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En mer segmenterad arbetsmarknad - nya
forutsattningar for aktiv och passiv
arbetsmarknadspolitik.

| denna skissartade uppsats diskuteras nya inslag i arbetsmarknadspolitiken — bade i form av
omstéllningsavtal och avtalade komplement till arbetsloshetsforsakringen — mot bakgrund av
langsiktiga forandringar pa arbetsmarknaden. En grundlaggande hypotes &r att trenden mot en
allt mer segmenterad arbetsmarknad tenderar att bidra till en utveckling bort fran en
universellt inriktad arbetsmarknadspolitik.

1. Arbetsloshet
En Gversikt visar att den dppna arbetslésheten har legat pa betydligt hogre nivaer sedan 1990-
talets inledande ekonomiska kris &n under foregaende decennier.

Figur 1. Oppen arbetsldshet (procent av arbetskraften) och ekonomisk tillvaxt (arlig
procentuell forandring av BNP), i Sverige 1951-2006.
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Kélla: SCB (Arbetskraftsundersékningarna och Nationalrdkenskaperna).

Trots tillvéaxttal som under 1990-talets senare del och inledningen av 2000-talet lag i narheten
av 1960-talets, har arbetsléshetsnivaerna varit fortsatt hoga — i alla fall ur svensk synpunkt —
samtidigt som sysselsattningstalen forst nu narmat sig de nivaer som géllde fore krisen vid
1990-talets borjan. Men dven om sysselsattningen pa senare ar har 6kat mycket snabbt ar
andelen sysselsatta i arbetsfora aldrar betydligt lagre an nar krisen brot ut. Befolkningen i
arbetsfora aldrar har vuxit med ca 500 000 sedan 1990. Sysselsattningsgraden i aldrarna 16-64
ar ar ungefar 8 procentenheter lagre och gruppen som star utanfor arbetskraften har okat med
ca 450 000 personer, vilket till stor del forklaras av ett 6kat antal personer med sjuk- och
aktivitetsersattning (fortidspensionarer) och fler studerande (SCB, 2004).1

1.1. Langtidsarbetsloshet

Haogre arbetsloshetstal och lagre sysselsattning aterspeglades ocksa i en trend mot langre
arbetsloshetsperioder. Enligt SCB:s arbetskraftsundersékningar utgjorde andelen
langtidsarbetslosa av samtliga arbetslosa, dvs. andelen med arbetsloshetsperioder som

" T april ar 2005 utgjorde antalet personer med sjuk- och aktivitetsersittning (tidigare fortidspension och sjukbidrag)
546 000. Bara under den tidigare 12-ménadersperioden tillkom 78 000 personer med sjuk- och aktivitetsersittning,.

3



overstiger sex manader, mellan 15 och 20 procent under aren fran 1970-talets mitt fram till
1980-talets slut. Dérefter steg andelen langtidsarbetsldsa. Ar 1995 var andelen 41 procent for
att sedan aterigen minska till 30 procent ar 2000 och 32 procent ar 2004.2 Enligt AMS
arbetsmarknadsdata for oktober 2007 lag andelen langtidsarbetslosa kvar pa 30 procent. Det
absoluta antalet langtidsarbetslosa har halverats sedan 1990-talets forsta halft men uppgar
fortfarande till cirka 50 000 individer.

Andelen av de arbetslosa med arbetsloshetsperioder som strackte sig mellan en manad och tre
manader utgjorde cirka 30 procent under bade 1970- och 80-talen. Under 1990-talet sjonk
andelen till under 20 procent for att aterigen 6ka nagot till drygt 20 procent under det nya
artusendets forsta ar.

Det forhallandet att det finns en grupp med sérskilt stora etableringsproblem kan ocksa utlésas
i AMS statistik om inskrivningstider vid arbetsformedlingen. Statistiken talar for att en
betydande andel av de arbetslosa kontinuerligt aterkommer till arbetsformedlingen.

Tabell 1. Personer kvarstaende i obalansen vid slutet av juli 2006.” Antal &r som inskrivna pa
arbetsformedlingen under perioden januari 1994 till juli 2006, exklusive tid som
ombytessokande och i anstallning med I6nebidrag eller OSA. Personer 25-54 ar.

Lan Ar pa Af Totalt antal
<3ar 3-5ar 5-7ar >7ar
Stockholm 66,5% 18,2% 9,1% 6,2% 42 077
Uppsala 66,1 17,5 9,4 6,9 7 095
Sodermanland 48,9 21,9 14,1 15,2 7304
Ostergétland 52,2 21,9 13,8 12,1 12 651
Jonképing 56,6 19,0 13,2 11,3 6 258
Kronoberg 58,2 18,6 11,0 12,2 3540
Kalmar 54,9 19,5 12,2 13,4 5190
Gotland 52,4 21,8 13,0 12,9 1287
Blekinge 49,2 22,0 13,8 15,0 4226
Skéne 55,5 19,6 12,6 12,3 32 895
Halland 55,8 18,7 12,6 13,0 6 325
Vastra Goétaland 55,4 19,7 11,9 13,0 40 868
Varmland 51,0 19,8 13,4 15,8 7025
Orebro 53,0 20,3 12,7 14,1 8 847
Vastmanland 53,1 19,9 13,1 13,9 7091
Dalarna 51,1 20,8 13,9 14,2 6 425
Gévleborg 46,7 22,3 14,4 16,6 9 253
Vasternorrland 51,0 19,5 13,6 15,9 7753
Jamtland 52,6 21,3 12,8 13,3 3967
Vasterbotten 55,7 20,8 11,7 11,8 7236
Norrbotten 42,2 20,9 14,7 22,2 8 975
Totalt 55,8 19,8 12,2 12,2 240 494
Kalla: AMS.

’1 grundtabellerna for Arbetskraftsundersokningarna 2005 och 2006 redovisas inga uppgifter om andelen
l&ngtidsarbetslosa i ldrarna 20-64 &r.

’ Med obalanstalet avses andelen personer som ir dppet arbetslésa och i arbetsmarknadspolitiska program som andel
av arbetskraften.



Uppgifterna i tabell 1 visar att en stor andel av dem som ingar i obalansen har varit inskrivna
pa arbetsformedlingen under upprepade perioder under aren fran 1994 till 2006. Knappt 25
procent av de arbetslosa i aldersgruppen mellan 25 och 54 ar, eller cirka 50 000 personer, har
varit inskrivna under mer an fem ar. De geografiska variationerna ar inte sa stora som man
kanske skulle kunna ha forvantat sig. Stockholm och Uppsala avviker med en lagre andel med
langa inskrivningstider, vilket rimligen forklaras av den hoga arbetskraftsefterfragan i
huvudstadsregionen.

1.2. Vilka &r arbetslgsa?

Sammanséttningen av gruppen oppet arbetslosa har forandrats. Sysselsattningsgraden har
sjunkit och arbetsloshetstalen har 6kat dramatiskt for utrikes fodda, ungdomar och
lagutbildade. Om vi borjar med gruppen utrikes fodda kan vi konstatera att andelen sysselsatta
i arbetsfora aldrar, dvs. i aldrarna 16-64 ar, har minskat fran drygt 70 procent under 1980-
talets andra halft till cirka 62 procent ar 2006 (SCB AKU, 2006). Sysselsattningsgraden for
utrikes fodda &r drygt 11 procentenheter lagre &n for inrikes fodda. Ar 2006 var
arbetsloshetstalet for utrikes fodda i aldrarna 20-64 ar ungefar 6 procentenheter hogre — eller
dubbelt sa hog — jamfort med inrikes fodda (10 procent jamfort med cirka 4 procent).

Den ekonomiska krisen under forsta hélften av 1990-talet paverkade villkoren for alla
aldersgrupper, men férandringarna var sarskilt markanta for yngre. Sysselsattningen minskade
dramatiskt. Andelen sysselsatta av det totala antalet personer i aldrarna 20-24 foll fran cirka
80 procent 1980 till under 60 procent nagra ar in pa 1990-talet. Dérefter har
sysselsattningsgraden okat, men langt ifran natt upp till de nivaer som gallde fore den
ekonomiska krisen under 1990-talets forsta halft.

Figur 2. Sysselsattningsgrad i aldrarna 16-19 ar, 20-24 ar respektive 25-64 ar, aren 1983-
2006.
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Kélla: SCB:s Arbetskraftsundersokningar (AKU, arsmedeltal) och Eurostat.

Den minskade sysselséattningen motsvarades av 6kad arbetsloshet. De relativa
arbetsloshetstalen i aldrarna 20-24 ar mer an dubbelt s hoga som arbetsléshetstalen i aldrarna
25-64 ar. Den kraftiga nedgangen i andelen sysselsatta i aldrarna 20-24 ar har ocksa
motsvarats av en mycket markant 6kning av andelen studerande. Andelen studerande 0kade
nagot under 1980-talet for att sedan mer &n fordubblas under 1990-talet, fran knappt 10
procent till 21 procent. De arliga forandringarna i andelen studerande i aldrarna 20-24 ar visar
ett patagligt positivt samband med utvecklingen av arbetsloshetstalen och omvant ett negativt
samband med allméanna konjunkturférhallanden (Olofsson, 2005).



En annan forandring i arbetsloshetens sammanséattning fran 1990-talet och framat géller de
forsamrade forutsattningarna pa arbetsmarknaden for personer med en svag
utbildningsbakgrund. Personer som saknar utbildning pa gymnasial niva har betydligt lagre
arbetskraftsdeltagande, lagre sysselséattningsgrad och hdgre arbetsloshetstal jamfort med
personer med gymnasial och eftergymnasial utbildning.

Tabell 2. Sysselsattningsgrad (procent av befolkningen) och éppen arbetsléshet for personer i
aldrarna 25-64 ar som saknar gymnasial utbildning respektive har gymnasial utbildning.
Aren 1995-2006.

Sysselsattningsgrad Oppen arbetsloshet

Ej gymn. Gymn. Ej gymn. Gymn.
1995 77,9 83,4 10,3 8,6
1996 68,4 79,3 10,3 9,4
1997 66,6 78,1 12,8 10,2
1998 66,0 78,0 11,0 8,9
1999 66,1 80,0 10,0 7,1
2000 66,5 80,8 8,0 5,2
2001 68,8 82,1 54 4,1
2002 68,3 82,1 53 4,3
2003 67,9 81,5 55 4,7
2004 67,1 80,9 6,0 58
2005* 52,5 79,3 10,0 5,9
2006* 53,2 79,6 9,4 52

Kéllor: SCB. Arbetskraftsundersékningarna (AKU). Grundtabeller.
*= Avser aldrarna 16-64 ar.

Studerar vi uppgifter om arbetskraftsdeltagande for mén i gruppen som saknar gymnasial
utbildning, inleddes nedgangen redan under 1970-talet, men kompenserades da av en 6kning
av kvinnors arbetskraftsdeltagande. Kvinnors arbetskraftsdeltagande bland dem som saknade
gymnasial utbildning, i aldrarna 16-64 ar, okade fran 55 procent till 80 procent under 1980-
talets slut (OECD, 2002, 2004 & 2006). Efter 1990 férandrades bilden.
Arbetskraftsdeltagandet foll bland saval kvinnor som méan som saknade gymnasial utbildning,
men andelsmassigt mest bland kvinnor; fran 80 procent 1990 till 67 procent ar 2004. Bland
man minskade arbetskraftsdeltagandet fran 90 procent till 78 procent ar 2004.

Utover detta ska sagas att skillnaderna i arbetskraftsdeltagande i grupperna med respektive
utan gymnasieutbildning har varit storre for kvinnor an for man anda sedan 1970-talets
borjan. Under 1970-talet pendlade de arliga differenserna i arbetskraftsdeltagande med mellan
10 och 15 procentenheter for bada konen sammantaget. For mannen uppgick avstandet till
mellan 5 och 7 procentenheter pa 1970-talet. Under 1990-talet minskade avstandet mellan
kvinnor med och utan gymnasieuthildning, for att aterigen 6ka under de inledande aren av det
nya artusendet. For mannens del 6kade daremot skillnaderna mellan grupperna med olika
utbildningsbakgrund successivt fran 1990-talets inledning till mellan 10 och 15
procentenheter under senare ar.

Skillnader i sysselsattningsgrad och arbetsloshetstal mellan individer med olika
utbildningsnivaer &r storre bland yngre (under 25 ar) an bland medelalders. Det beror delvis
pa att franvaron av gymnasieutbildning har en starkare stigmatiserande effekt bland unga
vuxna och delvis pa att Iag utbildning ofta har ett samband med andra faktorer som forsvarar



en snabb etablering pa arbetsmarknaden, som t.ex. diskriminering av utrikes fodda, svag
social kompetens och psykiska funktionshinder.

Uppgifterna om skillnader i arbetskraftsdeltagande och sysselsattningsgrader illustrerar
foljaktligen inte bara konjunkturella férandringar pa arbetsmarknaden i storsta allménhet.
Lagutbildades sysselséttningsproblem kan snarast uppfattas som ett strukturellt &n ett
konjunkturellt problem.

1.3. Hogre utbildning och tilltagande segmentering

Uppgifterna om de hardnande konkurrensvillkoren pa arbetsmarknaden for gruppen som
saknar gymnasieutbildning maste ocksa ses i relation till arbetskraftens allt hogre
utbildningsniva. Ser vi till arbetskraften som helhet, i aldrarna 16-64 ar, minskade andelen
med enbart férgymnasial utbildning fran strax under 60 procent 1971 till knappt 25 procent
1995. Under motsvarande period ckade andelen med en gymnasial utbildning fran cirka 30
procent till cirka 50 procent. Forandringen var givetvis sérskilt pataglig bland de yngre. |
aldrarna 20-24 ar minskade andelen med enbart forgymnasial utbildning fran narmare 45
procent till strax dver 10 procent. Samtidigt har skillnaderna i sysselséttningsgrad okat fran
1990-talets borjan. (Se tabell 2) Fran ganska sma skillnader vid ingangen till 1990-talet
mellan dem som fullbordade respektive inte fullbordade en gymnasieutbildning uppgar
skillnaden i sysselsattningsgrad i dag till cirka 25 procentenheter.

De forandringar som kan urskiljas i sysselsattnings- och arbetsléshetsmonster ar langt ifran
unika for Sverige. Forandringarna foljer tvart om ett monster som gar igen i var omvarld.
Jamfort med forhallandena i t.ex. USA, med betydligt mindre reglerade villkor pa
arbetsmarknaden, hade personer med férgymnasial uthildning i Sverige ar 2002 en
sysselséttningsgrad som var drygt 10 procentenheter hdgre och en arbetsléshet som var
mindre an halften sa stor (OECD, 2004). Det ar alltsa inte givet att en oreglerad
arbetsmarknad ar mer sysselsattningsbeframjande ur lagutbildades och ungdomars synpunkt.
Det gar heller inte att dra slutsatsen att forandringarna entydigt talar for att
arbetsmarknadspolitikens effektivitet har avtagit. Nya sysselsattnings- och
arbetsloshetsmonster kan ses som uttryck for grundldggande forandringar i
branschsammansattning, arbetsorganisationer och teknik med aterverkningar pa
arbetskraftsefterfragan, kvalifikationskrav och segmenteringsmonster.

En preliminér slutsats av férandringarna som berorts ovan dr just att arbetsmarknaden
sannolikt har blivit allt mer segmenterad, dvs. intradeshindren och intradeskraven for dem
som star utanfor primara arbetsmarknader med trygga anstallningsforhallanden (ungdomar
och utrikes fodda) har 6kat. Darmed paverkas ocksa forutsattningarna for
arbetsmarknadspolitikens mal och medel. Hur har da arbetsmarknadspolitikens innehall och
atgardssammansattning forandrats under de senaste tva decennierna?

2. Arbetsmarknadspolitikens forandrade betydelse

och inriktning — det langa perspektivet

Den sa kallade Rehn-Meidnerska modellen &r en viktig forklaring till att den aktiva
arbetsmarknadspolitiken fick en sa stark stallning i Sverige under decennierna efter andra
varldskriget. Namnet pa modellen harstammar fran tva inflytelserika fackféreningsekonomer,
Gosta Rehn och Rudolf Meidner. Utgangspunkten for deras resonemang var att full
sysselséttning tenderar att resultera i prisokningar som dels férsamrar industrins
konkurrenskraft och dels urholkar I6ntagarnas kdpkraft. Arbetsmarknadspolitiken skulle



underlatta solidarisk I6nepolitik och effektivitetshdjande rationaliseringar och mojliggdra
hogre produktivitet och lagre inflationstryck vid given sysselsattningsniva.

Mycket har forandrats pa svensk arbetsmarknad sedan Gosta Rehn och Rudolf Meidner
utvecklade sin modell pa 1950- och 60-talen. Den period som i efterhand har beskrivits av
manga som en skaordetid gick mot sitt slut i borjan av 1970-talet. Gamla industrinaringar
drabbades av konkurrensproblem, tillvaxten i ekonomierna sjonk och arbetsldsheten borjade
aterigen Oka. | Sverige var arbetslsheten fortfarande Iag under hela 1980-talet, men i
samband med den ekonomiska krisen i borjan av 1990-talet drabbades ocksa Sverige av det
europeiska arbetsléshetssyndromet.

Tabell 3. Genomsnittlig 6ppen arbetsldshet (procent av arbetskraften) i Sverige,
Storbritannien, Tyskland och USA, 1980-2006.

Ar 1980-84 1990-94 2000-04 2006
Sverige 2,4 6,7 55 7,0
Storbr. 10,3 8,7 5,0 5,3
Tyskland 57 6,9 8,3 8,4
USA 8,2 6,2 52 4.6

Kaélla: Layard, R., Nickell, S., & Jackman, R, Unemployment. Macroeconomic Performance and the
Labour Market, Oxford University Press 2005; OECD Employment Outlook 2005; OECD:s databas
http://stats.oecd.org/.

Stagflation var ett uttryck som anvéndes flitigt for att beskriva problemen i de vésterlandska
landernas ekonomier under 1970- och 80-talen.4 Det negativa sambandet mellan arbetsloshet
och inflation som hade préglat det ekonomisk-politiska tdnkandet under decennierna efter
andra varldskriget tycktes inte langre galla. Trots att arbetsldsheten var hdg gav inte
inflationen vika. Lagre ekonomisk tillvéxt och hdg arbetsldshet berodde enligt flera
tongivande ekonomer och politiker pa trogheter som skapats genom valfardstatens expansion,
hoga skatter och allt for hart reglerade forhallanden pa arbetsmarknaden. Grundproblemet var
alltsa inte lag efterfragan eller instabilitet i ekonomin, utan institutionella forhallanden som
hammade rorlighet, entreprendrskap och innovationer. Nu féresprakades avregleringar och
skattesankningar for att uppmuntra nyforetagande och 6ka flexibiliteten pa arbetsmarknaden.

Detta innebar ocksa att uppfattningarna om arbetslosheten och den fulla sysselséttningen
forandrades. Uttryck som "frivillig” eller "naturlig” arbetsloshet aterspeglade en atergang till
forkeynesiansk ekonomisk teori och nyliberala forestallningar. Arbetslosheten beskrevs som
frivillig i betydelsen att den i grunden berodde pa for hoga I6neansprak, 1ag sokintensitet och
begréansad flyttningsbenégenhet. En viktig forklaring till detta var i sin tur generésa
trygghetssystem, t.ex. hoga ersattningsnivaer och langa ersattningsperioder i
arbetsloshetsforsakringen. Flexibiliteten pa arbetsmarknaden minskade ytterligare genom
statlig lagstiftning som reglerade anstéllningsforhallanden och begransade arbetsgivares
mojligheter att saga upp arbetskraft.

2.1. Effekter av tilltagande segmentering

Mycket talar foljaktligen for att sysselsattningsproblemen i Sverige och andra vésteuropeiska
lander under senare decennier kan tillskrivas en skarpt segmentering pa arbetsmarknaden.
Uppdelningen av arbetsmarknaden i segment med olika villkor for anstallningsforhallanden,

Med stagflation avses en kombination av inflation och hog arbetsloshet.



kompetens- och I6neutveckling aterspeglar dels forandrade foretags- och arbetsorganisationer,
dels ett 6msesidigt intresse av langvariga anstallningsrelationer mellan arbetsgivare och delar
av arbetskraften. Ibland anvands uttrycken insiders respektive outsiders for att belysa
intressekonflikter mellan dem som tillhér den priméra arbetsmarknaden med goda jobb, sakra
anstéllningsvillkor och bra loneutveckling, och dem som tillhdr den sekundéra
arbetsmarknaden préglad av mindre kvalificerade jobb, osékra och tidsbegransade
anstallningar och betydligt svagare inkomstutveckling. | flera lander, inklusive Sverige, har
antalet deltidsjobb och tidsbegransade anstallningar, framfor allt inom kvinnodominerade
verksamheter, framhallits som exempel pa villkoren pa den sekundara arbetsmarknaden.

Ibland talas det om att uppdelningen pa arbetsmarknaden ar ett resultat av 6vergangen fran ett
industridominerat samhalle till ett tjanste- och kunskapsintensivt samhalle med nya
forutsattningar for foretagande, véxande kvalifikationskrav och forandrade rorlighetsmonster.
Men det finns ocksa manga overdrivna forestalliningar om flexibilitetskravens utveckling.
Effektiviteten i foretagen forutsatter att anstallda ar engagerade, kreativa och positivt installda
till utbildning och forandrade arbetsuppgifter. En sadan funktionell flexibilitet &r inte forenlig
med en snavt definierad kvantitativ flexibilitet, oreglerade l6ner, korta och osékra
anstallningsvillkor.

Mismatch ar ett vanligt begrepp i arbetsloshetsdiskussionerna. Med mismatch avses en
bristande 6verensstammelse mellan arbetslosas kvalifikationer och geografiska hemvist, och
de krav som arbetsgivare stéller for att tillsatta nya jobb. Det finns delade meningar om den
exakta inneborden av mismatch. Generellt sett visar erfarenheterna fran Sverige liksom andra
jamforbara lander att uppdelningen pa arbetsmarknaden foljer vissa monster. Man klarar sig
allménhet béattre an kvinnor, lagutbildade far allt storre etableringsproblem, ungdomar och
utrikes fodda ar dverrepresenterade bland de arbetslésa. Men att lagutbildade, dvs. de utan
utbildning pa gymnasieniva, far allt svarare att fa jobb behover inte nodvandigtvis tillskrivas
okade kvalifikationskrav. En generellt hojd utbildningsniva bidrar ocksa, som framholls ovan,
till en stigmatisering av de minst uthildade. Svarigheterna for invandrare, som i Sverige
aterspeglas i en sysselsattningsgrad som understiger 60 procent, kan dels vara ett uttryck for
okade krav pa en nationellt anpassad social kompetens, dels for en renodlad diskriminering.

Hur forhaller sig da denna utveckling till de tankar om arbetsmarknadspolitik som
summerades i den Rehn-Meidnerska modellen? Gésta Rehn och Rudolf Meidner tog i stor
utstrackning den fulla sysselsattningen for given. Utgangspunkten var hur man skulle mildra
inflationseffekterna av lag arbetsldshet och hdg sysselsattning. | dag ar problemet att hog
ekonomisk tillvéxt och okad efterfragan inte langre tycks generera lika stark
arbetskraftsefterfragan som tidigare. Nagra av forklaringarna ar tilltagande segmentering,
minskad arbetskraftsefterfragan inom industrin och férandrade kvalifikationskrav. Den Rehn-
Meidnerska modellen méter en férandrad problembild.

2.2. Arbetsmarknadspolitikens omfattning

Antalet personer i aktiva atgarder har sedan 1990-talets borjan utgjort ungefar halften sa
manga som antalet 6ppet arbetslosa. Under de senaste fem aren har de i medeltal uppgatt till
cirka 2,5 procent av antalet personer i arbetskraften. Det ar en hdg niva i ett internationellt
perspektiv. | ett langre tidsperspektiv — och i relativa termer — ar det dock en kraftig
andelsminskning jamfért med forhallandena under 1970- och 80-talen (Johannesson, 1995).



Figur 3. Procentuell andel 6ppet arbetslésa och andel arbetslsa i program av arbetskraften,
aren 1980 till 2006.
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Kéllor: AMS och Arbetskraftsundersdkningarna, SCB.

Under 1980-talet utgjorde det arliga genomsnittet av programdeltagare 42 procent av
obalanstalet. Motsvarande uppgift for tioarsperioden efter 1995 ar 34 procent. Under senare ar
har andelen programdeltagare i forhallande till arbetskraften varit ungefar pa samma niva som
vid 1980-talets mitt trots att den 6ppna arbetslésheten varit betydligt hogre.

De medel som avsétts for aktiva atgarder — som andel av BNP — har varit mindre under den
senaste femarsperioden jamfort med de medel som avsattes under 1980-talets senare halft,
trots att den 6ppna arbetsldsheten var betydligt 1agre under den sistndmnda perioden. Antalet
programdeltagare var ocksa hogre under aren 2000-2005 jamfort med aren 1985-1990
(www.ams.se/statistik). Det betyder féljaktligen att programmens styckkostnader, dvs. den
genomsnittliga kostnaden per programdeltagare och manad, har sjunkit. Den sjunkande
styckkostnaden kan antingen forklaras av kostnadsbesparingar inom varje enskilt program —
eller av att programsammanséttningen har férandrats i riktning mot en 6kad andel program
med laga styckkostnader.5 Det ar det sistnamnda som ar fallet.

2.3. Programsammansattning

Hur har da programsammansattningen forandrats? Forandringen kan tydliggoras genom tva
forhallanden. For det forsta programsammanséattningen som uttryck for andelen kvarstaende i
respektive aktivitet (kostnadsfordelningen) och for det andra relationen mellan forberedande
och aktiva atgarder (atgardsinriktningen). Inledningsvis berors forandringarna i den sa kallade
programmixen, dvs. sammanséttningen av programinsatserna

’ Ligre programkostnader &terspeglar naturligtvis ocksd en forindrad sammansittning av deltagarna, dvs. en
dominans av deltagare med ligre ersittningsnivder (aktivitetsstod).
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Figur 4. Antalet kvarstaende deltagare i program per manad fran januari 1992 till december
2006. Totalt i program, antal i arbetsmarknadsutbildning och férberedande utbildning.
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Kélla: AMS. Observera att antalet deltagare i forberedande utbildning sérredovisades forst fran och
med januari 2001. Dessforinnan var férberedande utbildning en del av programmet
arbetsmarknadsutbildning.

Antalet personer som deltog i arbetsmarknadspolitiska program 6kade mycket kraftigt under
krisaren i borjan av 1990-talet och uppgick som mest till cirka 200 000 per manad. Efter 1996
borjade antalet att minska i takt med den ekonomisk aterhamtningen. Antalet deltagare i
arbetsmarknadsutbildning minskade emellertid i absoluta tal redan fran 1992. Nedgangen
accelererade sedan efter 1999. Nar forberedande utbildning separerades formellt fran
yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning i januari 2001 stagnerade antalet deltagare i
arbetsmarknadsutbildning pa en historiskt lag niva. Forberedande utbildning, som blev en del
av det nya programmet forberedande insatser, hade fram till 2006 till och med nagot fler
deltagare an arbetsmarknadsutbildning.

Pa ett 6vergripande plan ar emellertid den mest patagliga forandringen att

utbildningsinsatserna (arbetsmarknadsutbildning, dvs. yrkesinriktad utbildning, och
forberedande utbildning) har minskat sin andel av den totala programvolymen.
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Figur 5. Deltagare i uthildning — bade arbetsmarknadsutbildning och forberedande
utbildning — som procentuell andel av det totala antalet kvarstaende i program,
arsgenomsnitt for aren 1983 till 2006.
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Kalla: AMS. Genomsnittligt antal kvarstaende i program & Historiska tabeller. Uppgifter t.o.m. ar
1996 (Ura 1997:5).

Som framgar av figur 5 ckade andelen deltagare i arbetsmarknadsutbildning som andel av det
totala andelen deltagare i arbetsmarknadspolitiska program mycket kraftigt fram till 1990-
talets forsta ar, da andelsékningen véndes i en nedgang. Forklaringen ar framfor allt, vilket
framgar av figur 6, att deltagarantalet 6kade i bade absoluta och relativa termer i
praktikinsatser. Praktikinsatserna omfattades av det som tidigare kallades akademikerpraktik,
ungdomspraktik, invandrarpraktik, arbetsplatsintroduktion och arbetspraktik — allesammans
beteckningar pa olika atgarder som innehallsligt lag nara varandra.

Figur 6. Deltagare i arbetsmarknadsutbildning, praktikinsatser, forberedande utbildning och

ungdomsinsatser som andel av det totala antalet kvarstaende i program, manadsuppgifter,
aren 1992-2006.
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Kélla: AMS.
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Som framgar av figur 6 har emellertid antalet och andelen deltagare i praktikinsatser ocksa
minskat. Utan den kraftiga uppgang i antalet deltagare i forberedande utbildning som féljde
fran forsta halvaret 2001 till slutet av 2004 och bérjan av 2005 — fran ett antal pa farre an
10 000 kvarstaende per manad till narmare 20 000 per manad — hade ocksa
utbildningsinsatserna minskat betydligt mer som andel av antalet arbetsmarknadspolitiska
programplatser totalt sett (se figur 5 ovan).

En annan pataglig forandring ar att de atgarder som samlas under beteckningen 6vriga
program har 6kat sin andel 6ver tid. Ovriga program inkluderar det som hette
arbetslivsutveckling (alu), resursarbete, projektarbete, arbetsinriktad rehabilitering, stod till
starta-eget, datortek, offentligt tillfalligt arbete (ota) och pa senare ar sarskilt introduktions-
och uppfoéljningsstod, aktiviteter inom vagledning/platsformedling och projekt med
arbetsmarknadspolitisk inriktning (se figur 7).

Figur 6. Deltagare i arbetsmarknadsutbildning, praktikinsatser, forberedande utbildning,
ungdomsinsatser samt évriga program som andel av det totala antalet kvarstaende i program,
manadsuppgifter, aren 1992-2006.
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Kélla: AMS. Programmet ungdomsinsatser tillkom forst 1995.

Redovisningarna fran Arbetsmarknadsverket visar att utbildningsinsatserna utan jamforelse ar
de dyraste programmen (i termer av styckkostnader). Arbetsmarknadsutbildningen &r i sjélva
verket dubbelt sa dyr som de andra atgarderna. Styckkostnaden uppgick ar 2005 till cirka

22 500 kronor. Den forberedande utbildningen hade en styckkostnad pa cirka 21 400 kronor.
Darefter foljer anstallningsstdd och start av naringsverksamhet. Praktikinsatser var ocksa en
relativt dyr insats med en styckkostnad pa cirka 11 500 kronor ar 2005. Samtliga dessa
programslag har minskat sin andel av de totala programvolymerna. Programmet
ungdomsinsatser — ungdomsgarantin och det kommunala ungdomsprogrammet — var billigast
med styckkostnader som i genomsnitt motsvarade cirka 5 000 kronor. Ungdomsprogrammen
har ocksa ckat sin andel av den totala programvolymen under den senaste 15-arsperioden och
motsvarade ar 2006 cirka 10 procent av den totala programvolymen. De sistnamnda
programmen ingar i kategorin évriga i figur 7, dvs. tillhor kategorin med relativt laga
styckkostnader.
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2.4. Orsaker till forandringar av atgardsinriktningen

Bakom forskjutningen mot en programsammanséttning med lagre styckkostnader skulle man
naturligtvis kunna peka pa besparingsskal. For att maximera antalet programdeltagare per
avsatt budgetkrona maste kostnaderna for insatserna minimeras. Under den akuta
arbetsloshetskrisen pa 1990-talet var detta en 6verordnad princip for arbetsmarknadspolitiken
som riksdagen slog fast genom sarskilda mal for antalet deltagare — de s& kallade
volymmalen. Den starka expansionen av lokalt utformade och storleksmassigt oreglerade
program — som alu under 1990-talets inledning vars huvudsakliga funktion var att fungera
som ett slags buffert — kan ses i det har perspektivet (Ohlsson & Olofsson, 1998). Givetvis
fanns det en inbyggd motséttning mellan ambitionen att maximera antalet deltagare i
programmen, och samtidigt uppratthalla en god statistik for programmens avkastning i
effektutvarderingstermer — nadgot som ansvariga pa AMS inte heller var sena att patala
(Johansson, 2001).

Denna motsattning bottnade ytterst i regeringens regleringsbrev till Arbetsmarknadsverket,
dvs. styrdokumentet for arbetsmarknadsmyndigheten, dar det framhdolls och fortfarande
framhalls att insatserna bade ska tillgodose behoven hos prioriterade grupper och samtidigt ha
en tydlig tillvaxt- och rorlighetsbeframjande profil. Har etableras en malkonflikt mellan
fordelningsambitioner och mer tillvaxtorienterade motiv inom arbetsmarknadspolitiken.

Denna inre motsattning i styrningen och uppféljningen av arbetsmarknadspolitiken lever
alltsa kvar och har i sjalva verket snarast forstarkts efter 1990-talet. Inom ramen for
Arbetsmarknadsverkets programarsenal har forberedande insatser fatt allt stérre utrymme.
(AMS. Arbetsmarknadspolitiska program, 2006) Det specifika med dessa insatser &r att det
egentliga syftet inte dr att deltagarna sa snabbt som mojligt ska erhalla sysselsattning efter
avslutad atgard, utan att de ska prepareras for andra atgarder. Insatserna riktas i forsta hand till
personer med langa inskrivningstider pa arbetsférmedlingen.

Inom aktivitetsgarantin finns inte heller ndgon bortre gréans for hur lang tid en person kan
delta i en atgard. Aktivitetsgarantin som tillkom ar 2000 och ersatts nu med jobb- och
utvecklingsgarantin. De ar egentligen en paraplybeteckningar for sysselsattning inom en rad
olika program. Utméarkande for dessa ar dock den lokala styrningen av innehallet (den
individuella handlingsplanen), franvaron av bortre tidsgrans och orienteringen mot personer
med langa arbetsldshets- och inskrivningsperioder. Inskrivningstiden skulle motsvara tva ar
for deltagande aktivitetsgarantin. Inom jobb- och utvecklingsgarantin sanks denna tidsgréns
till 300 arbetsloshetsdagar. Under ar 2006 var det i genomsnitt drygt 40 000 personer per
manad som deltog i aktivitetsgarantin, vilket motsvarade nastan en tredjedel av den totala
deltagarvolymen i arbetsmarknadspolitiska program.

Vanligtvis har de som ingatt i aktivitetsgarantin varit sysselsatta inom tva program. For det
forsta handlar det om aktiviteter inom végledning/platsformedling. | praktiken organiseras
dessa oftast som grupp- och projektarbeten av olika slag. Antalet deltagare uppgick till drygt
cirka 24 000 per manad under ar 2006. Ett annat exempel ar alltsa den forberedande
utbildningen som omfattade drygt 12 000 deltagare i genomsnitt per manad, vilket var ungefar
lika manga som deltagarna i yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning. Forberedande utbildning
riktades bland annat till invandrare och omfattade utbildning i svenska och andra karnamnen.
Motivationshojande insatser har varit ett betydande inslag. Som framhallits tidigare har
emellertid deltagarvolymerna i forberedande utbildning minskat kraftigt pa senare tid.
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Det finns flera program som betraktas som “forberedande” och som sérskilt vander sig till
utsatta grupper (projekt med arbetsmarknadspolitisk anknytning, ungdomsgarantin,
datortek/aktivitetscenter etc.). Sammantaget har dessa utgjort en betydande andel av det totala
programutbudet. Det &r sannolikt att dessa program utformats for att tillgodose férandrade
behov pa arbetsmarknaden. Det handlar om att tillgodose aktivitets- och utbildningsbehov hos
grupper som annars latt fastnar i en perifer position och langvarigt bidragsberoende:
ungdomar med svag utbildning, &ldre som blir arbetslésa, utomnordiska invandrare och
funktionshindrade. De risker som féljer av langvarigt utanforskap mots med insatser dar det
huvudsakliga motivet ar just att motverka social exkludering6 snarare &n att underlatta
omedelbar reguljér sysselsattning.

Den forandrade inriktningen pa och sammansattningen av arbetsmarknadspolitiken bor
saledes ses mot bakgrund av strukturella férhallanden, férandringar i arbetskraftsefterfragan
och kvalifikationskrav samt tendenser till en forstarkt atskillnad mellan insiders och outsiders.

| Oversikter om arbetsmarknadspolitik uppmarksammas framst den arbetsmarknadspolitik
som staten driver, i Sveriges fall ggnom AMS. Men det finns ocksa andra aktérer som
bedriver arbetsmarknadspolitik, t.ex. kommuner, frivilligorganisationer och ocksa
arbetsmarknadens parter. | Sverige kan ndmnas den verksamhet partsgemensamma
trygghetsrad bedriver. Det finns privata bemanningsforetag med funktioner som skulle kunna
raknas som arbetsmarknadspolitik. Det finns alltsa flera aktorer inom
arbetsmarknadspolitiken.

3. Andra aktorer — exemplet omstallningsavtal

Omstallningsavtalen har under senare ar ront allt mer positiv uppmarksamhet. De tacker allt
storre delar av arbetsmarknaden och omfattar allt storre ekonomiska resurser. De beskrivs ofta
som ett effektivare instrument &n den offentliga arbetsformedlingen nér det géller att slussa
dem som riskerar att bli, eller redan har blivit, uppsagda till nya jobb.

Bakgrunden till dagens omstallningsavtal kan sdkas i 1960- och 70-talens
tjanstemannarorelser. Historiskt betraktades tjansteménnen som foretagsledningens fortrogna.
De ronte ingen risk att bli arbetslosa, hade full sjuklon vid sjukfranvaro och formanliga
pensionsférmaner. Nar arbetsloshetspolitiken véxte fram under 1900-talets forsta halft var det
saledes LO:s medlemsgrupper man forvantade sig att mota bland de arbetssokande och
hjalpbehdvande.

| takt med férandringarna i naringslivet och den kraftiga expansionen av antalet privat och
statligt anstéllda tjansteman blev arbetsloshetsriskerna allt mer patagliga aven for dessa
grupper. De statliga tjanstemannen forlorade sin tidigare garanterade anstéllningstrygghet.

3.1. Trygghetsradet

Vid 1960-talets slut inrattades fonder for avgangsersattningar efter 6verenskommelser mellan
arbetsgivare och privattjainstemannens fackforeningar (SOU 2002:59). Ar 1973 sl6t Svenska
arbetsgivarforeningen (SAF) ett kollektivavtal med de privata tjinstemannaorganisationerna
om ett sa kallat trygghetsavtal. Avtalet skulle handhas inom Trygghetsradet. Trygghetsradet
skulle bista uppsagda med avgangsersattning, utforma individuellt anpassade stodinsatser och

* Det handlar om att motverka de lingsikta sociala och kulturella effekterna av arbetsléshet som kan forsvara
dterintride p4 arbetsmarknaden. Ekonomerna brukar tala om arbetslgshetens hysteresis-effeke.

15



fran 1980-talet ocksa erbjuda kompetensutvecklingsinsatser. Verksamheten finansierades
genom att de foretag som omfattades av avtalet betalade 0,3 procent av de anstélldas
I6nesummor till Trygghetsradet.

Trygghetsradet omfattar i dag cirka 32 000 foéretag och 700 000 anstallda, framst i privat
sektor. Réadet har 220 anstallda och finns representerat pa 40 olika platser i landet
(Arbetsgivarverket, 2006). Bland de tjanster som erbjuds, vid sidan av sedvanlig handledning
och Kkarriarplanering, &r ett "visst ekonomiskt stod for kompetensutveckling och
foretagsetablering oavsett alder”.

3.2. Trygghetsstiftelsen

For de statliga tjanstemannen sl6ts ett forsta trygghetsavtal ar 1972. Nar avtalet slots tankte
man sig inte att insatserna skulle riktas till uppsagda. Staten erkande fortfarande ett
overgripande ansvar for samtliga sysselsatta i statlig tjanst. Avtalet skulle snarare underlatta
omplaceringar av personal i samband med myndighetsombildningar och rationaliseringar.
Under 1980-talet skedde sedan betydande forandringar i den statliga personalpolitiken, nagot
som hangde samman med en 6vergang till malstyrning och ett kostnadsansvar pa lokal niva
(Statskontoret, 2002). Trygghetsavtalet for de statliga tjanstemannen har utvecklats i flera
steg. Ar 1990 tillkom Trygghetsstiftelsen som ett slags motsvarighet till Trygghetsradet for de
privata tjanstemannen. Verksamheten finansieras genom avgifter pa Ionesumman. Avgiften &r
dock sedan ar 2004 lagre jamfort med avgiften till Trygghetsradet.

Trygghetsstiftelsen omfattar cirka 220 000 anstéllda. Utbildningsinsatser ar en ingrediens i
verksamheten. Enligt det senaste avtalet fran den 20 juli 2006 kan utbildning finansieras for
saval de som riskerar att bli arbetslosa som de som redan blivit uppsagda. Arbetsgivare kan
ocksa fa ekonomiskt stod for personalutbildning om utbildningen leder till att uppsagningar
forebyggs. Redan uppsagda har rtt att fa utbildningar finansierade via stiftelsen. Enligt
trygghetsavtalet har de ocksa ratt att fa tjanstledigt for studier under uppséagningstiden.

3.3. Ett avtal for privatanstallda arbetare

Omstéllningsavtalsmodellen fick plotsligt en helt annan rackvidd i samband med att LO och
Svenskt Naringsliv ar 2004 sl6t ett avtal om omstallningsstod for privatanstallda arbetare.
Avtalet introducerades i september 2004 och omfattade precis som motsvarande avtal for
tjanstemannen tva delar. For det forsta ett avgangsbidrag (AGB) pa relativt l1ag niva for de
som haft en varaktig sysselsattning och uppnatt 40 ars alder. For det andra skulle individuellt
anpassat omstallningsstdd utformas, framst i form av coaching, dvs. stod for arbetssékande
och uppsagda. Trygghetsfonden inréttades for att satta avtalets bestimmelser i verket.
Finansieringen sker genom att de anslutna foretagen avsatter en procentsats av I6nesumman
till fonden.

Avtalet mellan LO och Svenskt Né&ringsliv omfattar cirka 900 000 arbetare. Jamfort med
omstéllningsinsatserna for tjansteménnen tycks inte utbildning ha en lika stor betydelse. Det
talas en del om stdd till korta kurser, men betoningen ligger pa andra insatser som backar upp
arbetssokandet. En annan skillnad jamfort med tjansteménnen &r att trygghetsfondens
verksamhet organiseras enligt marknadsprinciper. Fonden upphandlar tjanster och sluter
ramavtal med olika slags leverantdrer (Béckstrom, 2005). Trygghetsfonden har kontrakterat
nio olika foretag eller leverantorer av sa kallade omstéllningsprogram, hér aterfinns bland
annat Lernia, Manpower och Poolia samt Trygghetsradet. De anlitade foretagen forbinder sig
att initiera individuellt anpassade omstallningsprogram inom en maximal tidsgréns
motsvarande tre veckor efter att ett varsel har lagts. Avtalet mellan LO och Svenskt
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Néringsliv bidrar darmed till en vaxande marknad for privat organiserade
omstéllningstjanster, bade pa formedlings- och kompetensomradet. Det kan noteras att privata
arbetsformedlingsforetag var forbjudna i Sverige liksom i flertalet andra VVasteuropeiska
lander fram till 1990-talets borjan.

Nagot avtal for kommunalt anstallda arbetare har annu inte slutits. Forhandlingar mellan
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) och Kommunalarbetareforbundet har pagatt i olika
omgangar sedan ar 2005, men har &nnu inte uppnatt nagra resultat.

3.5. Omstallningsavtalens betydelse

Vad betyder da utbredningen av omstallningsavtal ur arbetsmarknadspolitisk synpunkt? Till att borja
med innebér det att stora grupper far stod vid sidan av Arbetsformedlingens insatser. Tjanstemannen
motiverade inférandet av trygghetsavtal med att villkoren pa arbetsmarknaden blev allt mer osakra.
Men tjanstemannaorganisationerna motiverade ocksa sin strategi med att de offentliga
arbetsformedlingarna var alltfor dominerade av arbetare. Tidigare hade det funnits sarskilda
tjanstemannaavdelningar pa arbetsformedlingskontoren. Men nu skulle stora tjanstemannagrupper i
praktiken organisera sin egen formedling. Darmed starktes rimligtvis en tendens for den offentliga
formedlingen att koncentreras till “lagkvalificerad” arbetskraft.

P& samma satt skulle man kunna tolka det aktuella omstéllningsavtalet mellan Svenskt Naringsliv och
LO. Partsorganisationerna och deras medlemmar har sannolikt uppfattat det som att
arbetsformedlingens insatser inte racker for att ticka bade Iéntagarnas behov av snabba och effektiva
insatser vid varsel och uppségningar och samtidigt svara mot de allt stérre insatser som kravs for att
leva upp till kraven pa att prioritera sarskilt utsatta grupper. Denna misstro mot den offentliga
arbetsformedlingens kapacitet ska ocksa forstas i perspektivet av en stark forestallning om att
morgondagens arbetsmarknad staller hogre omstallningskrav. Tittar vi pa personer som har
sysselsattning och soker ett annat jobb, sa kallade ombytessokande, och hur manga av dessa som
vander sig till arbetsférmedlingen for stod, bekraftas bilden. Andelen som vénder sig till
arbetsformedlingen minskade fran narmare 40 procent i bérjan av 1970-talet till cirka 25 procent i
slutet av 1990-talet (AMS, 1999).

Omstallningsavtalen har sékert ocksa indirekt betydelse for arbetsmarknadsutbildningen. |
och med att i alla fall tjansteman kan fa stod for utbildning inom ramen for sina avtal minskar
sannolikt behovet av arbetsmarknadsutbildning pa eftergymnasial niva. Nar det sedan galler
arbetargrupperna ar betydelsen mindre entydig. Utbildningsinsatser verkar, atminstone inte
hittills, utgora nagot sarskilt framtradande inslag i det omstallningsstod som finansieras via
trygghetsfonden. Kommunalt anstéllda arbetare saknar omstéllningsavtal, men detta kan
naturligtvis forandras. Det ar dock rimligt att anta att férekomsten av avtalade
omstallningsinsatser tenderar att leda till att de som blir féremal for arbetsmarknadsutbildning
domineras av dem som av en eller annan anledning varit arbetslésa under en langre tid.

4. Komplement till arbetsloshetsforsakringen

Arbetsloshetsforsakringen ar en viktig komponent i de offentliga trygghetssystemen. Det ar
ocksa en forsékring som har avgorande betydelse for arbetsmarknadens funktionssétt, for
relationerna mellan arbetsmarknadens parter och for I6nebildningen. I Sverige har det funnits
en stark stravan att arbetsloshetsforsakringen ska baseras pa inkomstbortfallsprincipen, precis
som andra trygghetsforsakringar. Denna stravan praglade de férandringar av
arbetsloshetsforsakringen som genomfordes i borjan av 1970-talet. En huvudstravan var att
lagga inkomsttaket pa en sa pass hog niva att arbetsléshetsforsékringen gav fullgott skydd mot
inkomstbortfall for medel- och hdginkomsttagare. Darmed skulle uppslutningen bakom det
enhetliga forsakringssystemet 0ka och behovet av kompletterande avtalade och/eller privata
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forsakringar i motsvarande grad minska. Skillnader i arbetsléshetsrisker och inkomstnivaer
skulle inte sla igenom i form av kraftigt differentierade forsakringspremier. | forlangningen
skulle detta starka den generella valfardspolitiken saval som motverka I6neskillnader mellan
arbetare och tjansteman.

| dag finns det emellertid patagliga tendenser till att arbetsloshetsforsakringen utvecklas i en
annan riktning &n man tankte sig pa 1970-talet. Det framsta uttrycket for detta ar den snabba
framvéxten av avtalade och individuella inkomstférsakringar. Dessa forsakringar utgor ett
slags komplement till arbetsloshetstorsakringen. De erbjuder tillagg till den ordinarie
arbetsloshetsforsakringen sa att den forsakrade kan fa ersattning for det inkomstbortfall som
Overstiger taket for dagpenningen, dvs. 680 kronor per dag eller 80 procent av 18 700 kronor
(14 960 kronor) under langs 300 dagar. De sistnamnda beloppen motsvarar alltsa det tak for
dagbeloppet som géller i arbetsloshetsforsakringen fran och med 1 januari 2007.

4.1. Tre slags kompletterande inkomstférsakringar

Grovt sett kan man tala om tre slags parallella inkomstforsékringar som samtliga ar avsedda
att tdcka upp for inkomstbortfall i samband med arbetsloshet (IAF 2004). For det forsta finns
det forsakringsersattning som regleras i samband med kollektivavtal mellan fackliga
organisationer och arbetsgivarorganisationer. Sadana forsakringar utgor emellertid inte nagot
nytt inslag utan har funnits under storre delen av 1900-talet i en eller annan form.”

En annan form, som kommer att uppmarksammas har, baseras pa uppgorelser mellan fackliga
organisationer och forsakringsbolag om kollektiva eller individuella forsakringar. Kollektiva
forsékringar foljer automatiskt med medlemskapet i en facklig organisation medan en
individuell tillaggsforsakring erbjuds som ett alternativt for medlemmar i vissa fackliga
organisationer. Bada dessa forsakringsslag brukar kallas for inkomst- eller
tillaggsforsékringar.

En tredje modell utgdrs av renodlat privata och individuella inkomstforsakringar. Har handlar
det om att enskilda individer tecknar en inkomstforsékring hos ett privat forsakringsbolag.
Séadana forsakringslosningar ar inte sarskilt vanliga, men forekommer. Forsakringsbolagen
Accept och Fair erbjuder t.ex. arbetsloshetsrelaterade inkomstforsékringar for egenforetagare
eller delagare i famansbolag. Villkoren for medlemskap och forsakringserséttning ar
emellertid ganska harda.” De forsakrade maste t.ex. redovisa goda ekonomiska forhallanden,
tidigare lonsamhetsproblem och betalningsanmarkningar diskvalificerar fran forséakring.
Dessutom stélls krav pa lang vistelsetid i Sverige.

Aven anstallda kan teckna privata inkomstforsakringar i Accept och Fair. Forutséttningen for
att ersattningsratt ar att den arbetslosa ar medlem i nagon arbetsldshetskassa och har arbetat
och betalat premier till den frivilliga forsakringen under minst 12 manader fore
arbetsloshetsperiodens borjan.

4.2. Forsakringsersattning over tid
Fragan ar vad framvaxten av en allt storre marknad for arbetsloshetsrelaterade
inkomstforsakringar kan innebara pa sikt for arbetsloshetsforsakringens utformning samt dess

" Se framfora allt P. G. Edebalk & E. Wadensjo, Arbetsmarknadsforsikringar. Rapport till expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi (ESO), Stockholm 1989, samt G. Sjégren Lindquist & E. Wadensjo, Inte bara socialforsikring —
kompletterande ersiittningar vid inkomstbortfall. Expertgruppen for samhillsekonomiska studier (ESS) 2005:2.

* Se mer information pa bolagens hemsidor: www.accept.se respektive www.fair.se.
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socialpolitiska och arbetsmarknadspolitiska betydelse. | detta diskussionsunderlag nojer jag
mig med att antyda fragan och peka pa nagra uppgifter som skulle kunna illustrera "hoten”
mot arbetsloshetsforsakringen, dvs. i dess funktion att erbjuda standardtrygghet.

Villkoren for ersattning och arbetsloshetskassornas finansiering har reglerats i en rad olika
forordningar och lagar. Nagra av dessa kan vara varda att uppmarksamma som en bakgrund
till den foljande diskussionen.

Beslutet om en statsunderstodd arbetsloshetsforsakring togs 1934 och tradde i kraft 1935.
(Edebalk 1975) Det sistnamnda aret uppgick antalet medlemmar i erkanda arbetsloshetskassor
till blygsamma 41 000. For att kvalificera sig for ersattning forutsattes medlemskap i en
arbetsloshetskassa under ett ars tid (dvs. att den forsékrade betalat minst 52 veckoavgifter
eller 12 manadsavgifter). Dessutom skulle ett arbetsvillkor uppfyllas. Den forsakrade skulle
ha arbetat minst 26 veckor fore arbetsldshetsperiodens borjan. Ersattningsperioden
begransades till maximalt 120 dagar. De forsékrade kunde sjalva vélja forsékrings- eller
daghjalpsniva. Daghjélpen varierade mellan som lagst 2 och som mest 6 kronor. Lontagare
som tecknade sig for hogre daghjélpsbelopp fick betala hdogre forsékringspremier.

Efter hand gjordes emellertid villkoren och ersattningsreglerna mer generésa.
Ersattningsperiodernas langd 6kade. Kontrollen av dem som “’stdmplade” blev mindre
rigorésa. Fran borjan gallde t.ex. anmalningsplikt vid arbetsformedlingen en gang per dag.

Nasta milstolpe i utvecklingen av arbetslshetsforsakringen kom genom 1973 ars lag om
arbetsloshetsforsakring. Ersattningsperiodens langd fordubblades nu fran 150 till 300 dagar.
Kompensationsnivan i forsakringen hojdes samtidigt som lagen stipulerade om ett hogsta
dagbelopp pa 130 kronor per dag. Taket justerades sedan upp automatiskt i relation till ett
index for den genomsnittliga industriarbetarlonen. | figur 8 relateras det hogsta dagbeloppet i
arbetsloshetsforsakringen fran 1974 fram till i ar till prisbasbeloppen.” Som framgar har
utvecklingen av hogsta dagbeloppet foljt forandringen av prisbeloppet ganska vél, atminstone
fram till 1990-talets bdrjan. Darefter visar kurvan for hogsta dagbelopp storre hack.

? Jag vill tacka Gertrud Hedenstrom-Eriksson vid Arbetsloshetskassornas samorganisation (SO) som bistitt med
uppgifterna om de arliga férindringarna i dagbeloppen.
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Figur 7. Utveckling av hogsta dagbelopp i arbetsloshetsforakringen samt arligt
prisbasbelopp, 1974-2007.
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Ar 1993 skedde forst en héjning och sex ménader senare en sénkning av higsta dagbeloppet
fran 598 till 564 kronor. Dessutom avskrevs den automatiska uppskrivningen av dagbeloppet i
relation till den genomsnittliga industriarbetarlonen. Taket i forsékringen skulle istéllet
bestdmmas av regering och riksdag. Men det fanns fler ingredienser i de besparingar som
beslutades 1993. Ersattningsnivan sanktes fran 90 till 80 procent av forlorad forvarvsinkomst
samtidigt som det karensvillkor pa fem dagar utan ratt till ersattning for den som pabdrjade en
ny arbetsloshetsperiod, som gallt fram till 1989, aterinfordes.

1996 sanktes ersattningsnivan till 75 procent av forlorad inkomst samtidigt som hogsta
dagbelopp 1&g kvar pa 564 kronor. Aret efter justerades erséttningsnivén ater upp till 80
procent samtidigt som hogsta dagbeloppet hojdes till 580 kronor. Nésta steg kom i juli 2001
da ett nytt system med forhojt dagbelopp de forsta 100 dagarna infordes. Det higsta beloppet
hojdes till 680 kronor de forsta dagarna och lag kvar pa 580 kronor fran dag 101 till dag 300.
Avret efter, 2002, hojdes hogsta dagspenningen till 680 kronor, dvs. till dagens niva, medan det
forhojda beloppet justerades upp till 730 kronor."

Den senaste regelforandringen i forsakringen genomfors i mars 2007. Det forhojda beloppet
under de forsta 100 dagarna tas bort samtidigt som den hogsta dagpenningen ligger kvar pa
680 kronor. Ersattningsnivan pa 80 procent géller for de forsta 100 dagarna, men reduceras
déarefter till 70 procent. Efter 300 dagars arbetsldshet intrdder en jobb- och utvecklingsgaranti
som erbjuder 65 procent av den tidigare inkomsten i erséttning.

Relaterar man hogsta dagpenningbeloppen i arbetsléshetskassorna till inkomstnivaerna for de
sysselsatta kan man konstatera att andelen underforsékrade — de som far mindre &n 80 procent
av sin inkomst tackt av arbetsloshetsforsakringen — har varierat mellan olika fackliga
organisationer och dver tid. Enligt en undersokning av Arbetsldshetskassornas
Samorganisation (SO) var det 51 procent av de forsakrade som skulle fa en ersattning som
motsvarade minst 80 procent av forlorad arbetsinkomst i september 2006 (SO 2006). Hela 49
procent skulle alltsa fa en lagre ersattning. Ser man till fordelningen mellan olika kassor kan
man konstatera att tjinsteménnen var dverrepresenterade bland dem dar mer &n 50 procent var
underforsakrade i ovanstdende mening. Men det var ocksa flera LO-kassor med en mycket

" For mer information, se Historik om arbetslishetsforsikringen. SO 2006 (www.so.se).
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hdg andel underforsdkrade medlemmar. Av totalt 36 kassor hade 27 en andel underforsékrade
medlemmar som Oversteg 50 procent. | sju kassor med anknytning till LO-férbund var
andelen underforsékrade 6ver 70 procent, bland dem byggnadsarbetarna, elektrikerna och
grafikernas arbetsldshetskassa. | IF Metalls arbetsloshetskassa var andelen ca 60 procent.

Om man istallet véljer att se forandringen av andelen underforsakrade éver tid framgar att det
skedde en successiv 6kning av andelen underforsakrade efter besparingarna i
arbetsloshetsforsakringen under och efter ar 1993. 2001 1ag andelen underforsakrade pa
ungefar samma niva som idag, dvs. pa ca 50 procent. Darefter skedde en kraftig minskning i
och med héjningen av dagpenningen och inforandet av ett forhojt dagpenningbelopp. Efter ar
2002 var andelen underforsakrade sa lag som 25 procent. Darefter har foljaktligen andelen
aterigen Okat och Iag enligt SO pa ca 50 procent i september 2006.

4.3. Enskilda inkomst- och tillaggsforsakringar

Intresset for kompletterande inkomstforsakringar bor rimligen ses mot bakgrund av att sa
manga pa arbetsmarknaden har ett begransat utbyte av arbetsloshetsforsakringar givet dagens
hogsta dagbelopp. I en kartlaggning som utfordes av Inspektionen av
arbetsloshetsforsakringen (IAF) ar 2004 framgick att ca 15 procent av lontagarna omfattades
av inkomst- och tillaggsforsakringar. (IAF 2004) Villkoren for forsakringarna var likartade.
Samtliga avtal om inkomst- och tillaggsforsékring forutsatte medlemskap i arbetsloshetskassa
och respektive facklig organisation. Krav pa stadigvarande bosattning i Sverige och
tillsvidareanstallning ar vanliga. Oftast galler ocksa en kvalifikationstid, dvs. erlagda
forsakringspremier, pa runt 18 manader for en paborjad ersattningsperiod. Till detta kommer
ett arbetsvillkor som forutsatter forvarvsarbete under minst 12 av 18 kalendermanader."

Kollektiva inkomstforsakringar tacker automatiskt alla som ansluter sig som medlemmar i ett
fackforbund. Sadana forsakringar innehaller inte nagra aldersgranser. Andra avtal om
tillaggsforsakring for enskilda omfattar daremot bade en nedre och 6vre aldergrans. Enligt
IAF:s kartlaggning gar granserna ofta vid 21 respektive 58 ar.

De kollektiva inkomstforsékringarna tacker i allménhet 100 till 120 erséttningsdagar.
Individuella tillaggsforsakringar ger ytterligare mellan 120 och 160 erséttningsdagar. |
samtliga fall handlar det alltsd om tillagg till den ordinarie arbetsloshetsforsakringen. De
exakta konstruktionerna kan emellertid variera.

| slutet av 2004 hade atta SACO-férbund inréttat alternativt beslutat om att inratta kollektiva
inkomstforsakringar respektive individuella tillaggsforsékringar for arbetslésa medlemmar.
Forutsattningen for att en medlem skulle kunna teckna en individuell tillaggsforsakring var
medlemskap i Akademikernas erkanda arbetslshetskassa (AEA). Den forsakrade far inte ha
varit arbetslos de senaste tva aren.

Bland TCO-forbunden har SIF en kollektiv inkomstforsakring och avtal om en individuell
tillaggsforsakring for arbetsldsa.”” For att en medlem ska kunna teckna en individuell
tillaggsforsakring kravs emellertid att &rsinkomsten 6verstiger 10 prisbasbelopp. Aven SKTF,
Saljarnas Riksorganisation, Finansférbundet, Forsakringstjansteménnens Férbund, HIF och
ST erbjuder sina medlemmar mojligheter att teckna individuella tillaggsforsakringar.

" Minimum per minad ir 70 arbetade timmar.
 Varmt tack dill Kjell Rautio, vilfirdspolitisk utredare pd TCO, som delat med sig av sina kunskaper om férbundens
aktuella och planerade forsikringsarrangemang,.
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Villkoren ar emellertid att forsékringstagaren ar tillsvidareanstalld och inte har varit arbetslos
under de tva senaste aren. Ersattningsreglerna varierar i de olika avtalen. Fackforbundet ST
har t.ex. ett avtal om 80 procent av en I6n motsvarande 50 000 kronor per manad under som
mest 280 dagar. Finansférbundet har en annan modell dar den kollektiva férsakringen géller
som mest 120 dagar och tacker 80 procent av en inkomst som uppgar till som mest 60 000
kronor. Utdver den kollektiva forsakringen erbjuds medlemmarna méjligheten att teckna en
tillaggsforsakring som tacker 80 procent av en inkomst upp till 80 000 per manad under 300
dagar.

En undersokning visar att inkomst- och tillaggsforsékringar for arbetsldsa sannolikt kommer
att inforas inom en rad olika TCO-forbund inom kort. Farmaciférbundet, HTF,
Lararforbundet, SFHL, TULL-KUST och Vardférbundet haller som bast pa att utreda och
forhandla om forutséttningarna for kollektiva och individuella inkomstforsakringar.

Inom LO finns &nnu inga forbund som har slutit avtal med férsakringsbolag om kollektiva
inkomstforsakringar eller frivilliga tillaggsforsakringar kopplade till arbetsléshet. Det finns ett
avtal med forsakringsholaget AFA om AGB (avgangsbidrag) som omfattar ett
avgangsvederlag pa som lagst 25 000 kronor for dem som blir uppsagda och fyllt 40 ar.
Beloppet okar med 100 kronor per ar for dem som uppnatt 50 ars alder. For dem éver 60 ar
galler en engangsersattning pa 36 000 kronor. Villkoret for ersattning ar att den som forlorat
jobbet har jobbat i minst 50 manader under en femarsperiod."

Sé sent som pa LO:s styrelseméte i slutet av januari 2007 fordes emellertid en intensiv
diskussion om mojligheterna att infora kollektiva och frivilliga inkomstférsékringar av samma
typ som finns inom SACO och TCO." Den politiska huvudlinjen inom LO har varit att den
hogsta dagpenningen i arbetsldshetsforsakringen ska hojas, men det faktum att forsékringen
ger allt samre inkomstskydd for LO:s medlemmar, samtidigt som SACO och TCO véljer att
hitta alternativa forsakringsldsningar for sina medlemmar, gor att man tvingas diskutera
mojligheterna att sluta avtal om kollektiva och frivilliga inkomstforséakringar. Svarigheterna ar
emellertid att arbetsléshetsriskerna och inkomststrukturen varierar betydligt mellan olika LO-
forbund. Det innebar i sin tur att forsakringspremierna kan hamna pa valdigt olika nivaer. For
de kollektiva forsékringarna ska ju premierna tackas av de ordinarie medlemsavgifterna och
har finns en radsla for att allt for stora holjningar skrammer bort medlemmar och okar
konkurrensen om medlemmar mellan de olika férbunden. Ett alternativ som diskuteras ar
darfor att avtalen om kollektiva och frivilliga inkomstforsékringar ska tecknas av LO centralt
och galla for alla LO-anslutna férbund.

4.4, Fragor for vidare diskussion

Internationella studier pekar pa att intresset for kollektiva och frivilliga inkomstforséakringar
paverkas av tilltron till stabiliteten i de offentliga trygghetssystemen samt av i vilken
utstrackning de offentliga systemen erbjuder standardtrygghet.” Till skillnad fran flera andra
lander i Vésteuropa har marknaden for renodlat privata arbetsloshetsforsakringar varit
begrénsad i Sverige. | Storbritannien och Tyskland hade, enligt en studie, ungefar 5 procent
av den sysselsatta befolkningen sadana forsakringar ar 2000. Sannolikt har andelen 6kat nagot

" Se LO:s hemsida: www.lo.se (forsikringar, Avgingsbidrag, AGB — Arbetsloshet).

" Uppgifterna hirstammar frin en telefonintervju med Ellen Nygren, vilfirdpolitisk utredare pa LO (2007 02 08).
" Aprop3 privata arbetsloshetsforsikringar, se en studie om forhillandena i Storbritannien och Tyskland: A. Cebulla,
The final instance — Unemployment Insurance going private? A study of a future social security scenario in the UK and
Germany, International Social Security Association (ISSA), Helsingfors 25-27 September 2000.
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sedan dess. Hur stor andelen &r i Sverige vet jag inte, men den &r med all sékerhet betydligt
mindre." En rimlig bedémning ar emellertid att marknaden for dessa forsakringar bor 6ka i
takt med att allt fler upplever att arbetsloshetsforsakringen inte ger fullgott inkomstskydd.
Denna andel okar ju ocksa i och med att den hogsta dagpenningen pa 730 kronor under de
forsta 100 dagarna avvecklas i mars i r samtidigt som ersattningsnivan justeras ned.

Forandringarna i det svenska systemet ar mer koncentrerade till de forsakringar som de
fackliga organisationerna tecknar for sina medlemmar. | takt med att allt stérre grupper
omfattas av kollektiva och frivilliga inkomstférsakringar kommer trycket pa att héja den
hogsta dagpenningen i arbetsloshetsforsakringen att minska. Vad kan det fa for betydelse?

Ur socialpolitisk synpunkt: Hur kommer villkoren for inkomsttrygghet vid arbetsloshet att
paverkas for olika grupper pa arbetsmarknaden? Vissa kommer att ha lattare att uppna fullgott
inkomstskydd, andra kommer att ha svarare. Krav och kostnader for att kvalificera sig for
ersattning — i termer av anstallningsforhallanden, inkomstniva, tidigare arbetsloshet,
vistelsetid i Sverige, forsakringspremier etc. — kan komma att variera betydligt mellan olika
grupper. Det finns séakert fler relevanta fragor.

5. Sammanfattande slutsats

Den svenska arbetsmarknaden blir allt mer segmenterad. Det betyder bland annat att det finns
en ganska stor grupp i arbetsfor alder som har betydande problem att bryta langa och
aterkommande perioder av arbetsloshet och bidragsberoende. Mycket talar for att dessa
forhallanden ska ses i ljuset av forandrade kvalifikationskrav.

Parallellt med tilltagande segmentering ser vi tydliga tecken pa férandringar av de
arbetsmarknadspolitiska trygghetssystemen. Férandringarna innebdr att nya aktorer vaxer
fram for att komplettera de traditionellt offentliga insatserna for att tdcka individers trygghets-
och omstallningsbehov. | denna uppsats har parternas engagemang kring omstéllningsavtal
och kompletterande arbetsloshetsforsakringar fatt illustrera en rorelseriktning dar grupper med
en starkare etablering pa arbetsmarknaden ges ett mer finmaskigt skydd vid arbetslshet,
medan grupper som saknar arbetsmarknadsforankring i hogre grad far noja sig med ett slags
grundskydd som erbjuds via det offentliga.

Syftet med uppsatsen har varit att peka pa tendenser mot en allt mer tudelad politik i sparen av
samspelet mellan offentliga och enskilda aktorer pa arbetsmarknadspolitikens omrade. Det
aterstar naturligtvis mycket mer grannlaga studier innan vi med sékerhet kan uttala oss om
styrkan i dessa tendenser och &n mer om dess sociala konsekvenser.

' Telefonsamtal till Accept respektive Fair gav inga resultat. Forsikringsbolagen vill inte limna ndgra uppgifter om
antalet forsikrade och vill heller inte leverera nigon uppskattning om utbredningen av privata
arbetsléshetsforsikringar i Sverige. Accept har funnits pd marknaden ndgra &r, medan Fair ir en ganska ny aktor pa
den svenska marknaden. Fair har erbjudit s3 kallade 16neforsikringar under ett &rs tid.
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