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2 Sysselsiattningsproblemet

av Eugenia Kazamaki Ottersten

Inledning

”Arbete &t alla” har varit mélet fér svensk ekonomisk politik alltsedan 1950-
talet. Genom selektiv arbetsmarknadspolitik har Sverige tills nyligen kunnat
hilla arbetslgsheten pd en 13g nivd. Arbetsmarknaden har emellertid under
1990-talet forandrats visentligt. Dagens arbetsmarknad karaktériseras av svag
efterfrigan pd arbetskraft och ménga varsel. Arbetslésheten dr nu uppe pd
historiskt sett mycket hoga siffror och trenden 4r stigande. Den 6ppna
arbetslosheten i januari 1993 var 322 000 personer eller 7,5 procent av
arbetskraften. Arbetslosheten dr hogre bland mén (9 procent) én bland
kvinnor (5,8 procent). Vidare var arbetslosheten 16,4 procent fo6r gruppen
16—24 ar. Arbetslosheten nirmar sig alltsd den nivd som méanga europeiska
ldnder ligger pé, och har formodligen passerat den nivdn, om vi korrigerar for
den dolda arbetslosheten. I augusti 1992 var arbetslosheten 9,5 procent i den
Europeiska Gemenskapen, 7,6 procent i USA och 14,9 procent respektive 5,8
procent i vdra nordiska grannlinder Finland och Norge. I Sverige var den
Oppna arbetslgsheten 5,8 procent under samma ménad.

I denna uppsats diskuteras hur arbetslgshet méts, vad den kostar och hur
effektiva de arbetsmarknadspolitiska dtgarderna varit. Artikeln avslutas med

en diskussion av den framtida arbetsmarknadspolitikens utformning.

Hur mits arbetsloshet?

Det vanligaste arbetsloshetsmattet hinfor sig till "6ppen” arbetsldshet.! Detta

métt ger en sndv bild av antalet arbetsldsa. Ett rittvisare matt pa arbetslishets-

! Oppen arbetsloshet definieras som ”personer som under mitveckan inte var sysselsatta men
ville och kunde arbeta samt har sokt arbete (skulle ha sokt arbete men var tillfilligt
forhindrade) eller avvaktade resultatet av ndgon &tgird som han/hon vidtagit under de senaste
fyra veckorna for att f4 arbete. Arbetslosa omfattar dven personer som fatt ett arbete och som
véntar pd att f4 borja detta arbete inom fyra veckor” (definition enligt AKU).
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problemets omfattning inbegriper dven latent arbetsloshet, sd kallad dold
arbetsloshet, undersysselsatta (partiell arbetsloshet) samt personer i arbets-
marknadspolitiska Atgirder. Latent arbetslosa (egentligen latent arbets-
sokande”) dr de som Onskat och kunnat arbeta under mitveckan men ej sokt
arbete. De latent arbetsldsa utgdér en heterogen grupp som inte uppfyller
sokandekraven men anger att de vill jobba. Denna grupp inbegriper bland
annat individer som s6kt arbete och trottnat pd att inte f& négot, individer som
vill jobba men inte soker just nu, samt dven personer i vissa arbetsmarknads-
politiska &tgirder, till exempel arbetsmarknadsutbildning, I januari 1993 var
139 000 personer latent arbetslésa. Undersysselsatta dr enligt definition
“personer som arbetar mindre dn de skulle vilja av arbetsmarknadsskil”,
vanligtvis mindre dn 40 timmar. Ett vanligt arbetsmarknadsskal 4r att lampligt
arbete saknas.! I januari 1993 var 291 000 personer undersysselsatta.

Dessa definitioner leder till tre olika méitt p& arbetsloshetsproblemets

omfattning:

L Oppen arbetsloshet

IL Oppen, latent arbetsléshet och undersysselsatta

I1I. Oppen, latent arbetsloshet, undersysselsatta samt individer i

arbetsmarknadspolitiska &tgirder

De tvé forstndimnda métten ir relativt allmént accepterade, med undantag av
att det andra méttet inbegriper undersysselsatta. De undersysselsatta har ju
de facto ett arbete och deltar pd s& sitt p& arbetsmarknaden. Det tredje
mattet 4r mera kontroversiellt. Deltagande i arbetsmarknadspolitiska dtgédrder
anses innebdra att individen 4r sysselsatt. Om &tgirderna inte sattes in skulle
en del av de individer som omfattas av arbetsmarknadspolitiska &tgérder vara
arbetslosa. En del skulle emellertid vara i arbete, eftersom marknaden skulle

se annorlunda ut, bland annat med en annan lonesittning. Frdgan ar darfor

! Undersysselsatta ersatte 1987 den tidigare redovisningen av partiellt arbetslosa i statistiken.
Partiellt arbetslosa var de som “arbetat mindre 4n 35 timmar i veckan under méatperioden men
som velat och kunnat ta mer arbete”.



35
hur stora effekter dtgarderna haft, samt vad det kostat samhdllet att uppnd
dessa effekter.

For att kunna svara pd denna fréga ar det viktigt att ha &tgéirdernas syfte
klart for sig. Arbetsmarknadspolitiken har framst avsett “’selektiva dtgirder
som &r direkt inriktade mot att pdverka sysselsdttningen och arbetsmark-
nadens funktion” (SOU 1984:31, s. 54). Denna definition &r emellertid mycket
allmén och ldmnar ett stort utrymme for olika tolkningar. De arbetsmarknads-
politiska dtgirderna har intagit en central roll pd den svenska arbetsmark-
naden och deras frimsta syfte i dagens ldge tycks vara att hdlla den 6ppna
arbetslisheten nere. Ddrigenom underskattas arbetsloshetsproblemets omfatt-
ning. Med en sirskild arbetsmarknad vid sidan om den vanliga skapas kanske
ett system som forvérrar for vissa grupper, exempelvis dldre och ungdomar,
sdrskilt de svaga, som aldrig kommer in pa den etablerade marknaden.

Langtidsarbetslosheten ger en god bild av arbetsmarknadsproblemens
djup. 1 augusti 1992 var ca 1,5 procent av arbetskraften arbetslos sedan
6 ménader eller lingre (69 000 individer totalt). Andelen l&ngtidsarbetslosa
i 8ldrarna 25—54 &r var drygt 1 procent, medan &ldrarna 16—24 och 5564 &r
svarade for en mindre andel, cirka 0,2 procent vardera. Denna utveckling ar
ny di det skett en markant 6kning i 1dngtidsarbetslosheten bland den yngre
befolkningen. Langtidsarbetslosheten i januari 1993 fortsatte att ligga pé en
hog nivd, med 79 000 personer arbetslosa. Det motsvarar cirka en procent av
arbetskraften och 24 procent av samtliga arbetsldsa.

Aldre 1&ngtidsarbetslosa har under senare tid utforsikrats frin marknad-
en via fortidspensionering.! For de yngre kan 1&ngtidsarbetsloshet leda till en
permanent situation utanfoér den reguljira arbetsmarknaden och stigmati-
sering. De arbetsmarknadspolitiska &tgirderna fungerar delvis negativt s§ att
en del av arbetskraften “fastnar” i ett &terkommande vardsystem medan en
annan del utférsikras frdn arbetsmarknaden.

Under 1980-talet kulminerade “hysteresis”-debatten i manga vastlinder.

Hysteresis p& arbetsmarknaden, det vill sdga hog och ihdllande arbetsloshet,

1 Ar 1991 svarade de l&ngtidsarbetslosa och de fortidspensionerade for 8,6 procent av arbets-
kraften (8,1 procent 1990).
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var ett stort problem i Europa. I Sverige déremot 1ag den 6ppna arbetslos-
heten pé& en relativt sett 1dg niv4, i snitt drygt 3 procent som hogst under
borjan av 1980-talet och i snitt knappt 2 procent under senare delen av 1980-
talet. Under samma period skedde emellertid en stadig héjning av 1&ngtids-
arbetslosheten dd frimst bland de éldre, vilket tydde pa hysteresiseffekter
dven pd den svenska arbetsmarknaden.! Det finns anledning att dterkomma

till debatten om hysteresis.

Figur 1 Arbetsloshetsmétt
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Figur 1 belyser de tre arbetsloshetsmétten. Betraktar vi det arbetslos-
hetsmétt som inbegriper alla, utom individer i arbetsmarknadsétgarder ser vi
att arbetslosheten 1991 enligt detta métt var tre ginger s& hog som den 6ppna
arbetslosheten. Motsvarande siffra fér det vidaste arbetsloshetsméttet (IIT) ar
fyra génger s8 hog. Betraktar vi det vidaste arbetsloshetsmdttet i augusti 1992
sd talar siffran for sig sjédlv d& ca 18 procent av arbetskraften antingen &r

arbetslos eller pd annat sitt befinner sig utanfér den normala arbetsmark-

! Se Bourdet, Y. & Persson, I., 1990.



37

naden.! Det ser ocksd ut som om den héga arbetslosheten kommit for att
stanna. I januari 1993 omfattar det vidaste arbetsloshetsméttet drygt 20 pro-
cent av arbetskraften. Denna siffra 4r emellertid behéftad med viss osékerhet
pa grund av dels foréndringar i statistiken, dels av dndrigar i typ av &tgirder
som erbjuds de arbetsldsa.

Det vidaste arbetsloshetsméttet visar klara hysteresistecken. Under tidigt
1980-tal hade i snitt drygt 9 procent av arbetskraften problem pd arbets-
marknaden. Situationen f6rindrades ej mirkbart under senare delen av 1980-
talet trots hdgkonjunktur. I snitt stod knappt 9 procent av arbetskraften
fortfarande utanfor den reguljira arbetsmarknaden. Dérefter har situationen
forvdrrats markant och visar en tendens mot bade hdg och ihdllande arbets-
loshet. Langt over 15 procent av arbetskraften har idag problem pd arbets-
marknaden. Tankevickande i sammanhanget &r att den mycket markerade
lgkonjunkturen under slutet av 1970-talet berdrde “bara” drygt 6,5 procent
av arbetskraften.

Arbetsloshetsproblemet dr med andra ord mycket stort och syftet med
arbetsmarknadspolitiken kan inte lingre vara att hdlla den Gppna arbets-
losheten nere. Genom att med konstlade medel hélla den 6ppna arbetslos-
heten nere hindrar man den éverforing av arbetskraft till andra, mer tillvaxt-
befrimjande uppgifter som pé sikt kan losa de strukturella problemen. Det
krdvs déarfor en omléggning av arbetsmarknadspolitiken for att arbeten skall
skapas pd den “6ppna” reguljira arbetsmarknaden i stillet for i vixande
institutioner vid sidan av denna marknad, dér arbetskraften delvis fastnar och
inte blir tillginglig f6r vanliga arbetsuppgifter nir efterfrigan okar. En
omléggning av politiken s& att denna lasningseffekt minskar skulle gora
16nebildningen mer flexibel. Vidare skulle det medféra att de arbetsmarknads-
politiska dtgirderna skulle dterfd sin ursprungliga funktion, nidmligen att
fungera som buffert under 1&gkonjunkturen for att upprétthalla och bygga upp

! Det vidaste arbetsloshetsmattet har justerats for den dubbelrikning av arbetsmarknads-
utbildning, sdrskilda inskolningsplatser samt vikariat som sker eftersom dessa poster redovisas
som arbetsmarknadspolitiska tgirder samtidigt som de ingér i maittet latent arbetslosa.
Justeringen kan eventuellt medféra viss underskattning av den totala summan.
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kompetens som hdjer arbetskraftens produktivitet under den féljande

hdgkonjunkturen.

Vad kostar arbetslosheten?

Kostnaderna for de arbetsmarknadspolitiska dtgirderna har historiskt sett varit
hoga i Sverige. En internationell studie visar att utgifterna for vissa jimforbara
arbetsmarknadsdtgirder inom EG, i Sverige och i USA svarade for respektive
0,5, 0,9 och 0,2 procent av BNP 1988.! 1 Sverige har utgifterna framst gdllt
efterfrigeinriktade och sysselsittningsskapande dtgirder. Till de efterfrige-
inriktade &tgidrderna riknas temporira arbeten, handikappétgirder, bered-
skapsatgirder, ungdomsdtgirder, 16nebidrag, foretagsutbildning m.m. Syssel-
sittningsskapande arbeten syftar till att forbéttra rérligheten pd arbets-
marknaden exempelvis via rehabﬂitering av svirplacerad arbetskraft.

Kontantstodet (arbetsloshetsersittningen) spelade en mindre roll fram
till 1990-talet, se tabell 1. Idén om kontantsttd har emellertid funnits alltsedan
1910-talet, och lades fram av 1914 &rs arbetsloshetskommitté. Uppdelningen
av kostnaderna i kontantstéd och arbetsmarknadspolitiska atgirder, dir
arbetsmarknadsatgéirderna i frimsta hand prioriterats, har utgjort den huvud-
sakliga skillnaden mellan arbetsmarknadspolitiken i Sverige och i ovriga
europeiska ldnder.? Kostnaderna for samtliga &tgérder har varierat mellan
2—6 procent av BNP under 1970- och 1980-talen och kan komma att oka
under 1990-talet.?

De arbetsmarknadspolitiska atgdrderna &r mycket kostsamma. Av tabell
1 framgér att per person kostar dessa atgirder ofta mer dn en genomsnittlig
drslon for en industriarbetare (kolumnerna S och 7). Nir antalet personer i

dessa program okar kraftigt blir det dirfér nédvindigt att stélla fridgan vad

! Mittet pd arbetsmarknadsutgifter inbegriper hir alla typer av utgifter utom ungdoms- och
handikappatgarder (Jackman, R., Pissarides, C. & Savouri, S., 1991).

2 Se vidare Kazamaki, E., 1991.

3 Se Johannesson, J., 1991.
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itgirderna far for positiva effekter' samt att diskutera vad som skulle hinda
om Atgirderna ersattes med enbart kontantstod (arbetsloshetserséttning), som
ir betydligt mindre kostsamt (jfr kolumnerna 5 och 6). Samtidigt bor emeller-
tid p&pekas att kontantstodet under tidigt 1990-tal blivit mer kostsamt dels p4
grund av forbattrade ersittningsvillkor, dels ddrfor att ett storre antal individer
har varit berittigade till stod och att arbetsloshetstiderna blivit langre. Det
genomsnittliga antalet kassaerséttningsdagar per ersittningstagare var 75 dagar
1991, att jamfoéra med 62 dagar 1990.

Hur effektiva har de arbetsmarknadspolitiska atgirderna varit?

Avsaknad av arbetsmarknadspolitiska dtgiarder skulle férmodligen leda till
hogre arbetsloshet. Okningen skulle dock inte helt motsvara antalet personer
i atgdrder. Minskade politiska insatser pressar ned 16nerna och leder till 6kad
flexibilitet och okad efterfrdgan. Den empiriska forskningen p& omradet pekar
pd att 6ppen arbetsloshet verkar mer dterhdllande pd 16nebildningen 4n del-
tagande i arbetsmarknadspolitiska &tgirder.? Av detta foljer att arbets-
marknadspolitiken leder till hogre reallner, ldgre 16nsamhet i féretagen och
lagre sysselsdttning pd den reguljdra arbetsmarknaden. Ytterligare arbets-
marknadspolitiska dtgirder kan dessutom komma att undantrianga arbeten pd
denna marknad. Empiriska resultat for Sverige antyder mdjligheten till att en
sddan undantrangning kan uppstd pa ldng sikt av till exempel nytt beredskaps-
arbete.?

Hur mycket skulle arbetslésheten ¢ka om man tog bort sddana arbets-
marknadspolitiska &tgirdersomarbetsmarknadsutbildning, utbildningsvikariat,
beredskapsarbeten, inskolningsplatser och ungdomsplatser? Ar 1991 var
92 000 individer placerade i dessa &tgédrder. L4t oss anta att cirka 30 procent
av individerna finner ett nytt arbete. D3 skulle det 1991 ha inneburit att

! Forskningen p4 detta omrdde ger inte sirskilt uppmuntrande resultat. Se Eliasson, G., 1992.

? Se Calmfors, L. & Holmlund, B., 1991. Se dven Forslund, A., 1992, for en sammanstillning
av en rad olika studier om arbetsloshetens effekt p 1onerna.

3 Se Calmfors, L. & Forslund, A., 1991.
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ytterligare knappt 65 000 individer hade varit arbetslésa, vilket motsvarar en
okning av den 6ppna arbetsldsheten med 1,4 procentenheter.! Att 30 procent
av individerna finner ett nytt arbete ir ett optimistiskt antagande p& dagens
arbetsmarknad med dagens forutséttningar. Det dr emellertid inte ett orimligt
antagande eftersom en betydligt hogre andel 4n sd befinner sig i arbets-
marknadsutbildning. Eftersom utbildning av arbetskraften rimligtvis borde
vara s&vil produktivitets- som sysselsittningsbefrimjande (se Eliasson 1992)
skulle dessa resultat tyda pd att utbildningen har organiserats pa ett mindre
effektivt sitt, och att darfor arbetmarknadsutbildningen blivit en dyr form av

arbetsloshetsunderstéd.?

Hur kan den framtida arbetsmarknadspolitiken utformas?

Hur kan arbetsmarknadspolitiken 4dndras s3 att det offentligas kostnader hélls
nere samtidigt som effekten av politiken 6kar? Finns det en annan och bittre
organisation av arbetsmarknadspolitiken som ger de efterfrgade resultaten?

Foljande mojligheter bor studeras:

1. Incitamenten bor vara sddana att arbetskraften inte lockas att stanna
kvar i atgérder. I ett system med huvudsakligen kontantstod dér stodet
relativt snabbt trappas ned skulle anpassningen pé arbetsmarknaden pa
18ng sikt vara kostnadsnedsittande. Erfarenheter frén utlandet visar att
om arbetsloshetsersittning ges under 1dnga perioder minskar individens
motivation att soka nytt arbete. Kontantstodet bor uppfattas som ett
tillfalligt stod.

! Utanfor denna siffra ligger rekryteringsstod, offentligt skyddat arbete, Samhall, samt anstllda
med 16nebidrag (84 000 individer 1991). Dessa Atgérder 4r inte direkt konjunkturberoende dven
om t.ex. rekryteringsstdod ofta klassas som en konjunkturberoende atgard. Rekryteringsstod
betalas till foretag som anstiller 14ngtidsarbetslosa och de 14ngtidsarbetslosas problem ér i forsta
hand strukturellt betingat.

? Se pd denna punkt AMU-kommitténs forslag, SOU 1992:123.
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2. Flexibilitet kan skapas pa den reguljidra arbetsmarknaden sévil genom
l6neanpassning som genom en anpassning i antalet arbetade timmar.
Man skulle till exempel kunna arbeta fler timmar under hdgkonjunk-

turen och firre under lgkonjunkturen.

3. Utbildningen kan ldggas upp s att kompetens som byggs upp under lig-
konjunkturen tillhandahlls under hégkonjunkturen.

4.  En visentlig del av arbetsloshetsforsakringen skulle kunna finansieras
direkt som en obligatorisk, synlig avgift pd 16nen samtidigt som arbets-
givaravgiften sinks i motsvarande mén. Dessa forsdkringspengar skulle

sedan forvaltas privat och under marknadsmassiga former.

5. Endel av arbetsmarknadspolitikens resurser kan anvidndas for att sinka
arbetsgivaravgifterna for att dirigenom stimulera den reguljira arbets-
marknaden och skapa nya arbetstillfillen. Under ldgkonjunkturen skulle
sankningen av arbetsgivaravgifterna till en del kunna vara sjélvfinan-
sierande genom att 16ntagarna bér en del av kostnaderna via sinkt 16n

och/eller firre arbetade timmar.

Sammanfattning

I Sverige har den 14ga arbetslosheten &stadkommits genom en kombination
av arbetsmarknadsédtgirder och arbetsloshetserséttning. Den genomsnittliga
kostnaden for de arbetsmarknadspolitiska dtgérderna fram till bérjan av 1990-
talet har genomgdende legat p& hogre nivd dn den genomsnittliga kostnaden
for arbetsloshetsersdttningen utan att de samhéllsekonomiska intékterna varit
i motsvarande mén hogre. Den framtida kostnadsutvecklingen kommer att
bero pd arbetsmarknadspolitikens utformning och vilken typ av arbeten som
skapas. En fordndrad arbetsmarknad dér den svenska modellen Gverges till
férmdn f6r nya 16sningar kommer att stilla krav pd nya kontraktsformer och
en dndrad syn pa hur effektiv arbetsmarknadspolitik skall bedrivas. Framfor

allt méste syftet med arbetsmarknadspolitiken klargoras. Hur skall avvig-
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ningen mellan tillvixtbefrdmjande marknadslosningar och virnandet om de
svaga goras. Detta dr sdrskilt viktigt att reda ut om arbetsmarknadspolitikens
sociala sida skadar ekonomins effektivitet. Dagens situation med ett vixande
sysselsdttningsproblem kréver effektivare former fér arbetsmarknadspolitiken

for att inte kostnaden skall viixa statsmakten 6ver huvudet.



Tabell 1 Kostnader for arbetsmarknadsatgiirder

Arbetsmarknadspolitiska ~ Utgifter for ar- Pers. i atg. Apol./arbets- Apol./P Ers./arbets-  Lon for arbetad
atgirder utom arbetslos-  betsloshetsers. i (1000-tal) loshet loshet tid i 1000-tal kr
hetsers. i milj kr milj kr for arbetare
(1) (Apol) (2) (Ers.) B3 @) @ &) © U,

1976/77 6 840,8 791,4 9,5 105,2 709 122

77/78 9 216,5 1 294,0 1188 129,9 77,6 17,3

78/79 9 461,7 17932 145,2 100,6 65,2 19,1

79/80 10 049,7 18703 149,0 1142 67,4 21,3 63,4

80/81 111785 2117,5 121,4 130,0 92,1 246 70,1

81/82 12 2424 33220 121,1 1134 101,1 30,8 75,9

82/83 14 987,7 4 525,5 155,5 109,4 96,4 33,0 81,3

83/84 17 281,2 6 090,9 1824 1144 94,7 40,3 87,0

84/85 18 962,7 6 580,5 216,9 1394 87,4 484 95,3

85/86 18 702,4 6 249,7 196,6 150,8 95,1 50,4 102,9

86/87 19 310,7 71735 179,8 165/197 1074 73,2 109,5

87/88 19 291,4 7 204,4 171,6 229,7 1124 85,8 117,4

88/89 19 607,4 6 699,8 167,2 2723 117,3 93,1 126,6

89/90 19 907,0 5 831,6 153,4 326,3 129,8 95,6 139,1

90/91 19 211,0* 8 342,0° 150,5 278,4 127,7 120,9

91/92 17 352,4° 11 419,0° 1848 1422 94,0 93,6/127,1

* Arbetsmarknadsverkets (AMV) verksamhetsberittelse 1990/91.
® Regeringens proposition Bilaga II 1991/92, Arbetsmarknadsdepartementet.
¢ Siffrorna under revidering, Beriknat utfall 15,5 miljarder 1990/91 enligt AMV.

Kallor: Lénebildning och arbetsmarknadspolitik, Ds 1991:53, Bilaga till Arbetsmarknad och arbetsmarknadspolitik, Ds 1991:52, Arbetsmarknadsverkets
verksamhetsberittelse, Regeringens proposition 1991/92:100, bilaga 11, Arbetsmarknadsdepartementet, samt Wages and Total Labour Costs for Workers,
Intemnational Survey 1979—1989, SAF.
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