Repliker och kommentarer

I den hir avdelningen vilkomnas kommentarer till tidigare bidrag och korta
inlagg med ekonomisk-politisk anknytning

EUGENIA KAZAMAKI OTTERSTEN
Sysselséittningsproblemet

Inledning om vi korrigerar fér den dolda arbetslds-
heten. I augusti 1992 var arbetslgsheten
9,5 procent i den Europeiska Gemenska-
pen, 7,6 procent i USA och 14,9 procent
respektive 5,8 procent i véra nordiska
grannlinder Finland och Norge.

I denna artikel diskuteras hur arbets-
16shet mits, vad den kostar och hur effek-
tiva de arbetsmarknadspolitiska atgar-
derna varit. Artikeln avslutas med en dis-
kussion av den framtida arbetsmarknads-
politikens utformning.

“Arbete at alla” har varit malet for svensk
ekonomisk politik alltsedan 195(-talet.
Genom selektiv arbetsmarknadspolitik
har Sverige tills nyligen kunnat halla ar-
betslsheten pa en lag niva. Arbetsmark-
naden har emellertid under 1990-talet for-
Andrats visentligt. Dagens arbetsmark-
nad karaktériseras av svag efterfrigan pa
arbetskraft och manga varsel. Arbetslos-
heten ir nu uppe pa historiskt sett mycket
héga siffror och trenden ar stigande., Den
Oppna arbetslosheten i augusti 1992 var . .
259000 personer eller 5,8 procent av ar- Hur miits arbetslshet?

betskraften. Arbetslosheten ar hégre  pet vanligaste arbetsloshetsmattet hanfor
bland mén (6,7 procent) &n bland kvinnor i i) "6ppen” arbetsloshet.! Detta matt
(4,7 procent). Vidare var arbetslosheten  ger en v bild av antalet arbetslosa. Ett
nirmare 13,2 procent f0r gruppen 16—24  3yvisare matt pA arbetsloshetsproblemets
ar. I oktober 1992 var 5,2 procent av ar-  ,mfmming inbegriper aven latent arbets-
betskraften arbetslos (6,2 procent bland  |5¢her 53 kallad dold arbetsloshet, under-

man, 4,2 procent bland kvinnor och 12,1 gyceelsatta (partiell arbetsléshet) samt
procent bland ungdomar 16~24 &r). Ar-

betslGsheten ndrmar sig alltsd den nivd ——

som ménga europeiska linder ligger pa, 1 Oppen arbetsloshet definieras som "personer
och har férmodligen passerat den nivin, som under mitveckan inte var sysselsatta men
ville och kunde arbeta samt har s6kt arbete
(skulle ha sokt arbete men var tillfalligt for-
hindrade) eller avvaktade resultatet av ndgon

. itgird som han/hon vidtagit under de senaste
Fildr EUGEN. I"A KAZAMf% K1 fyra veckorna for att fi arbete. Arbetslosa om-
OTTE‘?STEN ar ver. ks.am‘wd fattar iven personer som fatt ett arbete och
Industriens Utredningsinstitut, som vintar pd att f4 borja detta arbete inom
Stockholm. fyra veckor” (definition enligt arbetskrafts-

undersdkningarna).
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personer i arbetsmarknadspolitiska dtgér-
der. Latent arbetslosa (egentligen latent
"arbetssbkande™) ér de som onskat och
kunnat arbeta under méitveckan men ej
sokt arbete. De latent arbetsldsa utgdr en
heterogen grupp som inte uppfyller si-
kandekraven men anger att de vill jobba.
Denna grupp inbegriper bla individer
som sdkt arbete och trottnat pa att inte fi
nigot, individer som vill jobba men inte
sdker just nu, samt #ven personer i vissa
arbetsmarknadspolitiska atgérder, tex ar-
betsmarknadsutbildning. 1 augusti 1992
var 111000 personer latent arbetsldsa.
Undersysselsatta ir enligt definition "per-
soner som arbetar mindre iin de skulle
vilja av arbetsmarknadsskil”;. vanligtvis
mindre dn 40 timmar. Ett vanligt arbets-
marknadsskiil ar att lampligt arbete
saknas.?

Dessa definitioner leder till tre olika
matt pi arbetsloshetsproblemets omfatt-
ning:

1. Oppen arbetsloshet

II. Oppen, latent arbetsloshet och un-
dersysselsatta

111. Oppen, latent arbetsléshet, under-
sysselsatta samt individer i arbets-
marknadspolitiska atgarder

De tva forstnimnda matten ir relativt all-
miint accepterade, med undantag av att
det andra mattet inbegriper undersyssel-
satta. De undersysselsatta har ju de facto
ett arbete och deltar pé s sitt pd arbets-
marknaden. Det tredje mattet ir mera
kontroversiellt. Deltagande i arbetsmark-
nadspolitiska dtgirder anses innebira att
individen #r sysselsatt. Om &tgirderna
inte sattes in skulle en del av de individer
som omfattas av arbetsmarknadspolitiska
itgirder vara arbetslosa. En del skulle
emellertid vara i arbete, eftersom mark-
naden skulle se annorlunda ut, bla med
en annan l6nesittning. Fragan ir darfor
hur stora effekter dtgiirderna haft, samt
vad det kostat samhillet att uppnd dessa
effekter.

For att kunna svara pa denna friga ar
det viktigt att ha atgirdernas syfte klart
for sig. Arbetsmarknadspolitiken har
frimst avsett "selektiva atgirder som ar
direkt inriktade mot att paverka syssel-
siattningen och arbetsmarknadens funk-
tion” (SOU 1984:31, s 54). Denna defini-
tion ar emellertid mycket allmén och lim-
nar ett stort utrymme for olika tolkningar.
De arbetsmarknadspolitiska atgarderna
har intagit en central roll pa den svenska
arbetsmarknaden och deras frimsta syfte
i dagens lige tycks vara att hdlla den
Oppna arbetslosheten nere. Dérigenom
underskattas - arbetsloshetsproblemets
omfattning. Med en sirskild arbetsmark-
nad vid sidan om den vanliga skapas kan-
ske ett system som fOrvarrar for vissa

‘grupper, exempelvis dldre och ungdomatr,

sarskilt de svaga, som aldrig kommer in
pé den etablerade marknaden.
Langtidsarbetslosheten ger en god bild
av arbetsmarknadsproblemens djup. I au-
gusti 1992 var ca 1,5 procent av arbets-
kraften arbetslds sedan 6manader eller
lingre (69 000 individer totalt). Andelen
lingtidsarbetslosa i dldrarna 25—54 &r var
drygt 1 procent, medan dldrarna 16—24
och 55—64 svarade f6r en mindre andel,
cirka 0,2 procent vardera, Denna utveck-
ling ér ny di det skett en markant 6kning
i lingtidsarbetslsheten bland den yngre
befolkningen. Aldre langtidsarbetslsa
har under senare tid utfoérsikrats fran
marknaden via fortidspensionering.® For
de yngre kan langtidsarbetsloshet leda till
en permanent situation utanfér den regul-
jara arbetsmarknaden och stigmatisering.
De arbetsmarknadspolitiska atgarderna

2 Undersysselsatta ersatte 1987 den tidigare re-
dovisningen av partiellt arbetslosa i statisti-
ken. Partiellt arbetslosa var de som “arbetat
mindre #n 35 timmar i veckan under métperio-
den men som velat och kunnat ta mer arbete”.

3 Ar 1991 svarade de lingtidsarbetslésa och de
fortidspensionerade fir 8,6% av arbetskraften
(8,1% 1990).
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fungerar delvis negativt sd att en del av ar-
betskraften "fastnar” i ett dterkommande
virdsystem medan en annan del utforsik-
ras frin arbetsmarknaden.

Under 1980-talet kulminerade "hyste-
resis”-debatten i minga vistlinder. Hys-
teresis pd arbetsmarknaden, dvs hég och
ihallande arbetsldshet, var ett stort pro-
blem i Europa. I Sverige diremot 1ig den
Oppna arbetslgsheten pd en relativt sett
13g niv4, i snitt drygt 3 procent som hdgst
under borjan av 1980-talet och i snitt
knappt 2 procent under senare delen av
1980-talet, Under samma period skedde
emellertid en stadig hdjning av lAngtidsar-
betslésheten di frimst bland de éldre, vil-
ket tydde pa hysteresis-effekter dven pa
den svenska arbetsmarknaden.* Det finns
anledning att dterkomma till debatten om
hysteresis.

Figur 1 belyser de tre arbetsloshetsmat-
ten. Betraktar vi det arbetsloshetsmitt

som inbegriper alla, utom individer i ar-
betsmarknadsitgirder ser vi att arbetslos-
heten 1991 enligt detta matt var tre gnger
sd hdg som den Oppna arbetsldsheten.
Motsvarande siffra for det vidaste arbets-
16shetsméttet (IIT) &r fyra ginger s hog,
Betraktar vi det vidaste arbetsloshetsmét-
tet i augusti 1992 s talar siffran for sig
sjilv di ca 18 procent av arbetskraften an-
tingen dr arbetslos eller pd annat satt be-
finner sig utanfdr den normala
arbetsmarknaden.> Det ser ocks3 ut som

4 Se Bourdet & Persson [1990].

3 Det vidaste arbetsloshetsmittet har justerats
fér den dubbelrikning av arbetsmarknadsut-
bildning, sirskilda inskolningsplatser samt vi-
kariat som sker eftersom dessa poster redovi-
sas som arbetsmarknadspolitiska Atgirder
samtidigt som de ingér i mittet latent arbets-
16sa, Justeringen kan eventuellt medfora viss
underskattning av den totala summan,
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héga arbetsldsheten kommit for att
stanna.

Det vidaste arbetsloshetsmattet visar
klara hysteresistecken. Under tidigt 1980-
tal hade i snitt drygt 9 procent av arbets-
kraften problem pa arbetsmarknaden. Si-
tuationen férindrades ej mirkbart under
senare delen av 1980-talet trots higkon-
junktur. I snitt stod knappt 9 procent av
arbetskraften fortfarande utanfér den re-
guljira arbetsmarknaden. Dérefter har si-
tuationen forvirrats markant och visar en
tendens mot bide hog och ihallande ar-
betslashet. Langt &ver 15 procent av ar-
betskraften har idag problem pa arbets-
marknaden. Tankevickande i samman-
hanget ir att den mycket markerade lag-
konjunkturen under slutet av 1970-talet
“bara” bertrde drygt 6,5 procent av ar-
betskraften.

Arbetsloshetsproblemet dr med andra
ord mycket stort och syftet med arbets-
marknadspolitiken kan inte lingre vara
att halla den Sppna arbetsldsheten nere.
Genom att med konstlade medel hilla
den oppna arbetslosheten nere hindrar
man den Gverfdring av arbetskraft till
andra, mer tillviixtbefriimjande uppgifter
som pa sikt kan 16sa de strukturella pro-
blemen. Det krivs dirfér en omléggning
av arbetsmarknadspolitiken fér att arbe-
ten skall skapas pd den "dppna” reguljira
arbetsmarknaden i stillet for i vaxande in-
stitutioner vid sidan av denna marknad,
diar arbetskraften delvis fastnar och inte
blir tillganglig for vanliga arbetsuppgifter
nér efterfrigan 6kar. En omliggning av
politiken sé att denna lasningseffekt mins-
kar skulle gbra 16nebildningen mer flexi-
bel. Vidare skulle det medfdra att de ar-
betsmarknadspolitiska &tgirderna skulle
Aterfi sin ursprungliga funktion, nimli-
gen att fungera som buffert under lagkon-
junkturen for att uppriitthilla och bygga
upp kompetens som hdjer arbetskraftens
produktivitet under den féljande hég-
konjunkturen.

Vad kostar arbetslosheten?

Kostnaderna fér de arbetsmarknadspoli-
tiska tgirderna har historiskt sett varit
hégaiSverige. Eninternationell studie vi-
sar att utgifterna for vissa jimforbara ar-
betsmarknadsitgirder inom EG, i Sve-
rige och i USA svarade for respektive 0,5,
0,9 och 0,2 procent av BNP 1988.6 I Sve-
rige har utgifterna framst gillt efterfra-
geinriktade och sysselsdttningsskapande
atgarder. Till de efterfrageinriktade at-
girderna riknas temporira arbeten, han-
dikappétgirder, beredskapsatgirder,
ungdomsétgirder, 16nebidrag, féretagsut-
bildning mm. Sysselsattningsskapande
arbeten syftar till att forbéttra rorligheten
pa arbetsmarknaden tex via rehabilite-
ring av svarplacerad arbetskraft.

Kontantstodet  (arbetsloshetsersitt-
ningen) spelade en mindre roll fram till
1990-talet, se Tabell I. Idén om kontant-
stod har emellertid funnits alltsedan 1910-
talet, och lades fram av 1914 irs arbetslés-
hetskommitté. Uppdelningen av kostna-
derna i kontantstdd och arbetsmarknads-
politiska atgédrder, dar arbetsmarknadsat-
girderna i framsta hand prioriterats, har
utgjort den huvudsakliga skillnaden mel-
lan arbetsmarknadspolitiken i Sverige och
i dvriga europeiska linder.” Kostnaderna
for samtliga atgirder har varierat mellan
2—6 procent av BNP under 1970- och
1980-talen och kan komma att $ka under
1990-talet.®

De arbetsmarknadspolitiska atgir-
derna dr mycket kostsamma. Av Tabell 1
framgér att per person kostar dessa atgar-
der ofta mer dn en genomsnitilig drslon for
en industriarbetare (kolumnerna 5 och 7).
Nir antalet personer i dessa program dkar

¢ Mattet pa arbetsmarknadsutgifter inbegriper
hir alla typer av utgifter utom ungdoms- och
handikappétgarder (Jackman, Pissarides &
Savouri [1991]).

7 Se vidare Kazamaki [1991].
& Se Johannesson [1991].
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kraftigt blir det darfér nodvindigt att
stilla frigan vad atgirderna fir for posi-
tiva effekter® samt att diskutera vad som
skulle hiinda om &tgirderna ersattes med
enbart kontantstdd (arbetsloshetsersitt-
ning), som ir betydligt mindre kostsamt
(jfr kolumnerna 5 och 6). Samtidigt bor
emellertid pdpekas att kontantstddet un-
der tidigt 1990-tal blivit mer kostsamt dels
p4 grund av forbittrade ersattningsvill-
kor, dels darfdr att ett storre antal indivi-
der har varit berittigade till st6d och att
arbetsloshetstiderna blivit lingre. Det ge-
nomsnittliga antalet kassaersattningsda-
gar per ersittningstagare var 75 dagar
1991, att jaimfoéra med 62 dagar 1990.

Hur effektiva har de
arbetsmarknadspolitiska -
Atgirderna varit?

Avsaknad av arbetsmarknadspolitiska &t-
garder skulle formodligen leda till hogre
arbetsléshet. Okningen skulle dock inte
helt motsvara antalet personer i dtgirder.
Minskade politiska insatser pressar ned
I6nerna och leder till 6kad flexibilitet och
okad efterfrigan. Den empiriska forsk-
ningen p& omradet pekar pa att 6ppen ar-
betsloshet verkar mer Aterhallande pd 15-
nebildningen &n deltagande i arbetsmark-
nadspolitiska tgirder.’® Av detta foljer
att arbetsmarknadspolitiken leder till
hogre reallner, lagre 16nsamhet i foreta-
gen och ligre sysselsittning pd den regul-
jira arbetsmarknaden. Ytterligare ar-
betsmarknadspolitiska 3tgérder kan dess-
utom komma att undantriinga arbeten pé
denna marknad. Empiriska resultat for
Sverige antyder méjligheten till att en s3-
dan undantringning kan uppstd pd ling
sikt av tex nytt beredskapsarbete. !

Hur mycket skulle arbetslosheten éka
om man tog bort sidana arbetsmarknads-
politiska dtgirder som arbetsmarknadsut-
bildning, utbildningsvikariat, bered-
skapsarbeten, inskolningsplatser och ung-
domsplatser? Ar 1991 var 92 000 individer
placerade i dessa atgirder. Lat oss anta att

cirka 30 procent av individerna finner ett
nytt arbete. D skulle det 1991 ha innebu-
rit att ytterligare knappt 65 000 individer
hade varit arbetsldsa, vilket motsvarar en
6kning av den &ppna arbetsldsheten med
1,4 procentenheter.!? Att 30 procent av
individerna finner ett nytt arbete ir ett
optimistiskt antagande pa dagens arbets-
marknad med dagens forutsattningar. Det
ar emellertid inte ett orimligt antagande
eftersom en betydligt hogre andel &n sd
befinner sig i arbetsmarknadsutbildning.
Eftersom utbildning av arbetskraften rim-
ligtvis borde vara sdvidl produktivitets-
som sysselsittningsbefrimjande (se Elias-
son [1992]) skulle dessa resultat tyda pa
att utbildningen har organiserats pi ett
mindre effektivt sitt, och att dirfor ar-
betsmarknadsutbildningen blivit en dyr
form av arbetsloshetsunderstdd.!?

Hur kan den framtida
arbetsmarknadspolitiken utformas?

Hur kan arbetsmarknadspolitiken &ndras
s& att det offentligas kostnader hills nere
samtidigt som effekten av politiken 6kar?
Finns det en annan och bittre organisa-
tion av arbetsmarknadspolitiken som ger

? Forskningen pd detta omride ger inte sirskilt
uppmuntrande resultat, Se Eliasson [1992].

0 Se Calmfors & Holmlund [1991]. Se dven
Forslund [1992] f6r en sammanstillning av en
rad olika studier om arbetsldshetens effekt pa
lonerna.,

1 Se Calmfors & Forslund [1991].

2 Utanfor denna siffraligger rekryteringsstdd,
offentligt skyddat arbete, Samhall, samt an-
stillda med 16nebidrag (84000 individer
1991). Dessa atgiirder ir inte direkt konjunk-
turberoende fven om tex rekryteringsstdd
ofta klassas som en konjunkturberoende 4t-
gird. Rekryteringsstad betalas till foretag som
anstaller langtidsarbetslésa och de langtidsar-
betsltisas problem ir i forsta hand strukturellt
betingat. :

B Se pd denna punkt AMU-kommitténs for-
slag [SOU 1992:123]. -
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de efterfrigade resultaten? Foljande méj-
ligheter bor studeras:

1. Incitamenten bdr vara sidana att ar-
betskraften inte lockas att stanna kvar
i itgirder. I ett system med huvudsak-
ligen kontantstéd dir stodet relativt
snabbt trappas ned skulle anpass-
ningen p& arbetsmarknaden pi ling
sikt vara kostnadsnedsittande, Erfa-
renheter frin utlandet visar att om ar-
betslashetsersittning ges under langa
perioder minskar individens motiva-
tion att s6ka nytt arbete. Kontantsto-
det bor uppfattas som ett tillfalligt
stéd.

2. Flexibilitet kan skapas pi den regul-
jira arbetsmarknaden savil genom 15-
neanpassning som genom en anpass-
ning i antalet arbetade timmar. Man
skulle tex kunna arbeta fler timmar
under hégkonjunkturen och firre un-
der lagkonjunkturen,

3. Utbildningen kan laggas upp si att
kompetens som byggs upp under lag-
konjunkturen tillhandahdlls under
hégkonjunkturen.

4. En visentlig del av arbetsloshetsfor-
sikringen skulle kunna finansieras di-
rekt som en obligatorisk, synlig avgift
pa lonen samtidigt som arbetsgivarav-
giften sanks i motsvarande mén, Dessa
forsikringspengar skulle sedan forval-
tas privat och under marknadsmassiga
former.

5. En del av arbetsmarknadspolitikens
resurser kan anvandas for att sinka ar-
betsgivaravgifterna for att dirigenom
stimulera den reguljira arbetsmarkna-
den och skapa nya arbetstillfdllen. Un-
der lagkonjunkturen skulle sink-
ningen av arbetsgivaravgifterna till en
del kunna vara sjilvfinansierande ge-
nom att I6ntagarna bir en del av kost-
naderna via sinkt 16n och/eller farre
arbetade timmar.

Sammanfattning

I Sverige har den l3ga arbetsldsheten
dstadkommits av en kombination av ar-
betsmarknadsatgirder och arbetsloshets-
ersittning. Den genomsnittliga kostna-
den for de arbetsmarknadspolitiska atgir-
derna fram till borjan av 1990-talet har ge-
nomgiende legat p4 hégre niva 4n den ge-
nomsnittliga kostnaden for arbetsldshets-
ersdttningen utan att de samhillsekono-
miska intdkterna varit i motsvarande min
hogre. Den framtida kostnadsutveck-
lingen kommer att bero pa arbetsmark-
nadspolitikens utformning och vilken typ
av arbeten som skapas. En forindrad ar-
betsmarknad dar den svenska modellen
Gverges till forman f6r nya 16sningar kom-
mer att stiilla krav pd nya kontraktsfor-
mer och en dndrad syn pé hur effektiv ar-
betsmarknadspolitik  skall  bedrivas.
Framfor allt miste syftet med arbets-
marknadspolitiken klargoras, Hur skall
avvigningen mellan tillvaxtbefrimjande
marknadsldsningar och virnandet om de
svaga gbras. Detta ar sdrskilt viktigt att
reda ut om arbetsmarknadspolitikens so-
ciala sida skadar ekonomins effektivitet,
Dagens situation med ett vixande syssel-
sittningsproblem kréver effektivare for-
mer for arbetsmarknadspolitiken for att
inte kostnaden skall vixa statsmakten
Gver huvudet.
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