupper som beh&ver mest stod.

Ett problem med garantierna ir dock den mycket 18ga aktivi-
tetsgraden. Uppféljningar av de bida existerande garantierna
(Martinson och Sibbmark 2010a och 2010b) tyder visserligen pa att
deltagarna har okar sitt jobbsokande efter intridet, vilket ir
positivt. Men det ir problematiskt att deltagarna inte dgnar mer in
tio procent av en normal arbetsvecka 4t att delta 1 aktiviteter. Det
innebdr att garantierna i nuliget inte uppfyller funktionen att
kontrollera deltagarnas arbetsvilja. Eftersom denna kontroll ér ett av
de viktigaste skélen till att dtgirden dr obligatorisk, och detta dr en
viktig del av ersittningssystemets utformning, framstir en dkad
aktivitet 1 garantierna som ett av de mest angeligna forindrings-
behoven inom arbetsmarknadspolitiken.

9.4.1  Nar ska den arbetslose borja i en garanti?

En fordel med garantidtgirder ir att alla deltagare har varit
arbetslosa under en 1ang period, vilket innebir att de bevisligen har
reella problem med att hitta arbeten. Eftersom det dr dnskvirt att
arbetsmarknadspolitiska 4tgirder riktar sig mot svaga grupper
betyder det att garantierna triffar ungefir ritt personer.

# Det bér dock noteras att innehéllet i de nuvarande garantierna skiljer sig frin innehéllet i
de tidigare garantidtgirder fér ungdomar som hittills har utvirderats. De nuvarande
garantierna ska i princip ha stérre fokus pd jobbstkande under de inledande manaderna. Det
ir darfor mojligt att de tidigare garantierna inleddes med en period av minskat jobbskande
(inlisningseffekter) som inte nddvindigtvis behdver uppstd i den nuvarande garantin.
Dirmed ir det méjligt att de nuvarande garantierna kan ha positiva effekter dven under
programmet.
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Ett uppenbart problem ir dock att minga av deltagarna kan ha
varit 1 behov av insatserna l&ngt tidigare. Ett alternativt sitt att
arbeta ir att férmedlare forsoker identifiera vilka arbetslésa som
16per storst risk att bli 1dngtidsarbetsldsa, och att dessa erbjuds de
dtgirder som finns. I vissa fall kan man tidigt identifiera vilka dessa
personer ir, 1 andra fall kan man anvinda sig av arbetsléshetstider
fast pd ett mindre mekaniskt sitt dn 1 garantierna. Ett sidant
arbetssitt benimns ofta profilering (efter engelskans profiling).
Profilering kan ske genom att férmedlaren utifrdn sin erfarenhet
fir bedéma den arbetsloses behov eller genom att man anvinder
statistiska modeller f6r att bedéma den arbetsloses behov.

Om man sikert kan avgdra om en arbetslos person loper en hog
risk att bli lingtidsarbetslos och man bedémer att det arbetssitt
som anvinds inom garantierna ir limpligt for svaga grupper dr det
uppenbart att dtgirderna lika girna kan sittas in tidigt. Trots att
det 1 vissa fall dr svirt att géra denna bedémning sd finns det
rimligen fall dir man redan pi férhand vet att risken for ldngtids-
arbetsloshet dr hog. Detta giller till exempel ldgutbildade personer
som blir arbetslésa efter 55 &rs alder, ungdomar med diliga
skolresultat och nyanlinda flyktingar med l3g utbildning och liten
tidigare arbetslivserfarenhet. Bennmarker, Carling och Forslund
(2007) visar att en statistisk profileringsmodell redan frin bérjan
kan peka ut en grupp pd ungefir 10 procent av de sékande som
med mycket stor sannolikhet (90 procent) kommer att bli
lingtidsarbetslosa. Om man kompletterar en sidan modell med en
subjektiv beddmning av en arbetsférmedlare bér man med stor
sikerhet kunna peka ut en grupp av nyinskrivna som kommer att
vara 1 behov av de arbetssitt som erbjuds inom garantiprogrammen.

I de fall det ar mojligt att gora en s bra beddmning kan det vara
en brist att det nuvarande systemet lutar sig si tungt pd arbets-
l6shetstid som kvalificering till garantiprogrammen. Att l3ta en ung
person mellan 16 och 25 &r vinta i tre minader, eller en ildre
person vinta i 14 eller 18 m&nader p3 att 3 tillgdng till dtgirder som
ligger inom garantierna forefaller knappast rimligt i de fall det
redan vid inskrivningen gir att se att personen léper en uppenbar
risk att bli I8ngtidsarbetslos.

En grupp som bér beredas plats 1 garantierna ir de nyanlinda
utrikes fodda som avslutat introduktionsprogrammet (se kapitel 11).
Detta ir uppenbarligen en grupp med en mycket svag stillning pd
arbetsmarknaden. Det ir dirfor viktigt att de snabbt fir tillging till
effektiva arbetsmarknadsinsatser. Alla som har avslutat introduk-
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tionsprogrammet och inte gitt vidare till studier eller arbete bor
anvisas till jobb- och utvecklingsgarantin vid programmets slut.
Detta dven om introduktionsprogrammet innehdllit kortare perio-
der av arbete.

Vi bedémer ocksd att de regler som siger att de som inte har
ritt till a-kassa ska trida in 1 garantierna senare bor avskaffas.
Mottagare av forsorjningsstdd har 1 genomsnitt svirare att {3 jobb
in Ovriga arbetslosa och bér dirfor inte 3 hjilp senare, vilket ir
fallet i dag (se bilaga 11).

Vir samlade bedémning ir att tanken bakom garantierna ir bra
och att arbetsformerna inom garantierna tycks vil avvigda. Dock ir
det viktigt att den faktiska verksamheten inom garantierna faktiskt
motsvarar det som de ir tinkta att innehélla. Vi bedémer ocksg att
effektiviteten 1 Arbetsformedlingens arbete kan forbittras visent-
ligt genom flexibla anvisningar till garantierna. Det bor ske genom
att man gor det majligt for formedlare att anvisa arbetslosa till
garantierna dven innan tidsgrinserna har passerats i de fall man
finner detta sdrskilt limpligt, exempelvis pd grund av liga kvali-
fikationer, hog dlder eller lig sokaktiviter. Urvalet bor goras av
formedlingens personal med stdd av statistiska profileringsverktyg.

Skilet till att vi foresprikar att personer med sirskilt hog risk
for l8ngtidsarbetslshet ska kunna anvisas till garantierna tidigare
som ett komplement till den redan i dag existerande mojligheten
att anvisa till andra program (vid sidan av garantierna) idr att vi
anser att garantierna har en arbetsstruktur som ir limplig for de
svaga grupperna. Till exempel innebir en tidig anvisning till
garantierna att den anvisade fir tillgdng till nystartsjobben.
Dessutom tyder data pd att garantierna i stor utstrickning styr
anvisningarna till program.

9.4.2 Finansieringen av battre garantier for alla
arbetssdkande

Forslagen ovan innebir att ambitionsnivén 1 garantierna 6kar visen-
tligt: aktiviteternas omfattning och kvalitet bor 6ka, arbets-
formedlare bor ges mojlighet att anvisa arbetsldsa till garantierna
tidigare och nyanlinda utrikes f6dda bor gd direkt in i garantierna
efter avslutat introduktionsprogram. I kapitel 8 argumenterade vi
dessutom for att personer utan tidigare arbetslivserfarenhet bor 3
ritt till en grundersittning om de accepterar att delta 1 en
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garantidtgird och har varit arbetslosa under minst tre méinader.
Forslagen innebir naturligtvis 6kade kostnader, dven om tanken ir
att férindringarna ska héja den ldngsiktiga effektiviteten 1 arbets-
marknadspolitiken pd ett sitt som gor att de offentliga finanserna i
lingden stirks.

P4 kort sikt finns det tv naturliga finansieringsformer f6r den
okade intensiteten och omfattningen av garantidtgirderna. Den ena
finansieringsméjligheten ir att delar av de resurser som kommun-
erna i dagsliget ligger pd egna arbetsmarknadspolitiska dtgirder i
stillet omfordelas till Arbetsférmedlingen. Om Arbetstérmed-
lingens ansvar fér kontroll och kompetenshojning riktat till mot-
tagare av forsérjningsstdd fortydligas dr det rimligt att dven resur-
serna kanaliseras via Arbetsférmedlingen. Den andra finansierings-
mojligheten ges av att tidsgrinserna i garantierna kan flyttas. Over-
gdngen frin aktivitetsgarantin till jobb- och utvecklingsgarantin
under 2007 innebar en betydande tidigareliggning av garanti-
dtgirderna, framférallt for sokande med goda férutsittningar, som
enligt det tidigare regelverket skulle g8 in 1 aktivitetsgarantin efter
600 ersittningsdagar (eller senare om de deltagit 1 dtgirder). Det ir
inte sjilvklart att 300 ersittningsdagar ir den optimala tidpunkten,
framforalle om Arbetsférmedlingen tillits profilera och anvisa de
grupper som ir i storst behov av ett tidigt intride. Det kan dérfor
vara onskvdrt att ldta den absoluta grinsen flyttas fran 300 till 450
dagar, och 1 stillet anvinda utrymmet tll att ge svaga grupper ett
tidigare intride. Som nimndes i kapitel 8 behover detta inte pdverka
ersittningsprofilen som mycket vil iven fortsittningsvis kan
reduceras till 65 procent efter 300 ersittningsdagar. Detta faktum
blir in tydligare om aktivitetsstodet integreras med arbetsldshets-
ersittningen.

9.5 Formedlingsverksamhet

En stor utmaning foér Arbetsférmedlingen idr att intensifiera sina
anstringningar for att f6rm3d arbetsgivare att erbjuda anstillningar
till svaga grupper. I dagsliget tycks man 1 detta arbete forlita sig pd
tvd faktorer: jobbsékande med hjilp av formedlare och syssel-
sittningssubventioner. Mycket tyder pd att detta inte ir tillrickligt.
Trots mycket kraftiga subventioner for vissa grupper av arbetslosa,
inte minst de nyanlinda utrikes fodda, ir 6vergdngarna till sub-
ventionerade arbeten férvinansvirt f3. Ett vanligt féorekommande
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klagomil fr&n bide kommuner och arbetsgivare ir ocksi att
Arbetsférmedlingen arbetar fér lite med arbetsgivarkontakter.
Intrycket att detta dr ett omrdde dir Arbetsférmedlingen kan for-
bittra sitt arbete stirks av de positiva effekter som genomgiende
uppstdr nir arbetsformedlare 1 projektform arbetar med explicit
fokus pa arbetsgivarkontakter f6r svaga grupper, till exempel inom
SIN-programmet (Johansson och Aslund 2006) eller Jobbnitet
(Liljeberg och Lundin 2010).

Atgirder av denna typ tycks bira sina kostnader med god
marginal (se Liljeberg och Lundin 2010), dven om bedémningen
forsvdras av att data saknas om kostnader fér férmedlingens
ordinarie verksamhet. Skattningarna av kostnadseffektiviteten
bortser dessutom fr@n att forskningen visar att intensifierad
formedling 1 allminhet har positiva annonseringseffekter (dvs. 6kar
utflédet till jobb innan 3tgirden), vilket antyder att makroeffek-
terna dessutom ir positiva.

Var bedomning ér att Arbetsformedlingen bor oka sitt arbete med
intensivt kontaktskapande dtgirder med arbetsgivare; detta innebir
att man aktivt bor séka upp arbetsgivare, marknadsfora sékande frin
svaga grupper, informera om mdjligheterna att anstilla personer ur
dessa grupper med formdnliga subventioner samt bidra med stod dven
efter att anstillningen dgt rum.

Aven internationella studier indikerar att sidana &tgirder kan
bidra till 6kad sysselsittning, speciellt om de kombineras med
kontroll och sanktioner. Ridgivning och kontroll f6ljer 1 minga fall
naturligt av varandra d& fler méten med en férmedlare 1 sig innebir
att formedlaren fir en bittre insyn i den arbetsldses sokaktivitet.
Den evidens som finns tyder pd att formedlingsinsatser kan vara
speciellt effektiva foér utrikes fédda, ungdomar och ligutbildade.
Bilaga 8 noterar att effekterna tycks vara stérre ju mer resurser som
liggs pd formedlingen. En trolig forklaring ir att det krivs stora
resurser innan férmedlingsverksamheten borjar inkludera ett aktivt
arbete gentemot arbetsgivare.

9.5.1 Férmedling med subventionerade anstéllningar

Under 2007 genomférdes en betydande forindring av systemet for
subventionerade anstillningar. Forindringen innebar att subven-
tionerna gick frdn att vara en méjlighet som krivde ett beslut av en
formedlare (anstillningsstdd) till att vara en rittighet f6r alla som

204



LU2011 Arbetsmarknadspolitik

varit arbetsldsa, eller pd andra sitt frinvarande, under en viss tid
(nystartsjobb). Overgingen ligger i linje med den 6kade betoni-
ngen pid garantier och kan ses som en allmin foérskjutning mot
individuella rittigheter och skyldigheter och en minskad beslutsroll
for tjinstemin vid Arbetsférmedlingen.

Forindringen frdn anstillningsstod till nystartsjobb kan dock ha
bidragit till att férsvaga Arbetstormedlingens mojligheter att arbeta
aktivt gentemot arbetsgivare. Tidigare hade férmedlare en tydligare
morot att visa upp for arbetsgivare som var villiga att anstilla de
personer som férmedlarna bedémde som speciellt viktiga att 8 ut 1
arbete. Nystartsjobbens rittighetsstatus har fordelar, inte minst
frén ett likabehandlingsperspektiv, men de kan inte pd samma sitt
integreras 1 ett aktivt férmedlingsarbete som anstillningsstoden.
Om man iven beaktar att férmedlarna rimligen har en hel del
information om vilka s6kande som ir 1 speciellt behov av férdjupad
hjilp, utdver den information som ges av arbetsloshetstiden, talar
detta for att ett anstillningsstdd bor inféras som ett komplement
till nystartsjobben. Detta, och satsningar pd 6kad arbetsgivar-
inriktad férmedlingsverksamhet, kan med férdel finansieras genom
en begrinsning av subventionsgraden i instegs- och nystartsjobben,
samt minskningar av nystartsjobbens varaktighet. Vi dterkommer
till detta 1 diskussionen om subventionerad sysselsittning nedan.

9.5.2  Offentligt finansierade privata formedlingsaktorer

Fram tills relativt nyligen har 1 princip alla férmedlingsinsatser
tillhandahillits av offentliga instanser, framférallt Arbetsférmed-
lingen. Under senare tid har dock en allt stérre andel av dessa
tjinster upphandlats av privata aktorer. Tva fordelar med att 1ta
privata aktorer erbjuda aktiviteter dr att de kan ha starkare incita-
ment att investera 1 kostnadsbesparande och kvalitetsforbittrande
innovationer, och att de kan bidra med tillgdng till andra typer av
nitverk dn Arbetsformedlingen. Ytterligare en foérdel med fler
aktdrer (oavsett huvudman) ir att de sokande som misslyckats i
sitt arbetssokande kan f3 tillgdng till nya nitverk genom att byta
formedlare. Dirfor dr det sannolikt att det kan vara mer effektivt
att anvinda sig av privata aktdrer 1 sekvens med Arbetsformed-
lingens personal. Nackdelarna med privata aktorer ir att det finns
en risk att de liter verksamhetens kvalitet sjunka for att hilla nere
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kostnaderna och att de kan foérséka attrahera de arbetslésa som
kriver minst omfattande insatser.

I dagsliget finns det f3 forskningsstudier om effekterna av att
upphandla arbetsmarknadspolitiska &tgirder frn privata aktorer.
De studier som finns, i Sverige och utomlands, tyder dock inte pd
att privata aktdrer ir bittre dn offentliga pd att bedriva for-
medlingsverksamhet generellt sett. Detta ir inte heller férvinande
eftersom balansen mellan de for- och nackdelar som ir férknippade
med privata aktdérer med stor sannolikhet beror pd vilka incitament
de privata aktdrerna har for att £ de sokande 1 arbete, och hur vil
dessa incitament hinger thop med hur sokande och aktorer
matchas. Studierna tyder snarast pd att insatser i form av intensi-
fierad férmedling ir effektiva oavsett vem det dr som utfor dem.

For att sikerstilla ett bra utfall ir det viktigt att man utformar
avtalen med aktorerna si att de inte fir incitament att spara in pd
kostnader pd sitt som dventyrar verksamhetens kvalitet eller kan
vilja att bara arbeta med arbetslésa som stdr nira arbetsmarknaden.

Avtal med privata utforare bor ha ett betydande prestations-
baserat inslag. Det ir noterbart att férmedlingsinsatser till skillnad
frdn manga andra upphandlade tjinster har ett tydligt och mitbart
slutml. Diremot ir kvaliteten hos utférarna svdr att observera pd
forhand, inte minst for en arbetslds. Det dr ocksd viktigt att beakta
att kostnaderna for enskilda deltagare om en aktor erbjuder diliga
ginster kan bli hoga. Sammantaget innebidr detta att man bor
undvika att basera incitamenten pd att diliga aktorer slis ut i
efterhand genom att de konkurreras ut frin marknaden eller att de
inte far férnyade kontrakt.

Betalningen till de privata aktérerna bor déirfor pd et tydligt sitt
kopplas till det genomsnittliga arbetsmarknadsutfallet for de personer
de hanterar. Detta for att ge aktorerna ett starkt och direkt intresse
av att arbeta for ett bra utfall i varje enskilt fall och for att gora det
olénsamt for oseridsa aktorer att ge sig in pd marknaden.

Den samhillsekonomiska avkastningen av att en arbetslos far ett
arbete fort ir hog och de privata aktdrerna bor kunna fi en
betydande del av denna vinst. Men kostnaden om det tar lingre tid
ir ocksd hog. Detta bor belasta aktéren. Om avgiften baseras pa det
genomsnittliga utfallen for klienterna skapas dven incitament att
undvika att det gir vildigt daligt f6r nigon av klienterna.

Betalningen bor dessutom varieras beroende pd deltagarnas
forvintade arbetsloshetstid. Genom att anvinda en statistisk
profileringsmodell gir det att gora en bedémning av vilka sékande
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som man kan férvinta sig har svirt att hitta jobb — och som det
dirmed bér 16na sig mer for féormedlaren att 3 1 arbete. En sddan
fordelningsprincip ir heller inget nytt eftersom det dr s Arbets-
féormedlingens resurser férdelas internt mellan olika kontor. Med
en tydlig ersittningsmodell som baseras pd ett profileringsinstru-
ment skulle dven aktdérerna kunna tillitas specialisera sig mot
personer som har littare eller svirare att i jobb utan att detta
skulle innebira en snedvridning.

9.6 Utbildningsinsatser

Flera studier av arbetsmarknadsutbildningen frdn 1990-talet pekade
pa att effekterna var smé, och i en del fall till och med negativa.
Studier frin 2000-talet visar mer positiva effekter (se bilaga 1). Det
finns flera potentiella forklaringar till dessa skillnader: man har
under senare &r blivit mer selektiv med vilka utbildningar som ges
och méjligheten att kvalificera sig fér en ny period av arbets-
loshetsersittning genom deltagande 1 dtgirder har avskaffats vilket
kan ha gjort deltagarna mer motiverade. En annan forklaring ir att
det kan vara littare att utforma utbildningar i tider di det finns
tydliga bristyrken.

Generellt sett giller att arbetsmarknadsutbildningen bor
integrera kontakter med arbetsmarknaden. Den forskning pa
svenska data som finns, bide fér arbetsmarknadsutbildning och fér
andra utbildningsinsatser (se bilaga 1 och 2), tyder pd att arbets-
givarnas involvering ir en viktig komponent f6r att 6vergingen till
arbetsmarknaden ska fungera vil.¥ Med tanke pi det specifika
innehdll som arbetsmarknadsutbildningen vanligen har ir det
sirskilt viktigt att 6vergdngen frin utbildning till arbete fungerar
effektivt. Vir bedémning ir att arbetsmarknadsutbildningen 1
dagsliget tycks vara utformad med dessa 6verviganden 1 dtanke.

Under senare &r har volymen pd arbetsmarknadsutbildningen
minskats avsevirt. I nuliget deltar ungefir 10000 arbetslosa
personer 1 arbetsmarknadsutbildningen (se tabell 9.1 ovan) varav
ungefir hilften inom ramen fér garantierna. Under 1990-talet var
antalet deltagare mingfalt hogre (se bilaga 1) och dven 1 jimforelse
med praktik3tgirder dr deltagarantalet 18gt. Var bedémning dr dock

# Lundin och Martinson (2003) visar till exempel att arbetsgivarkontakter ir den tydligaste
skiljelinjen mellan bra och diliga arbetsmarknadsutbildningar (dir grupperna definierades
frn andelen som hamnade i arbete).
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att det faktum att arbetsmarknadsutbildning visat sig vara mer
framgingsrik pd senare ir inte bor tolkas som att verksamheten ater
bor expanderas forbehillslost. En anledning till det ir att ett av
skilen till de simre resultaten under 1990-talet sannolikt var just de
stora volymerna. Det finns dirmed en risk fér att 6kade volymer
dter forsimrar resultaten. Eftersom utbildningsinsatserna i normal-
fallet ir mycket korta, inte mer dn sex minader och i1 genomsnitt
ungefir tre mdnader (lingden ir i princip individanpassad), s& kan
de bara tillhandahilla relativt specifika kunskaper. Dirmed ir det
viktigt att det finns ett vil identifierat behov av dessa kunskaper pd
den lokala arbetsmarknaden (eller p& en arbetsmarknad dit det ir
sannolikt att den arbetslésa kommer att flytta); annars riskerar
utbildningarna att inte lingre fungera sirskilt vil.

Arbetsférmedlingen tillhandahiller vildigt knapphindigt med
kostnadsuppgifter, vilket gor det svirt att bedéma kostnads-
effektiviteten av olika 4tgirder. Men det stdr klart att arbets-
marknadsutbildning ir ett dyrt program. Kostnaden uppges av
Arbetstérmedlingen vara 1 storleksordningen 14 000 kronor per
deltagarminad, exklusive ersittningen till deltagaren som ju mdste
betalas ut oavsett program. Eftersom en genomsnittlig utbildning
ir tre minader ling kostar den alltsi ungefir 42 000 kronor att
genomféra. Detta innebir att effekterna miste var mycket stora,
sannolikt minst lika stora som resultaten fér 2000-talet antyder,*
for att utbildningen ska vara samhillsekonomiskt l6nsam. Arbets-
marknadsutbildning bér dirfér bara anvindas nir det finns ett
uppenbart behov av just den kompetens som utbildningen ir
inriktad mot. Finns det ett tydligt behov av svetsare vid det aktuella
tillfillet s& ska en utbildning till svetsare erbjudas de som har svért
att {3 arbete pd annat sitt, annars inte. Finns inget tydligt identi-
fierat behov bér man hellre prioritera andra, mer kostnadseffektiva,
dtgirder. Avvigningen av hur minga platser som uppfyller detta
kriterium goérs dock troligen bist av Arbetsférmedlingen.

* Resultaten i de Luna, Forslund och Liljeberg (2008) tyder pd att arbetsldsheten férkor-
tades med ungefir 55 dagar.
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9.6.1  Arbetsmarknadspolitik i form av kommunala
utbildningsinsatser

Det bor noteras att arbetsmarknadsutbildning inte 4r den enda
mojliga utbildningsinsatsen, och att fordelningen mellan arbets-
marknadsutbildning och andra utbildningar kan behéva férindras
for att 6ka kostnadseffektiviteten. En dtgird som ibland diskuteras
som ett nira substitut till arbetsmarknadsutbildning ir mojligheten
att komplettera den gymnasiala yrkesutbildningen via yrkesvux, en
utbildningsform som ir organiserad som en del av den kommunala
yrkesutbildningen.  Yrkesvux skiljer sig fr@n arbetsmarknads-
utbildningen i fem avseenden: deltagandet finansieras med studiestod,
kommunerna ir via sitt ansvar fér komvux och gymnasieskola den
naturliga huvudmannen, kurserna startar 1 huvudsak vid termins-
start och utbildningarna ir vanligen lingre och ger breda examina
som ir allmint erkinda.

Det ir bide bra och diligt att kurser inom yrkesvux startar vid
standardiserade tidpunkter. Det bidrar sannolikt till att dtgirderna
blir billigare, men det riskerar ocks? att leda till negativa férvint-
ningseffekter om presumtiva deltagare slutar séka jobb lingt i
forvig i vintan pa att utbildningen ska bérja. Att utbildningarna ir
lingre kan leda till mer inldsningseffekter men kan méjligen, till-
sammans med det mer generella innehdllet i utbildningen, ge storre
loneeffekter pd lingre sikt.

Detta tyder pd att yrkesvux har en karaktir som passar bittre
for grupper med en relativt svag stillning pd arbetsmarknaden, och
1 en ldgkonjunktur. Om chanserna att {3 ett jobb ir relativt sma blir
ocksd kostnaderna fér inldsningseffekter och negativa annonse-
ringseffekter mindre. Dessutom ger insatsen med all sannolikhet
mer generella kunskaper och ir dirfér mindre beroende av att man
vet exakt vad som kommer att efterfrigas pd arbetsmarknaden efter
utbildningens slut, vilket gor att den relativt sett bor passa bittre i
en ligkonjunktur. Detta tyder pd att tonvikten bér vara mer pd
yrkesvux for svaga grupper och i ligkonjunkturer, och mer pi
arbetsmarknadsutbildning 1 hégkonjunkturer.

En massiv satsning pd kommunal vuxenutbildning i syfte att nd
svaga grupper i en tid av 1ig efterfrigan var kunskapslyftet. Kuns-
kapslyftet syftade till att 6ka l3gutbildade arbetslésas kompetens
genom mdojligheten till gymnasial utbildning inom den kommunala
vuxenutbildningen. Atgirden pagick under fem 3r (1997-2002) och
omfattade totalt 110 000 platser. Forskningen ger visst stod for att
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kunskaplyftet hade positiva effekter pd sysselsittningen, &tmin-
stone for manliga deltagare (se Albrecht, van den Berg och Vroman
2008). Diremot verkar inte utbildningarna ha lett till hogre 16n for
deltagarna. En férklaring till att sysselsittningen bara 6kade bland
minnen kan vara att minnen 1 hogre grad dn kvinnorna deltog 1
utbildningar som virderas hogt pd arbetsmarknaden.

En aspekt pd den kommunala yrkesutbildningen som kan tinkas
foras over till arbetsmarknadsutbildningen ir att deltagarna i yrkes-
vux finansierar sitt deltagande med studiemedel. Om iven
deltagandet i arbetsmarknadsutbildningen finansierades via studie-
medel skulle kostnaderna for denna 4tgird minska betydligt. En
invindning mot detta ir att man dirmed inte lingre kan anvisa
arbetslosa till dtgirden. Men med tanke pd kostnaden ir det svért
att se varfoér man skulle vilja anvinda sig av just arbetsmarknads-
utbildning fér en person som sjilv inte vill delta. Som noteras i
bilaga 1 ir det ibland rimligt att anvinda program fér att testa
arbetsviljan, men de bor vara billiga och mindre attraktiva. En
férdel med studiemedelsfinansiering ir att detta ytterligare skulle
kunna bidra till att 6ka kvaliteten i utbildningen; deltagarnas
incitament skulle forstirkas, ndgot som tycks vara viktigt enligt
erfarenheterna frin 1990-talets dterkvalificeringssystem.

9.7 Subventionerade arbeten

Forskningen visar att subventionerade anstillningar har positiva
langsiktiga effekter for deltagarna. Subventionerna verkar dock ge
upphov till betydande undantriningseffekter, det vill siga de
ersitter osubventionerade arbeten 1 hog grad. Konsistent med detta
har nedsittningar av arbetsgivaravgifter i regioner eller {ér stora grup-
per visats ha smi eller inga sysselsittningseffekter (se bilaga 12).

Lirdomen av detta ir att subventionerade anstillningar ir bra
dtgirder sd linge de riktas mot personer som har en svag stillning
pd arbetsmarknaden. Subventioner och nedsittningar av arbets-
givaravgifter ska ses som ett sitt att styra arbetsgivarnas efterfrigan
mot svaga grupper, inte som en generell metod for att skapa
arbetstillfillen. Genom att stirka de svaga gruppernas stillning kan
sysselsittningssubventionerna bidra till en bittre 16nebildning och
dirmed till en minskad jimviktsarbetsloshet.

Forklaringen till detta ir att de arbetslésa som tillhér de svaga
grupperna 1 minga fall stir s3 lingt ifrdn arbetsmarknaden att de i
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realiteten inte konkurrerar om de lediga jobben. Som diskuteras i
avsnitt 2.2 och bilaga 5 finns det tydliga tecken pi ett bitande
l6negolv som forsvirar intridet pd arbetsmarknaden fér de minst
produktiva grupperna. Om en person frin en sidan grupp fir ett
subventionerat arbete, och dirmed ersitter en person med en
starkare stillning, 6kar konkurrensen om de lediga jobben. Dirmed
forhindras att lonerna stiger trots en hog arbetsloshet. Detta ir
framforallt viktigt under perioder di det finns en risk for
arbetsloshetspersistens, det vill siga de perioder d arbetslosheten
har hamnat pd en hog nivd pd grund av tillfilliga konjunktur-
svingningar.

Sysselsittningssubventionernas frimsta uppgift dr att styra arbets-
kraftsefterfrigan till svaga grupper for att skapa en biittre fungerande
lonebildning. Undantriningseffekter av &tgirder riktade mot svaga
grupper som ldngtidsarbetslsa, funktionshindrade eller nyanlinda
utrikes f6dda bor dirfor accepteras. Generella nedsittningar av
socialavgifter kan dock inte motiveras som sysselsittningsskapande
dtgirder.

9.7.1 Nystartsjobben

Nystartsjobben dr en form av subventionerade anstillningar som
ges som en rittighet till personer som saknat arbete under minst ett
&r (for ungdomar giller sex manader) eller som deltar i jobb- och
utvecklingsgarantin. Stédet betalas ut under lika l8ng tid som den
som ska anstillas har varit utan jobb, dock maximalt under fem &r.
Ungdomar har en kortare lingsta ersittningstid (ett &r) och de som
har fyllt 55 4r en lingre (tio &r).

Subventionsgraden motsvarar de dubbla arbetsgivaravgifterna®,
vilket innebir ungefir hilften av de totala l6nekostnaderna. Noter-
bart dr att detta medfor att subventionen f6r minga i dessa grupper
blir storre dn den totala skatten pid arbete (inkomstskatt plus
arbetsgivaravgift).

Kvalificeringssystemet skapar en mycket tydlig troskel som
sannolikt inte dr bra. Arbetsgivare fir starka incitament att vilja
personer som just har kvalificerat sig for stodet framfér de som har
ett litet tag kvar. Det kan leda till ineffektiv matchning. Dessutom
kan det uppstd situationer dir man skjuter upp en anstillning f6r
att vinta in subventionen. I relation till detta kan konstateras att

* Fér ungdomar motsvarar beloppet arbetsgivaravgiften, inte dubbla arbetsgivaravgiften.
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det finns en uppenbar risk for att arbetssokande som har kort tid
kvar innan de fir ritt till nystartsjobb soker arbete mindre aktivt;
de vet att chanserna att f3 ett jobb snart 6kar. Man riskerar sdledes
att f3 en odnskad annonseringseffekt.

Generellt sett dr det tilltalande att subventionen blir generdsare
fér personer med lingre frinvaro frin arbetsmarknaden eftersom
det gor att svagare grupper fir ett storre stdd. Men det framstir
inte som kostnadseffektivt att konstruera subventionen si att det
ir varaktigheten, snarare in beloppet, som vixer. En mer naturlig
konstruktion vore att lta subventionsgraden vixa med arbets-
loshetstiden. Vi foreslar dérfor att subventionsgraden i nystartsjobben
initialt sinks tll hélften och att subventionsgraden direfter vixer
kontinuerligt med kvalificeringstiden. Detta skulle dven minska de
kraftiga troskelvirden som ir inbyggda i det nuvarande systemet.

For att vara berittigad till nystartsjobb giller f6r de flesta att de
ska ha varit arbetslosa (eller sjukskrivna etc.) pd heltid under minst
tolv minader under en ramtid om 15 ménader. I perioden fére de
15 minaderna ger bara en helt sammanhingande arbetsléshetstid
ritt till en lingre subvention. En nackdel med nystartsjobbens
konstruktion ir sdledes att vildigt korta perioder av arbete gor att
den arbetssokande kan férlora betydande subventioner framéver,
vilket exemplifieras i faktarutan nedan. Aven fér ungdomar i
dldrarna kring 26 ir kan 6vergingen mellan reglerna fér ungdomar
till det generella regelverket skapa en mingd besynnerliga kombi-
nationer av subventionsgrader och varaktigheter som ir ytterst
sviroverskidliga. Delvis beror detta pd den generella nedsittningen
av socialavgifter fér ungdomar.

Det nuvarande systemet betonar sannolikt den innevarande
perioden av arbetsloshet eller annan icke-sysselsittning for hirt.
Ett alternativ skulle kunna vara att i stillet anvinda arbetslésheten
under en ramtid som kvalifikationsgrund, till exempel andelen
dagar av arbetsloshet under de senaste tre dren. Det bor dock
noteras att det dr svirt att konstruera ett rittighetsbaserat system
som inte ger upphov till ologiska utfall i nigon dimension.
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Faktaruta: Nystartsjobbets varaktighet for olika speciella fall

Fall 1:

Arbetsloshet under 11 ménader, foljt av 1 mé&nads arbete, dir-
efter 14 minaders arbetsloshet

Nystartsjobbets varaktighet: 14 minader

Fall 2:
Arbete under 12 ménader, {6ljt av 15 minaders arbetsloshet
Nystartsjobbets varaktighet: 15 minader

Vi anser dirfér att det finns anledning att delvis flytta fokus frin
den mekaniska rittighetsprincipen 1 detta fall precis som 1 fallet
med jobb- och utvecklingsgarantin. Nystartsjobben bor dirfor
kompletteras med kraftigare subventioner for sokande som av
Arbetsférmedlingen bedéms vara i behov av detta enligt den
modell som tidigare anvindes fér allmint anstillningsstod. Det
skulle oka triffsikerheten i subventionerna, nigot som ir ytterst
viktigt f6r just denna atgird pd grund av de stora undantring-
ningseffekterna. Dessutom skulle det fungera som ett tydligare
verktyg for formedlarna 1 ett arbetsgivarinriktat intensivt férmed-
lingsarbete till férméan for svaga grupper.

Vir samlade bedémning ir att en limplig konstruktion av
nystartsjobben ir att de vid intridet 1 jobb- och utvecklingsgarantin
motsvarar arbetsgivaravgifterna och varar under ett &r. Direfter kan
subventionsgraden vixa relativt steglost, till exempel med tre
procentenheter per minad av arbetsléshet. Aven varaktigheten kan
vixa ndgot men mer begrinsat in i dag, till exempel tv veckor per
mdnad av arbetsléshet. Den maximala varaktigheten bor vara kor-
tare in nu, till exempel tvd ir. Den maximala subventionsgraden
kan, precis som 1 dag, motsvara de dubbla arbetsgivaravgifterna.
Denna subvention bér kunna kompletteras med kraftigare stod
(anstillningsstdd) for de sokande som har sirskilda behov, oavsett
arbetsldshetstid.
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9.7.2  Artificiella arbetsuppgifter

En speciell form av subventionerat arbete ir “artificiella jobb” dir
deltagarna i princip antas utféra arbetsuppgifter som annars inte
skulle ha utforts. Detta ir en konstruktion som ofta anvints fér
arbetslosa med riktigt [dnga arbetsléshetstider, 1 nuliget som en del
av fas 3 av jobb- och utvecklingsgarantin. Forskningsresultaten for
denna typ av dtgird ir mycket dystra — deltagarna verkar inte
hjilpas 1 sin 6verging till riktiga anstillningar. Programmet bér
dirfér framforallt ses som ett intensifierad test av arbetsviljan
(genom att den tar upp hela arbetsutbudet) f6r de som har riktigt
svirt att f ett arbete pd den reguljira arbetsmarknaden. Dirmed ir
det rimligt att dtgirden anvinds vildigt sparsamt, och endast efter
mycket ldnga arbetsloshetstider, girna efter en period av mycket
intensifierad arbetsgivarinriktad férmedling enligt den modell vi
foresprdkat ovan. L&ngvariga anvisningar till program med fullt
subventionerade arbetsuppgifter bér bara komma ifriga nir den
sokandes mojligheter att fi ett reguljirt arbete bedéms vara helt
uttdmda, speciellt om arbetsuppgifterna inte liknar de som utférs
pa den reguljira arbetsmarknaden.

Restriktionen att arbetsuppgifterna inte skulle ha utférts annars
bygger enligt vir bedémning pd en delvis felaktig syn pi
arbetsmarknadens funktionssitt. Bara om antalet arbetsuppgifter 1
ekonomin av nigot skil antas vara given finns det skil att oroa sig
for att riktiga jobb trings undan. Eftersom mingden arbete
tenderar att anpassa sig efter utbudet av arbetskraft finns det ingen
anledning att skydda enskilda arbetsuppgifter frin konkurrens frin
programdeltagare. Det viktiga ur ett undantringningsperspektiv dr
vilka som deltar i programmen, inte vilka arbetsuppgifter de utfor.
Det finns dirfér 1 allminhet inga ekonomiska skil att betinga en
dtgird pd att arbetsuppgifterna som utfors inte skulle ha utforts
ind3. I stillet finns det starka effektivitetsskil som talar for att all
arbetskraft ska anvindas si bra som méojligt. Med tanke pd att
dtgirder 1 allmianhet har bittre mojligheter att hjilp deltagaren om
arbetsuppgifterna liknar riktiga arbeten innebir restriktionen
dessutom en onddigt forsvirande faktor for deltagarens
mojligheter att 3 ett reguljirt jobb.

Det kan dock tilliggas att ovanstiende resonemang inte ir
giltigt under ldgkonjunktur, dd det kan finnas ett inslag av tillfillig
jobbransonering att beakta. Noterbart dr ocksd att det kan finnas
anledning att begrinsa arbeten av den typ som ges i fas 3 till
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organisationer som normalt sett finansierar sin verksamhet med
skattemedel och till ideella organisationer eftersom man annars
riskerar att 6ka den skattefinansierade inblandningen pi privata
marknader, vilket inte dr 6nskvirt. Detta dr sirskilt viktigt med
tanke pd de stora subventioner som tillfaller den som tar emot en
deltagare 1 fas 3 (225 kronor per dag).

9.8 Omfattning och konjunkturanpassning av
arbetsmarknadspolitiken

En central friga dr hur omfattande arbetsmarknadspolitiken bor
vara och om omfattningen bor vara konjunkturberoende.
Forskningen ger generellt sett vildigt lite vigledning om den
optimala volymen och hur den bér anpassas éver konjunkturen. I
och med att det nuvarande systemet 1 stora drag bygger pid en
garantimodell bestims volymerna i princip av hur minga som blir
arbetslosa och hur linge de ir det. Vi anser att detta ir en, 1 stora
drag, tilltalande modell. Observera att detta i princip innebir att
tgirdsvolymen blir fullt ut ackommoderande eftersom antalet del-
tagare bestims av hur minga som har tillrickligt l8ng arbets-
16shetstid {or att falla in 1 garantiramverket.

En rimlig princip ir att den som blir arbetslés bér mota ungefir
samma sekvens av dtgirder oavsett hur minga andra personer som
ir arbetslosa. Det talar for den typ av ackommoderande dtgirds-
volymer som ges av den garantibaserade politiken. Notera att detta
kriver visentliga resurstillskott under ldgkonjunkturer; resurserna
som anvinds fér garantierna miste anpassas till antalet personer
som deltar.

Som nimndes 1 diskussionen om arbetsmarknadsutbildningen
finns det mojligen anledning att korrigera innehllet i dtgirderna
over konjunkturen. I s3 fall i en riktning dir insatserna far ett mer
generellt, och mojligen dven mer lingvarigt, innehdll 1 lig-
konjunkturer, samtidigt som fokus pi jobbsokarinsatser kan bli
nigot mindre. Ett problem med detta ir att de insatser som man
kanske skulle vilja 6ka mest 1 en ligkonjunktur, det vill siga de som
ger mest allminna firdigheter, dr de dir det kan vara allra svirast att
gora kraftiga volymjusteringar utan att kvaliteten faller.

Vidare tenderar konjunkturnedgingar att se vildigt olika ut.
Sammansittningen av de arbetslésa kan forindras i ligkonjunkturer
1 en riktning som innebir att de arbetslésa 1 genomsnitt har bittre
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forutsittningar dn i en hogkonjunktur. Men detta behover inte
alltid vara fallet. Under 1990-talskrisen fanns det till exempel stora
inslag av strukturomvandling; minga av de som blev arbetslosa
hade forlorat stora delar av sitt humankapital. Insatsernas optimala
innehll beror delvis pd 1 vilken utstrickning det finns ett inslag av
strukturomvandling (vilket skulle tala fér utbildningsinsatser) och i
vilken utstrickning det handlar om en allmin efterfrigeminskning
(vilket skulle tala for jobbsokarinsatser). Det faktum att detta kan
se olika ut beroende pd konjunkturnedgdngens orsaker och férlopp
gor det svirt att uttala sig om hur insatserna generellt sett bor
férindras med konjunkturen. Dirfér menar vi att det finns relativt
lite som talar for automatiska justeringar av programmixen Sver
konjunkturen, utdver det som ges av den naturliga strivan efter
individanpassning som bér vara en del av Arbetsférmedlingens
dagliga arbete.

9.9 Sammanfattning

I dagsliget bedrivs merparten av de arbetsmarknadspolitiska 3t-
girderna med Arbetsférmedlingen som huvudman, men ocksd
kommunerna anordnar insatser fér mottagare av forsdrjningsstod.
Ett delat ansvar ir av flera skil en olycklig [6sning. Vir bedémning
ir dirfor att Arbetsformedlingen bor ha huvudansvaret for att
tillhandahdlla arbetsmarknadstgirder for alla arbetssokande, dven
de som har forsorjningsstod.

Den nuvarande arbetsmarknadspolitiken forlitar sig 1 hog grad
pd garantier. Detta ir 1 huvudsak en bra 16sning, men insatsernas
utformning kan férbittras. For att systemet ska fungera ir det
centralt att garantierna 1 mycket hogre grad in 1 dag fylls med ett
reellt innehdll. For att svaga grupper tdigt ska fi tillgdng till
dtgirderna 1 garantierna dr det ocksd rimligt att férmedlare ges
mojlighet att anvisa arbetslésa redan innan tidsgrinserna har
passerats 1 de fall man bedémer att de arbetslosa har ett uppenbart
behov av att delta. Det ir dock fortsatt rimligt att anvisa alla som
fitt ersittning under en lingre tid till jobb- och utvecklings-
garantin. Jobb- och utvecklingsgarantin miste emellertid inte starta
redan efter 300 dagar for den typiska mottagaren av arbetsloshets-
ersittning. En férskjutning av tidsgrinsen tillsammans med en
mojlighet att tidigare anvisa de som saknar kvalifikationer, mottar
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forsorjningsstod eller soker arbete 1 f6r 13g utstrickning framstar
som ett effektivare arbetssitt.

Angdende arbetsmarknadspolitiken 1 &vrigt ir den viktigaste
rekommendation att Arbetsférmedlingen bér bedriva ett mer
aktivt arbete gentemot rekryterande foretag, framférallt till f6rmén
fér svaga grupper. Sidana itgirder ir med all sannolikhet kost-
nadseffektiva. For att stirka detta arbete bor ett anstillningsstod
inforas. For att finansiera satsningarna kan varaktigheten och/eller
subventionsgraden i nystarts- och instegsjobben minska. Intensi-
fierade formedlingsinsatser kan med férdel kombineras med 6kad
kontroll av deltagarnas arbetssokande.

Ett problem i detta sammanhang ir dock bristen pd redo-
visningsrutiner foér kostnaderna fér olika tgirder. De kostnader
som finns presenterade 1 Arbetsférmedlingens &rsrapporter ir inte
tillrickliga for att det ska g att pd ett tillforlitligt sitt bedoma vilka
tgirder som ir mest kostnadseffektiva. Arbetsférmedlingen bor
dirfor &liggas att redovisa mer detaljerade redovisningar av
kostnader for olika dtgirder.

Konstruktionen av sysselsittningssubventionerna kan for-
bittras. De bér dnnu tydligare riktas mot svaga grupper. Nystarts-
jobben bor fasas in mer gradvist dn i dag for att undvika negativa
annonseringseffekter och ineffektiv snedvridning. De svagaste
grupperna bor premieras med hégre, snarare dn lingre, subven-
tioner. Ett anstillningsstéd med en flexibel mélgrupp bor, som
nimndes ovan, infdras. Dessutom bér man ta bort restriktionen att
aktiviteterna under fas 3 av jobb- och utvecklingsgarantins inte far
innehilla arbetsuppgifter som annars inte skulle utforas.

Nir det giller privata (kompletterande) aktérer inom férmed-
lingsarbetet ir vdr bedémning att det inte dr troligt att det finns
nigra enkla vinster. For att verksamheten ska fungera effektivt
krivs stor noggrannhet bdde i upphandlingen och 1 arbetet med att
integrera de privata aktdrerna i Arbetsférmedlingens eget arbete.
Mest patagligt dr att man pd ett helt annat sitt in 1 dag mdste
sikerstilla att kontrakten utformas s att de privata aktdrerna ges
starka incitament att erbjuda en hogkvalitativ verksamhet. Stati-
stiska profileringsverktyg bér anvindas f6r att anpassa ersittningen
som de privata aktdrerna fir for de arbetssokande. Det kan for-
bittra incitamenten och underlitta specialisering bland aktorerna.
Arbetsférmedlingen bér ocksd ges mojligheter att kopa férmed-
lingstjinster av kommunerna i de fall de anser att det finns grupper
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dir kommunerna har speciell kompetens, till exempel f6r grupper
med sociala problem vid sidan av arbetslésheten.

Den logik som ges av garantipolitiken skapar en ram fér hur
arbetsmarknadspolitiken bor anpassas éver konjunkturen. Om-
fattningen av 4tgirderna boér 1 stora drag vara desamma for de
arbetslosa oavsett konjunkturliget. Det innebir att kostnaderna for
arbetsmarknadspolitiken totalt sett kommer att variera betydligt
over konjunkturen. Det kan idven finnas skil att korrigera inne-
hillet till formin f6r mer lingvariga insatser med ett generellare
utbildningsinnehdll och mindre fokus pid jobbsokaraktiviteter
under ldgkonjunkturer. Men di konjunktursvingningar tenderar att
skilja sig 4t 1 bdde orsaker och férlopp anser vi inte att en sddan
anpassning bor ske med automatik.
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Den svenska arbetsmarknaden karaktiriseras i dag av en betydande
ungdomsarbetsléshet: 1 november 2010 var arbetslosheten bland
ungdomar mellan 15 och 24 ir 20 procent. I ett internationellt
perspektiv framstir tvi aspekter som sirskilt utmirkande for
svenska ungdomars situation: minga av de som precis avslutat
gymnasiet varken arbetar eller studerar och intridesdldern pd
arbetsmarknaden ir hég (inte minst f6r de hogskoleutbildade).
Samtidigt ir ungdomars genomsnittliga arbetsléshetstid 18g och 3
ir lingtidsarbetsldsa. Lingtidsarbetslésheten bland de unga ir 1 stor
utstrickning koncentrerad till de med daliga studieresultat.

Ungdomars intride pd arbetsmarknaden pdverkas av minga av
de faktorer som diskuterats i tidigare avsnitt, till exempel 16ne-
bildningen, anstillningsskyddet och reglerna for f6rsérjningsstod.
De forindringar som vi foresldr pd dessa omrdden kan dirfor
férvintas bidra positivt till ungdomars méjligheter att komma in pa
arbetsmarknaden. Men mycket talar f6r att den i sirklass viktigaste
faktorn for etableringsprocessen ir utbildningssystemets utform-
ning. I flera avseenden ir utbildningssystemet den mest betydelse-
fulla institutionen f6r ungdomar: den kostar mest, upptar mest tid
och bidrar med den stérsta delen av de kunskaper som de unga ska
omsitta pd arbetsmarknaden.

I detta kapitel diskuterar vi hur 6vergingen frin studier till
arbetsliv kan forbittras med utgdngspunkt frn analyserna i bilaga 2
och 3. Avsnitt 10.1 beskriver vad som karaktiriserar en effektiv
dvergdng frin studier till arbetsliv. Avsnitt 10.2 och 10.3 handlar
om den gymnasiala yrkesutbildningen och valet av studieinriktning
pd gymnasiet. Avsnitt 10.4 diskuterar genomstromningen i den
hégre utbildningen. Avsnitt 10.5 sammanfattar kapitlet.
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Sammanfattning av rekommendationer

e Anordnare av gymnasieskolans yrkesinriktade ut-
bildningar bér ansvara for att utbildningarna genomférs
pa ett sitt som underlittar en direkt &vergdng till arbete
efter avslutade studier f6r de ungdomar som ©nskar
detta. Utbildningsanordnare bér vara skyldiga att konti-
nuerligt samrida med den lokala Arbetsformedlingen.

e Den arbetsplatsférlagda delen av utbildningen pd
gymnasieskolans yrkesinriktade program bér oka.

e Kraven f6r behorighet till gymnasieskolans yrkes-
inriktade program bér behillas pd dagens nivd och inte
héjas som planerat.

e Studenter bor styras i riktning mot tidigare start pd den
hégre utbildningen. Detta kan ske genom att studenter
som avslutar sina studier vid en lig &lder premieras
genom avskrivna studieldn.

e Antagningsreglerna till den hogre utbildningen bér
dndras s& att en hogre andel studenter antas via gym-
nasiebetyg och en ligre andel via hogskoleprov. Lokala
antagningssystem bor undvikas.

¢ Studiemedelsperioden bér begrinsas till fyra ir plus tvd
ir for en kandidat- respektive mastersutbildning.

e Fribeloppets storlek bor kopplas till studieresultaten sd
att det blir ligre for de studenter som inte klarat av att
hilla en full studietakt under tidigare &r.

o Studiebidraget bér hojas och beskattas som arbetsinkomst.

10.1  Utgangspunkter

De flesta ungdomar som trider in pd arbetsmarknaden saknar
tidigare arbetslivserfarenhet. Dirfor blir de kunskaper och firdig-
heter som inhimtas genom studier en central del av det human-
kapital ungdomar har med sig nir de séker sina férsta jobb. En
viktig faktor 1 detta sammanhang ir att en persons anstillnings-
barhet beror pa relationen mellan firdigheter (produktivitet) och
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lonekostnad. Genom att nivin pd de ligsta l6nerna 1 Sverige ir
relativt hog — lonerna ir sammanpressade — stills héga krav pd de
sokandes firdigheter for att en arbetsgivare ska vara villig att
anstilla. Det innebir att det dr viktigt att utbildningssystemet
hjilper alla ungdomar, dven de minst studiemotiverade, att skaffa
sig firdigheter som ir eftertraktade pa arbetsmarknaden.

En ytterligare konsekvens av att ungdomar som trider in pi
arbetsmarknaden har fitt huvuddelen av sina firdigheter frin
skolsystemet ir att de till skillnad frn ildre arbetssékande ofta
saknar virdefulla referenser och kontakter. Framférallt kan detta
problem gilla ungdomar vars sociala kontaktnit har en dilig
arbetsmarknadstérankring och de som valt ett annat yrkesspdr dn
sina forildrar. Utbildningssystemet bor dirfor 1 storsta méjliga
mdn utformas si att kontakter med arbetsgivare skapas under
utbildningens ging.

Utbildning dr i minga avseenden en form av investering, med
kostnader under utbildningstiden som kompenseras av férdelar
som kommer senare. Kostnaderna beror i huvudsak pd att man
viljer bort nigot annat som man kunde ha gjort 1 stillet under den
tid som spenderas i1 utbildning. Denna kostnadsaspekt ir viktig
eftersom den innebir att utbildningsinsatsernas férdelar (t.ex.
avkastningen) hela tiden miste vigas mot nackdelarna (den tid som
kunde ha anvints till annat, t.ex. arbete).

Den personliga ekonomiska avkastningen pd utbildning ir ligre
1 Sverige dn 1 de flesta andra linder (se bilaga 3). Det beror sirskilt
pd att I6neskillnaderna ir sm3, men effekterna forstirks av det stora
skatteuttaget. A andra sidan ir subventionerna under studietiden
generdsa jimfoért med de flesta andra linder: studiemedlen ir
relativt hoga och omfattar alla studenter oavsett férildrarnas
inkomster. I och med att svenska ungdomar utbildar sig 1 samma
utstrickning som unga i andra linder tycks den liga avkastningen i
stora drag kompenseras av att kostnaden fér att utbilda sig ir 1ig.

Det svenska systemet bygger sdledes pd att ganska stora delar av
bide kostnader och intikter av utbildning birs gemensamt av
samhillet och inte av ungdomarna sjilva. S&dana externaliteter kan
snedvrida andra aspekter av ungdomars utbildningsval, till exempel
val av inriktning eller tidpunkt f6r utbildningen.

Sammantaget innebir detta att ett vil utformat utbildnings-
system bor beakta aspekter som berér efterfrigan, utbud och
matchning. Utbildningssystemet bor:

221



Utbildningssystemet LU2011

o Skapa bra vigar till anstillningsbarbet, iven fér ungdomar
som saknar studiemotivation.

o Integrera arbetsgivarkontakter 1 alla utbildningar som 1
huvudsak ir yrkesforberedande.

e Undvika inslag av obligatoriska moment som inte
motsvarar kostnaderna 1 termer av férlorad tid.

e Balansera de snedvridande incitamenten relaterade till val av
sdvil utbildningsinriktning som tidpunkt fér nir ut-
bildningen pabérijas.

Vir 6vergripande bedémning ir att det finns betydande forbitt-
ringsmarginaler inom tvd delomrdden. Det forsta dr den gymnasiala
yrkesutbildningen som kan goéras avsevirt mer arbetsmarknads-
inriktad. Det andra omridet ir den hogre utbildningen dir exa-
mensdldern i nuliget ir alltfér hog. Hir finns ocksd méjligheter att
anvinda verktyg for att 6ka studenters incitament att starta sina
studier tidigare.

10.2 Den gymnasiala yrkesutbildningen

I detta avsnitt diskuterar vi frigor som ir relaterade till utform-
ningen av den gymnasiala yrkesutbildningen. Fokus ligger pd tvd
aspekter dir vi ser sirskilda forbittringsbehov: behérighetsreglerna
och inslagen av arbetsplatsférlagd utbildning.

10.2.1 Behérighetsreglerna och genomstromningen

Ur ett socialt perspektiv dr det storsta problemet med arbets-
marknaden fér unga det diliga utfallet f6r ungdomar med svaga
skolresultat och utrikes fédda. OECD (2008) visar att ju simre
grundskolebetygen idr, desto hogre ir risken fér Ildngtids-
arbetsloshet. Allra storst ir risken for de som inte har en avslutad
gymnasieutbildning.

Tva saker ir viktiga att notera i1 detta sammanhang: For det
forsta att diliga skolresultat och invandrarbakgrund ir relaterade
till diliga arbetsmarknadsutfall dven i andra linder. Fenomenet ir
alltsd inte helt drivet av svenska institutioner. For det andra att det
mycket vil kan finnas andra faktorer, till exempel motivation eller
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familjesituation, som paverkar bide skolresultat och arbets-
marknadsutfall. Det dr dirfor inte sikert att skolresultaten ir
orsaken till problemen.

Trots detta dr det mycket som tyder pd att utbildningssystemet
inte ir utformat s& att det underlittar Gvergingen till arbets-
marknaden for de minst studiemotiverade eleverna. Framforallt ger
forskningen ett sldende intryck av att de reformer i gymnasie-
utbildningen som genomférdes under 1990-talet genomgdende
forsvirade intridet pd arbetsmarknaden. Ett exempel ir att
utbildningssystemet uppenbart har misslyckats med att ta emot de
grupper som tidigare inte borjade pd gymnasiet. Trots att andelen
som startar gymnasiet okat frin 85 procent till nira 100 procent
frin 1980-talets mitt har andelen som avslutat utbildningen med
fullstindiga betyg inte 6kat alls. Det 6kade inflodet bestir med
andra ord till 6vervigande del av personer som senare misslyckas
med sina studier (Aslund m.fl. 2006). Utvirderingar av pilot-
verksamheten med en férlingd yrkesutbildning under det tidiga
1990-talet tyder ocksd pd att forlingningen ledde till fler avhopp
och simre arbetsmarknadsutfall f6r de berérda (Hall 2009). Over-
gdngen till mélrelaterade betyg, med en absolut grins for att bli
godkind, tycks ytterligare ha férsvdrat situationen genom att
tydliggora misslyckanden fér denna grupp. Bjorklund m.fl. (2010)
visar att forindringen av betygskriterier dessutom minskade
genomstromningen for de ungdomar som har de simsta forut-
sittningarna, vilket medférde betydande negativa konsekvenser for
arbetsmarknadsetableringen. Sammantaget ger detta en bild av en
utveckling av den gymnasiala yrkesutbildningen under 1990-talet
som genomgiende forsvirade for mindre studiemotiverade ung-
domar att ta sig in p8 arbetsmarknaden.

Gymnasieskolan str nu infér en ny uppsittning reformer som 1
huvudsak ska genomféras frin hostterminen 2011. Delar av
reformerna som det nya lirlingsspdret (som vi dterkommer till
nedan) kan férvintas underlitta 6vergidngen till arbetsmarknaden.
Reformen innebir idven att inslaget av obligatoriska teoretiska
imnen minskar, vilket bér underlitta bide genomstrémningen och
etableringen pd arbetsmarknaden.

Men ett viktigt inslag i reformen som kan férvintas foérsvira
processen ir de forindrade behorighetskraven till gymnasieskolan.
Frin och med hostterminen 2011 kommer antalet imnen dir det
krivs godkint betyg frin grundskolan foér att fi borja yrkes-
forberedande utbildningar att oka fr@n tre wll dtta. For studie-
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forberedande utbildningar kommer det att krivas godkint betyg 1
sammanlagt tolv dmnen. Samtidigt férindras betygssystemet med
fler betygssteg, men prestationskraven for att uppnd ett godkint
betyg ska inte sinkas.

Forskningen visar att héjda krav riskerar att forsimra studie-
prestationerna for de svagaste eleverna eftersom mélsittningarna
kan bli ouppndeliga (se bilaga 2). Hojda intrideskrav verkar
dessutom ondodigt eftersom det teoretiska innehdllet 1 yrkesut-
bildningarna samtidigt kommer att minska. Det kan visserligen vara
motiverat att bredda kraven for behorighet som tidigare ensidigt
fokuserade p& kirnimnena matematik, svenska och engelska, men
det dr olyckligt om detta genomfors s att det blir svirare att ta sig
in pd gymnasiet. En rimligare utgdngspunkt dr att formulera
behérighetskraven pd ett sitt som tilliter variation 1 betygen, dven
underkdnt i ndgra av de dtta dmnena. Med de nya antagningskraven
riskerar gruppen som inte dr behérig att oka betydligt vilket
framstdr som olyckligt. Det kan férvintas innebira en visentlig
fordrojning av arbetsmarknadsintridet for de svagare grupperna.

Som en del av den kommande gymnasiereformen reformeras
insatserna fér de som inte kommer in pi de ordinarie gymnasie-
programmen. Insatserna kommer att innehdlla ett flertal olika spir
med varierande inslag av yrkesinriktning. Det dr 1 nuliget oklart
hur detta kommer att fungera 1 praktiken men risken ir att de
férindrade antagningsreglerna kommer att gora att fler elever med
svaga studieresultat kommer dgna betydande tid &t kompletterande
studier utan arbetsmarknadsinriktning. Detta riskerar att leda till
en vytterligare forsvdrad intridesprocess fér de minst studie-
motiverade ungdomarna, vilket ir ett steg 1 samma riktning som de
missriktade reformer som genomférdes under 1990-talet. Intrides-
kraven till gymnasiet bér utformas f6r att underlitta 6vergdngen
till arbetsmarknaden och fokus bér ligga pd att skapa en sd snabb
och effektiv vig som mojligt frin grundskola till arbetsmarknaden
for de svaga grupperna.

10.2.2 Yrkesutbildningens innehall

Mycket tyder p4 att den gymnasiala yrkesutbildningens utformning
med en kombination av minga obligatoriska teoretiska kurser,
absoluta betyg och ett mycket litet inslag av kontakter med
arbetslivet skapat svirigheter 1 6vergdngen frin studier till arbete.
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Rent allmint kinnetecknas évergdngen frén den svenska gymnasie-
skolan till arbetslivet av en mingd kortare arbetsléshetsperioder.
Vidare s3 har de ungdomar som inte fullgjort gymnasiet storst
problem att i jobb. Dessutom ir det klarlagt att informella
kontakter dr centrala vid arbetsmarknadsetableringen. Detta tycks
vara allra tydligast bland ungdomar och lagutbildade, och sirskilt 1
tider nir arbetslosheten dr hég. Exempelvis hittar ungefir en
tredjedel av alla gymnasister sina férsta jobb, efter studierna, pd
arbetsplatser dir de tidigare sommarjobbat. Ungefir tio procent
arbetar pd en arbetsplats dir nigon 1 familjen jobbar sedan tidigare
(se Aslund m.fl. 2006).

Om utbildningar som har som en av sina huvuduppgifter att
forbereda deltagarna for arbetslivet inte tillhandahiller kontakter
med arbetsgivare ir risken uppenbar att (till exempel) ungdomar
med arbetslosa forildrar missgynnas. Dessutom kan de som har
kontakter inom fel segment pd arbetsmarknaden riskera att {8 jobb
som de inte ir utbildade f6r. Med andra ord finns en risk f6r bide
onddiga arbetsloshetsperioder och dilig matchningskvalitet. Om
inte utbildningarna bidrar med arbetsmarknadskontakter riskerar
detta 1 férlingningen skapa ineffektiva inriktningsval dir studenter
viljer inriktning mot de omriden som de har kontakter inom i1
stillet for de omrdden de ir mest limpade for eller intresserade av.
Detta kan generera betydande vilfirdsférluster (se Bentolila,
Michelacci och Suérez. 2010).

Gymnastieskolan bor ha som en av sina huvuduppgifter att ansvara
for ungdomars arbetsmarknadsintride. Det bor ocksd aligga utbild-
ningsanordnarna att se till att alla studenter har goda kontakter
med relevanta arbetsgivare vid avslutad utbildning. Skilet ir att det
finns tydliga effektivitetsvinster med att integrera etablerings-
processen 1 utbildningen snarare dn att 6verldta detta till arbets-
marknadspolitiken.

Ett sddant mal kriver att utbildningsanordnarna samverkar mer
med svil niringslivet som lokala arbetstérmedlingskontor in vad
som ir fallet 1 dag. Anordnare av yrkesutbildningar bér regelbundet
samridda och samarbeta med Arbetsférmedlingen som kan bidra
bide med information och med prognoser om situationen pi den
lokala och den nationella arbetsmarknaden. Lokala programrid kan
fungera som en arena fér sddan samverkan.

En del av den kommande gymnasiereformen ir inrittandet av
ett lirlingsspdr, vilket sannolikt innebir en férbittring. En 6kning
av den arbetsplatsférlagda delen pd samtliga yrkesutbildningar
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framstdr dock som det bista sittet att effektivisera 6vergingen till
arbetslivet. Studenterna fir dirigenom bittre kontakter med
arbetsgivarna samtidigt som risken fér social snedrekrytering
minskar eftersom ungdomarna i mindre utstrickning behover
forlita sig pd forildrar och andra bekanta f6r att hitta jobb. Ett okat
inslag av arbetsplatstorlagd utbildning innebir ocksd att ut-
bildningsanordnarna pa ett mer direkt sitt f&r information om vad
arbetsgivarna efterfrigar i termer av kunskaper. Direkt inblandning
av arbetsgivare 1 utbildningen har visat sig vara en framgingsfaktor
till exempel inom arbetsmarknadsutbildningen (se Lundin och
Martinson 2003). En f6ljd av detta borde bli en bittre mix av
utbildningsinriktningar eftersom det blir svirare att uppritthélla
utbildningar som ger firdigheter som inte efterfrigas. Dessutom ir
det troligt att det faktiska utbildningsinnehdllet inom utbild-
ningarna pi ett bittre sitt anpassas efter den lokala arbetsmark-
nadens krav. Noterbart ir att bilaga 2 visar att studenter pd lokala
specialinriktningar (i friskoleregi eller 1 kommunal regi) av yrkes-
utbildningar lyckas simre pd arbetsmarknaden in likartade studen-
ter pi nirliggande standardiserade nationella program. Aven om
skillnaderna ir smi antyder detta att den lokala experimentlustan
hittills inte pd ett effektivt sitt anpassat utbildningarnas innehll till
arbetsmarknadens krav.

Var bedomning dr att méingden arbetsplatsforlagd utbildning bor
oka pd samtliga yrkesutbildningar. Nuvarande grins om minst 15
veckors arbetsplatsforlagd utbildning bor utokas till minst 24 veckor,
det vill siga i genomsnitt ungefir en mdnad per termin. Det bor inte
vara mojligt att ersitta den arbetsplatsfoérlagda utbildningen med
skolférlagd utbildning. Det ir dessutom viktigt att inte verlita
sokandet efter praktikplatser helt till ungdomarna sjilva. Detta
missgynnar ungdomar som saknar sociala band till det yrke dit
utbildningen syftar.

En mojlig nackdel ir att det kan bli svért att finna praktikplatser
inom regioner dir arbetsmarknadsliget ir diligt, eller under &r med
lg efterfrigan pd arbetskraft. Men det dr rimligt att tro att detta ir
ett omrdde dir det ibland kan vara énskvirt att tillfilligt tillskjuta
medel f6r att uppritthilla kvaliteten. S8 linge resurserna inte differ-
entieras mellan inriktningar bibehills incitamenten att tillhanda-
hilla de bista mojliga inriktningarna. Undantag kan goras for
byggsektorn som ir extremt konjunkturkinslig. Som en parallell
kan nimnas att man under den senaste ligkonjunkturen skjutit till
extra resurser for att antalet kommunala sommarjobb inte ska
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minska, trots att erfarenheterna frdn just denna typ av ganska
artificiella jobb inte ir speciellt positiva. Den internationella littera-
turen visar att konstgjorda jobb i offentlig regi ir den typ av
arbetsmarknadspolitik som har simst effekter, medan subven-
tionerade arbeten 1 privat sektor har starka positiva effekter (se
bilaga 1).” Dessa resurser kan med férdel anvindas fér att uppritt-
hilla kvaliteten pd yrkesutbildningen genom att under ldgkonjunk-
turer betala for praktikplatser.

10.3 Valet av utbildningsinriktning

Ungdomars utbildningsval pd bide gymnasie- och hégskolenivg ir
sannolikt viktiga foér arbetsmarknadsintridet. Bilaga 2 visar till
exempel att arbetsloshetsrisken efter gymnasiet varierar kraftigt
beroende pd inriktning, iven mellan ungdomar med samma familje-
bakgrund och grundskolebetyg. I den svenska gymnasieskolan
avgors den slutliga sammansittningen av inriktningar av studen-
terna sjilva. Instruktionerna ir tydliga: studenterna ska i storsta
mojliga min erbjudas plats p8 de utbildningar de onskar. Detta
stiller stora krav pi att ungdomar bide kinner till och beaktar
arbetsmarknadseffekterna av sina val. Det verkar dessutom, tmin-
stone pd hogskolenivd, finnas en stabilitet 6ver tiden 1 vilka
utbildningar som leder till bra arbetsmarknadsutfall vilket talar fér
att ytterligare information och studievigledning kan vara virdefullt
(se tex. bilaga 8 till Lingtidsutredningen 2008 eller Aslund m.fl.
2006). Sammantaget finns det dirfér mycket som talar f6r att en
vil utbyggd studie- och yrkesvigledning kan vara virdefull. Tyvirr
saknas dock 1 stort sett bdde forskning om studie- och yrkesvig-
ledningens effekter pd ungdomars arbetsmarknadsutfall och bra
dokumentation om vigledningens omfattning 1 nuliget. Dirfor ir
det svirt att veta om ytterligare satsningar studie- och yrkesvig-
ledning skulle vara vil anvinda resurser.

Ett ytterligare problem, kanske framforallt pd hogskolenivd, ir
att en lg avkastningen pd utbildning gor att ungdomarna tjinar
relativt lite pd att ta hinsyn till vilka utbildningar som ger bra utfall
dven om de skulle ha tillgdng till palitlig information. Det kan gora
att ungdomar 1 mindre utstrickning viljer inriktningar som leder
till jobb, dven om de ir medvetna om konsekvenserna. Detta skulle

%% Carling och Wang (2006) studerar arbetsmarknadseffekterna av kommunala sommarjobb
och hittar inga signifikanta effekter.
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kunna motivera att antalet studieplatser anpassas efter 1 vilken
utstrickning studenterna efterfrigas pd arbetsmarknaden. Det ir
dock inte litt att se hur man pa ett effektivt sitt ett sddant system 1
praktiken. En relativt direkt mojlighet dr att l8ta anordnare av
utbildningar f3 mer betalt om studenterna lyckas bra med etable-
ringen. Som diskuterades 1 samband med yrkesutbildningen ovan ir
en annan vig att 8ligga anordnare att hilla delar av utbildningen pd
arbetsplatser och dirigenom goéra det svdrare att tillhandahilla
utbildningar som har en mycket svag arbetsmarknadskoppling.
Detta talar {6r att dven universitetsutbildningar bér utformas s att
de integrerar arbetsmarknadskontakter 1 sd stor utstrickning som
mojligt.

10.4 Genomstrémningen och den hogre utbildningen

Incitamenten att borja studera pd universitet och hogskolor tycks
fungera vil 1 den mest centrala bemirkelsen, det vill siga att
tillrickligt ménga personer faktiskt viljer att utbilda sig. Sverige har
ungefir lika stor andel studenter som de flesta andra jimférbara
linder (se bilaga 3). Diremot ir Sverige ett av de linder som har de
allra hogsta intrides- och examensildrarna inom OECD. De 6vriga
nordiska linderna har i minga avseenden likartade problem. Som
visas 1 bilaga 3 ir detta med all sannolikhet kopplat till ekonomiska
incitament: den liga avkastningen minskar kostnaderna fér den
enskilde att skjuta p4 sin utbildning.”

Bilaga 3 visar att ungefir hilften av de ekonomiska kostnader
som uppstdr som ett resultat av uppskjutna studier belastar indi-
viden, medan den andra hilften belastar samhillet. Det innebir
alltsd att det finns betydande externaliteter forknippade med just
detta utbildningsval. En konsekvens dr att samhillets subvention
till de studenter som viljer att studera senare dr storre in subven-
tionen till de som studerar tidigare. Detta skapar snedvridande
incitament som troligen bidrar till alltfér sena examina.

En viktig aspekt dr att uppskjutna studier i Sverige framférallt
verkar vara forknippade med sena intriden, eller annorlunda
uttrycke, ldnga uppehill mellan gymnasiestudier och hogre studier.

! Ibland hinvisas det till att Sveriges héga examensdlder beror pd att avgdngarna frin
gymnasiet sker vid hogre dlder dn i andra linder. Dessa skillnader dr dock s& sm3 att de bara
kan férklara en mycket liten del av skillnaderna i examensilder.
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Det antyder att man framforallt bor férsoka sinka intridesdldern,
om mdjligt utan att dka studietiderna.

De analyser som redovisas 1 bilaga 3, precis som tidigare
skattningar 1 Holmlund, Liu och Nordstrém Skans (2009), visar att
kostnaderna f6r uppskjutna studier 1 huvudsak beror pd att arbets-
inkomsterna efter avslutade studier ir hégre dn arbetsinkomsterna
fore studietiden. Detta gor att uppskjutna studier leder till ligre
livsinkomster. Dessutom virderas arbetslivserfarenhet fore (eller
under) studierna ligre pd arbetsmarknaden in arbetslivserfarenhet
efter studierna. Diremot tyder inget pd att loneeffekterna pd ling
sikt dr sirskilt stora: de som tar examen tidigare kommer s3
sméningom ikapp 16nemissigt, men de har alltsi under tiden haft
betydligt ligre inkomster, och dirmed ocksd bidragit med mindre
skatteinkomster.” Det ir ocksd viktigt att notera att berdkningarna
tar hinsyn till eventuella positiva effekter pd matchningskvaliteten
(dvs. att man gor bittre studieval) om man vintar med studierna.
Aven detta resultat ir rimligt — matchningskvaliteten miste helt
enkelt bli vildigt mycket bittre f6r att kompensera for ett helt &rs
uppskjutna studier. For att kompensera fér tre &rs uppehill
(medianen 1 Sverige) krivs helt enkelt orealistiskt stora for-
bittringar 1 matchningskvalitet.

En aspekt som ofta lyfts fram i detta sammanhang ir att
arbetsgivare girna ser att studenter har tidigare arbetslivs-
erfarenhet, och att detta kan underlitta 6vergdngen till arbetslivet.
Det ir visserligen sant, men den relevanta frdgan ir om de positiva
effekterna ir tillrickligt stora for att kompensera foér att man i
stillet kommer ut senare. S§ tycks inte vara fallet (se t.ex. resultat i
Hikkinen 2006).

Det ir naturligtvis mojligt att de som studerar lingre ocksd
pensionerar sig senare. Frdgan har inte studerats och det ir
tveksamt om det gir att gora en meningsfull analys eftersom
effekterna blir kinsliga f6r pensionssystemets utformning: dagens
studenter kommer att méta ett annat pensionssystem in dagens
pensionirer. Vir bedémning ir att det skulle krivas orealistiskt
stora effekter pd pensionsdldern fér att kompensera for inkomst-
bortfallet frin de sena studiestarterna.

32 Det faktum att resultaten inte drivs av slutléner utan av nir och hur mycket man arbetar
tyder pd att resultaten inte beror p4 att de som studerar tidigare dr fundamentalt annorlunda
in de som studerar senare. Denna bild, stirks av att resultaten 1 Holmlund, Liu och
Nordstrém Skans (2009) inte ir sirskilt kinsliga f6r hur mycket bakgrundsinformation man
tar hinsyn till i de skattade modellerna.
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10.4.1 Antagningsregler till hogre utbildning

I bilaga 3 argumenteras foér att antagningsreglerna ir ett viktigt
instrument for att pdverka examenséldern. Mycket talar f6r att man
bér undvika konstruktioner som premierar arbete fore att bérja
studera pd universitet eller hogskola. Vissa férindringar 1 denna
riktning har dgt rum. Exempelvis har den si kallade 25:4-regeln
avskaffats, vilken innebar att en person som var minst 25 r och
hade minst fyra drs arbetslivserfarenhet hade en sirskild intrides-
kvot till hégskolan. Tillsammans med de minskade mojligheterna
att hoja gymnasiebetygen genom senare studier pd komvux tycks
detta haft viss effekt pd antalet direktdvergdngar frin gymnasiet till
hoégskolan under de senaste &ren.

Effekterna skulle kunna forstirkas genom sirskilda kvoter for
direktovergingar frin gymnasieskolan av samma typ som fanns
under 1980-talet. Det ir antagligen en metod som pi ett ptagligt
sitt genererar snabbare 6vergdngar till hégre studier, och dirmed
ocksd till arbetsmarknaden. En svdrighet ir att avgora exakt hur
mycket de direktsokande bér premieras. Dessutom skulle systemet
medfora att det bildas skarpa grinser vid vissa tidpunketer, vilket 1
sig kan ge upphov till ineffektiviteter. Ett sdtt att undvika dessa
problem ir att ge bonuspoing i antagningen fér de som soker
tidigt. Med en gradvis avtrappning av bonuspoingen undviks
onddiga troskeleffekter. Sidana regler skulle framférallt vara
betydelsefulla fér attraktiva utbildningar; huvuddelen av studen-
terna kommer in pd sina forstaval och dessa skulle inte pdverkas s&
mycket. Aven om en sidan reform sannolikt skulle vara en
torbittring foresprikar vi en reformstrategi som baseras pd ekono-
miska incitament utan troskelvirden — ndgot vi dterkommer till
nedan.

Man bér undvika reformer som innebir att antagningsbesluten
decentraliseras. Anledningen ir att utbildningsanordnare kan antas
ha som sitt frimsta mal att ta in sd duktiga studenter som mojligt.
Det ir inte givet att detta vore samhillsekonomiskt optimalt
eftersom utbildningsanordnarna inte behéver beakta alternativ-
kostnaderna fér de sékande. Den mest uppenbara ineffektiviteten
uppstdr om studenter studerar for specifika intridesprov till
attraktiva utbildningar innan de blir antagna, ndgot som ir vanligt i
till exempel Finland. Dels skulle studenterna gora avsevirda
humankapitalinvesteringar utan lirarhjilp innan de pibérjar sina
officiella studier, vilket rimligen ir ineffektivt (annars hade vi inte
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behévt universitet och hogskolor), dels skulle de studenter som till
slut inte kommer in anvinda sin tid till att skaffa sig kunskaper som
antagligen inte ir de mest anvindbara for de karriirer de slutligen
far. Aven om de studenter som inte kommer in lir sig ndgot under
tiden de studerar fér proven si finns det goda skal att tro att de
skulle ha anvint tiden pd annat vis om de hade vetat att de till slut
inte antas till utbildningen.

En férindring av antagningssystemet som kan forvintas ha
positiva effekter pd examenséldrarna samtidigt som studenturvalet
skulle forbittras dr att minska andelen studenter som antas via
hogskoleprovet. Bjorklund m.fl. (2010) visar att hogskoleprovet ir
ett diligt urvalsinstrument som framférallt premierar den som
gjort provet flera gdnger. Eftersom higskoleprovet dirmed premierar
dldre sokande, samtidigt som det inte predicerar framtida studie-
resultat pd ett lika bra sdtt som betyg, tycks det uppenbart att andelen
som antas via hogskoleprovet bor minska till formdn for ett okat

betygsintag.

10.4.2 Studiemedelssystemet

Ett tydligt och troligen effektivt sitt att snabba pd évergingarna
frin gymnasiet till den hogre utbildningen dr att anvinda eko-
nomiska incitament. En férdel med att anvinda studiemedelssyste-
met som styrmedel dr att detta angriper det faktiska problemet,
nimligen att de som utbildar sig tidigt inte fir del av den fulla
ekonomiska vinsten.

Bilaga 3 visar att fér varje ir som en student kan tidigareligga
sin examen kommer samhillets intikter (exklusive studentens del)
vara i storleksordningen 80 000 kronor vilket &verstiger kostnaden
for ett ars studiemedel. Detta innebir att budgetkonsekvenserna
forknippade med en ung student som avslutar sin kandidatexamen
vid 23 3rs 8lder (tre drs studier, ett &rs uppehall) och som belt slipper
betala tillbaka sitt studieldn ir mer positiva in budgetkonse-
kvenserna férknippade med en student som tar en kandidatexamen
vid 26 &rs dlder (tre rs studier, fyra irs uppehdll) och som betalar
tillbaka hela sitt studielin. Vinsten fér samhillet av ett tidigare
studieintride ir med andra ord betydande. Notera att skillnaderna
mellan dessa tvd hypotetiska individer motsvarar skillnaderna
mellan en typisk nederlindsk student och en typisk svensk student.
Med anledning av detta foreslir vi att studiemedelssystemet forindras
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sd att den andel av studiemedlen som bebiver betalas tillbaka kopplas
till examensdldern.

For att fullt ut balansera externaliteterna skulle man kunna
inféra ett system som gor att studenter som tar en kandidatexamen
vid 23 irs 8lder (korrigerat fér utbildningens lingd for andra
examina) inte behover betala tillbaka studielinen alls. Direfter
skulle &terbetalningsskyldigheten 6ka gradvis med motsvarande ett
rs 1dn for varje drs fordrojning av examen. Fér de som tar sin
examen vid 26 ars dlder skulle systemet dirmed vara oférindrat
jimfort med dagens system. Subventionen skulle vara sjilv-
finansierande om varje drs subvention innebidr att examenstid-
punkten tidigareliggs med nistan ett dr. Detta ir méjligen en
orealistisk férhoppning.

En direkt finansiering kan dock f&s om l8nedelen i stillet 6kade
for de som tar examen efter 26 &rs 3lder. Reformen ir i princip
finansierad utan beteendeférindringar om den totala linebérdan ir
oférindrad, men 1 storre utstrickning birs av de som tar examen
sent.” I den utstrickning som systemet leder till tidigare studier s3
ir detta sjilvfinansierat genom de 6kade arbetsinkomster som blir
resultatet.

En mojlig invindning mot att styra studenter mot tidigare
examina med hjilp av ekonomiska incitament ir att den sociala
snedrekryteringen dr nigot storre bland de som borjar tidigt, och
att dessa skulle gynnas. A andra sidan ir ett av motiven bakom det
svenska, mycket generdsa, studiemedelssystemet att ungdomar frin
mindre studievana hem ska ges mdojligheter att studera. Ett
antagande bakom konstruktionen ir att dessa grupper ir mer
beroende av subventionen for att vilja studera. Om man dppnar for
att studera med en dnnu storre subvention (om man bérjar tidigt)
s& kan det faktiskt medféra att ungdomar frdn mindre studievana
hem blir mer intresserade av att studera vidare.

Det system som diskuteras ovan kan tyckas extremt, och det
finns ett antal andra faktorer att beakta. En faktor ir risken for att
lingre uppehll efter studierna kan 6ka, ndgot som troligen ir in
mer ineffektivt (se Holmlund, Liu och Nordstrém Skans, 2009).
En mojlig 16sning ir att (som 1 exemplet ovan) l3ta dterbetalnings-
differentieringen bérja vid 23 irs dlder 1 stillet f6r vid 22 3r. Detta
kan dessutom tinkas beakta det faktum att mdnga tar examen frin

53 For att det ska vara méjligt att fortsitta 6ka kostnaden for ytterligare ars studier efter att
hela dagens studiemedel har omvandlats till 1&n skulle det i princip krivas &lders-
differentierade studieavgifter som betalas med extra lan.
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gymnasiet ett ir senare och risken fér 6kad social snedrekrytering
minskar. En sddan framflyttning skulle dven innebira att systemet
(som i exemplet) var oférindrat vid 26 ars dlder, vilket ir nira
dagens medianexamensélder.

Ett annat problem ir att kostnaderna f6r de som studerar vildigt
sent kan bli orimligt stora. Eftersom man kan vilja subventionera
dessa grupper av andra skil ir det antagligen rimligt att
incitamenten fasas ut for studenter som ir ver 26 r.

Det finns tre férdelar med att f6rséka balansera de snedvridande
incitamenten med hjilp av studiemedelssystemet snarare in med
antagningssystemet. Den forsta dr att storleken pd incitamenten
kan bestimmas utifrdn externaliteternas omfattning: om studen-
terna fir ta del av hela de ekonomiska vinsterna med att studera
tidigare s3 gor det inte ndgot om de ind3 viljer att vinta. Den andra
ir att styrningen kan géras gradvis s att den som vill ta ett eller ett
par rs extra uppehdll dr fri att gora detta, men di sjilv bir den fulla
kostnaden for beslutet. En tredje fordel dr att systemet 1 princip
kan fasas in pd ett sdtt som gor att de som redan har fattat sina
beslut under ett annat system inte missgynnas.

En uppenbar invindning mot férindrade antagningsregler ir
just att det missgynnar de som redan gjort sina val under det
existerande systemet. Eftersom de inte kan idndra sig 1 efterhand
skulle de komma att missgynnas kraftigt av plotsligt férindrade
antagningsregler. En stor férdel med att dndra just studiemedels-
systemet ir mojligheten till infasning efter fodelsekohort. Till
exempel skulle systemet kunna fasas in kohortvis frdn hésten 2012
for ungdomar fodda 1991 eller senare. For att f8 en mjukare in-
fasning och mindre problem med stora infléden under &ver-
gingsfasen kan systemet fasas in med halva subventionen fér den
forsta utbildningskohorten.

For att ytterligare minska risken f6r att uppehillen forflyttas till
efter studierna kan man, férutom att tillta ett &rs uppehdll utan att
detta paverkar overgingarna, iven koppla avskrivningen av
studielinen till arbetsinkomster relativt snart efter utbildningen.
Om studenterna, irsvis, tillits reducera sina 18n med en andel av
arbetsinkomsten frin examen och fram till en viss 8lder skapas
starka incitament fér bide skyndsamma studier och en snabb
etablering pd arbetsmarknaden. Om avskrivningen har ett relativt
ligt maxbelopp per ir undviker man att missgynna de grupper av
hogutbildade som har en lig 16n. Liknande inslag finns 1 bland
annat det finska systemet. En betydande nackdel med system som
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dessa ir att de litt blir komplicerade, vilket kan gora att incita-
mentseffekterna inte blir tillrickligt tydliga. Vi bedémer att tydlig-
het kan vara att féredra framfor incitament till arbete efter studie-
tiden och foredrar dirfér om systemet inte kopplas till arbets-
inkomster.

For att skapa bittre incitament till tidigare examina forslir vi
dérfor avskrivningar av studielinen for studenter som tar en
kandidatexamen vid 23 drs dlder eller tidigare med motsvarande tids-
intervall for lingre utbildningar. Dessa avskrivningar bor trappas av
drsvis pd ett sitt som gor att den som tar examen vid 26 irs dlder
moter samma system som i dag. Systemet bor generera betydande
dynamiska intikter, men en mer direkt finansiering ges av att
lanedelen kan ©ka for de som tar examen efter 26 &rs dlder.
Systemet bor infoéras kohortvis f6r att inte missgynna de som redan
gjort sina val under existerande system.

10.4.3 Andra incitamentsverktyg inom studiemedelssystemet

Det ir rimligt att koppla antalet terminer med studiemedel till
studieresultaten enligt den modell som féreslogs 1 SOU 2009:28,
Stirkt stod for studier. Modellen innebir att mojligheten att studera
med studiemedel begrinsas till fyra ir och ytterligare tv8 &r ges for
den som efter kandidatexamen viljer att studera fér en masters-
examen. Aven ett sidant system bor dock fasas in s att endast nya
studenter paverkas.

Det ir ocksd viktigt att pdpeka att det nuvarande systemet,
framforallt efter inférandet av jobbskatteavdraget och de nedsatta
socialavgifterna for unga, innebir en mycket kraftig subvention fér
unga som viljer att arbeta parallellt med studierna i stillet for att
studera mer intensivt for att bli firdig tidigare. Det skapar tydligt
snedvridande incitament i riktning mot f6r mycket arbete under
studietiden. Snedvridningarna finns bdde pd utbuds- och efterfrige-
sidan. Studenterna beskattas mindre f6r deltidsstudier under
studietiden dn for arbete senare och arbetsgivare premieras om de
anstiller unga via nedsatta arbetsgivaravgifter. Dessutom innebir
anstillningsskyddets konstruktion att arbetsgivare gynnas om de
anvinder tidsbegrinsade anstillningar vilket kan géra studenter
mer attraktiva som personal.

Snedvridningarna fir emellertid betraktas som sidoetfekter av
skattesystemets (och anstillningsskyddets) ¢vriga utformning och
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kan dirfér inte 1 sig ses som argument for att reformera dessa
system. Men det finns anledning att korrigera snedvridningen for
att undvika en ineffektiv anvindning av resurser eftersom de flesta
ir mer produktiva efter att de studerat firdigt men ind3 kan {3 en
hogre nettolén per timme nir de arbetar parallellt med studierna.
Risken dr dessutom uppenbar att den hogre utbildningens innehall
urvattnas om utbildningskraven anpassas till fallande antal studie-
timmar bland dubbelarbetande studenter.

Man kan korrigera systemet pd dtminstone tre olika sitt. Ett
forsta sitt dr att hoja studiebidraget och samtidigt gora det beskatt-
ningsbart. For att effekten ska nds fullt ut boér studiebidraget
klassas som arbetsinkomst vid berikningen av jobbskatteavdraget.
Ett andra sitt dr att sinka fribeloppet for arbetsinkomster under
studietiden. Hir bor det noteras att nedsittningen av studie-
bidraget f6r den som tjinar mer dn fribeloppet kan fylla en viktig
funktion fér att skapa en mer likformad beskattning av arbets-
inkomster under och efter studietiden.”® Ett tredje sitt ir att
koppla fribeloppet till tidigare studieresultat. Podngen ir att
studenter som har oavslutade kurser frn tidigare &r kan paverkas
mer negativt av de snedvridande incitamenten till f6rmén for arbete
under studietiden dn andra studenter. Genom att de har kurser som
ska lisas ikapp, har de en tydligare alternativ anvindning av sin tid.
Vi menar att det dr orimligt att fortsitta subventionera parallell-
arbete for studenter som under tidigare terminer inte har klarat av
de studier som de fitt ersittning for.

Vi foreslar dérfor att fribeloppet reduceras i takt med den
ackumulerade andelen restpoding frin tidigare terminer. Detta skulle
innebira att en student som tagit 75 procent av kurserna under en
termin far ett 75-procentigt fribelopp (tills restkurserna dr godkéinda),
medan en student som tagit 75 procent av kurserna under tvd terminer

far ett halverat fribelopp.

>* Idealt sett skulle fribeloppet riknas enligt ett treterminssystem dir beloppet var mer
generdst satt gentemot inkomster under sommaren, men detta skulle kriva att Skatteverket
bérjade samla in inkomstuppgifter per ménad.
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10.5 Sammanfattning

Den 1 sirklass viktigaste faktorn fér att ungdomar ska lyckas med
overgdngen frdn studier till arbetsliv dr utbildningssystemets
utformning. I dagsliget finns det en betydande férbittrings-
marginal bdde inom ramen fér den gymnasiala yrkesutbildningen
och 6r den hégre utbildningen.

Den grupp av ungdomar som har svirast att etablera sig pi
arbetsmarknaden ir de som inte har avslutat gymnasiet. Det ir
dirfor viktigt att se till att en s§ hog andel som méjligt av alla
ungdomar dels kommer in pd gymnasiet, dels lyckas avsluta sina
studier. Det minskade inslaget av obligatoriska kurser pd yrkes-
programmen kan férvintas leda till att fler klarar av sina studier.
Men detta bor kompletteras med att kraven fér behérighet till
gymnasiets yrkesinriktade program inte sitts si hogt att stora
grupper inte har en mojlighet att uppnd dem. Hoga intrideskrav
forutsitter vil fungerande alternativa vigar in pd arbetsmarknaden,
ndgot som hittills saknats. Det nya systemet {or att utbilda de som
inte dr behoriga for gymnasieutbildningarna bor utvirderas innan
det belastas med ytterligare grupper. Behorighetskraven bor dirfor
inte hjas pd det sitt som foreslagits.

For att uppni en bittre o6verging frin den gymnasiala
yrkesutbildningen till arbetslivet ir det viktigt att alla anordnare av
gymnasieskolans yrkesinriktade program har ett tydligt uppdrag att
underlitta 6vergdngen till arbetsmarknaden. Relevanta styrdoku-
ment bor klargéra att utbildningen syftar till en direkt 6verging till
arbete efter avslutade studier fér de ungdomar som 6nskar detta.

Mingden arbetsplatsforlagd utbildning p& gymnasieskolans
yrkesinriktade program bor 6ka. Denna del bér uppga till minst en
ménad per termin (dvs. 24 veckor sammanlagt). Det forbittrar
kontakterna med arbetsgivare och kan hjilpa till att géra utbild-
ningarnas innehdll mer relevant fér den existerande arbets-
marknaden.

Vad giller den hogre utbildningen bér utbildningssystemet
utformas si att det premierar en snabb genomstrémning och en
skattemissig neutralitet mellan & ena sidan arbete parallellt med
studierna och & andra sidan intensivare studier férst och arbete
sedan.

For att uppnd detta bor studiebidraget beskattas som arbets-
inkomst, och nivdn korrigeras si att nettobeloppet ir oférindrat
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for den som inte arbetar.” Fribeloppet bor reduceras i procent med
andelen hogskolepoing som kvarstdr till full studietakt under
tidigare terminer. Vidare bor antagningsreglerna till den hogre
utbildningen indras si att fler studenter antas via gymnasiebetyg
och firre via hogskoleprov. Lokala antagningsprov boér undvikas.

Forindringar av studiemedelssystemet kan skapa incitament till
en ligre examensilder. Vart forslag innebir 1 korthet att studie-
skulden skrivs av fér studenter som tar en kandidatexamen vid 23
drs alder eller tidigare. Avskrivningen kan direfter fasas ut gradvis
ju ildre studenten dr nir hon eller han tar examen. Ingen
avskrivning bor ske for de som tar examen efter 26 drs alder.
Systemet kan limpligen fasas in efter fodelsekohorter sd att inte
studenter som fattat sina beslut enligt tidigare regler missgynnas.
Slutligen bor studiemedel beviljas for fyra &r for studier till
kandidatexamen, sex ir for masterexamen enligt forslag i SOU
2009:28.

% Vi har ingen 3sikt i frigan om bidragets storlek, den énskade nivin kan mycket vil skilja
sig frén den nuvarande.
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11 Integrationspolitik for flykting-
och anhoriginvandrare

En effektiv integrationspolitik férutsitter att nyanlinda utrikes
fodda ges goda mojligheter att snabbt etablera sig pd arbets-
marknaden. I dagsliget ir det uppenbart att detta mal inte uppfylls
(jfr. kapitel 3). Utrikes fodda ir visserligen en mycket heterogen
grupp, men om man jimfér arbetsmarknadssituationen for inrikes
och utrikes fédda ir det tydligt att utrikes fodda lyckas betydligt
simre: sysselsittningsgraden ir ligre, arbetslosheten ir hogre, fler
befinner sig utanfér arbetskraften och minga av de som ir
sysselsatta har fastnat 1 ganska ldgkvalificerade jobb. Det ir dirfor
viktigt att diskutera hur samhillet med politikdtgirder kan for-
bittra utrikes foddas mojligheter att etablera sig pd arbets-
marknaden. Eftersom problemen ir stérst for flyktingar och deras
anhoriga fokuserar diskussionen pd dessa grupper. Det ir dock
viktigt att betona att dtgirder kan behévas for sdvil nyanlinda som
for de som trots att de bott i Sverige en tid inte har lyckas etablera
sig pd arbetsmarknaden.

I detta kapitel diskuterar vi, utifrin frin analysen 1 bilaga 4, hur
arbetsmarknadssituationen fér utrikes fédda kan férbittras. I
avsnitt 11.1 beskriver vi vad som bor karaktirisera en effektiv inte-
grationspolitik pd arbetsmarknadsomridet. Avsnitt 11.2 tll 11.5
handlar om olika &tgirder for hur detta kan &stadkommas 1
praktiken. Avsnitt 11.6 sammanfattar diskussionen.
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Sammanfattning av rekommendationer

e Bosittningen under asylprévningstiden och efter beviljat
uppehillstillstdnd bor forbli valfri. For de som inte kan
eller vill ordna sitt eget boende bér placeringar erbjudas
med storre hinsyn tagen till hur arbetsmarknadsutsikt-
erna ser ut pd olika orter.

e Asylsékande bér tillbringa sina férsta veckor i landet 1
ankomstboenden, vilka bor organiseras efter de asyl-
sokandes sprikliga bakgrund. Detta fér att information
om asylprocessen och kartliggning av de asylsokandes
bakgrund och férutsittningar ska kunna genomféras
tidigt och effektivt. De asylsékande bor styras till
ankomstboenden genom dagersittningssystemet.

e Alla asylsokande bér erbjudas aktiviteter som kart-
ligening, svenskundervisning, praktik och méjligheter
till arbete under vintetiden. Aktivitet bér premieras.

e Det nyligen reformerade introduktionsprogrammet bor
ges tid att f4 komma igdng och sedan utvirderas. Ritten
att 8 delta 1 introduktionsprogrammet bér dock utékas
ull de flyktinganhériga som invandrar upp till sex &r
efter flyktingen.

e Overgingen frin introduktionsprogrammet till jobb-
och utvecklingsgarantin bér ske utan drojsmél for de
som ir 1 behov av detta.

o Arbetsformedlingen bor ges mojlighet att sjilva upp-
handla utbildning 1 svenska fér invandrare av olika
aktorer.

e Valideringsverksamheten bér goras mer tillginglig
genom att Myndigheten fér Yrkeshogskolan utformar
information som ir littillginglig for nyanlinda utrikes
fodda. Valideringsintygen bor likna intygen for
motsvarande svensk utbildning.

o Arbetsmarknadspolitiken for utrikes fédda bér dven
fortsatt prioritera subventionerad sysselsittning pd den
reguljira arbetsmarknaden, men detta bor kompletteras
med en Okad satsning pid intensifierade arbetsgivar-
inriktade férmedlingsinsatser.
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11.1  Utgangspunkter

Den svenska integrationspolitiken har som mal "lika rictigheter,
skyldigheter och méjligheter for alla oavsett etnisk och kulturell
bakgrund”.*® For att uppnd mélet anvinds en blandning av
generella dtgirder och sirdtgirder riktade wll vissa grupper
nyanlinda. Fér de personer vars ansdkningar om uppehillstillstdnd
slutligen beviljas av flyktingskil, eller som anhérig till flykting, kan
dtgirderna ses som en kedja. I ett typiskt fall bestdr kedjan av
foljande steg: ansdkan om asyl (eller ansékan om invandring som
anhoérig till en flykting), vintetid medan ansékan prévas, val av
bosittningsort, deltagande 1 ett introduktionsprogram samt
deltagande 1 generella utbildnings- och arbetsmarknadsinsatser.
Utformningen av de olika stegen beskrivs 1 det hir kapitlet
samtidigt som vi diskuterar vilka férindringar av dagens
integrationspolitik som kan behova goras. Innan vi analyserar detta
ir det dock limpligt att kort diskutera vad som bér karaktirisera en
framgdngsrik politik. Foljande aspekter bor beaktas:

o Arbetsmarknadsfokus. Mycket tyder pd att arbetsmarknads-
etableringen ir nyckelfaktorn f6r en framgingsrik integra-
tionspolitik. Alla &tgirder bor dirfér fokusera pd en snabb
arbetsmarknadsetablering, men samtidigt miste en hog
matchningskvalitet uppritthillas.

o Individanpassning. Alla 3tgirder boér ha som mail att ge
deltagarna just de kunskaper, firdigheter och kontakter
som de behover for att etablera sig pd arbetsmarknaden.
Det kriver att dtgirderna foregds av en ordentlig kartligg-
ning av individernas behov, forutsittningar och énskeml.

o  Snabbbet. Atgirderna bér sittas in vid ritt tidpunkt, vilket i
normalfallet innebir s3 tidigt som mojligt efter ankomsten
till Sverige.

o Flexibilitet. Atgirderna bor vara utformade s att de kan
kombineras med arbetssokande och arbete, och siledes
understddjer en snabb arbetsmarknadsetablering snarare in
ger upphov till inlisningseffekter.

3¢ Regeringens proposition 2008/09:1.
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o Incitament. Alla dtgirder bor vara utformade sd att de ger
bide deltagarna och de som anordnar aktiviteterna tydliga
incitament att bidra till en effektiv arbetsmarknadsetablering.

o  Forankring. Alla &tgirder bor vara vil férankrade hos
arbetsmarknadens parter — arbetsgivare, branschorganisationer
och fackféreningar — s8 att de har en hog grad av legitimitet.

o Tydlighet. Alla dtgirder bor ha tydliga och utvirderingsbara
mal, och ansvarsfordelningen mellan de inblandade aktor-
erna bor vara tydlig.

o Utvirdering. Alla &tgirder bor utvirderas kontinuerligt och
systematiskt av en nationell aktér som har god tillging till
de data som krivs for att utfora en sddan utvirdering.

En effektiv integrationspolitik bygger pd att de insatser som
anvinds féljer en vil genomtinkt kedja dir dtgird foljer pd tgird
pd ett logiskt och konsekvent sitt, och dir varje insats har ett
effektivt arbetsmarknadsintride som ett tydligt mal. I de f6ljande
fyra avsnitten diskuteras vilka férindringar av dagens dtgirder som
kan behova goras vad giller aktiviteter under asylprévningstiden,
bosittningsbeslutet, introduktionen och arbetsmarknadspolitiken.

11.2  Asylprovningstiden

For en person som anlinder tll Sverige for att soka asyl startar
integrationsprocessen 1 och med inlimnandet av asylansokan.
Direfter foljer en period av vintan medan ansdkan handliggs. En
viktig friga dr hur man bor se pd denna tid, var de asylsékande bor
bo och vilka dtgirder de som vintar bor erbjudas.

Utgdngspunkten nir man betraktar asylprocessen ir att vintan
pa beslut bor vara sd kort som mojligt, men att beslutet samtidigt
méste fattas rittsikert och humant. Vintetidens lingd ir viktig dels
for att en ldng vintetid kan forvintas ha negativa konsekvenser f6r
de berorda personerna pd bdde kort och lang sikt, dels for att det ir
kostsamt for samhillet att forsorja en stor grupp asylsékande. Det
ir vil kint att handliggningstiderna foér asylirenden sedan linge
varit mycket ldnga. Migrationsverket har under senare tid bedrivit
ett aktivt arbete for att effektivisera sina rutiner, vilket har
resulterat 1 en nedgdng av den genomsnittliga vintetiden frdn drygt
6,5 manader 2009 till runt 3,5 minader i november 2010. Dessa
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anstringningar bér uppmuntras och Migrationsverket bor fort-
l6pande ges tydliga signaler om vikten av att intensifiera detta
arbete.

Ambitionen bér siledes vara att ytterligare effektivisera
Migrationsverkets rutiner, men det dr pd sin plats att betona att
utokade resurser till myndigheten mycket vil kan vara samhalls-
ekonomiskt l6nsamma. Kan vintetiden reduceras innebir det stora
besparingar pd kostnader fér boende och foérsorjning av asyl-
sokande. Tidigare utredningar har pekat pd att storleksordningen
pa besparingen av tvd ménaders kortare vintetid kan uppga till 400
miljoner kronor (se SOU 2009:19).

Aven om kortare vintetider ir den bista dtgirden kan man inte
bortse ifrin att det alltid kommer att ta en viss tid att fatta beslut 1
asylirenden om man vill uppritthilla en hog rittssikerhet. Det ir
dirfor viktigt att tiden anvinds pd ett s effektivt sitt som mojligt.
Ett annat sitt att utrycka detta dr att siga att tid 1 sig alltid har ett
virde 1 form av en alternativkostnad, och att samhillsekonomisk
effektivitet dirfor kriver att tiden anvinds pd ett si bra sitt som
mojligt. Frigan ir hur detta kan dstadkommas 1 praktiken.

En viktig friga ir var de asylsokande ska bo under asyl-
provningstiden. I dagsliget fir de vilja att antingen ordna sitt eget
boende eller bo 1 ndgot av Migrationsverkets anliggningsboenden.
Runt hilften av de asylsékande viljer 1 dagsliget eget boende.
Mojligheten for asylsokande att vilja sitt eget boende har sdvil for-
som nackdelar. Fordelarna kan vara att det skapar en kinsla av
normalitet och sjilvbestimmande, och att det ger en mojlighet att
bo nira slikt och vinner. Nackdelarna kan vara problem samman-
hingande med tringboddhet, en hird belastning pd den sociala
servicen 1 vissa kommuner samt svirigheter att nd de asylsékande
for berorda myndigheter. Forskningen kan 1 dagsliget inte ge ndgot
entydigt svar pd vilken av dessa effekter som 6verviger.

Mycket talar f6r att ett mer samlat boende under den inledande
fasen av asylprovningen kan vara effektivt. Detta anknyter till det
forslag som utredningen Aktiv vintan — asylsékande i Sverige har
lagt fram (se SOU 2009:19). I utredningen foreslds att Migrations-
verkets boenden delas upp 1 ankomstboenden, dir de asylsékande
erbjuds bo under de férsta veckorna efter att asylansékan limnas
in, och ordnat boende, dir de erbjuds bo under tiden direfter.
Tanken med forslaget dr att tiden vid ankomstboendet ska
anvindas for att informera de asylsékande om asylprocessen, starta
asylutredningen, kartligga de asylsokandes bakgrund, forut-
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sittningar och énskemdl, och direfter komma fram tll limpliga
aktiviteter och boende under resterande del av asylprévningen.
Utredningens forslag bygger pd att bida typerna av boende ska vara
frivilligt, men att asylsékandes val ska styras med bidragssystemet.
Det ligger mycket i tankarna bakom utredningens idéer och delar
av forslaget dirfér bor genomftoras. Vi anser att sirskilda ankomst-
boenden bér wpprittas, att de bor utformas som sammanhingande
boenden dir de asylsékande bor under en mycket begrinsad tid
(ndgon eller ndgra veckor) och att de organiseras sd att personer med
samma sprikliga bakgrund samlas pa en plats.

Asylsokande bor tydligt uppmanas att bo i1 dessa ankomst-
boenden och dagsersittningen bor vara kopplad till boendet. Ett
sddant boende bér ge goda férutsittningar for tydlig informations-
formedling, kartliggning samt en effektiv start av asylutredningen.
Det idr viktigt att informationsinsatser ir tydliga och kommer
tidigt. Man boér undvika att de nyanlindas val av bostadsort
paverkas av felaktig information d& dessa beslut sedan kan vara
svdra att indra. Genom att samla personer med samma bakgrund pa
en plats kan verksamheten i stérsta mojliga min ske pd de
asylsokandes egna sprik utan behov av tolkar. En invindning mot
denna l6sning ir att den ir ett steg tillbaka till det mindre lyckade
*flyktingslussboende” som tidigare anvints i Sverige. Men det bér
betonas att boende 1 ankomstboende endast ska omfatta ett fital
veckor och att denna tid ska fyllas med aktiviteter inom kart-
liggning, utredning och vigledning.

Nir det sedan giller boendet efter veckorna i ankomstboendet
anser vi att det mesta talar for att de nyanlinda sjilva ska fd vilja var
de vill bo. Det som talar emot detta ir risken for att besluten fattas
p3 basis av felaktig information (se Nordstrém Skans och Aslund
2009), men den risken kan reduceras genom informationsinsatser
under tiden 1 ankomstboendet. Det leder férhoppningsvis till
genomtinkta val av boende. Fér de som inte kan eller vill ordna sitt
eget boende bor man efterstriva att i hogre grad dn i dagsliget erbjuda
bostider dir arbetsmarknadsmajligheterna dr goda, i stillet for dir
tillgdngen pd bostider dr god. 1 praktiken ir detta i mdnga fall svart
di tllgdngen pd bostider pd orter med god arbetsmarknads-
situation dr begrinsad. Men det ir sldende att Migrationsverket 1
dagsliget exempelvis knappt kan erbjuda en enda plats i ett
anliggningsboende 1 Stockholm (runt 1,3 procent av alla asyl-
sokande 1 anliggningsboenden bodde 1 slutet av november 2010 i
Stockholms lin).
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En annan friga ir vilka aktiviteter de asylsékande ska erbjudas
under vintetiden. Det ir mycket fi asylsokande som deltar i1
organiserade aktiviteter (runt 25 procent i november 2009), och
omfattningen och kvaliteten pd dessa aktiviteter forefaller variera
kraftigt mellan olika platser 1 landet. De dtgirder som erbjuds
omfattar, till exempel, kurser 1 grundliggande svenska och viss
praktik samt mojligheten att arbeta.

Vi anser att det dr viktigt att vintetiden anvinds till att for-
bereda de asylsdkande for de &tgirder som vintar om de senare
beviljas uppehillstillstind. Det faktum att alla asylsokande inte fir
stanna medfor inte att det ir olimpligt att erbjuda de som vintar pd
beslut aktiva insatser. Sett ur ett arbetsmarknadsperspektiv ir det
centralt att de som far stanna har anvint sin vintetid p ett sitt som
gor att arbetsmarknadsintridet kan ske s snabbt som méjligt. Det
forutsitter att insatser sitts in redan under asylprévningstiden. Det
ir dven rimligt att tro att de personer som slutligen inte fir stanna
gynnas av att ha anvint vintetiden pd ett meningsfullt sitt. Det ir
dock viktigt att vara tydlig med att deltagande i1 aktiviteter inte
pdverkar asylprévningen s att inte falska forhoppningar vicks
bland de asylsdkande.

En invindning mot att erbjuda mer aktiviteter ir att detta ir
sloseri med resurser d3 endast runt en tredjedel av de asylsokande i
dagsliget beviljas asyl. Man ska emellertid komma ihdg att de
potentiella vinsterna av ett snabbare arbetsmarknadsintride for de
som slutligen fir stanna ir betydande samt att de flesta av de
dtgirder som kan komma ifriga knappast ir speciellt kostsamma.
De stora kostnaderna ir, som ovan nimnts, kostnaderna for de
asylsdkandes boende och f6érsérjning.

Vi anser att det sett ur ett arbetsmarknadsperspektiv dr av
yttersta vikt att de asylsékande erbjuds foljande: (i) En ordentlig
kartliggning av individernas férutsittningar, behov och énskemail
som dokumenteras pd ett sidant sitt att dessa uppgifter enkelt kan
formedlas vidare till senare aktorer i integrationskedjan. (i) En
start av utbildningen i svenska som ir av hog kvalitet, och utformad
utifrdn deltagarnas utbildningsbakgrund och 6vriga férutsittningar.
(1) Mojligheter och uppmuntran till praktik och forvirvsarbete,
helst kopplad till individens yrkesbakgrund.

Kartliggningen bor starta redan under tiden i ankomstboendet.
Det ir viktigt att Arbetsférmedlingen medverkar aktivt med tanke
pd deras roll som samordnare av introduktionsprogrammet.
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Utbildningen 1 svenska bér om méjligt samordnas med under-
visningen inom ramen fér svenska fér invandrare.

Mojligheterna for asylsdkande att arbeta har nyligen utékats
(normalt utfirdas numera undantag frn kravet pd arbetstillstdnd
till asylsokande), och vi anser att dessa forindringar gir 1 ritt rike-
ning. For att motivera de asylsékande att delta 1 olika former av
aktiviteter bor man éverviga utredningens forslag om en aktivitets-
bonus for aktivt deltagande (se SOU 2009:19). Annu starkare
incitament for arbete under asylprévningstiden kan uppnds om
man Skar mojligheterna f6r de som far avslag pé sin asylansékan att
fi stanna som arbetskraftsinvandrare, vilket till viss del ir méjligt
redan 1 dag. Det finns dock potentiella risker férenade med detta,
exempelvis att antalet ogrundade asylansékningar kan 6ka. Det ir
dirfor viktigt att eventuella férindringar av reglerna inte utformas
s& att det blir littare att beviljas arbetstillstind som arbetskrafts-
invandrare for asylsdkande dn fér andra sokande. Dessa frigor
behéver dirfoér utredas vidare innan nigon forindring av dagens
regler gors.

11.3 Bosattningsbeslutet

Nista steg 1 integrationsprocessen ir bosittningsbeslutet for de
som beviljas uppehillstillstind. Beslutet pdverkas givetvis av hur
man valt att bo under asylprévningstiden. Dirfor dr det viktigt att
boendet under asylprovningstiden priglas av en genomtinkt stra-
tegi for att underlitta rationella val. I detta avsnitt diskuterar vi hur
man bor se pd bosittningsbeslutet och vilka dtgirder som kan vara
limpliga f6r att beslutet ska bli bra sett ur ett arbetsmarknads-
perspektiv.

Det finns en stor oro fér att nyanlinda utrikes fodda bositter
sig 1 segregerade fororter och att detta skapar problem 1 etable-
ringsprocessen. Forskningen ger dock inget generellt stod for
hypotesen om att bosittningsbesluten kan férbittras genom
central styrning. Erfarenheterna av tidigare utplaceringsdtgirder i
sdvil Sverige ("Hela Sverige Strategin”) som 1 utlandet dr exempel-
vis genomgdende nedsliende. De nyanlinda som sjilva viljer
bostadsort tycks 1 ménga fall vilja att bositta sig 1 arbetsmarknads-
regioner dir arbetsmarknaden ir relativt god. Kommunplaceringarna
erbjuds 1 stillet ofta i regioner med svagare arbetsmarknader. En
rimlig utgdngspunkt ir dirfér att de nyanlinda utrikes fédda som
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har beviljats uppehallstillstdnd bor ha samma ritt som alla andra
svenskar att sjilva vilja var de vill bositta sig.

Det viktiga ir dock att individerna fattar sina bosittningsbeslut
med tillgdng till korrekt information om hur arbetsmarknads-
situationen ser ut pd olika orter. Dessutom bér individen ges
tydliga incitament att beakta dessa faktorer. Vi anser att det ir av
yttersta vikt att man redan under den inledande kartliggningen
under tiden i1 ankomstboendet informerar och vigleder de asyl-
sokande till en limplig bostadsort. Skilen till detta dr flera. For det
forsta dr det troligt att de nyanlinda inte har full information om
vilka mojligheter till boenden som erbjuds. For det andra dr det
troligt att de som saknar kinnedom om svensk arbetsmarknad
viljer ett eget boende nira sina landsmin dven i de fall di
arbetsmarknadsutsikterna dir ir diliga. For det tredje ir det troligt
att de som bositter sig pd en ort — vare sig de valt orten sjilv eller
utplacerats dir — &tminstone for en tid stannar dir iven om
arbetsmarknadssituationen pd orten visar sig vara oférdelaktig,
vilket enligt tillginglig forskning kan ha negativa etfekter dven pi
ling sikt.

Dagens politik gir i denna riktning i och med att Arbetsfor-
medlingen ska genomféra etableringssamtal med de som beviljas
uppehillstillstdnd. Detta bor dock ske tidigare — redan innan valet
av boende under asylprovningstiden.

Det kommer alltid att finnas en relativt omfattande grupp bland
de som beviljas uppehillstillstind som sjilva inte kan eller vill
ordna sitt eget boende. I dag placeras dessa personer ut éver landet
inom ramen fér det system med kommunéverenskommelser som
Migrationsverket triffar med de flesta av landets kommuner (270
kommuner 2010). D3 antalet tllgingliga kommunplatser ir
begrinsat ir det svdrt for Migrationsverket att ta speciellt stor
hinsyn till de berérda individernas forutsittningar och énskemal.
Vi anser att det dr av yttersta vikt att arbetsmarknadsutsikterna
beaktas i mycket storre utstrickning in vad som sker i dagsliget. Man
bor dirfor overviga om det verkligen ir indamdlsenligt att lita
kommunerna ha ett s& stort inflytande 6ver antalet kommun-
platser, speciellt som staten, via Arbetstérmedlingen, tagit éver en
storre del av ansvaret for introduktionen i och med reformen 1
december 2010. De vinster samhillet kan gora av att snabbare {4 ut
nyanlinda pd arbetsmarknaden ir troligen betydligt stérre in de
dkade kostnader detta kan medfora f6r kommunerna. Mycket talar
sdledes for att om Arbetsférmedlingen och den nyanlinde ir
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dverens om att en viss ort passar den nyanlindes férutsittningar
och 6nskemdl vil bor individen ocksd ha ritt att 3 bositta sig dir,
vilket ir forenligt med principen om att alla svenskar har ritt att
vilja var man vill bo. Ett problem med detta kan dock vara att {3 tag
1 limpliga bostidder utan kommunernas medverkan. Utformningen
av systemet med kommunoverenskommelser bor utredas vidare.

11.4  Introduktionsprogrammet

De personer som beviljas uppehillstillstind som flyktingar och de
av deras anhoriga som anlinder inom tv4 &r efter flyktingen har ritt
att delta 1 ett introduktionsprogram omfattande svenska for
invandrare (sfi), samhillsinformation och arbetsmarknadsinsatser.
Ovriga invandrare som saknar kunskaper i svenska fir delta i sfi.
Sedan december 2010 har Arbetsférmedlingen det samordnande
ansvaret for introduktionen. Tanken bakom att lita Arbets-
formedlingen ta 6ver detta ansvar frdn kommunerna ir att anknyt-
ningen till arbetsmarknaden ska stirkas. Kommunerna ansvarar
dock fortfarande fér sti och samhillsinformation. De nyanlinda
erbjuds ocks3 tillging till fristdende etableringslotsar som ska bistd
med rid och coachningsinsatser. I detta avsnitt diskuteras hur man
bér se pd introduktionen och vilka férindringar som kan behévas.
En friga ir vilka som bor erbjudas att delta 1 introduktionen.
Sverige avviker 1 dag frin ménga andra linder 1 tvd avseenden. En
forsta skillnad ir att den svenska introduktionen ir frivillig, medan
den ir obligatorisk 1 minga andra linder. En andra skillnad ir att
endast flyktingar och de anhoriga som anlinder inom tvd &r efter
flyktingen har ritt att delta 1 den svenska introduktionen, medan
motsvarande introduktion 1 mdnga andra linder riktar sig till alla
flykting- och anhériginvandrare samt i en del fall dven tll de som
kommit till landet fér linge sedan men som fastnat 1 bidrags-
beroende. Vi anser att det dr orimligt att ha en grins som utestinger
anhoriginvandrare som anlinder mer dn tvd dr efter flyktingen frin
att fd delta i introduktionen. 1 den utredning som ligger till grund
for det nyligen reformerade introduktionsprogrammet foreslogs att
denna tid skulle utstrickas till sex ar (SOU 2008:58). Vi ser inga
skil till att detta inte ska kunna genomforas. Utredningen visade
att endast runt tio procent av de anhoriga anlinder efter mer dn tvd
dr. Kostnaden for att lita dven dessa personer delta bér inte bli
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speciellt stor, dven om man bortser frin de positiva effekter som
deltagandet i introduktionen kan férvintas medféra.

Vi anser ocksd att man bér 6verviga om inte dven de personer
som trots att de vistats en tid 1 landet inte har lyckats etablera sig
pd arbetsmarknaden bor ges tillging till dtminstone delar av
introduktionen. Detta bér dock utredas vidare, med tanke pa
kopplingen till den 6vriga arbetsmarknadspolitiken och kraven for
att fi forsérjningsstdd (jfr. kapitel 8 och 9). For att undvika
inldsningseffekter anser vi vidare att deltagandet bér vara frivilligt,
men att ritten till bidrag precis som nu bor vara kopplad till ett
aktivt deltagande.

En annan friga giller innehdllet i introduktionen. Hir dr vdr
bedomning att det, eftersom introduktionen precis har reformerats, dr
direkt olimpligt att foresld stora forindringar i dagsliget. Det nya
systemet bor ges mojlighet att komma iging som planerat och sedan
utvirderas sd att nédvindiga justeringar kan genomforas. Vi anser att
det dr ritt tinkt att Arbetsférmedlingen har det &vergripande
ansvaret, men att det dr viktigt att Arbetstérmedlingen ocksd 1
praktiken ges det handlingsutrymme som krivs for att man ska
klara av att 16sa sina nya uppgifter pd ett bra sitt.

Framéver ska de nyanlinda dven fi hjilp av etableringslotsar.
Det finns egentligen ingen forskning om effekterna av sddana
tgirder. Diremot visar forskningsresultat att forstirkta férmed-
lingsinsatser riktade till utrikes fédda kan vara effektiva. Om
Arbetstormedlingen och lotsarna tillsammans kan bidra med detta
s& kan arbetsmarknadsutfallet sannolikt férbittras.

Det finns dock ndgra aspekter av introduktionen dir justeringar
bér 6vervigas redan nu. Den forsta giller utformningen av svenska
foér invandrare. Reformen innebir att kommunerna dven fortsitt-
ningsvis ska ansvara for sfi. De utvirderingar som har gjorts av sfi
visar emellertid pd ett antal problem med dagens verksamhet, som
exempelvis diliga studieresultat, bristande flexibilitet, liten grad av
uppdelning av studiegrupperna efter foérkunskaper och brist pd
lirare utbildade i svenska som andrasprik. Vi anser dérfor att man
bor ge Arbetsformedlingen mdajligheter att sjilva upphandla sprik-
utbildningar direkt av olika aktorer som universitet och hégskolor
samt privata utbildningsforetag.

Tanken med detta forslag ir att Arbetsférmedlingen troligen ir
bittre in kommunerna pd att bedéma vilken typ av utbildning en
individ behover for att uppnd en lyckad arbetsmarknadsetablering.
En hogutbildad person kan di skickas till en intensiv utbildning i
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svenska anordnad av ett universitet eller en hégskola, medan en
ldgutbildad person kan skickas till en mer grundliggande ut-
bildning.

En andra aspekt dir forindringar i introduktionen kan vara
efterstrivansvirda giller anvindningen av bonus och andra incita-
mentsskapande instrument. Det finns 1 dagsliget vissa inslag av
incitamentstinkande inom introduktionen, som sfi-bonusen f6r de
som uppndr godkint resultat pd vissa kurser i1 sfi och en mot-
svarande bonus fér kommunerna. Frigan ir dock om man bor
utdka dessa inslag. Det pdgdr fo6r nirvarande utvirderingar av
dagens bonusanvindning och det kan vara klokt att invinta resul-
taten innan anvindningen av bonus utvidgas ytterligare. Generellt
giller att det dr viktigt att bonussystem utformas noggrant si att
anordnarna av aktiviteterna ges starka incitament att efterstriva ett
effektivt arbetsmarknadsintride, men samtidigt inte ges incitament
att 1 alltfor hog grad prioritera de personer som stir nirmast
arbetsmarknaden (jfr. diskussionen 1 kapitel 9).

Slutligen bor man fundera éver hur 6vergingen frin introduk-
tionen till andra aktiviteter ska utformas f6r de som inte etablerat
sig pd arbetsmarknaden. For en del kan studier vara en naturlig vig
vidare. Fér andra dr det viktigt att de utan drojsmdl kan beredas plats
i limpliga arbetsmarknadspolitiska dtgirder, vilket kan ske genom att
de fors dver till jobb- och utvecklingsgarantin.

11.5 Validering och arbetsmarknadspolitiska atgarder

Nista steg 1 integrationsprocessen utgdrs av atgirder riktade till de
personer som slutfért respektive inte deltagit 1 introduktionen.
Insatserna berdr dven de utrikes fodda som bott en tid 1 landet,
men som inte har lyckats med sin arbetsmarknadsetablering. I det
svenska systemet har dessa personer tillging till samma &tgirder
som alla andra svenskar, inklusive den omfattande arbetsmarknads-
politiken. I det hir avsnittet diskuterar vi hur man bér se pd arbets-
marknadspolitik fér utrikes fédda och vilka dtgirder som kan vara
lampliga att anvinda sig av.

En friga giller mojligheterna for utrikes fodda att 3 sin utlin-
dska utbildning och/eller yrkeserfarenhet validerad till motsvar-
ande svenska meriter. Validering kan ses som ett verktyg for att
hjilpa arbetsgivare att avgéra hur en sokande med utlindska
meriter stdr sig gentemot en sdkande med svenska meriter, ndgot
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som flera studier visar att minga arbetsgivare tycker ir svirt. Detta
kan vara ett sitt att motverka statistisk diskriminering, dir
arbetsgivare som har svirt att bedéma virdet av utlindska meriter
viljer bort sokande som ir utrikes fodda. Studier visar att det
forekommer foérhillandevis omfattande etnisk diskriminering pd
den svenska arbetsmarknaden, men det har visat sig vara mycket
svirt att hitta effektiva verktyg fér att motverka diskriminering.
Validering kan tillsammans med andra insatser som lagstiftning och
opinionsarbete bidra till detta.

For att valideringen ska fungera krivs dock att de intyg som
utfirdas om genomgingen validering uppfattas som trovirdiga av
potentiella arbetsgivare. Dagens valideringsverksamhet dr i stor
utstrickning fortfarande under uppbyggnad, en process som varit
pifallande utdragen. Linge saknades en samordnande myndighet,
men sedan en tid har den nyinrittade Myndigheten for Yrkeshog-
skolan getts denna roll och man har bland annat tagit fram en
internetportal med information om validering
(www.valideringsinfo.se).

Det ir dock fortfarande ménga olika myndigheter som ir
inblandade 1 valideringsverksamheten, vilket gor det svirt for den
som vill bli validerad att veta vart man ska vinda sig. Utformningen
av portalen behover sannolikt forenklas fér att dven nyanlinda
utrikes fédda ska kunna ta till sig den information som finns dir.

Det pigir for nirvarande ett intensivt arbete pd manga hill i
landet med att ta fram yrkesspecifika modeller for validering i
samarbete med branschorganisationer och lokala aktérer. Vi anser
att det dr mycket positivt att mdnga av dessa valideringsinsatser
utformas i nira samarbete med arbetsmarknadens parter dd detta bor
bidra till en hog grad av legitimitet for valideringen. En lésning pd
legitimitetsproblemet dr att efterstriva att intygen om genomgingen
validering utformas sd att de i1 si hog grad som mdojligt liknar
motsvarande intyg fran en svensk utbildning (vilketr dr fallet i
exempelvis Nederlinderna och Frankrike).

En annan friga giller utformningen av arbetsmarknadspolitiska
dtgirder for utrikes fodda. Effekterna av arbetsmarknadspolitik for
utrikes fodda liknar de generella effekterna, vilka diskuteras 1
kapitel 9. Forskningen visar att tyngdpunkten i insatserna for
utrikes fodda bor ligga pid en kombination av subventionerad
sysselsittning och férstirkta formedlingsinsatser. Aven komplett-
eringar av tidigare utbildning och yrkeserfarenhet kan dock ha
positiva effekter.
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Instegsjobben ir en typ av subventionerad anstillning dir arbete
kombineras med deltagande i sfi. Det ir sliende att instegsjobben,
dir arbetsgivaren fir en subvention motsvarande 75 procent av
lénekostnaden, fortfarande har en si blygsam omfattning. I
dagsliget deltar mindre dn 3 000 personer per ménad 1 instegsjobb,
medan inflédet 1 introduktionen &rligen ir uppemot 20000
personer. Utdver instegsjobben har ett 6kande antal utrikes foédda
nystartsjobb: i november 2010 hade drygt 14 800 utrikes fédda
nystartsjobb (minga av dessa ir dock inte nyanlinda).

Problemet med instegsjobben, och nystartsjobben, ir knappast
att subventionsgraden ir f6r l3g. Diremot bor Arbetsférmedlingen
arbeta hirdare med att marknadsféra subventionerna och de
enskilda sékande som har ritt till dessa subventioner gentemot
arbetsgivarna. Detta kriver sannolikt ytterligare resurser till
Arbetsférmedlingen. Giver den higa subventionsgraden, och de goda
effekter som forskningen funnit for intensifierad formedling riktad mot
svaga grupper, dr det troligt att en ndgot sinkt subventionsgrad men en
okad insats av arbetsgivarinriktad formedlingsverksambet skulle oka
effektiviteten 1 insatserna.

Erfarenheterna av de férsék som gjorts med intensifierad
formedling riktad mot utrikes fédda visar att dessa dtgirder ofta
varit framgéngsrika. Detta géiller speciellt insatser dir stéd ges bade
under arbetssokandet och pd arbetsplatsen efter att deltagarna fatt
jobb (se t.ex. Johansson och Aslund 2006). Kombinationen av
forstirkta formedlingsinsatser, dir Arbetsférmedlingen arbetar
aktivt gentemot limpliga arbetsgivare, och subventionerad anstill-
ning kan forvintas ha en stor potential for att forbittra arbets-
marknadsutsikterna fér sivil nyanlinda som de personer som trots
att de vistats en tid i Sverige inte har lyckats med sin arbets-
marknadsetablering.

11.6 Sammanfattning

Under sina forsta veckor efter ankomsten till Sverige bor de
asylsékande samlas i speciella ankomstboenden dir information
ges, kartlaggnmg sker och asylprovningen inleds. Dessa boenden
bor organlseras utifrdn de asylsokandes bakgrund s& att infor-
mationen i storsta mojliga man kan ges direkt pd deras egna sprik.
Efter de forsta veckorna bér de asylsékande fritt 3 vilja boende,
men for de som inte kan eller vill géra detta bor arbets-
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marknadsutsikterna p& olika orter beaktas i1 hégre grad wvid
utplaceringarna. Under vintetiden bor aktiviteter, som kart-
ligening, sprikundervisning, praktik och arbete, efterstrivas och
premieras.

Efter beviljat uppehillstillstind bor valet av bostadsort vara fritt
— allt tyder pd att individerna viljer bittre bostadsregioner in
myndigheterna. Den utplacering av de som inte kan eller vill ordna
sitt eget boende bor 1 stdrre utstrickning dn i dag grundas pd hur
arbetsmarknadsutsikterna pd olika orter ser ut. For att uppnd detta
bér man dverviga om dagens system med kommundverenskommelser
bor revideras.

Med tanke pd att introduktionsprogrammet precis har
reformerats ir det direkt olimpligt att foresld stora férindringar av
dagens verksamhet. Flyktinganhorigas ritt att delta 1 introduktion
bér dock utdkas (frén tvd till sex &r) och Arbetsférmedlingen bor
ges mojligheter att upphandla kurser 1 svenska frin olika aktérer.
Det bér dven overvigas om utdkade incitamentsinslag for bade
deltagare och anordnare 1 introduktionen bér inféras. Slutligen bor
man se till att 6vergdngen frin introduktionsprogrammet till andra
dtgirder, som jobb- och utvecklingsgarantin, sker utan dréjsmal.

Validering och aktiv arbetsmarknadspolitik har potential att
bidra till att férbittra arbetsmarknadsutfallet f6r utrikes fodda. For
att valideringen ska fungera krivs dock dels att det finns littill-
ginglig information om vart man ska vinda sig for att bli validerad,
dels att intygen om genomgingen validering utformas s3 att de
dtnjuter en hog legitimitet. Intygen om genomgingen validering
bor utformas si att de liknar intygen frdn motsvarande svensk
utbildning. Arbetsmarknadspolitiken for utrikes fodda bor inriktas
mot dels subventionerad sysselsittning pd den reguljira arbets-
marknaden, dels intensifierade arbetsgivarinriktade formedlings-
insatser.
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12 Avslutning

Den centrala frigan fér Lingtidsutredningen 2011 (LU2011) har
varit hur den svenska arbetsmarknaden kan férbittras. I ut-
redningen har vi valt att inte ifrdgasitta existensen eller omfatt-
ningen av den offentliga finansieringen av vilfirdstjinster, av
socialforsikringarnas generella omfattning eller av de offentliga
omfoérdelningsambitionerna. Vi har 1 stillet tagit som vir uppgift
att diskutera hur dessa system kan utformas si att de i storsta
mojliga min kan kombineras med en vil fungerande
arbetsmarknad. Syftet har varit att belysa de méjligheter som finns
att skapa en arbetsmarknad som i stérre utstrickning karaktiriseras
av en ldg arbetsléshet och goda incitament for bide arbetsgivare
och arbetstagare utan att andra delar av den svenska samhillsmodellen
forkastas.

En politik som syftar till en vil fungerande arbetsmarknad ir
inte med sikerhet detsamma som en politik som goér att s§ minga
som mojligt arbetar. En hég sysselsittning dr bra eftersom den ger
forutsittningar for konsumtion fér individen och vilfird for
samhillet. Men arbete har ocksd en kostnad i termer av férsakad
ledig tid. Det vore dirfér olyckligt om vi bara virderade arbets-
marknadsinstitutionerna efter hur minga arbetade timmar de ger
upphov ull.

Dirfor bor inte heller politiken 1 f6r hég utstrickning styras av
explicita eller implicita sysselsittningsmal. I stillet bor politiken
inriktas mot en ldg arbetsloshet och incitament som skapar en
effektiv allokering av arbetskraften samtidigt som skatte-, social-
forsikrings- och omférdelningssystemen bér utformas pd ett sitt
som, 1 den min det ir mojligt, uppritthiller sunda incitament for
aktdrerna. Det ir 1 sammanhanget viktigt att poingtera att illa
utformade system ibland kan gora att incitamenten till arbete ir for
stora. Ett bra exempel pd detta ir att incitamenten att arbeta
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parallellt med studierna (i stillet f6r att studera forst och arbeta
sedan) ir oproportionerligt stora.

En konsekvens ir att fokus 1 utredningen legat pd en analys av
de marginaler dir det finns sirskild anledning att tro att mingden
arbete pdverkats 1 en ineffektiv riktning — arbetsloshet idr ett
uppenbart exempel — eller dir institutioner och regelverk gor att
arbetskraften inte bidrar till produktionen pd ett effektivt sitt.
Diremot har vi valt att bortse frdn vissa regelverk som vi snarast
ser som ett utfall av ett medvetet val av hur den ekonomiska
vilfirden ska fordelas mellan konsumtion och fritid. Detta
innefattar reglerna om helgdagar, semestrar, férildraledigheter och
ritt till deltidsarbete for de med smd barn. Det ir troligt att man
genom reformer pd dessa omriden i princip skulle kunna {3 ett
mycket stort genomslag i1 antal arbetade timmar. Diremot ir det
inte sikert att sidana reformer skulle héja vilfirden. Med detta sagt
s& finns det forstds dven intressanta frigor att stilla om dessa
regelverk, exempelvis frigor om 1 vilken utstrickning ledigheten
ska vara foremil for kollektiva eller individuella beslut, men vi har
ind3 valt att inte analysera dem inom ramen foér utredningen. Vi
har dven valt att inte analysera pensionssystemet och 1 stillet foku-
serat pd mojligheten till vilfirdshéjande reformer innan pensions-
beslutet.

Nedan sammanfattar vi utredningens bedémningar och
rekommendationer. Ndgra av reformerna piverkar varandra och 1
detta kapitel forsoker vi dirfor forklara hur vi anser att de hinger
ithop. Vi bérjar med att diskutera reformer som rér 16nebildningen,
anstillningsskyddet och finansiella incitament for arbetsgivare och
arbetstagare. Direfter diskuterar vi reformer inom arbetsmarknads-
politiken och hur ersittningen till de arbetslésa bor utformas.
Direfter fokuserar vi pd tvd grupper bland vilka arbetslosheten ir
hég, ungdomar och nyanlinda invandrare, och diskuterar reformer
inom utbildnings- och integrationsomridet. Slutligen ger vi en kort
bedémning av vilka reformer som vi ser som allra viktigast.

12.1 Lonebildning, anstallningsskydd och incitament
for arbetsgivare och arbetstagare

For att arbetsmarknaden ska fungera si miste det skapas arbeten.
Arbeten skapas av arbetsgivare. Det betyder att de regelverk som
sitter ramarna for arbetsgivarnas situation ir viktiga fér arbets-
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marknadens funktionssitt. Sverige har sedan linge haft en
regleringsmodell som innebir att arbetsmarknadens parter 1 stor
utstrickning sjilva fir reglera situationen pd arbetsmarknaden.
Centrala lagar pd arbetsmarknadsomrddet ir ocksd dispositiva,
vilket innebir att parterna ges utrymme att komma 6verens om
andra regler om de vill. Denna regleringsmodell kan naturligtvis
forindras, men behovet av regleringar kvarstdr. Det huvudsakliga
alternativet dr ett 6kat inslag av lagstiftning. Vir bedémning ir
dock att den existerande modellen har stora fordelar eftersom
parterna har unika mojligheter att anpassa regelverket efter de
foérutsittningar som giller pd olika delar av arbetsmarknaden. Lag-
stiftarens verktyg ir betydligt trubbigare.

Den avtalsbaserade modellen fungerar dock endast i kombi-
nation med ett hogt medlemskap 1 fackféreningarna, en hog
kollektivavtalstickning samt betydande inslag av férhandlingar pd
forbundsnivd eller central niva.

Det faktum att de avtalsmissiga regleringarna av arbets-
marknaden forutsitter forhandlingar pd férbundsnivd talar for ate
det finns fordelar med att dven loneférhandlingar sker pd denna
nivd. Vi ser dirfor inget egenvirde 1 att striva efter en helt decen-
traliserad 16nebildning. En decentralisering av 16nebildningen
skulle kunna resultera 1 att den flexibilitet som foljer av avtals-
modellen férsvinner och 1 f6rlingningen dirmed bidrar till ett dkat
inslag av lagregleringar. Loneskillnader mellan féretag som inte
beror pd skillnader i andra arbetsvillkor eller individuella egen-
skaper har heller inget egenvirde — pd en vil fungerande marknad
kan s3dana skillnader inte existera. Givet detta anser vi att parterna
har valt en 1 stora drag vil anpassad 16nebildningsmodell eftersom
de koordinerade férbundsférhandlingarna inkorporerar ménga
fordelar frin bide centrala och lokala férhandlingsmodeller.
Koordineringen ir dock absolut nédvindig. Vi bedémer risken som
uppenbar att den 16nekapplépning som uppstod i1 mitten av 1990-
talet di forhandlingarna inte koordinerades kan uppstd igen om
industriavtalskonstruktionen 6verges.

Aven om lénebildningen i minga avseenden fungerat vil under
Industriavtalets dryga decennium bér parterna férindra sin syn pd
l6neutrymmet. Resonemangen kring det limpliga léneutrymmet
tycks i minga avseenden fortfarande bygga pi bedémningar som
bara ir giltiga under en fast vixelkurs. Ett exempel ir upp-
fattningen om att léneutrymmet boér beriknas utifrdn konkur-
rentlindernas 16nedkningstakter. Loneutrymmet bor 1 stillet
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beriknas med beaktande av den rorliga vixelkursen och dirfér
riknas utifrdn Riksbankens inflationsmdl och den ldngsiktiga
produktivitetsutvecklingen. Dessutom ir det viktigt att lone-
dkningstakten 1 mycket hogre grad dn 1 dagsliget anpassas efter
arbetsmarknadsliget. Om man bortser frin situationen pd arbets-
marknaden nir l6neutrymmet beriknas si kommer konjunkturned-
gdngar att ge upphov till Iingvariga perioder med hég arbetsléshet.

En forutsittning for att anstillningar ska komma till stdnd ir att
l6nekostnaderna inte dr hdgre dn att arbetsgivarna tjinar pd att
anstilla. For att alla ska ha mojlighet att {8 ett jobb méste dirfor
lonekostnaderna vara anpassade efter produktiviteten f6r de olika
delarna av arbetskraften. I ett land med omférdelande ambitioner
och ett utbyggt socialt trygghetsnit ir det dock naturligt att de
ligsta 16nerna sitts hogt. Detta kan 1 sin tur skapa problem fér en
del grupper pd arbetsmarknaden — inte minst fér de som ir pd vig
in fér forsta gingen. Det kan vara svirt fér en person utan
yrkeserfarenhet eller referenser att vertyga en arbetsgivare om att
anstilla honom eller henne till en hog lon. Dirfor dr det viktigt att
utbildnings- integrationssystem fungerar vil samtidigt som det
finns anledning att vara forsiktig med hur ingdngslonerna sitts.
Avtalslésningar som medger ligre l6ner f6r personer utan tidigare
yrkeserfarenhet ir ett sitt att underlitta arbetsmarknadsintridet
for de grupper som har svdrast att ta sig in pd arbetsmarknaden 1
dag.

Lonebildningen dr och bor forbli parternas ensak. Men fér att
l16nebildningen ska fungera vil behévs ocksd en vil fungerande
institutionell ram. For att gora kostnaderna for arbetslosheten
tydligare f6r de lonesittande parterna kan det vara bra att lita
arbetsloshetstorsikringen delvis finansieras av avgifter som varierar
med arbetslosheten inom varje avtalsomride. For att ett sddant
system ska fungera miste dock dven kostnader for ldngtidsarbets-
16sa paverka avgifterna. I nuliget ir sd inte fallet eftersom de som
varit arbetslésa mer dn 300 ersittningsdagar inte fir arbetslshets-
ersittning utan aktivitetsstdd. Systemet ger alltsd inte l6nesittarna
incitament att ta hinsyn till de svagaste grupperna vilket gor att
incitamenten till dterhillsamhet férsvinner precis 1 de ligen nir
dterhdllsamhet ir som viktigast, nimligen nir l3ngtidsarbetslds-
heten stiger. Dirfor gir ocksd systemet miste om sin potential att
verka som ett medel mot arbetsléshetspersistens. Risken finns att
okad langtidsarbetsloshet, vilket minskar kassornas utbetalning av
arbetsloshetsersittning, felaktigt tolkas som en signal om ett
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forbittrat arbetsmarknadslige. Effekten av detta kan bli en simre
fungerande lonebildning. Foér att de arbetsléshetsvarierande
avgifterna ska kunna vara kvar s& miste dirmed aktivitetsstodet
helt integreras med arbetsléshetstorsikringen.

Generellt sett blir férutsittningarna fér en vil fungerande
l6nebildning bittre om arbetsgivarna utsitts for konkurrens.
Konkurrens gor att loneskningar inte kan foras éver pd foretagets
kunder och skapar dirmed bittre férutsittningar f6r en balanserad
l6nedkningstakt. Svenska arbetsgivare ir i1 dagsliget 1 minga fall
utsatta for en hdg grad av konkurrens; de nationella avregleringarna
har varit betydande och allt fler marknader ir utsatta for ett
internationellt konkurrenstryck. Den del av den svenska arbets-
marknaden dir konkurrensen ir 18g ir den stora offentligt dgda
verksamheten. Aven hir sker dock forindringar dir alltfler sektorer
konkurrensutsitts. Detta ir sannolikt en bra utveckling sett frin
ett arbetsmarknadsperspektiv. Méinga yrkesgrupper 1 offentlig
sektor har tidigare métt en ensam arbetsgivare pd den ort dir man
bor. Tillsammans med en vildigt decentraliserad l6nebildning inom
delar av den offentliga sektorn kan detta leda till en ineffektivt lig
16n och sysselsittning (dvs. monopsoni). Resultat som presenteras
1 bilaga 7 visar att 6kad konkurrens pd dessa marknader leder till
hogre l6ner och hogre sysselsittning, inte minst bland grupper som
1 6vrigt har det svart pd arbetsmarknaden.

En central del av regleringarna pd arbetsmarknaden ir anstill-
ningsskyddet. Anstillningsskyddet, precis som ménga andra typer
av arbetsmarknadsregleringar behovs eftersom arbetsmarknaden
kinnetecknas av betydande friktioner och informationsproblem —
diliga arbetsgivare kan &verleva eftersom arbetstagarna inte pd
ndgot enkelt sitt kan vilja vilken typ av arbetsgivare de vill arbeta
for. Dirfér mdste arbetstagarna skyddas av ett forutsigbart
regelverk som innebir att de inte kan sigas upp helt godtyckligt om
de till exempel pdpekar att arbetsgivaren inte féljer gillande
arbetsmiljoregler. Dessutom medfér en uppsigning att samhillet
forlorar betydande skatteintikter och i stillet far storre utgifter for
arbetsloshetstorsikringen — kostnader som arbetsgivarna inte
behéver ta hinsyn till nir de siger upp personal. Ett felaktigt
utformat anstillningsskydd riskerar 4 andra sidan att ge upphov till
betydande negativa effekter framférallt 1 termer av minskad
strukturomvandling och en ineffektiv anvindning av arbetskraften.

Den huvudsakliga nackdelen med det nuvarande svenska
anstillningsskyddet dr att det skapar fér mycket personalom-
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sittning bland de nyanstillda och for lite personalomsittning bland
de med lingre anstillningstider. Orsaken till snedvridningen ir
kombinationen av tre egenskaper inom det svenska anstillnings-
skyddet: arbetsgivarnas mojligheter att vilja vem som ska sigas upp
ir mycket begrinsade (bland tillsvidareanstillda) samtidigt som det
ar litt och relativt billig att siga upp personal med hinvisning till
arbetsbrist, medan mojligheterna att ha tidsbegrinsat anstillda ir
mycket stora.

Systemet skyddar inte personalen mot godtyckliga uppsigningar
pd ett effektivt sitt eftersom det bara skapar ett skydd f6r de som
har en tillsvidareanstillning och en ldng anstillningstid. Dessutom
behover arbetsgivaren inte beakta samhillets kostnader nir nigon
sigs upp eftersom man inte behéver betala nigra uppsignings-
avgifter. Till detta kommer det faktum att det l6nar sig for
arbetsgivaren att byta ut de nyanstillda med jimna mellanrum for
att behilla flexibiliteten i organisationen. Risken finns att vi dver
tiden kommer att f3 se ett allt stérre antal arbetsgivare som
organiserar sin produktion utifrdin de mojligheter till flexibilitet
som ges av att arbetsgivare fir anvinda ett obegrinsat antal tids-
begrinsat anstillda. Skillnaderna i regelverk mellan tidsbegrinsat
anstillda och tillsvidareanstillda ir stérre 1 Sverige dn 1 ndgot annat
OECD-land.

Det finns med andra ord goda skil att striva efter reformer som
harmoniserar anstillningsskyddet for tidsbegrinsat anstillda med
reglerna for tillsvidareanstillda. Skyddet bor utformas sd att det
inte finns ndgra trosklar dir det 16nar sig att byta ut en anstilld mot
en annan bara fér att detta skapar flexibilitet. Samtidigt bor
reglerna pd ett bittre sitt ge arbetsgivarna incitament att beakta
samhillets kostnader for uppsigningar samt ge de nyanstillda
arbetstagarna ett rimligt skydd mot godtyckliga uppsigningar.

Vir bedémning dr att dagens system bor férindras pd ett sitt
som gor att skyddet i huvudsak baseras pd uppsigningsavgifter.
Uppsigningsavgifterna  kan ersitta arbetsgivaravgifterna som
finansiering av arbetsloshetsforsakrlngen Det innebir lagre totala
arbetsgivaravgifter for arbetsgivare som inte sidger upp nigon, och
hogre avgifter for 6vriga arbetsgivare. Avgifterna bor vixa steglost
med anstillningstiden oavsett anstillningsform. Det gor att
personer med lingre anstillningstid skyddas mer in de med kortare
anstillningstid samtidigt som trésklarna mellan olika anstillnings-
former forsvinner. Till viss del kommer uppsagn1ngsavg1fterna att

fungera som ett skydd mot godtyckliga uppsigningar — det
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kommer att kosta att siga upp ndgon, dven de nyanstillda. Men
eftersom det svenska anstillningsskyddet inte innehiller nigon
proévning vid uppsigningar pd grund av arbetsbrist kan vi ind3 se
fordelar med att behilla ett turordningsregelverk. Regelverket bor
dock utformas pd ett sitt som gor att det i betydligt mindre
utstrickning dn 1 dag styr uppsigningsbesluten, och pi ett sitt som
ir oberoende av anstillningsformen. Den bista 16sningen ir om
kompetens fir gd fore anstillningstid som bedémningsgrund — dir
parterna sjilva kan f8 1 uppgift att bestimma hur kompetens ska
definieras. Kompletterat med uppsigningsavgifter bedémer vi att
man pd si sitt pd ett bittre sitt in inom dagens system kan
tillvarata bdde arbetstagarnas och arbetsgivarnas intressen samtidigt
som det skulle innebira betydande samhillsekonomiska vinster.

En foérdel med att anvinda uppsigningsavgifter for att styra
uppsigningsbesluten ir att det innebir att den som fattar besluten
(arbetsgivaren) ocksd blir den som fir bira kostnader och intikter
av sina beslut. Effektivitet p& arbetsmarknaden, precis som pd alla
andra marknader, uppnds bist om kostnader och intikter birs av
den som fattar beslut. Vi anser att den svenska arbetsmarknaden
skulle kunna férbittras om arbetsgivaravgifterna i storre utstrick-
ning anvindes for att f3 arbetsgivare att internalisera samhilleliga
kostnader och intikter av olika former av beslut — avgifter ir i
allminhet ett bittre styrmedel in administrativa restriktioner. I
nuliget anvinds arbetsgivaravgifterna bara som styrmedel nir det
giller anstillningar, genom att dessa ir nedsatta fér vissa svaga
grupper (unga, dldre och personer med ling frinvaro frin arbets-
marknaden).

Principen att ge nedsatta arbetsgivaravgifter till de arbetsgivare
som anstiller svaga grupper ir rimlig. Mycket talar for att det finns
starka krafter i ekonomin som pressar samman lénerna inom breda
grupper, inte minst inom en yrkeskategori pd en enskild arbets-
plats. Det ir troligen littare for ett foretag att anstilla tvd personer
med liknande arbetsuppgifter och ha olika I6nekostnader pd grund
av skillnader 1 arbetsgivaravgifter an pd grund av skillnader i
utbetald 16n. Det gor att riktade nedsittningar av arbetsgivar-
avgifter kan vara bittre dn sinkta inkomstskatter for att oka
sysselsittningen bland individer med en svag stillning pd arbets-
marknaden. Diremot anpassar sig l6nerna snabbt om arbetsgivar-
avgifterna sinks for storre kollektiv — forskningen visar entydigt att
generella nedsittningar inte pdverkar sysselsittningen. De lng-
siktiga arbetsgivaravgifterna fér breda kollektiv bor dirfor

261

Avslutning



Avslutning

LU2011

betraktas som en del av inkomstskattesystemet och sdledes inte ses
som en efterfrigestimulans annat in p& mycket kort sikt.
Arbetsgivare bor f3 ett tydligare betalningsansvar dven inom
sjukforsikringen. Sedan rehabiliteringskedjan inférdes har sjuk-
penningen en utformning som innebir att den som drabbas av
ohilsa fir sin arbetst6rmiga bedémd mot en bredare uppsittning
arbetsuppgifter ju lingre sjukperioden pdgdr. Detta styrsystem
baseras pid en rimlig princip. Efter en tllrickligt ldng sjuk-
skrivningsperiod bor inte lingre arbetsplatsspecifika nedsittningar
av arbetsférmagan ses som ett giltigt skil till fortsatt sjukskrivning.
For att systemet ska fungera effektivt ir det dock viktigt att man
verkligen uttémt mojligheterna for den sjukskrivne att dtergd il
den ursprungliga arbetsplatsen. En éverging till en ny arbetsgivare,
speciellt i samband med ohilsa, kan vara en utdragen process som
ir forknippad med betydande kostnader for bide individ och
samhille. Detta gor att det kan vara samhillsekonomiskt 16nsamt
med stora omstillningskostnader f6r att géra det mojligt f6r den
sjuke att stanna kvar pd sin arbetsplats. Problemet med dagens
system ir att arbetsgivarna har sm& incitament att bidra till en
sddan process, speciellt om den visar sig vara kostsam. Efter 14
dagars sjukskrivning 6vergdr bdde bedémningen av arbetsférmigan
och kostnadsansvaret frin arbetsgivaren till Forsikringskassan.
Efter 90 dagars sjukskrivning ska arbetsférmagan i princip bedémas
mot andra arbetsuppgifter hos arbetsgivaren och efter 180 dagar
mot andra arbetsuppgifter pd hela arbetsmarknaden. For att prév-
ningen mot andra arbetsuppgifter hos arbetsgivaren ska fungera
effektivt bor dock arbetsgivaren ges incitament att vara behjilplig i
processen. Vi bedomer dirfér att arbetsgivarna bér betala delar av
kostnaderna fér arbetstagarens sjukpenning fram till den 180:e
sjukdagen.”” Vid denna tidpunkt bér arbetsgivarens insatser under
den tidigare perioden bedémas och sanktioner i form av avgifter,
eller fortsatt betalningsansvar enligt nederlindsk modell, utfirdas
om inte arbetsgivaren inte fullgjort sitt ansvar. En sidan typ av
styrning skulle kunna ha positiva effekter inte bara pd dtergdngen
till arbete, utan dven 1 form av bittre incitament till att undvika
l&ngtidssjukskrivningar. Fér att undvika att personer med stor risk
for sjukskrivning drabbas negativt skulle ett sddant ansvar behova
kompletteras med riktade sysselsittningssubventioner eller avgifts-

%7 Vi har inte haft méjlighet att bedéma hur stora arbetsgivarnas kostnader bér vara men om
ovanstiende férindring i anstillningsskyddet genomférs bor avgifterna koordineras si att
det inte l6nar sig att siga upp den anstillde.
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nedsittningar till exempel till arbetsgivare som anstiller personer
med en historik av m&nga sjukskrivningar, personer med specifika
diagnoser eller idldre arbetstagare.

Under de senaste dren har skattesystemet férindrats kraftigt
genom inférandet av jobbskatteavdraget. Avdraget innebir att
arbetsinkomster beskattas mindre 4n transfereringar 1 de ligre
inkomstintervallen. Som visas i bilaga 12 har bidraget inneburit en
betydande forstirkning av incitamenten till arbete fér de som far
ersittning frdn nigot av de stora transfereringssystemen. Detta ir
positivt, inte minst for att just dessa incitament tidigare har varit
ganska diliga 1 Sverige.

En nackdel med jobbskatteavdraget, som det ir konstruerat, ir
att de minskade troskeleffekterna som avdraget ger upphov till inte
ir speciellt synliga. Skattereduktionen som individen fir varierar
for olika inkomstgrupper och beror dessutom pd grundavdraget,
den kommunala skattesatsen och personens alder. Incitamenten ir
dirmed dolda i ganska komplicerat system och risken ir att
beteendeetfekterna ir mindre in férvintat om de grupper som
forvintas reagera pd de 6kade incitamenten till arbete inte forstar
dem fullt ut. Forskningen visar ocks3 att tydlighet ir viktigt f6r att
incitament ska pdverka faktiskt beteende (se bilaga 12) .

En anledning till att systemet ir komplicerat ir att det inter-
agerar med det inkomstvarierande grundavdraget. Om grund-
avdraget vore enhetligt skulle dven jobbskatteavdraget kunna goéras
littare att forstd. Eftersom det ekonomiska motiven bakom
grundavdragets konstruktion ir oklara, och den s3 kallade LO-
puckeln hela tiden halkar nerdt i takt med realléneutvecklingen,
anser vi att man bor avskaffa detta inslag i skattesystemet och i
stillet infora ett enhetligt grundavdrag. Om grundavdraget tilldts se
olika ut for 16ntagare och pensionirer slipper man dessutom en del
fordelningsmissiga komplikationer 1 relation tll delar av
pensionirskollektivet.

Givet den otydlighet som ir inbyggd 1 jobbskatteavdraget, och
det faktum att det dnnu inte finns nigra utvirderingar av avdragets
effekter (férutom de simuleringar som studerar incitamenten och
inte faktiska effekter pd sysselsittningen), anser vi inte att ytter-
ligare steg i jobbskatteavdraget boér prioriteras. Behovet av utvir-
deringar pd faktiska data ir diremot skriande. Om systemet
fungerar som simuleringarna antyder kan det expanderas. Om inte,
bér tyngdpunkten 1 stillet liggas pd att gora systemet tydligare. Ett
sitt dr att infora ett enhetligt grundavdrag. Ett annat ir att dven lta
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skattereduktionen omfatta inkomster frin arbetsloshetstor-
sikringen och 1 stillet sinka nivdn pi ersittningen si att de
arbetslosa 1 princip f&r samma inkomst efter skatt som i dag, men
pd ett tydligare sitt kan se skillnaden i inkomsten de fir om de
arbetar 1 stillet for att vara arbetslésa.

I de flesta skattesystem, och framférallt 1 Sverige, dr marginal-
effekterna som storst hogst upp och lingst ned 1 inkomstfér-
delningen. Anledningen till de stora marginaleffekterna 1 nedre
delen av fordelningen ir transfereringssystemens utformning
(arbetsinkomsterna leder till minskade bidragsinkomster) medan
marginaleffekterna 1 den 6vre delen beror pd att inkomstskatte-
systemen tenderar att vara progressiva (skatten ir hogre pd hoga
inkomster). Progressiviteten har tydliga férdelningspolitiska for-
delar, men medfoér samtidigt forsimrade incitament till utbildning
och arbetsutbud bland hoéginkomsttagare. Det innebir att den
optimala graden av progressivitet beror pid hur mycket man
virderar behovet av omférdelning, vilket ir en rent politisk friga.
Det finns dock en grins dir den hégsta marginalskatten blir sd hog
att en sinkt skattesats gor att skatteinkomsterna 6kar. Enligt flera
olika studier (se bilaga 12) befinner sig Sverige, i och med virn-
skatten 6ver denna punkt. Detta tyder pd att en sinkning av de
hégsta marginalskatterna skulle leda till hégre skatteinkomster. Vi
forordar dirfor ett avskaffande av virnskatten.

12.2  Arbetsmarknadspolitik och ersattning till de
arbetslosa

Arbetsloshetsersittningen och Arbetstérmedlingens program ir
bida 1 minga avseenden organiserade p& genomtinkta sitt och 1
allminhet vil utformade. Vi bedomer dirfor att det évergripande
systemet frimst kan forbittras genom att fi en storre ticknings-
grad. Vi foresprikar att aktivitetsstodet for deltagare i program
avskaffas och att ersittningen i stillet inférlivas med arbetslshets-
ersittningen. Vidare foreslir vi att foérsorjningsstodets roll som
forsorjningsform for arbetslésa 1 princip avskaffas och att
kommunerna inte lingre ska std som huvudmin for arbets-
marknadspolitiska program fér mottagare av forsdrjningsstdd.
Deltagande 1 en jobbgaranti bér erbjudas alla som inte uppfyller
arbetsloshetsforsikringens arbetsvillkor efter tre manaders arbets-
loshet. Ersittningen for deltagande 1 program bor sittas tillrickligt
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hogt for att mottagarna 1 allminhet inte ska behéva komplettera
ersittningen med f6rsorjningsstdéd. Det kan goras pd tvd sitt:
antingen hojs ersittningen for alla programdeltagare till det
nuvarande grundbeloppet eller s& ges de sokande ritt att provas for
ett hogre belopp nir de paborjar programmen. Vi féresprikar i
princip en allmin héjning dven om kostnaderna naturligen di blir
hogre. Kommunernas mojligheter att stilla krav pd aktivitets-
deltagande bland mottagare av férsérjningsstéd bor dirmed
begrinsas till att de ska registreras vid Arbetsférmedlingen, delta i
de program som férmedlingen erbjuder och aktivt soka efter
arbete.

Ett sddant system har tvd stora férdelar. For det forsta avskaffas
forsorjningsstodet som huvudsaklig ersittning vid arbetsloshet.
Stédet dr behovsprovat vilket innebir att det ir férknippat med
vildigt svaga incitament. Det l6nar sig inte alls f6r mottagare att ta
tillfilliga jobb eller deltidsarbeten. Den andra férdelen ir att
Arbetsférmedlingen kan ges ett tydligare huvudansvar for alla
arbetssokande. I nuliget har mottagare av f6rsorjningsstod en
blandning av huvudmin bland annat eftersom det ir kommunerna,
och inte Arbetsférmedlingen, som kan stilla de faktiska kraven pd
aktivitet. Mottagare av forsorjningsstdd fir ocksd del av Arbets-
féormedlingens program senare dn andra sékande. Kommunernas
dtgirder omgirdas inte heller av samma tydliga nationella regelverk
och de varken utvirderas eller {oljs upp.

Vi bedémer att det finns stora fordelar med att lita en aktér ha
huvudansvaret for de arbetslésa och anser att Arbetsférmedlingen
ir det naturliga valet. Utrymmet for godtycklighet minskar och
mojligheterna till uppféljning och utvirdering blir bittre. Kom-
munernas malsittningar med arbetsmarknadspolitiken 6verrens-
stimmer inte heller nédvindigtvis med de nationella milen (se t.ex.
Lundin och Skedinger 2006).

Att Arbetsférmedlingen ges huvudansvaret f6r anvisningar till
program betyder inte att kommunerna ska férlora mojligheten att
verka som utférare. Det ir troligt att kommunerna har stora
fordelar 1 arbetet med en del av de arbetslésa — inte minst de som
vid sidan av arbetslosheten har sociala problem som bist hanteras
av kommunernas socialtjinst. Det viktiga dr dock att anvisningar
och huvudansvar for arbetsléshetsproblemen ska ligga hos Arbets-
formedlingen och att de personer som behandlas av kommunerna
viljs ut utifrin de individuella behoven, och inte utifrin for-
sorjningsformen. I nuliget har lingt ifr@n alla som deltar i
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kommunala aktiveringsprogram sociala problem, samtidigt som en
del av de som har arbetsléshetsersittning mycket vil kan ha en
sddan problembild.

For att skapa en acceptans for att Arbetsférmedlingen ska ha ett
tydligare huvudansvar for de grupper som i dag mottar for-
sorjningsstdd maste dock Arbetstormedlingens arbete férbittras pé
framférallt tre punkter. For det foérsta miste aktivitetsgraden 1
garantierna 6ka. Foér det andra miste arbetet med kontroll och
sanktioner stirkas. Slutligen miste férmedlingen bli bittre pd att
fordjupade arbetsgivarinriktade férmedlingsinsatser.

Aktivitetsgraden 1 garantierna miste 6ka for att de 1 realiteten
ska upptylla sin uppgift som kontrollinstans. Den huvudsakliga
orsaken till att de som fir ersittning frin arbetsloshetsforsikringen
mdste delta 1 garantierna for att fi fortsatt ersittning efter en viss
tids arbetsloshet dr att detta gor att man pd ett bittre sitt kan
kontrollera att de stdr till arbetsmarknadens férfogande och soker
jobb. Fér att detta ska fungera s miste garantierna fyllas med ett
storre innehdll av aktiviteter dn ett par enstaka timmar i veckan
(vilket ir fallet 1 nuliget).

Arbetet med sanktioner kan ocksd férbittras. Forskningen visar
att ett vil utformat system fér sanktioner och kontroll minskar de
negativa incitamentseffekter som arbetslé')shetsersiittningen annars
ger upphov till. Bdde aktivitetsstodet (fér deltagare i program) och
forsorjningsstodet saknar ett explicit regelverk for sanktioner.
Genom att avskaffa aktivitetsstodet och minska betydelsen av
forsorjningsstodet loser man bdda dessa problem. Om for-
sorjningsstodet behills som ersittningsform for arbetslosa bor
dock ett tydligt nationellt system med varningar och sanktioner
inforas 1 stillet f6r dagens mycket oklara regelverk med stora
regionala skillnader i tillimpning. Aven inom arbetsléshets-
forsikringen finns det dock ett behov av férbittringar pd detta
omride. Regelverket fér kontroll bor inte enbart fokusera pid
antalet ansékningar eller om den sokande tackat nej till arbeten
utan snarare pd om den sdkande bedrivit ett aktivt jobbsékande uti-
frdn sina forutsittningar. Dessutom bor det finnas tydliga fore-
skrifter for smd sanktioner och formella varningar vid smi
forseelser. Vidare bor det vara den sékandes uppgift att visa pd en
rimlig s6kaktivitet.

Mycket tyder pi att ett arbetsgivarinriktat fordjupat for-
medlingsarbete ir ett kostnadseffektivt sitt att {8 svaga grupper i
arbete. Sidana insatser dr ett bra komplement tll de stora
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sysselsittningssubventioner som finns 1 nuliget. Arbetet behover
dock bedrivas i storre skala dn 1 dag. Ett sitt att uppnd detta skulle
vara att fora Over resurser frin subventionerna till mer aktivt
féormedlingsarbete till f6rmin for de svagaste grupperna. Genom
att ge arbetsférmedlare mojlighet att besluta om férdjupade
subventioner, enligt den modell som tidigare anvindes f6r allmint
anstillningsstod, kan dessutom de tvd delarna integreras pd ett
bittre sitt in nu.

Det finns goda skil att rikta insatser mot svaga grupper. Detta
ger sannolikt bittre foérutsittningar for en vil fungerande 16ne-
bildning och minskar de negativa konsekvenserna av det bitande
l6negolvet och kan dirmed bidra ull en ligre jimviktsarbetsloshet.
Dirfér dr det rimligt att ge mer resurser till de ldngtidsarbetsldsa.
Det nuvarande systemet ligger dock fér stor vikt vid just
arbetsloshetstiden, trots att det finns minga andra tydliga
indikatorer som kan anvindas fér att redan tidigt se om en person
kommer att ha svirt att {3 arbete och dirfér bor fi ta del av mer
resurser. Inte minst ir arbetsférmedlarnas eget omdome ett sddant
verktyg. Vi ser ocksd en potential att integrera statistiska profi-
leringsinstrument 1 Arbetsférmedlingens arbete. S3dana modeller
kan med relativt god precision bedéma risken fér lingtids-
arbetsloshet redan vid inskrivningen och kan sdledes vara ett bra
stod for formedlarna i deras dagliga arbete. Arbetsférmedlare bor
med hjilp av profileringsinstrumenten fi mojlighet att anvisa
personer med sirskilt ddliga utsikter att finna ett arbete till jobb-
och utvecklingsgarantin vid en tidigare tidpunkt in 1 dag. I
praktiken tycks garantierna styra mycket av resurserna och
arbetssittet inom jobb- och utvecklingsgarantin med sin kombi-
nation av intensivare resurser och sysselsittningssubventioner
passar bra f6r de som har svirt att fd jobb, oavsett arbetsloshetstid.
Dessutom bor profileringsinstrument anvindas for att forbittra
incitamenten inom ramen for arbetet med privata aktérer.

Det finns starka skil for att gora arbetsloshetstorsikringen
obligatorisk. En frivillig forsikring riskerar att {3 ett snedvridet
urval av medlemmar. Det faktum att arbetsloshetstorsikringen ir
den enda delen av det sociala trygghetsnitet som ir valbart gor att
det finns en uppenbar risk att alltfér ménga viljer bort forsikringen
1 tron att nigot annat skyddsnit kommer att finga upp dem ind&
om allt gir fel. Detta kan bidra till att m&nga som blir arbetslosa
hamnar i fel f6rsérjningssystem. Samtidigt finns en risk att grupper
med en liten arbetsloshetsrisk viljer att inte delta 1 férsikringen
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alls, eller viljer att delta foérst nir risken for arbetsloshet vil okar,
till exempel 1 inledningen av en ligkonjunktur. Detta urholkar
finansieringen av forsikringen.

Mycket talar for att deltidsarbete ir en viktig vig in pd
arbetsmarknaden. Det ir dirfor viktigt att systemet uppmuntrar de
jobbsdékande att ocksd acceptera sidana arbeten. I dagsliget ir
incitamenten snedvridna pd tvd omrdden; dels genom férsérjnings-
stodets behovsprovning som vi diskuterade ovan, dels genom att
ersittningen for deltidsarbetslosa dr begrinsad till 75 dagar. Ut-
formningen av ersittningen till deltidsarbetslésa dr en komplicerad
friga som kriver minga avvigningar, men baserat pd den analys
som genomforts 1 bilaga 11 ir det vir beddmning att deltidsarbets-
losa bor fi ersittning under minst lika l8ng kalendertid som
heltidsarbetslosa.

12.3 Utbildning och integration

Atgirder som syftar till att hjilpa arbetslosa att finna arbeten bor
ha s3 stora kontaktytor mot den reguljira arbetsmarknaden som
overhuvudtaget ir mojligt. Detta giller speciellt f6r grupper som
saknar tidigare arbetslivserfarenhet. Forskningen visar att
informella sokkanaler ir oerhort betydelsefulla for féretagens
rekryteringar och att en mycket stor andel av alla arbeten hittas
genom olika former av nitverk. Forskningen visar dven genom-
giende att bide arbetsmarknadspolitiska program och gymnasiala
yrkesutbildningar fungerar bittre om de har stérre kontaktytor
mot arbetsmarknaden. Delvis kan detta sannolikt forklaras med att
innehllet i programmen férbittras om arbetsgivare ir involverade i
utformningen antingen direkt, eller indirekt genom det
informationsutbyte som uppstdr under de arbetsplatstorlagda
delarna. Dessutom minskar risken att det bedrivs yrkesutbildningar
som ger firdigheter som ingen arbetsgivare ir intresserad av.

En av de stérsta utmaningarna p den svenska arbetsmarknaden
ir att forbittra arbetsmarknadsintridet for unga. De ungas kun-
skaper, kontakter och motivation bestims 1 huvudsak inom
utbildningsvisendet. Detta ger utbildningsvisendet en central roll
for att underlitta ungdomars intride pd arbetsmarknaden. I dags-
liget dr ungas intride forknippat med upprepade korta arbets-
lshetsperioder, minga tidsbegrinsade anstillningar, diliga utfall
for ungdomar med svaga studieresultat och ett sent arbets-
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marknadsintride bland de ungdomar som studerar vid universitet
och hégskolor.

Detta antyder att bland annat den gymnasiala yrkesutbildningen
kan forbittras. Inslagen av arbetsplatsférlagd utbildning ir i Sverige
mycket 18g. De nyinrittade lirlingssparet ir ett steg 1 ritt riktning,
men arbetsgivarkontakterna bér integreras tydligare inom hela
yrkesutbildningen. De hoga svenska minimilénerna sitter ocksd
restriktioner pd utbildningens utformning. Det ir svirt att arbeta
sig in pd arbetsmarknaden f6r den som saknar bide utbildning,
arbetslivserfarenhet och kontakter. Dirfor dr det 1 Sverige, 1 hogre
grad dn 1 linder med storre tillging till 1glonejobb, viktigt att
utbildningssystemet ir utformat pd ett sitt som ger dven de minst
studiemotiverade ungdomarna kunskaper och kontakter som gér
dem attraktiva for arbetsgivarna. De minskade innehillet av teo-
retiska kurser inom yrkesutbildningen som ska gilla framover
innebir en forbittring eftersom det foérvintas gora att fler tar sig
igenom utbildningarna. Samtidigt héjs dock behérighetskraven
kraftigt vilket kan gora att arbetsmarknadsintridet f6rsvéras betyd-
ligt pd ett sitt som liknar effekterna av de gymnasiereformer som
genomfordes under 1990-talet. Behorighetskraven bor dirfor inte
héjas tills vi med sikerhet vet att de alternativa utbildningsvigar
som planeras verkligen fungerar p3 ett effektivt sitt.

Ungdomars intride pd arbetsmarknaden kan dven forbittras
visentligt genom tydligare incitament for tidigare examina frin
universitet och hogskolor. Sverige dr ett av de linder som har de
allra hogsta intrides- och examensildrarna inom OECD. Med
tanke pd att det bor finnas en potential att sinka examensildern
med &tminstone tvd 4r, samtidigt som en betydande andel av
ungdomskohorterna deltar i utbildning, bedémer vi detta som en
stor forlorad sysselsittningspotential pd den svenska arbets-
marknaden. I bilaga 3 uppskattas att varje &r av uppskjuten examen
leder till férlorade arbetsinkomster som motsvarar ungefir vad en
heltidsanstilld 1igavlénad person tjinar. Ungefir hilften av
kostnaderna birs av ungdomarna sjilva, och bor dirfér inte ses som
ett problem (annat in mojligen brist p& information). Den andra
delen birs dock av samhillet gemensamt. Det finns med andra ord
anledning att ldta en storre del av intikterna frin tidiga examina
tillfalla studenterna sjilva. Med anledning av detta foresldr vi att
andelen av studiemedlen som behover betalas tillbaka minskas
betydligt for studenter som tar examen tidigt, medan andelen kan
okas for dem som vintar lingre. Eventuellt kan det minskade
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dterbetalningskravet betingas pd framtida arbetsinkomster, men vi
bedémer att detta riskerar att minska incitamentens tydlighet och
foresprdkar dirfor det enklare systemet trots att incitamenten
egentligen blir simre. Reformen kan inféras utan 6kade kostnader
vid oférindrat beteende om mer av den totala l18nebérdan liggs pd
de studenter som tar lingre tid pd sig. Om beteendet forindras som
forvintas beriknas kostnaderna av detta kompenseras genom 6kade
skatteintikter. Férindringar av detta slag bor dock fasas in s8 att de
bara giller de kohorter som dnnu inte avslutat sina gymnasiestudier
eftersom &vriga grupper redan fattat sina beslut under andra
premisser.

Det nuvarande systemet premierar studenter som arbetar vid
sidan av studier. S&vil inkomstskatter som arbetsgivaravgifter och
anstillningsskydd dr utformat pid ett sitt som snedvrider
incitamenten och skapar en premie fér den som arbetar under
studietiden 1 stillet for att férséka bli firdig med studierna och
direfter arbeta. Dessa snedvridande incitament bor balanseras. Vi
foresldr dirfor att fribeloppet for arbetsinkomster parallellt med
studier betingas pd tidigare studieresultat. Studenter som inte har
klarat av sina studier under féregdende terminer bér ges incitament
att lisa ikapp dessa kurser, inte att arbeta parallellt med studierna.

Aven de nyanlinda utrikes féddas integration pi arbets-
marknaden kan effektiviseras genom att integrationsinsatser utfors
nira arbetsmarknaden. Dirfér bedémer vi att det var bra att féra
over samordningsansvaret for integrationsinsatserna till Arbetsfor-
medlingen. Reformen ger bittre férutsittningar f6r att genomfora
arbetsmarknadsinriktade insatser till f6rmén fér denna grupp. For
att stirka reformens genomslag foreslr vi att mélgruppen for
integrationsprogrammet breddas till att dven gilla anhoriga will
flyktingar som invandrar senare dn tvd ir efter flyktingen.

I dagliget ir svenska for invandrare ett kommunalt ansvar. Vi
anser dock att Arbetsférmedlingen bor ges mojlighet att képa
kurser i svenska for invandrare 1 de fall dir det anses befogat. Vi
bedémer att detta kan vara ett bra sitt for att se till att under-
visningen 1 svenska blir mer individanpassad. Framférallt hogut-
bildade nyanlinda kan {3 en bittre utbildning om den képs av andra
anordnare in kommunerna, till exempel universitet. Dessutom
Okar mojligheten att ordna speciella yrkesinriktade sprikkurser for
de som beddms vara i behov av sidana.

Generellt sett finns det stora mojligheter att forbittra de
nyanlindas integration genom att se till att insatser genomférs
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tidigare dn 1 dag. Savil kartliggning som integrationsinsatser bor
kunna genomféras redan under asylprévningstiden. Av effektivi-
tetsskil bor man striva efter att samla de asylsékande f6r inledande
informationsinsatser och kartliggning under de férsta veckorna
efter att asylansokan limnas in. Direfter bor dock bosittnings-
besluten dven fortsittningsvis vara fria. Skilet till detta dr att det
tycks som om de som sjilva viljer bostadsort viljer att bositta sig i
omrdden dir arbetsmarknadsutsikterna ir bittre in de som tilldelas
ett boende. En styrning av bosittningsbesluten, genom regleringar
eller ekonomiska incitament, riskerar dirfor att forsvara over-
gingen till arbetsmarknaden, och dirmed ocksd forsimra inte-
grationsprocessen. For de som inte kan eller vill ordna sitt eget
boende ir det dock viktigt att arbetsmarknadsutsikterna ges en
storre tyngd 1 utplaceringarna.

Allmint ir situationen for utrikes féddda pd den svenska arbets-
marknaden inte tillfredsstillande. Minga av problemen ir dock
svira att se losningar pid. Vi vet till exempel att utrikes fodda
diskrimineras 1 anstillningsprocessen. Beteendet dr uppenbart svart
att lagstifta bort och forsok med till exempel anonymiserade
ansokningsprocesser visar pd nedsldende resultat. Det ir dock
troligt att de utrikes fédda pdverkas mer in andra grupper av
arbetsmarknadens generella funktionssitt. En vil fungerande
yrkesutbildning, ett vil utformat anstillningsskydd, en lone-
bildning som beaktar svaga gruppers intressen och ett ersittnings-
och skattesystem som skapar bra incitament fér personer utan
arbetslivserfarenhet kan alla tinkas gynna de utrikes fédda mer in
andra grupper. Dessutom tycks minskade intridesregleringar pd
olika produktmarknader, insatser mot svartarbete och konkurrens-
utsittning av offentliga monopol vara férindringar som hjilper de
utrikes fodda att 3 tillging till arbeten pd den reguljira arbets-
marknaden.

12.4  Slutord

Vir allminna bedémning ir att den svenska arbetsmarknaden 1
ménga avseenden fungerar ganska vil. I huvudsak beror detta pd att
ett stort antal reformer under de senaste 20 dren har skapat bra
forutsittningar for en balanserad I6nebildning i takt med en god
ekonomisk utveckling tillsammans med goda incitament till arbete
trots ett stort skatteuttag. Vissa problem &terstdr att losa.
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Framférallt sker intridet pd arbetsmarknaden bland unga for sent
pd grund av snedvridande incitament och institutionella hinder,
etableringen bland flykting- och anhériginvandrade fungerar inte
tillfredstillande, l8ngtidsarbetsldsheten dr for hég dven under goda
tider, mingden tidsbegrinsade anstillningar ir fér hoég bland
intridande grupper och mingden sjukskrivningar varierar pd ett
okontrollerat sitt. Ovan har vi diskuterat ett stort antal férslag som
vi anser kan bidra till att mildra dessa problem. Vi skulle
avslutningsvis vilja betona sex rekommendationer som vi uppfattar
som sirskilt viktiga for att ytterligare forbittra arbetsmarknadens
funktionssitt:

e Forsorjningsstodet ska inte anvindas som inkomstkilla
under arbetsldshet

e Trosklarna mellan tidsbegrinsade anstillningar och tills-
vidareanstillningar miste minska

e Arbetsgivare ska ha incitament att medverka till minskade
l&ngtidssjukskrivningar

e Tidiga examina frin universitet och hogskolor bor premieras.

e Gymnasieskolans yrkesutbildningar miste 3 ett storre
arbetsmarknadsfokus

e Arbetsformedlingen miste fordjupa sitt arbete mot arbets-
givare till {6rmén {6r svaga grupper
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vattenvigar i svensk ritt. [4]

Kulturdepartementet
Antidopning Sverige.
En ny vig {6r arbetet mot dopning. [10]

Arbetsmarknadsdepartementet
Bemanningsdirektivets genomférande 1
Sverige. [5]
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