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Till naringsminister Bjorn Rosengren

Riktlinjerna for en arbetsgrupp med uppgift att se 6ver reglerna
i arbetsléshetsforsdkringen antogs av nadringsministern den 1
mars 1999.

Projektgrupp och referensgrupp

Den 8 februari 1999 férordnades utredningschefen Lars-Olof
Pettersson som projektledare och utredaren Irene Wennemo
som amnessakkunnig. Den 1 mars foérordnades kammar-
rattslagman Stig Jansson som rattssakkunnig och kammarratt-
sassessor Uno Stréberg som amnessakkunnig. Den 1 april for-
ordnades departementsradet Stefan Ackerby som gruppens sek-
reterare och den 19 april pol. mag. Karine Jabet som bitradande
sekreterare.

Arbetsgruppen har haft 12 sammantraden.

En referensgrupp har foljt arbetsgruppens arbete. Denna har
bestatt av politiskt sakkunniga Asa Regnér, Statsradsberedning-
en, departementssekreterarna Charlotte Bucht och Kristina
Lindstréom, Finansdepartementet, planeringsdirektér Bo Jange-
nas, AMS, departementsraden Mats Wadman och Tuula Tikka-
nen Kihlgren samt departementssekreterarna Eivy Haggstrém
och Magdalena Sinander, Naringsdepartementet.

Referensgruppen har haft 3 sammantraden.

Sé& har har vi arbetat

Arbetsgruppen har valt att i stor utstrackning arbeta i nara kon-
takt med de verksamheter som berdrs av de direktiv vi har haft
att arbeta efter. Vi har darfoér haft éverlaggningar med LO, TCO,
SACO (inklusive Akademikernas erkédnda arbetsloshetskassa),
SAF, Kommunfdrbundet, Landstingsférbundet och Statens Ar-
betsgivarverk. Vidare har éverlaggningar genomférts med fore-
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tradare for (i forekommande fall ocksd med vederbdrande orga-
nisations arbetsléshetskassa): Skogs & Trafacket, Industrifacket,
Seko (Facket for Service och Kommunikation), Svenska Livsme-
delsarbetareférbundet, Hotell- och Restauranganstalldas for-
bund, Svenska Pappersindustriarbetareférbundet, Svenska
Kommunalarbetareforbundet, Grafiska fackforbundet, Svenska
Byggnadsarbetareférbundet, Svenska Metallindustriarbetarefér-
bundet, Handelsanstalldas forbund, Svenska Elektrikerforbun-
det, Svenska Transportarbetareférbundet, Svenska Kommunal-
tjanstemannafoérbundet, Statstjanstemannaférbundet, Finansfor-
bundet, Handelstjanstemannaférbundet, Svenska Industritjans-
temannaforbundet, Svenska Lararforbundet, VVardfacket, Teater-
anstalldas forbund, Ledarna, Svenska Arkitektforbundet, Svensk
Handel, Smaforetagarnas arbetsloshetskassa, Byggentrepre-
ndrerna och Almega. Vidare har Overlaggningar vid olika till-
fallen forevarit med arbetsléshetskassornas samorganisation
(SO).

Arbetsgruppen har haft dverlaggningar med AMS verksled-
ning och foretradare for forsakringsenheten, féormedlingsenhe-
ten och utredningsenheten. Vi har aven traffat foretradare for
Lansarbetsnamnden i Stockholms lan och olika specialférmed-
lingar vid arbetsformedlingen pa Sédermalm i Stockholm, Lans-
arbetsndmnden i Hallands lan, arbetsformedlingsndmnden i
Nykdping och arbetsférmedlingen industri och transport i Gote-
borg.

Arbetsgruppen har traffat Trygghetsstiftelsen samt Trygg-
hetsradet SAF/PTK.

Vi har haft kontakt med forskare vid Institutet for arbets-
marknadspolitisk utvardering (IFAU) i Uppsala, Nationaleko-
nomiska institutionen i Uppsala, Institutet for beteendeveten-
skap i Umea samt Fackforeningsrorelsens institut for ekonomisk
forskning (FIEF) i Stockholm.

Vid ett studiebestk i Goteborg har Overlaggningar genom-
forts med Socsam-projektet (Arbetsmarknadstorget) pa Hising-
en, Byggnads avd 12, SAF/LOs samverksansprojekt for invand-
rare, uthyrningsforetaget Nu! inom AMU-gruppen samt Kom-
munal Vast.

Studiebestk i Danmark har genomférts vid social- och ar-
betsmarknadsministerierna i Képenhamn samt pa kommunen
och vid arbetsférmedling och aktivitetscentrum i Herrlev kom-
mune.
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Vi har traffat Lansratten i Stockholm, Alliansen for arbete,
projektgruppen arbetsltsa hjalper arbetslésa (Aha!). Vi har haft
diskussioner med foretradare for det sa kallade kontrollprojektet
samt Riksrevisionsverket (RRV).

Arbetsgruppen organiserade en konferens i Folkets Hus i
Stockholm for presentation av forskningsrapporter m.m. med
deltagande av ca 300 foretradare for fackliga organisationer, ar-
betsgivare, forskare, kommuner, myndigheter och regerings-
kansliet.

Arbetsgruppen har ocksa varit i kontakt med manga arbets-
I6sa, som delgett oss sina erfarenheter av arbetsloshetsforsak-
ringen och formedlingarnas arbete.

En attitydundersdokning om arbetslosheten har pa arbets-
gruppens uppdrag genomforts av Statistiska Centralbyran
(SCB).

Arbetsgruppen har med denna rapport avslutat sitt arbete.

Stockholm den 19 november 1999

Lars-Olof Pettersson

Stefan Ackerby Karine Jabet
Stig Jansson Uno Stréberg
Irene Wennemo
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1 Sammanfattning

Utgangspunkter

1990-talet blev massarbetsloshetens decennium.

Detta har i hég grad praglat arbetsmarknadspolitiken och
tillampningen av arbetsldshetsforsakringens regler. Det blev
svart att uppratthalla arbetslinjen nar efterfragan pa arbetskraft
drastiskt minskade. Avsikten med arbetsmarknadspolitiken ar
att bidra till omstallningen pa arbetsmarknaden. | stéllet fick den
svara for forsorjningen av en stor del av befolkningen. Mot den-
na bakgrund ar det foga forvanande att saval arbetsmarknads-
politiken i allmanhet som arbetsloshetsforsakringen i synnerhet
blivit ifrdgasatta. Det har bl.a. havdats att alltfér genertsa er-
sattningsnivaer bidragit till arbetslosheten.

Det ar emellertid uppenbart att 1990-talets arbetsldshetskris i
allt vasentligt forklaras av ett kraftigt fall i efterfrdgan pa arbets-
kraft. Arbetsmarknadspolitiken och darmed arbetsférmedling-
arna och arbetsloshetskassorna fick darfér i stor utstrackning
agna sig at att for de arbetslosa forsoka dampa konsekvenserna
av bristen pa arbetstillfallen. Bade formedlingarnas och kassor-
nas personal &r varda ett erkdnnande for det stora arbete de lagt
ned pa att 16sa denna uppgift. Tack vare detta har manga méan-
niskor, som annars riskerat att permanent slas ut fran arbets-
marknaden, kunnat behalla en kontakt med arbetslivet som gor
att de nu, nar efterfragan pa nytt okar, kan ga in pa arbetsplat-
serna igen. Vi vill med vara forslag lamna en skiss pa hur sok-
processen kan bli effektivare.

Det ar ocksa svart att finna belagg for att arbetsloshetsforsak-
ringens utformning pa nagot avgorande satt skulle ha bidragit
till den 6kning av den strukturella arbetslésheten, som enligt
manga bedomare agt rum under 1990-talet.
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Villkoren i arbetsldshetsforsdkringen och tillampningen av
dess regler kan daremot ha betydelse for mojligheterna att un-
der de narmaste aren varaktigt fa ned arbetslosheten. Forutsatt-
ningarna for den ekonomiska politiken har férandrats, vilket
staller hoga krav pa en vél fungerande arbetsmarknad.

For att matchningen mellan utbud och efterfragan pa arbets-
marknaden skall vara effektiv ar det vasentligt att det finns tyd-
liga regler for arbetsldshetsforsakringen och en konsekvent till-
lampning av dessa. Genom att fortydliga de rattigheter och
skyldigheter som ar forknippade med arbetsloshetsforsakringen
finns det enligt var bedémning goda mojligheter att forena en
effektiv omstallning med en forhallandevis hog ersattningsniva.
Flera undersokningar tyder pa att det inte, som i manga andra
lander, vuxit fram en arbetsloshetskultur av nagon stérre om-
fattning. Arbetsviljan &r hdg hos de arbetssékande och sdkakti-
viteten halls uppe dven hos langtidsarbetsldsa.

Det ar forenat med betydande svarigheter att avgora hur hog
den sa kallade strukturella arbetslosheten &r. Men det finns an-
nu fa tecken pa att arbetsmarknaden slagit i kapacitetstaket. Den
kraftigt 6kande sysselsattningen har hittills inte haft nagon stor-
re inverkan pa inflationstrycket. Laget kan emellertid snabbt
forandras sa att brist pa arbetskraft, &ven vid forhallandevis ho-
ga arbetsloshetsnivaer, kan gora att sysselsattningsuppgangen
kommer av sig, att inflationen 6kar eller att Riksbanken genom
rantehdjningar kyler av ekonomin.

Atgarder behéver darfor vidtas for att tydligare definiera ar-
betsmarknadspolitikens roll och arbetsloshetsforsékringens be-
tydelse for en framtida arbetsmarknad. Det kan badda for en be-
tydande uppgang i sysselsattningen och nedgang i arbetsloshe-
ten.

Framtiden

Forutsattningarna infor framtiden kan forbattras avsevart om
man nu atgardar en rad problem inom arbetsmarknadspolitiken.

For det forsta kan en bristande omstallningsformaga pa ar-
betsmarknaden forhindra tillvaxt och fler jobb. Vara forslag ar
agnade att skarpa kraven pa aktivitet och precisera kraven pa
omstallning. Det ar realistiska krav i forhallande till det forbatt-
rade laget pa arbetsmarknaden. Darmed skapas battre forutsatt-
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ningar for en varaktig tillvaxt. Vara forslag bor leda till kortare
arbetsloshetsperioder och farre arbetslosa i framtiden.

For det andra har brister i tillampningen av lagar och regler
skapat oréttvisa och otydliga villkor for de arbetssékande. Un-
der 1990-talet har det funnits for fa arbetstillfallen att anvisa ar-
betskraft till. Det har med noédvandighet medfort att ar-
betsprovningen forsvagats i arbetsloshetsforsakringen. Pa fram-
tidens arbetsmarknad maste alla méanniskors arbetsutbud tas till
vara. Darfor blir det ndédvandigt att fortydliga och konsekvent
tillampa reglerna for anvisning av lediga arbeten och konsek-
venserna av att avsta fran erbjudet arbete.

For det tredje har arbetsmarknadspolitiken haft en alltfér stor
volym. Situationen pa arbetsmarknaden har inneburit att ar-
betsmarknadspolitiken bl.a. inriktats mot att forhindra utforsak-
ring. Rundgangen mellan arbetsloshetsforsakring och arbets-
marknadspolitiska program har varit oundviklig for att forhind-
ra utslagning av en stor del av arbetskraften. | framtiden, nar det
pa ett helt annat séatt finns jobb att férmedla, maste insatserna
vara av betydligt hdgre kvalitet. Arbetsmarknadspolitiska pro-
gram och arbetsloshetsforsakringen skall integreras for att i
samverkan forbattra forutsattningarna for en stigande syssel-
sattning.

For det fjarde har denna rundgang skapat en bristande legiti-
mitet for forsakringen. Solidariteten med de arbetslosa ar visser-
ligen betydande. Men den forutsatter tydliga krav pa aktivitet
bland de arbetssdkande, sa att inte misstankar om ett dver- eller
felutnyttjande vinner spridning. Langtidsarbetslosheten skall
brytas. | framtiden maste de arbetssokandes stkprocess struktu-
reras battre for att kunna mota en foranderlig arbetsmarknad.

For det femte har forséakringens karaktar av ersattning for in-
komstbortfall grépts ur. Flertalet heltidsanstallda far en ersatt-
ning som ligger under 80 procent av tidigare inkomst. | framti-
den maste kompensationen for inkomstbortfall forbattras, i vart
fall under en inledande period.

Forutsattningarna att minska arbetslosheten skall forbattras.
For att uppna detta mal kravs att bade det allmanna och enskil-
da tar ett gemensamt ansvar. Det allmanna maste skapa goda
villkor for tillvaxt och sysselsattning. Arbetsmarknadspolitiken
skall underlatta mojligheterna att hitta nya jobb sa att arbetslos-
hetsperioderna blir sa korta som mojligt.
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Det ar viktigt att den som ar arbetssdkande ges en bra service
och de basta mojligheterna att fa ett arbete. En period i arbets-
I6shet, en omstallning mellan tva jobb, skall ge en rimlig inkom-
strelaterad ersattning. Samtidigt skall en arbetssdkande ta sitt
ansvar. | framtiden skall det vara tydliga och rattvisa regler for
den som sdker jobb. Ansvaret ligger inte bara i att ta de erbjudna
jobben, utan han eller hon skall sjalv vara aktiv pa arbetsmark-
naden, sbka de lediga jobb som finns och foérbattra sin kompe-
tens genom utbildning. Det émsesidiga ansvaret utgor ett kon-
trakt for arbete - det ar de gemensamma anstrangningarna, fran
det allmanna och enskilda, som skapar mojligheterna. Det ge-
mensamma atagandet skall utga fran en handlingsplan, ett sok-
kontrakt, for att underlatta vagen tillbaka till arbetslivet.

Vi vill med vara forslag skapa battre forutsattningar i framti-
den for fler i arbete och en rattvisare arbetsléshetsforsakring.
Aktivitet for att sbka arbete skall stimuleras. Regler skall vara
tydliga och rattvisa mellan enskilda arbetsl6sa.

Tydliga regler

Den svenska arbetsloshetsforsakringen innehaller tamligen
stranga villkor for att uppbara ersattning. Den som blir anvisad
lampligt arbete skall ta jobbet, den som nekar kan bli avstangd
fran arbetsloshetsersattning i upp till tre manader. Reglerna for
lampligt arbete innebar att den arbetssbkande kan tvingas
pendla varje dag, veckopendla, flytta, byta yrke och sdnka sin
I6n. Den hoga arbetslosheten och laga arbetskraftsefterfragan
har dock gjort det svart att tillampa dessa regler, men tillamp-
ningen varierar dessutom mellan olika arbetsformedlingar. Det
skapar osdkerhet bland de arbetsstkande, férsdmrar matchning-
en mellan utbud och efterfragan pa arbetskraft samt leder till
stora oréattvisor mellan arbetssékande.

Arbetsgruppen foreslar att reglerna skall fortydligas och till-
lampas pa ett enhetligt satt pa alla formedlingskontor. Tydliga
regler ar viktiga for den arbetssokandes rattssakerhet och utgor
ett stod for de enskilda arbetsférmedlarna. Vara forslag innebar
en skiss for hur sékprocessen kan bli mer strukturerad och un-
derlatta omstéallningen till ett nytt arbete. Den som blivit arbets-
I6s skall ges realistiska forutsattningar att hitta ett arbete pa
hemorten och inom det yrkesomrade som man t.ex. har utbild-
ning for. Successivt maste emellertid den arbetssokande soka
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arbeten pa andra orter och inom andra yrkesomraden. Den ar-
betss6kande skall ges ratt att tillsammans med arbetsférmed-
lingen formulera ett sékkontrakt dar den stkandes rattigheter
och skyldigheter anges. Sokkontraktet skall beskriva den arbets-
sOkandes sokomrade, vilka aktiviteter han eller hon forvantas
delta i. En ersattningsperiod delas in i intervall om 100 dagar
vardera och i sokkontraktet anges hur sékomradet vidgas mel-
lan och inom de olika intervallen. Det ger stdd och legitimitet for
arbetsférmedlaren att anvisa lediga arbeten inom sokomradet.

Aktivitet fran borjan

Arbetsloshetsforsakringen signalerar i alltfor stor utstrackning
passivitet, trots att intentionerna med férsakringen ar att den ar-
betssokande skall vara aktiv. Den arbetssokande forutsatts “sta
till arbetsmarknadens forfogande”, ”anta erbjudet lampligt arbe-
te” och vara anmald pa arbetsformedlingen.

Det &r vidare en brist att det under 1990-talet saknats resurser
for att vidta atgarder pa ett tidigt stadium. Omstallningen bor
inledas redan under varsel och uppsagning. Resurser for detta
andamal ar dessutom ojamnt fordelade. Inom tjanstemannaom-
radet och for statligt anstallda finns goda forutsattningar att pa-
borja omstéallningsarbetet redan under uppsagningen genom in-
satser inom ramen for omstallnings- och trygghetsavtalen, men
for t.ex. privatanstéllda arbetare ar mojligheterna mer begransa-
de.

Arbetsgruppen foreslar att kravet pa aktivitet formuleras som
ett tillagg till grundvillkoren i forsakringen for att tydligt marke-
ra den arbetssdkandes eget ansvar att aktivt séka arbete. Vi fore-
slar att en samordning av utbetalningen av utbildningsbidrag
och arbetsléshetsersattning till arbetsléshetskassorna évervags
och att ersattningen benamns aktivitetsersattning. Darmed mar-
kerar vi integration mellan arbetsléshetsférsakringen och de ar-
betsmarknadspolitiska programmen. Beteckningen signalerar
att det ar aktivitet som ar grunden for ersattning i bada fallen.

Vi pekar pa vikten av att paborja omstallningsarbetet redan
under varsel och uppsagning. Vi foreslar att rattigheterna under
uppsagningsperioden preciseras. Det ar viktigt att sékprocessen
struktureras redan fran borjan och att sokaktiviteten uppratt-
halls. Vagledningskurser och sokajobbaktiviteter ar viktiga in-
satser i detta skede.
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En rattvis forsakring mot inkomstbortfall

For en majoritet av de heltidsanstédllda lontagarna ger forsak-
ringen inte 80 procent i kompensation av tidigare inkomst vid
arbetsloshet. Den nuvarande hégsta dagpenningen, 580 kronor,
ersatter 80 procent av inkomstbortfallet vid arbetsléshet upp till
en inkomst pa ca 16 000 kronor i manaden. Den har inte hojts
sedan ar 1997. Om inte den hogsta dagpenningen hojs blir ar-
betsloshetsforsakringen i allt stérre utstrackning en grundfér-
sakring. Starka grupper, med sma risker for arbetsloshet, kan
teckna privata eller kollektiva forsakringar som ger en hogre er-
sattning an 580 kronor per dag.

Arbetsgruppen anser att arbetsléshetsforsakringen i storre
utstrackning bdr kompensera for inkomstbortfall i inledningen
av arbetslosheten. Den som blivit arbetslos bor fa mojlighet att
anpassa sin ekonomi under en langre period. Den hdgsta dag-
penningen bor under de forsta hundra ersattningsdagarna héjas
fr&n 580 kronor till 640 kronor, dvs. med 60 kronor. Efter 100
dagar blir den hdgsta dagpenningen 580 kronor, dvs. samma er-
sattning som idag.

Tydliga sanktioner

Sanktionerna i arbetsloshetsforsakringen ar idag mycket harda.
Den som inte tar ett erbjudet lampligt arbete skall med dagens
regler avstangas fran ersattning i upp till cirka tre manader och
den som slutar pa egen begaran blir utan ersattning i ungefar
tva manader.

Samtidigt ar arbetsférmedlingarnas tillampning av rutinerna
for rapportering varierande. Omkring 70 procent av arbetsfor-
medlarna uppger i den undersékning som IFAU utfort att de in-
te rapporterar forsta gangen nagon nekar att soka anvisat arbete.

Arbetsgruppen anser att sanktionerna bor bli mer verksam-
ma, samtidigt som regler fér anvisningar och nar ratten till er-
sattning skall ifragaséattas bor bli avsevart tydligare. AMS bor ut-
farda tydliga foreskrifter fér anvandningen av anvisningar samt
i vilka situationer ersattningen skall ifrdgaséttas.

Vi foreslar att sanktionerna skall bestd i en nedsattning av
dagpenningen med 25 procent under 40 dagar vid det forsta till-
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fallet ersattningen ifragasatts, med 50 procent under 40 dagar
vid andra tillfallet nar ersattningen ifragasatts. Vid ett tredje till-
féalle skall den arbetsldose utférsakras och uppfylla ett nytt ar-
betsvillkor innan ersattning pa nytt kan beviljas. Vi foreslar aven
att sanktionerna vid svikligt forfarande mildras nagot, samtidigt
som vi foreslar att AMS skall utfarda tydliga regler for néar
handlingar skall bedomas som kriminella och bli féoremal for
rattslig provning.

Kvalitet for rattvisa

Det ar ett problem att reglerna i arbetsléshetsforsakringen till-
lampas olika inom Arbetsmarknadsverket och av arbetsldshets-
kassorna. Mellan arbetsloshetskassorna férekommer det skill-
nader. Men AMS féljer som tillsynsmyndighet arbetsloshetskas-
sornas verksamhet. De stora skillnaderna i tillampningen av
reglerna finns i stallet mellan arbetsférmedlingarna. Reglerna for
lampligt arbete tillampas olika. Detsamma galler anvandningen
av anvisningar och rapporter om ifragasatt ersattning.

Arbetsgruppen foreslar att arbetsprovningen av en enskild
arbetssdokande, kvalitetsgranskningen av arbetsférmedlingarna
och tillsynen av arbetsloshetskassorna bor hallas samman. Vi
pekar pa olika modeller for att uppna malen om en mer likartad
bedémning dels mellan arbetsléshetskassorna, dels mellan ar-
betsformedlingarna. Genom att halla ihop denna verksamhet
och forstarka uppféljningen av arbetsformedlingarnas kvalitets-
arbete bor det ga att skapa enhetlighet i tillampningen av reg-
lerna inom arbetsléshetsférsakringen.

Vi foreslar att AMS styrelseledamoter i arbetsloshetskassorna
far en tydligare roll och att kontakterna mellan arbetsloshetskas-
sor och arbetsformedlingar forbattras pa det lokala planet.

Aktivitet i stallet for langtidsarbetsloshet

En stor del av arbetskraften har varit arbetslés under lang tid.
Enligt var egen undersokning uppger 338 000 personer i arbets-
for alder att de har varit arbetslésa sammantaget i minst tre ar
de senaste tio aren. Antalet langtidsarbetslésa, med en arbets-
I6shetstid pa mer &n sex manader har i det narmaste halverats
fran 128 000 forsta halvaret 1998 till 67 000 motsvarande tid
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1999. Manga har under lang tid varvat perioder med 6ppen ar-
betsloshet och sex manader i arbetsmarknadspolitiskt program.
Sjalvfoértroendet kan vara knackt och véagen tillbaka till arbets-
marknaden kannas odverstiglig.

Arbetsgruppen foreslar att det skapas en Overgangsarbets-
marknad, dar den arbetssdkande bdr anvisas plats inom 600 er-
sattningsdagar. Overgangsarbetsmarknaden kan variera i sin ut-
formning. Arbete och praktik kan varvas med utbildning och
sammanhéangande perioder av intensifierad arbetsférmedling.
Det skall vara ett langsiktigt arbete som inte har nagon bortre
grans. Vi foreslar att den narmare utformningen av 6vergangs-
arbetsmarknaden utreds vidare bl.a. vad avser finansiering,
verksamhet och organisation.

Tydlig arbetsmarknadspolitik

De arbetsmarknadspolitiska programmen har under 1990-talets
krisar haft en mycket stor omfattning. De har tvingats fram dér-
for att det kravdes insatser for att aktivera de manga arbetsso-
kande och forhindra utforsakring fran arbetsloshetskassan. |
manga fall har det lett till en omfattande rundgang mellan ar-
betsloshet och arbetsmarknadspolitiska program.

Arbetsgruppen foreslar att det inte langre skall kravas delta-
gande i arbetsmarknadspolitiska program for att kvalificera sig
for en ny ersattningsperiod i arbetsloshetsforsakringen. | stallet
skall det ges mdjlighet till férlangda ersattningsperioder. De ar-
betsmarknadspolitiska programmen bor inriktas helt pa att for-
battra den arbetssokandes majlighet att fa ett nytt jobb, antingen
genom att t.ex. delta i en arbetspraktik eller forbattra kompeten-
sen genom utbildning.

Fler i arbete

Manga star utanfor den ordinarie arbetsmarknaden och arbets-
I6shetstiderna ar fortfarande mycket langa.

Vara forslag om en strukturerad sokprocess och en striktare
tillampning av arbetsloshetsforsékringens regler bér sammanta-
get leda till en vasentligt hdgre sysselsattning och lagre arbets-
I6shet utan att det uppstar flaskhalsar pa arbetsmarknaden. Vi
raknar med att arbetsldshetstiderna kan forkortas med omkring
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knappt en vecka i genomsnitt, samtidigt som volymen pa de ar-
betsmarknadspolitiska programmen vid sidan av évergangsar-
betsmarkanden, kan bli mindre. Det forutsatter och skapar for-
utsattningar for andra insatser inom arbetsmarknadspolitiken.

Arbetsgruppen foreslar att en miljard kronor avsitts till Gver-
gangsarbetsmarknaden fér de merkostnader som programmet
kan innebéara. De forbattringar av den ekonomiska kompensa-
tionen som vi foreslar kostar ca 600 miljoner kronor. Vi foreslar
att AMS tillférs 500 miljoner kronor bl.a. for arbetet med de in-
dividuella s6kkontrakten, samt 50 miljoner kronor foér kvalitets-
granskning. Slutligen foreslas ocksa en del forbattringar i sjalva
forsakringen.

Ikrafttradande

Vi foreslar att regelandringarna i lagen om arbetsloshetsforsak-
ring trader i kraft den 1 oktober 2000 och att hdjningen av hog-
sta dagpenningen sker den 1 januari 2001.
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2 Inledning

2.1 Arbetsloshetsforsakringen i
samhallsdebatten

De allra flesta pa arbetsmarknaden I6per risk att for kortare eller
langre perioder ofrivilligt hamna i en situation dar man inte kan
forsorja sig med eget arbete, utan maste lita till trygghetssystem
av olika slag. Sjukdom eller skada kan mer eller mindre varak-
tigt satta ned arbetsformagan och omojliggora fortsatt forvarvs-
arbete. Konjunkturavmattning och strukturomvandling kan leda
till att de nuvarande arbetsuppgifterna inte langre efterfragas
och det tar i regel tid att hitta nytt arbete.

Under senare delen av forra seklet vaxte det gradvis, framst
pa initiativ av fackliga organisationer, fram institutioner med
syfte att tillhandahalla ett forsakringsskydd mot dessa risker.
Under 1900-talet har detta forsakringsskydd stegvis byggts ut
och ansvaret har till storre delen forts éver till den offentliga sek-
torn, dven om det kompletterande forsakringsskydd som orga-
niseras av parterna pa arbetsmarknaden fortfarande spelar en
viktig roll.

Det ar ett forséakringsskydd som innefattar saval forsorjnings-
och inkomsttrygghet, som aktiva atgarder med syfte att vid
sjukdom eller arbetsloshet underlétta en atergang till egen for-
sorjning. Det ar nagot av ett sardrag for de svenska trygghets-
systemen att under rubriken arbets- och kompetenslinjen betona
de aktiva atgarderna - rehabilitering, utbildning m.m. - framfor
de kontanta inkomstersattningarna.
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Arbetsloshetsforsdkringen ar den del av det samlade trygg-
hetssystemet som berdor flest personer. Under ar 1998 fick nara
800 000 personer inkomstrelaterad ersattning fran en arbetslos-
hetskassa, vilket motsvarar ca 15 procent av befolkningen i ald-
rarna 20-64 ar. Ytterligare ca 60 000 personer fick ersattning i
form av grundbelopp. Antalet personer som vid en viss tid-
punkt var arbetslésa och uppbér ersattning var lagre - i genom-
snitt knappt 240 000 personer, vilket avspeglar att arbetsloshet-
sersattning vanligen betalas ut under forhallandevis korta peri-
oder. Dessa siffror kan jamféras med att i genomsnitt ca 250 000
personer omfattades av arbetsmarknadspolitiska program eller
att antalet fortidspensionerade uppgick till knappt 420 000 per-
soner.

Saval for den enskildes trygghet som for arbetsmarknadens
funktionssatt och samhallsekonomin i stort, spelar det stor roll
hur villkoren i denna forsakring utformas. Arbetsléshetsforsak-
ringen ar kanske den del av det offentliga atagandet som éar
mest omdiskuterad. Den har genom aren varit foremal for ett
flertal offentliga utredningar. Forslag till forandringar i reglerna
for arbetsloshetsforséakring har vid flera tillfallen utldst starka
protester och politisk turbulens. Det finns flera skal till varfor
arbetsloshetsforsakringen ar kontroversiell.

- Arbetsloshetsforsakringen och arbetslésheten

Alltsedan det infordes stod till arbetslosa har fragan diskute-
rats om inte ett skydd mot arbetsléshetens ekonomiska konsek-
venser for den enskilde i sig bidrar till att 6ka den totala arbets-
I6sheten, bl.a. genom att minska de arbetsldsas anstrangningar
att hitta nytt jobbl. Det var ocksa en central stridsfraga nar de
statliga bidragen till arbetsloshetsforsakringen infordes ar 1935.
En arbetsléshetsférsdkring som kompenserar for inkomstbortfall
mojliggor langre perioder av arbetsloshet och minskar, sarskilt
om den ar statligt finansierad, drivkrafterna for den anpassning
av lénerna som kan reducera arbetslosheten. Under 1990-talet
har fragan fatt fornyad aktualitet i kolvattnet pa den varaktigt
hoga arbetslosheten i manga lander. Flera internationella studier
tyder pa att det finns ett samband mellan hur ”generds” arbets-
I6shetsforsakringen ar och den langsiktiga nivan pa arbetsloshe-

1 Se Ohlsson och Olofsson (1998).
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ten. Till viss del avspeglar intresset for arbetsloshetsforsakring-
ens betydelse ocksa en forskjutning i synen pa arbetsloshetens
orsaker, med en Okad tonvikt pa brister i arbetsmarknadens
funktionssatt.

De flesta ar eniga om att utformningen av arbetsldshetsfor-
sakringen kan ha betydelse for méjligheterna att 6ka sysselsatt-
ningen och fa ned arbetslésheten. Om forsakringen bidrar till att
skapa en mindre flexibel arbetsmarknad, t.ex. lagre rorlighet
mellan regioner och yrken, kan detta bryta en positiv sysselsatt-
ningsutveckling vid en fortsatt hog arbetsloshetsniva. | detta
perspektiv finns det saledes en motsattning mellan den ekono-
miska tryggheten fér den som blir arbetslds och mojligheterna
att fa ned arbetslosheten.

Samtidigt kan det sdgas vara ett syfte med férsakringen att
mojliggora langre sokperioder vid arbetsloshet. Saval effektivi-
tets- som valfardsskal kan anféras mot en ordning dar arbetsldsa
av ekonomiska skal tvingas ta ”forsta basta jobb”. Att arbetslts-
hetsforsakringen haller uppe I6nenivan och forhindrar framvax-
ten av sektorer med mycket laga Ioner kan ocksa ses som en ur
fordelningssynvinkel efterstravansvard effekt.

- Arbetsldshetsforsdkringen och arbetsviljan

Betraktad som en forsakringsrisk ar arbetsloshet svarhanter-
lig. Det behov av stéd som har sitt upphov i sjukdom kan vara
nog sa svart att prova och kontrollera for forsakringsgivaren,
men den fysiska arbetsformagan ar dock i princip majlig att be-
doma utifran objektiva medicinska kriterier. Det ar betydligt
svarare att avgéra om nagon pa samma entydiga satt uppfyller
villkoren for att vara "forsakringsfall” i arbetsloshetsforsakring-
en och saledes ar ofrivilligt arbetslos och vidtar de atgarder som
rimligen kan begaras for att hitta ett arbete.

Allménhetens bild av arbetslosheten préaglas ocksa av denna
otydlighet. A ena sidan den sjalvklara rétt de flesta tycker sig ha
att fa ersattning om man sjalv mister jobbet. A andra sidan en
rad mer eller mindre sanna anekdoter om arbetslésa som fore-
drar att leva pa arbetsloshetsersattning framfor att ta de lediga
jobb som finns. Detta ger forsakringen ett grundlaggande legi-
timitetsproblem - ar den arbetslése genuint ”drabbad” och har
legitima ansprak pa forsakringsersattning eller kan arbetsloshe-
ten atminstone till nagon del anses vara sjalvforvallad?
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Samma skiljelinje i perspektiv kan skdnjas aven inom forsk-
ningen kring arbetsléshet. A ena sidan visar en rad analyser att
kompensationsnivan och langden pa ersattningsperioden i ar-
betsloshetsforsakringen paverkar individens benagenhet att so-
ka jobb eller ta erbjudna jobb. ”"Det finns betydande empiriskt
stod i den internationella forskningen for att langa ersattnings-
perioder i arbetsloshetsforséakringen hojer arbetslosheten och da
sarskilt langtidsarbetslésheten.” (Calmfors, 1996)

A andra sidan finns studier som indikerar att arbetsviljan
framst drivs av sociala faktorer och bara till ringa del paverkas
av ekonomiska incitament och att dven langtidsarbetslosa visar
en obruten vilja att ta jobb. | Aberg (1998) dras slutsatsen: ”De
allra flesta vill ha ett jobb, hatar att vara arbetslts och far illa av
att vara det, men inte sa till den grad att de inte langre skulle
vara anstallningsbara eller slutat anstranga sig for att fa ett
jobb.”

Dessa, atminstone delvis, skiftande synsatt bottnar i att ar-
betsloshetsforsakringen skall hantera sa manga individuellt
olikartade situationer. Hur vi upplever arbetsléshet och kraven
att anpassa sig till arbetsmarknaden varierar starkt. Samma yttre
situation kan upplevas helt olika. Det finns grupper for vilka ar-
betslosheten ar mycket traumatisk, rubbar stabiliteten i tillvaron
och eroderar sjalvfortroendet. Att byta bostadsort eller arbets-
uppgifter kan vara forenat med betydande uppoffringar. Men
det finns ocksa grupper som inte uppfattar arbetsléshet som na-
got storre problem. Andra intressen, familj m.m. ger stadga och
innehall i tillvaron och man ser med tillférsikt fram mot att forr
eller senare hitta ett nytt jobb. Oavsett hur arbetslésheten upp-
levs finns dartill stora skillnader, beroende pa alder, utbildning
m.m., i mojligheterna att fa nytt jobb. Men villkoren i forsak-
ringen skall vara desamma for alla dessa grupper.

- Arbetsldshetsforsdkringen och statsfinanserna

Arbetsloshet har betydande effekter pa statens och kommu-
nernas finanser, dels genom att minska skatteunderlaget, dels
genom direkta utgifter férknippade med arbetsldshet. En pro-
centenhets hogre arbetsléshet motsvarar, allt annat lika, en for-
svagning av de offentliga finanserna med ca 8-10 miljarder kro-
nor. Givet ett mal om offentliga finanser i balans eller éverskott



Ds 1999:58 Inledning 15

medfor detta att andra offentliga ataganden trangs undan i mot-
svarande grad.

Snabbt vaxande utgifter inom arbetsldshetsforsakringen bi-
drog starkt till de statsfinansiella problem som uppstod under
1990-talets forsta héalft. Statens arliga utgifter for kontantersatt-
ningar 6kade med ca 30 miljarder kronor i fasta priser mellan
aren 1990 och 1993. Dérefter har utgifterna minskat och under ar
1998 utbetalades arbetsloshetsersattningar pa 32 miljarder kro-
nor, vilket motsvarar drygt 1 % procent av BNP eller drygt 3
procent av de offentliga utgifterna. Till detta skall laggas ersatt-
ningar till dem som deltog i arbetsmarknadsutbildning eller
andra arbetsmarknadspolitiska program pa sammantaget ca 13
miljarder kronor. Utslaget pa alla i reguljar sysselsattning mot-
svarar detta en “forsakringspremie” pa nara 12 000 kronor per
ar.

Figur2.1
Arbetsloshetsforsakringens andel
av totala offentliga utgifter
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Utgifterna for arbetsloshetsforsakringen uppfattas ofta som
”ontdiga” utgifter. En vanlig uppfattning ar att dessa medel
istéllet borde kunna anvandas till att ge de arbetsltsa sysselsatt-
ning inom omraden déar det finns stora behov. Eftersom staten
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anda bar kostnaderna for arbetsloshet skulle det inte vara for-
enat med sarskilt stora merkostnader. Det ar emellertid tvek-
samt om arbetsloshetsersattningar pa detta satt ar utbytbara mot
andra offentliga utgifter.

- Arbetsldshetsforsakringen och regionalpolitiken

Den ekonomiska tillvaxten och framvéaxten av nya jobb har
en naturlig tendens att koncentreras regionalt. Det finns en lika
naturlig ambition hos de flesta regioner i landet att locka till sig
de foretag som vaxer eller nyetableras. En sadan spridning av
tillvaxten ar ocksa ett mal for regionalpolitiken. Da kan den lo-
kala tillgangen pa arbetskraft spela en viktig roll. Om de ar-
betslosa flyttar minskar mojligheterna att fa de nya jobben till
orten. Det galler sarskilt de grupper som har lattast att hitta jobb
pa annat hall. Sett ur ett kommunalt perspektiv kan arbetslos-
hetsforsakringen vara ett instrument for en jamnare regional
fordelning.

Arbetsloshetsforsakringen ar emellertid en omstallningsfor-
sakring for hela arbetsmarknaden. Reglerna i forsakringen ger
inget utrymme for regionala hansyn. De arbetslosa skall flytta
dit jobben finns. Det ligger i arbetsloshetsforséakringens natur att
den skall vara ett stod for flyttning snarare an en mdjlighet att
stanna kvar pa hemorten.

Har finns en inneboende konflikt mellan arbetsléshetsforsak-
ringens roll som omstallningsforsékring och en regionalpolitisk
stravan att sprida tillvaxten éver hela landet.

- Arbetsldshetsforsdkringen och de fackliga organisationerna

Arbetsloshetsforsakringen paverkar relationen och styrkefor-
hallandena mellan arbetstagare och arbetsgivare. Ett viktigt skal
for att de fackliga organisationerna tog initiativ till att bygga
upp arbetsléshetskassor var for att darigenom lattare kunna
varva och behalla medlemmar, som genom forsékringen fick ett
omedelbart utbyte av sitt fackliga medlemskap.2 Sett ur den
fackliga organisationens synvinkel innebar arbetsloshetsfor-

2 Se Edebalk (1996) for en diskussion om den historiska bakgrunden.
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sakringen dartill ett stod for den lonenivda och de anstall-
ningsvillkor i 6vrigt som férhandlats fram. Genom att medlem-
marna hade en forsakring mot inkomstbortfall blev det svarare
for arbetsgivare att i en vikande konjunktur pressa ned l6nen
eller locka arbetslésa medlemmar att acceptera lagre loner.?

Idag finansieras arbetsldshetsforsakringen till dvervagande
del, pa marginalen helt, med skattemedel och forsakringsvillko-
ren regleras i lag. Kopplingen till de fackliga organisationerna
har dock behallits och till skillnad fran de flesta andra lander har
den svenska arbetsloshetsforsakringen inte institutionellt infor-
livats i socialférsakringen. Att de flesta arbetsloshetskassor har
en nara koppling till de fackliga organisationerna, samtidigt som
ersattningarna finansieras av staten, har ofta kritiserats. Aven
om medlemskap i arbetsldshetskassa inte forutsatter medlem-
skap i den fackliga organisation som kassan ar knuten till ar
kopplingen sédkerligen en faktor som bidrar till den héga fackli-
ga organisationsgraden. Pa detta satt anses staten gynna den
ena parten pa arbetsmarknaden. Det har &ven rests principiella
invindningar mot att arbetsloshetskassorna, som &ar juridiskt
sjalvstandiga organisationer, har rétt att bevilja ersattningar som
finansieras Over statsbudgeten.4

Men kopplingen till de fackliga organisationerna ses aven
som en styrka for forsdkringen. Det ar genom denna koppling
som forsakringens krav pa omstéllning kan ges legitimitet bland
de arbetslésa och darmed underlatta samordningen med ar-
betsmarknadspolitiken i stort.

3 | USA forhindrades pa 1920-talet ett forsakringsbolag att erbjuda ar-
betsloshetsforsakring pa helt kommersiella grunder med motivet att
en sadan forsakring pa ett otilloorligt satt skulle stora styrkeforhallan-
dena pa arbetsmarknaden.

4 Detta aktualiserades 1989 d& de fonder som tidigare fanns for att
hantera tillfalliga underskott mellan inkomster och utbetalningar ge-
nom en regelédndring gjordes dverflédiga. De fonderade medlen over-
fordes da till de fackliga organisationerna i deras egenskap av hu-
vudman for kassorna. Detta vackte debatt, dar manga havdade att
fondmedlen borde forts till statskassan med hansyn till att kassorna till
storsta delen finansierats med statliga medel.
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- Arbetsldshetsforsakringen och inkomstférdelningen

Arbetsloshetsférsakringen innebadr, i likhet med alla andra for-
sakringar, en inkomstutjamning mellan dem som drabbas av ar-
betsloshet och dem som ar sysselsatta. | denna mening spelar
forsakringen en viktig fordelningspolitisk roll, genom att utjam-
na inkomster mellan arbetslésa och évriga. Men i denna rent
forsakringsmassiga funktion ligger emellertid ingen egentlig
omfordelning. Det ar istallet det forhallandet att ”premien” till
forsakringen, dvs. arbetsgivaravgiften, i princip ar lika for alla
som skapar en utjamning.

Eftersom risken for arbetsloshet pa ett systematiskt satt ar
ojamnt fordelad mellan olika grupper i samhallet och tenderar
att vara storre for grupper med laga inkomster, skulle en forsak-
ringsmassigt satt premie motsvara en betydligt stérre andel av
en laginkomsttagares 16n an for en hdginkomsttagare. Det ar
den solidariska finansieringen av férsakringen som ger en om-
fordelning. Hur det samlade forsakringsskyddet vid arbetslos-
het fordelas mellan den statligt finansierade forsékringen och
privata eller avtalsreglerade forsakringar spelar darfér en stor
roll for dess fordelningsmassiga betydelse.

Samtidigt innebadr en utjamning att kostnaderna for arbets-
I6sheten sprids ut Over alla branscher och frikopplas fran de
samlade l6nekostnaderna. Det finns effektivitetsargument for att
branscher med hog arbetsléshet, om denna ar betingad av for
hoga l6énedkningar eller t.ex. sdsongsarbete, sjilva skall béara
kostnaderna for arbetslosheten.

- Arbetsldshetsforsakringen och valfardspolitiken

Arbetsloshetsforsakringen ar kontroversiell for att den pa ett pa-
tagligt satt beror forhallandet mellan staten och den enskilde -
vilka rattigheter och skyldigheter individen har gentemot sam-
hallet. Arbetsloshetsforsakringen reglerar inte bara vilken er-
sattning som skall utga vid arbetsléshet utan aven vilka krav pa
anpassning i form av byte av bostadsort, jobb, I16n etc som skall
galla for att fa ersattning. Oavsett vilka effekter forsakringen an-
tas ha pa den enskildes sokbeteende etc. ar det i grunden en
varderingsfraga vilken ratt till stod en arbetslos bor fa i en of-
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fentligt finansierad forsakring och vilka krav pa anpassning sta-
ten kan satta upp utan att dessa skall anses innebara en krank-
ning av den enskilde.

Denna varderingskonflikt skall ses mot bakgrund av en bre-
dare diskussion om valfardspolitikens inriktning. Den ror sig
mellan tva principiellt olika synsétt. A ena sidan perspektivet att
valfardsstaten eroderar den enskildes ansvar for den egna for-
sorjningen. De offentliga trygghetssystemen tar bort drivkraf-
terna att finna sin egen utkomst och skapar ett bidragsberoende.
Det blir mer angelédget att anpassa sig till reglerna for ersattning
an till arbetsmarknadens krav. Alternativa satt att organisera
valfardssystemen pa - via marknaden, ideella organisationer,
familjen - trangs undan, vilket i sin tur tunnar ut den solidaritet
som naturligen féljer av ett direkt beroende mellan manniskor.

| det perspektivet ar det latt att mala upp en negativ bild av
arbetsloshetsforsékringens roll i samhallet - ett system styrt av
facket for dem som inte vill ta de lediga jobben och som bidrar
till att 6ka arbetslésheten till en betydande statsfinansiell kost-
nad.

A andra sidan finns perspektivet att de offentliga trygghets-
systemen ar val motiverade ur saval valfards- som effektivitets-
synvinkel. De skapar inte beroende, utan bryter snarare det be-
roende som annars skulle finnas av familj, lokal férankring etc.
Valfardsstaten frigér individen genom att ge de ekonomiska
forutsattningarna att utveckla sina mojligheter. Genom den in-
dividuella anknytningen kan valfardsstaten bidra till en storre
flexibilitet. Det ligger i detta perspektiv dven en annan syn pa
rattvisan som innebar att fordelningen av forsakringsskydd
skall vara oberoende av social position eller framgang pa ar-
betsmarknaden. Alla skall tillférsakras ett fullgott férsakrings-
skydd oavsett ekonomiska resurser och risk. Med denna ut-
gangspunkt ar en offentligt finansierad arbetsloshetsforsakring
en central del i valfarden.

2.2 Arbetsldshetsforsakringens syfte

Syftet med en arbetsloshetsforsakring ar att ge ersattning for
den inkomstférlust som uppkommer i samband med arbetslts-
het. Det ligger en valfardsvinst att ett sddant inkomstskydd or-
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ganiseras just som en forsdkring, dvs. att de ekonomiska kon-
sekvenserna av arbetsloshet sprids pa ett stort forsakringskol-
lektiv. Alternativet hade varit att var och en for sig bygger upp
ett eget sparande nar man har inkomster for att anvanda vid ar-
betsloshet. Det hade varit foérenat med en betydande valfards-
forlust, med hansyn till att man inte vet vem som drabbas och
nar arbetslosheten intraffar och hur lange den varar. Det finns
saledes en naturlig efterfragan pa arbetsloshetsforsakring.

Samtidigt ar inkomstbortfall till féljd av arbetsléshet en risk
som &r svar att forsakra. Det finns ett tydligt inslag av det som i
forsakringslitteraturen kallas "moral hazard”, som innebar att
den enskilde genom sitt beteende kan paverka den forsakrade
risken, framst vad galler arbetsloshetsperiodens langd. Vidare
bygger varje forsakring pa att de individuella riskerna ar obero-
ende av varandra. Men arbetsloshet ar till betydande del en
kollektiv ” risk - under daliga tider 6kar risken att bli arbetslos
for hela forsakringskollektivet. Detta ar forhallanden som ger
upphov till ?"marknadsmisslyckande”, dvs. att forsakringsskydd
inte skulle tillhandahallas i tillracklig omfattning pa en marknad
trots att medborgarna ar villiga att betala for det. Forséakringen
maste darfor normalt organiseras i kollektiva former, som ga-
ranterar en viss anslutning.

Det finns aven ett samhéllsintresse av att det finns en arbets-
I6shetsforsakring. 1 1933 ars proposition om bl.a. statligt stod till
arbetsloshetskassorna anférde davarande socialministern Gus-
tav Moller:

"Till den del det icke heller p& sadan vag /genom statliga ar-
beten/ lyckas att bibehalla den tillgangliga arbetskraften i ar-
bete, maste det vara ett uppenbart samhallsintresse, att den
enskilde oférvallat arbetslose hjalpes Over perioden av
nodtvungen syssloléshet. Aven om man lamnar det naturliga
medlidandet med den arbetslése och hans narmaste asido,
skulle hansynen till den samhalleliga skadan av de arbetsldsas
ekonomiska, sociala och moraliska forfall utgora tillréacklig
uppfordran till samhallet att ingripa i syfte att organisera en
arbetsloshetshjalp, varigenom den arbetsldse kan halla sig och
de sina ekonomiskt uppe, tills dess han ater erhaller arbete.
Vid valet av olika former for dylik hjéalp maste man i och for

sig giva principiellt foretrade at sddana anordningar, att ar-
betaren kan kénna trygghet for att, i handelse han drabbas av
arbetsloshet, han icke std utan varje inkomst; han bor aven
kanna sig hava genom sina egna atgéranden forvarvat en ratt
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till de bidrag, som utga till honom, varfor dessas mottagande
icke p& samma sétt som ett rent understod kan verka nedsat-
tande p& hans sjalvkansla och ambition. Har som pa andra
omraden maste den socialt mest vardefulla hjalpformen vara
den, som kan innefattas under beteckningen hjalp till sjalv-
hjalp.”

Samhallsintresset kan ocksa formuleras sa att nar det finns ett
ekonomiskt skydd okar benagenheten for enskilda att vaga ta
risker. Det kan t.ex. galla att ta jobb i nya féretag med nya pro-
dukter eller idéer, med stor risk for nedlaggning. Det kan ocksa
paverka motstandet mot forandringar. Genom statlig finansie-
ring av arbetsldshetsforsakringen ges indirekt ett stod for om-
vandling och tillvéaxt.

Men de framsta skalen for en offentligt finansierad arbetslos-
hetsforsakring torde vara fordelningspolitiska. En statlig finan-
siering medfor en riskutjamning - alla betalar samma avgift som
andel av inkomsten, men utnyttjar forsakringen i olika grad.

Under 1900-talets forsta decennier restes i flera omgangar
fragan om statligt stod till de framvéaxande arbetsloshetskassor-
na, liksom fragan huruvida den borde goras obligatorisk och
Overtas av staten. Statligt stod till arbetsléshetsférsakringen in-
fordes forhallandevis sent, ar 1935.

Dessforinnan begransades det offentligas insatser till att ge
stod till arbetslosa endast efter behovsprovning, dvs. endast de
som inte hade annan forsorjning fick bistand. Med 1934 ars be-
slut etablerades en offentligt subventionerad och reglerad for-
sakring, som gav stdd vid arbetsléshet oberoende av behov.

Ersattningen fran arbetsloshetsforsakringen har alltid varit
relaterad till tidigare inkomst. Fran borjan var det upp till varje
enskild arbetsldshetskassa att besluta om ersattningens storlek
for sina medlemmar. Lagstiftningen reglerade dock bl.a. hogsta
ersattningsbelopp och satte dven tak pa ersattningens storlek i
forhallande till den tidigare inkomsten.

Syftet med forsakringen kan dock knappast sdgas ha varit att
ge en inkomstforsakring, dvs. att forsédkra den forlorade inkoms-
ten. Snarare hade den karaktéaren av ett grundskydd, dvs. lika
belopp for alla. Att ersattningen relaterades till den tidigare in-
komsten motiverades med att man ville undvika att grupper
med laga inkomster fick en alltfor hog ersattning. Samtidigt har
taket pa ersattningsnivan ofta satts pa en sadan niva att forsak-
ringen for stora grupper gett samma belopp oavsett inkomst.
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Det ar forst pa senare tid som principen om en forsakring av in-
komstbortfallet varit vagledande. Syftet med samhaéllets stéd till
arbetslosa kan saledes séagas ha gatt fran behovsprovning, Gver
grundtrygghet till en inkomsttrygghet. Under senare ar har
dock karaktaren av inkomstférsakring tunnats ut, i takt med att
alltfler har inkomster 6ver nivan for hogsta dagpenning.

Arbetsloshetsforsakringen var fran borjan enbart avsedd for
anstallda. Det var dessa som startade arbetsloshetskassorna. Pa
1950-talet gavs aven foretagare mojlighet att ansluta sig till ar-
betsloshetskassorna eller starta egna. Men det var forst fr.o.m. ar
1974 som foretagarna inlemmades i det allmanna regelverket for
arbetsloshetsforséakring.

Forsakringen & numera ocksa en helt individuell forsakring,
dvs. det ar enbart den egna inkomsten som forsakras. Tidigare
fanns inslag av familjestod i form av make- och barntillagg.

Redan i 1934 ars beslut betonades att arbetsloshetsforsakring-
en skall ses som en integrerad del i arbetsmarknadspolitiken,
dvs. skall utgéra en del av en stdrre medelsarsenal som syftar
till en val fungerande arbetsmarknad med lag arbetsloshet. Det-
ta har senare formulerats som att arbetsloshetsforsakringen
skall ha karaktaren av omstallningsforsakring.

| den proposition (prop. 1973:56) som foregick 1973 ars lag
om arbetsldshetsforsakring, vars huvuddrag fortfarande galler,
uttrycker departementschefen detta syfte pa foljande séatt:

”Det primara malet for arbetsmarknadspolitiken ar allt-
sa att med utnyttjande av dessa olika medel bereda sys-
selsattning &t den som &r utan arbete. Det tar emellertid
oundvikligen i manga fall viss tid innan ett nytt lampligt
arbete kan erbjudas den som har mist sin anstallning.
Sadana situationer intraffar givetvis sarskilt i lagen med
allméan brist pa arbetstillfallen men kan intraffa &ven nar
det lokalt sett rader stor efterfrdgan pa arbetskraft. For
nytilltradande pa arbetsmarknaden kan svarigheter fo-
religga trots yrkesutbildning att omedelbart fa arbete.
Blir vantetiden lang ar det en uppgift for arbetsmark-
nadspolitiken att medverka till att 16sa de ekonomiska
svarigheter som vantetiden medfor for den arbetsso-
kande. Harvid ar kontant stod den atgard som star till
buds.”

| fraga om vilka som skall omfattas av forsakringen vill
jag redan har framhalla att den i princip bor std Gppen
for var och en som dnskar och har behov av forsékring.”
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”Forsakringen bor liksom f n ta sikte pa dem som har en
fastare anknytning pa arbetsmarknaden. Detta innebar
att den stora gruppen nytilltradande aven i fortsattning-
en faller utanfor forsékringen. ”

| prop. 1997:107 som foregick nuvarande regelverk uttrycks for-
sakringens syfte pa foljande sétt:

”Arbetsloshetsforséakringen ar en viktig och integrerad
del av arbetsmarknadspolitiken, vars huvudsakliga syfte
ar att underlatta tillvdxten genom att frdmja en snabb
och effektiv omstallning pd arbetsmarknaden sa att det
gar att kombinera en stigande sysselsattning med lag in-
flation och 13g arbetsldshet.”

... Arbetsloshetsersattningen skall ses som en forsak-
ringsersattning som faller ut nar en person blir arbetslds
framst pad grund av en vikande konjunktur eller en pa-
gaende strukturomvandling. Forsakringen ar ingen yr-
kesforsékring utan den skall gbra det mojligt for den ar-
betsldse att under rimliga ekonomiska férhallanden, un-
der en begransad tid, soka sig fram till en ny anstéllning
dar hans eller hennes kompetens kan utnyttjas. ”

Karaktaren av omstallningsforsakring har ocksa markerats ge-
nom att den maximala ersattningsperioden formellt satts for-
hallandevis kort. | flera andra lander har arbetsloshetsersattning
kunnat betalas ut under mycket langa perioder och forséakringen
saledes haft karaktaren av langvarigt inkomstskydd.

Syftet med arbetsloshetsforsakringen ar saledes att ge ersatt-
ning till dem som &r etablerade pa arbetsmarknaden for in-
komstbortfall under en begréansad period i samband med om-
stallningen fran ett jobb till ett annat.

Ett principiellt nytt inslag i samhallets stod till arbetslésa kom
ar 1974, genom infoérandet av ett sarskilt stod - kontant arbets-
marknadsstod (KAS) - till grupper med svagare forankring pa
arbetsmarknaden, t.ex. nytilltrddande ungdomar, som inte var
berattigade till arbetsloshetsersattning. Ersattningen bestod av
ett enhetligt belopp, utan koppling till den eventuella inkomst
som tjanats in. KAS holls utanfoér arbetsldshetsférsakringen och
finansierades med skattemedel dver statsbudgeten. | samband
med en lagandring har fr.o.m. ar 1998 denna grundforséakring
formellt och administrativt inforlivats i arbetsloshetsforsakring-
en.
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3 Arbetsloshetsforsakringens
organisation och regler

3.1 Organisation

Bakgrund

Arbetsloshetsforsakringen har en unik institutionell uppbygg-
nad. Den ar en del av det samlade offentliga trygghetssystemet.
Reglerna for ratt till ersattning regleras i lag och beslutas saledes
av riksdagen. Forsakringen finansieras till drygt 90 procent med
skattemedel och utgifterna ar pa sedvanligt satt foremal for
budgetprévning och ligger under det statliga utgiftstaket. Sam-
tidigt skiljer sig arbetsloshetsforsakringen fran andra trygghets-
system i tva centrala avseenden.

« Forsakringen hanteras av fristdende organisationer - arbets-
I6shetskassorna. Det &r hos dessa som de arbetslosa anstker om
ersattning och det ar arbetsléshetskassorna som bedémer om
ratt till ersattning foreligger och fattar beslut om erséttning.

« Anslutningen till forsakringen ar frivillig savitt avser den in-
komstrelaterade ersattningen. Det ar endast de som ar med-
lemmar i en arbetsldshetskassa som har ratt till ersattning.

Statens styrning av forsakringen sker genom att statsbidra-
gen till arbetsléshetskassorna forutsatter att dessa verkar i en-
lighet med de av riksdagen faststallda reglerna.

Genom att anslutningen ar frivillig omfattar forsakrings-
skyddet inte alla pa arbetsmarknaden. Det har dock gradvis bli-
vit alltmer heltackande. Nar statlig finansiering infordes ar 1935
innebar detta att statsbidrag utgick till ett fatal arbetsloshetskas-
sor, vilka omfattade mindre an 10 procent av arbetskraften.
Nagra av de existerande kassorna valde till en borjan av princi-
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piella skél att std utanfor statsbidragssystemet. Forst pa 1940-
talet fick de statsunderstoédda arbetsloshetskassorna nagon stor-
re omfattning. Men &nnu ar 1970 stod néara hélften av arbetskraf-
ten utan statsunderstdédd inkomstférsakring vid arbetsloshet.
Idag ar ca 90 procent av arbetskraften medlemmar i nagon ar-
betsloshetskassa.

Figur 3.1
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Fragan om formerna for och omfattningen av statens roll in-
om detta omrade har varit foremal for debatt under i stort sett
hela 1900-talet. Beslutet ar 1934 att ge statsbidrag till fristaende
arbetsloshetskassor foregicks av en omfattande diskussion om
arbetsloshetsforsékringen borde gdras obligatorisk och hanteras
pa samma sétt som socialférsakringen. Aven darefter har frdgan
prévats vid nagra tillfallen. Slutsatsen har blivit att kvarsta vid
den ordning som gallt sedan ar 1935 och som i internationell lit-
teratur gar under bendmningen ”Gent-systemet”, som innebéar
att fristaende arbetsloshetskassor kopplade till en facklig organi-
sation eller branschorganisation kombineras med statlig finansi-
ering och reglering.
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Arbetsloshetskassorna ar till den juridiska formen sjalvstan-
diga foreningar, med de forséakrade som medlemmar. Arbets-
I6shetskassorna styrs av en stamma, till vilken samtliga med-
lemmar har ratt att delta i val av ombud. En stor del av férsék-
ringens funktionarer ar fortroendevalda ombud. Organisationen
skiljer sig mellan olika kassor - nagra ar helt centraliserade till
ett kontor, medan andra kassor hanteras lokalt av s.k. kassare-
dogorare som har en forhallandevis nara kontakt med de ar-
betslosa.

Foreningskaraktaren har setts som en styrka darigenom att
det skapar ett engagemang i och lojalitet med foérsakringen, som
hade varit svarare att uppna i en statligt hanterad forsakring.
Anspraken pa ersattning riktas inte mot staten utan mot en fo-
rening dar den sokande sjalv ar medlem och kan paverka. Detta
forstarks av kopplingen till de fackliga organisationerna. Infor-
mationen till de forsakrade kan samordnas med facklig informa-
tion. Legitimiteten i forsakringen, bl.a. i de krav som stélls pa
den sdkande for ratt till ersattning, upplevs som starkare om
dessa krav uttalas av den egna fackliga organisationen snarare
an av en statlig forvaltning.

Vidare paverkas de fackliga organisationernas forhallnings-
satt till arbetsloshetsforsakringen. | en statligt organiserad for-
sakring skulle sannolikt de fackliga organisationerna i hogre
grad agerat som motpart till forsakringen och pa ett tydligare
satt ensidigt driva sina medlemmars intressen. Med dagens
ordning tvingas arbetsloshetskassorna ofta fatta beslut som gar
den enskilde emot, vilken oftast &r medlem i den fackliga orga-
nisation som ar nara kopplad till kassan.

Arbetsléshetsforsadkringen har alltid uppfattats som en integ-
rerad del av arbetsmarknadspolitiken, regler och tillampning
skall utformas pa ett satt som star i samklang med de mal som
galler for arbetsmarknadspolitiken. Arbetsmarknadspolitiska in-
satser sker pa det lokala planet ofta i samarbete med fackliga or-
ganisationer. Nastan samtliga fackliga organisationer har i dag
mer eller mindre omfattande program for sina arbetslésa med-
lemmar. Dessa program syftar till att genom aktivering, radgiv-
ning och viss utbildning underlatta atergang till jobb. I vissa fall
finns en rent arbetsférmedlande verksamhet. Till icke ringa del
finansieras dessa projekt av de fackliga organisationerna sjalva.
Information om regelverk och syfte med arbetsloshetsforsak-
ringen ar en vasentlig del i dessa projekt.
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Aven om det kan férmodas att de fackliga organisationerna
skulle bedriva likartade projekt d&ven om de inte hade ansvar for
arbetsloshetskassan, finns fordelar med denna koppling. Arbetet
med aktivering underlattas om &aven fragor om ersattningsratt
hanteras i detta sammanhang. Den har typen av program kan
dessutom utnyttjas for att prova huruvida den enskilde star till
arbetsmarknadens férfogande. En arbetslés som inte infinner sig
till en anordnad aktivitet kan fa sin ersattningsréatt ifragasatt.
Mer vasentligt ar kanske att det ar i denna typ av aktiviteter
som budskapet till den arbetslose férmedlas att arbetsloshetsfor-
sakringen ar en omstallningsférsakring och inte en forsorj-
ningskalla. Denna formedling av statsmakternas intentioner
med forsakringen blir sannolikt mer effektiv nar den ager rum
inom ramen for aktiviteter dar fackliga organisationer &r en part.

Ett skal som framforts for icke-statliga arbetsldshetskassor av
det slag vi har i Sverige ar att det ar viktigt for forsakringens
funktion att de som hanterar den har god kunskap om forhal-
landena pa arbetsmarknaden. En rationell och rattvis prévning
av ersattningsratt kraver kunskap om de speciella villkor som
galler i vissa branscher. For att kunna beddéma vilka jobb t.ex. en
elektriker skall anses kunna acceptera kravs en viss kunskap om
villkoren i denna bransch. Det skulle darfér vara naturligt att
forsakringen hanteras av de som ar verksamma i branschen.

Ett av arbetsloshetskassorna framfort argument ar att kopp-
lingen till de fackliga organisationerna medfér lagre administra-
tionskostnader. En obligatorisk statlig forsakring skulle visserli-
gen sannolikt vara férenad med stordriftsférdelar. Men detta
uppvégs av att kostnader for information och radgivning till nya
medlemmar och nyblivna arbetsltsa till stor del kan ske genom
fackliga organisationer.

Svarigheten med fristdende arbetsloshetskassor ar den intres-
sekonflikt som dessa oundvikligen maste hantera mellan & ena
sidan att foretrada medlemmarnas intressen av en generds och
trygg forsakring och & andra sidan kraven att halla nere kostna-
derna och tillampa forsakringen pa ett satt som stimulerar om-
stallning pa arbetsmarknaden. Denna intressekonflikt forstarks
av att arbetsloshetskassornas fortroendevalda och funktionérer i
hog grad ar desamma som de fackliga organisationernas, vars
primédra uppdrag ar att foretrada sina medlemmars intressen
snarare an ett bredare samhallsintresse. Genom att finansiering-
en i det ndrmaste helt sker med statliga medel har arbetsléshets-
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kassorna ganska svaga drivkrafter for en strang tillampning av
reglerna for ratt till ersattning. Det finns en inbyggd risk att for-
sakringen blir alltfér generds, nar besluten om ersattning och fi-
nansiering ar separerade.

En mer principiell kritik mot Gent-modellen &r att statsbidra-
gen kan uppfattas som ett indirekt stod till de fackliga organisa-
tionerna, inte minst genom att underlatta deras medlemsrekry-
tering. Staten stodjer pa detta satt den ena parten pa arbets-
marknaden. Det har vidare uppfattats som principiellt tveksamt
att fristdende organisationer anfortros att hantera statliga medel
och bedriva myndighetsutdvning.

Synséttet att arbetsldshetsforsdkringen skall utgora en integ-
rerad del i arbetsmarknadspolitiken har ocksa kritiserats som
utslag av en korporativt inriktad politik, som bygger pa en or-
ganiserad samverkan mellan parterna pa arbetsmarknaden och
statsmakterna. Sarskilt fran arbetsgivarhall betraktas denna mo-
dell som férlegad.

Fragan om huvudmannaskap for arbetsloshetsforsakringen
kopplas ofta samman med fragan om frivillighet eller obligato-
rium i forsakringen. En saddan koppling ar dock inte nédvandig.
Det ar fullt mojligt att tanka sig en frivillig forsakring i statlig
regi, liksom obligatorisk forsakring som tillhandahalls av sjalv-
standiga organisationer.

Givet att forsakringen skall hanteras av fristaende organisa-
tioner och dessa i praktiken sammanfaller med fackliga organi-
sationer talar principiella skal mot att gora en anslutning obliga-
torisk. Aven den som inte vill ha ndgon koppling till en facklig
organisation skall kunna fa ett forsakringsskydd. Nar medlems-
avgiften svarade for en betydande del av finansieringen kunde
aven anforas att de som inte uppfattade behov av férsakring inte
skulle tvingas bidra till att finansiera en sadan. Skalen for frivil-
lighet har i dag inte langre samma barkraft. Numera finns en fri-
stdende arbetsloshetskassa utan koppling till ndgon facklig or-
ganisation. Medlemsavgiften ger ett mycket litet bidrag till fi-
nansieringen och pa marginalen inget bidrag alls. Arbetsloshets-
forsakringen ar saledes frivillig vad galler formanerna, men inte
vad géller finansieringen.

Det finns & andra sidan inga starka skal som talar for att info-
ra obligatorisk anslutning. For det forsta ar anslutningsgraden
mycket hog. For det andra undviks det "fripassagerarproblem”
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som &r ett grundmotiv for obligatoriska férsakringar, genom att
finansieringen ar obligatorisk.

Dagens organisation

Den intressekonflikt som finns inbyggd i arbetsloshetsforsak-
ringen, som den ar organiserad idag, hanteras genom att kom-
binera sjalvstandiga arbetsloshetskassor med en langtgaende
statlig reglering av innehallet i foérsakringen och tillsyn over till-
lampningen.

I formell mening ar arbetsléshetskassorna sjalvstandiga fore-
ningar, med de forsédkrade som medlemmar. For att ha ratt att
tillhandahalla arbetsloshetsforsékring och fa statsbidrag for det-
ta maste foreningen vara registrerad hos Arbetsmarknads-
styrelsen. Registreringen kraver i sin tur enligt lagen (1997:239)
om arbetsloshetskassor att en rad villkor maste vara uppfyllda.
« Foreningen skall ha till &@ndamal att ge sina medlemmar er-
sattning vid arbetsloshet och far inte utdva nagon annan verk-
samhet. Ratt till ersattning m.m. skall prévas i enlighet med
reglerna i lagen (1997:238) om arbetsloshetsersattning.

« Foreningens medlemsantal maste vara lagst 10 000. Denna
regel tillampas dock inte for de kassor som tillkom nar kravet pa
medlemsantal var lagre.

» Foreningen skall vara 6ppen for alla som ar verksamma inom
omradet; det far saledes inte stallas krav pa fackligt medlem-
skap. ldag ar ca 9 procent av arbetsloshetskassornas medlem-
mar s.k. enskilt anslutna, dvs. inte medlemmar i den fackliga
organisation (eller branschorgansisation) som ar knuten till kas-
san. Denna andel har vuxit under senare ar.

« Det far inte ske ndgon fondering. Enligt 44 § lagen om ar-
betsloshetskassor skall de inkomster som inte anvands till 16-
pande utgifter under ett verksamhetsar, anvandas till sadana
utgifter under nastkommande verksamhetsar.

« Foreningen skall styras pa visst satt, bl.a. skall hogsta beslu-
tande organ vara en stamma, till vilken samtliga medlemmar
har ratt att delta i val av ombud. Stamman utser en styrelse. Det
ar styrelsens uppgift att 6vervaka att arbetsléshetsforsakringen
tillampas pa ett korrekt satt. | styrelsen utser staten via till-
synsmyndigheten AMS en representant, som deltar i styrelsear-
betet pa samma villkor som 6vriga ledamoter.
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e En enskild medlem kan hos tingsratten 6verklaga de beslut
som stamman fattar, om dessa anses sta i strid med lagen om
arbetsloshetsforsékring, lagen om arbetsléshetskassor eller kas-
sans stadgar.

» Arbetsloshetskassan skall avgransa sitt verksamhetsomrade
till en bransch eller yrkesomrade och far inte verka inom sam-
ma omrade som en annan kassa. Den som lamnar kassans verk-
samhetsomrade har ratt att kvarstd som medlem i hogst sex
manader och skall darefter i princip uteslutas. Konsekvensen av
dessa villkor ar att det i princip inte far rada nagon konkurrens
mellan olika arbetsloshetskassor. Ett skal for en sadan konkur-
rensbegransning ar att med en betydande statlig finansiering
skulle en konkurrenssituation riskera att leda till en mindre
strikt tillampning. Konkurrensmedlet skulle tendera att i mindre
grad vara laga medlemsavgifter och mer en generos tillamp-
ning.

Det finns dock en viss valfrihet vad galler tillnérighet i ar-
betsloshetskassa. Dels i de fall de verksamma inom ett yrkesom-
rade organiseras av flera fackliga organisationer. Dels finns se-
dan ar 1998 mojligheten att vélja den fristaende Alfa-kassan.
Den som ar medlem i en facklig organisation blir alltid ansluten
till organisationens arbetsloshetskassa. Man kan saledes inte va-
ra med i en facklig organisation och ansluta sig till nagon an-
nans arbetsloshetskassa.

Den sedan ar 1998 startade s.k. kompletterande arbetslos-
hetskassan - Alfa-kassan - innebar ett principiellt nytt inslag i
arbetsloshetsforséakringens organisation. Den é&r tillkommen pa
statligt initiativ, aven om den ar sjalvstandig och har arbetslts-
hetskassornas samorganisation som huvudman. Denna kassa
har tillstand att verka 6ver hela arbetsmarknaden och har ingen
koppling till nagon part pa arbetsmarknaden.

Statens styrning och kontroll av arbetsldshetskassornas verk-
samhet ar langtgdende. Kassorna maste forst saledes godkannas
av den statliga tillsynsmyndigheten, AMS, for att kunna verka.
Dartill har staten en av AMS utsedd representant i styrelsen for
varje kassa. Nivan pa och villkoren for de ersattningar som be-
talas ut ar i detalj reglerade i lagar och foreskrifter. Arbetslos-
hetskassornas beslut om medlemsavgift, som fattas av stam-
man, maste godkéannas av AMS.

AMS utdvar en omfattande tillsyn Over arbetsloshetskassor-
na. Denna tillsyn omfattar foreskrifter och allmanna rad om hur
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lagstiftningens regler skall tolkas, i syfte att tillférsakra en lik-
formig och rattvis tillampning. Vidare sker en direkt tillsyn av
kassornas beslutsrutiner, bokféring, administrativa system,
m.m. Dartill granskas varije ar ett urval av enskilda ersattningsa-
renden. Under ar 1998 granskades salunda éver 5 000 arenden.
Av dessa foranledde 800 stycken anmarkningar fran AMS.

Om det visar sig att en arbetsloshetskassas rutiner eller beslut
kan anses sta i strid med lagens regler, utfardade foreskrifter el-
ler kassans stadgar kan AMS meddela en arbetsléshetskassa en
erinran om eller ett forelaggande att inom viss tid vidta atgarder
for att ratta till detta. Om ett forelaggande inte efterlevs kan
AMS besluta om att arbetsloshetskassan under en viss tid mister
ratten till statsbidrag. Detta ar en mycket stark sanktion, som
kan tvinga arbetsltshetskassan att drastiskt héja medlemsavgif-
ten.

Staten kan -via AMS - féra de beslut som arbetsléshetskassan
fattar i enskilda arenden till en domstolsprévning. Om en ar-
betsloshetskassa fattar ett for den stkande positivt beslut kan
AMS, om beslutet bedoms sta i strid med reglerna i lagen om
arbetsloshetsersattning, éverklaga till forvaltningsdomstol.

Enligt 93 § lagen om arbetsloshetskassor far statsbidrag lam-
nas enbart till kostnader for ersattning som betalas ut enligt be-
stammelserna i lagen om arbetsléshetsforsakring. Denna regel
kan tillampas i enskilda arenden - &ven om kassan ar godkand
och registrerad kan den nekas statshidrag for beslut om ersatt-
ning den tagit i ett enskilt fall.

Staten har saledes formellt en kontroll 6ver arbetsloshetsfor-
sakringen som ar fullt jamférbar med den som galler inom soci-
alférsakringen. Regelverket bestams av riksdagen och ingen
skall kunna fa ersattning som kan anses sta i strid med dessa
regler.

3.2 Regler for ratt till ersattning

Det regelverk som styr ratten till ersattning fran arbetsloshets-
forsakringen finns lagfast i lagen (1997:238) om arbetsloshetsfor-
sakring. Dartill har regeringen utfardat en forordning (1997:835)
om arbetsloshetsforsakring som i vissa avseenden fortydligar
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lagens regler. Domstolsutslag i enskilda arenden har ocksa be-
tydelse for radande praxis i tillampningen.

Arbetsloshetsforsakringen bestar av tva delar - en grundfor-
sakring och en inkomstbortfallsforsékring. Grundférsakringen
motsvarar det kontanta arbetsmarknadsstddet (KAS) som fram
till och med ar 1997 lag utanfor arbetsloshetsforsakringen.

For att det skall foreligga ratt till inkomstrelaterad ersattning
maste foljande villkor vara uppfyllda:

e Grundvillkoren - som innebar att den som soker ersattning
skall vara arbetslos och sta till arbetsmarknadens forfogande

« Arbetsvillkoret - den sokande skall ha en férankring pa ar-
betsmarknaden genom att ha forvarvsarbetet i viss omfatt-
ning

* Medlemsvillkoret - den sdkande skall vara medlem i den ar-
betsloshetskassa hos vilken han eller hon séker ersattning.

Ratt till ersattning fran grundfoérsakringen har den som upp-
fyller arbets- och grundvillkoren, men inte medlemsvillkoret.
Vidare kan grundersattning dven utgd till den som istallet for
arbetsvillkoret uppfyller ett s.k. studerandevillkor.

Intrades- och medlemsvillkoren

Anslutning till den inkomstrelaterade arbetsloshetsforséakringen
ar frivillig. Det ar darfor naturligt att ersattning endast utgar till
dem som valt att vara medlemmar. For att bli medlem maste
vissa villkor uppfyllas (intradesvillkor) och for att omfattas av
forsakringen maste medlemskapet omfatta minst ett ar.
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Intradesvillkoret

For att nagon skall bli medlem i en arbetsloshetskassa kravs att
vederborande ar verksam inom kassans verksamhetsomrade.
Detta villkor ar i lagen om arbetsloshetskassor formulerat sa att
man under en period av fem sammanhangande veckor skall ha
forvarvsarbetat under fyra veckor i minst 17 timmar per vecka.
Det skall vara faktiskt arbete, i detta sammanhang jamstalls inte
t.ex. sjukskrivning med arbete. Den som blir sjuk i bérjan av en
anstallning kan saledes fa avvakta med medlemskapet i arbets-
I6shetskassan. Till skillnad mot vad som galler arbetsvillkoret
kan intradesvillkoret uppfyllas genom férvarvsarbete inom ra-
men for arbetsmarknadspolitiska atgarder. Medlemskap intréa-
der forsta dagen i den manad den forsta av de fyra veckorna
med forvéarvsarbete infaller.

Ett exempel kan belysa effekten av denna regel. Antag att na-
gon bdrjar forvarvsarbeta 1 mars, arbetar tre veckor, darefter ar
sjuk i atta arbetsdagar, arbetar aterigen tre veckor, men kan pa
grund av arbetsbrist inte komma upp i 17 timmar den fjarde och
femte veckan. Darefter antas full arbetstid géalla. Konsekvensen
blir att vederbtrande i detta fall inte blir medlem i arbetsldshets-
kassan forran den 1 juni.

En annan konsekvens ar att den som ansoker om medlem-
skap i en facklig organisation inte direkt blir medlem i arbets-
I6shetskassan.

Ar 1998 gjordes en skérpning av intradesvillkoret. Tidigare
gallde att den sokande maste arbeta 17 timmar/vecka vid an-
sokningstillfallet, vilket normalt ansags galla den senaste veck-
an. Denna regel ansags otydlig och gav utrymme for olika tolk-
ningar. Den preciserades darfor att galla arbete under en fem-
veckorsperiod.

Motivet for ett intradesvillkor &r att den som &r medlem i en
arbetsloshetskassa skall ha viss anknytning till arbetsmarkna-
den. Det skall inte vara mgjligt att bli medlem efter en mycket
kort arbetsinsats, utan det skall finnas en dokumenterad arbets-
vilja for att fa anslutas till forsakringen. Det kan dven ses som ett
satt att forstarka effekten av medlems- och arbetsvillkoren. Utan
intradesvillkor skulle manga studerande bli medlemmar i ar-
betsloshetskassan under studietiden och pa sa satt kunna fa er-
sattning efter en kortare tids forvarvsarbete an vad som galler
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for den som blir medlem i samband med forvéarvsarbetets pa-
borjande. Intradesvillkoret sétter ocksa en sparr mot att perso-
ner inom EES-omradet flyttar till Sverige och uppbar ersattning.
Till skillnad fran arbetsvillkoret, som kan uppfyllas med for-
varvsarbete i annat EES-land, innebar intradesvillkoret att for-
varvsarbetet maste fullgoras i Sverige.

Ratt till intrade i arbetsloshetskassa kan aven grundas pa
studier. Den som uppfyller det s.k. studerandevillkoret (se ned-
an) for ratt till grundersattning och bedrivit studier med an-
knytning till kassans verksamhetsomrade har ratt till medlem-
skap. | praktiken innebar detta att den som t.ex. utbildat sig till
murare efter tre manaders arbetssokande kan bli medlem i
Byggnads arbetsldéshetskassa.

Medlemsvillkoret

For att kunna beviljas inkomstrelaterad ersattning kravs att den
arbetslose skall ha varit medlem i arbetsloshetskassa minst tolv
manader.

Till skillnad fran andra forsakringar - privata som offentliga -
drojer det saledes en tid innan t.ex. en nytilltradande pa arbets-
marknaden omfattas av férsakringen.

Det har anforts tva motiv for denna regel. Det ena ar omsor-
gen om arbetsléshetskassornas finansiella stallning. Det har an-
setts rimligt att det skall krévas en viss period under vilken man
erlagger medlemsavgifter innan man kan bli berattigad till er-
sattning. Det andra skalet for ett medlemsvillkor & mer forsak-
ringsmassigt - det skall inte vara mojligt att ansluta sig férst nar
det foreligger hot om arbetsloshet, t.ex. efter uppsagning. Till
bilden hor att en arbetsloshetskassa inte kan neka nagon intrade
pa grund av att vederbdrande har en hog arbetsloshetsrisk.

Arbetsvillkoret

Syftet med arbetsloshetsforsdkringen ar, som konstaterades
ovan, att ge en inkomstforsakring for dem som har en fast for-
ankring pa arbetsmarknaden. Darfor har det alltsedan forsak-
ringen infordes funnits ett krav pa att den arbetslose skall ha
forvarvsarbetat i viss omfattning innan ersattning kan betalas ut.
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Arbetsvillkoret innebar att under en ramtid av tolv manader
fore arbetsloshetens paborjande skall den s6kande ha forvarvs-
arbetat under minst 6 manader med minst 70 timmar per ma-
nad. Det kravs saledes forvarvsarbete var och en av dessa sex
manader, men de behover inte infalla i en foljd.

Enligt en alternativregel kan det racka med 45 timmars for-
varvsarbete per manad. Da kravs att arbetet agt rum under en
sammanhangande period av 6 manader och sammantaget upp-
gar till 450 timmar. Denna regel innebéar saledes att arbetstiden
nagon eller ndgra manader kan vara mindre &n 70 timmar, men
da maste detta kompenseras av langre arbetstid resterande ma-
nader och att forvarvsarbetet utférts under en sammanhangan-
de period.

Arbetsvillkoret uppfylls saledes med som lagst 420 timmars
forvarvsarbete, t.ex. ett halvtidsarbete under ett halvar. Det kan
jamforas med att ett heltidsarbete i sex manader motsvarar ca
960 timmar.

Det ar i princip endast "reguljart” arbete som kan ligga till
grund for att uppfylla arbetsvillkoret vid ett forsta prévningstill-
falle. Forvarvsarbete genom arbetsmarknadspolitiska atgarder i
form av anstéllningssttd, starta eget bidrag, beredskapsarbete
raknas, forutom i vissa undantagsfall, inte in i arbetsvillkoret.
Daremot kan ett uppfyllande av arbetsvillkoret inte ga forlorat
for att den sokande deltar i en arbetsmarknadspolitisk atgéard.
Ar arbetsvillkoret uppfyllt innan ndgon pébérjar t.ex. en AMU-
kurs anses det vara uppfyllt dven sedan detta arbete tagit slut.

| arbetstiden inrdknas aven semestertid, som ju ar en avlénad
del av arbetstiden. Vidare kan tid under vilken det utgar av-
gangsvederlag réknas in i arbetsvillkoret. Undantag galler dock
for avgangsvederlag enligt kollektivavtal samt for skadestand.

| vissa fall kan ramtiden strackas ut langre tillbaks i tiden ge-
nom reglerna om s.k. éverhoppningsbar tid. Den som inte kun-
nat forvarvsarbeta pa grund av sjukdom eller vard av barn un-
der tva ar kan bortse fran sadan tid da ramtiden faststalls. Ram-
tiden utstracks langre tillbaka i tiden sa att den férutom den
dverhoppningsbara tiden, uppgar till tolv manader. Syftet ar att
de som haft en varaktig anknytning till arbetsmarknaden och
darefter varit forhindrade att forvarvsarbeta inte skall hamna i
en samre situation. Om nagon exempelvis vid arbetsloshetens
intrade varit helt sjukskriven i sju manader uppfylls inte arbets-
villkoret enligt huvudregeln eftersom férvarvsarbetet under de
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senaste tolv manaderna med nédvéandighet varat kortare tid &n
sex manader. | detta fall bortses darfor fran tiden med sjuk-
skrivning och ramtiden réknas som de tolv manaderna fore
sjukskrivningens borjan.

Till dverhoppningsbar tid raknas férutom sjukskrivning:

« Tid med vard av eget barn, om detta ar under tva ar.

« Tid med utbildning péa heltid, under forutsattning att denna
avslutats efter 25 ars alder eller att utbildningen foregatts av for-
varvsarbete pa heltid i minst fem manader. Den som tar tjanst-
ledigt fran ett arbete for att studera pa heltid och blir uppsagd
under studietiden har saledes ratt till ersattning om arbetsvillko-
ret uppfylldes innan studierna pabdrjades. Kraven ar att studi-
erna avslutats samt att den arbetslose fyllt 25 ar eller, om veder-
borande ar yngre an 25 ar, att forvarvsarbetet som foregick stu-
dierna var pa heltid under minst fem manader. Den som gor till-
falligt uppehall i studierna, t.ex. under ferier, kan inte tillampa
regeln om overhoppningsbar tid och kan darmed inte uppbéra
ersattning under denna period.

« Tid med frihetsberévande eller tvangsvard.

e Tid i arbetsmarknadsutbildning, kunskapslyftet (med sarskilt
utbildningsbidrag), datortek, ALU, OTA samt rehabilitering.
Den som tidigt kommer in i en insats av detta slag kan saledes
inte forlora ratten till ersattning baserad pa det tidigare arbetet.

Det finns ingen begransning i omfattningen av 6verhopp-
ningsbar tid, vilket innebar arbetsvillkoret kan vara uppfyllt
langt tillbaka i tiden. Enligt EG-férdningen om social trygghet
kan forsékrings- och anstéllningsperioder dverforas mellan lan-
der inom EES-omradet. Det innebar att arbetsvillkoret kan upp-
fyllas med arbete i annat EES-land &n Sverige.

Arbets- och medlemsvillkoren satter upp trosklar for ratt till
ersattning. Den som blir arbetslos efter fem manaders arbete har
inte ratt till ersattning, oavsett hur omfattande detta varit. Den
som arbetar t.ex. sju manader och darefter blir arbetslos kan
uppbara inkomstrelaterad ersattning forst nar det forflutit tolv
manader, dvs. fr.o.m. den sjatte arbetsloshetsmanaden, forutsatt
att vederbdrande blev medlem i en arbetsloshetskassa i sam-
band med att arbetet paborjades.
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Dagpenning

Ersattning fran arbetsloshetsforséakringen betalas ut i form av
dagpenning, dvs. ett faststillt belopp per dag. Det utbetalas
hogst fem dagpenningar per vecka. Dagpenningen ar beskattad
och pensionsgrundande.

| princip ar arbetsléshetsforsakringen en inkomstbortfallsfor-
sakring, dvs. kompensation skall utga i forhallande till den in-
komst den forsdkrade skulle haft om vederbdrande inte blivit
arbetslos. Till skillnad fran t.ex. sjukforsakringen baseras dock
ersattningen pa en historisk inkomst. | lagen om arbetsldshets-
forsakring formuleras detta som den inkomst ”som den s6kande
fore arbetsldshetens intrade vanligen fick under arbetstid som
var normal for den sékande.”

Med normalarbetstid avses den genomsnittliga arbetstiden
under den period under vilken arbetsvillkoret uppfylldes. Detta
arbetstidsmatt berdknas genom att summera antalet arbetade
timmar under de sex manaderna och dividera med antalet vec-
kor (4,33 per manad). Om arbetstiden varierat under denna pe-
riod, t.ex. genom en 6vergang fran deltid till heltid, ar det sale-
des den genomsnittliga arbetstiden som skall ligga till grund for
ersattning. Sjukdom och vard av barn likstélls i detta samman-
hang med arbete. Regeln innebar en begransning fér mojlighe-
ten att héja underlaget for ersattning genom att 6ka sin arbetsin-
sats alldeles fore arbetsloshetens borjan.

Berakningen av arbetsvillkoret sker bakat i tiden. Om den so-
kande under ramtiden forvarvsarbetet mer an sex manader ar
det de manader, med mer an 70 timmars arbete, som ligger
narmast arbetsloshetens intrade som normalarbetstiden skall be-
raknas pa. Det kan i vissa fall paverka dagpenningens storlek.
Den som arbetar sex manader och gar arbetslos utan ersattning i
sex manader i avvaktan pa att uppfylla medlemsvillkoret kan fa
hogre ersattning an den som i motsvarande situation istéllet ar-
betar deltid under resterande del av ramtiden.

| princip ar det ocksa den 16n som géllde under normalarbets-
tiden som ligger till grund fér berédkning av dagpenning. Om
I6nen forandrats under perioden ar det dock den hdgre I6nen
som raknas, saledes inte ett genomsnitt. Om t.ex. nagon upp-
fyller arbetsvillkoret genom ett heltidsarbete och I6nen under
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denna period hdjts till foljd av nytt avtal, ar det den hdgre 16nen
multiplicerad med normalarbetstiden som utgoér underlag for
ersattning. Det maste dock réra sig om normala I6neférandring-
ar. Det skall inte vara mojligt att t.ex. under uppsagningstiden
hoja I6nen i syfte att fa upp dagpenningen.

Om tiden for uppfyllande av arbetsvillkoret, pa grund av
dverhoppningsbar tid, ligger mer an tolv manader bakat kan
den formansgrundande I6nen raknas upp med de avtalsmaéssiga
hojningar som skett inom avtalsomradet.

Dagpenningens storlek ar 80 procent av dagsfortjansten, som
i sin tur berdknas som 1/22 av en manadsinkomst alternativt
1/5 av en veckoinkomst. Dagpenningen far hogst uppga till 580
kronor. Omraknat som manadsinkomst motsvarar detta, for en
manad med 22 ersattningsdagar, 12 760 kronor. Nivan pa hogsta
dagpenningen faststéalls av regeringen i férordning.

Den hdgsta dagpenningen satter ett forhallandevis lagt tak pa
inkomstersattningen. | forhallande till inkomsten fore arbets-
I6shetens intrade ger forsakringen en 80-procentig kompensa-
tionsgrad pa inkomster upp till knappt 16 000 kronor per ma-
nad. For hogre inkomster & kompensationsgraden lagre. Ar
1997 uppgick medianinkomsten fran forvarvsarbete for heltids-
och helarsarbetande till 17 800 kronor per manad och kan upp-
skattas till ca 18 500-19 000 kronor per manad for ar 1999. Det
innebar att betydligt fler an halften av de heltidsarbetande ar
forsakrade for en ersattning under 80 procent av den forlorade
inkomsten. For alla forvarvsarbetande, inklusive deltidsarbetan-
de, uppskattas den genomsnittliga kompensationsgraden till ca
70 procent av inkomsten.

Dagpenningen far lagst uppga till 240 kronor réknat for ett
heltidsarbete, vilket motsvarar 80 procent av en manadslon pa
6 600 kr. Vid deltidsarbete reduceras den lagsta dagpenningen i
forhallande till tjanstgoringens omfattning. Det ar saledes med
ett arbete avlonat enligt kollektivavtal inte mgjligt att fa en
kompensationsgrad i arbetsldshetsforsakringen som oOverstiger
80 procent.

Dagpenningens niva kan omprovas under loppet av en er-
sattningsperiod. Om I6nenivan inom kassans verksamhetsom-
rade hojs till foljd av nya kollektivavtal kan dagpenningen hojas
i motsvarande grad, forutsatt att den ligger under 580 kronor.
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Dagpenning utgar forst efter fem dagars arbetsloshet, raknat
som dagar for vilka ersattning normalt skulle utga. Det framsta
skélet for en karenstid ar att behovet av inkomstfoérsakring for
en kort arbetsléshetsperiod ansetts mindre an foér en langre peri-
od. En kort arbetsléshet kan man bara med sparade medel eller
pa annat satt, medan problemen véxer ju langre arbetslosheten
varar. Dartill innebar karenstiden lagre utgifter for forsakringen.
Det har aven anforts administrativa skal for en karenstid - sa att
arbetsférmedling och arbetsldshetskassor kan avlastas prévning
av mycket korta arbetsloéshetsperioder. Beddmningen av ka-
renstiden har varierat genom aren. Den avskaffades ar 1989,
men aterinfordes igen ar 1993.
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Karenstiden innebar att den faktiska kompensationsgraden i
forhallande till den inkomst som gar forlorad, ar lagre an 80
procent aven for inkomster under 16 000 kronor per manad,
men stigande ju langre arbetslésheten varar. Figur 3.3 visar hur
kompensationsgraden varierar med antalet ersattningsdagar.
Den som ar arbetslos i t.ex. en manad har en faktisk kompensa-

tionsgrad pa 62 procent av tidigare inkomst.

Figur 3.3
Kompensationsgrad
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Antal ersattningsdagar

Dagpenning kan utga i maximalt 300 ersattningsdagar. For den
som fore periodens utgang fyllt 57 ar forlangs den maximala er-
sattningsperioden till 450 dagar. Eftersom ersattning beviljas for
hogst fem dagar i veckan motsvarar 300 sammanhangande er-
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sattningsdagar en period av 60 kalenderveckor eller 13 % mana-
der.

Som konstaterades ovan har i olika sammanhang betonats att
arbetsloshetsforsékringen skall vara en omstéallningsférsakring.
De som av olika skal inte uppfyller arbetsmarknadens krav eller
kan anpassa sig till dessa skall i princip inte ges inkomstrelate-
rad ersattning fran arbetsloshetsforsakringen. Detta har tagit sig
uttryck i en begransning av hur lange inkomstrelaterad ersatt-
ning kan uppbaras.

Ett skal for en begransning ar aven att starka den arbetsldses
drivkrafter att soka och acceptera arbeten. ARBOM-utredningen
(SOU 1996:51) pekar pa att en tidsbegransning skapar en tydlig-
het - det forhallandet att ersattningsperioden tar slut tvingar
fram ett beslut saval fran den enskilde som fran arbetsformed-
lingen och forhindrar pa det sattet passivitet.

En ersattningsperiod kan avbrytas, t.ex. om den arbetsltse
hittar ett tidsbegransat arbete, for att sedan aterupptas. Detta
forutsatter dock att avbrottet inte varar langre an tolv manader.
Nar ersattningsperioden aterupptas utgar samma dagpenning
som fore avbrottet, dvs. en dagpenning baserad pa det forsta ar-
betet. Det ar saledes mojligt att ta ett kortare arbete med lagre
I6n an det tidigare arbetet utan att detta reducerar dagpenning-
en vid en efterfoljande arbetsloshet. Om arbetet daremot varar
langre an tolv manader ar den tidigare ersattningsperioden for-
brukad och vid en ny arbetsloshet baseras dagpenningen pa in-
komsten i det senaste jobbet.

Ersattningsperioden kan &ven brytas och aterupptas av andra
skal, t.ex. studier. Forutsatt att uppehallet inte varar langre &n
tolv manader kan saledes en pabdrjad ersattningsperiod ater-
upptas under studieuppehall. Som framgar ovan galler detta in-
te for den som aldrig pabdrjat nagon ersattningsperiod. Konsek-
vensen blir att den som en gang paborjat en ersattningsperiod
och darefter studerar har mdjlighet att uppbéra arbetsloshetser-
sattning under ett studieuppehall, medan den som t.ex. efter en
uppsagning borjar studera direkt utan en paborjad ersattning-
speriod inte har den mdjligheten. | det senare fallet kravs att
studierna avslutats. D& betraktas studietiden som 6verhopp-
ningsbar och ersattning kan baseras pa det tidigare arbetet.

Reglerna om uppehall i en ersattningsperiod ar tillampliga
aven for den som ar sjukskriven, fordldraledig eller intagen i
kriminalvardsanstalt langre tid &n tolv manader. Efter en sadan
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period kan vederborande saledes ateruppta ersattning fran ar-
betsloshetsforsakringen.

Det ar aven mojligt att bryta ersattningsperioden under en
period av det skélet att den arbetsstkande sjalv inte anser sig
eller av arbetsformedlingen inte anses sta till arbetsmarknadens
forfogande. Det kan t.ex. gélla vid en utlandsresa. Konsekven-
sen blir att ersattning inte utgar under dessa dagar, men att er-
sattning ater kan betalas ut nar vederborande star till arbets-
marknadens forfogande.

Under deltagande i de flesta av de arbetsmarknadspolitiska
programmen utgar ersattning i form av utbildningsbidrag. Aven
detta betalas ut i form av dagpenning och beraknas i princip pa
samma satt som dagpenningen i arbetsloshetsférsakringen. Pe-
rioder med utbildningsbidrag réknas inte in i ersattningsperio-
den och reducerar saledes inte antalet kvarvarande ersattnings-
dagar fran forsakringen.

Aterkvalificering

Nar ersattningsperioden 16pt ut efter 300 ersattningsdagar kan
den sokande ha aterkvalificerat sig till en ny period. For den
som avbrutit forsta perioden med ett arbete och detta arbete
varat mer an sex manader samt ligger inom de senaste tolv ma-
naderna kan ett nytt arbetsvillkor vara uppfyllt. Darmed blir
vederbdrande beréattigad till en ny ersattningsperiod.

Den nya ersattningsperioden réknas dock ifran den dag er-
sattning senast aterupptogs, dvs. de dagar som aterstar av den
foregdende ersattningsperioden réknas av fran den nya. Kon-
sekvensen av denna avrakningsregel ar att den som blir arbets-
16s efter att ha upparbetat ratt till en ny period aldrig kan ha fler
an 300 ersattningsdagar, oavsett hur manga dagar som aterstod
fran en tidigare ersattningsperiod.

Till skillnad fran vad som galler for kvalificering till ersatt-
ning forsta gangen kan aterkvalificering ske genom deltagande i
arbetsmarknadspolitiskt program. Fér den som en gang har pa-
borjat en ersattningsperiod jamstalls tid i arbetsmarknadsut-
bildning, verksamhet med startaegetbidrag, ALU etc. med for-
varvsarbete vid en prévning av arbetsvillkoret.

Det ar denna regel som mojliggor den s.k. “rundgangen”,
dvs. att fornyade ersattningsperioder beviljas utan att det skett
nagon atergang till jobb pa den 6ppna marknaden. Pa detta satt
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kan man varva ersattning med deltagande i program under i
princip hur lang tid som helst, forutsatt att det finns tillgang till
platser inom atgardsprogrammen. Denna mojlighet till aterkva-
lificering med atgard har funnits sedan ar 1986. Dessférinnan
kréavdes en kortare tids forvérvsarbete for att det skulle vara
mojligt att, tillsammans med tid i arbetsmarknadspolitiskt pro-
gram, aterkvalificeras till en ny ersattningsperiod.

Vid en aterkvalificering och pabdrjande av en ny ersattnings-
period satts dagpenningen till lagst samma niva som under den
forsta perioden. Vid en aterkvalificering &ar det saledes inte ndd-
vandigtvis inkomsten i det arbete som gor att arbetsvillkoret pa
nytt uppfylls som ligger till grund for faststallande av dagpen-
ning. Har inkomsten varit lagre an den som lag till grund for
dagpenningen behalls likval den tidigare dagpenningnivan.
Denna praxis baseras pa ett utslag i Forsakringsoverdomstolen
ar 1986 (FOD 1986:40). Den som tar ett tillfalligt arbete med 1ag
I6n for att pa detta satt kvalificera sig till en ny period kan inte
forlora pa detta, forutsatt att normalarbetstiden ar densamma.
Om inkomsten tvartom ar hogre i det nya arbetet kan daremot
dagpenningen hojas. Dagpenningen kan med andra ord inte
sankas, savitt inte arbetsutbudet minskar. For den som aterkva-
lificeras genom deltagande i arbetsmarknadspolitiskt program
galler pad motsvarande sétt en atergang till den tidigare dagpen-
ningnivan.

Om daremot normalarbetstiden i det nya arbetet ar mindre
an i det tidigare arbetet kan dagpenningen i den nya perioden
bli lagre. En person som blivit arbetslos fran ett heltidsarbete och
som bryter arbetslosheten med tillfalliga korta arbeten i en om-
fattning som uppfyller ett nytt arbetsvillkor kan darféor komma
att fa en lagre ersattning vid en ny ersattningsperiod. Detta blir
inte effekten om vederborande istéllet aterkvalificerats genom
deltagande i arbetsmarknadspolitiskt program.

Grundforsakringen

Ar 1973 inférdes ett obligatoriskt grundskydd - kontant arbets-
marknadsstdd (KAS) - som kompletterade den inkomstrelatera-
de arbetsloshetsforsakringen. Fr.o.m. ar 1998 ar denna stodform
formellt och institutionellt sammanférd med arbetsloshetsfor-
sakringen. Arbetsldshetskassorna hanterar salunda dven grund-
forsakringen foér dem som ar medlemmar utan att uppfylla vill-
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koren for inkomstrelaterad ersattning. | dvriga fall hanteras
grundforsakringen av den sarskilda arbetsléshetskassan - alfa-
kassan.

Ratt till ersattning fran grundfoérsakringen har den som upp-
fyller grundvillkoren och arbetsvillkoret. Det ar aktuellt for den
som inte ar medlem i nagon arbetsloshetskassa, liksom for den
som & medlem men blivit arbetslés innan medlemsvillkoret
uppfyllts. Om arbetsvillkoret inte ar uppfyllt kan ersattning be-
viljas enligt studerandevillkoret. Enligt detta villkor skall den
stkande under de senaste tio manaderna antingen sokt arbete
eller férvarvsarbetat i minst 90 dagar efter en avslutad utbild-
ning. Det kravs dock att utbildningen varat minst ett lasar. Pa
detta satt kan studerande som gar ut pa arbetsmarknaden fa en
ersattning efter tre ménaders arbetssdkande. Aven for studeran-
devillkoret finns regler om 6verhoppningsbar tid, som innebar
att tid med sjukdom, varnplikt, havandeskap eller vard av barn
inte behdver raknas in i de tio manaderna.

Ersattning fran grundforsakringen betalas ut forst nar den
forsakrade fyllt 20 ar. En sadan aldersgrans finns inte for den
inkomstrelaterade ersattningen. Denna aldersgrans medfor att
den som slutar skolan vid 19 ars alder saledes maste vanta till
20-arsdagen innan ersattning kan betalas ut dven om studeran-
devillkoret ar uppfylit.

Ersattning fran grundforsakring utgar i form av en enhetlig
dagpenning oavsett tidigare eventuella inkomster. Fér narva-
rande ar dagpenningbeloppet 240 kronor.

For den som inte ar medlem i arbetsloshetskassa galler sale-
des att kompensationsgraden ar lagre ju hogre inkomsten é&r.
Vid en manadslon pa 12 000 kronor ar kompensationsgraden
drygt 40 procent, medan den vid en manadslon pa 16 000 kro-
nor ar 33 procent. Reglerna for karenstid och maximalt antal er-
sattningsdagar ar desamma som galler for den inkomstrelatera-
de ersattningen.

3.3 Grundvillkoren

Ersattning fran arbetsloshetsforsakringen forutsatter sjalvfallet
att den sokande ar arbetslos, vilket i forarbetena till 1973 ars lag-
stiftning definieras som ”pa grund av arbetsbrist inte kan utféra
arbete for annans rakning eller arbete for egen rakning i affars-
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massigt syfte.” Dartill forutséatts att vederbdrande inte uppbar
nagon inkomst av forvarvsarbete. Den som exempelvis inte ar-
betar, men uppbar permitteringslon &r inte arbetslos i forsak-
ringens mening.

I arbetskraftsundersdékningarnas matning av arbetsloshet
raknas enbart den som helt saknar arbete som arbetslds. Erséatt-
ning fran arbetsloshetsforsakringen kan man uppbara dven om
man arbetar viss tid. Den som forvarvsarbetar i en omfattning
som understiger normalarbetstiden som faststallts vid beviljan-
det av ersattning, far en dagpenning som motsvarar den reste-
rande tiden.

Det forutsatts att arbetslosheten inte ar sjalvforvallad. Den
som sjalvmant ”lamnat sitt arbete utan giltig anledning” ar inte
beréattigad till ersattning. Med giltig anledning avses bl.a. om ar-
betet ar uppenbart halsovadligt for den anstéllde eller att det fo-
rekommer mobbning etc. Om det inte foreligger sadana skél av-
stangs vederborande fran ersattning i motsvarande 45 ersatt-
ningsdagar, vilket motsvarar ca nio normalveckor. | avstang-
ningstiden réknas in dels sddana dagar for vilka dagpenning ut-
gatt om man istéllet blivit uppsagd, dels dagar med forvarvsar-
bete. Detta kan dven uttryckas som att under dessa 45 dagar
maste vederborande sta till arbetsmarknadens forfogande, vilket
bl.a. innebar att vara anmald pa arbetsférmedlingen. Motsva-
rande galler om nagon skilts fran sitt tidigare arbete till foljd av
olampligt uppférande. Har galler dock att avstangningstiden ar
60 ersattningsdagar.

Den som byter till ett nytt arbete och efter kort tid blir ar-
betslds i det nya jobbet kan anses vara frivilligt arbetslds. Den
tid det tidsbegransade arbetet varar raknas dock av fran av-
stangningstiden. En 6vergang fran en tillsvidare anstallning till
ett jobb som varar 45 dagar féranleder darfor inte avstangning.

De s.k. grundvillkoren preciserar narmare vilka forutsatt-
ningar som skall vara uppfyllda for att det skall anses foreligga
ett forsakringsfall. Dessa innebar féljande:

» Att den sokande ar arbetsfor.

Ersattning skall inte lamnas till den som pa grund av sjuk-
dom, skada eller invaliditet inte kan forvarvsarbeta.

« Att den sokande &r oférhindrad att ata sig arbete minst 17
timmar per vecka och minst tre timmar per dag

| princip skall den s6ékande kunna ta ett arbete omedelbart.
Har den s6kande andra ataganden, t.ex. tillsyn av barn eller for-
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aldrar, som forhindrar detta skall vederborande nekas ersatt-
ning. Viss hansyn tas dock till att det kan ta tid att ordna barn-
omsorg. Den som inte har ratt till barnomsorgsplats pa grund av
arbetsloshet kan salunda inte mista erséattningen, men maste vid
ett arbetserbjudande aktivt forséka ordna barnomsorg inom
rimlig tid.
» Att den sokande & anmald som arbetssokande hos den of-
fentliga arbetsférmedlingen
Villkoret ar saledes inte direkt knutet till aktivitet fran den
s6kande, utan till anmalan hos arbetsformedlingen. Arbetsfor-
medlingen kan dock i sin tur stélla vissa krav pa aktivitet, bl.a.
att bestka formedlingen med viss frekvens. Anmalan hos ar-
betsféormedlingen kan inte ersattas med att vara aktuell vid and-
ra formedlingsverksamheter, som t.ex. Trygghetsradet.
« Att den stkande inte kan fa lampligt arbete, dvs. ar arbetslos
samt
» Att den sokande ar beredd att anta erbjudet lampligt arbete.
Erbjudandet om arbete kan ta olika former. Det maste inte
med noédvandighet vara ett erbjudande eller anvisning genom
arbetsférmedlingen. Om det star klart att nagon nekat ett erbju-
det arbete ar detta skal for att inte bevilja ersattning.

Lampligt arbete

En central fraga for arbetsloshetsforsakringens funktion och legi-
timitet ar vad som skall avses med ett lampligt arbete -vilka
jobb en arbetslds skall kunna avvisa utan att mista ratten till er-
sattning. | lagen om arbetsloshetsforsakring anges att ett arbete
ar lampligt for den sbkande om

det inom ramen for tillgdngen pa arbetstillfallen
tagits skalig hansyn till den sdkandes forutsatt-
ningar for arbetet och andra personliga forhallan-
den.

Vidare skall anstéllningsvillkoren i det erbjudna arbetet vara
forenliga med gallande kollektivavtal och forhallandena pa ar-
betsplatsen skall uppfylla gallande regler for skydd mot ohélsa
och skador. Arbetet far inte heller avse en arbetsplats dar det ra-
der en laglig arbetskonflikt.
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Innebdrden i lampligt arbete preciseras ytterligare genom
kommentarer i AMS regelbok om arbetsldshetsforsakringen.
Dessa baseras i hog grad pa den praxis som vuxit fram i dom-
stolsprévningar. De preciserade krav som stalls pa den enskilde
ar saledes inte uttryckta i lag eller forordning som antagits av
riksdag eller regering.

Arbetsloshetsforsadkringen ar ingen yrkesférsakring. Det er-
bjudna arbetet behdver inte dverensstamma med tidigare erfa-
renhet eller utbildning for att anses lampligt. Den arbetslose
maste saledes vara beredd att ta i princip vilket jobb som helst,
oavsett utbildning eller tidigare arbete. Det ar arbetsgivaren som
avgoér om nagon har tillracklig kompetens for att klara ett erbju-
det arbete. For att av medicinska skl kunna avvisa ett arbete
kravs att dessa styrks med lakarintyg.

Att det erbjudna arbetet ger lagre 16n an det tidigare arbetet
ar inte skal for att anse det olampligt. Har galler en praxis med
innebérden att om I6nen i det erbjudna arbetet ligger mer &n 10
procent under den arbetsloshetsersattning som betalas ut kan
det anses olampligt. Den som har hdgsta dagpenning, 580 kro-
nor, skulle darmed kunna avvisa ett erbjudet arbete om ma-
nadslonen for detta understiger 11 500 kr for ett heltidsarbete.

En forutsattning for att ett erbjudet arbete skall anses lamp-
ligt ar att det gar att komma till arbetet och ater till hemmet "pa
ett tillfredsstallande sétt, inom rimlig tid och till skélig kostnad™.
Enligt AMS kommentarer galler en tolvtimmarsregel, som in-
nebar att ett arbete kan anses olampligt om det kréaver mer an
tolv timmars daglig bortavaro fran hemmet. F6r den som har
minderariga barn kan tillampas lagre krav.

Arbetsloshetsforsakringen ar ingen forsakring for att kunna
bo kvar i hemregionen. Att ett erbjudet arbete ligger pa en an-
nan ort gor det inte i sig olampligt. Har tas dock viss hansyn till
familjeforhallanden. Om maken har arbete och de tillsammans
har smabarn som kraver kontinuerlig tillsyn, ar detta skéal att
avvisa arbete som kraver flyttning. Nar barnen inte langre kra-
ver kontinuerlig tillsyn skall den ena foéraldern kunna ta arbete
pa annan ort, forutsatt att hemmet kan besdkas en gang per
vecka. Om det inte gar att ordna bostad pa den ort dar det er-
bjudna arbetet ar beldget, kan detta arbete dock anses som
olampligt.

Den som har I6fte om ett framtida arbete kan ha ratt att avvi-
sa ett annat erbjudet arbete. Det utlovade arbetet maste dock va-
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ra avsett att tilltradas inom 14 dagar och l6ftet maste kunna do-
kumenteras.

En arbetslos har ratt att stélla krav pa sommarsemester i det
erbjudna arbetet. Om det erbjudna arbetet inte ger majlighet till
4 veckors semesterledighet under perioden juni till och med au-
gusti kan det anses olampligt.

3.4 Ersattning vid deltidsarbetsldshet

En forsakrad behdver inte helt sakna arbete for att ha rétt till er-
sattning fran arbetsloshetsforsakringen. Den som efter en upp-
sagning far ett deltidsarbete eller mot sin vilja tvingas korta ned
arbetstiden i det befintliga arbetet har ratt till ersattning motsva-
rande den arbetslosa tiden. Utgangspunkten for en sadan
"fyllnadsmarkering” ar normalarbetstiden i det arbete som in-
nebdr att arbetsvillkoret uppfylits.

Ersattningen berédknas pa samma sétt som for den som helt
saknar arbete. Antalet dagpenningar per vecka satts ned i pro-
portion till omfattningen pa forvarvsarbetet i forhallande till
normalarbetstiden fore arbetslésheten, enligt en sarskild omrak-
ningstabell. Den som tidigare haft ett heltidsarbete med en nor-
malarbetstid pa 40 timmar per vecka och efter arbetsldshet hittar
en arbete som omfattar 20 timmar per vecka har salunda ratt till
2 Y% dagpenningar per vecka, dvs. 50 procent av fem dagpen-
ningar.

Dagpenningens niva bestams pa det satt som anges ovan,
dvs. utifran l16nen i det arbete som uppfyller arbetsvillkoret. L6-
nen i det forvarvsarbete som utfors parallellt med att arbetslos-
hetsersattning uppbars paverkar inte dagpenningens storlek.
Deltidsmarkeringen ar saledes ingen renodlad inkomstforséak-
ring utan snarare an arbetstidsférsdkring. Den som efter en
uppsagning hittar ett mer valavlénat forvarvsarbete, men med
mindre omfattning i arbetstid, har ratt till ersattning aven om
forvarvsinkomsten skulle ligga pa samma niva som i det gamla
arbetet.

Villkoren for ersattning vid deltidsarbete ar, i likhet med hel-
tidsarbetande, att den forséakrade ar beredd att ta arbete och ak-
tivt soker arbete i den omfattning som svarar mot normalarbets-
tiden.
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| férordningen om arbetsldshetsférsakring anges vissa regler
som sarskilt avser ersattning vid deltidsarbete. Enligt denna
skall arbetsférmedlingen i samarbete med den stkande och
dennes arbetsgivare och fackliga organisation verka for att den
stkande fatt en arbetstid som motsvarar énskemalen. Var sjatte
manad skall ratten till ersattning omprovas. Forlangning beviljas
om den sdkande inte kunnat erbjudas arbete med en arbetstid
som motsvarar onskemalen eller en lamplig arbetsmarknadspo-
litisk atgard.

Till skillnad fran heltidsarbetsloshet finns ingen aterkvalifice-
ringsratt vid deltidsarbetsldshet, dvs. deltidsarbetet kan inte an-
vandas for att uppfylla arbetsvillkoret for en ny ersattningsperi-
od med deltidsersattning. Det finns saledes en grans pa 300 er-
sattningsdagar som inte kan férlangas. Om daremot en deltids-
arbetslos sager upp sig och blir helt arbetslds beviljas en ny er-
sattningsperiod. Déarvid sker ingen avstangning pa grund av att
uppsagning skett pa egen begaran. Den som ar deltidsarbetslos
stalls saledes efter 300 ersattningsdagar infor valet att fortsatta
deltidsarbetet utan nagon kompletterande arbetsldshetsersatt-
ning eller 6verga till att bli helt arbetslos.

3.5 Sanktioner

Den som uppbar ersattning och avvisar ett erbjudet lampligt ar-
bete utan godtagbart skal harfor skall avstangas fran ersattning.
Detsamma galler om vederbérande “utan att uttryckligen ha
avvisat sadant arbete anda genom sitt upptradande uppenbarli-
gen vallat att anstallning inte kommit till stand.”

Om det erbjudna arbetet skulle varat mer an tio dagar skall
avstangningen omfatta 60 ersattningsdagar. (Vid kortare jobb
reduceras avstangningstiden.) Tid med avstangning minskar in-
te det maximala antalet faktiska ersattningsdagar, utan ersatt-
ningsperioden skjuts framat i tiden.

En arbetssokande kan bli avstangd flera ganger under en er-
sattningsperiod. Sammantaget far dock avstdngningarna inte
uppga till mer dn 168 dagar. Vidare galler att om en arbetsso-
kande vid upprepade tillfallen avvisar erbjudet arbete och "det
ar uppenbart att den stkande inte vill anta lampligt arbete”, kan
avstangning goras tills dess att den forsakrade aterkvalificerat
sig genom férvarvsarbete i minst 80 dagar.
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Avstangning far betraktas som en mycket kannbar sanktion
mot att neka erbjudet arbete. Den innebér att ingen ersattning
betalas ut under nara tre manader. Det ar forhallandevis fa som
blir avstangda péa grund av att de avvisat erbjudet arbete, ca
2 000 personer per ar.

Om nagon lamnat oriktiga uppgifter eller inte fullgjort infor-
mationsskyldigheten gentemot arbetsloshetskassan, sa att
“ersattning lamnats obehorigen eller med fér hogt belopp och
har han eller hon skéligen bort inse detta”, skall det som betalats
ut for mycket betalas tillbaka, s.k. aterkrav. Under ar 1998 var
sadana aterkrav aktuella i 3 500 fall.

Den som lamnar oriktiga eller vilseledande uppgifter vid an-
s6kan om arbetsldshetserséattning skall dessutom endera uteslu-
tas ur arbetsloshetskassan eller frankannas ersattning. Frankan-
nande omfattar 130 ersattningsdagar, men kan sattas ned om
det finns sarskilda skal. Efter ett frankdnnande maste den for-
sakrade forvarvsarbeta under minst 80 dagar for att pa nytt
kunna fa réatt att uppbéra ersattning. 1 manga fall bedoms dock
aterkrav vara en tillracklig atgard. Frankannande skedde under
ar 1998 i ca 280 fall och tolv personer utesl6ts ur arbetsloshets-
kassa.

Ett frankannande innebar saledes ett mycket hart straff for att
lamna felaktiga uppgifter - utebliven ersattning under mer an ett
halvar, krav pa aterbetalning av hela eller delar av den ersatt-
ning som betalats ut samt krav pa en tid i forvarvsarbete.

3.6 Den rattsliga processen

Om en arbetslés medlem ar missnojd med arbetsléshetskassans
beslut om ersattning kan han eller hon 6verklaga detta hos all-
man forvaltningsdomstol. Overklagandet kan galla att kassan
fattat beslut om avstangning eller frankannande. Men det kan
aven avse tvist om uppfyllandet av medlemsvillkor och arbets-
villkor, liksom om dagpenningens niva. Innan ett éverklagande
gar till domstol skall dock arbetsloshetskassan anyo prova aren-
det, s.k. omprévning, vilket i regel sker i kassans ledning. Den
enskilde kan séledes vinna bifall redan i denna instans. Aven
Arbetsmarknadsstyrelsen har ratt att till den enskildes fordel
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Overklaga en arbetsldshetskassas beslut. Detta kan t.ex. vara mo-
tiverat om det ar av intresse for rattstillampningen.

De allmanna forvaltningsdomstolarna ér, i instansordning,
lansratt, kammarratt och regeringsratt. Kammarratten tar dock
upp arendet till prévning endast om det anses vara av vikt for
rattstillampningen, kommit fram en anledning att &ndra eller f6-
religger synnerliga skal. Regeringsratten beviljar provningstill-
stdnd endast om det &r motiverat for att ge prejudikat for den
framtida tillampningen. Den rattsliga provningen sker inom
ramen for en tvapartsprocess, med en klagande och en motpart.
Den enskildes motpart ar saledes normalt arbetsloshetskassan.
AMS kan dock 6verta motpartsfunktionen fran arbetsloshets-
kassan. | de fall darendet gar upp till regeringsratten skall AMS
alltid utgdra motpart.

Under ar 1998 overklagades ca 6 000 arenden till lansratt av
den arbetslose.

Om arbetsloshetskassans beslut utfaller till den enskildes for-
del kan AMS o6verklaga till forvaltningsdomstol. Alla arenden
dar réatten till ersattning ifragasatts, dvs. arbetsformedlingen har
skickat en rapport till arbetsloshetskassan, bevakas av AMS. Om
arbetsloshetskassan gor bedémningen att erséattning likval skall
utgd, kan AMS Overklaga ett for den enskilde positivt beslut. |
sadana fall ar saledes AMS klagande med den enskilde som
motpart. Under den tid processen pagar utgar ersattning enligt
det ursprungliga beslutet. AMS kan dock hos lansratten begara
inhibition, dvs. att beslutet om att bevilja ersattning inte skall
galla. Utbetald ersattning aterkravs av den enskilde endast i sa-
dana omprovningsfall dar denne lamnat oriktiga uppgifter.

AMS kan, enligt 92 § lagen om arbetsléshetskassor, direkt dra
in statsbidrag i enskilt &rende om kassans beslut anses sta i strid
med reglerna i lagen om arbetsloshetsforsakring. Ett sadant be-
slut om aterkrav av statsbhidrag kan arbetsloshetskassan over-
klaga i forvaltningsdomstol. Da ar saledes kassan klagande och
AMS motpart. Det normala ar dock att sjalva ersattningsbeslutet
Overklagas, innan det fattas beslut om statsbidrag.
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3.7 Finansiering

Arbetsloshetsforsakringen finansieras dels med medlemsavgif-
ter frAn arbetsloshetskassornas medlemmar, dels med statsbi-
drag.

Arbetsloshetsforsakringens finansiering ar en kontroversiell
fraga sedan lang tid tillbaka och finansieringen har vid flera till-
fallen genomgatt betydande forandringar. Nar statsbidragen till
arbetsloshetskassorna infordes ar 1935 svarade dessa for ca en
tredjedel av forsakringens l6pande kostnader. Merparten av fi-
nansieringen skedde saledes med medlemmarnas bidrag. Efter
hand som finansieringssystemet har forandrats har statsbidra-
gen vuxit i betydelse.

Med 1935 ars lagstiftning sattes upp krav pa att arbetslos-
hetskassorna skulle bygga upp fonder av viss storlek for att
kunna uppratthalla en hog likviditet och kunna mota variationer
i arbetslosheten. Aven om fonderingskraven successivt lattades
var manga kassor tvungna att ta extra medlemsavgifter for att
kunna bygga upp de fonder som kravdes. Fondernas avkast-
ning bidrog dock till finansieringen, under ar 1976 motsvarade
kassornas ranteinkomster 7 procent av utbetalda ersattningar,
aven om det bidraget avtog efter hand.

Utvecklingen mot t6kade statsbidrag har till stor del drivits
fram av ambitionen att utjamna variationerna i medlemsavgift
mellan olika arbetsloshetskassor. Dessa skillnader var framst be-
tingade av arbetsloshetsnivan i respektive kassa, forvaltnings-
kostnader samt fondernas storlek i forhallande till fonderings-
kraven. Ar 1964 differentierades en del av statsbidragen till kas-
sorna beroende pa nivan pa arbetslosheten i de enskilda kassor-
na, sa att kassor med hog arbetsloshet fick relativt sett hogre
statsbidrag. Denna utjamning starktes sedan efter hand.

Trots utjamningen ansags spannvidden i medlemsavgifter
mellan olika kassor i mitten av 1980-talet alltjamt vara for stor.
Detta var en bidragande orsak till det finansieringssystem som
sedermera infordes ar 1989 och fortfarande galler i sina huvud-
drag. Detta innebéar bl.a. féljande.

e FOr den arbetsldshetsersattning en arbetsldshetskassa betalar
ut ersatts kassan till fullo med statsbidrag. | gengald betalar kas-
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san en avgift till staten, den s.k. finansieringsavgiften. Denna
avgift utgor ett belopp per medlem som per ar uppgar till 131
procent av den genomsnittligt utbetalda dagpenningen i respek-
tive kassa.

« Fonderingskravet togs bort helt ar 1989 och befintliga fonder
avvecklades. Enligt lagen om arbetsloshetskassor skall, om ar-
betsloshetskassans inkomster éverstiger de l6pande utgifterna,
de Overskjutande inkomsterna anvandas till utgifter kommande
ar. Detta innebar saledes att fondering inte far ske.

» Ett lagreglerat utjamningssystem mellan arbetsléshetskassor-
na ersatte tidigare forvaltningsbidrag. | detta system utgar bi-
drag till de arbetsléshetskassor som har en arbetsldshet dversti-
gande 10 procent av genomsnittet for samtliga kassor, samt till
mindre kassor om dessa har en avgift dverstigande 70 procent
av hdgsta dagpenningen. Utjamningsbidraget finansieras med
en generell utjgmningsavgift motsvarande 3 procent av hogsta
dagpenning per medlem. Utjamningssystemet ar finansiellt slu-
tet - de debiterade utjamningsavgifterna satts sa att de motsva-
rar utjamningsbidragen.

« Medlemsavgiften skall sattas sa att den, tillsammans med 6v-
riga inkomster (dvs. i huvudsak utjamningsbidrag), tacker for-
valtningskostnader, betalning av finansieringsavgift samt ut-
jamningsavgift. Medlemsavgiften ar ett faststallt belopp per
medlem och far differentieras mellan medlemskategorier endast
om det finns sakliga skal for det. Enskilt anslutna medlemmar
betalar i regel en nagot hogre avgift, med hansyn till extra kost-
nader for administrationen av dessa medlemskap. Daremot fo-
rekommer ingen differentiering med hansyn till inkomst, trots
att ersattningen ar inkomstberoende.

Finansieringsavgiftens storlek bestams saledes av medlem-
santalet och av inkomstnivan hos de som blir arbetslésa och be-
rattigade till ersattning. Daremot finns det ingen direkt koppling
mellan avgift och arbetsloshet. Indirekt finns ett samband ge-
nom att om det sker en forskjutning av arbetslosheten sa att fler
med hoga inkomster blir arbetslésa medfér detta en hogre fi-
nansieringsavgift.

Finansieringsavgiften bokfors under en inkomsttitel pa stats-
budgetens inkomstsida. Statsbidragen redovisas med hela sitt
belopp pa statsbudgetens utgiftssida. Det statliga utgiftstaket
och utgiftsramen for utgiftsomradet satter saledes ett tak for den
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totala ersattningen, aven till den del som via finansieringsavgif-
ten bestrids med medlemsavgifter.

Medlemsavgiften ar inte till nagon del direkt beroende av ar-
betslosheten i den enskilda kassan eller den totala arbetsloshe-
ten. Indirekt finns ett samband satillvida att administrations-
kostnaderna rimligen har ett samband med nivan pa arbetslos-
heten. Detta innebar att egenfinansieringsgraden varierar med
nivan pa arbetslosheten - med en sjunkande arbetsléshet svarar
arbetsloshetskassornas medlemmar for en véxande andel av for-
sakringens utgifter.

Den genomsnittliga medlemsavgiften uppgick under ar 1998
till 949 kronor per ar for kollektivt anslutna medlemmar och
1 121 kronor per ar for enskilt anslutna. Néar finansieringssyste-
met infordes ar 1989 medforde detta en betydande utjamning av
medlemsavgifterna. Spridningen har dock senare 6kat nagot.

I tabell 3.1 redovisas arbetsléshetskassornas inkomster och
utgifter under ar 1998. Medlemsavgifterna motsvarade 11 pro-
cent av utbetalda inkomstrelaterade ersattningar och 10 % pro-
cent av utgifterna inklusive administrationskostnader.

Tabell 3.1
Arbetsloshetskassornas inkomster och utgifter 1998
milj kronor
Inkomster 36 016
Statshidrag 32 634
Medlemsavgifter 3382
Utgifter 36 168
Arbetsloshetsersattningar 32 634
- inkomstrelaterade 31225
- grundbelopp 1409
Finansieringsavgift 2494
Administration 1040

Anm.: Siffrorna inkluderar inte erséattning till ALU, OTA
och TAE

Den som uppbar arbetsloshetsersattning tillgodoraknas al-
derspensionsrétt for denna ersattning, forutsatt att den tillsam-
mans med andra inkomster under ett ar inte éverstiger 7,5 bas-

Organisation och reglers5



56 Organisation och regler Ds 1999:58

belopp. Detta ar en kostnad som belastar forséakringen. Den fi-
nansieras dels av den arbetslése sjalv i form av en allmén pen-
sionsavgift som dras fran utgaende ersattning, dels av staten
som under anslaget for arbetsloshetsersattning betalar en statlig
alderspensionsavgift till alderspensionssystemet.

Enligt lagen om socialavgifter skall statens intéakter fran den
s.k. arbetsmarknadsavgiften anvandas till bl.a. finansiering av
statshidragen till arbetsloshetsforsékringen inklusive grunder-
sattningen samt kostnaderna for tillsyn av forsakringen. Avgif-
ten tas ut i form av arbetsgivaravgift med 5,84 procent och egen-
avgift med 3,30 procent av respektive avgiftsunderlag. Under ar
1998 uppgick avgiftsintakterna till 39 miljarder kronor. Kopp-
lingen mellan arbetsmarknadsavgiften och arbetsloshetsforsak-
ringen ar numera endast fiktiv. Det finns inget samband mellan
avgiftsinkomster och hur stora medel som tillfors foérsakringen
eller vice versa.

Intdkterna fran arbetsmarknadsavgiften skall utover arbets-
I6shetsersattning dven anvandas till att finansiera utbildnings-
bidrag och lonegaranti. Utgifterna for dessa bada ersattnings-
former uppgick under ar 1998 till ca 15 miljarder kronor. Det var
saledes ett "underskott” pa ca nio miljarder kronor mellan in-
komsterna fran arbetsmarknadsavgiften och de utgifter den ar
avsedd att finansiera.

3.8 Andra former av inkomststod vid
arbetsloshet

Den offentligt finansierade arbetsléshetsférsakringen utgor inte
det enda férekommande skyddet vid arbetsldshet. For stora de-
lar av arbetsmarknaden finns kompletterande ersattningar som
utgar vid arbetsloshet. Det finns tre former av kompletterande
skydd:

» Ersattning som arbetsgivaren betalar i samband med anstall-
ningens upphdrande - avgangsvederlag.

» Auvtalsreglerade ersattningar som utbetalas genom en av par-
terna pa arbetsmarknaden tillhandahallen forsakring

e Privata forsakringar som den enskilde tecknar hos forsak-
ringsbolag.
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Avtalsersattningar

Gemensamt for de avtalsreglerade arbetsloshetsersattningarna
ar att kraven pa fast etablering pa arbetsmarknaden ar mer ut-
talade an for den ordinarie arbetsloshetsférsakringen. Det ar er-
sattningar som normalt utgar till medelalders grupper. Avtal-
sersattningarna ger en komplettering till arbetsléshetsférsak-
ringen och kraver normalt att sadan ersattning har beviljats.

De avtalsmassiga ersattningarna skiljer sig ganska markant
mellan olika avtalsomraden. Till viss del avspeglar dessa villkor
erfarenheten av arbetsloshet inom respektive omrade.
Statsanstéllda och privatanstallda tjansteman, som tidigare haft
en tamligen lag arbetsloshet, har salunda forhallandevis
generosa villkor, medan LO-grupperna har mindre generdésa.

Avgangsbidraget pa LO/SAF-omradet

Avgangsbidraget (AGB) ar i princip ett avtalat avgangsve-
derlag. For att fa AGB kravs, for den som ar under 40 ar, sju ars
arbete efter 28 ars alder. Man kan saledes uppbara AGB forst vid
35 ars alder. For den som fyllt 40 ar racker det dock med tre ars
arbete. AGB utgar dels som en aldersrelaterad ersattning (A-
belopp), dels som en ersattning relaterad till arbetsléshetstidens
langd (B-belopp). Fo6r narvarande ar A-beloppet 5 700 kronor
plus 300 kronor per levnadsar efter 40 ars alder (for den som
over 54 ar ar alderstillskottet 400 kr per levnadsar). B-beloppet
utgor ca 1 000 kronor per manad som arbetslosheten varar, dock
hogst 27 000 kronor.

Betydelsen av AGB illustreras i tabell 4.1 med ett enkelt rak-
ne-exempel avseende en heltidsarbetande i 50-arsaldern som
blivit arbetslos. Genom inslaget av engangsbelopp blir kompen-
sationsgraden lagre for langre arbetsloshetstider. AGB-forsak-
ringen ger ingen ersattning relaterad till inkomsten, varfor in-
komsttaket &r detsamma som i den allménna arbetsléshetsfor-
sakringen.
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Tabell 4.1Arbetsloshetsersattning for LO-medlem
50 ar med minst 7 ars yrkesarbete

Lén féore arbetsloshet 12 000/man 16 000/man 22 000/man
A-kassa per dag 436 580 580
- m ht karenstid

6 man arbetsldshet 420 558 558

12 mén arbetsléshet 428 569 569
AGB A-belopp 8 700 8 700 8 700

per dag med 6 man arbetsloshet 66 66 66

med 12 mén arbetsléshet 33 33 33
B-belopp 1000/man  1000/mén 1 000/mén
- per dag 45 45 45
Total ersattning

6 man arbetsloshet 531 669 669

12 mén arbetsléshet 482 614 614
Komp grad

6 man arbetsldshet 97 % 92 % 67 %

12 mén arbetsloshet 88 % 85 % 61 %

Omstallningsavtalet

Det s.k. omstéllningsavtalet omfattar privattjansteman inom
SAF/PTK-omradet. Det centrala inslaget i omstallningsavtalet ar
den verksamhet som bedrivs i Trygghetsradets regi. Den inne-
fattar individuell radgivning, utbildningsinsatser, etc.
Trygghetsavtalet ger ocksa kompletterande ersattning for in-
komstbortfall - avgangsersattning (AGE). Villkoret for saddan er-
sattning ar att den arbetslose fyllt 40 ar och haft fem ars anstall-
ning hos samme arbetsgivare. Avgangsersattningen ar en ut-
fyllnad sa att den arbetslose tillsammans med arbetsloshetser-
sattningen garanteras 75 procent av tidigare 16n, utan nadgon be-
gransning i form av hdgsta dagpenning. Det innebar att AGE
utgar forst vid inkomster 6ver ca 17 000 kronor per manad dar
kompensationsgraden i arbetsloshetsforsakringen blir 75 pro-
cent. AGE utgar for dagar da den arbetslose tjanstemannen
uppbar arbetsldshetsersattning. Den som inte ar medlem i ar-
betsloshetskassa far samma erséattningsbelopp som den som ar
medlem och far saledes ingen kompensation for att det inte ut-
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gar inkomstrelaterad arbetsloshetsersattning. For den som
aterkvalificerar sig till ny arbetsloshetsperiod géller en tidsbe-
gransning, med innebdrden att AGE maximalt kan utga under
sammantaget 18 manader.

En tjansteman som uppfyller villkoren och har haft en 16n pa
22 000 kronor i manaden har saledes en kompensationsgrad vid
arbetsloshet pa 75 procent av tidigare inkomst, medan den lag-
reglerade arbetsldshetsforsakringen endast ger 58 procent. Som
framgar av tabellen ovan har en vélavlonad tjansteman hogre
kompensationsgrad an en LO-medlem i motsvarande 16nelage.

Trygghetsavtalet for statsanstéllda

For statsanstéllda géller det s.k. trygghetsavtalet, som ar en
motsvarighet till privattjanstemannens omstéallningsavtal.
Trygghetsavtalet har dock ingen nedre aldersgrans, utan omfat-
tar alla med tillsvidare anstallning inom det statliga avtalsomra-
det. Visst stod kan ocksa lamnas till dem med tidsbegransad an-
stallning som varat mer an fem ar. Enligt avtalet ges den ar-
betslose genom Trygghetsstiftelsen mojlighet till aktiva radgiv-
ningsinsatser m.m. av samma slag som ges av Trygghetsradet.

De som omfattas av trygghetsavtalet har ratt till férlangd
uppsagningstid beroende pa hur lange anstallningen varat. Den
som haft minst fyra ars anstéllningstid har ratt till en dubbelt sa
lang uppsagningstid an vad som stadgas i lagen om anstéll-
ningsskydd.

Trygghetsavtalet ger en garanterad ersattning pa 80 procent
av tidigare 16n utan nagon begransning for hogsta dagpenning.
Det innebar saledes en hogre ersattning an i omstallningsavtalet
for privattjansteman.
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Privata forsakringar

Forsakringsbolaget Accept ar for narvarande det enda forsak-
ringsbolag som erbjuder en kompletterande ersattning till den
normala arbetsloshetsersattningen. Kraven for att fa teckna for-
sakring ar bl.a. att den forsakrade ar mellan 21 och 59 ar, har va-
rit tillsvidareanstalld de senaste tva aren och inte fatt ersattning
fran arbetsloshetsforsakringen under samma period samt &r
medlem i arbetsloshetskassa.

Ett villkor for den kompletterande ersattningen ar att den for-
sakrade uppbar ersattning fran arbetsloshetskassa och saledes
uppfyller villkoren for sadan ersattning. Forsakringen ger ett
tillskott vars storlek bestams av storleken pa den inbetalda pre-
mien. Maximalt uppgar forsakringsersattningen tillsammans
med arbetsloshetskassans erséattning till motsvarande 90 procent
av tidigare nettolon. Ersattning utgar dock forst efter 40 karens-
dagar och utgar langst till och med 300:e ersattningsdagen fran
arbetsloshetskassa. Forsakringsvillkoren ar inte jamférbara med
arbetsloshetsforsékringens eller avtalens ersattningar, bl.a. till
foljd av att kompensationen ar uttryckt i termer av nettobelopp,
dvs. efter skatt.

SACO planerar att tillsammans med férsakringsbolaget An-
svarSalus erbjuda sina medlemmar en mojlighet att teckna en
tillaggsforsakring vid arbetsléshet. Forsakringen ar tankt att ge
ersattning i maximalt 240 dagar till arbetslésa som ar mellan 20
och 60 ar. Ersattningsnivan skall anpassas sa att forsakringen
tillsammans med arbetsldshetserséattning ger 80 procent av den
tidigare nettolonen, vid nettolénenivaer mellan 16 000 och upp
till 40 000 kronor per manad.

Samordning med arbetsloshetsersattning

Enligt 31 § lagen om arbetsloshetsforsakring skall det ske en
samordning mellan arbetsloshetsersattning fran arbetsloshets-
kassa och fortldpande ersattning med anledning av arbetsltshet
som erhalls fran ndgon annan &n arbetsloshetskassa. Samord-
ningen innebar att om nagon far den senare formen av ersatt-
ning skall dagpenningen fran arbetsloshetskassan reduceras
med motsvarande belopp. For att samordning skall ske maste
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det saledes vara fraga om en fortlépande ersattning, medan en-
gangsbelopp i form av avgangsvederlag inte samordnas.

Grundmotivet for en sadan samordning ar att undvika ”6ver-
forsakring”. Det finns ett visst samband mellan hur stor ersatt-
ningen vid arbetsléshet ar och graden av férsakringsutnyttjan-
de, aven om omfattningen pa detta samband ar omtvistad. Kon-
sekvensen av detta blir att kompletterande férsakringar bidrar
till att 6ka utnyttjandet av och darmed utgifterna dven for den
offentligt finansierade forsékringen. Kompletterande forsak-
ringsskydd kan asamka kostnader som till storre delen bars av
arbetsloshetsforséakringen. Denna kostnad beaktas inte nar avtal
om tillaggsforsakring tecknas.
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4 Arbetsgruppens riktlinjer

Enligt vara riktlinjer skall arbetsgruppens arbete ta sikte pa att
forbattra arbetsloshetsférsakringens samverkan med arbetsmar-
knadspolitiken. Den framsta uppgiften fér arbetsmarknadspoli-
tiken formuleras som att underlatta och framja den ekonomiska
tillvaxten genom att bidra till en val fungerande arbetsmarknad.
Politiken skall utformas sa att lediga platser tillsatts snabbt och
effektivt, vilket underlattar att efterfrdgan i ekonomin 6kar utan
att inflationsdrivande flaskhalsar uppkommer.

Riktlinjerna betonar att arbetsloshetsforsakringen skall ses
som en omstallningsforsakring. Syftet med dversynen anges va-
ra att “inom ramen for ekonomisk trygghet och rattssakerhet for
den enskilde stimulera de arbetslésa att snabbare ta arbeten med
nya yrkespositioner och pa sa satt underlatta och stimulera om-
stallningen pa arbetsmarknaden”.

Arbetsgruppen skall analysera, 6vervaga och, i den man vi

bedémer det lampligt, lamna férslag i féljande avseenden.
e Vad galler grundvillkoren for ratt till ersattning skall arbets-
gruppen foresla preciseringar av inneborden i kravet att ”sta till
arbetsmarknadens forfogande”. Bakgrunden ar att dessa krav
uppfattats som otydliga och att tillampningen ansetts variera
mellan olika delar av landet samt mellan olika arbetsloshetskas-
sor. Arbetsgruppen skall kartlagga om grundvillkoret tillampas
olika utan att det finns sakliga motiv for detta och analysera hur
arbetsférmedlingarnas kontrollfunktion gentemot den arbetsso-
kande fungerar.

Arbetsgruppen skall aven 6vervaga en ordning dar de arbe-
ten som kan anses lampliga att anvisa till arbetssékande gradvis
utvidgas ju langre tid arbetsldsheten varar alternativt ar beroen-
de av hur lang tid den arbetslose forvarvsarbetat innan arbets-
I6sheten intraffade. Vidare skall arbetsgruppen préva om de in-
dividuella handlingsplaner som arbetsférmedlingen utarbetar
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kan anvandas pa ett satt som fortydligar den enskildes réattighe-
ter och skyldigheter enligt férsakringen.

» Vad betraffar ersattningen anger direktiven att arbetsgruppen
skall préva om det ar lampligt att lata ersattningsnivan variera
under ersattningsperioden. Syftet med en sadan variation ar att
efter hand stérka de ekonomiska drivkrafterna for den arbetsso-
kande att ta arbete och tydliggéra den enskildes ansvar i detta
avseende.

» FOr att ytterligare starka arbetslinjen skall arbetsgruppen
dvervaga ett system dar viss ersattning kan utga i de fall den ar-
betsldse tar arbeten med betydligt lagre 16n an i tidigare jobb el-
ler &r forenat med hdga kostnader for t.ex. arbetsresor.

» Sanktionsreglerna skarptes nyligen och arbetsgruppen skall
analysera effekten av denna skédrpning, mot bakgrund av att
sanktionerna ansetts vara alltfor trubbiga for att tjana sitt syfte
pa ett andamalsenligt satt.

» Arbetsgruppen skall granska tillsynen av arbetsléshetsforsak-
ringen och undersdka forutsattningarna for att organisera den
som en fran Arbetsmarknadsverket fristdende myndighet.

* Enligt direktiven férekommer det att den lagstadgade sam-
ordningen mellan arbetsléshetsersattning fran arbetsloshetskassa
och fortlépande ersattning med anledning av arbetsldshet som
utbetalas fran andra system, i praktiken inte ager rum. Arbets-
gruppen skall kartlagga forekomsten av sadana ersattningar
samt préva om dagens regler ar lampligt utformade och huru-
vida ansvarsférdelningen mellan den offentliga forsékringen
och andra system bor forandras.

Darutover anger direktiven ett antal fragor av mer teknisk
natur rorande 6vergang mellan arbetsloshetskassor, aldersre-
geln for studerandevillkoret, underlag for berdkning av dag-
penning for féretagare m.m.

Det ligger utanfor arbetsgruppens uppgift att préva arbets-
I6shetsforsakringens organisation och finansiering, men enligt var
bedomning kan vissa forandringar i finansieringen vara pakal-
lade for att gora forsakringen mer andamalsenlig.

Det ligger aven utanfor arbetsgruppens direktiv att ompréva
medlems-, arbets- och aterkvalificeringsvillkoren for ratt till inkomst-
relaterad ersattning. Var kartlaggning ger dock vid handen att
det finns patagliga problem med de forandringar i dessa villkor
som genomfordes fr.o.m. ar 1998, varfor en 6versyn ar pakallad.
Med hansyn till den starka betoning pa omstallning som direk-
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tiven anger finns aven skal att dvervaga sarskilda program for
de grupper som uppbar ersattning under mycket langa perio-
der, dock utan att skapa nagon absolut bortre grans for réatt till
forsorjning pa annat satt an genom socialbidrag.

En oversyn av arbetsloshetsforsakringens utformning bor
med dessa utgangspunkter enligt gruppens mening goras uti-
fran ett ganska brett perspektiv. Konkreta fragor, som en tydli-
gare precisering av kriterier for lampligt arbete eller varierad er-
sattningsniva, kan inte enbart betraktas ur ett snavt juridiskt-
tekniskt perspektiv. De rymmer principiella avvagningar som
maste bedomas utifran de mal och krav som kan stéllas upp for
en god arbetsléshetsforsakring.
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5 Avvagningar i
arbetsloshetsforsakringen

5.1 Inledning

En analys av arbetsloshetsforsakringen kan ta sin utgdngspunkt
i tva principiellt olika betraktelsesatt pa forsakringen. Det ena ar
att uppfatta arbetsléshetsersattningen som ett bidragssystem -
de som har sysselsattning finansierar via skatten utbetalning av
bidrag till dem som rakat bli arbetslosa. Ett bidragssystem ar till
sin karaktar ensidigt - den arbetsltse betraktas som en klient i
behov av stod.

Ett alternativt betraktelsesatt ar att betrakta arbetsléshetsfor-
sakringen som just en forsakring - den som har férvarvsarbete
avsatter via skatten och medlemsavgiften till arbetsltshetskas-
san en del av inkomsten till ett férsdkringssystem, som i gen-
gald ger skydd for inkomstbortfall vid ofrivillig arbetsléshet.
Med en betoning av arbetslinjen kan arbetsldshetsersattningen
aven betraktas som erséattning for ett ”sdkarbete” under en om-
stallningstid. Enligt arbetsgruppens mening finns det skal att
starkare &n vad som tidigare varit fallet betona arbetsléshetser-
sattningens karaktar av forsakring. En sadan utgangspunkt ar
battre i samklang med de mal som formulerats for forsakringen.

En forsakring &ar ett émsesidigt kontrakt, som innehaller i
forvag definierade rattigheter och skyldigheter fér den enskilde.
Mot bakgrund av de krav som kommer att stallas nar laget pa
arbetsmarknaden starks ar det angelaget att i hégre grad an i
dag betona en sadan omsesidighet i arbetsloshetsforsakringen.
Den skall innehalla saval rattigheter som skyldigheter och dessa
skall vara tydligt formulerade. Det ligger ocksa i forsakrings-
synsattet att villkoren bor vara nagorlunda stabila; den forsak-
rade skall veta under vilka omsténdigheter ersattning utgar och
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hur stor den ér, for att kunna planera utifran detta. Detta kraver
i sin tur att forsakringen har en stabil finansiering. En forsak-
rings primara syfte ar inte omférdelning, utan att ge ett forsak-
ringsskydd till de forsakrade. Omfdrdelningen mellan olika
grupper i samhallet &r istallet avhangig hur forsakringen finan-
sieras.

I allméanna termer bestams utformningen av ett férsakrings-
kontrakt i en avvagning mellan a ena sidan hur ”generos” for-
sakringen skall vara - vilka krav som maste vara uppfyllda for
att ersattning skall utga och hur stor ersattningen skall vara i
forhallande till den forlust som intraffat, och & andra sidan hur
mycket forsakringen kostar - vad vi ar beredda att betala for
den. I grunden ar det en sadan avvagning som kommer till ut-
tryck i reglerna for arbetsloshetsforsakringen. Skillnaden mot en
“vanlig” forsakring ar att denna avvagning sker pa kollektiv ni-
v4, dvs. genom beslut i riksdagen.

Det kan, teoretiskt, under vissa forutsittningar vara sam-
hallsekonomiskt och valfardsmassigt optimalt med en forsak-
ring som ger fullstindig kompensation fér den forlust som den
forsakrade drabbas av da ett forsakringsfall intraffar. Det skulle
for arbetsloshetsforséakringens del bla. innebdra en 100-
procentig kompensationsgrad, dvs. att hela inkomstbortfallet er-
satts. FOorutsattningarna for en sa generos forsakring ar for det
forsta att bendagenheten att utnyttja forsakringen inte alls paver-
kas av hur generts den ar (det féorekommer inget inslag av vad
som i forsakringslitteratur kallas ”moral hazard”). For det andra
forutsatter det att kostnaden for forsakringen inte 6verstiger det
belopp som i genomsnitt betalas ut, dvs. premien for forsakring-
en far i vart fall inte patagligt 6verstiga den forvantade ersatt-
ningen. Om dessa villkor inte ar uppfyllda ar det istéllet opti-
malt med en partiell forsakring, dvs. en forsakring som ger lagre
ersattning an full kompensation for den uppkomna férlusten.

For arbetsloshetsforséakringen ar villkoren for att kunna ge
fullstdandig kompensation inte uppfyllda. For det forsta finns ett
positivt samband mellan hur generds forsékringen &ar och det
antal arbetsloshetsdagar som behover ersattas, d&ven om det ar
omtvistat hur starkt detta samband &r. For det andra ar forsak-
ringens kostnader, till féljd av skattefinansieringen, stérre an de
drygt 30 miljarder kronor som betalas ut i ersattningar. Skattefi-
nansiering leder oundvikligen till effektivitetsforluster, vilket
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innebar att forsakringen ar férenad med en samhallsekonomisk
kostnad.

Arbetsloshetsforsakringen maste darfér vara partiell - den
kan inte ge en fullstindig kompensation for inkomstbortfall vid
arbetsloshet. Kretsen av ersattningsberattigade begransas ge-
nom en kombination av medlemskaps- och arbetsvillkor, som
satter en troskel nar ersattning kan betalas ut. Det finns inslag
av sjalvrisk, dvs. att den arbetsldse sjalv bar en del av inkomst-
forlusten, i form av karenstid, kompensationsniva under 100
procent och en grans for hur lang tid erséttning kan betalas ut.

Sjalvriskens storlek skall vagas av mot mojligheterna till,
kostnaderna for och 6nskvardheten av en administrativ kontroll
av ersattningsratten, dvs. kontroll att ersattningstagarna upp-
fyller grundvillkoret att sta till arbetsmarknadens forfogande.
Utformning av sjalvrisk och avvagning mot administrativ kon-
troll betingas dels av en uppfattning om vilka faktorer som pa-
verkar arbetsloshetsrisken, dels de mal som satts upp for forsak-
ringen.

Arbetsloshetsforsakringen ersatter den som blivit arbetslos
for den inkomst som bortfaller under den tid det tar att finna ett
nytt arbete. Den forsdkrade risken - sannolikheten att behdva ta i
ansprak forsakringen - bestams saledes dels av sannolikheten att
bli arbetslds, dels av hur lang tid det tar att hitta ett nytt jobb. Ju
fler som blir arbetslosa och ju langre de kvarstar i arbetsloshet
desto hdgre blir den férsdkrade risken och utgifterna i forsak-
ringen. Den for forsakringens utformning centrala fragan ar vil-
ka faktorer som bestammer dessa bada variabler.

Risken att bli arbetslos - antingen genom uppsagning fran ett
tidigare jobb eller att som nytilltradande pa arbetsmarknaden
inte finna nagot jobb - ar framst betingad av konjunkturlaget och
den allménna efterfragan pa arbetskraft. Men aven takten i
strukturomvandlingen spelar roll. Vid en snabb strukturom-
vandling forsvinner manga jobb samtidigt som manga nya
kommer till. Overgangen fran gamla till nya jobb innebar ofta en
tids arbetsloshet. Det finns flera tecken pa att takten i struktur-
omvandlingen har tilltagit sett éver en langre tidsperiod, vilket i
sig medfor att det ar fler som for kortare eller langre perioder
maste anlita arbetsloshetsforsakringen.

De allra flesta blir arbetsltsa utan egen forskyllan. Det ar bara
ett fatal som slutar arbetet efter uppsagning pa egen begaran.
Arbetsloshetsforsakringens utformning torde spela mindre roll
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for antalet personer som berdrs av arbetsloshet. Daremot be-
stammer troskeln for att komma in i forsakringen - medlem-
svillkor och arbetsvillkor - hur stor del av de arbetslésa som
ocksa ar ersattningsfall i forsédkringen. Antalet ersattningsfall
kan dock aven paverkas av hur manga som viljer att studera
eller pd annat satt lamna arbetsmarknaden istéllet for att soka
arbete. | det valet kan forsdkringens utformning spela en viss
roll.

Mer betydelsefullt for arbetsléshetsforsakringen ar soktidens
langd - hur lang tid det tar for en arbetslos att hitta ett nytt jobb.
Foljande faktorer spelar roll for soktiden.

1. Laget pa arbetsmarknaden, dvs. efterfrdgan pa arbetskraft.
Under en lagkonjunktur tar det langre tid att hitta ett nytt jobb
an under en hégkonjunktur.

2. Matchningen pa arbetsmarknaden - hur val de arbetsldsas
kompetens staimmer med den arbetskraft som efterfragas av ar-
betsgivarna. Om jobben i vaxande delar av ekonomin kraver en
annan kompetens an de jobb som forsvinner forsvaras match-
ningen och soktiden blir langre. Arbetsmarknaden tenderar ock-
sa att bli mer fragmentiserad, i den meningen att det blir allt far-
re jobb som inte kraver en specifik kompetens. Som framhalls i
bilaga 2 behdver dock inte de 6kade kraven pa arbetssokande
vara uttryck for att kompetenskraven i de lediga jobben hojts,
utan kan avspegla att arbetsgivare anvander formella krav som
ett sorteringsinstrument pa en arbetsmarknad med manga s6-
kande.

Har spelar arbetsformedlingen en viktig roll genom att un-
derlatta matchningen genom bl.a. en snabb informationssprid-
ning for att darigenom korta ned soktiderna. Lonespridning,
tillgang pa utbildningsplatser, utbildningssystemets flexibilitet
och ekonomisk avkastning pa omskolning &ar faktorer som pa-
verkar matchningens effektivitet.

3. Hur intensivt den arbetssokande soker arbete - hur manga
arbetsgivare som kontaktas, hur manga jobb som aktivt soks etc.
Ju mer intensivt den arbetssokande agnar sig at att aktivt soka
jobb desto stoérre ar sannolikheten att hitta ett lampligt arbete
och desto kortare blir arbetsloshetsperioden, allt annat lika.

4. Hur snabbt den arbetssékandes krav for att acceptera ett
nytt arbete anpassas till forutsattningarna pa arbetsmarknaden.
De flesta som blir arbetsldsa vill ha ett arbete som éverensstam-
mer med deras kompetens, utbildning och yrkeserfarenhet, ett
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arbete i narheten av bostaden samt ett arbete som I6nemassigt
inte ligger patagligt under det tidigare arbetet. Efter hand, nar
man inte hittar nagot sadant arbete, maste kraven pa ett nytt ar-
bete sankas och “sokradien” utvidgas. Sékandet far gradvis in-
riktas pa jobb som kraver mindre kompetens, jobb som ar samre
betalda och jobb som kraver pendling eller byte av bostadsort.

5. Den administrativa prévningen av ratt till arbetsléshetser-
sattning. Soktiden ar inte exklusivt den arbetssdkandes eget be-
slut. Enligt lagen om arbetsléshetsférsdkring kan en arbetsso-
kande i princip inte tacka nej till ett erbjudande om arbete och
anda behalla ersattningen. Detta géller aven om det erbjudna
jobbet ligger langt under de krav som vederborande staller upp.

Soktidens langd bestams saledes delvis av faktorer utanfor
den enskildes kontroll och delvis av den arbetsstkandes eget be-
teende, som i sin tur speglar personliga preferenser och en mer
eller mindre valgrundad uppfattning om hur arbetsmarknaden
ser ut. Som vi skall aterkomma till ar det framst arbetsmark-
nadslaget och kompetenskraven som bestammer hur lang tid en
arbetslos gar kvar i arbetsléshet. Men den arbetssokandes eget
agerande saknar inte betydelse utan kan ha pataglig effekt pa
soktidens langd.

Det ekonomiska utbytet av att acceptera ett erbjudet ledigt
jobb jamfért med att fortsatta séka arbete har betydelse for sok-
tiden, aven om det ar omtvistat hur stor den paverkan é&r. Det
ekonomiska utbytet avgors bade av hur hoga inkomsterna ar
som arbetslos jamfort med att arbeta och av bedémningen av
mojligheterna att hitta ett battre betalt jobb genom att fortsatta
sOka. Har spelar aven andra inkomster och ekonomiska till-
gangar an arbetsloshetsersattningen in. Besparingar eller andra
familjemedlemmars inkomster kan vara avgoérande for mojlighe-
ten att fortsétta soka arbete.

Arbetssokande har olika grad av ”lokal bundenhet”, dvs. hur
stort steg det ar att flytta till en annan ort . Denna ar i hég grad
beroende av familjesituation - ensamstaende har rimligen lattare
att flytta an en arbetssokande som har smabarn och en make el-
ler maka som har jobb pa bostadsorten. Men det finns dven and-
ra skal att vilja bo kvar. Férankringen i det lokala samhéllets
kultur och livsstil gor att en flyttning kan uppfattas som en stor
véalfardsforlust.

P& motsvarande satt har arbetssokande olika grad av yrkes-
bundenhet i sitt sékande. Det &ar en naturlig och rationell stréavan
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att vilja fortsatta att jobba med det man beharskar. Har spelar
utbildning viss roll - den som investerat i en utbildning tenderar
att under langre tid begransa sitt sékande till jobb inom utbild-
ningsomradet an den som har svagare utbildningsbakgrund.
Yrkesidentiteten ar stark inom vissa branscher, vilket skapar en
troghet i att utoka jobbsdkandet till andra yrkesomraden.

Sokintensiteten och kraven pa ett nytt arbete paverkas aven
av hur den enskilde uppfattar laget och utvecklingen pa arbets-
marknaden och sina egna mdjligheter i detta sammanhang. En
arbetssokande kan begransa sitt sokande for att han eller hon
hyser en kanske ogrundad forestéllning att efterfrdgan pa den
egna kompetensen inom kort vander uppat.

Arbetsloshetsforsakringen bor saledes utformas med ut-
gangspunkt i hur inflodet i arbetsloshet och soktidens langd pa-
verkas av olika inslag i forsakringen. Vi skall nedan i avsnitt 7.2
redogora for vad forskningen sdger om sambanden mellan ar-
betsloshetsersattning och arbetsléshet.

Men det &r inte bara hur dessa samband ser ut som har bety-
delse utan aven vilka mal forséakringen skall uppfylla. Ofta dis-
kuteras arbetsloshetsforsakringen som om malet ar att antalet
ersatta dagar skall bli sa litet som mojligt. Detta ar emellertid en
alltfor snav utgangspunkt. Malen for arbetsloshetsforsakringen
ar mer sammansatta. Vi kan sammanfatta dem i fyra punkter.

o Effektivitet - forsdkringen skall vara ett stod for tillvaxt,
matchning pa arbetsmarknaden m.m. Lediga jobb skall tillsattas
snabbt och med rétt person. Arbetslinjen skall vara véagledande.

e Vilfard - arbetsléshetsforsakringen skall vara en férsakring -
den skall ge en inkomsttrygghet fér den som oforskyllt hamnar i
arbetsloshet. Det ar en del av valfarden att pa grund av ekono-
miskt tvang inte tvingas acceptera forsta basta jobb eller flytta.

 Rattvisa - forsakringen skall vara sa utformad att villkoren for
ett gott forsakringsskydd ar likartade for alla grupper i samhal-
let.

« Legitimitet - forsakringen skall utformas och tillampas pa ett
satt som gor att saval de arbetslosa som de sysselsatta har for-
troende for forsakringen.
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5.2 Effektivitet

Vi konstaterade ovan att en snabb strukturomvandling medfor
att fler blir arbetslésa och 6vergangsvis far arbetsloshetsersatt-
ning. Men det finns en verkan i motsatt riktning; en generds ar-
betsloshetsforsakring stodjer och péaskyndar strukturomvand-
lingen. Om det vore férenat med stora ekonomiska uppoffringar
att bli arbetslos skulle motstandet mot omvandling i néringsliv
och offentlig forvaltning vara betydligt starkare. Inkomsttrygg-
heten skulle vara ensidigt knuten till anstallningen, vilket skulle
paverka anstallningsavtalen samt de anstalldas och de fackliga
organisationernas agerande vid omstallningar. Ur arbetsgiva-
rens synvinkel skulle kostnaden fér uppsagningar sannolikt va-
ra hogre, darfor att arbetsloshetsersattningen skulle behéva
kompletteras med hogre avgangsvederlag etc.

En snabb strukturomvandling ar en férutsattning for en hog
ekonomisk tillvaxt. En forhallandevis hog ersattningsniva i ar-
betsloshetsforsakringen bidrar sékerligen till att underlatta en
sadan strukturomvandling. Samtidigt bor dock strukturom-
vandlingens kosthader goras synliga for de foretag som fattar de
konkreta besluten om t.ex. nedlaggningar. En arbetsloshetsfor-
sakring som finansieras med uniform avgift innebéar en subven-
tion till foretag eller branscher med manga uppségningar, vilket
skulle kunna leda till alltfér hdg arbetsléshet darfor att kostna-
derna sprids ut pa alla foretag. Har finns saledes en avvagning
mellan att stddja en tillvaxtbeframjande strukturomvandling och
att forhindra en ineffektiv anvandning av arbetskraft.

Effektivitetsskal talar for att arbetsloshetsforsakringen bor ut-
formas pa ett satt som bidrar till att arbetsléshetsperioderna blir
korta, sa att arbetskraften tas till vara och lediga jobb tillsatts
snabbt. | synnerhet bor langa soktider undvikas, eftersom det
leder till att den arbetssokandes kompetens och produktivitet
borjar avta.

Soktiden bor samtidigt inte vara alltfér kort. Det vore forenat
med en kostnad i termer av samre matchning mellan arbetsso-
kande och lediga jobb samt sémre utnyttjande av arbetskraftens
kompetens om arbetssdkande accepterade forsta basta jobb.
Med hansyn till att rorligheten ar lagre nar man val fatt ett jobb
kan det darfor vara samhéllsekonomiskt effektivt att arbetsso-
kande tackar nej till ett ledigt jobb och fortsatter soka. Det kan
medfora en pa sikt hogre produktivitet som uppvéger den kost-
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nad det innebar att arbetsloshetstiderna blir langre. Det finns
saledes, givet efterfragan pa arbetskraft, en ur effektivitetssyn-
vinkel ”optimal” soktid.

Ur effektivitetssynvinkel bor arbetsloshetsforsakringen sale-
des utformas s att sokintensiteten uppréatthalls pa en sa hog ni-
va som mdjligt och att kraven pa ett nytt arbete snabbt, om &n
inte alltfor snabbt, anpassas till utbudet av arbetstillfallen.

Ju lagre arbetsldshetsersattningen ar desto snabbare anpassas
kraven pa ett nytt arbete. Det ekonomiska utbytet av att accepte-
ra ett erbjudet arbete jamfort med att fortsatta soka blir hogre.
Det uttrycks ofta som att en lagre ersattning reducerar den s.k.
reservationslonen - den 16n som ett erbjudet arbete maste ha for
att den arbetsstkande skall acceptera det. Men det ar inte bara
Ibnen som beaktas, utan alla egenskaper i det erbjudna jobbet.
Effekten pa sokintensiteten kan ocksa forvantas vara positiv, ef-
tersom en lag ersattning gor att det I6nar sig battre att aktivt so-
ka arbete.

En alltfor 1ag ersattning kan dock hamma ett aktivt arbetsso-
kande genom att den arbetssokande helt enkelt inte har rad med
de kostnader arbetssokandet ar forenat med. En kérv ekonomi -
"ekonomisk stress” - &r inte sjalvklart en aktiverande faktor, det
kan tvartom leda in i en passivitet genom att oron fér ekonomin
tar energin fran ett aktivt arbetssokande.

Samma effekt som en lagre ersattning kan uppnas genom en
begransning av ersattningstiden. Hotet att s& smaningom sta
helt utan ersattning uppratthaller sokintensiteten och pressar
ned kraven pa nytt jobb, i vart fall ju narmare tidsgransen den
arbetssékande kommer. Ett annat alternativ ar att gradvis trap-
pa ned ersattningsnivan ju langre soktiden varar. | takt med att
de rena effektivitetsskalen for att fortsatta soka arbete forsvagas,
starks pa det sattet de ekonomiska drivkrafterna for den arbets-
sOkande att acceptera lediga jobb.

Men soktiden kan dven paverkas med administrativa medel.
Arbetsformedlingen kan prova om den sdkande star till arbets-
marknadens forfogande genom att anvisa arbete med hot om att
ersattningen dras in om arbetet inte accepteras. Infor utsikten att
bli anvisad ett jobb som kanske inte stimmer med de egna kra-
ven hojs sokintensiteten och anpassas kraven pa vilka jobb man
ar beredd att acceptera. Hur intensivt anvisningsforfarandet ar
paverkar darfor soktiden. Men den administrativa styrningen av
soktider tar inte enbart formen av hot” om anvisning, utan om-
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fattar aven positiva insatser. Det handlar om insatser som syftar
till att aktivera de arbetsltsa, skapa en realistisk uppfattning om
laget pa arbetsmarknaden och formedla normer om anpassning
och rérlighet. Detta ar atgarder som ocksa paverkar soktiderna.

Det finns saledes en viss utbytbarhet mellan ekonomiska och
administrativa styrmedel. | en forsakring dar ersattningsnivan
ar sa generos att den tenderar att forlanga soktiden kan denna
effekt kompenseras med en 6kad insats av administrativa me-
del. Det rader dock delade meningar i vilken omfattning eko-
nomiska styrmedel paverkar den faktiska soktiden och darmed
aven arbetsloshetens niva. Likasa gors olika bedomningar av i
vilken utstrackning det gar att paverka soktiderna med admi-
nistrativa medel och vilka resurser dessa kraver. Beddmningen i
dessa avseenden spelar en stor roll for hur arbetsléshetsforsak-
ringen bor utformas.

Effektivitetsévervaganden om arbetsldshetsforsakringens ut-
formning kan inte begransas till effekterna pa den arbetssokan-
des beteende. Som vi diskuterar i avsnitt 7.2 kan forsakringen
via lonebildningen ha betydelse for efterfrdgan pa arbetskraft
och darmed pa sysselsattning och tillvaxt. En generds arbetslos-
hetsforsakring kan forsvaga drivkrafterna att vara aterhallsam i
I6nekraven for att forhindra en 6kad arbetsloshet. Likasa kan en
generds arbetsloshetsforsakring satta ett golv for de lagsta 16-
nerna och forsvara framvaxten av en laglénesektor som skulle
kunna fanga upp en del av de arbetslosa.

5.3 Valfard

Att mista arbetet och stalla om till ett nytt arbete, som kanske
ligger pa en annan ort, &r samre betalt, innebar att kompetensen
inte tas till vara ar férenat med en valfardsmassig kostnad. Ju
storre omstallning desto storre kostnad. Nar kraven pa det nya
jobbet tvingas ned alltfor langt uppfattas det som en vélfards-
forlust. Det ar naturligtvis starkt individuellt hur detta samband
ser ut. Det ar ocksa en fraga om tidsperspektiv - ett byte av jobb
och bostadsort kan pa kort sikt ha en valfardskostnad, men pa
sikt leda till en battre valfard.

For att arbetsloshetsforsakringen skall vara en forsakring
maste den vaga in denna anpassningskostnad. Den ur effektivi-
tetssynvinkel optimala soktiden behdver inte vara den ur val-
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fardssynvinkel optimala. Vi ar till viss del beredda att betala ett
pris for att undvika eller atminstone reducera den vélfardskost-
nad som en shabb anpassning kan vara foérenad med. Den ar-
betss6kandes vardering av olika lediga jobb sammanfaller inte
alltid med effektivitetskriterierna. Exempelvis kan det vara mest
effektivt i termer av produktivitet om en arbetsstkande efter en
kort soktid tar jobb pa en annan ort. Men vardet av att kunna bo
kvar kan vara sa stark att en fortsatt soktid i hopp om ett jobb
narmare bostadsorten ar befogad ur ett valfardsperspektiv. Pro-
duktivitetsforlusten vags upp av en immateriell valfardsvinst.

Men samtidigt far inte forsakringen vara s generds att den
inte leder till ndgon anpassning alls, dvs. att den arbetslose fort-
satter att uppbaéra ersattning oavbrutet. Finns det inte jobb inom
yrket eller pa orten och det inte heller kommer att finnas sadana
jobb &r en anpassning forr eller senare nédvandig.

Ekonomiska styrmedel i form av ldg kompensationsgrad kan
ge en ur produktivitetssynvinkel effektiv soktid. Men samtidigt
innebar en 1dg kompensationsgrad att karaktaren av forsakring
tunnas ut. Forsakringens syfte ar att kompensera for inkomst-
bortfall vid arbetsléshet och dven att méjliggora en viss troghet i
anpassningen till arbetsmarknadens krav. En langre soktid an
vad som ar mest effektiv for matchningen mellan lediga jobb
och arbetslésa kan inte nddvandigtvis karaktariseras som
"moral hazard”, utan &r en del i ett optimalt férsdkringskon-
trakt.

Att lata ersattningsnivan falla ju langre soktiden varar kan
vara ett satt att behalla en hog forsékringsniva for kortvarig ar-
betsloshet, men samtidigt forhindra att soktiden blir for lang.
Det kan emellertid riktas invandningar mot en sadan modell.
Det kan uppfattas som mer angelaget att forsakra ett langvarigt
inkomstbortfall an ett kortvarigt. Det finns ju storre forutsatt-
ningar att klara en kort arbetsléshet med sparade medel, men ju
langre arbetslosheten varar desto storre blir den ekonomiska pa-
frestningen och darmed behovet av forsakring. Detta skulle sna-
rare tala for en stigande an en fallande kompensationsgrad. |
valet mellan en initialt hég men fallande kompensationsgrad
och en lagre men oférandrad kompensationsgrad kan det senare
vara att foredra ur forsakringsmassig synvinkel, forutsatt att ge-
nomsnittliga soktiden och darmed sammanlagda ersattningen
blir densamma. Det rader osakerhet om hur lange arbetsloshe-



Ds 1999:58 Awvéagningar i arbetsléshetsforsakringety

ten kommer att vara och normalt féredras en séker inkomst
framfor en oséker.

Forsékringsargument kan aven anvandas mot tidsbegrans-
ning av ersattningen, en "bortre parantes”. Det finns grupper av
arbetslosa for vilka det inte finns nagra jobb daven om de skulle
vara beredda att acceptera en betydande valfardskostnad - flyt-
ta, byta yrke, gé ner i 16n. Aven denna grupp maste omfattas av
ett forsakringsskydd. Att ersattningen upphor utan att nagot
annat tar vid ar inte forenligt med utgangspunkten att arbets-
I6shetsférsakringen skall vara en forséakring.

Ur valfardssynvinkel kan en administrativ prévning vara att
foredra framfor ekonomiska styrmedel. Om slutresultatet blir
detsamma - en viss soktid tills ett lampligt jobb dyker upp - ar
det att foredra att under denna sodktid ha en hdg ersattning
framfor att ha en lag. Men det finns fler aspekter att beakta i
denna avvagning. En administrativ prévning innebdr en be-
gransning av den enskildes valfrihet. Det ar arbetsloshetskassan
eller ytterst en domstol som avgdr om ett jobb ar lampligt, inte
den arbetssOkande sjalv. Han eller hon kanske skulle féredra en
lagre ersattning och fortsatta sdka arbete, men stélls istallet infor
valet mellan att ta det erbjudna arbetet eller st helt utan ersatt-
ning. En sadan begransning av den enskildes val kan latt upp-
fattas som godtycklig och krankande.

Avviagningen mellan kompensationsgrad och administrativ
prévning kan illustreras i enkel figur (5.1). Med en hégre kom-
pensationsgrad kravs att den administrativa prévningen ar
striktare for att halla arbetsléshetstiderna pa samma niva. Med
en svag provning finns risken att forsakringen dverutnyttjas. A
andra sidan, om ersattningsnivaerna blir ldaga samtidigt som det
finns en hard administrativ kontroll uppkommer en valfards-
forlust.
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Figur 5.1
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5.4 Rattvisa

Varje forsakring innebar en omférdelning - fran de som betalar
forsakringspremier till de som drabbats av den héndelse som
forsakringen skall ersatta for. Men i ett fordelnings- eller rattvi-
seperspektiv ar denna rent forsakringsmassiga omférdelning in-
te relevant. Det ar forsakringsskyddet - att ersattning utgar nar
den behovs - som ar den tjanst férsakringspremien betalar. Det
ar darfor hur graden av forsakringsskydd och finansieringen av
detta fordelas mellan olika grupper som avgor vilken omforde-
lande effekt forsakringen har. Att tolka skillnaden i inkomstfor-
delning med respektive utan arbetsldshetsersattning som ett
matt pa arbetsloshetsforsakringens omférdelande effekt ar dér-
for missvisande. Det ar ingen omfordelning mellan tva personer
som i alla avseenden har likadana egenskaper - l6nemassigt, al-
dersmassigt, etc. - med undantag for att den ene rakar bli ar-
betslos medan den andre har turen att behalla jobbet. Bada far
samma forsakringsskydd till samma kostnad.
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Fordelningseffekten av en offentligt finansierad arbetsléshets-
forsakring ligger dels i att garantera alla ett visst matt av forsak-
ringsskydd, dels i den skattemassiga finansieringen.

Arbetsloshetsforsakringen finansieras till storsta delen med
arbetsmarknadsavgiften som utgar i form av arbetsgivaravgift, i
viss utstrackning med allméanna skattemedel, samt med med-
lemsavgiften till arbetsloshetskassan. Arbetsmarknadsavgiften
uppgar till 5,84 procent pa hela I6nesumman och till 3,3 procent
pa avgiftsunderlaget for egenforetagare. Det ar rimligt att rakna
med att avgiften bars av de anstallda genom lagre 16ner. Alla
forvarvsarbetande betalar samma andel av inkomsten till forsak-
ringen, det finns ingen differentiering med avseende pa risken
att behdva utnyttja forséakringen trots att den varierar pa ett sys-
tematiskt satt. Vidare tas avgiften ut pa hela inkomsten, trots att
ersattning i princip bara utgar pa inkomstdelar upp till 16 000
kronor per manad. Dessa forhallanden medfér en betydande
omfordelning.

De svenska valfardssystemen karaktéariseras ofta som uttryck
for ”generell” eller maximalistisk valfardspolitik. Innebdrden ar
att de offentliga systemen ger alla ett forhallandevis hogt forsak-
ringsskydd finansierat med skatter och inkomstrelaterade avgif-
ter. Behovet av kompletterande skydd ar litet, aven fér dem som
har goda inkomster. Det framsta argumentet som brukar anfo-
ras for den generella modellen ar att den skapar storre legitimi-
tet at den omférdelning systemet ger upphov till. Alla som bi-
drar till finansieringen far ut ett forhallandevis gott forsakrings-
skydd. Ett selektivt system, dar det offentliga systemet, ger ett
hogt forsakringsskydd endast till de grupper som har svart att
skaffa detta pa egen hand, har samre forutsattningar att vinna
legitimitet, &ven om det teoretiskt kan ge samma omférdelande
effekter.

En arbetsloshetsforséakring uppbyggd enligt den generella
principen skall sdledes vara finansierad med en avgift som ar li-
ka for alla och ge alla en forhallandevis hog kompensationsgrad.

Arbetsloshetsforsakringen har genom sitt laga inkomsttak en
mer selektiv karaktar an socialférsakringen. Stora grupper med
inkomster 6ver genomsnittet far ett forhallandevis lagt forsak-
ringsskydd fran den offentliga forsakringen. De maste darfor be-
tala "dubbelt” for att komma upp i samma ersattningsniva - dels
en skatt till det offentliga systemet, dels avtalspremier till
kompletterande system.
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En grov uppskattning ar att ca 60 procent av de inkomsttaga-
re som arbetar heltid har inkomster 6ver 16 000 kronor per ma-
nad och féljaktligen en kompensationsgrad i den allmanna for-
sakringen som understiger 80 procent av inkomstbortfallet vid
arbetsloshet. Med en oférandrad niva pa hdgsta dagpenningen
kommer denna andel att stiga efter hand och skérpa systemets
selektiva karaktar. Kompletterande system kommer da sanno-
likt att vaxa i betydelse.

| tabell 5.1 ges en illustration av omfdrdelningen mellan
medlemmar i olika arbetsloshetskassor, beroende pa skillnader i
arbetsloshetsniva. Av tabellen framgar hur hog medlemsavgif-
ten skulle behdvt vara i respektive arbetsléshetskassa under
1998, om forsakringen helt varit finansierad med medlemsavgif-
ter. Vidare framgar hur hog avgiften varit om samtliga kassor
hade haft samma subventionsgrad - drygt 89 procent av utbe-
talda ersattningar, samt den faktiska medlemsavgiften for ar
1998 (for kollektivt anslutna).
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Tabell 5.1
Utjamning mellan arbetsléshetskassorna

Avgift vid full SubventionsAvgift vid  Faststalld

avgifts- grad, samma avgift

finansiering procent subven- kr

kr tionsgrad, kr
Genomsnitt 8211 89,5 890
SEKO 9 400 89,2 1037 1200
Akademikernas 2 800 71,2 309 852
Bleck och platslagarnas 18 200 93,2 1997 1236
Byggnadsarbetarnas 22 200 95,5 2446 1056
Elektrikernas 5100 83,0 566 900
Farmacitjansteménnens 1500 51,8 163 840
Fastighetsanstélldas 12 300 92,8 1355 960
Finansforbundets 2 500 69,3 271 780
Forsékringsanstalldas 6 500 86,9 719 864
Forsékringstjansteméannens 3500 78,3 385 792
Grafiska arbetarnas 10 100 90,7 1108 924
Hamnarbetarnas 9 500 89,2 1041 1104
Handelsanstalldas 11 900 93,3 1304 780
Hotell och restauranganstélldas 18 500 95,0 2 037 864
HTF:s 8 600 89,3 944 924
Industrifackets 11 700 93,1 1283 804
Industitjanstemannens 5900 86,8 653 768
Journalisternas 5200 81,4 575 948
Kommunalarbetarnas 9100 89,8 999 948
Kommunaltjanstemannens 5400 87,7 597 684
Lantarbetarnas 17 100 93,6 1879 1176
Ledarnas 6 900 87,1 764 900
Livsmedelsarbetarnas 12 600 92,2 1383 984
Lararnas 3700 78,1 404 852
Metallindustriarbetarnas 9700 91,0 1066 888
Musikernas med flera 29 300 86,1 3224 1140
Malarnas 19 800 94,7 2179 1080
Pappersindustriarbetarnas 6 900 86,5 756 960
Petroleumhandlarnas 8 500 87,1 933 1100
Skogs och lantbrukstjanstemannens 7 900 91,7 865 816
Skogs- och Trafackets 15100 94,7 1657 876
Smaféretagarnas 3900 82,0 432 756
Statstjansteméannens 3900 79,2 428 828
Sv Handels och arbetsgivarnas 8 200 88,5 898 1044
Sveriges arbetares 19 700 94,7 2 166 960
Sveriges fiskares 14 200 89,0 1566 2 040
Sveriges teaterverksammas 19 800 95,3 2175 948
Séljarnas 6 600 84,7 729 1020

Transportarbetarnas 11 800 91,7 1294 984




82 Awvagningar i arbetsléshetsforsakringen Ds 1999:58

55 Legitimitet

Att forsakringen skall ha legitimitet innebar att de som finansie-
rar den skall kdnna fortroende att ersattning bara betalas ut till
personer som verkligen ar ofrivilligt arbetslésa. Men legitimitet
innebar ocksa ett fortroende for att forsakringen vid arbetsloshet
verkligen ger den ersattning som forvantats.

Med en nagorlunda generds ersattningsniva forutsatter legi-
timiteten att det stalls krav pa de arbetssokande som kan upp-
fattas som rimliga. Detta géaller oavsett vilken effekt kraven har
pa den arbetssokande. Aven om drivkrafterna att hitta jobb &r s&
starka att de administrativt stallda kraven inte har sa stor effekt,
kan laga krav skapa en allman forestallning om en slapphet i
forsakringen som skadar dess legitimitet. De krav som stélls
maste ocksa vara kdnda och de maste efterlevas.

Har maste goras en avvagning mellan att ha preciserade och i
forhand kanda regler och & andra sidan att ge utrymme for en
bedomning i det enskilda fallet. | dagens regelverk ar kravet pa
forankring pa arbetsmarknaden kodifierat i det preciserade ar-
betsvillkoret, medan kravet att sta till arbetsmarknadens forfo-
gande till stor del ar 6ppet for bedémning fran fall till fall, &ven
om en praxis utvecklats genom domstolsutslag.

Legitimiteten underlattas i regel av strikt formulerade kriteri-
er for ratt till ersattning. Det skulle tala for att i lag eller férord-
ning precisera aven grundvillkoret, t.ex. exakt under vilka om-
standigheter ett erbjudet jobb maste accepteras. Vidare talar legi-
timiteten for att dessa regler bor vara forhallandevis enkla och
enhetliga. Vidare bor de vara stabila, dvs. inte férandras sarskilt
ofta.

Men dessa intressen skall vagas mot att enkla regler som till-
lampas strikt krymper utrymmet for individuella hansyn. Det
riskerar att bli fler fall av okénsliga beslut, som de facto inte
uppfattas som rimliga. Ju mer hansyn till individuella variatio-
ner regelverket forsoker tacka in, desto mer komplicerat och
svaroverblickbart blir det. Detsamma kan sagas om forandringar
pa arbetsmarknaden. Ett hansynstagande till nya villkor gor re-
gelverket alltmer vittomfattande. Om a andra sidan regelverket
alltmer uppfattas som utformat for forhallanden som inte langre
rader, tappar det i legitimitet.
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Ett visst matt av provning maste finnas. Det ar angelaget att
denna provning inte vager in hansyn som ar irrelevanta for for-
sakringen. Det finns risk att férsdkringen anvands till bransch-
stod eller regionalt stod. En effektiv tillsyn maste garantera att
sadana skillnader inte uppkommer.

Stabilitet i regelverket kraver att foérsakringen har en tryggad
finansiering sa lange arbetslosheten ligger pa normala nivaer.
Att tvingas reducera ersattningen nar arbetslésheten och utgif-
terna stiger ar inte forenligt med foérsakringsprincipen. Detsam-
ma kan sdgas om ersattningen hojs nar arbetsldésheten sjunker
och det skapas finansiellt utrymme. Ersattningen maste ligga pa
en niva som gar att finansiera aven nar arbetslésheten ar hog.
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6 Utvecklingen pa arbetsmark-
naden och i1 arbetsloshetsfor-
sakringen

Den djupa ekonomiska kris som drabbade Sverige under aren
1991-93 forandrade drastiskt forutsattningarna for arbetsloshets-
forsakringen. Arbetslésheten, som tidigare varierat runt 2-3 pro-
cent av arbetskraften, fyrdubblades pa tre ar och etablerades
déarefter pa en niva runt 8 procent. Det innebar inte bara att ut-
gifterna for arbetsloshetsersattningar steg dramatiskt. Arbets-
I6shetskassorna stélldes infor en helt ny administrativ situation
nar mangden av ersattningsarenden som skulle prévas plotsligt
mangdubblades. Delvis nya grupper blev aktuella for ersatt-
ning. | flera arbetsléshetskassor hade arbetslésa medlemmar ti-
digare varit en ganska marginell foreteelse. Arbetsférmedling-
arna utsattes for en motsvarande anhopning av arbetssdkande
samtidigt som mojligheterna att prova forséakringens krav pa att
sta till arbetsmarknadens forfogande patagligt forandrades néar
inflodet av lediga platser som anmaldes till formedlingarna i
stort sett halverades.

6.1 Arbetsmarknaden

Arbetskraft och sysselsattning

Sverige hade under 1970- och 1980-talen en god utveckling pa
arbetsmarknaden. Arbetskraftsdeltagandet och antalet sysselsat-
ta steg kontinuerligt. Medan arbetsldsheten i 6évriga Europa steg
patagligt holl den sig i Sverige kvar pa en forhallandevis lag ni-
va.

Antalet sysselsatta 6kade med drygt 470 000 personer mellan
ar 1976 och 1990. Ar 1990 var hela 83 procent av befolkningen i
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arbetsfor alder (16-64 ar) sysselsatta, jamfort med 78 procent ar
1976. Situationen pa arbetsmarknaden var saledes i termer av
sysselsattning och arbetskraftsdeltagande mycket fordelaktig i
boérjan av 1990-talet. Aldrig tidigare hade deltagandet i arbets-
kraften respektive sysselséattningen varit pa en sa hog niva. Vid
1980-talets borjan brots ocksa den langsiktiga trenden mot allt
kortare medelarbetstider, vilket fick till foljd att antalet arbetade
timmar steg patagligt under detta decennium.

Figur 6.1
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Lagkonjunkturen i borjan av 1990-talet satte djupa spar i sys-
selsattningen. Mellan ar 1990 och 1994 sjonk antalet sysselsatta
med drygt 550 000 personer, vilket motsvarar en minskning pa
nara 12 % procent. Den sysselsattningsékning som &agt rum
mellan ar 1976 och 1990 kom darmed att utplanas. Sysselsatt-
ningsfallet hejdades mot slutet av ar 1993. Under ar 1994 och
1995 ©kade sysselsattningen, men denna uppgang brots av
konjunkturavmattningen ar 1996 och vandes till en nedgéng. Ar
1997 var sysselsattningen tillbaka pa i stort sett samma niva som
under ar 1993.

Vandningen pa arbetsmarknaden kom inte forran vid mitten
av ar 1997. Sedan dess har antalet sysselsatta vuxit med ca 175
000 personer och en tredjedel av krisarens sysselsattningsfall har
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darmed aterhamtats. Sysselsattningsgraden, méatt som andelen
reguljart sysselsatta i aldrarna 20-64 ar, lag vid halvarsskiftet
1999 pa drygt 76 procent, vilket ar en uppgang med 2 procen-
tenheter sedan bottennivan ar 1997.

Figur 6.1 visar att aven arbetskraften minskade under lag-
konjunkturen. Mellan ar 1990 och 1994 lamnade mer &n 290 000
personer arbetskraften, vilket motsvarar en minskning med
drygt 6,4 procent. Svenska kvinnor har, sett ur ett internationellt
perspektiv, ett hogt arbetskraftsdeltagande. Under ar 1990 var
det kvinnliga deltagandet i arbetskraften 82,3 procent jamfort
med 86,6 procent for mannen. Motsvarande siffror ar 1994 var
75,7 procent respektive 79,5 procent. Mans och kvinnors arbets-
kraftsdeltagande kom saledes att reduceras ungefar lika mycket
under lagkonjunkturen. Som framgar av figur 6.2 avstannade
dock den langsiktiga trenden mot konvergens mellan mans och
kvinnors arbetskraftsdeltagande.

Figur 6.2
Arbetskraftsdeltagande
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Arbetslosheten

I samband med en svag ekonomisk utveckling i bérjan av 1980-
talet forsamrades laget pa arbetsmarknaden och arbetslosheten
okade. Ar 1983 var den dppna arbetslésheten 3 ¥ procent av ar-
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betskraften. De stora devalveringen ar 1982 bidrog till att vanda
den negativa trenden och andra halvan av 1980-talet praglades
av hogkonjunktur. Antalet arbetslosa sjonk och ar 1989 uppgick
den 6ppna arbetslosheten till 1 % procent av arbetskraften vilket
var den lagsta arbetsléshetsnivan som uppmatts i Sverige sedan
ar 1970.

| borjan av 1990-talet steg arbetsldsheten dramatiskt (se figur
6.3). Mellan ar 1989 och 1993 tkade den Oppna arbetslosheten
fran 1 % procent till dver 9 procent. Sommaren 1993 var nara
435 000 personer arbetslosa vilket motsvarar 9,6 procent av ar-
betskraften. Situationen pa arbetsmarknaden starktes nagot un-
der ar 1994 och 1995 for att ar 1996 ater forsamras. Sedan ar 1997
har dock laget pa arbetsmarknaden markant forbattrats. Antalet
arbetslosa har reducerats fran 347 000 personer ar 1996 till 276
000 ar 1998 vilket motsvarar 8,1 procent respektive 6,5 procent
av arbetskraften.

Figur 6.3
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| takt med uppgangen i den dppna arbetslosheten dkade likale-
des antalet personer i arbetsmarknadspolitiska program. Mellan ar
1989 och 1994 6kade den totala arbetslésheten fran 2,8 procent till
drygt 13,2 procent av arbetskraften. A2. varit ledig med helt eller
delvis bibehallen 16n av nagon annan anledning &an sjukdom,
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tjanstgoring enligt lagen (1994:1809) om totalférsvarsplikt eller
barns fodelse, eller

3. far annan erséattning an pension pa grund av anstallning-
ens upphdrande (avgangsvederlag). Ar 1998 hade dock den to-
tala arbetsldsheten sjunkit till omkring 10,3 procent.

Arbetskraftsundersdkningarna (AKU) redovisar aven komp-
letterande matt pa arbetslésheten. Antalet latent arbetssokande,
dvs. personer utanfor arbetskraften som velat och kunnat ta ar-
bete men som ej sokt arbete till foljd av att de t.ex. bedémt san-
nolikheten att erhalla ett arbete som begransat, 6kade mellan ar
1989 och 1994 fran 33 000 till 184 000 personer. Under samma
tidsperiod dkade dven antalet undersysselsatta, dvs. personer
som arbetar mindre dn de Onskar p.g.a. arbetsmarknadsskal,
fran 170 000 till 358 000. | samband med att situationen pa ar-
betsmarknaden ljusnat under det senaste aret har saval antalet
latent arbetssokande som antalet undersysselsatta minskat. ar
1998 uppgick antalet latent arbetssokande till 167 000 personer
och antalet undersysselsatta till 321 000. Kvinnor var undersys-
selsatta i betydligt storre utstrackning an man. Skillnaden mel-
lan konen ar mindre patagliga da det géller latent arbetssokan-
de.

Arbetsldshetsperiodernas langd

Utvecklingen av den genomsnittliga arbetsloshetsnivan beror
dels pa hur manga som blir arbetslosa, dels pa hur lange ar-
betslosheten varar i genomsnitt. | figur 6.4 redovisas ett enkelt
matt pa hur lang tid de som blir arbetslosa i genomsnitt kan for-
vantas kvarsta i arbetsléshet. Som framgar av diagrammet har
arbetslosheten trendmassigt blivit alltmer langvarig. Den kraf-
tigt okade arbetslosheten i borjan av 1990-talet berodde ocksa
delvis pa langre arbetsloshetsperioder.

Den forvantade arbetsléshetstiden for en person som blir ar-
betslos steg fran 14,2 veckor ar 1990 till 25 veckor ar 1994. Rela-
tivt sett forklaras dock en storre del av arbetsloshetsuppgangen
av att inflodet i arbetsléshet steg kraftigt. Detta skiljer 1990-talet
fran tidigare uppgangar i arbetslosheten. Under 1980-talets 1ag-
konjunktur var det i hog grad de langre arbetsléshetstiderna
som forklarade uppgangen i genomsnittlig arbetsléshet. Sedan
ar 1997 har emellertid situationen pa arbetsmarknaden forbatt-
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rats och den forvéantade arbetsloshetstiden har reducerats nagot.
Som framgar av Zetterberg (1999) kan det matt pa arbetsloshets-
periodernas langd som vi anvant har vara missvisande, sarskilt i
uppgangar och nedgangar i arbetslosheten. | diagrammet har
darfor aven ett alternativt matt ritats in, som indikerar att ok-
ningen av arbetsloshetstiderna under 1990-talets forsta halft inte
var sa markant.

Figur 6.4
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Det ur valfardssynvinkel mest relevanta mattet pa arbetslos-
het ar den andel av arbetskraften som ar kvar lange i arbetslos-
het. Under perioden 1990-1994 6kade langtidsarbetslésheten, de-
finierad som arbetsloshet som varar langre an 6 manader, mer
an den totala arbetslosheten. Andelen langtidsarbetslosa steg
fran 15 procent till 43 procent. Langtidsarbetslosheten ar i hog
grad aldersberoende. Den ar mest utbredd i aldersgruppen 55-
64 ar dar andelen langtidsarbetslosa i forhallande till den totala
arbetslosheten okade fran 42 procent ar 1990 till 62 procent ar
1994. Uppgangen var dock storre i de yngre aldersgrupperna, i
gruppen 25-54 ar okade andelen langtidsarbetslosa fran 14 pro-
cent ar 1990 till 44 procent ar 1994 och i gruppen 16-24 ar fran 6
procent till 32 procent. Skillnaden mellan kénen var daremot
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relativt begransad. Mannen har dock drabbats nagot hardare av
arbetslosheten an kvinnorna och detta galler aven andelen lang-
tidsarbetslosa.

Figur 6.5
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Kalla: SCB

Utvecklingen de narmaste aren

Laget pa arbetsmarknaden forbéattras nu successivt. Arbetsloshe-
ten uppgar for narvarande till drygt 5 procent av arbetskraften,
vilket ar 1 % procentenhet lagre an for ett ar sedan. Inflodet av
nyanmalda lediga platser har fortsatt 6ka under loppet av ar
1999. Svensk ekonomi ar inne i en period med god produk-
tionstillvaxt och snabb sysselsattningsexpansion. Under det fors-
ta halvaret 1999 tilltog BNP, enligt nationalrakenskapernas pre-
liminara utfall, med 3,7 procent och antalet sysselsatta personer
Okade, enligt arbetskraftsundersdékningarna, med 110 000 eller
2,8 procent jamfort med motsvarande period foregaende ar.
Denna utveckling kommer att fortsatta.

| tabell 6.1 redovisas nagra huvudresultat fran Konjunktur-
institutets senaste prognos fran augusti 1999.
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Tabell 6.1 Nyckeltal, procentuell férandring da annat ej anges.

1998 1999 2000

BNP, marknadspris 2,6 3,8 3,2
Kontantlén per timme 3,8 3,7 4,2
Sysselsattning, antal (NR- 1,2 2,8 1,9
def)

Relativ arbetsloshet? 6,5 5,3 45
Personer i atgarder2 3,9 3,5 3,3
KPI, arsgenomsnitt 0,4 0,3 1,2
Loneglidning 1,0 1,3 15

LAntal 6ppet arbetsldsa i relation till arbetskraften.
2| procent av arbetskraften.

Forutsattningarna for en fortsatt stark efterfrageexpansion ar
goda. Asienkrisens effekter pa den svenska ekonomin visade sig
vara nagot overskattade, nedgangen i industrikonjunkturen re-
lativt begransad och spridningseffekterna till den inhemska eko-
nomin marginella. Idag ar den internationella konjunkturen pa
vag uppat. Hushallen har optimistiska forvantningar, vilket till-
sammans med en stabil inkomstutveckling samt en gynnsam
formogenhetssituation, ger en fortsatt stark inhemsk efterfragan.
BNP-tillvaxten ar 1999 forvantas uppga till 3,8 procent. Nasta ar
formodas emellertid tillvaxttakten att dampas nagot, till ca 3,2
procent, framst till foljd av ett hdgre rantelage.

Sysselsattningen bedoms saledes kunna védxa i snabb takt
under perioden 1999-2000 med en viss avmattning i slutet av ar
1999. Enligt Konjunkturinstitutets berakningar kommer syssel-
sattningen att 6ka med 112 000 personer ar 1999 och 78 000 per-
soner ar 2000.

Den stora nedgangen i arbetsloshet som skett under ar 1997
och 1998 kommer att fortga under perioden 1999-2000, dock i
nagot reducerad takt. Den genomsnittliga 6ppna arbetslosheten
beréknas ar 2000 att uppga till 4,5 procent.

I samband med att sysselsattningen okar férvantas aven ar-
betskraftsutbudet att tillta. Utbudet av arbetskraft vantas folja
sysselsattningsutvecklingen relativt val da arbetskraftsutbudet,
till skillnad fran tidigare ar, inte dampas av utokat antal utbild-
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ningsplatser och tidigarelagda pensionsavgangar. Under den
aktuella tidsperioden kommer dessutom antalet konjunkturbe-
roende arbetsmarknadspolitiska atgarder och platser inom vux-
enutbildningen att reduceras, vilket innebar att arbetskraftsut-
budet 6kar ytterligare.

Trots det alltmer anstrangda resurslaget gér Konjunkturinsti-
tutet bedémningen att inflationen kommer att vara fortsatt lag
niva under ar 1999 och 2000. Detta galler saval konsumentpris-
index (KPI) som Riksbankens matt pa den underliggande infla-
tionen. En gynnsam utveckling av en rad faktorer, daribland
importpriserna, avregleringarna pa el- och telemarknaderna
samt EU:s jordbruksreform Agenda 2000 kommer att dampa in-
flationstrycket.

Mot denna bakgrund antar Konjunkturinstitutet att reporan-
tan inte kommer att forandras i ar. Penningpolitiken utformas
emellertid med utgangspunkt for den forvéantade inflationen.
Det ar saldes troligt att penningpolitiken inom en snar framtid
kommer att andra inriktning. Konjunkturinstitutet forutsatter att
reporantan hojs med totalt 75 rantepunkter under ar 2000.

Det finns i dagslaget inga indikationer pa att den kraftigt sti-
gande sysselsattningen resulterat i ett generellt 6kat I6netryck.
Loneglidningen férvantas endast tillta marginellt under 16pande
avtalsperiod, fran 1,0 procent ar 1998 till 1,3 procent ar 1999 och
1,5 procent 2000. Loneglidningen har dock varit pataglig inom
byggnadssektorn. En faktor som haller tillbaka loneglidningen
ar att de redan avtalsmassiga lonehdjningarna under nuvarande
avtalsperiod, i genomsnitt ca 2,5 procent per ar, genererat kraf-
tiga reallénehodjningar. Trots att 16neglidningen totalt sett for-
vantas bli mattlig kan den for vissa starkt efterfragade yrkes-
grupper bli betydande, vilket kan medféra en ¢kad l6nesprid-
ning. Detta kan i sin tur paverka utfallen av nasta avtalsrorelse.
Om lbnerna utvecklas olika for olika grupper och det tidigare
foljsamhetstankandet lever kvar, riskerar de kommande for-
handlingarna att bli komplicerade, med kompensationskrav
trots den goda realléneutvecklingen.

Det finns redan idag tecken pa att det rader arbetskraftsbrist
inom vissa sektorer. AMS forsoker i en aterkommande en-
katunderstkning att skatta foretagens forvantade arbetskrafts-
brist samt flaskhalsproblem, dvs. da rekryteringsproblemen ut-
gor ett hinder for verksamhetens expansion. Den senaste enka-
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ten dgde rum i februari/mars 1999 och besvarades av ca 9 000
foretag.

Tabell 6.2: Andel foretag som upplever brist pa utbildad respektive
yrkeserfaren arbetskraft, procent.

Utbildad Daérav Yrkes- Daérav
arbetskraft flask- erfaren flaskhals
hals arbetskraft
Hosten 1997 20,1 * 24,9 *
Varen 1998 23,2 * 26,7 *
Hosten 1998 27,2 39,0 32,8 38,4
Varen 1999 25,0 42,6 29,8 41,5

Kélla: AMS

Det framgar av tabellen att andelen foretag som forvantar sig
arbetskraftsbrist har 6kat fran hosten 1997 till hosten 1998. Hos-
ten 1998 raknade 27 procent av de tillfragade foretagen med re-
kryteringsproblem p.g.a. brist pa utbildad arbetskraft och 33
procent p.g.a. brist pa yrkeserfaren arbetskraft. Av dessa foretag
angav 39 procent respektive 38 procent att arbetskraftsbristen
innebar flaskhalsproblem.

Andelen foretag som férvantar sig arbetskraftsbrist har mins-
kat nagot under varen 1999. En fjardedel av de tillfragade fore-
tagen vantade rekryteringssvarigheter till foljd av brist pa utbil-
dad arbetskraft och 30 procent till foljd av brist pa yrkeserfaren
arbetskraft. Flaskhalsproblemen har, & andra sidan, tilltagit. En
tiondel av samtliga foretag raknade med flaskhalsproblem, vil-
ket ar ungefar lika manga som i foregaende enkat. Flask-
halsproblemen ar stdrst inom uppdrags- samt byggbranschen.

6.2 Arbetsldshetsforsakringens
utveckling

Under ar 1998 utbetalades drygt 31 miljarder kronor i inkomst-
relaterad arbetsloshetsersattning, med en erséttning pa ca 500 kr
per dag for 62 miljoner ersattningsdagar fordelade pa néara 800
000 ersattningstagare. Arbetsldshetskassornas administrations-
kostnader berdknas ha uppgatt till drygt en miljard kronor. Er-
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sattning med grundbeloppet, som numera ingar som en del i ar-
betsloshetsforsakringen, uppgick till 1,4 miljarder kronor. | for-
hallande till Idnesumman, som utgor arbetsloshetsforsakringens
finansieringsbas, motsvarade dess utgifter ca 4 procent.

Figur 6.6
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Kalla:AMS

Som framgar av figur 6.6 mer an femdubblades utgifterna,
matt i fasta priser, i samband med den ekonomiska krisen i bér-
jan av 1990-talet. Utgiftsutvecklingen i arbetsléshetsforsakringen
har varit betydligt mer expansiv an vad som motsvaras av ut-
vecklingen pa arbetsmarknaden. Om utgifterna sedan ar 1976
enbart stigit i takt med loneutveckling och niva pa den 6ppna
arbetslosheten hade forsakringsutgifterna under ar 1998 varit
ungefar hélften sa stora. Skillnaden mot de faktiska utgifterna
forklaras av att antalet ersattningsdagar tkat betydligt snabbare
an den 6ppna arbetslésheten och till en mindre del av att den
genomsnittliga dagpenningen stigit mer an I6nerna.
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Figur 6.7
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Den genomsnittliga dagpenningen har sedan ar 1976 okat i
en takt motsvarande 1 % procent per ar matt i fast penningvar-
de. Det ar, sett dver hela perioden, nagot snabbare an den ge-
nomsnittliga timléneutvecklingen. Den genomsnittliga ersatt-
ningen steg trendmassigt i forhallande till timlonen fram till ar
1992. Darefter har den fallit saval realt som i forhallande till ge-
nomsnittlig timlén. Det senare forklaras bl.a. av att kompensa-
tionsgraden den 1 juli 1993 sanktes fran 90 procent till 80 pro-
cent av forlorad inkomst, och sénktes ytterligare till 75 procent
den 1 januari 1996. Sedan den 1 januari 1998 har kompensa-
tionsgraden aterstallts till 80 procent. Dartill har nivan pa den
hogsta dagpenningen sjunkit i forhallande till genomsnittlig I6n.
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Figur 6.8
Hdgsta dagpenning i forhallande till
genomsnittlig timlén
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Den kraftiga utgiftsokningen forklaras emellertid framst av
att det antal dagar som ersatts fran arbetsloshetsforsakringen
har vuxit snabbt. Som framgar av figur 6.9 har antalet ersatta
dagar 6kat betydligt mer 4n antalet 6ppet arbetsldsa enligt AKU.
Det finns flera forklaringar till detta. Fér det férsta har gruppen
som uppbar ersattning utan att betraktas som arbetslésa i AKU:s
definition 6kat. Det galler t.ex. de som uppbar deltidserséattning.
For det andra har andelen av arbetskraften som &r medlem i ar-
betsloshetskassa vuxit. Den var vid mitten 1970-talet 70 procent
och har sedan stigit till 80 procent ar 1990 och ar nu nara 90 pro-
cent. Detta har i sin tur medfort att en vaxande andel av de ar-
betslésa har rétt till arbetsldshetsersattning. Ar 1980 var t.ex. det
genomsnittliga antalet arbetsldsa ersattningstagare ungefar half-
ten av antalet arbetslosa, medan det i dag ar ungefar jamnstora

grupper.



98 Utvecklingen Ds 1999:58

Figur 6.9
Ersatta dagar per ar i forhallande till antal
arbetslosa (enl AKU)
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Som visas i figur 6.10 ar det ca en femtedel av arbetsldshets-
kassornas medlemmar som nagon gang under aret far ersatt-
ning, vilket &r en dubbelt sa hog andel som vid 1990-talets bor-
jan. Monstret ar detsamma som for arbetslésheten enligt AKU,
att det 6kade antalet personer som blir arbetslésa betyder mer
for den 6kade ersattningsvolymen an att langden pa ersattning-
sperioderna stigit.

Savéal andelen av medlemmarna som nagon gang uppbar er-
sattning som langden pa ersattningsperioderna har okat. Till
skillnad fran den totala arbetslosheten steg under 1980-talet in-
flodet i kassaersattning - andelen medlemmar som nagon gang
under aret uppbar ersattning. Under 1990-talet ar dock monstret
detsamma - saval inflode som ersattningslangd stiger, men in-
flodet relativt sett mer.
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Figur 6.10
Andel kassamedlemmar som nagon gang under aret uppburit
ersattning samt genomsnittligt antal ersattningsdagar
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Arbetsléshetsforsdkringen finansieras i huvudsak med stats-
bidrag, medan medlemsavgifterna motsvarar ca en tiondel av
utgifterna. Medlemsavgifterna till arbetsléshetskassorna har
tredubblats under 1990-talet. Ar 1991 uppgick den genomsnittli-
ga medlemsavgiften till ca 300 kronor per ar i dagens penning-
varde, medan den ar 1998 hade oOkat till 890 kronor per ar. Vid
mitten av 1970-talet motsvarade medlemsavgifterna mer an 30
procent av utbetalda ersattningar. Denna andel sjonk snabbt till
en niva runt 10 procent under 1980-talet. Trots den kraftiga hoj-
ningen av avgifterna minskade medlemsavgifternas bidrag till
finansieringen av arbetsloshetsersattningarna under 1990-tals-
krisen. De senaste aren har dock medlemsavgifterna stigit i for-
hallande till utbetalda ersattningar och ligger ater pa 10 procent.
Som systemet ar utformat kommer medlemsavgifternas bidrag
att oka ytterligare i takt med en minskande arbetsloshet.
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Figur 6.11
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Anm: Ar 1994 togs finansieringsavagiften tillfalligt bort, vilket medférde att arbetsléshetlkassorna detta ar kunde sétta
ned avgiften vasentligt.

Angransande utgiftsomraden

Arbetsmarknadspolitiska program

Arbetsloshetsersattning som betalas ut via arbetsléshetskassorna
utgor endast en del av samhallets forsérjningsskydd vid arbets-
I6shet. Till de flesta av dem som deltar i arbetsmarknadspolitis-
ka program utgar utbildningsbidrag, som i princip 6verens-
stammer med dagpenningen fran arbetsloshetskassa. Utbild-
ningsbidragen utbetalas dock av forsakringskassan. Andringar i
reglerna for berakning av dagpenningen i arbetsloshetsforsak-
ringen far saledes effekter aven pa utbildningsbidragen. Under
ar 1998 beréknas utbildningsbidragen ha uppgatt till ca 13 mil-
jarder kronor, varav knappt 12 miljarder kronor i form av in-
komstrelaterad ersattning och resterande del i form av ersatt-
ning pa grundniva. De samlade utgifterna, inklusive kostnader
utover ersattning till deltagarna, for s.k. konjunkturberoende ar-
betsmarknadspolitiska program var ca 20 miljarder kronor. Till
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detta skall laggas att ca 80 000 personer som deltar i sarskilda
program for arbetshandikappade, vilka svarar for en samlad ut-
gift pa ca 10 miljarder kronor.

Omfattningen pa de arbetsmarknadspolitiska programmen
okade kraftigt i samband med att arbetslosheten steg i borjan pa
1990-talet. Under 1998 motsvarande det genomsnittliga antalet
personer i sadana program 5,9 procent av arbetskraften, vilket
skall jamféras med att den 6ppna arbetslésheten i genomsnitt
uppgick till 6,5 procent av arbetskraften.

Figur 6.12
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Socialbidrag och fértidspension

Antalet personer som uppbar socialbidrag lag under senare de-
len av 1980-talet runt 300-350 000. Under 1990-talets krisar tka-
de antalet till ca 450 000 personer. Men relativt sett bidrog den
okade langden pa ersattningsperioderna mer an antalet perso-
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ner till att kommunernas utgifter i det narmaste fordubblades
fran 6 till 12 miljarder kronor. Eftersom socialbidragen ar obe-
skattade motsvarar detta ett storre belopp vid en jamforelse med
t.ex. arbetsloshetsersattningarna (uppskattningsvis ca 17 miljar-
der kronor).

Det finns ett tydligt samband mellan arbetsmarknadslage och
utveckling av socialbidragstagande. Som framhoélls ovan har an-
slutningsgraden till arbetsloshetskassorna successivt stigit, vil-
ket borde hallit nere arbetsléshetens belastning pa socialbidrags-
systemet. Men detta uppvags av att arbetsldésheten stigit i grup-
per som inte ar berattigade till inkomstrelaterad ersattning. En-
ligt Salonen (1999) kan ca en tredjedel av socialbidragsutgifterna
primart hanforas till arbetsléshet.

Fortidspensioneringen har trendmassigt 6kat under en lang
period. Ratten till fortidspension forutsatter att arbetsformagan
ar nedsatt av medicinska skal. Arbetsmarknadslaget skall sale-
des inte paverka fortidspensioneringens omfattning. Fortids-
pensioneringen varierar inte pa nagot tydligt satt med arbets-
marknadsutvecklingen. Salunda var inflédet i fortidspension
mycket hogt i slutet av 1980-talet nar efterfrdgan pa arbetskraft
var mycket hég, medan det avtagit under 1990-talet.

Antalet fortidspensionarer var ar 1998 ca 420 000 personer
eller 8 procent av befolkningen i aldrarna 16-64 ar och statens
utgifter i form av folkpension och ATP till fortidspensionarer
uppgick till 39 miljarder kronor.

Utgifterna i de samlade trygghetssystemen

Sammantaget ar det en betydande del av befolkningen i de yr-
kesverksamma aldrarna som permanent eller temporart har sin
forsorjning fran de offentliga trygghetssystemen. Antalet perso-
ner i de olika systemen gar dock inte att addera for att fa en hel-
hetsbild, eftersom samma person under ett ar kan vara aktuell i
olika system.

I figur 6.13 redovisas en berdkning av den samlade forsorj-
ningsboérdan i de offentliga trygghetssystemen. Kurvan visar an-
talet sysselsatta i aldrarna 20-64 ar i forhallande till antalet per-
soner i samma aldrar som uppbéar nagon form av ersattning fran
de offentliga trygghetssystemen. For att uppna jamforbarhet har
antalen raknats om till s.k. helarsekvivalenter, dvs. den som &r
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arbetslds ett halvar och arbetar resterande del av aret raknas
som ¥ sysselsatt och % arbetslos.

Figur 6.13
Kvot mellan antal sysselsatta
och antal ersattningstagare
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Kélla: Finansdepartementet

Som framgar av diagrammet har antalet sysselsatta trend-
massigt minskat i forhallande till det antal som i olika former far
sin huvudsakliga forsérjning via offentliga trygghetssystem. Det
ar framst ett vaxande antal fortidspensionarer som forklarar
denna utveckling. Ovanpa detta lades i borjan av 1990-talet den
kraftiga 6kningen av antalet arbetslosa.

Dartill har andelen aldre i befolkningen 6kat, vilket ytterliga-
re hojer "forsorjningsboérdan”. Inkluderas pensionarerna ar for-
hallandet mellan sysselsatta och gruppen med nagon form av
ersattning nara 1:1, dvs. pa varje arbetad timme gar en timme
med ersattningar.

Den framtida befolkningsutvecklingen kommer att medféra
okade ansprak pa de offentliga systemen. Nu véxer befolkning-
en snabbast i de aldersgrupper dar andelen fortidspensionarer
ar hog, samtidigt som antalet riktigt gamla och vardkravande
stiger. Inom mindre an ett decennium vaxer andelen pensiona-
rer och darmed pensionsutgifterna kraftigt.

Den framtida sysselsattningsutvecklingen ar helt avgérande
for att klara finansieringen av dessa ansprak. En snabbare till-
vaxt av produktion per sysselsatt loser inte finansierings-
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problemet, eftersom nivan pa olika ersattningar och kostnaden
for vard och omsorg da ocksa tenderar att vaxa snabbare. Om
inte skatter och avgifter skall behtva héjas ar det bara genom en
vaxande sysselsattning som det kommer att vara mojligt att
uppratthalla trygghetssystemen. Aven om vi véljer andra for-
mer av finansiering kvarstar samma grundlaggande problem -
att det maste ske en omfordelning i samhallet mellan de yrkes-
verksamma och de aldre. Enligt SCB:s senaste befolkningspro-
gnos kommer befolkningen i yrkesverksam alder (20-64 ar) att
minska, inte bara som andel utan dven i absoluta tal.

Det ar mot den bakgrunden som malet om en 6kad syssel-
sattningsgrad skall ses. Regeringens mal innebar att 80 procent
av befolkningen i aldrarna 20-64 ar skall vara i reguljar syssel-
sattning senast ar 2004. For att klara detta maste arbetslosheten
varaktigt bringas ned till hégst 4 procent av arbetskraften. En
arbetsloshet pa 4 procent medfor, om lika manga blir arbetslosa
som under ar 1998, att den genomsnittliga arbetsloshetstiden
maste reduceras fran drygt 20 veckor till ca 15 veckor.

6.3 Arbetsloshetens ekonomiska
konsekvenser for den enskilde

For den som har rétt till inkomstrelaterad ersattning vid arbets-
I6shet, kompenseras 80 procent av inkomstbortfallet for inkoms-
ter upp till motsvarande ca 16 000 kronor per manad. For hogre
inkomster ar kompensationsgraden lagre. For alla sysselsatta
uppskattas den genomsnittliga kompensationsgraden vara kna-
ppt 70 procent av inkomstbortfallet.

Denna siffra ger emellertid inte hela bilden av de ekonomiska
konsekvenserna av arbetsloshet. Det relevanta mattet ar hur de
disponibla inkomsterna paverkas, dvs. da hansyn tagits till skatt
och olika former av bidrag. Det finns grupper som vid arbets-
I6shet far ersattning fran andra system an arbetsloshetsforsak-
ringen, t.ex. inom ramen for omstallnings- och trygghetsavtalen,
som innebaér att den faktiska kompensationsgraden ligger hogre.
For stora grupper kompenseras delvis inkomstbortfallet av det
inkomstprévade bostadsbidraget. Inkomstrelaterade barnom-
sorgsavgifter har samma effekt, forutsatt att barnomsorgsplat-
sen kan bibehallas vid arbetsloshet.
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Den genomsnittliga faktiska kompensationsgraden for alla
sysselsatta uppgar enligt ESO-rapporten ”Lonar sig arbete” (Ds
1997:73) till 78 procent. Den siffran avser effekten pa disponibel
inkomst av att bli arbetslés. Av rapporten framgar aven att ca en
femtedel av de sysselsatta har en kompensationsgrad som 6ver-
stiger 90 procent av inkomstbortfallet, dvs. vid arbetsléshet re-
duceras den disponibla inkomsten med mindre dn 10 procent.
Man har lagre kompensationsgrad an kvinnor, 73 procent jam-
fort med 83 procent.

Den faktiska kompensationsgraden ar i hdég grad knuten till
familjesituation. Som framgar av figur 6.14 har en ensamstaende
utan barn vid normala inkomster en kompensationsgrad i netto-
termer som ar obetydligt hégre an motsvarande bruttokompen-
sationsgrad. For hushall med barn innebér dock effekten av bl.a.
bostadsbidrag och inkomstprovade barnomsorgsavgifter att net-
tokompensationsgraden ligger markant hdgre an bruttonivan.
Vid en inkomst pa 25 000 i manaden &r den formella kompensa-
tionsgraden i arbetsléshetsforsakringen under 50 procent, men
efter hansyn till marginaleffekter blir den faktiska kompensa-
tionsgraden vid arbetsloshet 6ver 80 procent av tidigare in-
komst.

Figur 6.14
Kompensationsgrad: ensamstaende utan barn
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Figur 6.15
Kompensationsgrad: sammanboende m tva barn
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Figur 6.16
Kompensationsgrad: ensamstaende m ett barn
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Flera undersokningar visar att de arbetslésa har en betydligt
lagre ekonomisk standard &n de som har jobb. Det ar dock om-
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tvistat hur stor skillnaden egentligen &r. Enligt en undersdkning,
som jamforde dem som under ett ar hade huvuddelen av sin in-
komst fran arbetsloshetserséattning med dem som hade huvud-
delen av inkomsten fran forvarvsarbete, uppgar den ekonomis-
ka standarden for de arbetsldsa till mindre dn 60 procent av den
som galler for sysselsatta. (Furaker och Schedin, 1998).

Detta beror dock delvis pa att de arbetslosa skiljer sig fran de
sysselsatta i andra avseenden an att vara utan jobb. De har en
annan aldersfordelning, utbildningsbakgrund etc. | ESO-rap-
porten gors ett forsok att rensa fér denna sammansattningsef-
fekt och isolera vad enbart arbetsléshet betyder for den ekono-
miska standarden. Enligt den berédkningen har de arbetslésa en
ekonomisk standard som ligger pa en niva som ar 85-95 procent
av vad som galler for jamforbara grupper som har arbete.

En statisk jamforelse mellan inkomsten vid arbetsldshet re-
spektive inkomsten med ett jobb (som antas ge den 16n for vil-
ken man ar forsakrad) ger emellertid en alltfér begransad bild av
de ekonomiska effekterna av arbetsloshet. Lonen i det jobb den
forsakrade efter en kortare eller langre omstallningsperiod ham-
nar ar for manga lagre an i det tidigare jobbet. Dartill kan 16-
neutvecklingen vara svagare an om arbetsldsheten inte intraffat.
Lonen avspeglar delvis kompetens och produktivitet som ar
specifik for arbetsgivaren eller branschen. Ett nytt jobb hos en
annan arbetsgivare eller i en annan bransch medfér darfér na-
turligen en lagre I6n eller svagare lI6neutveckling. Vid en lang
tids arbetsloshet kan dessutom teknisk utveckling och struktur-
omvandling reducera véardet pa tidigare forvarvad kunskap och
kompetens, sa att produktiviteten ar lagre dven om den arbets-
sokande kommer tillbaka till samma bransch. Det finns &ven
visst belagg for att sarskilt langtidsarbetsloshet i sig sjalv har
negativa effekter pa individens konkurrensférmaga gentemot
andra arbetssokande.

I en studie av Patrick Joyce (1998) analyserades vilken effekt
arbetsloshetserfarenhet under de senaste tva aren har pa l6-
neskillnader mellan individer vid en viss tidpunkt. Han fann att
erfarenhet av arbetsléshet i sig drog ned I6nen med 4 procent
jamfort med de som inte varit arbetslésa, men i Ovrigt hade
samma egenskaper. Ju langre arbetsloshetsperioden varat desto
storre blev denna negativa effekt pa I6nen. Med ett ars arbets-
I6shet blev effekten att I6nen lag drygt 10 procent lagre. | en pa-
nelstudie analyserades vilken effekt arbetsloshet har pa I6neut-
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vecklingen mellan tvé &r. Aven denna studie visade en negativ
effekt, om &n nagot svagare.

Vid sidan av rena léneeffekter finns dven andra negativa ef-
fekter av arbetsldshet. Risken att bli arbetslos ar patagligt hogre
for de som en gang varit arbetslosa och stiger ju langre arbets-
I6sheten varat.

For att beddma incitamentseffekten i arbetsloshetsférsakring-
en bor dessa langsiktiga effekter vagas in. Den som ar arbetsso-
kande jamfor inte bara lI6nen i ett erbjudet jobb med erséattning
fran arbetsloshetsersattningen (jamte andra bidrag) utan snarare
det ekonomiska utbytet av att fortsatta stka arbete respektive att
ta jobbet. Den arbetssokande tar da i beaktande att en langre ar-
betsloshet kan medféra samre mdojligheter att hitta ett nytt jobb,
lagre framtida 16n och 6kad risk att pa nytt bli arbetslos. | kom-
bination med effekter fran andra bidragssystem kanske ett er-
bjudet jobb ger samma disponibla inkomst som att fortsatta
uppbara arbetsltshetsersattning. Men de ekonomiska incitamen-
ten att acceptera jobbet kan dnda vara betydande, till foljd av att
den forvantade framtida inkomstutvecklingen skulle paverkas
negativt av att inte acceptera.

6.4 Framtidens arbetsmarknad

Pa troskeln till ett millennieskifte forsoker manga spa hur den
framtida arbetsmarknaden kommer att utvecklas. Det handlar
bl. a. om hur varderingar och attityder kommer att paverka ar-
betsviljan, hur relationerna mellan I6ntagare och arbetsgivare
kommer att utvecklas, hur forandringar av arbetets organisation
kommer att arta sig, vilka krav pa kvalifikationer arbetsgivarna
kommer att stilla samt hur internationalisering och globalise-
ring paverkar Sveriges framtida konkurrensformaga. Det gar
svart att forutsaga hur, nar och i vilken omfattning trendbrott
kommer att ske. Det kan vara frdgan om gradvisa eller snabba
forandringar som rubbar gamla sanningar.

Den allmanna debatten ger manga ganger intycket av att da-
gens ungdomar inte ar intresserade av att arbeta och att de inte
vardesatter ett fast arbete. Nar arbetslosheten ar hog, sarskilt
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bland ungdomar, ar det latt att attityder och varderingar som
avspeglar de faktiska forhallandena pa arbetsmarknaden vaxer
fram. En rad studier pekar emellertid pa att flertalet ungdomar
vill ha ett fast arbete. | en undersékning som Ungdomsstyrelsen
publicerade 1998 angav 82 procent av ungdomarna i aldern 16-
29 ar att de ansag att det var viktigt att ha ett fast arbete vid 35
ars alder.

En rad forskare menar éven att trenden mot en mer flexibel
arbetsmarknad kommer att fortga. De arbetstillfallen som ska-
pas kommer huvudsakligen att vara av mer tillfallig karaktar, i
form av projektarbete och for kortare eller langre perioder. Or-
saken till detta skulle vara att konkurrensen mellan foretag blir
hardare och att behovet av arbetskraft kommer att variera mel-
lan olika skeden. Andelen tillfalliga anstédllningar har Okat
trendmassigt under stoérre delen av 1990-talet. Mellan 1987 och
1997 6kade andelen personer med tidsbegréansade anstallningar
fran 12 till drygt 14 procent av alla anstéllda. Det ar dock fortfa-
rande endast en begransad andel av arbetskraften som ar tids-
begransat anstallda.

Diagram 6.17

Sysselsatta fordelade pa anstallningsform
hundratal personer
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Det &r svart att avgora om 6kningen av de tillfalliga anstéll-
ningarna ar ett utslag av den hdga arbetslosheten under 1990-
talet. Det kan antas att nar arbetslosheten ar hog sa har arbetsgi-
varna storre mojligheter att tillgodose sina intressen av flexibla
kontrakt med sina anstéllda. De vill av naturliga skal ha sa stor

Utvecklingen109
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handlingsfrihet som mdjligt och med tillfélliga anstallningar till-
godoses en del av deras dnskemal. Nar arbetslésheten minskar
kan det bli konkurrens om arbetskraften, da ar det naturligt att
arbetsgivarna i 6kad utstrackning vill knyta fastare kontrakt
med de anstéllda. | den meningen ar 6kningen av de tillféalliga
anstallningarna ett konjunkturellt fenomen. Men sannolikt finns
det ocksa en strukturell forandring pa arbetsmarknaden och en
anpassning till de lagar och regler som reglerar anstallnings-
skyddet. Det kan innebéra att vi aven i framtiden, oavsett kon-
junktur, maste vanja oss vid fler tillfalliga anstallningar, projek-
tanstéllningar och behovsanstallningar. Det kan vara ett utslag
av storre svangningar i produktionen och en 6kad konkurrens
som gor att foretagen bara vill betala for anstallda nar man har
behov av dem.

Antalet anstéllningar inom bemanningsforetagen har tilltagit
sedan 1993 da arbetsformedlingsmonopolet avskaffades. | ab-
soluta tal har antalet anstéllda i bemanningsforetag vuxit fran
3 000 personer i slutet av 1993 till 20 000 personer i slutet av
1998. Bemanningsforetagen planerar dessutom att expandera
verksamheten kraftigt under kommande ar. Bemanningsforeta-
gens verksambhet ar delvis ett uttryck for behovet av 6kad flexi-
bilitet. Det tyder pa att verksamheten kommer att fortsatta 6ka
och komma in i allt fler branscher.

Bemanningsforetagen har papekat att de har problem med
tillampningen av de regler som galler arbetsloshetsforsakringen.
De anser sig vara diskriminerade vad galler méjligheten for de
anstallda att uppbara arbetsloshetsersattning pa deltid samt vad
galler majligheten att uppbara arbetsloshetsersattning efter tva
tillfalliga anstallningar i bemanningsféretag. Dessutom héavdar
de att det galler sarskilda regler pa arbetsformedlingarna vid
anvisning av jobb i bemanningsféretag.

Andelen deltidsarbetande uppgick 1998 till omkring 890 000
personer, vilket motsvarar nastan 23 procent av de sysselsatta.
Av de deltidsarbetande var samma ar drygt 80 procent kvinnor.
Deltidsarbete har till skillnad fran andra former av flexibla ar-
betsformer inte blivit vanligare under 1990-talet. Antalet deltids-
arbetande har istéllet sjunkit med en langsam men jamn takt
under hela 1990-talet.
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Diagram 6.18

Antal sysselsatta fordelade efter hel- och deltid
hundratal personer
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Det kan aven ifragasattas vilka krav pa kvalifikationer ar-
betsgivarna kommer att stalla pa framtidens arbetsmarknad.
Rune Aberg visar i bilaga 2 till detta betankande att de krav som
arbetsgivarna stéaller inte star i rimlig proportion till det forand-
rade innehallet i de arbetsuppgifter som man soker arbetskraft
till. Det ar troligt att arbetsgivarna har 6kat kvalifikationskraven
i samband med den djupa krisen. Den héga arbetslosheten un-
der 1990-talet har medfort att arbetsgivarna haft tillgang till ar-
betskraft med den, av arbetsgivarna, efterfragade kvalifikatio-
nen. Nar brist pa arbetskraft borjar gora sig gallande, sarskilt in-
om vissa yrken, sanks kraven. Det kan galla formella krav, som
innehav av korkort, eller krav pa genomgangen yrkesutbild-
ning. Under 1990-talet har det dven havdats att arbetsgivarna i
okad utstrackning har stallt krav pa formaga att inordna sig i ett
arbetslag. Den sociala kompetensen har fatt 6kad betydelse i ar-
betslivet.

Slutligen kan fragan stallas om férdelningen mellan anstallda
och foretagare kommer att férandras i framtiden. Kommer or-
ganisationen av arbetsmarknaden i framtiden att bli sddan att
arbete i 6kad utstrackning utférs av egna foretagare. Under
1990-talet minskade antalet anstéllda patagligt, framfor allt de
fast anstallda. Samtidigt okade antalet foretagare nagot under
perioden. Det tycks som om manga av de nya tjanstebranscher-
na kommer att leda till en viss 6kning av foretagsfrekvensen.
Samtidigt skall inte forandringen Overskattas, det kan vara ett
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overgaende fenomen. Det finns dessutom tendenser till att mel-
lanformen mellan foretagare och lontagare, oberoende upp-
dragstagare kommer att fa en okad betydelse. Det kan innebara
svarigheter inte minst i gransdragningen mellan foretagare och
anstallda.

Utvecklingen av den framtida arbetsmarknaden kan ha kon-
sekvenser for arbetsloshetsforsakringen. Det finns skal att fraga
sig om arbetsloshetsforsakringen kommer att spela en mindre
roll i framtiden mot bakgrund av de férandringar som kommer
att intraffa eller om den nuvarande forsakringen inte ar tillrack-
ligt robust for att klara de forandringar som kan intraffa.

Den nuvarande arbetsléshetsforsakringen har visat sig vara
mycket flexibel och mgjlig att anpassa efter de skilda forutsatt-
ningar som har ratt pa arbetsmarknaden. De forandringar som
nu vidtas kan innebara svarigheter framst i tva avseenden. Det
kan bli svarare for arbetstagare med en 16s anknytning till ar-
betsmarknaden att kvalificera sig till arbetsloshetsersattning vid
arbetsloshet. Arbetstagare med korttidsanstallningar kan fa pro-
blem att uppfylla intradesvillkoret i forsékringen. Tillfalliga an-
stallningar kan aven innebara att arbetstagarna inte har maijlig-
het att arbeta upp ett arbetsvillkor. Kostnaderna for arbetslos-
hetsforsakringen kan, & andra sidan, vasentligen tillta om arbets-
tagare i allt storre utstrackning uppbéar arbetsléshetsersattning
mellan tva korta tillfalliga arbeten. Det &r knappast arbetslos-
hetsforsakringens uppgift att subventionerna flexibla anstall-
ningsformer. For det andra kommer foretagarnas och de obero-
ende uppdragstagarnas vaxande betydelse att innebdra att en
Oversyn av hur foretagare ar inbegripna i forsakringen behdver
goras. Arbetsléshetsforsakringen ar ursprungligen en léntagar-
forsakring men sarskilda regler for foretagarna har vuxit fram
efter hand.
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7 Arbetsloshetsftorsakringen och
samhallsekonomin
7.1 Inflation och arbetsloshet

| arbetsgruppens direktiv framhalls att arbetsloshetsforsakring-
ens karaktar av omstallningsforsakring bor tydliggoras. Forsak-
ringen skall vara en integrerad del i en arbetsmarknadspolitik
som bl.a. syftar till att lediga platser tillsatts sa snabbt som moj-
ligt. Darmed skapas ett utrymme for efterfragan att véxa utan
att det uppkommer inflationsdrivande flaskhalsar och den eko-
nomiska tillvaxten kan tillatas bli tillrackligt hog for att varaktigt
bringa ned arbetslosheten till laga nivaer.

De Okade kraven pa omstallning skall ses mot bakgrund av
att laget pa arbetsmarknaden nu ar pa vag att forbéattras och att
risken darmed okar for att det skall uppkomma brist pa arbets-
kraft inom delar av ekonomin. Den svenska ekonomin narmar
sig ett lage dar “de goda tidernas problem” gor sig gallande,
dvs. problemet att forena en sjunkande arbetsldshet med bibe-
hallen lag inflation.

Men behovet av atgarder som kan bidra till en battre funge-
rande arbetsmarknad skall inte enbart ses i ljuset av det just nu
aktuella laget. Det har sedan mitten av 1980-talet skett struktu-
rella forandringar savél internationellt som i Sverige, som i vik-
tiga avseenden forandrat ekonomins funktionssatt och forut-
sattningarna for den ekonomiska politiken. Avregleringen av
kapitalmarknaden, 6vergang till flytande vaxelkurs och skarpta
krav pa finanspolitisk disciplin &r faktorer som begransat den
ekonomiska politikens mandverutrymme och mojligheterna att
avvika fran den politik som bedrivs i andra lander. Darmed har
ocksa kraven pa arbetsmarknadens funktionsformaga skéarpts.
Nar ekonomin i framtiden utsatts for stérningar kommer inte
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den ekonomiska politiken att kunna svara pa samma satt som
skedde under 1970- och 1980-talen.

I samma riktning verkar strukturella férandringar som inne-
bar vaxande krav pa kompetens for de lediga jobben och som
forsvarar matchningen mellan efterfrdgan och utbud pa arbets-
marknaden. Flera ar med hog arbetsloshet har ocksa satt spar pa
arbetsmarknaden, med stora grupper som under lang tid varit
utan arbete och far allt svarare att aterkomma i sysselséattning.

Det ar mot den bakgrunden det stalls krav pa att vidta atgar-
der som gor arbetsmarknaden mer “flexibel”. Situationen ar inte
unik for Sverige. Inom ramen fér den ekonomiska samarbetsor-
ganisationen OECD togs ar 1994 fram ett omfattande program
med rekommendationer fér medlemslandernas ekonomiska po-
litik i syfte att 6ka sysselsattningen och fa ned arbetslosheten.
Dessa politik-rekommendationer omfattar bl.a.

- en stabilitetsinriktad makroekonomisk politik, bl.a. oberoende
riksbank, restriktioner fér budgetunderskott m.m.

- Okad flexibilitet i arbetstiderna,

- forbattrat foretagsklimat,

- avveckling av restriktioner sa att I6nerna kan avspegla skillna-
der i produktivitet, vilket innebar stérre I6nespridning,

- reformerat anstallningsskydd for att underlatta rekrytering,

- 6kad tonvikt pa aktiv arbetsmarknadspolitik,

- 6kad satsning pa utbildning,

- "reformering av ersattningssystemet for arbetsloshet sa att for-
delningsmalen uppnas pa ett satt som ar mindre hammande for
en effektiv arbetsmarknad.” Detta innebar i praktiken forsam-
ringar i arbetsloshetsforsakringen. | OECD:s rapport om Sverige
1999 rekommenderas salunda att kompensationsgraden i ar-
betsloshetsforsakringen reduceras till 75 procent av inkomsten
och att det satts en effektiv grans for ersattningsperiodens
langd.

Dessa rekommendationer ar inte okontroversiella, vare sig
vad galler behovet av dem eller deras effekter for sysselsattning
och arbetsléshet. Aven om det rader delade meningar om en-
skilda delar kan OECD:s lista med rekommendationer som hel-
het ses som uttryck for en bland ekonomer tamligen vaéletable-
rad uppfattning om vilken typ av atgarder som behovs for att
oka flexibilitet och anpassningsformaga pa arbetsmarknaden.
Men ofta ror dessa atgarder vid sddana forhallanden som anses
vara centrala delar i det svenska valfardssystemet. Den politiska
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avvagningen ar betydligt mer komplicerad dn vad som vanligen
framkommer.

Bakgrunden

Sverige lyckades under 1970- och 1980-talen, till skillnad fran de
flesta andra europeiska lander, halla nere arbetslosheten pa en
forhallandevis lag niva. | EU-omradet steg arbetslosheten i tva
omgangar upp till en niva pa ca 10 procent av arbetskraften,
bl.a. som en effekt av de stérningar som varldsekonomin utsat-
tes for i samband med oljekriserna ar 1973 och 1979. | Sverige
stannade arbetslosheten pa en niva runt 2 procent av arbetskraf-
ten. Om hansyn tas till skillnader i den demografiska utveck-
lingen var aven sysselsattningen mer expansiv i Sverige an i ov-
riga Europa. Sysselsattningsgraden steg salunda i Sverige fran
79 procent av befolkningen 16-64 ar vid mitten av 1970-talet till
81 procent ar 1990. Bland EU-landerna sjonk istéllet sysselsatt-
ningsgraden under denna period.

Figur 7:1
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Recessionen i borjan av 1990-talet drabbade Sverige hardare
an andra lander (med undantag for Finland). BNP foll med
sammantaget drygt 3 % procent under aren 1991-93. Dartill var
effekten pa sysselsattningen mer pataglig an vad som varit
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brukligt under tidigare lagkonjunkturer. Antalet sysselsatta
minskade och sysselsattningsgraden foll ned till 71 procent av
befolkningen. Arbetslosheten steg till samma niva som EU-
landerna hade haft under flera ar. Sverige avvek inte langre fran
ovriga Europa.

Tolkningen av den historiska utvecklingen spelar ofta roll for
bedoémningen av framtiden och vilka atgarder som behover vid-
tas. Var 1990-talet en tillfallig, om an kraftig, stérning av den
svenska ekonomin eller var det snarare en senkommen anpass-
ning till de forhallanden som galler i 6vriga Europa? Kan den
svenska utvecklingen forklaras med samma faktorer som for ov-
riga lander?

Det finns i grunden tva olika slags forklaringar till varfor ar-
betslosheten i Europa steg sa kraftigt under 1970- och 1980-talen.
Den forsta typen av forklaring betonar de makroekonomiska
stérningar som ekonomierna utsattes for - oljeprisschockerna
och nedgangen i produktivitetstillvaxten, kraftigt stigande real-
rantor och tekniska forandringar som minskar efterfragan pa ar-
betskraft. Till detta kan laggas den omlaggning av den ekono-
miska politiken som skedde i flera lander vid 1980-talets bdrjan,
med Okad tonvikt pa inflationsbekdmpning snarare &n att halla
nere arbetslosheten.

Den andra forklaringsmodellen lagger tyngdpunkten pa in-
stitutionella faktorer - hoga skatter pa arbetskraft som minskar
efterfragan, en arbetsloshetsforsakring som paverkar sokbeteen-
de och I6nebildning negativt, anstallningsskydd som hammar
nyanstallningar etc.

Ingendera av dessa forklaringar har visat sig tillfredsstallan-
de. Trots att flera lander utsattes for samma typ av storning blev
effekten pa arbetslésheten varierande, vilket skulle tyda pa att
institutionella faktorer spelar roll. Men samtidigt ar det svart att
forklara en Over tiden stigande arbetsloshet med att det skulle
skett en for sysselsattningen negativ utveckling av de institutio-
nella forhallandena, i vart fall efter &r 1980. Detta har lett fram
till en kombinerad forklaringsmodell. Det var framst de makro-
ekonomiska stérningarna som orsakade arbetsloshetens upp-
gang, men institutionella férhallanden kan forklara varfor den
blev s& omfattande och langvarig i manga lander.

Lange uppfattades utvecklingen under 1970- och 1980-talen
som tecken pa att den svenska arbetsmarknaden under denna
period fungerade tillfredsstéllande och att Sverige i mindre grad
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drabbats av den "eurosklerosis” som ansags pragla Europa, sar-
skilt vid en jamférelse med den snabba sysselsattningsexpan-
sionen i USA. Forklaringen till att Sverige skulle skilja sig fran
andra lander skulle bl.a. vara den internationellt sett omfattande
satsningen pa aktiv arbetsmarknadspolitik och en val utbyggd
arbetsférmedling. Det fanns ocksa tecken pa en relativt hég grad
av flexibilitet pa den svenska arbetsmarknaden, t.ex. i geografisk
och yrkesmassig rorlighet, m.m., som skulle méjliggora att halla
en lagre arbetsléshet an andra lander. Vidare visade statistiska
skattningar att den s.k. realléneflexibiliteten var hogre i Sverige
an i de flesta andra lander. Innebdrden av detta ar att 16nebild-
ningen skulle vara kéanslig for forandringar i arbetsloshetsnivan
- en liten okning i arbetsloshet skulle medféra en pataglig
dampning av realltnetillvaxten.

Det visade sig aven vara mojligt att forena en lag arbetsloshet
med en arbetsloshetsforsakring som jamfort med manga andra
lander hade en forhallandevis hog ersattningsniva. Samtidigt
var dock ersattningstiden, 300 dagar, kortare an vad som géllde
i manga andra lander, vilket ofta framholls som en viktig orsak
till en val fungerande arbetsmarknad. Som framgick ovan infor-
des mojligheten att aterkvalificera sig enbart genom deltagande i
arbetsmarknadspolitiska atgarder forst ar 1986.

Utvecklingen var aven resultatet av den ekonomiska politi-
kens inriktning, dar sysselsittningen gavs hogsta prioritet, me-
dan de flesta europeiska lander vid 1980-talets bdrjan lade om
politiken till att prioritera en lag inflation. Detta tog sig uttryck i
att Sverige férde en mer expansiv stabiliseringspolitik, bl.a. for
att parera effekterna av oljekriserna.

Den dramatiska forsamringen av arbetsmarknadslaget pa
1990-talet ar i detta perspektiv resultatet av att Sverige drabba-
des av en kraftigare nedgang an andra lander. Med sénkta mar-
ginalskatter, hojda rantor och fallande tillgangspriser slog efter-
frageboomen Over i sin motsats. | kombination med en interna-
tionell konjunkturavmattning foll efterfragan och sysselsattning
kraftigt. Nedgangen forstarktes av att rantan maste hallas hogt
for att forsvara kronkursen. Det var framst dessa stérningar som
drog upp arbetslosheten, snarare an att de forhallanden som
mojliggjort en 1ag arbetsloshet skulle ha forsvunnit.

Dartill lades politiken i bérjan av 1990-talet om och infla-
tionsbekampningen sattes i forsta rummet aven i Sverige. | detta
perspektiv ar det forhallandena fore 1990 som &r de normala och
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1990-talet som avviker. Med den utgangspunkten finns det an-
ledning att vara tamligen optimistisk om framtiden. Det gar att
atervanda till den laga arbetslésheten utan att patagligt behova
forandra den institutionella ramen, dar arbetsloshetsforsakring-
en ar en viktig del.

Men utvecklingen under 1970- och 1980-talen kan alternativt
ges tolkningen att det var den ekonomiska politiken, inte ar-
betsmarknadens funktionssatt, som mogjliggjorde den laga ar-
betslosheten. Svensk arbetsmarknad borde” inte fungera sar-
skilt véal i jamforelse med andra landers, med hansyn till sddana
faktorer som anses ha betydelse for funktionssattet - hoga skat-
ter, sammanpressad l6nestruktur, hég kompensationsgrad i ar-
betsloshetsforsakringen etc. Att det anda var mojligt berodde
bl.a. pa en expansiv finanspolitik i samband med avmattningar-
na pa 1970- och borjan av 1980-talen. Den reala vaxelkursen re-
ducerades, dvs. devalveringarna var stérre an vad som motive-
rades med skillnader i inflationstakt, vilket holl uppe sysselsatt-
ningen i de konkurrensutsatta delarna av ekonomin. Vidare var
det framst i den offentliga sektorn som sysselsattningen dkade.

Men priset for denna politik var att den svenska ekonomin
praglades av grundlaggande balansproblem, som yttrade sig i
en pris- och léneutveckling som gav upphov till aterkommande
kostnadskriser och svaga statsfinanser.

Figur 7:2
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Det gjordes aterkommande forsok att via skatteandringar, in-
komstuppgorelser och normbildning bemastra 16nedkningarna,
utan nagon pataglig framgang. Anpassningen skedde istallet via
devalveringar av valutan. Den allmdnna bedémningen var att
denna utveckling var ohallbar! och att pris- och I6nedkningarna
maste komma ned till samma niva som i omvarlden. Men fram
till ar 1991 var detta mal dock underordnat malet om en lag ar-
betsloshet.

Med denna utgangspunkt skulle slutsatsen av 1970- och
1980-talens ekonomiska utveckling vara att det inte gick att for-
ena den laga svenska arbetslosheten med en inflationstakt pa
den niva som etablerats i andra lander. En stark arbetsmark-
nadsutveckling kunde bara uppratthallas till priset av en hogre
I6ne- och prisokningstakt. Nar efterfragan i ekonomin nar en ni-
va dar arbetslosheten blir sa lag som den var under 1970-talet
och senare delen av 1980-talet uppstar, pa grund av for dalig
rorlighet, brister i 16nebildningen etc., dvs. just de flaskhalsar
och brist pa arbetskraft som skapar inflation.

En naraliggande slutsats skulle da vara att Sverige inte skiljer
sig markant fran andra lander vad géller arbetsmarknadens
funktionssatt. Forst nér arbetslosheten under 1990-talskrisen
nadde upp i europeisk niva konvergerade inflationstakten med
den som gallde i andra lander. | detta perspektiv skall 1990-talet
framst ses som en anpassning av samma slag som tidigare skett
i andra europeiska lander. Da blir aven vagen tillbaka till full
sysselsattning svarare. Den svenska arbetsmarknaden maste
fungera annorlunda och béttre &n vad som var fallet under 1980-
talet.

Nu ar dessa bade perspektiv pa utvecklingen inte helt ofor-
enliga. Det finns vissa belagg for att inflationstakten hade kun-
nat vara lagre aven utan en arbetsloshet pa europeisk niva.
Manga pekar pa att det begicks stabiliseringspolitiska felgrepp -
med en stramare finanspolitik, en annan valutapolitik m.m. un-
der 1980-talet skulle inflationen kunnat dampas vid en nagot

! Négra amerikanska ekonomer framfoérde i slutet av 1980-talet rekom-
mendationen att Sverige borde acceptera att den hogre inflationen var ett
pris vi fick betala for lag arbetsloshet. Genom aterkommande och plane-
rade devalveringar skulle det vara mojligt att uppratthalla en fran om-
vérlden avvikande kombination av arbetsloshet och inflation. Rekom-
mendationen fick inget gehodr i Sverige. Beddmningen var bl.a. att det
skulle skapas en risk accelererande inflation.
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hogre arbetsloshet, men fortsatt betydligt lagre &n i andra euro-
peiska lander.

Det ar uppenbart att den ekonomiska krisen pa 1990-talet
framst var en efterfragekris. Uppgangen i arbetsloshet kan
knappast forklaras av nagra handelser som skulle gora att ar-
betsmarknaden plotsligt borjade fungera radikalt samre. Den
gick ocksa vasentligt snabbare an i andra lander. | Europa steg
arbetslosheten fran 2 procent till 9-10 procent Gver en 10-
arsperiod, medan motsvarande utveckling i Sverige dgde rum
pa 3 ar.

Det utesluter inte att strukturella faktorer kan ha spelat en
roll for att uppgangen blev sa kraftig och att nedgangen drojde,
bl.a. forandringar i arbetsldshetsférsakringen med en stigande
kompensationsgrad och uppluckringen av tidsbegransningen av
ersattningsperioden, etc. Jobb férsvann i en stérre omfattning an
tidigare och nya grupper drabbades av arbetsloshet. Arbets-
marknadens struktur har forandrats i vissa avseenden - fler
tidsbegransade anstéllningar, 6kade kompetenskrav etc. - som
gor att det idag stalls hogre krav pa arbetsmarknadens funk-
tionssatt.

Men framst kan den hdga arbetslésheten i sig ha paverkat ar-
betsmarknaden till det samre. Nar det inte funnits jobb att stka
kan roérlighet och matchning mellan sékande och lediga jobb ha
forsamrats. Manga har gatt arbetslésa under lang tid, vilket for-
svarat deras mojligheter att passa in pa arbetsmarknaden.

En tolkning skulle sdledes kunna vara att den arbetsloshet
som var forenlig med en inflationstakt pd samma niva som i
andra lander under 1980-talet, 1dg nagot hogre an vad vi faktiskt
hade. Krisen under 1990-talet medférde pafrestningar som ar-
betsmarknaden inte utsatts for tidigare. Institutionella forhal-
landen, bl.a. arbetsldshetsforsakringen, kan ha forstarkt upp-
gangen och lett till att arbetslosheten blivit mer varaktig.

Stabiliseringspolitiska forutsattningar

Oavsett tolkningen av den historiska utvecklingen har forutsatt-
ningarna for att varaktigt aterga till en 1ag arbetsléshet forand-
rats. Det galler framst stabiliseringspolitikens mdjligheter, dvs.
statsmakternas och riksbankens mojligheter att paverka ekono-
min. Under de senaste femton aren har den stabiliseringspolitis-
ka medelsarsenalen och manéverutrymmet beskurits vasentligt.
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Samtidigt har tilltron till méjligheterna att genom en aktiv stabi-
liseringspolitik paverka ekonomins aktivitetsniva avtagit. Den
ekonomiska politiken styrs nu i hégre grad av normer och re-
striktioner p& inflationstakt och budgetunderskott. Overgangen
fran fast till flytande véaxelkurs har forandrat forutsattningarna
for penning- och finanspolitiken. Internationaliseringen av kapi-
talmarknaden har minskat toleransen for en inflationstakt som
avviker fran omvarldens. En faktisk eller forvantad inflations-
takt som ligger hogre an omvarldens leder till en press nedat pa
valutakursen, vilket i sin tur tenderar att driva upp réntenivan
och dampa efterfragan och sysselsattning.

Mot denna bakgrund utformas penningpolitiken numera
sjalvstandigt av riksbanken, som i princip har ett medel - styr-
rantan - och ett mal - en inflationstakt pa 2 procent per ar, dvs. i
princip att halla samma laga inflation som omvarlden. Det ar
riksbankens skyldighet att, nar det foreligger risk for en upp-
gang i inflationstakten, strama at efterfrdgan i ekonomin genom
att hoja rantan.

Om l6nerna stiger snabbare an vad som ar férenligt med en
inflationstakt pa 2 procent sker saledes en atstramning. Detta
staller 16nebildningen i ett annat lage an under 1980-talet. Da
papekades ofta att utfallet i I6neférhandlingarna bestamde ni-
van pa inflationstakten. Alltfor hoga lonelyft skapade bara luft
i I6nekuvertet”. Nu ar det snarare arbetslosheten som avgors i
I6neférhandlingarna - fér hdga 16nedkningar ger inte hogre in-
flation utan istallet hogre ranta, atstramning och lagre syssel-
sattning.

Men aven finanspolitikens utrymme har begransats. | en liten
Oppen ekonomi med flytande vaxelkurs kan finanspolitiken i
princip inte paverka produktion och sysselsattning. Néar staten
forsoker stimulera ekonomin genom att minska sitt sparande
och sénka skatter eller 6ka utgifterna leder detta till motverkan-
de effekter via véxelkurs och ranta.

Detta medfor att den ekonomiska politikens mojligheter att
parera storningar som riskerar att bromsa sysselsattningstillvax-
ten och t6ka arbetslosheten ar betydligt mindre idag an tidigare.
Darmed ar ocksa kraven sa mycket storre pa arbetsmarknaden
att hantera forandringar i efterfragan och prisrelationer.
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Jamviktsarbetsloshet

Inflationsrestriktionen satter en grans for hur lagt arbetslos-
heten kan sjunka. Vi kan illustrera detta med en s.k. Phil-
lipskurva. Om vi antar att det pa kort sikt finns ett stabilt nega-
tivt samband mellan inflation och arbetsloshet - ju lagre arbets-
I6shet desto hdgre tenderar inflationen att vara eller ju langre
ned inflationen pressas desto hogre blir arbetslésheten. Om nu
den internationella inflationstakten ligger pa 2 procent och den
svenska inflationen inte kan dverstiga denna niva ar ocksa den
lagsta nivan pa arbetslosheten given av detta samband. En tolk-
ning ar att pa 1980-talet lag arbetslosheten lagre an denna inter-
nationellt givna niva. Arbetslosheten kan minska endast genom
att skapa ett mer gynnsamt samband mellan inflation och ar-
betsloshet (Phillipskurvan skiftar inat), sa att varje arbetslos-
hetsniva ar forenad med en lagre inflationstakt.

Figur 7:3
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En slutsats av figuren ar att det skulle vara mojligt att na en
lagre arbetsléshet utan anpassning av arbetsmarknaden om bara
andra lander ocksa valde en hogre inflationstakt. Detta ar emel-
lertid bara en kortsiktig mojlighet. Som utvecklingen under
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1970-talet visade finns inget som hindrar att inflation och ar-
betsloshet stiger samtidigt. De flesta ekonomer ar dverens om
att det pa langre sikt inte finns nagot stabilt utbytesforhallande
mellan inflation och arbetsloshet. Det gar darfor inte att vélja
mellan inflationstakt och arbetsldshet.

Det dominerande synsattet bland ekonomer ar istéllet att det
finns en niva pa arbetslosheten dar inflationstakten stabiliseras -
jamviktsarbetsldshet eller strukturarbetsldshet. Om arbetsléshe-
ten ar lagre an denna niva ar inflationstakten stigande. Motsat-
sen galler om arbetslosheten ligger 6ver denna jamviktsniva.
Det ar inte mojligt att annat an Kkortsiktigt ha en arbetsltshet
som ligger lagre och pa sikt kommer arbetslosheten att ga mot
denna jamviktsniva. Begreppet jamviktsarbetsloshet har fatt ett
starkt genomslag i den ekonomiska analysen och bedémningen
av dess niva och vilka faktorer som bestammer denna niva spe-
lar en avgoérande roll for den ekonomiska politiken. OECD:s re-
kommendationer for den ekonomiska politiken grundar sig pa
forestallningen om vilken typ av atgarder som kan bidra till att
reducera jamviktsarbetslosheten och gora det majligt att langsik-
tigt halla en lagre faktisk arbetsloshet.

Det &r i grunden pris- och I6nebildningen som bestammer ni-
van pa strukturarbetslésheten. Tanken ar att det finns en kon-
flikt mellan prisbildning och I6nesattning som avspeglar en
grundlaggande konkurrens om fordelningen av produktionsre-
sultatet mellan kapitalersattning och loner. Vid en lag arbetslos-
het starks Iontagarnas mojligheter att driva igenom hdgre real-
I6ner, samtidigt som vinstmarginalerna pressas samman. Vid en
hog arbetsloshet galler det motsatta forhallandet. Vid hogre re-
alloner och sammanpressad vinstmarginal tenderar a andra si-
dan efterfragan pa arbetskraft att sjunka. Det finns da en niva pa
arbetslosheten som skapar balans mellan priser och Iéner. Varia-
tioner i inflationstakten ar den mekanism som gor att arbetslts-
heten tenderar att gd mot denna niva.

Pa vilken niva strukturarbetslosheten ligger bestams av sa-
dana faktorer som har betydelse for pris- och l6nebildningen,
t.ex. forhandlingsstyrkan mellan parterna, arbetsrattens utform-
ning, konkurrensforhallanden, skatter samt arbetsloshetsersatt-
ningens niva och varaktighet. Det innebar att strukturarbetslos-
heten inte ar given en gang for alla utan kan paverkas med poli-
tiska beslut.
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Forestallningen om en stabil strukturarbetsléshet ar emeller-
tid svar att forena med den faktiska utvecklingen. Darfor har yt-
terligare en faktor forts in - namligen att nivan pa strukturar-
betslosheten paverkas av den faktiska arbetslosheten. Om ar-
betslosheten oOverstiger jamviktsnivan faller inflationstakten,
men det leder ocksa till att jamviktsnivan stiger. Den niva dar
inflationen slutar falla och Gvergar i en stigande takt hamnar
darmed hdgre. Arbetsloshet skapar ytterligare arbetsldshet.
Grupper som ar arbetsldsa lange forlorar en del av sin kompe-
tens och kan inte konkurrera om de nya jobben pa samma séatt
som tidigare. Deras inflytande dver I6nebildningen minskar.

Strukturarbetslosheten gar inte att direkt observera utan kan
bara uppskattas genom att med hjalp av statistiska metoder
analysera sambandet mellan pris- eller 16neékningstakten och
arbetslosheten. | diagram 7:4 redovisas OECD:s uppskattning av
strukturarbetsldshetens utveckling i Sverige.

Figur7.4
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I EImeskov m.fl. (1999) redovisas en analys av vilka faktorer
som bestammer niva och utveckling pa strukturarbetslosheten.
Enligt denna analys, som baseras pa data fran samtliga OECD-
lander, finns ett antal faktorer som har en signifikant betydelse
for nivan pa strukturarbetslosheten:

Ds 1999:58
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e Forhandlingssystemets utformning - en storre grad av sam-
ordning mellan férhandlingsomraden och centralisering tende-
rar att medféra en lagre strukturarbetsldshet.

« Omfattningen pa den aktiva arbetsmarknadspolitiken har en
positiv effekt och pressar ned strukturarbetslésheten, atminsto-
ne upp till en viss niva.

 Skattekilen pa arbetsinkomster - en hog skattekil paverkar in-
citamenten for den enskilde och for loneférhandlingar pa ett satt
som medfor hogre strukturarbetsléshet.

e Graden av anstéllningsskydd finner man ha en signifikant
betydelse. Det rader dock en viss osakerhet vilken betydelse
denna faktor har.

» Arbetsloshetsersattningens niva och ersattningsperiodens
langd. "There is strong evidence that more generous
unemployment benefits lead to higher structural unemploy-
ment.”

Med hjalp av det uppskattade sambandet mellan dessa fakto-
rer och strukturarbetslosheten gors ocksa ett forsok att forklara
forandringen i strukturarbetsloshet i varje enskilt OECD-land.
For svensk del finner man att det skett en pataglig 6kning av
strukturarbetsldsheten, den skulle vara 4 procentenheter hogre
an vid mitten av 1980-talet. Hela denna 6kning har dgt rum un-
der 1990-talet. Okningen forklaras dock inte till ndgon del av
forandringar i arbetsloshetsforsékringen. De reducerade skatte-
kilarna i samband med skattereformen skulle ha bidragit till att
minska strukturarbetsltésheten med 0,4 procentenheter, medan
I6nebildningssystemet och anstéllningsskyddet skulle ha gjort
att den stigit med nara tva procentenheter under 1990-talet.

Tabell 7.1

Forandring i strukturarbetslésheten for Sverige
Procent av arbetskraften

1985-90 1990-95 1985-95

Total forandring +0,1 +4,2 +4.3

- Arbetsléshetsforsakringen +0,2 -0,2 0,0
- Skattekilar 0,0 -0,4 -0,4

- Foérhandlingssystem och an- 0,0 +1,9 +1,9

stallningsskydd
- Ovriga faktorer 0,0 +2,8 +2,8
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I Economic Outlook fran juni 1999 redovisar OECD en upp-
foljning och utvéardering av de rekommendationer som gavs ar
1994. Enligt denna utvardering finns ett samband mellan hur
stor del av rekommendationerna som genomforts och hur val
medlemsstaterna lyckats fa ned strukturarbetslosheten. Neder-
landerna, Danmark och Storbritannien ar exempel pa lander
som genomfort en stor del av de rekommenderade atgarderna
och aven lyckats reducera den strukturella arbetslésheten. Sam-
tidigt finner dock OECD att de flesta medlemsléander inte foljt
rekommendationen om att reducera nivan i arbetsloshetsforsak-
ringen. Istallet har de flesta lander valt att strama at villkoren
for ratt till ersattning.

Enligt den beddmning som OECD m.fl. gér har saledes den
strukturella arbetslésheten stigit markant i Sverige under 1990-
talet. Nar den faktiska arbetsldsheten nu sjunker narmar vi 0ss
darfor snabbt ett lage dar det uppkommer risk fér en stigande
inflationstakt och darmed stigande rantor och en atstramning
som bromsar sysselsattningsokningen. Det ar darfor pakallat
med atgarder som skjuter den strukturella arbetslosheten nedat
och skapar utrymme for en fortsatt hog tillvaxt. Mot bakgrund
av de samband OECD finner fér medlemslanderna mellan & ena
sidan institutionella forhallanden och & andra sidan nivan pa
strukturarbetslosheten handlar det om atgarder av det slag som
ingar i job-study rekommendationerna. En reformering av ar-
betsloshetsforsakringen skulle enligt dessa samband vara ett
verksamt medel for att fa ned strukturarbetslésheten.

| Fief-rapporten "Massarbetsléshetens karaktar” (Johansson
m.fl., 1999) ifrdgasatts om den svenska strukturarbetslosheten
verkligen har 6kat. Rapporten pekar pa den stora osékerhet som
vidlader statistiska skattningar av strukturarbetsloshet, dar re-
sultaten kan skifta beroende pa val av metod. Men framfor allt
pekar rapportforfattarna pa att om strukturarbetslosheten stigit
borde detta avspeglas i olika indikatorer pa arbetsmarknadens
funktionsséatt. Detta menar man ar inte fallet, i vart fall inte pa
det patagliga satt som OECD-skattningarna skulle indikera.
Man pekar bl.a. pa
e att arbetslésheten under 1990-talet inte har varit mer ojamnt
fordelad mellan grupper med olika utbildningsgrad an tidigare,
« att arbetsloshetstiderna inte har okat patagligt, utan att ar-
betslosheten framst forklaras av ett 6kat inflode,
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« att vakanstiderna for lediga jobb inte &r langre &n under tidi-
gare hégkonjunkturer,

« att vakanserna visserligen okat nagot i forhallande till ar-
betslosheten, men att sambandet fortfarande ar stabilt,

» att det skett en 6kad flexibilitet i anstallningsformerna

samt

» att realloneflexibiliteten &r fortsatt hog enligt den skattning
som redovisas i rapporten.

Sammantaget tolkas detta av rapportforfattarna som att ar-
betslésheten i huvudsak ar ett konjunkturfenomen och att det
finns en ganska bred marginal ned till en arbetsléshetsniva dar
inflationsmalet skulle vara hotat. Darmed ar det inte pakallat
med strukturella atgarder i syfte att forbattra arbetsmarknadens
funktionssatt.

Det finns dock inslag i arbetsmarknadsutvecklingen som kan
tolkas som att det finns ett stérre matchningsproblem i dag an
tidigare. Den langsiktiga trenden mot stadigt stigande arbets-
I6shetstider har fortsatt under 1990-talet. Detsamma galler den
nedatgaende trenden for den geografiska rorligheten. Vakansti-
derna for lediga jobb &r langa i forhallande till det stora antalet
arbetssokande.

Det finns saledes starkt divergerande perspektiv pa arbets-
marknadsutvecklingen under 1990-talet och en betydande oséa-
kerhet om hur mycket sysselsattningen kan vaxa utan att infla-
tionsmalet hotas. Nagra slutsatser gar dock enligt arbetsgrup-
pens mening att dra:

« Det har inte skett nagra forandringar i den institutionella ra-
men som kan motivera att den strukturella arbetslosheten skulle
ligga vasentligt mycket hogre an tidigare.

« Det fanns brister pa arbetsmarknadens funktionsséatt pa 1970-
och 1980-talen som kommer att gora sig paminda nar arbetslos-
heten nu sjunker. Férandringar i de stabiliseringspolitiska forut-
sattningarna medfor att arbetsmarknaden maste fungera battre
an den gjorde under tidigare perioder med vaxande arbetskraft-
sefterfragan.

» Den hoga arbetsldsheten under 1990-talet har fort med sig att
stora grupper sannolikt far svart att aterkomma i arbete aven
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nar efterfragan pa arbetskraft ar hog. En konsekvens éar att infla-
tionsrisken sannolikt uppkommer vid hdgre arbetsloshetstal.

« Det finns langsiktiga trender som tyder pa att matchningen
pa arbetsmarknaden blir svarare. Dessa trender har fortsatt att
forstarkas under 1990-talet.

7.2 Arbetsloshetsforsakringen och
arbetsmarknadens funktionssatt

Arbetsmarknadens funktionssatt

Enligt de flesta beddmare har den svenska ekonomin ett till-
vaxtproblem. Sett 6ver langre tidsperioder har den ekonomiska
tillvaxten varit lagre i Sverige &n i manga andra jamforbara lan-
der. Det karaktaristiska monstret har varit att uppgangar i den
svenska ekonomin brutits pa ett relativt tidigt stadium och att
perioderna med hog tillvaxt darfor tenderat att vara korta. Sve-
rige har inte férmatt kompensera perioder med recession och
svag tillvaxt med perioder med hog tillvaxt. Det finns manga
forklaringar till detta monster, men nagot som ofta framhalls &r
att det finns brister i hur den svenska arbetsmarknaden funge-
rar, som bidrar till att ge samre tillvaxtforutsattningar.

Ekonomisk tillvaxt forutsatter att arbetskraft och kompetens
tas till vara pa ett effektivt satt och att det finns en god férmaga
att hantera forandringar av saval strukturell som konjunkturell
natur. Det klargdrs inte alltid vad som avses med en val funge-
rande eller flexibel arbetsmarknad. Vi kan peka pa nagra fakto-
rer som ar av betydelse.

» Ett hdgt arbetsutbud stimuleras. Hinder for forvarvsarbete,
t.ex. brist pd barnomsorg, skall vara sma och det skall finnas
starka drivkrafter for forvarvsarbete. Dessa drivkrafter kan vara
ekonomiska - att det I6nar sig att 6verga till arbete, saval som
icke-ekonomiska - normer och varderingar som stddjer en hog
forvarvsandel. | en stimulans av arbetsutbudet ligger ocksa att
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alla gruppers arbetsformaga tas till vara. Anstéllningar skall inte
forhindras av férdomar och trygghetssystemen far inte forhind-
ra att aven en “partiell” arbetsférmaga tas till vara.

e En effektiv allokering av arbetskraft mellan olika delar av
ekonomin, dvs. “ratt man eller kvinna pa réatt plats”. Detta for-
utsatter att matchningen mellan sékande och lediga jobb funge-
rar bra - att informationen om lediga jobb och arbetssékande ar
lattillganglig, att rorlighet mellan delarbetsmarknader bade re-
gionalt och yrkesmassigt ar tillrackligt hdg och att arbetslosa so-
ker och accepterar de lediga jobben.

« Arbetskraften har en hog och relevant kompetens. Det maste
finnas drivkrafter for utbildning och ett utbildningssystem som
anpassas till forandringar pa arbetsmarknaden.

« En effektiv efterfragan pa arbetskraft, sa att nar det finns ar-
betsuppgifter som ar Id6nsamma, som vi ar beredda att betala for,
skall det inte finnas hinder i form av skatter eller regleringar for
att arbetskraft efterfragas.

e En I6nebildning som anpassar l6nerna efter de ekonomiska
forutsattningarna. Den genomsnittliga loneutvecklingen halls
inom den ram som bestams av produktivitetsutvecklingen samt
att relativiénerna for olika yrken och delarbetsmarknader an-
passas efter férandringar i utbud och efterfragan.

Men en langt driven flexibilitet pd arbetsmarknaden ar var-
ken effektiv eller véalfardsmassigt onskvard. Stabilitet i tillvaron
och en viss troghet i anpassningen till férandringar har, som vi
framholl i avsnitt 5.3, ett varde i valfardstermer. Detta ar inne-
borden i att det finns en efterfragan pa forséakringar. Lonen ar
inte bara en prissignal pad en marknad, utan bestammer aven
fordelningen av produktionsresultatet och ar knuten till varde-
ringar om rattvisa, normer for arbetets varde etc.

Som framhalls i Agell (1998) kan trogheter pa arbetsmarkna-
den vara motiverade ur ett effektivitetsperspektiv. Det kan t.ex.
vara rationellt och produktivitetsbeframjande med en viss stabi-
litet i I6nerelationerna, som gor att féretag inte omedelbart an-
passar lonerna till forandrade efterfrageforhallanden. | Agell och
Lundborg (1999) redovisas en undersdkning som bl.a. visar att
det bland arbetsgivare finns en utbredd misstro mot under-
budskonkurrens, dvs. arbetslésa som uppger sig vara beredda
att jobba for lagre 16n an den befintliga personalens.

Det finns en omfattande forskning om vilka faktorer som be-
stammer arbetsmarknadens funktionssatt och ytterst utveck-
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lingen av sysselsattning och arbetsléshet. Denna forskning ger
inte nagra entydiga svar. Men det rader en tamligen bred enig-
het om att dels den institutionella ramen for 16nebildning, dels
utformningen av arbetsldshetsforsakringen har stor betydelse.
Det har visat sig svarare att finna entydiga empiriska belagg for
hur t.ex. utformningen av arbetsrétten eller skattesystemet pa-
verkar arbetsmarknaden.

Aven vad géller de arbetsmarknadspolitiska insatserna har
det varit svart att finna belagg for att dessa generellt sett bidrar
till en battre fungerande arbetsmarknad och lagre total arbets-
I6shetsniva. | bilaga 3 redovisar Susanne Ackum-Agell nagra
slutsatser av forskningen pa detta omrade. Dar framgar att vissa
arbetsmarknadspolitiska program kan vara effektiva for speci-
ella grupper, men att det ar tveksamt om speciellt de sysselsatt-
ningsskapande atgarderna har nagon positiv nettoeffekt. Ar-
betsmarknadsutbildningen verkar ha minskat i effektivitet un-
der 1990-talet, sa att deltagande i sadan utbildning inte langre
positivt paverkar mojligheterna att fa jobb. De arbetsmarknads-
politiska programmen kan dock allmént sett bidra till att upp-
ratthalla ett hogt arbetsutbud dven under lagkonjunkturer och
darmed forhindra att manga permanent forsvinner fran arbets-
marknaden. Flera undersokningar visar ocksa att férmed-
lingsinsatser - radgivning, jobbsokarklubbar, hjalp att soka arbe-
ten etc. - kan bidra till att korta ned arbetsléshetsperioden och
darmed den totala arbetsldsheten.

Arbetsloshetsforsakringens utformning - villkor for ersatt-
ning, kompensationsniva, karenstid, tidsbegransning, arbets-
prévning, sanktioner, finansiering - har pa flera satt betydelse
for arbetsmarknadens funktionssétt genom att paverka de ar-
betss6kande, de fackliga organisationerna och arbetsgivarna.

Arbetsloshetsforsakringen och de arbetsstkande

Diskussionen och forskningen kring arbetsléshetsférsakringen
handlar i forsta hand om vilka effekter dess utformning har pa
de arbetssokandes agerande - hur aktivt de soker jobb, nivan pa
reservationslénen, bendgenhet att acceptera lediga jobb d&ven om
de ligger pa annan ort eller uppfattas som ”samre” an foregaen-
de jobb. I botten ligger ocksa en annan fraga, namligen om de
enskilda individernas beteende i sin tur spelar nagon roll for ar-
betsmarknadens funktionssatt, sysselsattning och arbetsldshet,
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eller om det ar andra och av den enskilde opaverkbara forhal-
landen som avgor detta.

Den senare fragan ar kontroversiell eftersom ett jakande svar
antyder att arbetslésheten skulle vara de arbetslosas eget fel”
och rent av vara uttryck for arbetsovilja - man behdver inte vara
arbetslds om man bara anstréanger sig. Det ar emellertid en fel-
syn att betrakta problemet pa detta satt. Utgangspunkten maste
vara att den enskilde agerar rationellt utifran vad som bast gag-
nar den egna valfarden. Om en generts forsakring visar sig
medfora langre soktider och minskad rérlighet pa arbetsmark-
naden ar det en fraga for politiken att géra en avvagning utifran
mal om valfard, effektivitet och rattvisa.

De arbetssokandes beteende paverkar arbetsmarknadens
funktionssatt bade direkt via soktidens langd och indirekt via
efterfragan pa arbetskraft. Om sdkaktiviteten och benagenheten
att byta yrke eller bostadsort blir mindre innebéar detta en samre
matchning mellan sékande och lediga jobb. Arbetsléshetstiderna
blir langre och de lediga jobben tar langre tid att tillsatta.

Det finns tva diametralt skilda uppfattningar om hur de ar-
betssokandes agerande paverkar efterfragan pa arbetskraft. En
utbredd forestallning ar att arbetsmarknaden vid varje tidpunkt
kan beskrivas som att det finns en given mangd lediga jobb till
vilka ett antal arbetslosa star pa ko och dessa bada variabler ar
helt oberoende av varandra. Antalet jobb bestdms av makroeko-
nomiska faktorer - ekonomisk politik, konkurrenskraft, teknisk
utveckling etc. - som inte har med de arbetslésas beteende att
gora. Det spelar ingen roll om fler s6ker varje ledigt jobb, det blir
anda inte fler jobb. Om nagon accepterar ett jobb efter en kort
soktid ar det ndgon annan som far ga utan jobb langre tid. Sa
lange det finns nagon lamplig sokande till varje ledigt jobb ar
det med detta synsatt inga problem.

Men det finns dven ett motsatt synsatt pa arbetsmarknaden,
namligen att det alltid finns hur manga jobb som helst, att alla
som vill kan fa sysselsattning. Det finns en oandlig mangd ar-
betsuppgifter som ar lonsamma att utfora. Efterfragan pa ar-
betskraft satter inga granser. Det &r en fraga om att Il6nen maste
tillatas anpassa sig och de arbetslosa maste acceptera, eller
tvingas acceptera, villkoren i de jobb som vaxer fram.

Det ar en rimlig bedémning att verkligheten ligger nagon-
stans mellan dessa extrema synsatt pa hur arbetsmarknaden
fungerar. Efterfragan och utbud pa arbetsmarknaden &r knap-
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past helt oberoende av varandra, aven om lénerna ar trogrorli-
ga. A andra sidan kan det &ven med en snabb léneanpassning
finnas ett 6verutbud av arbetskraft, som skapar arbetsloshet.

Det finns flera satt pa vilka ett effektivt arbetsutbud - att fler
soker jobb mer intensivt och har lag reservationslon - bidrar till
efterfragan pa arbetskraft. For det forsta kan arbetssokandepro-
cessen i sig skapa jobb. En undersékning om arbetsgivares re-
kryteringsforfarande utford av AMS (1998) visade att ca en fjar-
dedel av rekryteringarna initieras av den arbetsstkande sjalv. |
de flesta fall var en rekrytering planerad men tidigarelades, men
i fem procent av fallen tillkom jobbet pa initiativ av den arbets-
stkande. Det tyder pa att i kontakten mellan arbetsgivare och
arbetssokande kan det uppkomma ideér som leder till att helt
nya jobb tillskapas. Vidare ligger i ett effektivt arbetsutbud aven
en hog bendgenhet att starta eget foretag och pa det sattet skapa
sysselsattning.

For det andra innebar manga sokande pa varje jobb att det
utdvas en press pa loneutvecklingen. Med fler sékanden och
darmed storre konkurrens om de lediga jobben blir rekrytering-
en billigare, vilket kan leda till att fler far jobb. Med fa s6kanden
kan det kanske vara svart att rekrytera till rddande I6ner, vilket
driver upp lénekostnaden aven for den befintliga personalen
och dampar den totala efterfragan pa arbetskraft .

For det tredje minskar denna I6nedampande effekt risken for
inflation, vilket ger utrymme for stabiliseringspolitiken att vid
konjunkturuppgangar slappa upp efterfragan i ekonomin pa en
hogre niva. Darmed kan sysselsattningen tillatas véaxa snabbare
och under en langre tid. En arbetsldshetsforsakring som haller
uppe det effektiva arbetsutbudet kan saledes bidra till att halla
nere rantan och darmed stimulera en hdgre tillvaxt.

Slutsatsen ar att det arbetssokandes agerande kan spela en
stor roll for hur manga jobb som tillkommer i ekonomin.
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Vad sager forskningen om arbetsloshetsforsakringen?

Ju hégre kompensationsgrad desto langre soktider

Det finns en tamligen omfattande svensk och internationell
forskning om sambandet mellan kompensationsgraden i ar-
betsloshetsforsakringen och hur lange de arbetslésa kvarstar i
arbetsloshet. Saval teorin som intuitionen séger att ju hogre er-
sattning en arbetslds uppbéar desto langre tenderar arbetsldshe-
ten att vara. Detta bekréftas ocksa av en mangd empiriska stu-
dier. Det finns dock varierande resultat vad géaller storleksord-
ningen pa detta samband. Som framgar av Bertil Holmlunds bi-
laga till detta betankande kan resultaten sammanfattas sa att en
héjning av kompensationsgraden med 1 procent innebér att ar-
betsloshetstiden forlangs med 0,2-0,9 procent. Oversatt till
svenska forhallanden skulle detta innebara att om kompensa-
tionsgraden hojs fran 80 procent till 90 procent skulle detta med-
fora en forlangning av den genomsnittliga arbetsldshetstiden
med 0,5 till 3 veckoar, vilket i sin tur motsvarar en héjning av ar-
betslosheten med 0,1-0,5 procentenheter.

Kompensationsnivan i arbetsloshetsforsakringen steg, som vi
redovisade i avsnitt 6.2, successivt fram till borjan av 1990-talet.
Detta borde saledes ha givit utslag i forlangda arbetsloshetsti-
der. Som framgar av avsnitt 6.1 steg ocksa den genomsnittliga
arbetsloshetstiden trendmassigt under 1970- och 1980-talen. Det
finns en rad olika faktorer som kan forklara denna trend, men
Bjorklund och Holmlund (1989) fann visst, om an svagt, belagg
for att den stigande kompensationsnivan i arbetsloshetsforsak-
ringen kan ha bidragit till denna utveckling.

| en studie, Carling m.fl. (1996), undersoktes skillnader i sok-
beteende mellan de som har inkomstrelaterad ersattning och de
som har grundersattning (davarande KAS) eller saknar ersatt-
ning helt. Man fann att den férra gruppen tenderade att ha en
nagot mindre benagenhet att lamna arbetslosheten, efter att
hansyn tagits till andra faktorer som kan antas ha betydelse i
sammanhanget. Denna skillnad kunde tolkas som en effekt av
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arbetsloshetsersattningen. Skillnaden var dock tamligen liten
och statistisk oséker.

Ar 1993 reducerades kompensationsgraden fr&n 90 procent
till 80 procent av tidigare dagsfortjanst. | en studie redovisad i
Harkman m.fl. (1997) jamférdes utflodet ur arbetsléshet bland
de som hade respektive inte hade inkomstrelaterad erséattning.
Resultaten tydde pa att den sankta ersattningen patagligt bidrog
till att forkorta arbetsléshetstiderna fér dem som uppbar inkom-
strelaterad ersattning och saledes berordes av den nedsatta
kompensationsgraden. Aven detta resultatet betraktades dock
som relativt osékert.

I ekonomiska modeller av de arbetssékandes beteende antas
soktiden vara bestdmd av skillnaden mellan den s.k. reserva-
tionsldnen, dvs. den lagsta 16n en arbetslos kraver for att accep-
tera ett erbjudet jobb, och 16nen i de jobb som erbjuds den s6-
kande. | Harkman m.fl. (1997) redovisas resultaten fran en in-
tervjuundersokning dar det gjordes ett forsok att mata nivan pa
reservationslonen. Enligt denna undersokning lag reservations-
I6nen i genomsnitt ca 10 procent under I6nen i det tidigare arbe-
tet. Foljaktligen lag den 6ver ersattningen fran arbetsloshetsfor-
sakringen, som ju for de flesta ligger under 80 procent av tidiga-
re 16n. Det skulle sdledes indikera att arbetssékande inte ar be-
redda att frivilligt acceptera jobb med en I6n pa samma niva
som arbetsloshetsersattningen. Undersékningen visade att re-
servationslénen i hdg grad var beroende av den férvantade 16-
nen i ett framtida jobb. Det kan tolkas sa att de flesta arbetslosa
tror att de kan fa jobb med hdgre 16n an arbetsloshetsersattning-
en och att de i avvaktan pa ett sddant jobb inte ar beredda att ac-
ceptera jobb med lagre 16n.

Resultaten tydde &ven pa att kompensationsnivan i forsak-
ringen, som ju varierar mellan olika grupper beroende pa tidiga-
re inkomst, har betydelse fér reservationslénen. En héjning av
kompensationsnivan fran 80 till 90 procent skulle medfora att
den 16n de arbetslosa kraver for att acceptera ett jobb hdjs med
ca 5 procent.

Det finns dock studier som visar att ersattningsnivan inte
spelar sa stor roll for de arbetslosas sokbeteende eller benagen-
het att ta erbjudna arbeten. Rune Aberg (1998) finner att kom-
pensationsnivan inte har nagon signifikant effekt pa sannolikhe-
ten for att en arbetslos skall 6verga i arbete, om man kontrollerar
for bakgrundsvariabler som nationalitet, tidigare arbetsloshet,
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kon, alder etc. Dessa senare egenskaper ar avgorande for moj-
ligheten att fa jobb, medan de arbetslosas beteende spelar mind-
re roll och foljaktligen dven faktorer som i sin tur paverkar detta.

Det finns saledes delvis motstridiga resultat om betydelsen
av ersattningsnivan i arbetsléshetsforsakringen. Det finns ocksa
flera problem med dessa empiriska studier. | de flesta fall méats
ersattningsniva i bruttotermer. Som papekades i avsnitt 6.4 kan
emellertid nettoersattningen, efter hansyn till skatt, inkomstrela-
terade bidrag etc, skilja sig markant fran bruttoersattningen. Vi-
dare bortses ofta fran att arbetslésheten kan ha negativa effekter
pa inkomstutvecklingen efter arbetsloshetens slut. Mer grund-
laggande ar att en forutsattning for att kompensationsgrad och
reservationslon skall ha betydelse for hur lange soktiden varar
ar att den arbetsldse inte blir anvisad arbete och ytterst tvingad
att acceptera jobb under hot om avstéangning fran ersattningen.
Hur den arbetssdkande vager in "risken” att bli anvisad arbete
har inte, sa langt vi kunnat utrona, undersokts.

Aven med beaktande av dessa problem och att de statistiska
skattningarna praglas av en betydande osékerhet gar resultaten
i de allra flesta studier i samma riktning - att kompensations-
graden har viss betydelse for arbetsléshetstidens langd.

Begrénsad ersattningsperiod minskar arbetsloshetstiden

Ett mer robust resultat fran forskningen kring arbetsloshet for-
faller vara att en tidsbegransning for hur lange ersattning kan
uppbéaras paverkar arbetsléshetsperiodens langd. Carling m.fl
(1996) och Thoursie (1997) visar att detta galler aven for Sverige,
trots en informell utférsakringsgaranti. Sannolikheten att de ar-
betslosa skall éverga till arbete stiger markant strax innan er-
sattningsperioden tar slut. Detta kan tolkas som att den arbets-
s6kande blir mer bendgen att ta jobb infor hotet att helt mista er-
sattningen. Men det kan aven finnas andra forklaringar till detta
monster, t.ex. att arbetsféormedlingen dkar sina insatser fér dem
som hotar att bli utférsédkrade. Enligt Edin m.fl (1999) tenderar
ocksa en stigande andel lamna arbetskraften helt och hallet ju
kortare tid som aterstar av ersattningsperioden.
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Oklart om effekter pa sokaktivitet

En forutsattning for att en arbetslos skall aterga i arbete ar i regel
att denne aktivt soker arbete. Det har gjorts nagra forsok att ma-
ta sokintensiteten bland arbetslésa - hur manga timmar som ar-
betssokande lagger ned pa att séka jobb och vilka kanaler som
utnyttjas.

En allméan slutsats ar att sokaktiviteten generellt forefaller va-
ra forhallandevis lag, aven jamfért med andra lander. Enligt en
understkning (Ackum-Agell,1996) anvande hélften av de ar-
betssbkande mindre an tva timmar per vecka till att aktivt soka
jobb. Sarskilt 1dg ar sokandeintensiteten bland de som ar i ar-
betsmarknadspolitiska atgarder.

Det visar sig vara svart att belagga att en hog sokaktivitet
ocksa okar sannolikheten att fa jobb. Grupper som lagger ned
mer tid pa att soka har inte kortare arbetsloshetstider &n de som
lagger ned mindre tid. Det kan dock bero pa att det finns en
ganska stor grupp arbetslésa som vet eller raknar med att de
kan atervanda till en tidigare arbetsgivare. Enligt Jansson (1999)
ar det en betydande andel av de arbetslésa - 45 procent - som
atervander till en tidigare arbetsgivare. Manga av dessa kanske
inte aktivt behover soka jobb, i vart fall inte vid en kort arbets-
I6shet, utan kan avvakta tills det dyker upp mojligheter att ga
tillbaka till det tidigare jobbet. Skenbart kan det da se ut som
sokaktivitet inte har nagon betydelse.

Av de studier som gjorts pa svenska data forfaller det svart
att dra nagra bestamda slutsatser om sambandet ekonomisk er-
sattning och sokaktivitet. Det finns exempelvis inte nagot tydligt
samband mellan kompensationsgrad och sokaktivitet. Grupper
med inkomstrelaterad arbetsloshetsersattning uppvisar snarare
hogre stkaktivitet - fler timmar med aktivt sékande och fler me-
toder att soka jobb - jamfort med de som saknar saddan ersatt-
ning. Aberg (1998) finner dock ett positivt samband mellan ni-
van pa den tidigare I6nen och sokaktiviteten, vilket tyder pa att
grupper med hog 16n och foljaktligen lag kompensationsgrad
har en hogre sokaktivitet.

Utbildningsbakgrund spelar roll for sokbeteendet. Valutbil-
dade soker jobb mer intensivt. En tolkning &r att lagutbildade
behover mer stdd i sbkandeprocessen. Icke-nordiska medborga-
re uppvisar hogre sokaktivitet, trots att de har patagligt samre
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arbetsmarknad och allmént sett mindre chans att fa jobb. Enligt
Harkman och Jansson (1995) finns ett tydligt samband mellan
sokaktivitet och antal lediga platser pa orten. Detta indikerar att
sOkaktiviteten ar regionalt begransad.

Ett ur arbetsmarknadspolitisk synvinkel positivt resultat i
dessa undersdkningar ar att sdkaktiviteten inte tycks minska
med tiden i arbetsloshet. Langtidsarbetslosa har inte, som man
kanske skulle forvanta, lagre sokaktivitet an de som varit ar-
betslosa kortare tid. Det ar belagg for att passiviseringen av
langtidsarbetslosa inte ar sa pataglig. De arbetslosa tycks inte ge
upp och sluta s6ka jobb efter en tid.

Arbetslésa mar daligt

Ett flertal attitydundersdkningar visar att forvarvsarbetet har
mycket stor betydelse for de allra flesta och att viljan att arbeta
ar djupt forankrad. De visar dven att vi inte arbetar enbart for
I6nen. Det finns stora icke-ekonomiska varden i arbetet. Det ger
en strukturering av tiden och skapar mening i tillvaron. Men
framst tillgodoser arbetet grundlaggande sociala behov - att ha
betydelse fér andra och bli sedd. Status och identitet ar i hog
grad knutna till arbetet.

I en intervjuundersdkning som redovisas i Nordenmark
(1999) uppger 90 procent av de tillfragade att arbetet ar mycket
viktigt. Over 80 procent svarade att de skulle arbeta dven om de
vann en stor summa pengar. Nordenmark redovisar aven forsok
att mata graden av arbetsorientering - hur viktigt jobbet ar for
den enskilde fransett dess roll som forsorjningskalla. Dessa
matningar visar pa en viss variation kring ett hogt medelvarde.
Foga overraskande paverkas graden av arbetsorientering av hur
stimulerande jobb man har - grupper med ensidiga eller mindre
kvalificerande jobb har en lagre arbetsorientering. Vidare paver-
kas arbetsorienteringen om individen har aktiviteter vid sidan
av arbetet som kan ge struktur och identitet. Fér grupper med
lagkvalificerade yrken skulle saledes icke-ekonomiska drivkraf-
ter vaga nagot mindre for valet att ta jobb, medan sannolikt de
ekonomiska drivkrafterna betyder mer.

Enligt Nordenmark paverkar dock graden av arbetsoriente-
ring inte hur lange arbetssokande kvarstar i arbetsloshet, vilket
saledes skulle kunna tolkas som att attityden till arbete inte pa-
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verkar arbetsléshetens langd. Samtidigt tenderar arbetsldshet att
reducera graden av arbetsorientering, efter en tids arbetsltshet
skulle saledes forvarvsarbetet bli nagot mindre viktigt. Detta re-
sultat motsédgs dock till viss del av Aberg (1998), som finner att
attityden till arbete spelar viss positiv roll for bade sokaktivitet
och sannolikheten att 6verga till arbete. Samtidigt finner han att
arbetslosheten inte i sig reducerar arbetsorienteringen.

Det finns dven entydiga belagg for att manga mar daligt av
arbetsloshet. Arbetsloshet ar forenad med en patagligt forhojd
risk for en samre psykisk hélsa och effekten blir stérre ju langre
arbetslosheten varar. Den negativa effekten pa hélsan ar mest
pataglig for dem som har en stark arbetsorientering, dvs. for
vilka jobbet betyder mycket och som saknar alternativa aktivite-
ter som kan ge struktur och identitet. PA motsvarande sétt fram-
gar att de som far arbete efter en tids arbetsloshet forbattrar sitt
psykiska valbefinnande. Ju “battre” jobb man haft eller gar till
desto starkare blir dessa effekter. Arbetsloshet tenderar ocksa att
ta sig uttryck i rent somatiska sjukdomar. Enligt Stenberg och
Vagero (1998) finns t.ex. en forhojd risk for hjartsjukdomar vid
arbetsloshet.

Det ar arbetslosheten som orsakar den forsamrade hélsan, in-
te tvartom. Vid en jamférelse mellan grupper av arbetslésa fann
Nordenmark att det inte var nagon skillnad i psykiskt valbefin-
nande i utgangslaget mellan de som inom en kort period fick
arbete och de som sedan kom att kvarsta lang tid i arbetsléshet.
Det var inte de som fran borjan hade samre psykisk halsa som
blev arbetslosa lang tid.

Aberg finner, till skillnad frdn ménga internationella under-
sokningar, inte att den psykiska ohéalsan passiviserar. Tvartom
tyder data pa att de som mar daligt av arbetslosheten tenderar
att soka arbete mer intensivt och dven minska sin reservations-
I6n i hogre grad an de som inte drabbats sa hart av arbetsléshet.
Daremot tycks detta inte resultera att de far jobb snabbare an
andra - vare sig psykisk ohélsa, reservationslon eller sékaktivitet
har betydelse for sannolikheten att 6verga fran arbetsloshet till
arbete.

De negativa effekterna pa hélsan visar att arbetsloshet av de
flesta upplevs som nagot obehagligt. Det torde vara fa som upp-
fattar nagot “fritidsvarde” av arbetsloshet. Det finns dven fa be-
lagg for att det vuxit fram nagon arbetsloshetskultur eller att ar-
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betslosheten passiviserar. En tankbar tolkning ar att detta kan
vara effekten av en forhallandevis aktiv arbetsmarknadspolitik.

Tolkningen av dessa understkningar ar att det finns starka
icke-ekonomiska drivkrafter att arbeta, darfor att jobbet ar for-
enat med valfardskomponenter man inte har som arbetslos.
Aven om ett jobb ger samma ekonomiska utbyte som arbetslos-
het skulle saledes jobbet &nda vara forenat med en hogre val-
fard.

Darav foljer dock inte att arbetsléshetsforsakringens uform-
ning saknar betydelse. Det ar inte varderingen av arbete i all-
manhet eller det jobb man tidigare haft som ar avgdrande ur ar-
betsloshetsforsakringens synvinkel, utan varderingen av det
okénda jobb man eventuellt har mojlighet att fa som arbetsso-
kande. En arbetslds kan finna att arbete spelar en mycket viktig
roll och att arbetslésheten &r svar att std ut med, men att det lik-
vl inte betyder att han eller hon &r beredd att acceptera ett jobb
som kraver att man flyttar eller uppfattas som samre. Det kan ju
vara just insikten om att det kommande jobbet kanske inte mot-
svarar kompetens och erfarenhet som bidrar till att manga ar-
betslosa mar daligt.

Slutsatser

Den empiriska forskningen om hur arbetsléshetsférsakringen
paverkar de arbetslosa i deras sokbeteende och benédgenhet att ta
jobb ger inte sarskilt stor vagledning for de fragor som arbets-
gruppen har att besvara. En rimlig slutsats ar att en hég kom-
pensationsgrad medfor langre soktider, men det ar oklart hur
stark den effekten ar. Men det forefaller inte finnas nagra studier
som kan kasta ljus over fragan vilken roll den administrativa ar-
betsprovningen i form av anvisning av arbete eller atgard har
for de arbetssOkandes beteende. De flesta empiriska analyser
verkar bortse fran att soktiden, enligt reglerna, inte ar en varia-
bel den arbetslose till fullo rader Gver.

Den intuitiva forestallningen att arbetsldshet efter hand pas-
siviserar och att den arbetsldse tenderar att ge upp och soka far-
re jobb bekraftas inte av data. Bilden &r att langtidsarbetslosa ar
lika aktiva som de som varit arbetslésa kortare tid, men de mér
samre. Detta verkar dock inte medféra en hdgre bendgenhet att
acceptera lediga jobb. Det verkar inte finnas skal att tro att de
som varit arbetslésa en langre tid skulle vara varken mer eller
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mindre kansliga for ekonomiska incitament &n de som varit ar-
betsldsa en kort tid.

En annan slutsats, som framfor allt visas av Aberg (1998), &ar
att skillnader i mojligheten for arbetssékande att fa jobb framst
hanger samman med egenskaper som utbildningsniva, alder
och nationalitet. Den arbetssOkandes eget agerande spelar troli-
gen mindre roll. De som kvarstar i arbetsloshet under lang tid
domineras ocksa av grupper med lag utbildning, invandrare och
aldre. Men detta behover inte innebéra att sddana faktorer som
paverkar arbetssokandeprocessen, daribland arbetsloshetsfor-
sakringen, saknar betydelse, sarskilt inte i ett lage dar efterfra-
gan pa arbetskraft &r god.

Manga av de studier som gjorts for Sverige baseras pa data
fran en period da arbetslésheten var extremt hog. Nar arbets-
marknaden ar en "képarens marknad” kanske den arbetssokan-
des agerande spelar mindre roll for mojligheten att fa ett jobb.
Aven den som har en hog sokaktivitet och laga krav pa ett nytt
jobb har l6pt stor risk att ga kvar lange i arbetsloshet. Nar ar-
betsmarknaden gar mot ett lage med lagre arbetsloshet och ten-
denser till brist pa arbetskraft kan sambanden se nagot annor-
lunda ut.

Arbetsloshetsforsakringen och I6nebildningen

Med en stor yrkesmassig och geografisk rorlighet pa arbets-
marknaden, hég bendgenhet att ta de lediga jobb som finns etc
har en dampande effekt pa Ioneutvecklingen. Framfor allt mins-
kar risken att det uppkommer I6neuppdrivande brist pa arbets-
kraft inom delar av arbetsmarknaden. Det &r ocksa rimligt att
anta att detta paverkar relativiénerna. Lonerna halls tillbaka
framst i sadana jobb som har laga kvalifikationskrav, som
manga pa arbetsmarknaden kan ta, medan I6nerna i jobb som
kraver mer specifik kompetens, dar troskeln ar hogre, paverkas i
mindre grad.

Arbetsloshetsforsakringens utformning kan ocksd paverka
I6nebildningen direkt via I6neférhandlingarna. Utgangspunkten
ar att de fackliga organisationerna i sina lI6nekrav har att viga
samman valfarden for de medlemmar som ar sysselsatta och
dem som riskerar att bli arbetslosa om I6nekostnaderna drivs
upp for hogt. Om den ekonomiska konsekvensen av arbetslos-
het ar betydande kommer I6nekraven i hogre grad anpassas for
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att minska risken for arbetsléshet, an om foérsakringen dampar
den ekonomiska forlusten vid arbetsloshet.

Denna effekt pa de fackliga organisationernas agerande i 16-
neférhandlingarna forstarks i den man forséakringen ar egenfi-
nansierad, dvs. finansieras med avgifter fran medlemmarna. En
stigande arbetsloshet kraver da att avgiften hojs for de med-
lemmar som har jobbet kvar. Pa detta satt starks den fackliga
”opinionen” for att beakta arbetsléshetsriskerna i l6nesattning-
en. Eftersom avgiften till arbetsloshetskassan pa ett tydligt satt
ar kopplad till den fackliga organisationen antas en sadan hoj-
ning ha storre effekt pa benagenheten att dampa lonekraven an
om motsvarande finansieringsbehov skall tillgodoses med skat-
ter.

Arbetsloshetsforsakringens inverkan pa lonebildningen éar
svar att mata. Enligt Holmlund (bilaga 1 till detta betanlande)
tyder dock de empiriska studierna pa att en generos forsakring
tenderar att driva upp I6nenivan. Men det gar inte att uttala sig
om storleksordningen péa denna effekt.

Arbetsloshetsforsakringen och arbetsgivarna

Arbetsloshetsforsakringen har patagliga effekter pa arbetsorga-
nisation och planering i manga foretag. En forsakring finansie-
rad med allménna avgifter ar samtidigt en subvention av bran-
scher och foretag som har cykliska variationer i behovet av ar-
betskraft. Utan forsékring skulle sékerligen arbetskraftskostna-
derna vara vasentligt storre inom sdsongsbetonade branscher,
eftersom farre skulle vilja jobba i sddana branscher. Aven bené-
genheten att temporart sdga upp personal paverkas av arbets-
I6shetsforsakringen. | Jansson (1999) visas att en sa hég andel
som 45 procent av de arbetslosa atervander till en tidigare ar-
betsgivare nar de far jobb. Delvis torde detta monster kunna
forklaras av att det ar forhallandevis vanligt att mota minskat
arbetskraftsbehov med temporara avskedanden, vilket kan upp-
fattas som rationellt om arbetsloshetsersattningen ar nagorlunda
generds och risken att arbetskraften skall forsvinna till andra
jobb &r liten.

Ur samhallsekonomisk synvinkel ar problemet, som med alla
subventioner, att resursférdelningen snedvrids. Sysselsattning-
en i dessa branscher och foretag blir for stor pa bekostnad av
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andra branscher och foretag dar arbetskraftens produktivitet
skulle varit hogre.
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