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FORORD

Den Arbetsmarknadspolitiska kommittén skall utreda arbetsmarknadspoli-
tikens roll, omfattning, inriktning och avgransning. Som ett led i detta
arbete och for att utvarderingen 5, dagens arbetsmarknadspolitk  skall bli
sé fullstandig gom majligt anmodades kommittén &ven att uppdra &t en
icke-nordisk institution att utvérdera den svenska arbetsmarknadspolitiken.
enlighet med detta tillsatte kommittén hosten 1994 o, forskargrupp
bestdende 5y, Richard Jackman fran London School of Economics, David
Blanchflower  frdn Dartmouth College i USA och Gilles Saint-Paul fran
Departement et Laboratoire dEconomie  Theorique et Appliquée i Paris.
Forskargruppen  fick i uppdrag att genomfora gp kritisk granskning 4y den
svenska arbetsmarknadspolitikens  struktur och uppbyggnad samt redovisa
alternativa utgangspunkter och upplaggningar. | och med denna rapport ar
detta uppdrag slutfort.

Tillsammans  med andra studier och utredningar gop initierats g, Arbets-
marknadspolitiska ~ kommittén  utgér rapporten ett underlag fér kommitténs
fortsatta arbete. Forfattarna ar gemensamt ansvariga for innehallet irappor—
ten. Kommittén har inte tagit stalining till e Sig de slutsatser gom dras
eller till de rekommendationer  gom presenteras.

Det &ar var forhoppning att publiceringen av denna rapport kan bidra ftill att
bredda och stimulera debatten g, hur arbetsmarknadspolitiken bor
utformas i framtiden.

Stockholm i pars 1995

Arbetsmarknadspolitiska kommittén

Anders Forsberg
Ordférande
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INLEDNING

Denna rapport &ar en av flera gom bestéllts 5, Arbetsmarknadspolitiska
Kommittén. Vi fick i uppdrag att utféra o kritisk analys gy den svenska
arbetsmarknadens  struktur och institutionella ramar samt att 6vervaga alter-

tiva losningar och strategier.

Vi blev inbjudna i egenskap gy en utomnordisk expertgrupp och Var rapport
syftar till att komplettera studier gom utférs gy svenska forskare. Vara direktiv
betonade att vi skulle koncentrera ogg pa frAgor g¢om inte kunde analyseras
pd ett lampligare satt gy inhemska forskare. Darfor ombads vi inte att
tillbringa ndgra langre perioder i Sverige fér att bekanta ogg med administra-
tiva aspekter. Véra direktiv betonar i sjalva verket vart oberoende g, svenska
institutioner  och tankegangar. Darfér ombads vi inte att uppmarksamma  fra-
gor som beror individuella arbetsmarknadsprogram,  metodlésningar och intern

effektivitet, omréden dar svenska forskare ansigs ygrg Overldgsna.

| vara direktiv betonades sarskilt féljande fragor:

i huruvida statens roll behdver omvarderas vad géller arbetsmarknadens
sétt att fungera,

ii sambanden mellan arbetsmarknadspolitk ~ och andra politikomraden,

iii kopplingen mellan arbetsmarknadspolitik & gpng sidan och inkomstférdel-
ning och regionala utvecklingsmal & den andra,

iv. hur den aktiva arbetsmarknadspolitiken utformning péverkas 5y Arbets-
marknadsstyrelsens ~ AMS  relativt sjalvstandiga stallning,
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Y, huruvida kommunerna kan spela gn storre roll i genomférandet gy
arbetsmarknadspolitiken.

Vi har anvant mycket 5, den begransade tid ggm stod till vart férfogande till
att behandla den forsta 5y dessa frdgor. Enligt var uppfattning krévs det gn
radikal omprévning 5y statens roll, och innan sa skett kan det \grgq for tidigt
att vidta merg detaljerade administrativa  tgarder. Var rapport utgdr frdn gp
analys gy utvecklingen pa arbetsmarknaden i Sverige kapitel 1 och fortsétter
med att skarskdda de logiska grunderna for intervenerande &tgardsprogram

kapitel 2 och de politiska begrénsningarna kapitel 3. Rapporten fortsatter
med en mera detalierad utvérdering 4y, de nuvarande programmens  effektivitet

kapitel 4 och avslutas med att ange Vilken typ gy forandringar gom Vi anser
kréavs, och lagger fram ndgra konkreta forslag till policy, gom exemplifierar

viken typ gy alternativ. gom py kan yarg varda att overvaga kapitel 5.

Under arbetet med undersékningen fick vi stor hjalp gy kommitténs
sekretariat, i synnerhet 5y Allan Read gom, férutom ett omfattande informa-
tionsmaterial, ~ bocker samt uppsatser som tdckte alla delar gy, Vart arbete,
tillhandaholl  rdd och experthjalp. Vi vill ocksd tacka medlemmarna i kom-
mittén fér hjalp och végledning under utvérderingen. slutsatserna 5, arbetet

ar dock i allt vara ggna, liksom de atgardsprogram  vi rekommenderar.

David G. Blanchflower
Richard Jackman
Gilles Saint-Paul

31 januari 1995
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KAPITEL 1

Den svenska arbetsmarknaden

Den svenska arbetsmarknaden fungerade exceptionellt ~ val under é&ren
1945-1989.  Arbetslosheten var |89, lénerna 5 hoga, de arbetsldsa
behandlades val och det sociala valfardssystemet g, ytterst generdst. Sverige
verkade ha  funnit ett satt att undvika stagflation. Det  yar
otvivelaktigt gn framgéng. Den mest hapnadsvéackande prestationen agde rym
pad 1980-talet, d& andra lander led g, hég och ihé&llande arbetsloshet. | dessa
lander kunde inte bidragsnedskamingar, hardare krav for att f4 bidrag och
stora satsningar pa arbetsmarknadspolitiska atgarder losa problemet. Det
spelade ingen roll vad dessa lander &n gjorde, de kunde &nda inte fa
arbetslosheten at sjunka till nivderna fore & 1980. M&nga riktade blickarna
mot Sverige for att utréna vad det landet gjorde gom ygr ratt: den svenska
modellen verkade fungera darfor att svenskarna hade slagit in p& gp bittre,
mer Upplyst vag. Foretagsledningarna, de anstéllda och regeringen samarbeta-
de och deltog som parter i centraliserade forhandlingar, och I6nestrukturen 5,
mycket komprimerad.  Detta stod i stark kontrast mot den mera marknads-
styrda inriktningen  pd andra hall, speciellt i USA. Den svenska modellen

erbjod egn mojlighet till permanent hog levnadsstandard och l&g arbetsléshet.

Under &ren efter 1989 har emellertid arbetslésheten i Sverige legat p& mycket
hogre nivder. 1989 5, 61.000 svenskar eller 1,4 av arbetskraften arbets-
I6sa. Forsta kvartalet 1993 hade antalet stigit till 313.000 eller 7,3 av

arbetskraften.  Dartill  deltog ytterligare 290.000 i arbetsmarknadspolitiska
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atgarder. Detta visas i figur 1.1. Spegelbilden 5, denna okning 4, antalet
arbetslésa &ar g minskning med omkring 450.000 g, den totala sysselséatt-
ningen, gom foll frdn 4,47 miljoner arbetstagare 1989 till 4,0 miljoner férsta
kvartalet 1993. Den svenska modellen verkar inte langre halla. N&r produk-
tionen foll tidigt pa nittiotalet i takt med nedgdngen i sysselsattningen, ledde
de 6kade kostnaderna for det mycket generdsa valfardssystemet till o motsva-
rande Okning 4y underskottet i statens finanser. Utgiftema enbart for arbets-
marknadspolitiska ~ atgarder 19931994 steg till 5,7 % 5y, BNP jamfort med

2,9 % i Norge, 1,75 % i Storbritannien och 0,69 % i USA.

Omfattningen 5, den ekonomiska krisen illustreras i tabell 1.1. | kolumn 1
redovisar den &andrade avkastningen pa langa rantebarande vardepapper,
som med 4,4 % ar hégre an i ndgot annat storre land. Statens budget har
uppvisat ett betydande och ohallbart underskott. 1993 uppgick underskottet till
otroliga 13,4 % g4, BNP. Forandringen g, budgetunderskottets storlek &r
ocksd anmarkningsvard. Enligt kolumn 3 &r den -16,9 % for perioden
1988-1993. Siffrorna bade for underskottets niv&d och férandring &r vasentligt
hogre for Sverige &n for andra storre lander. Den svenska regeringen har
nyligen borjat angripa problemet, ey nedgraderingen 5, den svenska
kreditvardigheten  pekar att det fortfarande &r langt kvar tills krisen &r dver.
Denna kris begransar kraftigt den ekonomiska férmagan att uppratthdlla ett

generdst valfardssystem.

| aterstoden gy detta kapitel granskar den svenska erfarenheten och jamfor
den med konkurrenterna i OECD under bade goda fére 1989 och déliga
efter 1989 tider. | det foljande undersoker variationer vad galler arbets-

kraft, sysselsattning, arbetsloshet, utbildning pa heltid och satsningen pa
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arbetsmarknadséatgarder  avsedda att sanka arbetslésheten. Som vi kommer att
se, har gn mycket oroande sida gy den férsamrade svenska ekonomin i bdrjan
av 1990-talet varit den aterverkan arbetslésheten haft p& ungdomarna, trots

statens samlade forsok att mildra slaget. Vi aterkommer till detta nedan.
1. Arbetskraftsdeltagande och sysselsattning

| tabell 1.2 granskar vi arbetskraftsdeltagandeti 14 lander. Med arbetskraft
avser Vi summan ay arbetsldsa och sysselsatta. Graden g, arbetskraftsdel-
tagande, gom uttrycker arbetskraften gom en andel g, befolkningen, ygr i
Sverige pa sjuttio- och attiotalet hogre &n i nagot annat OECD-land.  Andelen
man ygr inte storre, daremot g, andelen kvinnor betydligt stérre. Graden gy
arbetskraftdeltagande i Sverige g 859 % for man jamfort med 84,3 % i
OECD-landerna. A andra sidan var motsvarande siffra fér kvinnor i Sverige
76,6 % jamfort med 55,1% for OECD. | tabellen redovisar vi arbetskrafts-
deltagandet gom en andel 4y befolkningen indelad i tre &ldersgrupper _ 15-19,
20-24, 25-54. Det ar tydligt att:

1 Den procentuella andelen aktiva i den stdrsta aldersgruppen Aaldrarna
25-54 5y mycket hog pa 1980-talet och har forblivit hég in pad 1990-
talet. 1993 5y den till exempel 89,5 % jamfort med 83,5 i USA,
84,5 % i Norge och 78 % iTyskland.

2 Ungdomarnas aldrarna 15-19 deltagande sjonk mycket snabbt i Sverige
efter 1989. Det g 50,2 % 1989 och 29,9 % 1993.

3 Aven o man kunde notera en minskning gy antalet aktiva personer
under 20 &r i alla dessa lander ytom Japan, ygr Minskningen  storst i
Sverige.

| tabell 1.3 beskriver forandringar bade i sysselsattningen och arbetskraften

for OECD-landerna  for perioden 1983-1991 och sedan for varje ar darefter.
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Det framgar sarskilt att:

1 Sverige hade g genomsnitlig — sysselsattningsékning som l&g under
medelvardet | OECD p& 1980-talet 0,6 jamfort med 1,6 % totalt.

2 Sverige hade gp 6kning gy arbetskraften under medelvardet pa 1980-talet
0,6 % jamfort med 1,4 totalt.

3 Sverige upplevde gp tioprocentig minskning i sysselsattningen mellan
1992 och 1994 vilket var mer an i nagot annat OECD-land utom
Finland.

4 Minskningen 4, arbetskraften sedan 1991 5, ocksd betydande: bara
Island och i Portugal minskade den &nnu mer.

| tabell 1.4 betraktar vi dessa data pa ett annat sétt _ Vi redovisar andelen
sysselsatta 5, befolkningen i foljande tre &ldersgrupper 15-19, 20-24, och
25-54.  Den minskade relativa sysselsattningsandelen for ungdomar &r sarskilt
markbar i Sverige. For 15-19-dringar minskade den fran 46,9 % f6r man
1989 till 30,3 % 1992 med e liknande minskning fér kvinnor. En betydande
minskning i aldrarna 20-24 noterades ocksa. Minskningen  for hogre alders-
grupper ar betydligt mindre uttalad. Bortsett frdn Finland har inget annat land
upplevt on jamforbar nedgdng vad géller ungdomar. | foljande avsnitt under-
soker den &kning gy

a  arbetsloshet

b utbildning  pa heltid
arbetsmarknadspolitiska  &tgéarder oy Agt yym Sedan 1989 med sarskild
betoning pa ungdomar.

Vi granskar ygr och en gy dessa méjligheter i tyr och ordning.
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2. Arbetsloshet

Okningen ., den totala arbetslosheten i Sverige redovisas i figur Den
dramatiska ©kningen sedan 1989 framgar tydligt. Den totala arbetslosheten
steg frdn knappt 2 % 1989 till 7,8 % 1993. En jamférelse mellan den svenska
arbetslésheten och den i andra lander aterfinns i tabell 1.5. Det &r tydligt att
Sverige varit mycket framgéangsrikt nar det géller att halla arbetslosheten gp
bra bit under OECD:s medelvarde under aren 1983-1991 2,1 % jamfért med
7.4 totalt. 1994 |ag Sveriges arbetsloshet p& 7,6 %, och det 5 fort-
farande under OECD:s medeltal pa 8,5 % och mycket under det europeiska

medeltalet p& 11,7 %. Det gick inte sa daligt for landet  eller gjorde det det

| tabell 1.6 visar vi hur arbetslésheten slar éver aldersgruppema. 1993 hade
andelen arbetslésa for béda grupperna unga arbetstagare gom visas i tabellen
Okat med nara 20 %. Ungdomars arbetsléshet g, denna storleksgrad ligger i
line med den gom andra OECD lander erfarit. Den ar dock py och
orovackande for Sverige. Tabell 1.7 visar &nnu mer Oroande statistik. Den
andel 5y aldersgruppen 15-24 gom hade varit oavbrutet arbetslds i mer &n tolv
ménader langtidsarbetslosa okade mer an tre ganger mellan 1989 och 1993.
Detta kan tyda p& att de arbetsmarknadspolitiska  atgarderna i Sverige har varit
totalt verkningsldsa nar det géller att tackla problemet med ungdomarnas
arbetsmarknad. Men gn annan tolkning &r att om man tar hansyn till de
allvarliga  snedvridningar  pa den svenska arbetsmarknaden, ggm uppstatt pa
grund gy laga l6neskillnader se Edin och Topel, 1995, kunde man ha véntat
sig att ungdomsarbetslosheten  skulle 5,5 &nnu hogre, o, inte stodatgarder

hade funnits.
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3. Utbildning

| tabell 1.8 redovisar vi andelen heltidsstuderande i &ldrarna 17, 18 och 22
mellan 1985 och 1992. Nivan &r relativt hég i Sverige for &ldrarna 17 och 18
och har stigit nagot sedan 1989 fér 17 &ringar och med 10 % for 18-aringar
sedan 1989. Helt tydligt &r det g reaktion p& de minskade majligheterna pa
ungdomens arbetsmarknad. En del y de ungdomar gom gyan rapporterades
std utanfor arbetsmarknaden tervéande till utbildning pa heltid. Som Vi noterar
nedan Okade antalet ungdomar i arbetsmarknadsatgarder mycket

mera.

4. Arbetsmarknadspolitiska atgarder

Tabell 1.9 redovisar antalet personer | Sverige gom deltog i aktiva
arbetsmarknadspolitiska  &tgarder &ren 1980-1993 kv 1 tillsammans med
antalet sysselsatta och arbetslésa. Under 1980-talet har antalet deltagare i
dessa projekt gom hdgst uppgatt till 109.000 1983 och gom lagst lagst till
50.000 1990. Den svenska ekonomins kollaps féranledde den storsta 6kning-
en av dessa atgérder nagonsin: torsta kvartalet 1993 deltog narmare 200.000
personer. Den storsta okningen noterades for sarskilda &tgarder for ungdomar
88.00 & 1993. De sista tvd kolumnerna i tabellen redogor for arbets-
I6sheten i procent utraknad pé tvd satt. Forst den 6ppna  arbetslésheten gom
redovisar antalet arbetsldsa gom andel gy arbetskraften sysselsatta + arbets-
l6sa. Den andra, gom Vi skall kalla procentandelen utan arbete anger antalet
personer som Skulle vilia ha arbete arbetslosa + program gom en andel gy
den totala tillgangliga arbetskraften sysselsatta + arbetslésa + program.

Bagge serierna visar vasentliga okningar efter 1989 och nivan &r mycket hogre

med det ggnare MAttet. |den andra berakningen betraktas de som deltar i
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stodatgarder gom arbetslosa, vilket kan gpnses vara det mest korrekta i
sammanhanget. FOr eon mera diupgdende diskussion 4, denna frdga hanvisas

till kapitel fyra.

Kostnaderna  for atgarder for de arbetslosa har Okat dramatiskt.  Detta
illustreras i tabell 1.10. 199091 stod dessa kostnader for 2,6 % 5, BNP
jamfért med 5,7 % 5, BNP 199394. Den storsta delen 5, denna Okning
hanfor sig till den snabba o6kningen 5, passiva &tgarder, i synnerhet arbets-
|6shetsersattningar, som Okade frdn 0,8 % 5, BNP 199091 till 31 %
199394. Kostnaden for aktiva atgarder okade frdn 1,7 % gy BNP till 2,6 %.
| jamforande  syfte presenterar Vi jamforbara data for Norge. Utifrén denna
tabell drar vi slutsatsen att Norge har betydligt lagre utgifter for bade aktiva
och passiva atgarder vid jamférbara procenttal arbetslosa. Den mest markbara
skillnaden mellan de tva landerna &r utgifterna for

arbetsloshetsersattning

insatser till hjalp for de handikappade
ungdomsatgarder  och
arbetsmarknadsutbildning.

oo oo

Tabell 1.11 satter in denna kostnad i ett internationellt sammanhang. Sveriges
utgifter for aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder &ar hogre &n négot annat
lands, vilket ar allmant kant. Arbetslosheten i Sverige 1992 5 ganska lag
efter internationella matt, och detta &r skélet till den relativt laga kostnaden for
passiva &tgarder. Den ggpare Siffran har ckat sedan 1992 i takt med den Gkade
Oppna arbetslosheten. Som framgéar 4y tabell 1.12 &r emellertid den svenska
arbetsloshetserséttningen mycket generés _ dven gy det bér sédgas att nivan
pad dessa stod &r lagre &n de varit de senaste &ren. Erséttningsnivdn  ar 80

av arbetsinkomsten, are sig den arbetslése &r ensamstdende eller har forsorj-



18

ningsplikt  for makemaka eller till och med har makemaka med ett arbete.
Detta ar betydligt e generost for alla dessa kategorier &n vad fallet ar i
nagot annat land. Ersattningsnivdn  for ensamstiende personer &r tex. endast
19 % iStorbritannien, 25 % iJapan och 24 % iUSA. Nivdn &r ocksd hégre
an den &r i lander med genergsa vélfardssystem sdsom Danmark 73 %,
Norge 62 % , Finland 58 % och Osterrike 42 o Dessa ersattnings-
nivder inkluderar dock inte andra typer gy inkomststéd till de arbetslésa och
bor darfor tolkas med férsiktighet. | motsats till de flesta andra lander som
beskrivs i tabellen gors det ingen skillnad i utbetalningar till gifta personer
med forsorjningsplikt for makemaka och utbetalningar till arbetsldsa med
arbetande makamake. Systemet verkar onodigt generost, eftersom det for-
modligen &r svart att sporra manniskor att séka arbete med bidrag pa e s&

hég niva.

5. Ungdomar

Helt tydligt skedde dramatiska forandringar p& den svenska arbetsmarknaden
pa 1990-talet.  S&som Vi noterat oyan verkar forandringama  ygra  speciellt
ogynnsamma for ungdomarna. Det finns anledning att anta att detta &r ett i
hég grad oroande fenomen. Det finns bevis fr&n andra lander se Freeman och
Wise 1980 och Freeman och Holzer 1985  ait perioder g arbetsldshet som
ung, Och speciellt oy dessa perioder ar langa, far op starkt negativ effekt
senare 1 livet _ de forutspdr lagre inkomst och stérre sannolikhet att fler
perioder 4y arbetsloshet folier néar man blir &ldre. Vidare finns det bevis for
att hoga nivder 4, ungdomsarbetsloshet —férknippas  med negativa sociala
foljder sasom o©kad kriminalitet. Samhallet bemdédar sig o att hjalpa ung-

domarna il gpn lyckad overgng frdn skola till arbete. Det ar 4, denna
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anledning gom regeringar varlden over har tenderat att behandla ungdomar
som Specialfall vad galler behovet 5, hjalp. Den svenska regeringen 4 inget
undantag i det har fallet. Tyvarr finns det fa eller inga bevis frdn Sverige eller
nagot annat land pa att regeringar med framgadng kan skydda ungdomarna nér
sysselsattningen utsatts for gp kraftig negativ chock. Detta géller sarskilt de
ungdomar ggom &r s.k. svarplacerade pa arbetsmarknaden och gom har brist-
fallig yrkesutbildning i gp tid d& arbeten i allménhet och okvalificerade arbeten
i synnerhet ar f& Som vi visade qgyan ligger ungdomsarbetsldsheten  fort-
farande pa gp krisartat hdg nivd trots stora satsningar pd aktiva arbetsmark-
nadspolitiska  atgarder foér dessa personer. Det &r en Oppen frdga hur hog

denna procentandel skulle ha varit uytan dessa insatser.

Enligt var uppfattning &r gn gy huvudanledningarna till den héga ungdoms-
arbetslosheten de relativt hdga ungdomslonema i Sverige. Det verkar finnas
belagg frdn hela véarlden gom stéder uppfattningen att arbetsmarknaden — for
ungdomar bOr yara mera flexibel _ sarskilt gepnom lagre realléner ill ung-
domar och minskat antal trygghetsregler i den man dessa motverkar anstall-
ning gy ungdomar _ och att detta &r ett bra satt att underlatta 6vergangen fran
skola till arbete. Speciellt de arbetslésa ungdomarna tycks vérdera arbete for
arbetets ggen skull se Blanchflower,  1995. | Sverige finns det belagg for att
ungdomar gatt miste oy, arbeten pd grund 5y hoga loner sedan den ekono-
miska krisen inleddes i borjan 5, 1990-talet. Tabell 1.13 visar hur forhdllandet
mellan inkomster for ungdomar i &ldrarna 15-24 har &ndrats med tiden jam-
fort med inkomster for man i aldrarna 25-54 inom tillverkningsindustrin.

1980-talet gy speciellt anmarkningsvart pa grund gy att ungdomslénema  gick
ner relativt sett jamfort med yyxnas 6ner i manga lander, vilket fram till

lAgkonjunkturen i borjan 5y 1990-talet &tfélides gy fallande arbetsloshet for
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ungdomar jamfoért med aldre arbetstagare. Ungdomslénema minskade i forhal-
lande till aldre arbetstagares loner med mer &n 10 % i ménga lander  jam-
forelsetalen  for ungdomsléner i Kanada visade pd den starkaste nedgangen
med o6ver 20 under g tiodrsperiod till 1990. Ungdomslénema i Sverige
steg relativt sett mellan 1985-1990. Om ungdomslénema i allménhet utveck-
lats p& samma Satt som ungdomslénema inom tillverkningsindustrin har detta

troligtvis ~ haft oy mycket negativ effekt pa tillgdngen pa ungdomsarbeten.

Det finns ocksd vissa belagg for att den totala realldnedkningen  under 1980-
talet ygr speciellt hdg i Sverige. Figur 1.2 illustrerar detta fenomen. Real-
I6nedkningen  under perioden 1985-1990 1ag ¢ver medelvardet fér EU och
vasentligt over nivderna i OECD. OVer hela OECD-omrddet finns det manga
tecken gom tyder pd gp utpraglad balansgdng mellan 6kade realloner och okad
sysselsattning _ antingen det gng eller det andra galler. Hoppingivande tecken
ar att okningen 5y realléner avtog efter 1990. Okningen . realisnema har

troligtvis  bidragit till att bromsa tillvaxten 4, arbetstillfallen i Sverige.

Slutligen  har vi undersékt skillnaderna i strémmen ,, arbetstagare mellan
olika typer gy arbetsmarknadsatgarder liksom 4, manniskor mellan olika
regioner i Sverige. Varken andelen uppségningar eller nyanstéllningar har skilt
sig sarskilt mycket frdn resten gy Europa, vilket kommer att diskutera
vidare i kapitel fyra. Vi rekommenderar inte nagra férandringar p& detta

omrade.

Tabell 1.14 ger ytterligare information oy hur méanniskor rér sig mellan
regionerna.  Tabellen redovisar den andel 5y befolkningen gom under ett &r

fiyttade till en annan region. Aven om begreppet region kan definieras
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mycket olika i olika lander forefaller nivderna hoga i Sverige _ 1987 flyttade
tex. 3,9 % jamfort med 2,8 % iUSA, 2,9 % i Norge och 1,1 % iTyskland.

Andelen personer som flyttade till andra regioner g relativt konstant under
perioden, vilket kan tyda pa att befolkningen ar relativt rorlig och att detta
inte styrs enbart g, aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder. Mellan 1985 och
1992 skar man ner P& flyttstodet frdn 390 miljoner kronor 1985 till 90
miljoner kronor 1990. Den stora rorligheten mellan regioner tyder pa att det
svenska systemet varit effektivt vad galler omplacering 5y arbetskraften. — Att
nd den ratta balansen mellan flyttstdd och regionalpolitik, — speciellt med tanke

pa avfolkningen g5y landsbygden, kraver naturligtvis ett kansligt handlag och

ligger utanfér (gmen fér denna rapport.

6. Slutsatser
Sammanfattningsvis  har vi kommit fram till foljande:

Kvinnornas  arbetskraftsdeltagande  har tenderat att ygrg Mmycket hogt i
Sverige.

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

P4 attiotalet hade Sverige gp tillvaxt gom 1&g under OECD:s medelvarde
badde vad galler sysselsattning och arbetskraftens —storlek.

4. Mellan 1992 och 1994 upplevde Sverige g vasentlig minskning bade i
friga o sysselséttning och arbetskraftens storlek.

Arbetslosheten o 1&g fore 1989 jamfért med andra lander, pen |49
mycket nérmare, &aven gm den fortfarande understeg, OECDzs medeltal
efter 1989.
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Ungdomsarbetslosheten  uppstod gom ett problem pa 1990-talet. Samma
utveckling noterades for de flesta andra lander ytom Japan pa 1980-talet.

Andelen ungdomar i gom deltog i undervisning p& heltid ckade n&got
under 1990-talet.

Det intraffade gn vésentig okning i omfattningen 5, och  dérmed
kostnaderna for aktiva arbetsmarknadspolitiska — atgarder under perioden
efter 1991, sarskilt for ungdomar.

Ungdomslénema i relation till vuxenlénema ar héga i Sverige.

10. Rorligheten  mellan olika regioner i Sverige har historiskt gett varit stor.

Vi har diagnostiserat de huvudfragor gom Vi anser att man Maste ta itu med
p& den svenska arbetsmarknaden. | de tre foljande kapitlen presenterar Vi
kriterier  for bedémningen 4, mdjliga Iésningar pa dessa problem. | kapitel tva
har vi redovisat huvuddragen i de principiella riktlinjerna. | kapitel tre
behandlas ekonomisk-politiska aspekter. | kapitel fyra granskar vi nagra
utvarderingar 5y, arbetsmarknadspolitiska atgarder i Sverige och P& anrmat
hall. | slutkapitiet presenterar Vi gn rad rekommendationer,  gom tror kan

gora att den svenska arbetsmarknaden fungerar bétre pa 2000-talet.
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Noter

Var berakning gy antalet arbetslgsaskilier sig nagot fran den gom anvandsi officiell
statistik, till exempel i - m- u. u.. A211
Arbetsmarknadsdepartementet, 1993, som beraknarandeleh av arbetskraften dom deltar i
atgarder, men undantar dem gom deltar i atgarder frn arbetskraften och darigenom frén
namnareni berékningen. Vi gnseratt en Sddanmetod &r ganskabesynnerlig.

National Bureau of Economic Researcharbetarfor narvarandemed ett stort projekt som
finansieras qy Rockefeller Foundation, och gom engagerarforskare i sex lander inklusive
Sverigeplus USA, Storbritannien, Kanada, Frankrike och Tyskland for att undersékavad
somKan goras for att forbattra situationenfér de ungdomar, som man tror kommer att fa
problem med 6vergéngen fr&n skola till arbete. Vi vet faktiskt inte s& mycket gy denna
grupp. Hur behandlar olika lander de ungdomar gom &r mycket svarplacerade_ ygre Sig
de &r minoriteter, s&danagom hoppat gy skolan, icke laskunniga, handikappade eller
liknande Vad, om négot, fungerar for dessagrupper Vad har pan férsokt gora och vad
har man mlsslyckats med Har program  institutioner och internat fungerat Om ja, hur
val har de i sa fall fungerat Hur stor ar avkastningen Vad har andra lander for
erfarenheter Varfér minskar sd smaningomarbetslshetenfor dennagrupp| USA Vilka
typer av arbeten far de nar de blir aldre Tag t.ex. en nittondring, som har svart att fa
arbete i USA och folj honom eller henne till 30-&rs dagen. Hur annorlunda skulle
erfarenheten 5, arbetsmarknadenvarit oy han eller hon hade vuxit upp under liknande
ekonomiskaomstandigheteri exempelvisFrankrike, Storbritannien, Tyskland, Sverigeeller
Kanada Hur overlever ungdomar ekonomiskt i miljder med hog arbetsléshet Varfor
tenderar amerikansk ungdom att oftare ygrg inblandadi kriminalitet &n ungdomari andra
lander Kommer ungdomsarbetsloshetemtt minska med demografiska forandringar, négot
som méngaeuropee,— forvantar sig Vad, om négot, kan man lara sig gy andra landers
erfarenheter nar det galler att minska ungdomsarbetsléshetem Sverige Vi behéver gygr
pa dessafragor.

3. Vi vet att USA har varit speciellt framgéngsrikt nar det géller att skapaarbeten_ man
har dér sett en nettodkning gy sysselsattningermed 6 miljoner arbeten mellan 1992 och
1994 _ aven gm det ar oklart hur stor del gy dessagom ar goda  arbeten Daremot har
lander gom Frankrike som har héga minimiléner fér ungdomar, och Italien, gom har
strangalagar gm anstélliningsskydd, e, extremt hdg ungdomsarbetsloshet.
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Figur 1.1. Arbetsloshet och arbetsmarknadsatgirder i Sverige.

Procent av arbetskraften
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Figur 1.2. Rorlighet i svenska realloner.
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KAPITEL 2

Vagledande  principer

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken i Sverige kan indelas i tre huvudkom-
ponenter: Aatgéarder for att oka tillgdngen pa arbetskraft, &tgarder for att oka
efterfrdgan p& arbetskraft och atgéarder for att battre anpassa eflerfrdgan  pa
arbetskraft till tilgAngen p& arbetskraft. = MAlsattningen  att uppnd hégsta
mojliga totala sysselséttningsnivd  styr darfor alla dessa atgarder. Detta mal
anses vara en av byggstenama i den svenska modellen. Sarskilda satsningar
har gjorts pé speciella grupper, tex. handikappade eller py5 invandrare, gom

anses ha sarskilt svart att f& arbete.

Detta mal uppnds forvisso i viss utstrackning.  Enligt OECD 1994  &r
sysselsattningen och arbetskraftsdeltagandet sarskilt hogt i Sverige. Som vi
tidigare noterat ar tex. kvinnornas arbetskraftsdeltagande hégre &n i nagot
annat land. Andelen o6verstiger med 10 % siffran for andra rika industrilander

som Norge, Kanada, USA och Schweiz.

Trots detta ar vi mycket tveksamma till oy uppndendet 5y e mycket hég
sysselsattningsnivd  ar ett 6nskvart mal for arbetsmarknadspolitiken, och gom
de aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarderna ar ratt utformade |, ekonomisk
effektivitetssynpunkt. Slutmélet for politiken skall ;5 méanniskornas valbe-
finnande, inte hur mycket de deltar pd g marknad. Sysselsattning &r i basta
fall ett delmdl for syftet att nd det mera grundldggande malet att oOka

manniskors  vélbefinnande. ~ Aven om det &r sant att bdda malen hanger ihop
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_ de arbetslésa ppger standigt att de ar mindre lyckliga &n de gom har arbete
se Blanchflower 1995 _ félier emellertid inte att staten automatiskt skall tg
folk  arbetslésheten och satta dem i arbete till vilket pris gop helst. | stallet
borde staten setill att aktérerna pa arbetsmarknaden rétt beddmer det sociala
vardet gy sina arbetsinsatser och eliminera de faktorer gom leder till gt
arbetstilifallen  ansoneras. Nar allt kommer omkring s& finns det ocks& tecken
som tyder pé& att frAnskilda ar mindre lyckliga &n gifta, men ingen har
nagonsin foresprdkat att staten skulle tillhandahdlla  aktenskapsvagledning,

aktenskapsundervisning  eller beredskapsmakar.

| detta kapitel analyserar vi de argument som kan anféras fran ekonomisk
synvinkel till forman for arbetsmarknadspolitik. V&r utgangspunkt, gom har
sitt yrsprung | ekonomisk analys, ar att under vissa omstandigheter &r utfallet
av den fria marknaden forenat med ett effektivt utnyttiande 4y resurser.
Darfor  &ar statliga ingrepp berattigade bara o dessa omstandigheter inte
foreligger, dvs. att marknaden inte fungerar val, eller om fordelningen 5,
vélfarden, gom skapas genom jdmvikten pd den fria marknaden, &r oacceptabel

ur rattvisesynpunkt.

Darfor  bor ppgn forst helst identifiera ett vél definierat misslyckande p&
marknaden och sedan utforma gop lamplig politk gom rattar till missfor-
hallandet. Som vi kommer gt se finns det manga anledningar att anta att
marknader inte fungerar sarskilt val. Det &r dock mycket svarare att havda,
vare Sig pd teoretiska eller praktiska grunder, att den nuvarande arsenalen av
atgarder ar val rustade for att rétta til specifika brister. B&de pa grund av dess
komplexitet och dess Gverbetoning 5y héga sysselsattningsnivder — ar det inte

troligt att svensk arbetsmarknadspolitik  har styrts gy S&dana principer.
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Naturligtvis ~ ar det faktiskt mojligt att dessa atgarder i sig uppfattas ay en
majoritet 5y, svenskarna goy grundstenar i den svenska modellen. | sa fall
ar det meningslést och till och med omdgjligt att ta bort dem. Men det &r
viktigt att inse att manga 5y dem foérmodligen inte gar att rattfardiga med

ekonomisk logik och att de &ven medfoér betydande ekonomiska kostnader.

Aven nar sarskilda statliga atgarder i princip kan rekommenderas, maste man
ta med i berakningen att P4 sgmma Satt som Marknaden kan misslyckas s& kan
aven staten misslyckas. For det forsta kan staten stdllas infér gsgmma
informationsbegréansningar och uppféljningsproblem  gom den privata sektorn.
For det andra, beroende pd hur de politiska och administrativa systemen &r
utformade, kan statliga atgarder framja organiserade intressegruppers speciella
mal gnarare @n den samlade vélfarden. Vi studerar denna punkt i nasta kapitel.
| detta kapitel forsoker vi rékna ypp ett antal marknadsmisslyckanden, som
kanske kunde forsvara statliga ingrepp pa arbetsmarknaden. Innan vi fortsatter
bor vi pépeka att det offentliga ingripandet p& den svenska arbetsmarknaden
ar mycket stort och omfattande. Det sker genom lonebildning  och det
kollektiva ~ forhandlingssystemet, genom reglering gy arbetsmarknaden, t.ex.
i form 4y anstélinings- och uppsagningsbestammelser, genom socialforsék-
ringen och systemet tor arbetsldshetserséttning och slutligen genom de aktiva
arbetsmarknadspolitiska  atgarder gom denna rapport till storsta delen behand-
lar. Arbetsmarknadspolitiken i Sverige ar bred och heltackande. Har det fore-
kommit s& ménga marknadsmisslyckanden  att o, S& omfattande intervention
ar pakallad Vi tror inte det. Manga ingripanden leder emellertid i sig sjalva
till skevheter p& marknaden g, i sin tur kréver ytterligare ingripanden. Sadan
regleringslogik  kan leda till g Overreglerad ekonomi. Vi aterkommer till detta

nedan.
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Resten gy detta kapitel ar disponerat oo, foljer:  forst forsoker vi att
identifiera  bristerna  p& arbetsmarknaden och lampliga  atgarder.  Sedan
diskuterar  vi om arbetsmarknadspolitik & ett lampligt verktyg fér att uppnd

jamlikhetsmdl  go1y jimnare inkomstfordelning  eller forsakringar  for enskilda

individer.

Kapitlet kommer till den slutsatsen att arbetsmarknadspolitiken inte bor ygra
ett centralt instrument for statliga ingrepp p& marknaderna. Detta betyder inte
att den skall tas bort helt och héllet, men att omfattningen och syftet i hog
grad bor begransas. Vi forordar att den bor begrdnsas till langtidsarbetsldsa

med speciell betoning pa ungdomar.

I. Marknadsmisslyckanden och aktiva arbetsmarknadspolitiska
atgarder

Ménga européer, inklusive svenskar, &r évertygade o, att arbetsmarknaden
inte skall lamnas &t sig sjalv darfor att den ar s& viktig for manniskors
levnadsstandard, trygghet och plats i samhallet. Men |, ekonomisk synpunkt
finns det ingen 4 priori-anledning anta att den ar ineffektiv i alla avseenden.
Man kan hévda att bostads- och kreditmarknaden eller marknaden for
kapitalvaror  troligen &r lika ineffektiva g5y, arbetsmarknaden. Det &ar ocksa
svart att faststélla hur pgn bést bor atgarda problemen, och &nnu svarare &r
det att havda att de nuvarande A&tgérdsprogrammen  &r vél dgnade att avhjalpa

marknadens misslyckanden.

Det é&r darfor viktigt att géra en mera iNg&ende analys 5, dessa frgor. | detta
avsnitt diskuterar vi vad gom kan tala for att arbetsmarknaden ar ineffektiv

och forsoker komma fram till lampliga atgérder.
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i Friktionsarbetsloshet

Den mest grundlaggande ineffektiviteten  gom finns pad arbetsmarknaden — &r
kopplad till det faktum, att marknaden inte &r friktionsfri.  Det &r gy marknad
dér kopare arbetsgivare och séljare arbetstagare inte traffar pa varandra
omedelbart. Att stka arbete och anstélla &r gn kostnadskravande verksamhet.
Eftersom marknaden inte hanterar dessa friktioner  sarskilt val, kommer
I6sningen  att bli  ineffektiv. Denna ineffektivitet beror p& tvd typer av
paverkan gom en individ utdévar pa en annan. Ekonomer kallar dessa fenomen
yttre paverkan Cextemalitiesm. For det forsta har gpn individ gom Soker
arbete gn negativ inverkan pa andra arbetssékande genom att minska moj-
lighetema till arbete for dessa marmiskor, detta kallas undantréangningseffekt

Ccongestion extemality. For det andra paverkar han nyanstillningar pa ett
positivt  satt genom att bidra till gon snabbare ftillsattning gy lediga platser
thick  market extemality. Dessa effekter klarar inte marknader i fri kon-
kurrens gy att hantera, eftersom arbetssokande varken kompenseras for de
positiva effekter de har pa foretagen eller debiteras kostnaden fér de negativa
effekter de har pd andra arbetssokande. P& ggmma sétt bidrar foretag gom
armonserar ut lediga platser ftill att tillsattningen 5, lediga platser vid andra
foretag gar langsammare och till att de arbetslésas mojligheter att hitta ett
arbete okar. P& grund gy dessa effekter kan det bli for lite arbetsloshet och for
fa lediga platser eller for mycket arbetsloshet och for manga lediga platser

jamfort med vad gom &r Onskvart for samhallet i sin helhet.

Vidare uppstdr det vinster béade for foretag och anstallda genom att det &r s
dyrt att leta efter arbete och att nyrekrytera. Eftersom det ar dyrt for foretag
att ersatta anstéllda med billigare arbetskraft kan den redan anstillda arbets-

kraften kréva l6ner gom ligger over dem gom utomstdende &r viliga att arbeta
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for. P& liknande satt kan ett foretag genom att anstélla gp person gora en vinst
som sStorre &n den normala avkastningen pé& det egna kapitalet. Med andra ord
uppkommer  ett O6verskott genom kostnaderna for att soka arbete och att
anstalla. Detta overskott fordelas mellan féretag och arbetstagare pa ett satt
som beror pé hur starka deras relativa firhandlingspositioner ar. Dessa vinster

kompenserar  bégge parter for de resurser de satsat pa att soka arbete eller

arbetstagare.

Anstallningsprocessen  ar darfor 4 priori  ineffektiv.  Fran empirisk synvinkel
ar det emellertid mycket svart att beddma oy avvikelsema fran den effek-

tivaste losningen ar betydande och i vilkken riktning de gar.

For det forsta vet vi att den totala omfattningen 5, séval arbetssokande som
rekryteringar  pa arbetsmarknaden kan vara ineffektiv.  Foretag satsar kanske
inte tillrackligt ~ mycket pé lediga platser darfor att arbetstagare inte soker
arbete sarskilt energiskt, och arbetstagarna soker inte tillrackligt  hart eftersom
det inte finns s& ménga lediga platser. Med andra Ord, ingendera sidan raknar
med de positiva effekter som deras beslut har pd den motsatta parten. Pa
grund gy undantrangningseffekterna  kan ineffektiviteten  ocksa ta motsatt Vag:
foretag och arbetstagare kan séka alltfor intensivt darfor att de inte tar hansyn
till de negativa effekter gom de genererar P& den egna parten. Ekonomisk gn4.
lys mojliggér  en uppskattning gy den relativa betydelsen av dessa tva effekter
genom att se Pd hur arbetsloshet och lediga platser péaverkar nyanstall-
ningama.  Om arbetsldshet och lediga platser har stor inverkan pa antalet
nyanstaliningar, kommer de positiva effekterna att dominera, vilket skulle tyda
pé att det inte forekommer tillrackligt mycket arbetsdkande eller rekrytering

nar marknaden ar ijamvikt. Att stimulera il arbetssbkande och nyanstélining
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skulle d& yara ett onskvart politiskt  maél. A andra sidan, om arbetsloshet och
lediga platser har liten inverkan pa nyanstaliningama, dominerar  undan-
trangningseffektema  och mgn bor pa politisk vag forséka minska de resyrser

som anvands till at soka arbete och rekrytera.

Darfor finns det i princip utrymme for statliga ingripanden, men beroende pé
anstallningsprocessen borde det antingen inriktas pa att 6ka antalet lediga
platser, antalet arbetssékande och hur energiskt dessa soker arbete eller precis
det motsatta. Empiriska data frdn Sverige och andra lander tyder p& att den
totala mangden sokande ar ungefar den rétta. Med andra ord utjgmnar de
positiva och negativa effekterna |no; eller mindre varandra. Dérfor finns det
foga grund for statiga ingrepp for att ©ka eller minska sokandet pa

arbetsmarknaden.

Medan den foregédende diskussionen  har inriktat sig pa& den optimala
stkandenivn vad pyser s&vél arbetsgivare gom arbetstagare, kan mixen mel-
lan arbetsléshet och lediga platser ocks& ygra olamplig. Drivkraften for féretag
att ledigforklara g befattning eller for arbetstagare att soka arbete &r beroende
av hur den extra inkomst ¢gp befattningen genererar delas yp, mellan

féretaget och arbetstagaren.

Om tex. alla intakter gér till arbetstagaren kommer féretag inte ha nagot
intresse 4y att ledigforklara  befattningar  eftersom de inte har méjlighet att fa
tackning for sina anstallningskostnader  nar de val funnit en arbetstagare. De
ekonomiska fordelarna for samhallet i sin helhet 5y lediga platser och arbets-
sbkande beror i sin tur pd den inverkan detta far pd antalet nyanstallningar.

Om lediga platser har gp stor inverkan nyanstéllningar i forhallande il
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arbetslésheten  bor man gynna dessa. Vi inser darfor att motiven for privata
foretag att utannonsera lediga platser och arbetstagare att soka dem inte har
ndgonting att géra med de fordelar dessa aktiviteter innebar fér samhéllet. Det
finns ingen g priori orsak till varfér ©verskottet fr&n nyanst&liningar  skulle
delas mellan arbete och kapital pad exakt det satt gom krdvs fér att uppnd
samlad ekonomisk effektivitet. ~Om foretagens vinstandel &r fér hog kan de
lediga platserna bli for manga i férhdllande till antalet arbetsstkande. Om
andelen &r for 1&g blir det inte tillrackligt manga lediga platser. Aterigen
bevismaterialet inte tillrackligt Gvertygande for att man Skulle kunna havda att
ineffektiviteten  gar i den gng eller andra riktningen.  Aterigen finns det inte
ndgon stark grund for statliga ingripanden. | bilaga Al beskriver vi ett mycket
grovt rakneexempel for Sverige. Det tyder pa att det inte finns n&gon orsak
att tro att de intdkter gom genereras av ett arbete delas mellan arbete och
kapital pd ett sétt gom signifikant skier sig frdn vad ett adekvat utbud

lediga platser i forhdllande till arbetslosheten skulle krava.

Av praktiska skl finns det darfér ingen stérre anledning fér staten att blanda
sig i anstéllningsprocessen.  Det betyder dock inte att arbetsférmedlingens

tianster pé ett mikroekonomiskt  plan inte kommer att ha en betydande positiv
inverkan pa den arbetsstkandes modjligheter it hitta ett arbete. Detta &r i
sjaglva verket gp form 5y direkt omfordelning  frdn den anstallde till den
arbetslose i form 5y dkade regyrser N natura, som anvands till att stka arbete.
Men det finns ingen anledning att utgd frdn att en Sadan form 5, omfordelning

Okar den totala ekonomiska effektiviteten. Med andra ord &ar det mycket
mojligt  att de resurser som avsétts for att soka arbete kunde anvandas béttre
for andra offentliga tjanster gom barnomsorg, infrastruktur,  utbildning och s&

vidare.
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Ovanstdende analys har emellertid behandlat de arbetslésa gom en homogen
grupp. Vi tror emellertid att de langtidsarbetslésa  &r mindre effektiva nar det
géller att sbka arbete an de korttidsarbetslsa. Det betyder att langtidsarbets-
l6sheten har liten inverkan pa det totala antalet nyanstaliningar, dvs. den ar
inte ndgon speciellt produktiv verksamhet oy man ser det utifrdn  samhallet i
sin helhet. Detta tyder p& att arbetsmarknadspolitiska atgarder kan ygrq il
hjglp om de utformas s& att de Okar sokintensiteten och &teranstélinings-

sannolikheten for de langtidsarbetslésa.

i Bristande konkurrens pa produkt- och arbetsmarknaderna

Vi 6vergdr p, till ett helt annat slag gy ineffektivitet, namligen den som ar

knuten till konkurrenshinder  pa produkt- och arbetsmarknaderna.

a Monopol

Konkurrenshinder P& en marknad snedvrider férdelningen 4y, resurser oOch
minskar normalt  aktivitetsnivan. Sédana hinder inkluderar monopol och
karteller, fackliga Ioneférhandlingar  eller stora féretags dominerande stallning
pd arbetsmarknaden, ofta pa lokal nivA. Bristande konkurrens #r darfor ett
mojligt motiv for statliga ingrepp darfér att den leder ftill for 1&g ekonomisk
aktivitet. Man skulle kunna havda att arbetsmarknadspolitiken tenderar att l6sa
problemet, eftersom den i princip kan o6ka sysselséttningen och darigenom
aktiviteten. Och faktiskt héavdar Lindbeck-rapporten att marknaden har for stor
makt i den svenska ekonomin, &ven oy de bevis gom laggs fram inte &r

sarskilt starka.
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I varje fall boér man erkanna att arbetsmarknadspolitiken l&ngt ifrdn  ar ett
lampligt  verktyg for att komma till ratta med sadana brister. Den béasta
I6sningen  &r utan tvekan att genomdriva g politik  gom frAmjar  konkurrensen.

Andra &tgéarder gom minimi- eller maximipriser eller Iéner, skatter och bidrag,
kan overvagas, men de & mindre lampliga eftersom de bara &r den nast basta
losningen.  Aktiva arbetsmarknadspolitiska ~ &tgéarder kanske hjalper, men de ar
uppenbarligen illa anpassade f6r denna typ gy problem och kan knappast

motiveras gy denna typ zy marknadsmisslyckanden.

b Insidef-makt och bristande kontroll 5y, de anstéllda

Andra mekanismer filliter anstallda att begdra loner gom ligger over dem gom
de arbetslosa skulle y4rg villiga att arbeta for. For det forsta, gom redan
diskuterats, utgér kostnader fér personalomséttning,  sékning och rekrytering
av Personal att det blir dyrt for foretag att ersitta redan anstallda med
arbetslosa personer insider-mekanismen, se Lindbeck och Snower [1989].
For det andra finner kanske foretag att det &r véart att 6ka Iénerna utdver vad
de arbetslésa kraver for att 6ka arbetstagarnas motivation och drivkrafter och
minska deras bendgenhet gatt sluta detta kallar ekonomema effektivitets-

lonemekanismen; se Shapiro och Stiglitz [1984].

P& grund 4, dessa mekanismer kan ekonomin  karakteriseras av en
arbetsmarknad dér goda arbeten kommer att finnas sida vid sida med daliga
arbeten  och ofrivilig  arbetsléshet. Detta kallas den dubbla arbetsmark-
naden; g Doeringer och Piore, 1971; Bulow och Summers, 1986. Antalet
goda arbeten kommer att ygr for Igt, darfor att deras héga léner g

foretagen uppfattas gom mera kostnadskravande &n vad de verkligen ar for
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samhéllet i stort. S&dant lonetryck fr&n arbetstagare gom har arbete déampas

genom Okad konkurrens frdn outsiders.

En del ingrepp frdn statens sida kan yara nyttiga om dylika brister &r for
handen. De lampligaste liknar inte aktiv arbetsmarknadspolitik, utan Skulle
innebara att man Subventionerade de goda arbetena. Men gp s&dan politk kan
vara orealistisk ,, skattesynpunkt, darfér att den Okar skattebordan till g icke
tolerabel nivd. En alternativ politik skulle kunna ygrg att formd de arbetslésa
att soka arbete merg intensivt och pd s& satt 6ka det nedatgdende trycket pa
Ibner. En s&dan inriktning  &r mer i linje med den aktiva arbetsmarknads-

politiken  gom Vi forordar. Det kan dock visas att om den &r jamnt fordelad

mellan alla arbetslésa har ©kad sokintensitet liten eller ingen ejfekt pd den
totala arbetslosheten  Om den daremot riktar in sig pad langtids- till skillnad
mot KOrttids-  arbetslésheten, skulle politken pa ett effektivt satt utéva tryck
nedadt pa lénerna och minska arbetslésheten. Se Calmfors och Lang [1994]
for gn teoretisk analys. Att rikta in sig pa nykomlingar p& arbetsmarknaden

hjalper ocksa till att f& per I6nerna. Darfor finns det ett visst utrymme fir gp
aktiv arbetsmarknadspolitk ~ gom ett medel for att ratta till brister 5, detta slag,
forutsatt att den ar traffsaker. Vi kommer dock att visa i nasta kapitel att en

sédan inrikining  kanske inte & nagot gom den allménna opinionen foredrar.

aii  snedvridningar 5y priser gom oOrsakats g, andra institutioner

Aktiv  arbetsmarknadspolitik kan ges som ett medel for att ratta il
snedvridningar  gom orsakats gy andra institutioner. | synnerhet kan mpan hévda
att de s.k. solidariska I6nepolitken  negativt péverkar I6nernas varde gom

signal. Loner i liknet med andra priser spelar gp vardefull samhallsroll. De
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berattar for ggg yar _ | grova drag: regioner, sektorer och yrkeskunskaper
arbetskraften  &r mest vardeful. Genom att manniskor fattar beslut o, utbild-
ning och bosattningsort pé grundval 5, marknadsléner, bidrar de till ekono-
misk effektivitet.  Institutioner gom stér denna process paverkar ekonomins
investeringar i manskligt kapital och orsakar ineffektivitet i omférdelningen
av arbetskraft. Enskilda individer kommer da inte att rdkna in det verkliga
vardet ay att investera i egp viss mangd eller ep viss typ gy manskligt kapital.
P& liknande satt kommer arbetstagare inte nodvandigtvis  att flytta fran de

minst till de mest effektiva sektorerna eller regionerna.

Aktiv  arbetsmarknadspolitk ~ kan d& ersatta denna mekanism. Idealt skulle de
mest eftersokta yrkeskunskaperna kunna identifieras och géras tillgangliga
genom utbildningsprogram. De sektorer dér man har storst behov 4y arbets-
kraft skulle ocksd kunna identifieras och genom arbetsformedlingen och
flyttbidragen  kunde arbetskraft styras till dessa sektorer &ven i avsaknad gy

betydande l6nedifferenser mellan dessa sektorer och resten gy ekonomin.

Vi har ménga anledningar till att stélla ogg skeptiska till on s&dan syn P& aktiv

arbetsmarknadspolitik.

For det forsta har staten inte nodvéandigtvis nagot dvertag _ relativt sett = néar
det galler att identifiera industrier pa uppgang och nya yrkesfardigheter.  Staten
kommer troligen att utséttas fér snedvridna marknadssignaler lika mycket gom

de enskilda manniskorna.

For det andra &r det inte sjélvklart att on solidarisk I6nepolitik  skulle hamma

omfdrdelningen 5 arbetskraft. Nar relativionema  ar stela, styrs omfbrdel-
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ningen gy arbetskraft gparare ay efterfrigan  &n gy utbudet p& arbetskraft. P&
en arbetsmarknad med flexibla relativibner och I&g rorlighet, leder g chock
i en sektor forst till I6neckningar i sektorer med hog efterfragan i férhallande
till sektorer med |ag efterfrdigan. Arbetskraften lamnar da de sistnamnda
sektorerna for att ansluta sig till de forra. Resursema flyttas p& s satt fran
arbetsplatser med |3g efterfrdgan till sddana med hog efterfrigan. P& op
arbetsmarknad med stela relativibner forhindras lonerna att sjunka i sektorer
med |ag efterfrigan. Det finns ett 6verskott p& arbetskraft i dessa sektorer och
hogre efterfrdgan  &n tillgdng p& arbetskraft i de expanderande sektorerna.
Arbetskraft  flyttas genom uppsagningar i nedatgdende sektorer och nyanstéll-
ningar i sektorer p& uppgang. Det &r inte klarlagt varfér denna kvantitets-

mekanism skulle uppna lagre rorlighet an pris- eller relativ l6nemekanis-
men. Omfdrdelningen  skulle till och med kunna bli alltfor snabb med g s&dan

mekanism.

For det tredje ifrhgasétter svenska ekonomer ., l6nebildningen verkligen &r
solidarisk i Sverige, eftersom g stor del 5y de faktiska I6neckningama beror
pa loneglidning.  Darfér skulle likalonspolitken  egentligen yara en dimrid&

utan nagon verklig effekt pa relativibnema, samtidigt gom den skulle bygga
in gn inflationsmekanism i ekonomin  gepom att forhindra g nedjustering 4y

de nominella I6nerna i krisdrabbade sektorer.

For det fijarde _ och allra viktigast _ ar logiken i att bota en shedvridning
genom att infora ytterligare  snedvridningar  mycket farlig och kan leda till ett
overflod 4y regleringar.  Om den solidariska I6nepolitken  snedvrider firdel-
ningen gy arbetskraft och investeringarna i humankapital borde mgn allvarligt

ompréva och utvardera denna politik, innan man goér ytterligare offentliga
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ingrepp.  Syftar exempelvis politiken till att uppnd férdelningspolitiska mal,
borde man allvarligt &vervdga andra satt att omfordela inkomster, exempelvis
genom skatter och transfereringar.  Det svenska systemet gar redan langt i den
riktningen,  man kan darfér frdga sig om den solidariska I6nepolitiken  fyller

nagon nyttig funktion.

Vidare kan noteras att nar direkta ingrepp tenderar att uppvaga de negativa
effekterna 5, de prissnedvridningar o, skapas gy ndgon institution,  blir
kostnaden for denna institution mindre tydlig, och ekonomin l6per risk att
anvanda sig 4y, den i allt hégre omfattning. Det finns tex. tecken pa att
relativibnema  for ungdomar i Sverige har okat, och vi kan tanka qggg att detta
mojliggiorts genom att arbetsmarknadspolitiken gjort ungdomsarbetsldsheten

mindre tydlig _ i manga andra lander har gn insett att l&sningar vad galler
Ioner har skapat ungdomsarbetsléshet och darfér har mgn vidtagit &tgarder for

att Oka flexibiliteten  pa de ungas arbetsmarknad.

Argumenten  gygn antyder att institutioner  kompletterar varandra i stor ut-
strackning, och att det kanske yore mera relevant att 6verviga en Gver-

gripande reformering 5y systemet &n att andra nén 5, dess enstaka delar.

av Brister i definansiella marknaderna.: fimktionssatt

Det ar rimligt att manniskor gom utsatts for foérandringar och osakerhet vad
géller deras inkomster forsoker varna sig mot dessa fordndringar.  Det &r den
finansiella inklusive  forsakrings-  sektorns roll gt forhindra att inkomstfluk-
tuationerna  blir alltfér stora over tiden eller p& grund av kraftiga storningar.

Genom in- och utlaning pa marknaden kan konsumenterna jamna yt sin kon-
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sumtion och koppla bort den frdn sina inkomster. P& detta satt kan de flytta
konsumtion frdn goda till daliga tider arbetsloshet, pension, sjukdom.
Dessutom gor forsakringar att manniskor kan bibehalla sin inkomst under tider

av Sjukdom och arbetsloshet.

| gn idealisk vérld skulle sadana finansiella instrument spontant tillhandahéllas
av en konkurrerande  privat sektor och det skulle inte finnas ndgot behov 4y
regeringsingrepp. Manniskorna  skulle fritt kunna kopa arbetsloshets- och
sjukforsakringar ~ p& marknaden, fritt kunna lana eller satta in pengar fOr att

finansiera konsumtion under semestrar Och efter pensioneringen etc.

I verkligheten har vi anledning tro att finansiella marknader inte fungerar
sarskilt val, och vi noterar de aktiva statliga ingreppen pa omradet for sddana
forsakringar. | Sverige gom | manga andra lander &r det staten gom Star for
den storsta delen 5, arbetsléshets- och sjukforsékringama. Dessutom &r den
aktiva arbetsmarknadspolitiken tatt knuten till arbetsléshets- och handikapp-

ersattningama,  eftersom detta &ar on alternativ  form g, inkomstkalla — sarskilt
riktad till sgmma typer ay Ménniskor. Med detta félijer op rad fragor: Varfor

ar de finansiella marknaderna bristfalliga Vad Dbor staten gora det Ar

arbetsmarknadspolitik det riktiga

Det finns tvd huvudorsaker  till brister i de finansiella  marknadernas
funktionssatt:  marknader  gom Saknas Cmissing markets och asymmetrisk

information

Den viktigaste typen gy marknader gom saknar ar den for sjukforsakring. |

idealfallet borde alla manniskor teckna g sjukforsakring innan de foddes,
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eftersom manniskor, gom har problem med sin halsa nar de tecknar en sadan
forsakring far betala o hdgre premie an andra, och darfor kommer det inte

att kunna finnas nagon perfekt forsékring mot sadana problem.

Asymmetrisk information  betyder att forséakringsgivaren inte  kanner till
forsakringstagarens egenskaper ocheller  beteendemonster. Detta fenomen
forhindrar  uppkomster 5, marknader for heltickande forsakringar. L&t 0ss
betrakta fallet med arbetslshetserséttning.  Det finns manga férhallanden gom
skulle hindra manniskor fr&n att vara helférsakrade mot risken att bli
arbetslés.  For det forsta, om risken fér att bli arbetslos inte ar markbar
kommer enbart de med den hogsta risken att vilia teckna o forsdkring, vilket
skulle leda till gn kollaps pd marknaden problemet med s.k. negativt urval.

For det andra, oy anstrangningen att hitta et arbete inte & méatbar kommer
den forsékrade arbetslose inte att soka nytt arbete sarskilt energiskt problemet

med den s.k. moraliska risken. Likasd kommer det att finnas drivkrafter for
arbetsgivare och arbetstagare att avbryta anstillningen allt fér ofta eftersom
kostnaden bars 5y en tredie part sSystemet for arbetsldshetsersattning.

Liknande  fenomen Aterfinns p& kreditmarknadema, vilket leder till gp

ransonering gy krediter och till att det blir omgjligt fér vissa personer att lana.

Dessa problem finns emellertid ocksd p& andra férsdkringsmarknader dar
staten spelar gpn mindre framtradande roll. Vidare uppstdr de oavsett om
férsakringsgivaren ar statlig eller privat. En del regleringar, gom att gora
forsakringen  obligatorisk,  kan ygarg nodvandiga. Men ett direkt statligt
tilhandahdllande  &r varken med nédvandighet effektivt eller den enda 16s-

ningen pd marknadens misslyckande. Darfor finns det ingen a priori-anledning
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att inte delegera dessa uppgifter till privata forsakringsbolag, forutsatt  att
lampliga regleringar kommer till stdnd. L&t ogg emellertid |smna denna punkt
och reflektera 6ver hur misslyckanden pa de finansiella marknaderna kan

atgardas.

Huvudproblemet  ar att 6vervakning &r ep central ingrediens i op framgangsrik

finansiell infrastruktur. P& socialforsakringsomradet betyder detta att det &r
mycket viktigt att Gvervaka de arbetslosas anstrangningar att soka arbete, att
kontrollera att de sjuka och handikappade verkligen &r sjuka och handikappade
etc. Det enda alternativet till dvervakning ar att tvinga forsakringstagama  att
ta med i berékningen de kostnader deras handlingar orsakar resten ay
samhallet, vilket skulle innebdra minskad erséattning fran forsakringen och
sankta kompensationsnivaer. Bada komponenterna borde i sjalva verket ygra
en del gy ett optimalt forsékringspaket och den relativa vikten g5, varje
komponent skulle \ara avhéngig g, 6vervakningskostnaden och anpassas efter

omsténdigheterna.

Tidigare har Sverige valt gy hdg 6vervakningsniva kopplat till g hog
ersattningsnivd.  Overvakningen utfordes bade pa arbetsléshetsforsakringsnivan

genom kontroll 5 hur ménga anvisade arbeten g arbetslds sokte och genom
arbetsmarknadspolitiska atgarder, gom ofta sdgs gom en Piska for den
arbetslose gom misskétte  sig. Men den piskan gy mycket lindrig jamfort med
andra lander. Man kan inte lata bli att tro att enbart gn indragning 4y
ersattningen _ eller &minstone gp minskning till existensminimum  hade varit
mer effektivt gom straff, och betydligt mindre kostsamt for landet, och p& s&

satt frigjort  resurser som kunde ha anvants till dvervakning och hjalp il

arbetssokande. De enda férdelarna med programmen Vvad galler Gvervakning



60
&r att en vagran att delta i gn arbetsmarknadsatgérd ar gp osviklig anledning
att upphéra med utbetalningarna 5, erséttning, eftersom den ar mycket latt for
myndigheterna  att upptécka. | avsaknad gy dessa atgarder méste arbetsloshets-

kassan sétta in resyrser fOr att uppticka om en person tackat nej till et

erbjudande oy, arbete frdn o privat arbetsgivare.

Om den nuvarande hoga arbetsloshetsnivdn i Sverige visar sig bestdende, s&
kommer Sverige att stallas infor svara val vad galler instdliningen till sitt
arbetsloshetsersattningssystem. I synnerhet kan gp stram 6vervakning av ett
stort antal arbetsldsa bli alltfér kostsamt, vilket skulle medféra att man kanske
tvingas forlita sig mindre pé évervakning och mer p& sénkt ersattning for att

fa fram de ratta incitamenten.

Ett ndgot annorlunda problem &r att det faktum att vissa manniskor, séarskilt
arbetslésa, inte kan l&n, och detta kan hindra dem fr&n att starta nya
foretag. Man far darfor overvaga Aatgarder gom statliga lan eller garantier till
lginkomstgrupper  gomn startar nya foretag. For att undvika de problem med
negativa urval gom vanligtvis forknippas med s&dana program Maste man
sedan Overvaga att satsa resurser Pa att folja upp programmen. Huruvida
staten skulle kunna I8sa ett uppféljningsproblem som den privata marknaden

uppenbarligen inte klarar av, ar emellertid oklart.

2. Makroekonomisk stabilitet och aktiv arbetsmarknadspolitik

Ett mgjligt réattfardigande 5y ep aktiv arbetsmarknadspolitik ar att den ar ett
verktyg for makroekonomisk  Stabilisering. Det ar otvivelaktigt s& att antalet

personer som deltar i &tgarderna och pengarna som satsas pa dessa atgérder
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tenderar att 6ka under Ilagkonjunkturer och darigenom stimulera den totala
efterfrdgan. Detta foranleder ¢p grundlaggande fraga: i vilken utstrackning &r
en aktiv arbetsmarknadspolitik ett lampligt stabiliseringsverktyg Innan  vi
besvarar den frdgan skall det noteras att en del ekonomer till och med
ifrAgasatter oy Stabilisering 5y konjunkturcykeln ar ett Onskvart mal

vélfardsforlustema 5 dessa fluktuationer kanske inte &r sa stora, och i den
utstrackning gom de ar reaktioner pa teknologiska férandringar  och stor-
driftsfordelar ~ kan konjunkturcykler — 5rq effektiva. Aven om Kkonjunkturcykler

ar ineffektiva kan den basta atgarden ygrg att direkt angripa orsaken il
ineffektiviteten,  enligt de linjer gom diskuterades i det foregdende avsnittet,

snarare an att genomféra gpn anti-cyklisk  stabiliseringspolitik.

L&t ogs emellertid  anamma asikten att konjunkturcykler  skall bekampas. D&
framg&r det klart att ekonomer traditionellt inte betraktat gn aktiv
arbetsmarknadspolitik  gom ett anti-cykliskt  verktyg. Det &r gpnarare Penning-
och finanspolitik som flillskrivs  den rollen. Men traditon &r knappast ett
rationellt  skal. Vi gnser att lampligheten g, ett makroekonomiskt  stabilise-

ringsverktyg  skulle kunna bedomas féljande grunder:
Hur produktivt  &r verktyget nar det galler att generera ekonomisk aktivitet
Hur manga arbetstilifallen  skapar det till exempel per satsad krona

Hur tillforlitligt ar det | synnerhet hur stor &ar efterslapningen mellan
beslutet att anvanda ett verktyg och effekten pa ekonomin

Hur trovardigt ar det Hur kan regeringen utfasta att stimulansen &r
tilifallig  och inte leder till g, ckande utgiftstrend
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Vad  betraffar ~ den forsta frdgan s34 kan |yan kanske havda gt
arbetsmarknadspolitik  medfor ett 6kat antal arbetstillfallen,  eftersom utgifterna
helt koncentreras p& att skapa sysselsattning. Det finns dock tv& viktiga
varningar.  For det forsta tyder undantrangningseffektema av en aktiv
arbetsmarknadspolitk  se kapitel 4 i sjalva verket p& ett stort sloseri med
pengar . aven om undantrangningen férmodligen &r lagre i lagkonjunkturer.

For det andra finns det ingen garanti for att de arbetstillfallen och
yrkeskunskaper  gom skapas ar fill nytta. Dvs. vi & osdkra oy arbetsmark-
nadspolitiken  skapar sarskilt méanga arbetstillfallen  totalt, och #Aven om den
skapar arbetstillfallen  ar osakra om dessa &r produktiva.  Samhéllet kan
kanske onska att det skapas arbetstillfallen i o l&gkonjunktur  #ven om de ar
improduktiva.  Men oy det finns egt instrument gy kan sakerstilla att de
arbetstillféallen g5y skapas verkligen &r produktiva &r det annu béttre. Det
finns ingen anledning att bortse frdn produktiviteten bara for att arbetsldsheten

ar hog.

Naturligtvis ~ kan ggmma slags kritk riktas mot 6kningar Ly de offentliga
utgifterna, eftersom sddana utgifter inte okar efterfrigan lika mycket over alla
sektorer. Aktiv arbetsmarknadspolitik  ar i sjalva verket on specifik form g,
finanspolitik. ~ Om offentliga anslag inte férdelas med omsorg Kan de skenbart
Oka den relativa efterfrigan inom vissa sektorer. Typiska exempel &r infra-
strukturprojekt,  skattelattnader for investeringar, subventioner till byggsektorn,
skatteavdrag for speciella utgifter, etc. Man kan dock i princip bestamma vilka
offentliga projekt gom skall komma till stand genom att tillampa reglerna for
kostnads- och intaktsanalys, och darigenom maximera det sociala vardet av de
Okade offentliga  anslagen. Vidare kan finanspolitken géras mera neutral om

man genomfor generella skattesénkningar gnarare 4n okade offentliga utgifter.
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Vi inriktar  gss nuy P& penningpolitk,  dvs. gn sankning gy rantenivan, gom
owerlater &t marknaden att bestamma vilka arbetstillfallen gy, skall skapas och
daarigenom sékerstéller att dessa arbetstilifallen  &r nyttiga i n&gon mening.
IWlen penningpolitiken  &r inte neutral mellan sektorerna eftersom den, p& grund
aw depreciering gy valutan, tenderar att ©ka efterfrdgan i den konkurrens-
uttsatta sektorn i forhallande till den icke-konkurrensutsatta.  Om detta &ar bra
elller daligt beror pa omstandigheterna, till exempel p& oy kapacitets-
uttnyttjiandet  &r hodgre i en sektor an i en arman. | den nuvarande lagkonjunk-
tuiren ar det exempelvis betydligt mindre Overskottskapacitet i den férra
seektom &n i den genare P& grund 5y den stora nedskrivningen g, kronan.

Darfor & utrymmet for egpn expansiv penningpolitk  begransat.

Peenning- och finanspolitk  har darfér ocksd negativa sidor. Detta antyder att
deet kan ygra en god idé att anvanda arbetsmarknadspolik  ¢om ett extra
miakroekonomiskt  instrument, men att den bor anvandas med forsiktighet och
mied hansyn till omsténdigheterna.  Att den antas innehdlla ¢ hog syssel-
séattningsfaktor  bor inte dolja det faktum att risken for att man Skapar
vardelosa arbetstillféallen  &r storst med detta instrument. Detta &r ett sarskilt
alllvarligt problem med tanke pé de negativa resultat gom man | allmanhet fatt
frrén mikroekonomiska  studier 4y avkastningen och undantrangningseffektema

aw arbetsmarknadsétgérder se kapitel 4. Mixen mellan arbetsmarknadspolitik

occh finans- och penningpolitik  skall grg noga underbyggd och yarq avhéngig

aw

i vikten 4, arbetsléshet gom ett problem i forhallande till kapacitets-
utnyttjandet,

iii mandvermarginalen  for varje instrument och

iiii hur kapacitetsutnyttjandet ~ fordelas mellan olika sektorer.
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Vi véander py uppméarksamheten mot den andra frdgan, och d& lutar vi mot att
tillforlitighet  &r mera utmarkande fér arbetsmarknadspolik — &n for andra anti-
cykliska instrument. Staten har sannolikt battre kontroll &ver arbetsmarknads-
politken &n dver effekterna gy finans- och penningpolitiken, o i avgorande
grad beror pa okontrollerbara parametrar som chocker i efterfrdigan p& kapital,
marknadsforvantningar och spekulation, konsumenters och investerares for-
troende, samt enbart péverkar den verkliga ekonomiska aktiviteten med l&nga

och varierande efterslapningar.

Slutligen  kan inte problemet med trovardighet bedémas oberoende
politikens institutionella  utformning.  Arbetsmarknadspolitiken borde foérhindras
att permanent tillféra  brénsle till budgetunderskottet. Avgdrande  for att
astadkomma detta &r huruvida Arbetsmarknadsstyrelsen kan skyddas mot
politiska pétryckningar och gm tydliga riktlinjer finns inskrivna i dess instruk-
tion. Vi &terkommer till detta i kapitlet o, ekonomisk-politiska aspekter pa

den aktiva arbetsmarknadspolitiken.

Den aktiva arbetsmarknadspolitikens effektivitet g9y ett makroekonomiskt
medel beror &ven p& dess effekter p& inflaton och Ionebildning.  Svenska
ekonomer har &gnat stor uppmérksamhet mojligheten  att minskat arbets-
sbkande bland dem gop, deltar i &tgarder kan oka inflationen genom att minska
det tryck nedat pd lonerna o arbetsldsheten normalt utévar. Se Calmfors,
1993; Forslund, 1994. Hittills tillgangliga data, gom visserligen inte ar helt
entydiga, tyder pé& att detta ar et allvarligt problem. Det forstarker vart
antagande att arbetsmarknadspolitk  borde fokuseras p& de langtidsarbetslsa
och oka deras mojligheter att konkurrera pa arbetsmarknaden. Om s&dana mal

uppnés, forstérks ocksd det makroekonomiska  genomslaget av aktiva arbets-
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marknadspolitiska  insatser. P& motsvarande satt géller att om fackféreningarna

forvantar  sig att alla férlorade arbetstillfallen  gq fororsakats 5y, aggressiva
I6nekrav  kompenseras gy arbetsmarknadspolitiken, kommer de inte att avstad
frdn att formulera dessa krav och g inflationsmekanism  byggs darmed in i
ekonomin.  Om arbetsmarknadspolitiken anvands gom ett makroekonomiskt

medel bor den pa ett trovardigt satt utformas s& att den enbart motverkar
lagkonjunkturer  gom framkallas 5y en nedgéng i efterfrigan och inte de gom

orsakas gy l6nehgjningar.

Makroekonomiska  data kan sprida lite ljus 6ver de fragor vi just diskuterat.
For det forsta &r det tydligt, gom Calmfors 1993  har pépekat, att aktiv
arbetsmarknadspolitik  &ar kraftigt anti-cyklisk.  Erfarenheten frdn den forra lag-
konjunkturen,  d& s& stor andel ggm 6 % gy arbetskraften deltog i dessa
atgarder, ar sldende. For det andra verkar det ha funnits betydande hand-
lingsfrinet vad galler vilka atgarder gom anvandes fér att bekampa l&gkonjunk-
turerna. Vid gp del tillfdllen anvéandes utbildningsprogram, vid andra bered-
skapsarbeten. Man kan frdga sig vad det finns for skal till detta; mixen av
utbildning  och beredskapsarbeten under lagkonjunkturer bor bestammas med
hansyn till o6vervdgandena gyan men Vverkar hittills ha skett ganska god-
tyckligt.  Enligt var standpunkt &r beredskapsarbeten mer relevanta &n utbild-
ning for att bekdmpa tillfalliga  Iagkonjunkturer, atminstone fér huvuddelen av

arbetskraften.

Calmfors 1993 rapporterar aven gn uppatgdende trend i den andel gy
arbetskraften  gom deltar i aktiva arbetsmarknadspolitiska  &tgarder. Detta kan
tolkas gom att systemet inte fullt yt kan vanda den expansiva inriktningen nar

val lagkonjunkturen ar over dvs. ett trovardighetsproblemf. Tidsseriedata
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o6ver konjunktursvangningama bekréftar antagandet att det kan finnas ett
trovardighetsproblem  knutet till aktiv arbetsmarknadspolitik: Figur visar det
dynamiska sambandet mellan arbetslésheten och den del gy arbetskraften gom
deltar i aktiva arbetsmarknadspolitiska  &tgarder. Ett sldende inslag i figur
ar ogloma i kurvan. Dessa 6glor innebér att nar arbetslgsheten sjunker s& gar

deltagandet i atgarder ned mycket l&ngsamt _ sa det ar inte latt att vanda den

okning 5y antalet deltagare gom genererats gy en Okning i arbetsloshet.

Sammanfattningsvis:  arbetsmarknadspolitk  &r troligtvis  inte produktivare  &n
traditionella  medel for att bekampa konjunktursvangningar, men den ar
antagligen mer tillforlitlig. I princip kan man argumentera for att arbets-
marknadspolitik  kan anvandas gom ett extra Stabiliseringspolitiskt medel. Men
att réakna yt den optimala mixen mellan detta politiska instrument och de andra
instrumenten  &r enbart o teoretisk mojlighet, och risken att man Skapar
vardeldsa arbeten ar mycket stérre &n gm man anvéander sig g, den mindre
mélinriktade  finans- och penningpolitken. P& grund darav tvekar vi att tilldela
dessa atgarder nagon avgorande stabiliserande roll. Vi tror dock att de kan
komplettera g kontracyklisk  politik genom att ta itu med den langtids-
arbetsloshet, gom finns kvar vid slutet 5y on l&gkonjunktur.  Vilken &tgard gom

skall anvandas for ait &stadkomma detta bor faststédllas utifrin  effektivitets-

Overvaganden.
3. Jamlikhet,  inkomstfordelning och arbetsmarknadspolitik
| de foregdende avsnitten har koncentrerat 555 pa4 sambanden mellan

arbetsmarknadspolitik  och ekonomisk effektivitet ~och férsokt analysera hur

statliga ingrepp kan forbattra fordelningen 5y resurser.
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Ekonomisk  politk  befattar sig traditionellt aven med fordelningen gy
inkomster.  Att uppnd gp jamnare férdelning 4y Valfarden mellan individer

anses | de flesta fall ygrg ett Onskvart mal.

Till att bdrja med &r den logiska grunden for detta inte helt klar. Medan
intresset for effektivitet —motiveras 5y en ©nskan att 6ka valfarden for alla
individer, leder jamlikhet till att man tar vélfard fran vissa individer och ger

til andra. S& vissa individer kommer oundvikligen att motsatta sig den.

Intresset for fordelningen uppstdr nar man anser att samhallet i sin helhet har
sina egna preferenser som representeras gy ©n social vélfardsfumktiof
dar en vara som konsumeras gy de fattiga véger tyngre &n om den konsumeras

av de rika. Men sedan ar frdgan: ygr kommer dessa preferenser ifr&n

| avsaknad gy en Sadan valfardsfunktion kan vi g tvd orsaker till varfor
samhallet skulle bry sig om inkomstférdelningen. For det forsta kan gp
omfdrdelning i sjalva verket motiveras g, effektivitet, tex. om den forhindrar
brott och andra negativa effekter gop de fatiga &samkar de rika. For det
andra kan gp omférdelning  bli det ofrdnkomliga resultatet 5 en demokratisk

politisk  process, om de fattiga  &r fler an de rika.

L&t oss dock fortsatta att anta att samhallet bryr sig g jamlikhet. Hur kan

man da oka valfarden for de mest olyckligt lottade

Det finns flera satt:

| skatter och transfereringar:  omfordelning i penningtermer,
2 snedvridning gy  I6nestrukturen: anvéndning gy styrmedel  gom
minimildner  och solidarisk  I6nepolitik.
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3 arbetsmarknadspolitik: genom att hjalpa dessa personer att finna
arbete, och eventuellt subventionera sddana arbeten.

Detta kraver flera kommentarer.

For det forsta &r gransen mellan dessa tre valméjligheter inte sarskilt skarp:
en Minimildn  kan ges som en Skatt pa arbete gom omfordelats il de
resurssvagaste, subventionerade arbeten har helt klart en transfererings-

komponent, etc.

For det andra anvéander Sverige alla tre alternativen och det i stor
utstrackning:  skattesystemet &r ett gy de mest progressiva i varlden, &ven om
reformer i slutet 5, 80-talet bidrog till att anpassa det mer till andra lander.
Lonestrukturen  ar snedvriden genom en solidarisk I8nepolitk.  Arbetsmark-
nadspolitiken & mycket aktiv. Detta foranleder foljande fragor: kompletterar

dessa tre metoder varandra, eller skall de geg gom ersattare for varandra

For det tredje lutar mot att en omfordelning genom skatter och trans-
fereringar i allmanhet &r effektivare an de andra bada alternativen. Ingrepp i
Ionebildningen  skapar arbetsléshet och darigenom enbart sléseri med resurser.
Aktiv ~ arbetsmarknadspolitik  ar gn omfordelning  in  natura  gom kan tvinga
in manniskor i l&gproduktiva arbeten och p& s& satt forspilla tid och resyrser.
Detta innebéar inte att skatter och transfereringar saknar snedvridande effekter
de tenderar ait negativi paverka utbudet 5, arbetskraft och investeringar i
humankapital,  men antagandet &r att dessa snedvridningar & mindre jamfort

med de andra tva alternativen.
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Den allméanna utg&ngspunkten for o aktiv arbetsmarknadspolitk i Sverige ar,
som Vi har diskuterat i inledningen, att alla manniskor bor arbeta. Tillamp-
ningen 4y den principen p& dem ggom har de samsta yrkeskunskapema  blir
foliande: hellre  &n att ge dem kontanter skall allt goras for att se til att de
arbetar. Hur onskvart ar detta gy man Vil uppnd gpn jamlik fordelning Vi
diskuterar denna frga utifrin tv& synsatt. Frdgan gom bor stillas ar foljande:
leder det fria marknadsalternativet  till att manniskor arbetar mindre &n vad
som ér fallet i den optimala, centralt planerade fordelningen dar hansyn tagits

till jamlikheten

L&t ogs fOrst anta att en Omfordelning  kan uppnds ytan att forandra
drivkrafterna  f6r arbete och utbildning. Svaret ar att de fattiga  dvs. de
mindre produktiva _ tenderar att arbeta alltfsr hart vid den férdelning som
bestams gy marknaden. Anledningen till detta &r att medan de med ritta inser
det ldga verkliga samhalleliga véardet 5y sitt arbete de byter med ratta fritid
mot konsumtion, maste de i alla handelser arbeta hart for att n& en anstandig
konsumtionsniva. Nar en valvillig  diktator  tar hand gy dem, tilllater de
pengar som omfordelats till dem att de arbetar mindre  och detta ar faktiskt
socialt Onskvart eftersom deras produktivitet —ar 1&g och darmed &ven det

samhélleliga vardet g, deras arbete.

Omvént har de rika gn lagre konsumtionsnivd  och arbetar per vid den
optimala férdelningen  &n vid den fordelning gom bestdams , marknaden. Med
andra ord, medan konsumtionen omfordelas frdn de rikare till de fattigare,
omfordelas arbete fr&n de fattigare mindre produktiva till de rikare mera

produktiva.
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Den sléende slutsatsen &r darfér att de okvalificerade tycks arbeta for mycket
vid marknadsjgmvikt i forhdllande til vad gom galler vid den optimala
fordelningen.  Om négot tyder detta pd att den aktiva arbetsmarknadspolitiken
borde form& de mest produktiva arbetstagarna att arbeta #nnu hardare och pa
s satt skapa ett overskott, gom kan omfordelas till de minst produktiva,
snarare @n att sétta de minst produktiva i l&gproduktiva arbeten. Men i princip
kan detta resultat uppnas genom transfereringar 5, klumpsummor  ytan négon

form 5y arbetsmarknadspolitik.

L&t oss nu gora ett mera realistiskt antagande, namligen att omférdelningen
ar snedvridande och, genom att sdnka lonerna efter skatt, tenderar ait minska
utbudet 5 arbetskraft. Detta leder qgg tillbaka till Gvervakningsproblematiken
som Vi introducerade nar vi diskuterade forsakringsaspektema: aktiv  arbets-
marknadspolitk  kan geg som ett 6vervakningsmedel — for gt tvinga manniskor
att arbeta, &ven gy de drabbas 5, mycket héga marginalskatter.  Problemet att
mycket hoga marginalskattesatser leder till att manniskor inte arbetar &r i
huvudsak relevant fér de fattigaste till folid o, deras starka bidragsberoende A
Den forsta typen gy snedvridning &r kanske inte sd oroande o man €endast ggr
il valfardsaspekten eftersom dessa manniskor, gom Vi just sdg, har o, l&g
produktivitet  och tenderar att arbeta fér mycket vid marknadsjamvikten i
forhdllande il vad gom géller vid den optimala jamlika jamvikten.  Men
naturligtvis ~ kan snedvridningen  ygrg ftilltackligt  stor for att forma dem att
arbeta mindre &n optimalt. | si fall kan pan foresprdka aktiv arbetsmark-
nadspolitk  for att férmad dessa manniskor att arbeta eller soka arbete, som
ett villkor for att ersattningama.  Men for det forsta ar kanske @vervak-
ningen g, arbetsékandet tillricklig s& detta argument rattfardigar  inte nodvan-

digtvis utbildningsprogram  och beredskapsarbeten och for det andra kan man
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lika garna ténka sig att minska marginalskattesatsema  for de fattiga. Inkomst-
stodet till de fattiga behover inte sénkas gy en sddan minskning 4, marginal-
skattesatsen kompletteras med gp negativ inkomstskatt.  Ytterligare en Svarig-
het ar att staten maste kunna berdkna den optimala arbetsinsatsen for dessa
personer. SOmM vi havdat &r denna arbetsinsats troligen inte sarskilt hog med
hansyn till deras produktivitet, — arbetsmarknadspolitiken |6per darfor risken gtt

satta for héga mal fér deras sysselsattning.

4. Slutsats
Vi har diskuterat hur marknadsmisslyckanden kan rattfardiga g aktiv
arbetsmarknadspolitik. Vi har kommit fram till att de kan bilda grund endast

for ett begrénsat antal atgardsprogram, namligen sddana som tillser

i att de langtidsarbetslosa inte sl&s yt frAn arbetskraften, speciellt inte i
slutet gy en lagkonjunktur,  och
ii att de gom far arbetsloshetsersatining  soker arbete aktivt.
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Figur 2.1. Arbetslésa och atgardsplacerade.

Arbetsloshet
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Noter

En extemalitet &r gp paverkan mellan individer ggminte formedlas genom marknaden.
Typiska exempel &r buller, fororeningar, etc.

2. For att analysera gn sadan matchningsprocess anvander ekonomer s.k. match-
ningsfunktioner. En matchningsfunktion talar gm for gsshur méngapersonersom kommer
att anstéllas eller motsvarande hur manga lediga platser gom kommer att fyllas, per
tidsenhet, som en funktion 5y arbetsléshetoch lediga platser. Teorin séger gssatt det kan
finnas for mycket eller for lite arbetssokande beroende pa skaleffektema i match-
ningsfunktionen. Om det rader stordriftsfordelar, dominerar den positiva extemaliteten:
6kande sokintensitet p4 bada sidor 5y marknaden kommer att 6ka matchningsprocessens
effektivitet. Det ar da for lite sokandei marknadsjamvikten. Men gm & andra sidan match-
ningsfunktionen uppvisar avtagandeskaleffekter, dominerar undantréangningsextemaliteten
och sokandetblir for hogt i marknadsjamvikten.

Tekniskt sett rdder det konstant skalavkastning constant returns to scale i
matchningsfunktionen. Se Blanchard och Diamond 1990, Bourdet och Persson1992.

4. Det forhdller sig huvudsakligen sé darfor att en enhetlig 6kning i de arbetslésas
sokintensitetinte paverkar jamviktssannolikheten att hitta ett arbete eftersom de arbetslésa
tranger undan varandra. Dessa resultat skulle emellertid ygr53 annorlunda i en
matchningsmodell, men effekterna skulle gy sma.

5. En motsatt anmarkning kan aterfinnas i en uppsatsay Edin och Zetterberg 1993 gom
finner lagre I6neskillnader mellan industrier i Sverige &n i andra lander. Men dessa
uppgifter ar foremal for manga konkurrerande tolkningar.

Men man bor yarg forsiktig med denna tolkning: Sverige har undvikit den allmanna
Okning gy arbetslésheten som andra europeiska lander har fatt erfara. Om Vi tror att
orsaken till gn s&dan ékning ocksd i viss utstrackning fanns i Sverige, ygre en Mattlig
okning gy den borda som lagts pa aktiva arbetsmarknadspolitiska atgéarder anda ett fullt
acceptabeltresultat.

Man bor notera att huvuddelen g, dessa effekter beror p& hur stéden till de
handikappade har utvecklats. Vi tror emellertid att det finns ett avsevért godtycke i
definitionen 4y, handikappad, vilket styrks gy det faktum att antalet personer | sadana
stodprogram har tredubblats under de senastetjugo aren.

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

Detta kallas inkomsteffekten.
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10. Tekniskt sett har de gn hogre konsumtionsniva, och darfor ep lagre marginalnytta gy
konsumtion, och darfér kommer de att arbeta mindre.

Il. Det &r ocksarelevant for de rikaste gom ocksa har héga marginalskatter. Men medan
mangdenarbete gon1en individ utfér styrs gy marginalskattesatsert, ar det det genom-
snittliga skatteuttagetgsom avgor om den personal kommer att arbetadver huvudtaget. Vad
géller de rika kan man tro att de hAmmandeeffekterna gy skatter & mycket mindre &n for
de fattiga, darfor att utbytet 5y att arbetai forhallande till att inte arbeta &r mycket stérre
for dem. Detta galler emellertid i mindre utstrackning for gifta personer om deras
makemaka redan arbetar.
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KAPITEL 3

Arbetsmarknadspolitikens politiska ~ ekonomi

| foregdende kapitel analyserade vi i vilken utstrackning arbetsmarknads-

politken kan anvéndas for att forbattra effektiviteten i ekonomin.

| detta kapitel analyserar vi arbetsmarknadspolitiken frdn den politiska ekono-
mins synvinkel. Vi forséker komma fram till vilka ggm &r vinnare och vilka
som ar forlorare och forsoker forstd hur den politk vi studerat kan ygrg
resultatet 5y en politisk  process som ackumulerar  motstridiga preferenser hos

individer  gom styrs egenintresset. Vi kommer ocksad att diskutera hur

lampliga systemreformer kan goras politiskt genomforbara.

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

1. Arbetsmarknadspolitikens vinnare och forlorare

6 Efektenta pa arbetskrajiens vélfard

Politik gom beror skatter, socialbidrag och arbetsmarknadspolitk i ett demo-

kratiskt samhalle utformas fOr att passa majoritetens intressen. Néar speciella
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intressegrupper  snevrider den demokratiska processen, Maste vi ocksa ta dessa

gruppers makt med i berakningen.

Vi antar att arbetsmarknadspolitk — mestadels kommer gt bestammas g, dem
som har sysselsattning, och bland de sysselsatta, gy dem gom tillhor den
lagre  medelklassen eller icke yrkesutbildade arbetstagare.  Dessa arbets-
tagare kommer att stédja ep viss politik endast oy, den ckar deras egen Vvalfard

i relation till resten gy samhallet.

Detta ger upphov till gn férsta paradox: varfor skulle dessa personer bry sig
om en aktiv arbetsmarknadspolitik som fiktar sig till de minst gynnade
grupperna | samhéllet, gom inte &r sarskilt maktiga politiskt sett Svaret ar att
en sadan politk paverkar deras egen Vvélfard indirekt  genom skatter,

I6nebildning  och risken att bli arbetslés. Vi kan darfor urskilia tre effekter

a En skatteeffekt: aktiv arbetsmarknadspolitk  paverkar antalet bidrags-
tagare och dérigenom skattebordan for dem som ar sysselsatta. A priori
kan effekten antingen bli positv eller negativ: oy den aktiva
arbetsmarknadspolitiken ar mycket kostnadskravande i reella termer
kommer den att 6ka skattebordan. Om den & andra sidan ar mycket
effektiv och aterfor personer till arbete kommer den att minska den totala
arbetsloshetsnivdn  och darigenom  skattebérdan — fér  dem som ar
sysselsatta.

b En exponeringseffekt:  arbetsmarknadspoliiken  paverkar de arbetslésas
valfard. | den utstrackning den &kar deras valfard genom utvidgade
mojligheter  att hitta ett arbete eller hogre ersattningsnivder, varderas den
positivt 5, de arbetslésa. De sysselsatta drar indirekt nytta gy den,
eftersom de tror att de kanske kan forlora sitt arbete i framtiden. Darfor
kommer det att finnas ett starkare stod for en sadan politk, nar de
sysselsatta l6per storre risk att bli arbetslésa t.ex. nar kostnaderna for
uppsagningar  ar lagre, nar ekonomin gér i en lagkonjunktur eller
genomgér g stérre strukturforandring. Lagg dock mérke till att man kan
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lika val tanka pd arbetsmarknadspolik — gom ett Satt att reducera de
arbetslosas valfard piskan, atminstone i forhallande till arbetslds-
hetsersattning ytan vidare villkor. | s& fall kommer exponeringseffekten
att leda till att de gom &r sysselsatta kommer it opponera Sig mot
arbetsmarknadspolitiken.

c En insidereffekt:  arbetsmarknadspolitken  har o effekt palénebildningen
genom att det finns incitament fér de arbetslosa, att under sokprocessen,
bjuda under de redan sysselsatta och darigenom péverka jamviktslénema.
Denna effekt har diskuterats mycket i svensk litteratur, i synnerhet i gn
rad uppsatser gy Calmfors se till exempel Calmfors och Lang, 1994.
Det vi onskar betona har ar att denna effekt leder till ett negativt val gy
politk: ~ de gom é&r sysselsatta kommer att foredra g poliik gom faktiskt
tenderar att 6ka den totala arbetslésheten. De kommer tex. att foredra
atgarder gom i sjélva verket minskar intensiteten i de Iangtidsarbetslosas
arbetsstkande framfér sddana oy, stimulerar sokandet. De lyckas pa
detta satt att genom en forvrangd arbetsmarknadspolitk  skydda sig mot
konkurrens och déarigenom kan de begara hogre léner. Det ar viktigt att
inse att de gom &r insiders  inte har nagot intresse gy att subventionera
en aktiv arbetsmarknadspolitk, oy den enda efekten 5, dessa atgarder
ar att Oka konkurrensen frdn outsiders . Omvant sd ar de villiga att
satsa resurser P& ett socialt ineffektivt program som far outsiders att hélla
sig tysta  och hindrar dem frdn att bjuda under de sysselsatta.

For att f& ett smakprov pd hur viktiga dessa effekter &r har vi utvecklat en
analytisk modell gom gor det mojligt att berdkna hur olika grupper paverkas
av arbetmarknadspolitiska  &tgarder. En beskrivning aterfinns i bilaga A2, och

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

Sifferévningen antyder att ett ett negativt val av policy  vilket innebar att
insiders foredrar atgarder som hindrar de arbetslésa frdn att aktivt soka arbete
och darigenom oOkar det totala antalet arbetslésa _ &r mer troligt nar i de
yrkesutbildade  och de icke yrkesutbildade arbetstagarna kompletterar varandra
i produktionen,  vilket antyder att sysselséttningen av de icke yrkesutbildade

inte péverkas sérskilt mycket gy deras Iéner; och i de icke yrkesutbildade
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arbetstagarna l6per liten risk att bli blir arbetslosa, eftersom de skyddas frén

uppsagning genom exempelvis strénga bestammelser ,, anstallningsskydd.

Vi har funnit att risken fér sddana negativa val av policy inte kan negligeras
i den svenska ekonomin. Atgarderna skulle darfor fa ett brett stéd, men
huvudsakligen déarfor att de tilldtter de icke yrkesutbildade —arbetstagarna att be-
gara hogre loner och pa s satt omfordela pengar frén utbildade arbetstagare
och kapital till icke yrkesutbildade arbetstagare. Trots hogre skatter har de
sysselsatta och de arbetslésa det battre stallt darfor att de lyckas pressa upp
Ibnerna.  Detta hander huvudsakligen pa grund gy att man f&r battre erséattning
genom &tgdrdsprogrammen  &n man far nar man ar arbetslds, vilket gor det
mdjligt for de sysselsatta att 6ka sina loneansprdk. Om Aatgardsprogrammen

gav samma €rsattning gom arbetsléshet skulle de sysselsatta faktiskt motsitta
sig detta ndgot. Negativa val gy, policy beror inte p& att atgarderna  &r impro-

duktiva ytan pa att de tenderar att 6ka ersattningama i genomsnitt.

En arman fréga galler mélgrupper. Flodesstatistiken —tyder pd att deltagare i
stodatgarder far arbete oftare an de langtidsarbetslésa, en mindre ofta an de
korttidsarbetslosa.  Detta kan helt enkelt bero pa att gruppen Pprogramdeltagare
ar heterogen, och bestér bade gy manniskor gom armars Skulle yarg kort-
tidsarbetslésa  och sddana gom annars skulle yara l&ngtidsarbetslosa. L&t oss
emellertid gy optimistiska och anta att en S&dan heterogenitet inte forklarar
hela skillnaden i anstéliningsnivdn mellan deltagare i &tgarder och I&ngtids-
arbetslosa. Atgérderna faller déarfor inom ett slags mellanomrade, dar de for-
battrar arbetsutsikterna  for de |&ngtidsarbetslésa, | en minskar dem for de

korttidsarbetslésa.
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Dessutom finns det on partiell inrikining 5, atgarderna  mot de Ilangtids-
arbetslésa. De korttidsarbetslosa  har anda halften s stor chans att komma i
atgarder gom de langtidsarbetslosa. Eftersom uppgifterna forefaller antyda att
atgarderna minskar de arbetslésas sokintensitet men 6kar de Iangtidsarbetslésas
sokintensitet, ar det rimligt att féresprdka gp battre inriktning pa de langtids-
arbetslosa detta &r ocksd i linje med diskussioner i féregdende kapitel. Det
politiska  stodet for &tgarderna skulle emellertid bli mycket mindre i s&dant
fall. Mot bakgrund 5y de resultat vi just diskuterat, skulle de sysselsatta stélla
sig nastan likgiltiga till  &tgarderna oy, de ygre helt inriktade p& de langtids-

arbetslosa.

Resultaten &r tydligare om man antar att efterfrigan pa outbildad arbetskraft
paverkas mindre 4, lénermna. De sysselsatta ger da fullt stod for atgarderna nar
de ger hogre ersétining och inte ar malinriktade. Men i det fallet & den totala
arbetslosheten  stérre med atgarderna  &n uytan dem. Genom att sdnka ersitt-
ningsnivdn till de arbetslosas nivA eller gora &tgarderna malinriktade,  skulle

den totala arbetslésheten kunna minskas, men i detta fall skulle de sysselsatta

opponera  Sig

Omvant minskar et starkare samband mellan l6ner och sysselsdtining gy
outbildad arbetskraft utrymmet for I6nehéjningar och gor pd s satt att Skatte-
och exponeringseffektema blir viktigare i forhallande till insider-effektema.

De anstallda opponerar Si9 nu kraftigt mot atgarderna nar de inte &r mélinrik-

tade och ger hogre ersétining och da &ven &r ddliga for arbetslosheten, men
stoder dem nar de antingen &ar malinriktade eller ger samma ersattning gom

arbetsloshetsforsakringen och da& minskar den totala arbetslésheten.
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Vad kan vi dra for slutsatser g, denna ovning For det forsta antyder svenska
data att de samlade effekterna g, ep aktiv arbetsmarknadspolitik ar relativt
smé. For det andra kan vi mycket val befinna gq i ett tillstdnd déar de har gp
negativ inverkan pa den totala arbetslgsheten. For det tredje &r det 6nskvért
att atgarderna battre inriktas p& de langtidsarbetslésa och att ersattningarna
sanks till ggmma Nivd gom ersattningen vid arbetsléshet. Fér det figrde kan
sédana reformer st6ta pd politiskt motstdnd o efterfrdgan  p& outbildad arbets-

kraft inte pdverkas sarskilt mycket g, deras Iéner.

Gi Ar fordelningen av utgifterna politiskt  vinklad

En annan frAga gom bor besvaras &r oy fordelningen 5, arbetsmarknads-
politiska insatser tex. Gver regionerna & jamn eller o, den snedvrids p&
grund 4y politisk folisamhet. For att kunna faststdlla detta har vi tittat p& den
regionala fordelningen ,y deltagare i aktiva arbetsmarknadsatgarder  och jam-
fort den med hur man réstar i respektive regioner. Naturligtvis kan g sddan
6vning leda till missvisande resultat o, regionala skillnader i arbetslésheten
inte tas med i berakningen pa ett riktigt satt. Darfor har vi tagit med arbets-
Iosheten i berakningen i vart sifferexempel, vilket betyder att vi kan ge om tva&
regioner med identiskt lika arbetsloshet kan ha olika antal personer i &tgarder

beroende pa den politiska majoriteten i regionen.

Resultaten ar ¢verraskande tydliga, &ven om man Maste yarg forsiktig gom vid
all statistisk analys. Om arbetslosheten hélls konstant verkar det som om mera
konservativa regioner har farre personer | aktiva arbetsmarknadséatgéarder.

Dessa resultat kan tolkas pa flera satt. Pa yttersta kanten 5y spektrat kan detta

innebéra att vanstem kan péverka, antingen direkt eller indirekt, férdelning-
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en av aktiva arbetsmarknadsétgarder till egen fordel. P& den andra kanten kan
det betyda att aktiva arbetsmarknadsatgarder fordelas Gver regionerna pa
grundval 5y ndgot annat kriterium  &n arbetsldshet, och att regioner gsom
uppfyller  detta kriterium ocksd 5y nagon anledning &r mera bendgna att résta
pa vanstern. Fattigare regioner kan tex. gynnas mera av aktiva arbetsmark-
nadsatgarder, &ven o arbetslosheten hdlls p& op konstant niva, och dessa
regioner kan ocksd rosta mera P& vanstern. Den frdga gom d& uppstar &r
denna: &r det vettigt att anvanda arbetsmarknadspolitik som ett verktyg for
regional fordelning gy resurser Annu en Mojlig tolkning &r att vissa regioner
ar battre an andra néar det géller lobbying for transfereringar, inklusive i form
av deltagande i arbetsmarknadspolitiska atgarder, och dessa regioner stéder
vanstern darfér att den troligen kommer att framja on sddan politik. Det &r
inte mojligt for ogs att pa detta stadium ta stallning mellan dessa konkurre-
rande tolkningar. Vi tycker ogg k@nna att det foreligger viss politisk  vinkling
i fordelningen 5y aktiva arbetsmarknadsatgarder, och dendkade sjalvstandig-
het for AMS, gom Vi forordar kan kanske Iésa problemet. Men mgn kan ocksd
overvéga ytterligare A&tgarder o bor lagfastas _ for att begransa gn sadan
politisk vinkling i framtiden. Tyvarr finns det formodligen  f& incitament for
en Sittande regering att hindra det egna Parti frin att dra nytta gy denna
politik. ~ En forlangd forordnandetid — for styrelsen for ett sjalvstandigt  AMS
skulle emellertid 6ka den nuvarande regeringens motiv foér att lagfasta om
atgarder, gom inskranker mégjligheterna  att utnyttja  &tgardsprogrammen  for

politiska  syften.
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i~ onskvdrda systemrefomzer: ar de politiskt genongférbara

Vi har sett att negativa policyval &r pera Sannolika, nar den anstéllde inte
riskerar arbetsléshet i ndgon hogre grad och nar efterfrdigan pa okvalificerad
arbetskraft inte reagerar P& lneforandringar. | ett sddant fall kan de anstélida
opponera Sig mot systemreformer  gom en béttre inriktning  mot de langtids-
arbetslésa eller o6kning gy intensiteten i de &tgardsplacerades arbetssokande
darfor att det kommer att hamma deras mojlighet att pressa upp l6nerna.
Regeringen kan dock forsoka skapa eller dra nytta gy ekonomiska omsténdig-

heter som gynnar reformen.

Svenska arbetstagares exponeringsgrad vad géller arbetsloshet ar gom uppgif-
terna antyder relativt smd. En okad exponering kan kanske hjalpa ftill att gora
onskvarda systemreformer lattare att genomfora |, politisk synvinkel. Perioder
med forlust gy ett stort antal arbetstillfallen  eller strukturforandringar kan
darfor anvandas for att genomféra systemforandringar. Likasd kan gn minsk-
ning gy uppsagningskostnadema  oka den anstélldes exponering och s& satt
minska sannolikheten for negativa policyval. At sénka uppsagningskostna-

derna &r dock inte i sig s latt, politiskt sett. Ekonomisk analys och erfarenhet
frn andra lander tyder pd att detta kan uppnas genom att man iNfor ett system
med tva nivaer, dar tillfalliga, flexibla kontrakt samexisterar med permanenta,

fasta Saint-Paul, 1993.

Minskade uppséagningskostnader kommer ocks& att starka den politiska mojlig-
heten att genomfoéra 6nskvarda reformer genom att efterfrdgan  pa arbetskraft
blir kénsligare. Né&r kostnaderna for att justera arbetskraften minskar for fore-

tagen, kommer de att reagera Mycket starkare pa okningar gy reallonema. Det
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blir darfor svarare for insiders att begara hogre loner, och pa s& satt
kommer de att yarg Mindre intresserade 5y att genom Perversa  stodatgarder

utestanga de langtidsarbetslosa fran arbetssokande.

En annan atgérd gom kommer att gora efterfrigan p& arbetskraft kansligare ar
liberaliseringen av Kapitalflodet. Rorligare  kapital gor att efterfrigan  pa
arbetskraft reagerar starkare pé léner. En I6neckning utléser namligen et
kapitalutflode — gom minskar arbetskraftens  produktivitet —och foéretagens motiv

for att anstalla.

Dessa argument tyder pa att forandringar i arbetsmarknadspolitiken bor inga
i ett heltackande reformpaket, gom skulle omfatta andra aspekter 5, ekonomin.
Denna heltackande gyn pé& en reformering  kan bli speciellt viktig 4y en annan
anledning: nér gp viss reform skadar op vél identifierad intressegrupp, kan det
faktum att den ingér i ett stérre paket gora det mojligt att kompensera denna

grupp Med de andra reformema.

2. Hur bor de arbetsmarknadspolitiska institutionerna utformas

Vi skall p, férsdka behandla frdgan oy den institutionella utformningen 5y
arbetsmarknadspolitiken. Den nuvarande organisationen tyder pa att AMS inte
ar politiskt ~ sjalvstandigt ~ frdn regeringen, gom kan anstélla och saga upp dess
chef gom den behagar. AMS atnjuter dock operativt — sjalvbestimmande och
kan agera efter eget gottfmnande i betydande grad. De olika typerna gy &tgér-
der och deras relativa betydelse &r ytsatta for standiga férandringar.  Arbets-
marknadspolitk  péverkar ep vaxande del g, samhallet  den logiska orsaken

till detta ar inte alltid klar. Ett exempel &r utvecklingen foér nagra &r sedan av
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sysselsattningsprogram  fér ungdomar i aldrarna mellan 16 och 19. Det &r fres-
tande att tycka att det hade varit merg relevant att ge dessa personer bidrag for
att ga i skolan langre &n att slussa ut dem pa arbetsmarknaden. Det verkar
ocksa finnas ett vaxande missndje med AMS politik, vilket aterspeglas i det
faktum att en allt stérre del 5y, arbetsmarknadspolitiken bedrivs utanfor verket
andelen har stigit fran ursprungligen 0 till omkring gn UGardedel. Med
detta oberoende fdlier problemet med demokratiskt gngyar: AMS  Kan gynas
vara en lobby, som Soker na sina egna mal i ett sammanhang déar véljarna

har foga kontroll Gver dess beslut.

Vi diskuterar forst oy, den myndighet, som ansvarar for arbetsmarknads-
politiken,  skall \4rq Oberoende 4, regeringen eller inte. Sedan diskuterar vi
i hur hég grad beslutsfattandet i arbetsmarknadspolitikiska frdgor skall centra-

liseras

i .Sjalvstandighet kontra gnsyar

Det har lange varit vedertaget, sarskilt 5, ekonomer, att demokratiskt besluts-
fattande inte nodvandigtvis leder till effektiva resultat. Problemet ar gt poli-
tiskt tryck _ gom antas avspegla allménhetens o9 _ kan leda till att politiker
tar tillbaka tidigare l6ften och pa s& satt minskar sin trovardighet och sin
mojlighet  att pdverka allmanhetens forvantningar p& den framtida politiken.
Denna trovardighetsmekanism har mott mest forstdelse i penningpolitiska
sammanhang, dar mgn havdat att nar val laga inflationsforvantningar blivit
inbakade i loneavtal och faktorpriser, har regeringen ett intresse 4y att skapa
overraskningsinflation for att Oka sysselsattningen och skatteintédktema. Ekono-

mer har darfér havdat att penningpolitiken skall styras av en Oberoende
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centralbank, gom skulle motstd politiskt tryck fir att skapa inflation. Detta
skulle garantera att inflationsférvanmingarna verkligen &r ldga och skydda

ekonomin  frdn ep permanent hog inflation.

Vi tror att det sgmma slags trovardighetsproblem ar forknippat med arbets-
marhiadspolitik. Vi vet att ett synbarligen forbattrat  ekonomiskt lage &r
vardefullt ~ for polittkerna  eftersom det okar deras mojligheter till  &terval.
Arbetsmarknadspolitik kan darfor anvéndas fore ett val for att ge sken gy att
man Okar sysselséttningen. Eftersom arbetsmarknadspolitiken  paverkar arbets-
I6shetsstatistiken,  direkt och omedelbart kan graden 4y politiskt tryck till och

med bli stdérre an fér penningpolitiken.

Bristen pa trovardighet for arbetsmarknadspolitiken kommer i sin tur att ha gn
motsatt effekt pa lonebildningen och skapa inflationsstryck. Fackforeningarna
kommer att pressa upp l6nema och leda ekonomin in i ett inflatorisk
jamviktslage  nar de inser att de arbetstillfallen g5y, gar forlorade pa grund gy
aggresiva lonekrav  kommer att kompenseras genom arbetsmarknadspolitiska

atgarder. Detta bekraftades 5, Calmfors och Horn, 1986.

Darfor  tror Vi att det &r viktigt att arbetsmarknadspolitik bedrivs gy en
sjalvstandig institution.  Detta betyder inte att den bér g5 konservativ och
inte ta itu med l&gkonjunkturer  pa ett lampligt satt. | foregende kapitel har
vi uttryckt tvivel rorande anvéndningen 4, arbetsmarknadspolitken som ett
viktigt makroekonomiskt  stabiliseringsverktyg. Vi har dock sett att den kan
spela en Viss roll genom att till exempel hjalpa langtidsarbetslosa  vid slutet 5y
en lagkonjunktur. Sjalvstandighet  betyder inte att man Skulle offra denna funk-

tion. Tvartom kommer de att utféras e effektivt och med lagre inflations-
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kostnader nér trovardigheten  starks genom oOberoendet. Ett talande exempel
ar den amerikanska centralbanken gom &r sjéalvstandig, men trots det arbetar
med penningméngdexpansion  under |agkonjunkturer. Allménheten  och mark-
naden férvantar sig helt och fullt att gn Sddan expansiv hallning kommer att
vandas i motsatt riktning nar det blir goda tider igen. Bankens trovardighet
skadas inte 5y denna kontracykliska  polittk _ trovardigheten leder i sjélva

verket till att politiken fungerar.

Om arbetsmarknadspolitiken  skulle skétas gy ett sjalvstandigt organ, hur kan
man da& avkrava ett demokratiskt ansvar Svaret ar att organet ifriga skulle
tilldelas g val definierad malsattning, helst genom lag eller forfattning. Om
vi ater tar jamforelsen med gpn centralbank, vet Vi att malséttningen  for
Bundesbank &r att bevara prisstabiliteten. Ingenting hindrar valjarna fran att
vid ndgot visst ftillfalle &ndra denna malsattning. Det gom ar viktigt ar att
véljarna kan vélja mellan g uppsattning foreskrzjier, som dalagts organet for
en tillréckligt  1ang tidsperiod, i stéllet for att hela tjdenfatta beslut efter eget

gottinnande oy, vilkken politk p5n skall vélja.

Vi anser att AMS har f6lit epn politik grundat pa eget gottfinnande. Detta beror
pd att AMS inte lagstiftningsvagen forelagts n&gon specifik roll eller mal-

séttning.

Man kan inte faststila AMS mal uytan att ha tankt igenom vilken roll
arbetsmarknadspolitiken  skall spela. Men det &r tydligt att s&dana férandringar
gér att astadkomma endast oy de kopplas till g begrénsning och ett for-
tydligande 5, arbetsmarknadspolitikens omfattning.  Ett méjligt forslag, gom

gér att forena med den kunskap gom finns o arbetsmarknadspolitikens effek-
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tivitet, ar att koncentrera sig pd de langtidsarbetslésa. En mojlig malsattning
kunde d& ygra att hélla pere langtidsarbetslosheten  under gp viss nivd och ge

till att dessa personer haller kontakt med arbetsmarknaden.

N&r gn malsattning val &r definierad kan pgn Utveckla ett incitamentprogram
for att genomféra det. Exempelvis har Nya Zeelands centralbankchef o 16n
som &r negativt beroende g, inflationsprocenten. Man kunde ténka sig ett

liknande grrangemang for AMS.

Oberoendet betyder dock inte att de verktyg gom AMS anvénder sig gy
kommer att yarg tillréckligt — effektiva for att uppnd malet. Darfér rekommen-
derar vi ocksd gpn kontinuerlig —utvardering g, arbetsmarknadsprogrammen gy
en oberoende expertgrupp. En lamplig institutionell mekanism borde upprattas

for att sakerstélla att ineffektiva program tas bort.

ii  Centralisering kontra decentralisering

En annan frdga, gom rér bade passiv och aktiv arbetsmarknadspolitik, ar
graden 4y centralisering g, finansieringen och beslutsfattandet. Skall bidrag
och aktiva atgarder finansieras pa lokal, regional eller nationell nivd En lik-
nande frdga &r om foretag gom Sséger upp Personal oftare &n andra skall betala
hogre avgifter eller oy avgifterna skall g5 lika for alla féretag Decentra-
lisering innebéar o hogre ansvarsgrad och tvingar maénniskor att rdékna med de
skatter och ekonomiska bérdor gom deras beslut dsamkar resten gy Samhéllet.
Om tex. foretag gom ofta sager upp anstallda far betala hogre skatter for att
finansiera arbetsloshetsersattningen USA:s  erfarenhetsvarderingssystem,

kommer de att yqrg Mindre benédgna att utnyttja bidragssystemet for att hantera
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sin arbetssyrka pd ett satt som &r kostsamt for resten gy Ssamhallet, tex.
genom att systematiskt lita till tillfalliga uppsagningar _ gpnarare an att justera
lonerna och arbetstiden _ for att mota fluktuationer i efterfragan pa sina pro-
dukter. Nar arbetsléshetsersattningen  finansieras p& regional nivd kommer
myndigheterna i g, region, gom drabbats gy en negativ chock, att tendera att
satsa pa infrastruktur  och skattelattnader fir att locka ftill sig kapital, snarare
an att lita till transfereringar  frdn andra regioner. Arbetsgivare inom g, viss
sektor kommer pd liknande satt att vara mer Pendgna att motstd aggressiva
I6nekrav  fran fackforeningama, om den extra arbetsloshet de framkallar 6kar

deras sociala avgifter.

Decentralisering  stéter emellertid p& problemet med att politken  blir mindre
effektiv , forsékrings- och omférdelningssynpunkt. Om arbetsléshetsersétt-
ningen tex. finansieras pé regional nivd méaste gn region gom utsétts for en
negativ - sysselsattningschock antingen o©ka skatterna eller minska ersattnings-
nivdn. Darfor bor pgn inte urskiliningslést  forespraka  decentralisering,  utan
man bor komma ihdg att centralisering ar grundlaggande for tillhandah&llandet

gy forsakringar.

Finns det ett satt att forena incitament med férsakring nar man véljer av
centraliseringsgraden for ett system Detta &r ett svart problem, och att
behandla det i detalj ligger utanfér amen for denna rapport. L&t ggs

emellertid komma med nagra tentativa forslag.

En 16sning kunde yara att anvdnda gn mattstockstévling, som innebar att
samtidigt gom finansieringen ar centraliserad belastar kostnaderna de enheter

som fungerar daligt i relation il liknande enheter. Denna princip  ar
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férmodligen lattare att infora, nar man planerar ett system for sociala avgifter
pa foretagsnivd. Ett foretag kunde da fa betala hogre skatt, gm det avvecklade
flera arbetstillfallen  &n andra féretag i ggmma bransch. | ett sédant system
skulle arbetstagarna ygrg vél forsakrade mot I&g efterfrdgan i sin bransch, men
foretagen skulle ygr3 mindre motiverade att utnyttja arbetsloshetsférsakringen

i hanteringen g, sin arbetsstyrka.

Pa regional eller bransch- nivd kunde pgn forsoka inféra péfélider for de
regioner eller branscher gom hade for hoga lonedkningar i forhdllande till

andra regioner med liknande arbetsloshetssiffror.

3. Slutsats

De viktigaste slutsatserna 4y detta kapitel &r foljande.

For det forsta kan arbetsmarknadspolitiken fastna i ineffektiva program darfor
att de sysselsatta, nar allt kommer omkring, &r ndjda med dem s& lange de
hindrar langtidsarbetslésa  frAn att bjuda under dem l6nemassigt. Ett 6ver-
gripande reformpaket, gom i synnerhet skulle inkludera regler gom minskade
anstéllningstryggheten, kan kanske vanda pa den effekt ggm arbetsmarknads-

polittken har pa de sysselsatta och pa sa sétt framja 6nskvarda reformer sésom

battre inriktning  eller lagre ersattningsnivaer.

For det andra borde mgn gora AMS s3 pass Oberoende att det skyddas mot
politiska patryckningar  gom syftar till att minska den &ppna arbetslosheten fére

ett val.
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For det tredje maste det demokratiska apsvaret bevaras genom att det anges
ett snavt inriktat val definierat mal for AMS. Det malet bér utgd fran vad vi
anser att arbetsmarknadspolitiken  bést kan uppnd, och vart antagande &r att det
till storsta delen skulle handla o, langtidsarbetsloshet  inklusive  ungdoms-

arbetsloshet.

For det Uarde bér gn kontinuerlig —utvardering 5, &tgérderna inlemmas i

Sveriges institutioner  for att sakerstdlla att AMS uppnar sitt mal s& effektivt

som Mojligt.
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Noter

Denna uppskattning &r ep undre grans, darfor att i arbetskraftsundersoélgiingenverkar
ménga personer ha gétt direkt frdn anstalining till arbetsmarknadsétgarder,utan att ga
genom arbetsloshet. Dessapersoner togs inte med nar modellen kalibrerades.

Den ekonometriska modell gom tilldmpades ar som foljer: den andel g5y den totala
arbetskraften inklusive alla deltagare i atgardsprogram, i motsatstill hur den vanligtvis
definierasi Sverige, somvar inregistrerad i aktiva arbetsmarknadsatgardefor varje region
och varje & mellan 1985 och 1992 férklarades med hjélp gy den regionala arbetslos-
hetsprocentenoch andelen véljare, som haderéstat  borgerliga partier vid 1991 &rs val.
Utrakningen skattadesover olika urval och gav mycket liknande resultat. Alla variabler yar
i logaritmform och de borgerliga partierna definierades gom Moderata samlingspartiet,
Centern, Folkpartiet liberalerna och Kristdemokratiska samhallspartiet. Sju tidsvariabler
time dummies ingick. Den uppskattadeekvationen, dar U &r arbetsloshetsprooenteny
ar andelenvaljare gom rostade pa borgerliga partier, yar-

Log S konstant + .3155514 log U [5.201] _ I.76189 log [-13.295] + tidsvaiabler

Antal observationer 192

R 0.8738

JusteradR2  0.8676

Roten MSE .16899 t-varde inom parentes
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KAPITEL 4

Hur det nuvarande  systemet fimgerar

Den framtradande roll gom arbetsmarknadspolitiska atgarder spelar i
Sverige beror i stor utstréackning pa den strategiska roll de har i den
svenska modellen. Men sjalva atgardernas karaktar stammer vél dverens
med liknande é&tgérder iandra lander. Internationella erfarenheter g, aktiva
arbetsmarknadspolitiska ~ 3tgarder kan darfor 5.5 relevanta for svenska
forhdllanden. P& mikroekonomisk  niv& ligger bedémningen 4, effekterna
av Olika atgardsprogram i Sverige _ utbildning, tillfalligt arbete, arbets-
végledning eller annat _ i sjalva verket val i linje med resultaten i andra
lander. Dessa resultat ar generellt sett ganska nedsldende: det visar sig ofta
vara SVart att visa att deltagarna haft ndgot utbyte 5, Atgarderna och man
kan notera att utbytet, dar det kunnat pavisas, generellt sett varit ganska

ringa.

Men ofta &r det s& att effekterna 5y ett atgardsprogram p& ekonomin i sin
helhet inte enbart & gymman av dess effekter pa de individer gom &r mest
direkt berdrda. Fordelar for vissa kan ibland gr5 nackdelar fér andra,
t.ex. om ett bidrag leder till att ett foretag anstaller g viss person | stallet
for en annan. Men det kan finnas fordelar f6r samhallet utéver dem gom
tilfaller ~ de berdrda individerna.  Vilka osdkerheter gom &an ratt pd
mikroekonomisk  niv&, rader det inget tvivel om att Sverige under manga
ar haft arbetsloshetssiffror g4, vackt avund i andra lander. Sveriges

forhaliningssatt  till ekonomisk politik, dar aktiva arbetsmarknadspolitiska
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atgarder spelar op framtradande roll, har darfér varit lyckosamt p&
makroekonomisk  niv, &tminstone under vissa omstindigheter, och man
méste darfor stalla frdgan g, aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder
bidragit till denna generella framgdng och oy s8 ar fallet, genom Vika

mekanismer.

Ett mycket vardagligt exempel pé& on s&dan mekanism &ar den g, Jackman
1994  nyligen framférda uppfattningen att aktiva arbetsmarknadspolitiska

atgarder ar gp form 4y workfare dvs. arbete gom ett villkor for valfard.

Tillspetsat  kan man séga att aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder kan
vara en form gy straff gnarare @n hjalp till arbetslosa, och i likhet med gp
fangelsvistelse  kan den huvudsakliga effekten bli att de avhéller gnarare &n
rehabiliterar  lagbrytare. Helt klart betraktar an inte aktiva arbetsmark-
nadspolitiska atgarder | detta perspektiv i Sverige, och langre fram i detta
kapitel diskuterar vi ndgra belagg for detta. P& o ndgot hogre nivd kan
Sveriges arbetslinje ses som ett stod for o frdn etisk utgdngspunkt gjord
beddmning  att arbetsloshet &r fel. Aven om Vi inte gnser att sysselsattning
nodvandigtvis & négonting bra i sig kommer o moralisk sanktion gom
avskracker fran arbetsloshet gatt forbattra den ekonomiska effektiviteten i ett
lage med ett mycket generost ersattningssystem och darav féljande problem

med att Overvaka arbetslosheten.

Detta kapitel behandlar forst mycket kortfattat utvecklingen vad galler
aktiva arbetsmarknadspolitiska  &tgarder i Sverige. Darefter folier forst op
utvardering ,, svenska och internationella redovisningar gy enskilda
programs  effektivitet. | sista avsnittet stalls frdgan huruvida aktiva
arbetsmarknadspolitiska  &tgarder har spelat ¢ avgérande roll nar Sverige

relativt  framgdngsrikt  har kunnat bibehélla full sysselsattning eller o det,
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som det i vissa sammanhang har havdats, har varit Sveriges férmaga att
bibehdlla full sysselsattning med andra medel gom gjort att landet kunnat
tildta sig o s& hog standard iffdga o tillhandahdllandet 4, aktiva

arbetsmarknadspolitiska atgarder.

1. Aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder i Sverige

Det ygr tv& inslag i den svenska modellen gom gav aktiva
arbetsmarknadspolitiska  atgarder e framtradande roll. Den férsta 4 den
solidariska  l6nepolitken 15 pressade ihop loneskillnadema med den
dubbla malsattningen  att minska inkomstklyftoma och 6ka produktiviteten

genom att framtvinga o omflytining 5, arbetskraft frdn lagproduktiva till
hogproduktiva  foéretag.  Det g5, allmant kant att minskade loneskillnader

skulle gora det mindre attraktivt for enskilda arbetare att flytta fran
ldgproduktiva  till hogproduktiva  sektorer, och har ansdgs aktiva arbets-
marknadspolitiska ~ atgarder ha gpn nyckelfunktion genom att de neutrali-
serade denna potentiella kélla till ineffektivitet genom att hjalpa arbetslosa

med information,  rdd och, oy l&mpligt, med utbildning eller flyttbidrag.

Om den solidariska Iénepolitiken  faktiskt skulle ha framtvingat gp snabbare
avgang frdn arbeten i Iagproduktiva féretag, kunde man ha forvantat sig att
den totala avgéngen pa arbetsmarknaden i Sverige skulle g4 relativt hég.
Faktum &r att siffrorna e sig for avgangar eller uppségningar varit
speciellt hdga i Sverige. Uppgifter hamtade fran OECDzs Jobs Study
tabell 6.1 visar att bland landerna i Europa, har Sverige haft lagre siffror
for avgangar &n Tyskland, Storbritannien, Osterrike  och Finland, ungefar

desamma gom Frankrike och endast ltalien uppvisar lagre siffror  &n
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Sverige. Alla europeiska lander har lagre siffror &n USA och hoégre an

Japan.

Det andra inslaget i den svenska modellen var tanken att den
makroekonomiska  politken i forsta hand skulle anvéndas for att uppnd
prisstabilitet. ~ Om inriktningen 4, den makroekonomiska  politiken generellt
sett skulle ygrg restriktiv, skulle arbetstillfllena  for de arbetare ggpy stod
utanfor yara begréansade, och somliga skulle behéva hjalp genom statligt
finansierad praktik eller utbildning for att f& ett reguljart arbete. Storleken

pa denna grupp Vvantades félja svangningarna i ekonomin.

Trots denna  speciella utgangspunkt har den typ gy aktiva
arbetsmarknadspolitiska  &tgarder gom Sverige anvant sig 5y i praktiken
varit i stort sett densamma gom foreslagits i per konventionella  modeller

fér marknadsmisslyckanden se kapitel 1. Det finns tre huvuduppgifter:

att minska friktionerna  p& arbetsmarknaden genom att samla in
information 4, lediga platser och ge r&d och hjalp till arbetslosa gom
soker arbete,

ii. att forbattra yrkesskickligheten genom Uutbildning,

ii. att skapa tillfaliga arbeten for att uppratthdlla yrkesskicklighet  och
arbetsvanor tills 54 far ett reguljart arbete.

Medan typen ay politk gy ungefar densamma ggom i andra lander, visade
det sig att den ekonomiska miljén for politken 5 mycket olik. Den
solidariska  l6nepolitiken  tillat i praktiken —att man inférde centraliserade
I6neférhandlingar, viket under ménga &r varit ett framgangsrikt  satt att
hélla nere loneinflationen  aven i tider L, abnormt I&g arbetsléshet.  Till

folid 4y detta fungerade svenska aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder i
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en Milio dar det under storre delen 5, sjuttio- och Aattiotalet fanns gp

tamligen generell G6verskottsefterfragan pa arbetskraft.

Efter inflationsboomen pd det geng Attiotalet intrddde o avgérande
férandring i inriktningen 5, den makroekonomiska  politken i béran gy
nittiotalet.  Detta framgér mycket klart gy beslutet att bibehdlla op stram
penningpolitik  for att skydda vaxelkursen i g tid g, snabbt djupnande
inhemsk lagkonjunktur  under hela 1991 och nastan hela 1992. Det &r i
detta p, inte helt klart oy denna forandring i politken boér uppfattas gom
oundviklig och oaterkallelig, tex. darfér att uppslutningen kring centrala
I6neforhandlingar  inte langre kan forutséttas, eller oy den helt enkelt ygr
en Overreaktion p& hogkonjunkturen. Vilket det &n ygr, tvingades den
aktiva arbetsmarknadspolitiken att under det tidiga nittiotalet verka i gp

milio  gom préaglades gy en allmant lag efterfragan.

Forandringen i den ekonomiska miljon paverkar pa tvd satt hur aktiva
arbetsmarknadspolitiska atgarder fungerar. For det forsta medfér den att
antalet arbetsldsa o©kar och dérmed &ven antalet faktiska och potentiella
klienter.  For det andra, och kanske &n mer viktigt, gor den det mycket
svarare for aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder att fungera effektivt.

Det ar gpn sak att hjalpa gn arbetslos att hitta ett arbete nar det finns gott
om lediga platser att vélja bland, men nagot helt annat nar vakansema &r
f& och séllan dyker upp och dar det finns manga sokande till varje ledig
plats. P& samma Sétt &r det gy sak att tillhandahall  utbildning i yrken dér
det finns gott om arbete, men en annan att utbilda manniskor till yrken dar
det redan finns ett verskott 4, arbetskraft. Nar efterfrdgan &r 1&g har de

flesta foretag fler anstéllda &n de behdver, och det &r troligen som ar
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villiga att anstélla ytterligare arbetskraft, enbart darfor att staten star for gp

del gy eller t0.m. hela kostnaden.

Figur 4.1 och 4.2 redovisar antalet deltagare i olika program och tabell 4.1
visar hur manga gy dem gom deltar i utbildningsprogram gy lyckas f& ett
reguljart arbete. Det 6kade antalet i aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder
i borjan gy nittiotalet félide den kraftigt 6kande Oppna arbetslésheten, och
medan detta kan tyckas logiskt, avviker det starkt frdn de flesta
internationella  erfarenheter. | de flesta lander visar det sig att utgifterna  for
aktiva  arbetsmarknadspolitiska  &tgarder ar sa gott gom oforandrade  Gver
konjunkturcykeln,  vilket avspeglar bade statsfinansiella begransningar, som
tenderar att ygrg ka&nnbarare under Iagkonjunkturer, och institutionella

stelheter. Enligt Schmid et 1991 &r Sverige det enda land dar utgifterna

for aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder hela tiden anpassats kontra-

cykliskt.

Under sjuttio- och Aattiotalen &stadkoms denna kontracykliska anpassning
primart 5y variationer i antalet tillfalliga arbeten beredskapsarbeten.

Men i borjan pa nittiotalet expanderade i stéllet utbildningsinsatsema  starkt,
delvis gom en effekt gy svérigheter agt hitta tillfaliga  arbeten i tider med
lag efterfrdgan och ekonomiska neddragningar inom den offentliga  sektorn

Robinson, 1994.

| friga oy andelen arbetsplaceringar — daremot verkar den svenska
erfarenheten  likna den i andra lander. Som ett exempel pa detta jamfor  vi
i tabell 4.1 svenska och brittiska erfarenheter ,, utbildningsprogram.  Dessa
antyder att det battre resultat gom tidigare tillskrivits de svenska

programmen il stor del beror p& den allminna arbetskraftsefterfragan.
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2. Mikroekonomisk utvardering

Utomstiende observatorer har ofta slagits 5, kontrasten mellan de hoga
kostnaderna fir aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder i Sverige och
bristen pd utvarderingar.  Den ggpare tidens org for hur effektiva dessa
stodatgarder ar har lett till ett antal granskningar g, befintliga rapporter,
i synnerhet Bjorklund 1993, Forslund och Krueger 1994 och Robinson
1994.  Det forefaller finnas gn tamligen stor Overensstammelse mellan
dessa studier, och manga v resultaten verkar &ven dverensstimma med de
internationella  resultat gom nyligen granskats 5, OECD 1993  och

Calmfors 1994.

Aterigen ar det lampligt att dela in aktiva arbetsmarknadspolitiska  &tgarder

i tre grupper:

i de gom handlar 5 att forbattra matchningen pa arbetsmarknaden,
i utbildning  och
iii matchningsskapande  atgarder.

Den traditionella lardomen ar att sysselsattningsatgardema  generellt sett ar
bra och kostnadseffektiva, att utbildningsprogram  generellt gett visar rela-
tivt nedsldende resultat och att de sysselsattningsskapande Aatgérdernas
kortsiktiga effekter ar diffusa och deras langsiktiga effekter pé deltagarnas
framtida  sysselsattning syaga. Med andra ord verkar mikroekonomiska

utvarderingar 5 de aktiva arbetsmarknadspolitiska  atgardemas effektivitet

inte motivera den tilltro mpan hyser fér dem ygre Sig i Sverige eller nagon

annanstans

& Metgdologi

Mikroekonomiska utvarderingar ~ forsoker faststélla effekten 5, specifika
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program pé deltagarna. Dessa utvarderingar forsoker bedéma huruvida ep
enskild individs inkomst eller forutsattningar att fA arbete efter det att
vederborande deltagit i ndgon &tgérd ar battre eller samre &n vad de gnnars
skulle ha varit. Eftersom p5p inte kan veta det senare, Maste man jamféra
det faktiska resultatet, forutsatt att personen har deltagit i n&gon Aatgard,

med gn hypotetisk uppskattning 5y vad gom skulle hant gy samma person

inte deltagit.

Vad man hormalt gor ar att man jamfér en grupp personer som har deltagit
i tex. ett utbildningsprogram  med en annan, liknande grupp som inte del-
tagit i nagot program. Aven princip &r detta ganska tvetydigt: utbildning
tar tid, och de ggmy inte deltar i nagot utbildningsprogram kan agna sig

en rad olika aktiviteter.  Darfor jamfor 5, inte effekterna 4y ett utbild-
ningsprogram  pd gex ménader med effekterna 5 ytterligare oy mAanaders
arbetsloshet, utan effekterna 4y ett utbildningsprogram  pd geyx manader med
effekterna 5, de ospecificerade aktiviteter gom en representativ person kan
syssla med gm personen ifriga inte skulle delta i utbildningsprogrammet.

Foljaktigen  kan man jamfora  tv& grupper, en som bestér gy manniskor i
ett Visst program Vid en Vviss tidpunkt med ep kontroligrupp  gom bestdr gy
manniskor med liknande kénnetecken vid ggmma tidpunkt men som av
nadgon orsak inte deltog i programmet, och sedan jamféra inkomst och
sysselsattningsstatus  for de & grypperna, exempelvis 12 ménader efter
programmets  borjan.  Problemet i praktiken ligger naturligtvis i att

identifiera  kontrollgruppen.

Det vanliga ekonometriska eller icke-experimentella tillvagagangssattet
ar att ta fram gn modell gom forklarar individuella inkomster eller mojlig-

heter till anstalining gom en funktion 5y flera karaktéristika, —inklusive o
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individen har deltagit i ett utbildningsprogram  eller gnnan arbetsmarknads-
politisk ~ &tgard. D& kan man frdga om deltagandet i ett program  verkar
bidra med nagonting vad galler inkomster eller méjligheter till anstéllning,
sedan mgn &ven tagit hénsyn till andra faktorer.  Svagheten i detta
tilvagagangssatt  ar att, medan det & ganska latt att identifiera  vissa
faktorer gom paverkar manniskors inkomster, tex. dalder, uthildning,

erfarenhet gy finns det andra faktorer _ energi, entusiasm, attityder eller
upptradande _ gom ocksd kan paverka inkomsterna, men som i alméanhet
inte méats i undersdkningarna. Det anfors ofta att det &r bara de valmotive-
rade bland de arbetslosa ggom Vill deltaga i tex. uthildningsprogram, och
om de Klarar sig battre efter detta, kan det helt enkelt avspegla egp hogre
motivation gnarare @n yara ett resultat gy kursen. Né&r platsantalet i gp kurs
ar begréansat kan det ygrz Sa att de gom ordnar kursen valjer de sdkande
som 90r sig bast vid gp intervju eller gom har andra onskvarda attribut

just de personer som har de stérsta mojligheterna att f& arbete, yare Sig
kursen i sig ar 5y varde eller inte. Om & andra sidan ett program har daligt
anseende, kan de yerg foretagsamma bland de arbetslésa lyckas undvika
att placeras i ett s&dant program, S& att deltagaras eventuella ddliga
prestationer efter kursen helt enkelt kan avspegla det faktum att de utgor
en mindre foretagsam grypp snarare &n att programmet i sig haft skadliga

effekter.

Darfor forsoker de mergq sofistikerade ekonometriska studierna att férklara
inte bara inkomster och méjligheter till anstéllning utan aven de faktorer
som styr vem som gar till utbildningsprogram eller till tillfalliga arbeten.
Detta gor det mojligt att tydligare skilja yt effekterna av programmet fran

programdeltagarnas  olika k&nnetecken.
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Det klassiska experimentella tillvagagéngssattet nar man Vil losa detta
problem &r att ta ansokningarna frdn alla gom &r kvalificerade for
deltagande i ett program ©Och slumpvis vélja yt dem gom far deltaga och de
som inte f&r. Om urvalet verkligen &r slumpvist kan man anta att de som
deltar i programmet kommer att ha ggmma karmetecken gom de i
kontrollgruppen. F& experimentella utvarderingar har gjorts i Sverige eller
n&gon annanstans, delvis gy politiska och administrativa  skél, men delvis
ocksa beroende pa invandningar mot metoden Heckman och Smith, 1993.
Huvudproblemet ar att aven gm det ursprungliga urvalet grundats pé
slumpen kan det 5 Svart att i praktiken hindra de merg energiska och
motiverade bland dem ggm inte kom med i programmet frdn att deltaga,
och inte heller kan mgn hindra de latare bland dem gom valts uyt frAn att
hoppa 4, | sin analys gy, JTPA-program i USA finner Heckman och
Smith 1993  att experimentella och icke-experimentella  utvarderingar oy
program ger liknande resultat, fbrutsatt att kontrollgruppen vélis  ut
noggrant. | manga icke-experimentella  studier racker informationen inte till
for att vélja ut en pa ratt satt matchad kontrollgrupp. Darfor  kvarstar
antagandet att i en Ofullkomlig  varld &r experiment grundade p& slump-

massiga urval férmodligen det basta gom kan &stadkommas.

En annan Viktig begrénsning Fo6r mikroekonomiska  utvarderingar  ar ait de
genom Sj@lva sin natur inte kan utvardera de totala effekterna g4, olika
atgardsprogram.  Att 6ka en persons Mdjligheter att f& arbete kanske bara
gar ut 6ver nagon gnnans Mojligheter. Makroekonomiska  utvarderingar ser
langre &n till effekterna p& enskilda individer  de ggr till hur olika &tgards-

program Ppaverkar arbetsmarknaden i sin helhet. Dessa frAgor behandlas i

nasta avsnitt.
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ii Battre arbetsformedling

Arbetsformedlingen spelar en central roll i svensk arbetsmarknadspolitk.

Deras uppgift &r att matcha arbetssokande med lediganmalda arbeten, att
ge réd &t arbetssbkande, att oka omfattningen och forbattra kvalitén p&
arbetssokandet, att placera vissa arbetssokande i lampliga utbildnings- eller
sysselsattningsprogram  och kontrollera oy, de &r berattigade till arbetslos-
hetsunderstdd ~ Robinson, 1994, s.12. | motsats till manga andra lander
har arbetsformedlingen  stora resurser, och Arbetsmarknadsstyrelsen ~ AMS

har hoégt anseende och g delvis oberoende organisation.

De flesta 5y arbetsféormedlingens tjanster &r normalt tillgangliga for alla
arbetslésa, s& det finns egentligen ingen kontrollgrupp  och déarfér ingen
mojlighet  till  mikroekonomisk  utvéardering. Nagra 5, de tillhandahélina
tiansterna  ar dock 4y varierande typ och intensitet, och darfor kan man
stalla frdgan o det gick battre for dem gom fick mera hidlp gy arbets-

formedlingen  &n andra.

En 4y de forsta experimentella undersékningarna 5y arbetsférmedlingarna

genomfordes i Sverige 1974. Bjorklund, 1993 samt Johannesson och
Tanimura, 1978, for o, sammanfattning 5, den ursprungliga analysen.

Understkningen  gallde ett forsok i Eskilstuna, dar 400 arbetslosa delades
in i tvd slumpvist utvalda grupper, dar en grupp fick omfattande végledning
och hjalp och den andra bara tillgdng till det vanliga utbudet ay arbets-
férmedlingstjanster. Efter ett &r fann man att 55 % ay dem gom fatt extra
hjalp hade arbete jamfort med 42 % 5, dem gom inte fatt ndgon extra
hjalp, och att de arbeten gom den forstnamnda gruppen fatt yqr battre

ifrdga I6n och villkor.
om
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Aven om resultatet &r statistiskt signifikant slds g betraktare gy att
skillnaden i utsikterna att f& arbete mellan de tv& grupperna ar ganska sma.
Naturligtvis gav extrainsatsema hdg utdelning pd de insatta regyrserna,
eftersom kostnaderna for dem férmodligen inte 5, sarskilt hoga. Den
extra hjalpen verkar ha varit avgérande for omkring o gy tio arbetslésa,
vilket utan tvivel &ar bra och vart att gora, men knappast gz, strategisk

betydelse for att forklara Sveriges exceptionella framgangar pa arbets-

marknadsomradet.

Det kan noteras att ndgra gy de noggrannaste undersokningarna gy
arbetsformedlingsinsatsemas effekter i Storbritannien och USA har gett
liknande resultat. Restart-prOgrammet som Paborjades i Storbritannien

1986 innebar att arbetslosa intervjuas med regelbundna mellanrum for att
de skall f& vagledning och hjalp att sbka arbete. Restart-programmet, som
ursprungligen 5 inriktat pa langtidsarbetslosa, har gradvis utvidgats till
att ge alla arbetslésa fortlopande  radgivning frdn forsta registrerings-

tiliféllet.  Under 1990 gjordes ett experiment med 5 000 slumpvist utvalda
arbetslosa, dar ndgra erbjods sin forsta Restart-intervju —efter gox méanaders
arbetsléshet, medan andra fick vanta ett ar innan de fick sin férsta intervju.

| praktiken kunde denna del g, experimentet inte genomforas, och ungefar
en figrdedel 4, kontroligruppen fick i sjalva verket radgivning tidigare.

Utvarderingen 5, detta experiment White och Lakey, 1992 visade att
27 % gy dem gom fick Restart-intervjuer  vid gex manader hade arbete 12
manader senare, jamfort med 23 % 4, dem ggm inte fick det, och de gom
intervjuades  efter gex manader hade i genomsnitt fyra veckor kortare
arbetsléshet under de féljande nio manaderna. Denna skillnad &r signifikant

och réacker for att faststélla att dtgérdsprogrammet  &r kostnadseffektivt, men

skillnaden &r ocksd har ganska liten.
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I USA genomfordes liknande experiment i New Jersey gom en del av
Unemployment Insurance Re-employment Demonstration-programmet.
Ocksd hér fann gn att manniskor gomp slumpvis valts utfér  mera intensiv
hjalp med att soka arbete hade battre utsikter till anstéllning och inkomster
an andra. OECD har sammanstéllt ett antal olika studier 1993.  Erfaren-
heterna i Kanada och Nederlanderna ar positiva, men aven har ar de

pastaddda fordelarna i basta fall blygsamma.

Sammanfattningsvis méste Aterigen  betonas att ingen L, dessa
undersokningar forsoker  utvardera  arbetsformedlingamas vardagliga
verksamhet, gom insamling 4, information 5, lediga platser, radgivning
om att Sstka arbete, utbildningsprogram g, Dessa verksamheter behovs
utan tvivel e det racker naturligtvis inte fir att havda att offentlig
arbetsformedling  &ar battre an privat. Mot bakgrund 4y att en del gy Vinsten
av snabbare matchningar gér ftillbaka till den offentiga sektorn i form gy
skatteintékter och minskade ansprdk pa arbetsloshetsersattning,  och arbets-
marknadsinformationens public good verkar det ganska latt

att i princip foresprdka gp roll for staten p& detta omrade.

De mikroekonomiska  utvarderingama antyder gatt atminstone en del gy de
arbetslésa kan hjélpas ytterligare genom intensivare  rddgivning  och
vagledning. Det ar inte troligt att detta minskar arbetslgsheten i nagon
storre utstrackning, men det kan ygrg till stor hjalp for ett relativt litet antal
manniskor.  Man kan jamféra med medicinska kontroller,  dér noggrannare
undersokningar ~ kan betyda mycket, men endast for gn liten minoritet gy
befolkningen.  De kan trots detta ygra varda att genomféra o, kostnaderna

ar laga.
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i Arbetsmarknadsutbildning

Studier 5y effekterna 5, omskolningsprogram i Sverige har bade varit f&
till antalet och nagot blygsamma till omfattningen. | sjalva verket har
endast fem undersokningar  utforts o, effekterna 5, utbildning  pa
inkomsterna  gengre i livet. Av dessa fann tva att utbildning hade gp positiv
effekt och tre att de hade gn negativ effekt, med ett medeltal som

insignifikant ~ avvek frdn noll Forslund och Kreuger, 1994.

Bjorklund 1990 har havdat att den bristande precisionen i dessa resultat
avspeglar  statistkens daliga kvalitet, medan Forslund och Kreuger
1994later forstd att undersoékningsgruppens  storlek i de flesta svenska

studierna 5 alldeles for liten.

Trots dessa problem kan det yarg gy Viss betydelse att den senaste gy dessa
studier Regner, 1993 kom fram till de samsta resultaten vad galler
avkastningen 4, utbildning med klart konstaterade negativa effekter fér de
flesta grypper. Hans tolkning ar att sedan 1986 har utbildning uppfylit
arbetsvillkoret for att f& arbetsloshetsersattning. Detta innebar att
deltagare i utbildningsprogram, sedan de vél avslutat sin utbildning, star
under mycket mindre tryck att soka arbete &n andra arbetslésa, gqom inte
varit sysselsatta i sadana program OCh yars erséttningsperiod  darfor loper

ut tidigare.

Mdjligen gy storre vikt i detta sammanhang &r den inverkan ggm utbildning
har p& utsikterna till arbete. Om detta verkar det finnas endast tva studier.
Bjorklund 1989 har beréknat att omskolning okar mdojligheten il

anstélining for deltagarna med 5 5 %. Yiligt sett verkar den effekten vara
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lagre an effekten 5y intensifierad rédgivning, ge i gvan. OCh om man
utgdr frdn att utbildning kostar mycket mer, tyder det pd att resurserna
kunde anvandas battire for att ytterligare 0©ka stddinsatsema nar méanniskor
soker arbete. | gn studie gom i forsta hand rorde effekterna gy, bered-
skapsarbete och gom diskuteras narmare nedan, fann Edin och Holmlund
1991  ocksa gynnsamma effekter gy utbildningsprogram for arbetslosa

ungdomar i Stockholm.

Sédana resultat stammer val med utvdrderingar 5, arbetsmarknads-
utbildning i USA. | New Jerseys Ul Re-employment Demonstration

erbjods e mindre grypp, som valts ut slumpvist | den grupp som fick
intensiv hjalp med sitt arbetssbkande, dessutom plats i ett utbildnings-
program. Denna mindre gypp Klarade sig inte battre &n andra i den storre

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

Det finns g del mera positiva resultat 5y, olika utbildningsprogram, t.ex.
kurser ordnade under Training Opportunities ~ Programme T OPS i
Storbritannien  tidigt pa Attiotalet Payne, 1990, men lyckade program har
tenderat att ygra relativc smé och i vissa fall ganska snavt inriktade. Det
framgér inte klart o, det &r ett allmant problem att utfallet 4, utbildning
uppvisar negativa skaleffekter, kanske kopplade till kvaliteten pa lararna,
eller omy utbildningen  maste anpassas exakt till specifika forekomster gy
marknadsmisslyckanden,  och de ygrg allmanna utbildningsprogrammen inte

gor detta.

| varje fall verkar det rimligt att anta att medan utbildning kan ygrq till

nytta for en del arbetslésa, verkar det inte troligt att e allman expansion
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av utbildningsprogram  kan ha en gynnsam effekt, sarskilt inte oy de satts

igdng pa ett urskiliningslost  satt, vilkket verkar ha varit fallet pd gepare &r.

iv. Skapande ay nyg arbetstilifallen

Dessa program &r av tre slag:

a ytterligare tillfalliga  arbeten i den offentliga sektorn, ibland kallade
beredskapsarbeten

b subventioner till arbetsgivare i den privata sektorn gom anstéller
langtidsarbetslosa  eller andra svarplacerade arbetslésa och

c l&n eller bidrag gom gor det mojligt for arbetslosa att starta eget.

| bérjan ségs syftet med dessa program vara mera ett satt att klara cykliskt
betingade minskningar i efterfrigan p& arbetskraft &n ett satt att forbéttra
utsikterna till framtida anstélining fér dem gom deltog i programmen. |
praktiken har det i Sverige varit de arbetsmarknadspolitiska atgardernas

sysselséttningsskapande  komponenter gom fatt bara den tyngsta bordan vid

konjunkturanpassningen.

I den man malet &r kontracykliskt ~ &r den lampliga utvarderingsmetoden

med nodvandighet — makroekonomisk  gpgrare  @n  mikroekonomisk. Vi
aterkommer till detta i avsnitt 3 iv nedan. Men erfarenheter i andra
europeiska lander gom har konfronterats med mycket hdga och ihéllande
arbetsléshetsnivder i manga ar, och darigenom &ven med l&nga individuella
arbetsloshetsperioder,  har lett till att mgn fruktar att arbetslosheten i sig
sjalv kan ha skadeverkningar, gom kan bli varre langre arbetslésheten
pagér. | detta sammanhang kan tillfalliga arbeten gom, bryter arbetslosheten
hjalpa ménniskor med lang arbetsléshet bakom sig att komma tillbaka till
arbetetslivet och goéra dem intressantare for arbetsgivarna och darmed

lattare att anstélla efter att de avslutat det tillfaliga arbetet.
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Den enda svenska undersokning gom verkar ha &agnat sig at frdgan om
effekterna 5, beredskapsarbete p& mdjligheterna till gepare anstélining  ar
Edin och Holmlunds studie 1991. De finner att beredskapsarbete och
aven utbildning forbattrar ~ mgjligheterna  till  anstéllning, medan langa
perioder g, arbetsloshet férsamrar dessa mojligheter. De avslutar med att
deras resultat stammer med den svenska instéllningen till arbetsmarknads-
politik:  arbetsléshet i sig orsakar framtida arbetsléshet, och utbildning
och beredskapsarbeten &r plgndde atgarder gom motverkar dessa negativa
effekter s. 436. | likhet med manga andra icke-experimentella  studier har
de emellertid svart att korrigera for skevheter i urvalet, och tillforlitigheten

av Slutsatserna framgar inte helt klart.

Det finns inte heller s& manga internationella studier p& det hér omrédet.
Tva experimentella  studier i USA, bégge ,, eftersatta grupper, noterade
emellertid  vissa positiva effekter 5, subventionerade  arbeten eller

beredskapsarbeten pa utsikterna till arbete i framtiden.

Dessa mikroekonomiska  utvarderingar bildar ¢ anvandbar bakgrund fér
den makroekonomiska  beddémningen. De klargor att oy aktiva arbetsmark-
nadspolitiska atgarder fungerar &r det inte genom att de foérandrar utsikterna
pad arbetsmarknaden for alla gom kommer i kontakt med dem. Vissa
program Kkan hjalpa vissa marmiskor, men storleken och betydelsen 4, de
beraknade effekterna verkar inte tillrdckliga for att bekrafta uppfattningen
att aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder forandrar  arbetsmarknaden

genom Sina effekter pa de individuella arbetarnas produktivitet.
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3. Makroekonomisk utvardering

Den samlade effekten g, politiska atgarder &r inte nodvandigtvis den enda
summan av effekterna pd de individer goy direkt berdrs. En  mikro-
ekonomisk studie g, trafikljus kanske faststaller att rétt ljus gjorde att
bilarna  saktade in, medan gront ljus inte gjorde det, och att darfor
trafikstrommar  kunde styras béttre oy alla ljussignaler visade gront. Pa
samma Satt har jan ofta havdat att, dven gy det finns f& mikroekonomiska

bevis for att aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder hjalper individerna,

kan man inte forneka att Sverige genomgdende har uppnatt exceptionellt 1&g
arbetsléshet under l&nga perioder och att darfor finns obestridlig grund for
pastdendet att aktiva arbetsmarknadspolitiska  &tgérder, gom ett markant
inslag i den svenska typen gy ekonomisk politk, kan ha spelat gn roll for

att uppna detta.

Diskussionen i detta avsnitt kommer att behandla fyra frdgor. Foér det
forsta, medan aktiva arbetsmarknadsprogram ar en mojlig forklaring il
Sveriges |&ga arbetsloshet &r den helt visst inte den enda. Det férsta
avsnittet nedan granskar olika utvarderingar 4, de svenska erfarenheterna
av arbetsloshet och drar slutsatsen att mycket tyder pa& att aktiva
arbetsmarknadspolitiska ~ atgarder har spelat g viss roll. Det andra avsnittet
tar itu med g, frAga som svenska ekonomer betonar mycket, namligen om
effekten 5, aktiva arbetsmarknadspolitiska  &tgarder gar utéver den rent
kosmetiska effekten 5y att man Klassificerat o, arbetslésa gom atgards-

placerade.

Det tredje avsnittet ror utvecklingen 5y mdjliga mekanismer genom Vilka

aktiva arbetsmarknadspolitiska ~ &tgarder kan ha gp totaleffekt, &ven oy, de



inte har stor effekt p& de berérda individerna. Ett viktigt argument har ar
att den breda ftillgdngen 5y aktiva arbetsmarknadspolitiska  atgarder tillater
en mycket hardare kontroll dver bidragen. Man kan till och med havda att
aktiva arbetsmarknadspolitiska  &tgarder i princip kan fungera s& att de inte
hjalper manniskor ytan straffar dem for att de inte har hittat ett arbete, och
darigenom uppmuntrar arbetssokande och minskar arbetslésheten. Det sista
avsnittet undersoker vilken roll aktiva arbetsmarknadspolitiska  atgarder

spelar nér det géller att minska konjunktursvangningama i arbetslosheten.

& Varfor g, arbetslosheten i Sverige s Iag

Sveriges framgédng med att upprétthdlla full sysselsattning pa sjuttiotalet
uppmaéarksammades internationellt  for forsta gangen g, Bruno och Sachs
1985. De havdade att det 5, institutionen med centrala loneférhandlingar

som, enligt deras uppfattning, gjorde det mdjligt ait sanka realldnerna
snabbare vid negativa utbudschocker, tex. ©Okade oljepriset.  Darefter
konstruerades  ett antal modeller gy, antydde att centrala férhandlingar

kanske inte bara okar Ioneflexibiliteten  ytan faktiskt ocksd minskar den
naturliga  arbetslésheten Calmfors  och Diriffill, 1988. Forklaringen att
centrala  l6neférhandlingar héller ere arbetslheten har fatt okad
trovérdighet p& gsenare &, eftersom nedmonteringen L, denna institution har

forknippats med hogre arbetsldshet.

Tanken att aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder kan ha varit en ytterst
viktig faktor for den, dokumenterat I&ga arbetslosheten stammade kanske
frén Layards och andras arbeten. De \, sarskilt bekymrade over effekterna
av langtidsarbetsloshet i Storbritannien och i manga andra europeiska

lander.  Det hévdades att de langtidsarbetslésa i allt vasentligt avlagsnade
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sig fran arbetsmarknaden och darfor inte utévade nagon dampande inverkan
pa Iénerna. Déarigenom bidrog langtidsarbetslosheten till den ihdllande hoga
arbetslosheten i ekonomin i sin helhet Layard och Nickell, 1986. Men
bevisningen  for denna uppfattning godtogs inte g, alla ekonomer i
Storbritannien  eller annorstddes se t.ex. Blanchflower och Oswald, 1990,
1994. Inom (gmen for detta betraktades emellertid den svenska betoningen
av arbetslinjen och arsenalen g, aktiva arbetsmarknadspolitiska  atgarder,
som avsdg sakerstdlla att alla arbetslésa forblev  knutna till arbets-
marknaden, gom ett exempel pad hur man kunde undvika I&ngtidsarbets-
I6shet och darigenom bidra till 1ag total arbetsloshet Layard och Philpott,

1991.

En tredje aspekt ror det 6kande antalet offentliganstéllda. Sverige har bade
den storsta och den snabbast oOkande andelen offentliganstéllda i nagot
OECD-land. 1990 g andelen offentliganstallda 31,4 %, ungefor tv&
génger s& manga gom | EU-landema eller USA Elmeskov,  1994. Svenska
ekonomer antyder ibland att en del gy, detta Overskott ay Offentlig-

anstdllda &r gn form 4, dold arbetsloshet Lindbeck et al., 1994. Det ar
emellertid inte 4 priori uppenbart varfér o hég andel offentliganstéllda

jamfort med gn hdg andel privatanstéllda, gom t.ex. | Japan, skulle forknip-
pas Mmed en hogre total sysselsattning. Vissa teoretiska modeller Calmfors

och Horn, 1985 tyder i sjalva verket pa att nar man Vval tagit hansyn till
I6nesattningen, kan flera offentliganstallda  vantas leda till lagre syssel-

sattning i den totala ekonomin.

Slutligen har Calmfors 1993 och Robinson 1994 nyligen kommit med
en Ytterligare  forklaring. Den gar ut att Sverige kunde uppratthdlla 1&g

arbetsloshet  darfor  att landet g berett att hdlla fast vid ey expansiv
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makro-ekonomisk  politik, n&r andra l&nder drev g stram penningpolitk  for
att hélla pere inflationen.  Medan det ytan tvivel forhdllar  sig sd att
makroekonomiska  handlingsprogram  &r de som mest paverkar arbetslos-
heten i det korta perspektivet, antas det py allmant gt jamvikts-

arbetslosheten  bestams 5, utbudsfaktorer vari ingér léneférhandlings-

modeller och arbetsléshetserséttningssystem, och att forsok att langsiktigt
hélla arbetslosheten under jamviktslaget endast kan leda till en Shabbt
accelererande inflation.  Hur 1&ng tid arbetsldsheten kan péverkas gy
efterfrdgefaktorer  ar i sig sjalv g, tvistefrdiga, men det verkar svart att
forestélla  sig att de arbetsloshetsnivder oy noterades i Sverige pa Attiotalet
kunde ha upprétthéllits  utan gynnsamma Utbudsfaktorer.  Savida gn inte
tror att svenskar, till skillnad mot manniskor i andra lander, &r utsatta for
penningillusion sd att tolerans av hogre inflation kan tillata en permanent
lagre arbetsloshet, kan det inte i det langa lopipet finnas plats for gn
oberoende efterfragesideforklaring. Men detta utesluter inte mojligheten
att overgangen frén gp inflationstolerant  ordning till en gom innebar

prisstabilitet  kan leda till g djup och ihéllande I&gkonjunktur.

Vid jamforelser  mellan lander har g funnit ett starkt stod for hypotesen
att centrala  I6neférhandlingar forknippas med laga arbetsloshetstal
Calmfors  och Driffill, ~ 1988; Effekterna 4, aktiva arbetsmarknadspolitiska
atgarder har vid jamforelser mellan olika lander varit mycket  mera
omtvistade.  Till att borja med &r det inte klart hur g kan méta en
regerings politiska instélining  till aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder.
Ett Overskuggande problem &r att, medan olika aktiva arbetsmarknads-
politiska ~ &tgérder kan paverka arbetsloshetsnivan,. kan lika val arbetslos-
hetsnivén péverka anslagen till aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder.

Konstaterade samband kan forklaras gy en politisk  reaktionsfunktion
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dvs. regeringama Okar anslagen nar arbetslésheten gar upp . sharare an av
att hogre anslag till aktiva arbetsmarknadspolitiska  atgarder leder till hogre

arbetsloshet

Mot bakgrund 4y dessa tvetydigheter kan g, béttre forstdelse uppnas genom
attiamfora  lander med liknande institutioner, men dér resultaten skilier sig.
| detta sammanhang &ar det anmarkningsvart hur mycket Danmark liknar
Sverige ifrdga om centrala loneforhandlingar, manga offentliganstallda  och
engagemang for aktiva arbetsmarknadsprogram. Men &nd& har Danmark
aldrig uppnatt laga arbetsléshetssiffror, och detta tyder pa att varken
ensamma €ller i kombination récker dessa tre faktorer for att sakerstalla lag
arbetsloshet. En jamforelse mellan Sverige och Danmark tyder vidare pa
att en fiarde faktor kan ygrq avgorande, namligen hur lange arbetslos-

hetsersattning utgdr. Vi aterkommer till detta i avsnitt 3 iii  nedan.

ii  Kosmetiska gfekter

Det ségs ibland att vissa program | sjélva verket inte ar ndgonting annat &n
ett annat namn P& arbetsloshet. De arbetslésa kanske maste std och hanga
pd en byggplats gparare &@n i ett gathom, eller titta pa utbildnings-
videoprogram i kommunal forthildning  gnarare @n pd TV hemma, men de
ar lika arbetslésa och improduktiva pa bagge stallena. Men o, deltagare
i dessa verksamheter inte registreras gom arbetslésa utan antingen gom
sysselsatta om de befinner sig pa gn byggplats eller utanfér arbetskraften
om de ar under utbildning, & det ytan tvivel s& att s&dana program

minskar arbetsldshetssiffroma.

Darav félier att man inte kan hévda att en speciell arbetsmarknadspolitik
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ar effektiv, annat an i rent kosmetisk mening, enbart darfor att den
forknippas  med minskad arbetsléshet. Det minsta qan skulle 6nska ar att
summan av oppen arbetsldshet och antalet i aktiva arbetsmarknadspolitiska

atgarder skall ygrg lagre &n vad man annars Kunde forvanta sig. Historiskt
sett har antalet méanniskor i olika atgarder varit hogt i férhallande till den
Oppna arbetslésheten, men antalet har inte varit exceptionellt  hogt i
absoluta tal internationellt sett, och tills helt nyligen skulle ett sddant sitt
att rakna inte i ndgon hogre grad ha paverkat Sveriges stdllning gom ett

land med lag arbetslGshet.

Under A&ttiotalet 5 tex. den genomsnittiga Gppna arbetslésheten |
Sverige, enligt OECD:s standardiserade definition, 2,4 9%, jamfért med ett
internationellt  genomsnitt pd 7.8 % enligt sgmma definition. Under gamma
period befann sig 3,5 av arbetskraften i Sverige i aktiva arbetsmarknads-
politiska  &tgarder inklusive skyddad verksamhet fér handikappade,  dar
motsvarande siffror for de flesta andra OECD-landema 5 2-3 % Medan
Sverige fortfarande hamnar I&ngt under medeltalet oy man l&gger .tiII dem
som ar i Atgérder, kan man notera att vissa andra lander med Iag
arbetsloshet, tex. Japan eller Schweiz, inte har speciellt manga manniskor

sysselsatta i ndgon form 4, aktiva arbetsmarknadspolitiska  &tgarder.

1993 hade den oppna arbetslosheten i Sverige stigit till 85 % med
ytterligare 6,5 % i atgarder, dvs. totalt 15 %. Helt klart har f& lander s&
mycket gom 6.5 % 5y arbetskraften i sé&dana program, 0ch Sveriges
arbetsloshet inklusive atgarder verkar hog efter internationella matt aven

med hansyn till |&gkonjunkturens  djup.

Det ar svérare att korrigera for rent klassifikatoriska — effekter 5, aktiva
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arbetsmarknadspolitiska ~ atgarder pa arbetsloshetens langd. Aktiva arbets-
marknadspolitiska ~ atgarder tenderar att bryta upp arbetsloshetsperiodema,

sd att det gom t.ex. kunde ha varit o period pa fyra ar i stallet blir tre ett-
arsperioder med avbrott for tvd sex-manaders inhopp i &tgardsprogram.

Den totala arbetslosheten har minskat med gp fiardedel men langtids-
arbetslosheten har minskat till noll Man kan Kkorrigera  for klassifi-
ceringseffekten pa den totala arbetslosheten helt enkelt genom att lagga till
antalet personer | aktiva arbetsmarknadspolitiska  &tgarder. Men fir  att
aterfinna det korrekta malet for langtidsarbetsloshet krévs det att man folier
de arbetsldsa genom oOlika arbetskraftsstatus — under flera ar.  Aktuellt
material Ackum et al., 1994 verkar visa att S& mycket gom hélften 5y de
arbetslosa ett visst ar befinner sig mitt i fyradrsperioder under vilkka de har
varit arbetslésa varje ar. Dessa uppgifter gor dock ingen skillnad mellan
arbetsloshetsperioder o avbrutits 45y reguljart arbete och aktiva arbets-

marknadspolitiska ~ atgardsperioder.

Ytterligare g komplikation — &r att det verkar helt mojligt att ett speciellt
program kan vyarg till férdel for deltagarna och &nd& paverka den totala
statistiken mindre  &n ett program mMed rent kosmetiska effekter.  Ett
utbildningsprogram av hog kvalitet tex., gom arbetslésa ansdg gynnade
dem, kan leda till att manniskor avhalls fran att soka eller ta reguljart
arbete, bade fore och under utbildningstiden. Edin och Holmlund 1991

finner tex. att strommen till reguljart arbete 4y personer som deltog i
program var Mindre &n strommen fr&n oppen arbetsloshet. Aven om
utsikterna  till arbete for dem gom avslutade programmen ~ forbattrats

patagligt kan programmets samlade effekt p& minskningen i antalet Gppet
arbetslésa bli mindre &n antalet deltagare i programmet. Men i sddana fall

skulle man vénta sig att de mikroekonorniska  resultaten gy programmen  blir
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positiva, A&tminstone i frdga o, effekterna pa Ioner och utsikterna till fast

anstélining for deltagarna.

Det finns tecken gom tyder pd att en stor majoritet a5, dem gom avslutar ett
utbildningsprogram gar tillbaka i arbetsléshet. Detta innebar ait arbetslos-
hetsperioder gom inkluderar tiden i atgarder & mycket langre i Sverige &n
pad vanligt satt uppmatta arbetsldshetsperioder. Vi kommer tillbaka il
denna frdga i samband med rundgé&ngs-fenomenet i féljande avsnitt och

annu en gang i kapitlet med policy-rekommendationer.

aii  Den aktiva arbetsmarknadspolitiken ekonomiska aterverlcrzingar

I inledningen till detta kapitel antyddes att aktiva arbetsmarknadspolitiska

atgarder kan gy effektiva nar det galler att minska arbetslosheten, inte
genom effekterna p& deltagarna s& mycket gom genom att de motiverar dem
som inte vill deltaga fill storre anstrangningar i arbetssékandet. Rent
allmant kan man utgd ifrdn att de flesta manniskor goy blir arbetslosa  ar
uppriktigt — angelagna om att hitta ett nytt arbete, men en liten minoritet
tycker det ar ganska trevligt att \grg arbetsldsa. Dessa manniskor kan
antingen foredra syssloléshet i s&dan utstrackning att de &r beredda att i
stort sett avstd frAn materiella inkomster de arbetsskygga eller ocksd har
de tillgdng  till andra inkomstkéllor, tex. svartobb, gom de inte
deklarerarar  fir bedragarna. Méanniskor idessalgrupp,_;,r soker inte arbete
med négon stdrre energi och tenderar darfor att vara Overrepresenterade

bland dem gom varit arbetslosa o langre tid. Aktiva arbetsmarknads-

politiska &tgarder tenderar forebygga att de arbetslésa gar sysslolésa eller
arbetar svart, och kan darfor uppmuntra manga gy dessa manniskor att

mera €nergiskt soka reguljart arbete.
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En uppgift gom stoder gn sddan uppfattning aterfinns i g studie nyligen gy
Carling et al. 1994. De finner att flodet fran arbetsloshet till arbete
tenderar ©ka nar arbetsléshetsersattningen  upphér, &ven gy manniskor i
Sverige normalt kan forvanta sig att placeras i atgarder nar detta sker.
Medan detta kan tyda p& att man f& mera hi@lp att séka vanligt arbete nar
erséttningsperioden  gér yt, tyder det ocksd pa att det finns &tminstone op
del manniskor gqmy ogillar arbetsléshet mindre &n de ogillar att deltaga i

atgarder.

Men om atgarder &r ett avskrackningsmedel mot arbetsloshet p& obestamd
tid, ar det ytan tvivel s& att avslutande gy bidragsutbetalning  &r ett &nnu
kraftigare  avskrackningsmedel, och det havdas Lex. Layard et al., 1991
att en del gy anledningen till att Sverige lyckats uppratthdlla o lag
arbetsloshet  ar dess vagran att betala yt arbetsldshetsersattning i all

oandlighet. Mot detta kan havdas

a att systemet de facto tillhandahéller eller gngrare tillhandahéll
ersdttning p& obestamd tid i det att méanniskor helt enkelt kunde g&
frén Gppen arbetsloshet till tgarder och tilbaka _ rundgéngen  och
aldrig behovde tq reguljara arbeten, och

b att &aven om erséttningsperiodens langd g faststalld,  skulle
socialbidrag i stéllet utgd _ &t 5 pa lagre nivad _ till arbetslésa gom
inte kunde f& arbete.

Man kan gora ndgra papekanden héar. For det forsta: genom att tvinga de
arbetslésa att delta i &tgarder kan man, som framgér gyan, tvinga fram de
arbetsskygga och bedragamai ljuset, aven gy de merg oforetagsamma  kan
6verleva i det oandliga i rundgdngen. For det andra ar rundgdngen ett satt
att bibehdlla ¢, inkomst p& den hégre arbetsléshetsersattningsnivan snarare

an pd socialbidragsnivd  endast i den man goy &tgdrderna uppfyller
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arbetsvillkoret  att gp person Maste ha arbetat minst 75 dagar under de
foregdende 12 mé&naderna. Beredskapsarbete har alltid raknats som arbete
i det har sammanhanget, och utbildningsprogram har ocksd raknats sedan
1986. Hur stor roll allt detta spelar beror pa gapet mellan arbetsléshets-
ersattning och socialbidrag, gom kan yarg ansenligt for en person som
kommer fr&n ett genomsnittligt aviénat arbete, men Mmycket mindre for o

person | arbetsmarknadens periferi.

P& samma sétt ar det fel att tro att manniskor i det svenska systemet kan
forflytta  sig automatiskt frin arbetsléshetserséttning il socialbidrag  nar
deras arbetsloshetserséttningsperiod I6per yt vilket ofta ar fallet tex. i
Storbritannien. Tvartom  &r arbetsmarknadsmyndighetema tvungna  att
erbjuda  méanniskor plats i gn &tgdrd innan ersattningen gér ut, och gm
personen Vagrar att ta emot platsen kan vederbérandes ersattning dras in
helt och héllet men bostads- och barnbidrag utgdr dock &ven i fortsatt-
ningen. Aven om det &r sant att relativt f& arbetslésa i sjalva verket far
ersattningen indragen Layard och Philpott, 1991, citerar o, siffra p& ca
| % gy det totala antalet, kan sjalva vetskapen o vad som géller fungera
som ett kraftigt avskréckningsmedel, &ven o, antalet faktiska fall ar litet.
Det verkar ocks& ara S& att de lokala myndigheter oy, administrerar

utbetalningen 5, socialbidrag & underkastade strangare  ekonomiska

begransningar  &n arbetsférmedlingen.

av  Arbetsmarknadspolitiska  &tgarder g¢om enfann gy stabiliseringspolitik

Vi har noterat att det ursprungliga syftet med beredskapsarbeten och andra
sysselsattningsskapande program var att de skulle fungera g5y kontra-

cykliska  stabiliseringsprogram. Darfor  ygr arbetena tilifalliga  och inte
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avsedda att ge nagon speciellt vardefull arbetslivserfarenhet, ytan de skulle
halla méanniskor i arbete tills ekonomin &terhamtade sig, d& det skulle bli
lattare att fa ett reguljart arbete. Om inte den tillfalliga  anstéllningen
hjglpte individen ftill att f& arbete senare, kan man friga sig vad det for
mening med gn sadan anstédllning. Inom (amen fOr den svenska modellen
kan man havda att forekomsten g, manga arbetslésa under g l&gkonjunktur
skulle kunna underminera engagemanget for arbetslinjen. Denna fraga

diskuteras mera diupgéende i kapitel 1.

Den forsta frdga gom stélls om aktiva arbetsmarknadspolitiska — &tgarder i
detta sammanhang &r oy, subventionerade arbeten eller beredskaparbeten
faktiskt ©kar den totala sysselsattningen, eller om de helt enkelt tranger ut
icke subventionerade arbeten. Det &r i princip nyttigt att skilja mellan tre
olika satt gom kan leda till att subventionerade arbeten inte ékar den totala

sysselsattningen:

a  dodvikt, dar staten i slutindan subventionerar négonting gom skulle ha
hant i vilket fall gom helst: Arbetsgivare A skulle ha anstéllt arbetsldse
X utan bidrag, men nuy finner han att han kan ett bidrag néar han
anstaller X.

b substitution, dar arbetsgivaren anstéller en person som berattigar il
subvention framfér gn gom inte gor det, med ingen Okad total-
sysselsattning gom foljd.

c undantrangning, nar arbetsgivaren 0Okar den totala sysselséttningen
genom att anstdlla en subventionerad arbetare och utvidgar  sin
produktion och forsalining pa bekostnad gy, produktion och anstélining
nagon annanstans i ekonomin.

Medan alternativ. a gyan helt klart ar fullstandigt bortkastade pengar, kan
man bilda sig en uppfattning om alternativ. b och ¢ bara utiffin gp

totalbild 5y vad gom bestammer sysselséttningen i ekonomin i sin helhet.
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P& mycket kort sikt, vid g given nivd pd den samlade reala efterfragan,
&r det svart att ge hur utbudsétgarder p& ndgot avgorande sétt kan 6ka totala
antalet arbetstilifallen.  Men det gom betyder ndgot pd 1&ng sikt, dar syssel-
sattningen huvudsakligen  bestams pa utbudssidan, &r om programmen  &r
védl inriktade p& att f& in svarplacerad arbetskraft pa arbetsmarknaden,
personer som annars kanske skulle forbli arbetslosa, samtidigt gom de
ersatter eller tranger ut normala  arbetstagare for vilka de normala pro-

cesserna Nr marknadsanpassning kan foérvantas fungera.

Flera undersokningar har genomférts f6r att ta reda p& omfattningen av
substitution eller undantrangning inom branscher eller regioner se tex.
Forslund och Krueger, 1994 och andra, dar citerade studier. Dessa studier
tyder p& gy h6g grad gy undantrangning inom anlaggnings- och byggnads-
sektorema ca 60-70 96 men mycket lagre undantrangning inom vard och
omsorg. Men dessa resultat &r inte helt entydiga: hégre sysselsattning ien
sektor kan ske pé bekostnad g lagre sysselsattning i andra sektorer, medan
i vissa fall personer som trangs ut frdn op sektor kan hitta nya arbeten och

Oka sysselsattningen i ndgon gpnan Sektor.

OM man ser till effekterna  pa ekonomin i dess helhet kan man vénta sig att
om beredskapsarbeten  utgér ett tillskott il redan befintiga arbeten,
kommer deras produktivitet att ygrg 1&g, just darfor ait de ar arbeten som
inte skulle utforas om de inte \ 5, subventionerade g staten. Detta tyder pa
att s&dana extraarbeten férknippas med minskade svangningar i sysselsatt-
ningen inklusive  beredskapsarbeten i f¢rhéllande till svangningar i pro-
duktionen. | det motsatta fallet, o, beredskapsarbeten ersatter reguljara
arbeten, finns ingen anledning att véanta sig ett produktivitetsfall — under en

nedgangsfas. | gp studie nyligen har Blmeskov 1993 matt variationer i
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produktion och sysselséttning i flera lander. Han finner att variationema i
produktionen i Sverige i mycket &r desamma ggm | andra europeiska
lander, och aven att produktionsférandringarnas effekt pa sysselsattningen
ar i stort densamma i Sverige &r den 0,43 jamfort med 0,37 i Frankrike,

0,41 i Tyskland, 0,49 i Danmark, 0,46 i Finland, 0,53 i Norge och 0.34
i Nederlanderna _ hé&r avviker Italien med 0,14 och Storbritannien med
0,65. Eftersom personer | andra atgarder an beredskapsarbeten i Sverige
inte klassas gom Sysselsatta utan gom stdende utanfor arbetskraften — tyder
detta pa att personer | atgardsprogram  totalt sett inte tranger undan

reguljara arbeten.

Elmeskov noterade ocksd att svangningarna i arbetsloshet g relativt Iaga
i Sverige, till stor del beroende pa sysselsattningsforandringamas inverkan
pa arbetskraftens storlek. En forklaring kan ygrg att nér sysselsattnings-
nivan faller gar méanniskor till tillfalliga arbeten eller utbildningsprogram

utanfor  arbetskraften  gpnarare &n att de registrerar sig gom arbetslosa.

Detta tyder pa att aktiva arbetsmarknadspolitiska  atgarder i det kontra-
cyckliska sammanhanget har fungerat s& avsett satt. De har lyckats med att
minska svangningarna i den oppna arbetslosheten ytan ndgon patagligare

undantrangning 5y reguljara arbeten.

4. Slutsats

Den aktiva svenska arbetsmarknadspolitken  verkar ha varit framgangsrik
pa ett flertal omraden. Aven om den inte ar den huvudsakliga orsaken till
Sveriges historiskt  sett laga arbetsloshetssiffror, har de hjalpt till att

forhindra  uppkomsten 5y l&nga perioder 5y Gppen arbetsloshet, &ven o, det
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inte finns nagra bevis for att perioderna ytan reguljart arbete avkortades.
Den har dampat cykliska svangningar i arbetslgsheten. P& den mikroekono-
miska nivan uppstér vissa positiva effekter, zven om dessa kan forefalla
nedsléende sma och ojamna. Trots at detta inte var den ursprungliga
avsikten finns visst fog att anta att aktiva arbetsmarknadspolitiska  &tgarder
ar verkningsfulla  for att motverka de tendenser till arbetsskygghet och

bidragsfusk  som skapas 5y Sveriges mycket generssa arbetsloshetsersatt-

ningssystem.

Det som kanske ar svérast att faststilla pa grundval 5, det ekonomiska
bevismaterialet  ar gy den lyckade satsningen pa aktiva arbetsmarknads-
politiska ~ &tgérder gom ett medel att férebygga mycket hog eller langvarig
arbetsldshet har bidragit till att uppratthalla arbetsmoralen i Sverige i hogre
grad &n i andra lander. Det verkar otvivelaktigt vara S& att sociala attityder
p& detta omréde kan paverka manniskors beteende och darigenom i hag

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

Sverige Storbritannien
som avslutat Arbetsloshet E som avslutat Arbetsloshet
en utbildning och en utbildning och %
som har arbete som har arbete
6 ménadersenare 6 manader senare
1979 62 2,1
1980 67 2,0
1981 61 2,5
1982 58 3,2
1983 58 3,5
1984 67 31
1985 66 2,8
1986 68 2,7
1987 71 1,9
1988 72 1,6
1989 74 1,4 39 6,9
1990 65 1,5 34 6,8
1991 51 2,7 31 8,8
1992 28 4,8 35 10,0
1993 25 7,3 35 10,3

Kalla: Sverige: Arbetsmarknadsstyrelsen, Arsrapport 1994 och Storbritannien
Employment  Gazette, september 1994
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Figur 4.1. Antal deltagare i arbetsmarknadspolitiska dtgirder.
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Figur 4.2. Cykliska sviingningar i arbetsmarknadspolitiska Atgirder.
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Noter

Grubb 1994 har visat att i enklajamforelser mellan lander tenderar anslagentill
aktiva atgarder att yarg hogre i lander med hogre arbetsloshetssiffror, men mycket
mindre &n proportionellt. Darfor &r de totalaanslagentill aktiva arbetsmarknadspolitiska
&tgarder positivt korrelerade till arbetslésheten,men det finns en negativ korrelation
mellan anslag till aktiva arbetsmarknadspolitiskaatgarder per arbetslos person och
arbetslgshetsnivan.

En ansats har grundats pa hypotesen att utgifter for aktiva arbetsmarknadspolitiska
atgarder kan forklaras i termer av en €xogen policy-komponent och en cyklisk
komponent. Over cykeln kan anslagentill aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder
anpassas'g nagot, men de kan inte anpassa5|g helt efter arbetslosheten eftersom det
ar svart och dyrt att andraprogrammensstorlek pakort sikt. Med gp, viss given policy-
instéllning kommer detta cykliska monster att skapa en positiv korrelation mellan
arbetsléshetoch de totala utgifterna for aktiva arbetsmarknadspolitiskadtgarder och en
negativ korrelation mellan arbetsléshetoch utgifter fér aktiva arbetsmarknadspolitiska
atgarder per arbetslés. Sammamoénster skulle noterasi jamforelser mellan lander, dar
de olika landernabefinner sig i olika faser 5y konjunkturcykeln.

Om dettayore det endaproblemet kunde det bemastrasgenom att studeraden genom-
snittliga arbetsléshetenoch de genomsnittliga utgifterna for aktiva arbetsmarknads-
politiska &tgérder 6ver konjunkturcykeln. Layard et al. 1991 presenteradegn s&dan
analys, som Visade e negativ korrelation mellan utgifterna for aktiva arbetsmarknads-
politiska atgarder per arbetslos och arbetslosheten.Problemet ar att det kvarstar stora
skillnader i den genomsnittliga arbetsloshetendver cykeln mellan olika lander, och
utgifterna f6r aktiva arbetsmarknadspolitiskaatgérder kan péverkas gy dessamera
langsiktiga skillnader liksom zy cykliska variationer. Nar OECD 1993 upprepadeden
studie som genomforts gy Layard etal. 1991 fann man ingen signifikant effekt 5y de
totala anslagen till aktiva arbetsmarknadspolitiska &tgarder den genomsnittliga
arbetsléshetendver cykeln.

Olyckligtvis finns flera méjliga tolkningar gy, dessaresultat. Den mestuppenbaraér att
lander beslutar att ansla gn Vviss bestamdandel 3y BNP till aktiva arbetsmarknads-
politiska atgarder, men dessahar ingen effekt arbetslosheten.Lander gom da gy
n&gonorsak rakar ha lag arbetsloshetkommer just darfor att ha hdgre utgifter for aktiva
arbetsmarknadspolitiskadtgarder per arbetslds, mendet skulle yara fel att gy detta sluta
sigtill att utgifter fér aktiva arbetsmarknadspolitiskaétgarderleder till 1agre arbetslos-
het. Men det &r atminstonerimligt att tdnkasig att Iandersatterupp policy-mal for hur
mycket de skall anslatill varje person. Da skulle lander med I&g arbetsloshettendera
att lagga yt mindre  aktiva arbetsmarknadspolitiskadtgarder &n andra, helt enkelt
darfor att de har lagre arbetsloshet. Detta liknar i mycket det empiriska equivalens-
problemet i makroekonomi: vi kan inte faststallaeffekterna zy ett tgardsprogramgm

inte ett oberoende satt kan faststélla den politiska reaktionsfunktionen for en
vidare diskussion hanvisastill Jackman, 1994
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Ett senare upprepande av Layard et al.:s ekvation pi 1993 4rs data av Forslund och
Krueger (1994) kan kritiseras p4 samma grunder som Grubbs resultat, som diskuterats
ovan, namligen att korrelationerna i forsta hand kan hirledas frin det faktum att
jamforelser gors mellan linder i olika faser av konjunkturcykeln, och inte avspeglar
annat an dessa skillnader.
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KAPITEL 5

Rekommendationer

Sverige har pd ett avundsvért satt kunnat uppratthdlla o, hég levnads-
standard, full sysselsattning, ekonomisk jamlikhet och social harmoni under
hela efterkrigstiden. ~ Men denna bedrift har kopts ftill priset g, alltmer
Okande ekonomiska  snedvridningar, som lett till relativt 1ag tillvéxt,
bristande anpassning till internationell konkurrens och ett skattesystem ggm

fungerade endast vid overfull sysselsattning.

Den utmaning gom svensk ekonomisk politk p, star infér &r tvafaldig:  for
det forsta méste samlade atgarder n, sattas in for att fA den statsfinansiella
krisen under kontroll.  Annars kan denna ohallbara situation leda till
statsbankrutt, massiv kapitalflykt och galopperande inflation. Fér det andra
maste utformningen 4, arbetsmarknadspolitken  liksom av Vvélfardssystemet

i stort omprovas for att undvika att man begar samma fel gom | det
forflutna,  och for att den mera i linfe med de makroekonomiska

begransningar  goy Sverige férmodligen maste rakna med i framtiden.

Paradoxalt nog ar den akuta situation gom krisen skapat g tillgdng, darfor
att den tvingar det svenska samhillet att omstrukturera bade sitt valfards-

system och sin arbetsmarknadspolitik.

Den grundlaggande filosofin bakom var rapport ar att varken ett generdst
bidragssystem eller aktiva arbetsmarknadspolitiska — atgarder kan ersatta en
valfungerande  arbetsmarknad g ger reguljar sysselséttning alla gom

vill arbeta. Medan det svenska valfardssystemet tidigare med framgang kan
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ha undvikit att undergrava arbetsmarknadens fria funktionssatt, &ar den
ekonomiska bérdan gq avsattningama till de arbetslésa utgor ohallbar i
det rddande klimatet med lagkonjunktur och statsfmansiell kris. Denna
bérda hammar tilkomsten gy nya arbetstillfallen, bade genom foretagarnas
tunga skattebérda och de hoga ersattningsniviemas  effekter pé de arbets-

l6sas reservationsléner.

Véara rekommendationer har grupperats under fyra rubriker. For det forsta
ar chockterapi  nédvéandig kort sikt for att hjalpa till att l6sa den
statsfinansiella krisen. Bade social- och arbetsmarknadspolitiken ~ maste béra
en del gy bordan for den statsfinansiella anpassning gom krévs. For det
andra & det var uppfattning att systemet for arbetsloshetsersattining —pé
medellang och lang sikt borde omformas for att undvika skadliga effekter
pa arbetsviljan. For det tredje bor &ven den aktiva arbetsmarknadspolitiken

omstruktureras  sd att den foljer klart definierade mal och riktlinjer och blir
effektivare. ~ Slutligen bor de yngas arbetsmarknad géras mera konkurrens-

kraftig s& att nya arbetstillfallen  kan skapas.

Bemastring gy den ekonomiska krisen

Den pagaende lagkonjunkturen har blottat den kroniska och strukturella
svagheten i Sveriges offentliga finanser. Budgetens progressivitet bade pa
skatte- och utgiftssidan innebar att en Nedgang i den ekonomiska aktiviteten
har lett till ett enormt budgetunderskott. Den makroekonomiska  politiken
och sarskilt den vaxelkurspolitk  gom bedrevs 1991 och 1992 bér gn del gy
ansvaret for att den nuvarande Ilagkonjunkturen — &r s djup. Utsiktema till
att Sverige kan &tergd ftill gp arbetsloshetsnivd pa 1 eller 2 procent utan en

accelererande inflation verkar emellertid sm&. De offentliga finanserna
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méste omstruktureras  for att uppnd balans i budgeten.  Arbetslésheten
kommer formodligen a1t ligga péd 5-10 under resten gy hittiotalet, vilket

ar det basta gom verkar kunna uppnas i det dvriga OECD utanfér Japan.

En s&dan statsfinansiell anpassning kommer med nddvandighet att krava
nedskarningar i de offentliga utgifterna. For g forefaller det tveksamt om
tvdnget att harmonisera den totala skattebérdan, som folier 4y storre inter-
nationell integration, kan undvikas p& medelldng sikt. Det ar var uppfatt-
ning att det &ar olampligt att soka bota budgetunderskottet  med hogre

skatter.

1990 anslog Sverige, med bara 1,5 % arbetsloshet, 33 9% av Sin BNP till
social vaélfard jamfort med i genomsnitt .5 25 % i Europa och endast 15 %
i USA. OECD Employment Outlook, 1994, tabell 4.7. Som vi redan
noterat har de offentliga anslagen till den sociala valfarden sedan dess stigit

snabbt.

Ur ett ekonomiskt perspektiv avspeglar de statsfmansiella problemen g
bristande effektivitet i utformningen 5, den aktiva arbetsmarknadspolitiken.

Enligt var uppfattning har qzq varken tagit itu med effektivitets- eller
jamlikhetsproblemen  p& arbetsmarknaden pa ett adekvat satt. Snarare har
man introducerat brett grundade och snedvridande &tgardsprogram som har
kravt kostsamma ingrepp for att uppvaga den ineffektivitet som en olamplig
utformning 5, dessa program medfort. Systemet med den abnormt generésa
arbetsloshetsersattningen & tex. inte bara kostsamt i sig sjdlvt ytan tar
dessutom i ansprdk ytterligare  ekonomiska resurser for att forebygga

missbruk.
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2. Okade drivkrafter for de arbetslosa

Sverige har traditionellt  kompenserat de hammande effekterna g, de
generdsa ersattningsniviema  med g hdg grad 5y Overvakning ay de
arbetslésa. Vi gpser att detta ar ett Onskvart inslag i varje arbetslshets-
forsékringssystem, darfor gt det &r det enda séttet att dampa de incita-
mentsproblem  gom &r inbyggda i all arbetsloshetsforsakring. Det maéste
darfor forbli ett krav for utbetaining gy erséttning i framtiden att personen

ifrhga &ar beredd att arbeta.

Beroende pa att den hoga arbetslosheten formodligen  kommer att vara
bestdende, atminstone under de narmast kommande aren, blir det emellertid
alltmer kostsamt och svart att 6vervaka de arbetslosa. Déarfor &r gp revide-
ring gy ersattningssystemet i sin ordning for att 6ka drivkrafterna  att soka

arbete.

Till att borja med &r ersattningsnivderna i Sverige exceptionellt  hoga
jamfért  med andra landers, foljaktligen  foreslar vi g omedelbar och

permanent sankning 5y ersattningsnivan till 60 %.

Vidare foresldr vi att man INfor en grans som skulle sétta ett tak pa den
maximala  arbetsloshetsersattning  gom kan utgd till varje hushéll med
hansyn tagen till hushallets totala tillgangliga resurser. Taket for ett hushall
som bestdr gy tvd yuxna Med en hemmavarande makemaka skall inte ygrg
mer &n tvd génger den hogsta erséttningen for o ensamstdende person. Om
det ar frdga om ett hushdll bestdende 5y tvd yyxna dér bégge arbetar bor
ersdttningen minskas, sdvida inte den gpg maken tjanar mycket under

genomsnittet.  Var avsikt har ar att skara e, de offentliga utgifterna for
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arbetsloshetsersattning,  medan g, samtidigt forsoker sakerstilla att den
ersattining gom betalas ut mera grundas p& behov &n p& den aktuariska
ratten till forsékringsersattning. Nar den statsfmansiella krisen skall bemést-
ras & det véar uppfattning att de samst stallda i samhallet skall anmodas

gora de minsta uppoffringama.

En mera genomgripande reform skulle ygr4 att inféra obligatoriskt sparande
pa det satt gom Cortazar 1994 skisserar. Forslaget &lagger bade arbets-
givaren och den anstélide ett obligatoriskt  sparande. Bagge parter skulle
alaggas bidra med g viss andel 5, den anstilldes I6n under anstallningens
tre forsta ar. Dessa medel skulle sattas in pa den anstilldes personliga
sparkonto och skulle anvandas for att finansiera arbetsloshetsersattningen.

Om saldot p& kontot inte racker for ait tacka arbetsloshetsersattningen  far
den anstéllde ett implicit 1an och darmed ett minussaldo. Kontot fylls pa
igen nar personen fatt ett nytt arbete. Nar den anstillde gar i pension far
han det innestdende beloppet inklusive ranta pa kontot som en skattefri
forskottsutbetalning. P& detta satt paverkas inte drivkrafterna att soka arbete
negativt: snabbare map hittar ett nytt arbete, ju mera Okar den intjsinade
bonusen p& pensionsdagen. Planen &r helt klart inte perfekt, eftersom den
inte ger en heltdckande forsakring. Den ar emellertid et satt att uppvéga
kapitalmarknademas  brister, som hindrar  manniskor att 1&na for att fman-
siera konsumtionen under déliga tider. Manniskor som anvander arbetslos-
hetssparsystemet minst har mest att vinna och vice versa, Ooch det &r gp
lamplig  drivkraft. ~ Mera allmant kan tanka ggs att man kopplar ett
normalt  system for arbetsloshetsersattning ¢, forslagsvis skulle garan-
tera en ersatining p& minst 40 % 4y lonen _till den nya obligatoriska gy
planen gom skulle goéra det mojligt  for en anstalld att ta ut ett valfritt

belopp motsvarande mellan tex. 0% och 30 % av den tidigare l6nen for



134
att komplettera baserséattningen pa 40 %. Vi foreslar att man noga under-
soker forutsattningarna  for o obligatorisk  sparplan fér arbetsléshetsfor-

sakring i syfte att om M6jligt infora en sédan.
3. Reformering 5y den aktiva arbetsmarknadspolitiken
i Klargéra orrgfatntingen och inriktningen

Vi anser att omfattningen 5, de arbetsmarknadspolitiska atgarderna  bor
minskas avsevart och malen for dem klargoras. Var understkning tyder gm
n&got pa att den mest oroande effekten 5, arbetsloshet &ar uppkomsten gy
en Vaxande karna gy langtidsarbetslosa, som gett upp Och inte langre aktivt
soker arbete och darigenom inte heller bidrar till att bringa ekonomin till-
baka till gn acceptabel jamviktssituation. Vi gpser att den aktiva arbets-
marknadspolitiken ~ bor inriktas pa att hjalpa dessa manniskor att hitta nya
reguliara arbeten. Minskad l&ngtidsarbetsloshet  bor Klart gnges som det

viktigaste malet for sddana atgarder.

ii Skydda arbetsmarknadspolitiken frin  politiska  patryckningar och
forbattra den demokratiska kontrollen

Vi anser Ocksd att en Viss grad gy sjdlvstandighet bor geg den gom
ansvarar for arbetsmarknadspoliiken — for att skydda den mot kortsiktiga
politiska ©6vervédganden. Denna myndighet, Arbetsmarknadsstyrelsen, maste
kunna formulera langsiktiga mal. Darfér rekommenderar att dess chef
bor tillsattas, helst gy riksdagen, pa bestamd tid och kunna avskedas endast

om det Klart faststélls for riksdagen att myndigheten har misslyckats med

att uppfylla sina mal. Chefen far detta organ bOr ha ansvaret for den
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dagliga verksamheten. Formuleringen ., de langsiktiga malen maste vara

riksdagens  gnsvar.

mi  Uppfoljningen 5, arbetsmarknadspolitiken.:  efektivitet

FOr oss forefaller det gom om relativt lite ar kant o avkastningen av de
olika arbetsmarknadsprogram som anvands i Sverige. For att investe-
ringarna i ménskligt kapital skall bli kostnadseffektiva foreslar vi ett fort-
I6pande program  for kvantitativa  utvarderingar 5, de arbetsmarknads-
politiska  &tgérderna fér att g om de varit lyckade eller inte. Avsikten har
ar att informera  allménheten ,, de olika programmens effektivitet.  Sadan
information  kunde ar5 sarskilt vardefull for de individer som Skall valja
det program som 4&r bast fér dem. Vi gnser att sddana utvarderingar  ocksa
ar lampliga  verksamhetsindikatorer  fér myndigheten sjalv. Vidare anser

att dtgarder bor vidtas s3 att ett program ¥fts ut om det visar sig ineffektivt

vid gp sddan utvardering.

4. Praktiska forslag till o reformering 5, de aktiva arbetsmarknads-
politiska  atgarderna

Vi overgdr py till merg specifika och praktiska forslag till gp reformering
av de aktiva arbetsmarknadspolitiska  tgarderna.

a  Arbetsvéagledning verkar fungera och darfér bor den & fortsitta som
en del 5y de aktiva arbetsmarknadspolitiska  &tgarderna under forut-
sattning att den pery direkt inriktas p& att minska langtidsarbets-
|6sheten.

b Det finns fa eller inga belagg for att utbildningsprogram, inklusive
dem gom speciellt riktar sig till ungdomar, har ndgon positiv  effekt.
Darfor  foreslar vi att dessa program 1499S mer.
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C  Vad géller specialprogrammen for de handikappade finns anledning att
tro att dessa personer bétire tas om hand genom socialtjansten  &n
genom de aktiva arbetsmarknadspolitiska  atgarderna. Den offentliga
sektorn kan efter behov stdlla ett tillrdckligt antal arbeten till forfo-
gande for de handikappade.

d Vi anser att det &r lampligt att det finns ett visst antal beredskaps-
arbeten for att hjalpa till att angripa problemet med Il&ngtidsarbets-
|6shet. Vi forutser inte att sddana arbeten skulle innebéra utbildning
_ de & mera avsedda att uppratthdlla de l&ngtidsarbetslosas — kontakter
med arbetslivet.

e Vi instammer med Forslund och Kruegers 1995 pépekande att det
finns gn potential i att uppmuntra arbetslésa att starta eget. Det finns
belagg for att en Mminoritet 5, de arbetslésa ar intresserade gy
egenforetagande och att statligt stéd kan hjéalpa till att 6ka antalet
arbetslésa gom startar eget. Detta kunde ta formen gy ett bidrag for
att starta eget mot att man avstar frén ratten till arbetslGshetsersattning
i framtiden. En annan Mojlighet &r att bevilia 1&n till férménlig ranta
for att Overbrygga likviditetsproblem som beror pa bristande
ekonomiska tillgdngar se Blanchflower och Oswald, 1994. Iprincip
galler detta argument ocks& andra potentiella entreprencdrer i den man
de har kapitalproblem.

f Mera allmant instammer Vi i att det ligger ett betydande véarde i att
experimentera, i liten skala, med ett stort antal olika program. Sa
lange gom deras effektivitet folis ypp noggrant erbjuder detta en
mojlighet  att identifiera  program som fungerar. De kan sedan anvéan-
das for att ersétta program som inte fungerar.

Att forbattra  arbetsmarknaden for ungdom

Vi anser att det &r viktigt att ungdomar far reguljara arbeten nér de
lamnar skolan. Ett framgangsrikt intrdde p& arbetsmarknaden &r 5y vital
betydelse for deras integration i samhéllet. Att delta i utbildnings- och
arbetslivserfarenhetsprogram ar en mycket dalig ersattning for ett normalt

arbete. Som vi har sett det kan den vitt spridda anvandningen 5, dessa
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program Ocksd dolja behovet 5, nodvandiga anpassningar pa arbetsmark-
naden for ungdomar. Dessa program kan ocksd ha den foljdverkningen it
de tranger undan normal utbildning, ¢om antagligen ar mera Onskvard for
personer under 19 &r. Eftersom det ar 5, si avgorande betydelse att olika
vagar for intrade pa arbetsmarknaden gors tillgangliga fr ungdomarna, &r
det viktigt att oka flexibiliteten pa deras arbetsmarknad. Ungdomsarbets-
marknaden verkar ha drabbats sarskilt hart g, institutionella  stelheter. Vi

foreslar att en reformering  sker enligt féljande linjer:

Rekommendation A

Fackféreningama och arbetsgivarorganisationema bor uppmuntras  att
undanta ungdomsloner  frdn kollektivavtalen, som bor baseras pa kon-

kurrensprinciper  och decentraliserade forhandlingar.

Rekommendation B

Beroende p& att det foreligger betydande osakerhet om hyanstélla
ungdomars produktivitet och attityder till arbete bor reglerna foér anstall-
ningsskydd  ar4 mindre stranga for de unga fOr att uppmuntra il
anstalining. P& liknande satt bor anvandningen ,,, tidsbegrénsade kontrakt

och andra typer 4y flexibla arrangemang goras liberalare fér ungdomar.
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BILAGA Al OCH A2

1. Appendix Al:  How important are matching inefiiciencies
in the Swedish  labor market

Economic theory see e.g. Hosios 1991  has derived 4 simple rule to
whether the watching process between employers and employees  efficient or
not. This mle the following gpe: the nLatc—IzinEmcesS Iffit:ifftt und Inly
the matcltirzgfunction has mmitant netums to .calleand its elasticity 1mTfhzspeet
1,0unemggleynterztesp. vacancies is mail to the share [aber resp. capital
in the 3111711§&herated by 5 nmtch.

One should note, first of all, that there no market mechanism which gnsyres
that this rule he satisfietl. Therefore, there no rmson to helieve that the free
market alloeation of resources efficient from the Inatehing point of view. How-
ever. lo make 3 gnsefor intervention, q has to identify j tlear deviation from
rifirientgv in 4 given lireeiziori. We have already ggenthat eonstani returns in the
malehing function  not rejeetexl bv the data. Here, we report  erude method
IlI[:1(&#39;lhe splil. of the surplus 01 filled iilillg#39heuveenine Worker and |he
lirinironi nunroeeonomitr lata. Using this method gives 4 share ol c-;Ipital hor.
signiiit-znzathilierent from its elastieitgrin tstiznzllittl inatvhing lunvl.ius.

The method 55 followstwe assyme 5 TohlrDougins production juuetion

AL The surplus general-et hy 5 joh  the ditksrvixrelwtween its
proglnel.;1rnl the opportunity egs of this juh. .Assuvnine-ghnnuggeunns
sahorratio gcrossjohs, this surplus tiierefertagiven hy:

s  AKLY _r KL m KL n

where,1 lenotes the opportunity cost of capital and m the alternative wage,
while h  the rate of iepreciation of capital. We gssruneg share 6 of this surplus
goesto the finn. The aggregate inc-.omef capital  therefore equal to:

RK || OSL+ w +aK 12
0 _w +5K_MLJ] +w +a 1x
Jinplying that the share of capital in value zuldedis:

ooli |, regt. EFl o whi-f, 1.3

.S,. .
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implying that O cgn be recovered from the following formula:
sk. T 1@
9 o 1-4
1, T

In the left-hand side of equation 1.4, all variables gre Observablefromnational
accounts data except r and 1u. We assume that r equal t.0the ltng-run real
interest rate, while, given the low rnieniployment rates and the lugn ieplacernent.
ratios which for long have prevail in the Swedisheconomy. W was assumzab be
equal to 90 % of the aggregate real wage. Applying this formula using the OECD
EemmnzieOutnok database then gives consistent results from 1950yp to 1990:
the estimated value of f fluetuates around 0.65. In 1991and 1992:he lbrmula
stops giving Ineaningful results because real interest, rates become high and
above the estimated marginal product of capital.

Tl-e value of 0.65 not far from the astimattttl elastieiti ot va-airtes in the
matvhing function OtarOulll 0.6 in studies sun-tygBlaneharrl and 13141101892.
Theretore, while there  ng reason to believe that the equilibrium tllivient. the
lata lo not. tell yg clearly whether unelnplOlnelltp] vzreziin-:dg§at  too
high relative to the other variable, and seemsto inclieate that the v.momy nnt
too far from ettit-itzntwatching.

2. Appendix A2:  description of 5 model o the impact of
labor market policy —on the Welfare of the employed and
the unemployed.

2.1. Characteristics of the model

The model has the following Characteristics:

o There gre five groups  in the labor force: the skilled who areal. employed,
the unskilled employed, the short-run unskilled unemployed, the long-run
unskilled unemployed, and partieipants in labor market programs. The
last four groups are all unskilled; there o mobility betwen skilled and
unskilled.

o The short-run unemployed, long-run 11111100,  and |nrogtanunePartier
ipants all have different. job search intensities. The long-run tuiemploycd
search less alletttivttly than the short-run uneniployed. As br programme
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participants, e will either consider productive programmes where partic-
ipants search more intensively than the short-run unemployed], and waste-
ful programmes,  where searcheffectiveness  smaller than for the long-run
unemployed. There g intermediate range °f programmet. which yield 5
searchintensity larger than for the long-run unemployed, but smaller than
for the short-run unemployed.

The unskilled employed manage to bargain for wagesabove the zornpetitive
level. They exploit 5 downward sloping demand cnrve for unskilled labor
which  due to the existenee of 4 fixed supply of skilled labor. While raising
their \yages,the nnskilled employed at the sgametime reducethe skilled wage.
We have assumed 4 simple model of wage formation where the welfare of
the employed  equal to that of the short-run rmemployed plus 5 constant
additive rnarkup. The model implies that eventswhich make the life of the
short-mn unemployed ore comfortable such as increasesin the duration
and level of benefits have adverse edet-tsgp, age forznaiion.

There 5 certain proportion of unemployed who are put. into labor market
programmes each period. The proportion  not the gamefor the short-term
and long-term nnomplogred. Each period g given proportion of participants
exit the programmes and return to unemplovment. Some of these become
long-term  miemployedK others short-tcrni. Thus, eyen the program
reducesthe likclihoorl of finding 4job while in the program, tan increase
after having participated. This will happen ex-programme participants
fall lessoften into long-term unemployment than the other unemployed.

economy

Name Parameter Value
r interest rate 0.05
s job separation rate 0.08
p searchintensity of the long-term unempioyed 0.5

searchintensity of programme participants 0.72
U flow from programmes to unemployment 12
7r probability of being long-term  unemplogved 0.064
lislll probability for 4 long-term unemployed of being enrolled 2

into 3 programme, relativa to 4 short-run unemplcived
Pu benefit replacemgentatio for the unemployed 0.85
pa benefit rephrttemnt.ratio for programme participants 0.9
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Table 1showsthe parameters of the model that have beenchosento reproduce
the Swedisheconomy. The searchintensities should be understood rehtive to the
short-term unemployed. The parameters were Calibrated using data on labor
market flow from the Labor force sywey for the secondand third quarfiersof 1993

2.3. Numerical results for the Swedish economy

The results aresununarized in table

Targeting N Y N N Y N N Y N
Benelts . z

Elast. 09 09 09 067 067 067 15 15 15
Pol. support + . _ + + _ I T
stu no prog. 69 69 69 68 68 68 67 6.7 6.7
s.t.u prog 59 71 59 59 70 55 58 6.9 55
l.t.u no prog. 1.0 1.0 10 09 09 09 09 09 09
l.t.u prog 04 03 H 01 03 04 04 03 04
participants pr 1.7 02 17 17 02 16 1.7 0.2 0.16
total , no prog 79 79 TU 77 77 77 70 76 76
total , prog 80 76 80 80 75 75 79 74 58

tax rate 110prog 3.3 35 35 34 34 34 34 34 34
tax rate prog 36 34 36 36 33 33 36 33 33
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