LARS CALMFORS

Arbetsloshetsforsiakringen
— hur bor den utformas?*

Lars Calmfors hiivdar i denna artikel att arbetsloshetsforsikringen
mdste uppfylla flera krav. Den mdste till att bérja med leda till inkomst-
trygghet. Men systemet mdste ocksa bidra till effektivitet pd arbets-
marknaden och ldg arbetsloshet. Forslaget fran regeringens utredare
Gerhard Larsson uppfyller endast delvis dessa krav. Calmfors skissar
diirfor i stillet ett alternativt forslag med obligatorisk forsiikring, mer
differentierade avgifter och individuell valfrihet mellan konkurrerande
forsikringsgivare som huvudinslag. Ett sddant forsakringssystem

borde ocksd kunna ta dver en del av ansvaret for den aktiva arbets-

marknadspolitiken.

Det ar naturligt att arbetsloshetsforsik-
ringen i nuvarande arbetsmarknadslige
kommit att tilldra sig allt stdrre intresse.
Ett skil ir de mélkonflikter som finns in-
byggda i den. A ena sidan har de arbets-
16sa berittigade krav pd inkomsttrygghet.
Men 4 andra sidan riskerar arbetsldshets-
forsikringen — liksom alla andra forsak-
ringar — att paverka forsakringstagarnas
beteende pa ett negativt sitt (sk moral
hazard). Det giller sival de enskilda indi-
vidernas handlande som det kollektiva
agerandet i ldneférhandlingarna. Erfa-
renheterna friin andra vasteuropeiska lin-
der har tydligt visat hur en oldmplig ut-
formning av stddet till de arbetslosa kan
bidra till bestdende hog arbetsldshet (se
tex Layard mfl [1991] eller OECD
[1993a]).

Denna artikel diskuterar olika aspekter
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Det nuvarande systemet

Grundbulten i det nuvarande systemet ar
den frivilliga arbetsloshetsforsikring som
administreras av ett 40-tal fackligt an-
knutna a-kassor. Ersittningen uppgar till
80 procent av tidigare 16n med ett tak som
innebidr ett hogsta belopp pd 12400
kr/manad. Det maximala antalet ersétt-
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ningsdagar dr 300 (450 f6r arbetsldsa dver
60 ar). Vid utgidngen av 1992 tillhérde 83
procent av arbetskraften nidgon a-kassa.
Motsvarande andel for de arbetslosa var
véren 1993 ca 2/3 (SOU 1993:52).

For dem som inte omfattas av den frivil-
liga forsikringen finns ett obligatoriskt
grundskydd {KAS) som administreras av
fyra statliga KAS-kontor inglende i Ar-
betsmarknadsverket. KAS utgir med ett
fixt belopp, for nirvarande 4 300 kr/mé-
nad. Av dagens arbetsldsa beriiknas drygt
10 procent uppbiira detta stod.

Avsikten dr att huvuddelen av a-kassor-
nas utgifter (liksom KAS) ska tickas av
medel frin den s k arbetsmarknadsfonden
(vilken dessutom ska svara for utbild-
ningsbidrag till dem som genomgér ar-
betsmarknadsutbildning och ersittning
till dem som deltar i sk arbetslivsutveck-
ling — en ny och billigare form av bered-
skapsarbeten). Fonden finansieras i hu-
vudsak genom en lagstadgad aellmin ar-
betsgivaravgift pd 2,1 procent av lne-
summan. A-kassorna tar dessutom ut
symboliska egenavgifter av medlem-
marna (i storleksordningen 0,3-0,4 pro-
cent av bruttolonen). Varken dessa eller
arbetsgivaravgifterna ir emellertid kopp-
lade till arbesloshetens omfattning, For
1993 beriiknas avgifterna till arbetsmark-
nadsfonden ticka endast ungefir 30 pro-
cent {ca 12 mdr kr) av fondens totala ut-
gifter pA ca 42 mdr kronor. Aterstoden 13-
nas upp via Riksgildskontoret,

Olika aspekter pa forsikringen

En lamplig utgdngspunkt for en beddm-
ning av hur arbetsloshetsforsikringen
bist bor utformas kan vara att sarskilja ett
antal olika aspekter. Féljande ska be-
handlas: (i) ersiittningsnivdn; (ii) frigan
om prundskydd eller inkomstbortfalls-
princip; (iii) ersittningsperiodens lingd;
(iv) kraven pa de arbetslosa; (v) finansie-
ringen; och (vi) forsakringens omfattning
och administration.

Ersiittningsnivin

Det finns en viil utarbetad teort for hur ar-
betsloshetsersittningens niva piverkar de
fackliga l6nekraven och utfallet av 16ne-
forhandlingarna (se tex Oswald [1986]
eller Calmfors [1991]). En f6rutsittning i
denna analys &r att de som omfattas av en
l6neférhandling inte sjilva behdver std
for de utgifter for arbetslgshetsunderstod
som kan uppkomuma till féljd av alltf6r
stora 16nedkningar. S fungerar det
svenska systemet idag, eftersom ldneavta-
len i huvudsak sluts pa branschnivi, sam-
tidigt som kostnaderna fér arbetsldshets-
ersittning finansieras kollektivt.

Ett grundantagande i denna teoribild-
ning iir attde fackligaldnekraven paverkas
av de ekonomiska konsekvenser som
dessa leder till for medlemmarna. Man
brukar tinka sig att facket strivar efteren
lonenivividvilkenviirdetavatthdjalonen
for de sysselsatta (pd marginalen) exakt
uppviigs av den vilfirdsforlust som upp-
kommer niir arbetslosheten till 61jd hirav
Gkar. Nagot forenklat kan denna valfirds-
forlust uttryckas som produkten av antalet
personer som blir arbetsldsa och skillna-
den mellan I16n och arbetslgshetsunder-
st6d. Eftersom en héjning av arbetslds-
hetsersittningen leder till en mindre in-
komstskillnad mellan sysselsatta och ar-
betsldsa, bor en sidan forsvaga incitamens-
ten pa den fackliga sidan att hilla tillbaka
I6nerna. I ménga enkla fackforenings- och
forhandlingsmodeller kan man rentav hir-
leda atti6nen bestims som ett pdligg (vars
storlek bestims av den aggregerade ar-
betsldshetens omfattning, skattekilen
mm) pd arbetsloshetsersittningen (jfr tex
Sachs [1987] eller Layard mfl [1991]).
Dennaslutsats irendirekt parallelltillden
traditionella pristeorins resultat att fore-
tag som iir verksamma under monopolis-
tisk konkurrens sitter sina priser som pé-
ligg pd marginalkostnaderna.

Frén teorin for stkarbetsloshet finns
ocksé klara slutsatser om hur de enskilda
individernas arbetsmarknadsbeteende bér
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paverkas (Bjorklund & Holmlund [1991]).
Hogre arbetsléshetsersittning innebiir in-
citament for de arbetslosa attdels hdjasina
reservationsloner (de ligsta léner som
man accepterar att arbeta for), dels soka
mindre energiskt efter nya arbeten (efter-
som inkomstskillnaden mellan att ha och
inte ha arbete minskar). Féljden av detta
blir lingre arbetsloshetsperioder. Detta
resultat tycks vara empiriskt vil belagt i
den internationella litteraturen, dven om
de uppmatta effekterna varit relativt sm
(se tex OECD [1991, 1993b] eller Atkin-
son & Micklewright [1991]}.

Inkomstirygghet eller grundskydd?

En niraliggande fraga dr om arbetslds-
hetsforsikringen bor ge inkomsttrygghet
eller bara utgdra ett grundskydd. I det
forra fallet bér forsikringen ersitta en
viss andel av den tidigarc arbetsinkoms-
ten, i det senare endast ge ett fixt grund-
belopp (lika for alla).

Det finns inget sjilvklart svar pd den
stillda frigan, For inkomstbortfallsprin-
cipen talar de rena forsikringsaspek-
terna - iiven grupper med hdgre inkoms-
ter har ett behov av skydd mot alltfér
stora inkomstminskningar vid arbetslds-
het (en betydande del av de flesta ménni-
skors utgifter ir ju fasta). For endast ett
grundskydd talar dnskemadl om att stimu-
lera till roérlighet pd arbetsmarknaden och
att de arbetslosa ska acceptera ocksa ar-
beten med ligre 16n &n tidigare om endast
sddana finns att tillgd.

Vidare piverkar arbetsloshetsforsik-
ringens utformning i detta avseende lone-
strukturen. Grundskyddsprincipen bidrar
till en sammanpressning av lonerelatio-
nerna: genom att ersitta en hogre andel
av laga loner stirker en sddan forsdkrings-
konstruktion de ligre avlonades forhand-
lingsposition och hdjer deras reserva-
tionsléner mer in de hogre avldnades.
Detta bor ha bidragit till den i internatio-
nell jaimfdrelse kraftiga 16neutjimningen
i Sverige med de risker denna innebir f6r

effektivitetsférluster och utslagning av
sysselsiittning i ligloneyrken som inte kan
kompenseras pa andra hall,

Ersittningsperiodens lingd

En lingre ersittningsperiod har teoretiskt
ungefir samma effekter pa bade 16ne{dr-
handlare och enskilda individer som en
héjning av ersittningsnivan. Det forefal-
ler val belagt att tex de enskilda arbetslo-
sas sokeffektivitet och reservationsléner
hinger samman med ersittningsperio-
dens lingd (Bjorklund & Holmlund
[1991]). Det finns vidare studier som pavi-
sar hur &teranstillningssannolikheterna
for arbetslosa 6kar mot slutet av ersitt-
ningsperioden (se¢ Katz & Meyer [1990]
respektive OECD [1991]).

I tvarsnitisstudier av skillnaderna i ar-
betsloshet mellan olika linder (tex
Layard m fl [1991]) har ersittningsperio-
dens lingd visat sig vara en av de vikti-
gaste forklaringsvariablerna (betydligt
viktigare 4n ersattningens h6jd). De jam-
forelsevis korta ersittningsperioderna i
Sverige brukar ofta framhéllas som en av
de frimsta orsakerna till varfor arbets!ds-
heten i Sverige under 1980-talet forblev
betydligt ligre &n i de flesta andra viist-
europeiska linder (tex Bjorklund [1990]
och Layard mfl [1991]). Hir kan det
emellertid vara pé sin plats med viss {or-
siktighet i tolkningen, eftersom orsaks-
riktningen inte dr sjalvklar. Likavél som
linga ersiittningsperioder bdr bidra till
hog arbetsioshet, kan nimligen hog lang-
tidsarbetsloshet forklara lnga ersitt-
ningsperioder (Calmfors [1991]). Savil
Danmark som Norge utgdr exempel pa
hur hogre arbetsldshet tvingat fram en
forlingning av ersattningsperioderna.

En central friga giller arbetsloshetsfor-
sikringens samordning med de aktiva ar-
betsmarknadspolitiska insatserna. Nuva-
rande regler ger arbetsldsa mojlighet att
kvalificera sig for nya ersittningsperioder
i forsikringen genom deltagande i AMS-
atgarder. Samtidigt finns en lagstadgad
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ratt till placering i sddan atgird vid utfér-
siikring frin a-kassan, Enligt min mening
har riskerna for att denna garanti ska leda
till de facto obegrinsade ersiittningsperio-
der och “evig rundging” mellan arbets-
marknadspolitiska program och éppen ar-
betsloshet inte tillriickligt uppmirksam-
mats. Detsamma giiller de troliga nega-
tiva effekterna pd@ AMS-insatserna: om
dessa kommer att ses frimst som en me-
tod att behilla ritten till a-kasseersitt-
ning, minskar incitamenten till effektivi-
tetiatt Aterfora de arbetslosa till reguljirt
arbete. Detta problem har betonats sir-
skilt i Danmark, dir de arbetsmarknads-
politiska atgiirderna just tycks ha kommit
att fungera pa detta sitt (OECD [1993]).

Kraven pd de arbetslosa

En ytterligare faktor ér vilka krav som
stills p de arbetsldsa i form av s6kaktivi-
tet och att acceptera erbjudna arbeten lik-
som de resurser som stillts till forfogande
av arbetsformedlingen i form av ridgiv-
ning etc. De incitamentsproblem for de
enskilda arbetss6kande som skapas av
forsdkringen blir mindre i ju hogre grad
som dessas beteende kan piverkas med
andra metoder. De héga krav som stillts
i Sverige brukar ofta framhéllas som en
forklaring till varfor vi tidigare kunnat
hilla arbetslsheten si 13g (t ex Bjérklund
[1990], Layard mfl [1991] och OECD
[1991, 1992]). Detta ir sikert delvis rik-
tigt, men delvis kan det ocksd hir vara
friga om ett cirkelresonemang, eftersom
det varit latt for arbetsformedlingarna att
utbva en kontrollfunktion och att stilla
resurser till de arbetssokandes forfogande
vid ldg arbetsloshet. Vid hog arbetsléshet
kan emellertid resurskraven for detta
snabbt bli orimliga. Detta mi vara av
mindre betydelse sa linge som hog arbets-
léshet motsvaras av l1ag arbetskraftsefter-
frigan och det finns fi lediga platser att
formedla. Problemet riskerar emellertid
att stillas pé sin spets nir konjunkturen
vinder uppit igen, da det giiller att astad-

komma en effektiv matchning mellan va-
kanser och arbetslosa for att undvika att
overhettningstendenser uppkommer re-
dan vid hog arbetsloshet. Utvecklingen i
Viisteuropa under senare delen av 1950-
talet illustrerade tydligt riskerna med en
sddan utveckling (Jackman mfl [1990],
Layard mfl [1991]).

Det finns saledes anledning tro att inci-
tamenten for de enskilda arbetssékandes
beteende blir in viktigare framéver, Det
understryker behovet av att diskutera fra-
gorna om ersittningens héjd och under
hur lang tid den bor utgd.

I detta sammanhang finns ocksd andra
kontroversiella frigor som tex om arbets-
16sa ska ha riitt att neka till erbjudna arbe-
ten diir det inte betalas 16n enligt kollek-
tivavtal. Denna ritt finns idag och bidrar
till att halla uppe lonenivin. Detsamma
giller regeln att en arbetsléds inte behdver
acceptera erbjudanden om arbete med en
16n som ligger mer dn 10 procentenheter
under a-kasseersiittningen (dvs under 70
procent av den tidigare lonen),

i
Forsikringens finansiering

Dagens system med endast symbolisk dif-
ferentiering av avgifterna innebiir att
varje forhandlingsomrade bir endast en
obetydlig del av kostnaderna for arbets-
losheten dar, Det forefaller rimligt att in-
citamenten for dterhéllsamhet i 16nebild-
ningen skulle forstirkas med en differen-
tiering av avgifterna efter kostnaderna fér
arbetslosheten. Teorin bakom detta ir
foljande (jir Calmfors m fl [1985], Bjérk-
lund & Holmlund [1987], Holmlund &
Lundborg [1988] och Raaum [1993]).
Anta att en del av kostnaderna for ar-
betsloshetsersittningen till de arbetslosa i
en viss bransch birs av (de sysselsatta)
medlemmarna i motsvarande fackfor-
bund! I sj fall reduceras “vinsten™ av 18-
nedkningar for de sysselsatta medlem-
marna: nettolonedkningen (lonedkning-
en efter avgift till a-kassan) blir nimligen
mindre 4n bruttolonedkningen (loneék-
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ningen fére avgift till a-kassan) om avgif-
terna Okar nir sysselsittningen minskar
och dirmed mer arbetsloshetsunderstod
maste betalas ut. Detta bor piverka fack-
ets avvigning pd marginalen mellan higre
18n och ligre sysselsiittning och vara siir-
skilt viktigt om man tror att fackets 16ne-
krav styrs av sysselsatta insiders som inte
tar tillréicklig hinsyn till virdet for arbets-
16sa outsiders av 1aga 16nelyft som skapar
mer sysselsiittning (Blanchard & Sum-
mers [1986] och Lindbeck & Snower
[1988]).

Incitament till liga lonedkningar upp-
kommer ocksd om kostnaderna fér ar-
betsloshetsersittning bestrids genom dif-
ferentierade avpifter pa féretagen. Fir
dessabetalamerniirhdgalonedkningarle-
der till arbetsloshet, blir ju vinstminsk-
ningen i branschen stdrre. Detta bor for-
stirka arbetsgivarsidans motstind mot 16-
nehdjningar. De héjda avgifterna slir
dessutom ut ytterligare sysselséttning, vil-
ket bér gora ocksd den fackliga sidan
mindre benéigen att héjalénerna, Detcen-
trala om man vill férindra incitamenten
for 16neforhandlarna iir sdledes att avgif-
terna till arbetsldshetsfarsikringen diffe-
rentieras (och inte om de belastar 16nta-
garna eller arbetsgivarna). Ett argument
for att ligga dem pa l6ntagarna ar dock att
man just kan vilja undvika att avgiftshdj-
ningar pi foretagen slar ut ytterligare sys-
selsittning i lagen da arbetsldshet redan
uppstatt.

En férutsittning for att differentierade
avgifter ska fa onskade effekter &r emel-
lertid att det foreligger en korrespondens
mellan arbetslgshetsforsikring och 16ne-
bestdmning. Med "branschvisa™ a-kassor
miste ocksa l6neférhandlingarna samord-
nas pd branschnivi. Resonemanget giller
inte om vi skulle fi en decentraliserad 16-
nebildning till féretagsnivé, dir varje en-
skilt foretag forhandlar helt utan koordi-
nering med andra. Skilet ar att det en-
skilda foretaget ar for litet for att nimnvirt
paverka de totala kostnaderna for arbets-
lshetsersiittningen, Det bor dock obser-

veras att den formella forhandlingsnivan
ir oviktig; det viktiga ir om det foreligger
en reell samordning pd forbundsnivi eller
inte. Sker detta, kommer incitamenten
ocksd vid forhandlingar som formellt be-
drivs enbart pa foretagsniva att paverkas.

De positiva effekterna av differentie-
rade avgifter pa incitamenten i 16nebild-
ningen maste dock vigas mot andra
aspekter. Det ligger en vilfardsvinst i att
en bransch som drabbas av en dtlfallig
storning inte ensam behdver bira hela
kostnaden for denna utan kan forsikra
bort en del av risken. Ett system som da-
gens, dir hoga statsbidrag innebir att det
inte finns nigon - eller endast mycket
svag — koppling mellan kostnaderna for
arbetsldsheten och avgifterna i en enskild
sektor, innebiir emellertid ocksi en kraf-
tig inkomstomférdelning frin omriden
med permanent liten arbetsloshetsrisk till
sddana med stor. Detta kan uppfattas ha
fordelningspolitiska fordelar. Men den
andra sidan av detta ar att resursanvand-
ningen i ekonomin snedvrids, eftersom
verksamheter med hég forviintad arbets-
loshet subventioneras (Bjorklund &
Holmlund [1987, 1991]). Byggsektorn ut-
gor ett illustrativt exempel pa att dessa ef-
fekter kan vara betydande. Skulle denna
bransch idag sjilv biira den fulla kostna-
den for arbetslosheten dir, blir konse-
kvensen avgifter pa ca 3 000 kr per syssel-
satt och ménad! Det skulle med all sanno-
likhet innebdra en betydande minskning
av arbetskraftsutbudet i sektorn - vilket
skulle reducera byggarbetslosheten.

Ett ytterligare problem giller hur avgif-
terna ska fordelas 6ver tiden. En fullstin-
dig koppling mellan avgifter och utgifter
redan pd kort sikt skulle innebira en kraf-
tig finanspolitisk atstramning i konjunk-
turnedgdngarna av samma slag som om
skatterna hojdes, Detta talar for att en
viss utjimning av avgifterna Gver tiden ér
dnskvird dven i ett system med differen-
tierade avgifter. Samtidigt fir inte utjim-
ningen vara si stor att kopplingen mellan
variationer i arbetsldsheten och avgifter
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urholkas. Om alltfor stora underskott far
ackumuleras, kan systemets trovirdighet
komma i fara, dirfor att férviintningar da
1att uppstar om att statsmakterna ska gé
in med subventioner fér att undvika fram-
tida avgiftsh&jningar.

Omfartning och administration

Det finns starka skil for att forsakringen
bor vara obligatorisk och ge ett rejilt
skydd vid arbetsloshet, Ett paternalistiskt
motiv dr att minga mindre férutseende
personer annars formodligen avstir frin
att teckna forsikringar. De kan dirmed
hamna i en s& svir situation vid arbetslds-
het att de &nda fir samhéllets stéd men
har di inte bidragit till kostnaderna for
detta. Ett annat skil dr det sk adverse-se-
lection-problemet: med en frivillig arbets-
loshetsfdrsikring kan grupper med liten
arbetslishetsrisk komma att stilla sig
utanfér denna. Det finns darfor ocksé for-
delningsmaissiga motiv f6r att géra forsik-
ringen obligatorisk.

Ett obligatorium stiller frdgan om ar-
betsléshetsforsiikringen bér administre-
ras endast av facket nérstiende kassor
med monopol pi verksamheten pid sin
spets. I de flesta linder har arbetsloshets-
forsikringen inte den utformningen.
Detta tycks vara av central betydelse for
den fackliga organisationsgraden. I flerta-
let linder i Visteuropa innebar 1980-ta-
lets hoga arbetsloshet en minskad facklig
anslutning. Undantag frén denna utveck-
ling var lander som Danmark och Finland
med facket nirstiende arbetsldshetskas-
sor, dar hogre arbetsldshet i stillet tycks
ha varit positiv for den fackliga medlems-
rekryteringen (se tex Visser [1989], Neu-
mann mf{l [1991], OECD [1991] respek-
tive D’Agostino [1992]).

Arbetsloshetsforsiikringens  admini-
stration kan sdledes vara betydelsefull for
styrkebalansen mellan parterna p arbets-
marknaden. Hogre facklig organisations-
grad gor det littare for facket att tillfoga
arbetsgivarna skada vid arbetsmarknads-

konflikter, vilket innebir storre mdjlighe-
ter att driva igenom de egna lonekraven
(Layard mfl [1991], Calmfors [1993c]).
Det #r svirt att se varfor det skulle vara
ett samhillsintresse att utforma arbetslds-
hetsforsiikringen sd att den fackliga fér-
handlingsstyrkan pa detta sitt forstérks.
Ett vanligt argument fr den fackliga
anknytningen ir att den kan dka fackets
medvetenhet om sambandet mellan 16-
ner, sysselsittning och kostnaderna fér ar-
betsléshetsunderstdd. Detta forutsitter
emellertid inte fackligt anknutna arbets-
l6shetskassor utan kan likavil dstadkom-
mas inom ramen fér en av andra forsik-
ringsgivare administrerad forsakring,
Forutsatt att dessa differentierar avgif-
terna efter forhandlingsomrade, uppstar
nimligen alltid incitament for de fackliga
organisationerna att av omsorg om sina
medlemmar hilla tillbaka 1nerna.

Allminna principer

Diskussionen leder fram till ett anta! slut-
satser som enligt min mening bdr vara
viigledande vid konstruktionen av arbets-
I6shetsforsakringen.

(i) Forsdkringen har ett antal olika di-
mensioner som alla ir viktiga och dir
utformningen i ett avseende kan fi
konsekvenser for handlingsfriheten i
andra dimensioner.

(ii) Ett hogt inkomstskydd i arbetslos-
hetsforsikringen bor vara begriinsat i
tiden.

(iii) I en situation med hdg arbetsloshet
Okar riskerna frdn incitamentssyn-
punkt med generdsa ersiittningsvill-
kor. Samtidigt finns argument for en
viss forbittring av inkomstskyddet
for medelinkomsttagare,

(iv) Avgifterna till arbetsloshetsforsik-
ringen bor differentieras med hiinsyn
till arbetsloshetsutvecklingen i olika
delar av ekonomin, Mer differentie-
rade avgifter fér de sysselsatta gOr
det formodligen mojligt med mer ge-
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nerdsa ersattningsvillkor fér dem
som blir arbetslsa.

(v} Fackets medlemsreckrytering bor inte
frimjas genom att arbetsldshetsfor-
sikringen administreras enbart av a-
kassor med stark facklig anknytning.

Gerhard Larssons
utredningsforslag

Gerhard Larssons nyligen avgivna betin-
kande Ersitining vid arbetsldshet (SOU
1993:52) ansluter sig pa en rad punkter till
de ovan angivna principerna men det
finns ocksa betydande skillnader, De vik-
tigaste forslagen ir foljande.

En obligatorisk grundférsikring som
ger en ersiittning pa 6 300 kr per manad
(5 300 for ungdomar under tjugo ar) in-
fors, Denna kompletteras med en frivillig
tillaggsforsiikring s att totalt 80 procent
av inkomsten upp till 16500 kr ersiitts.
Dirutdver tillits ocksd forsikringsavtal
som kompenserar 20 procent av inkomst-
forlusten mellan 16 500 och 21 500 kr. Ar-
betsvillkoret for att f& ratt till ersittning
skiirps (till minst 600 timmars arbete un-
der atta manader foregdende tolvmina-
dersperiod). Den maximala ersattnings-
perioden kortas till 200 dagar. Samtidigt
infors emellertid en garanti for placering i
arbetsmarknadspolitisk dtgird redan ef-
ter 130 dagar. Som idag blir det mojligt att
pa detta sitt kvalificera sig for nya ersiitt-
ningsperioder. Antalet ersittningsperio-
der utan mellanliggande reguljirt arbete
begriinsas till hdgst tre, vilket innebér att
den totala maximitiden i “rundging” mel-
lan arbetsloshetsersdttning och AMS-ét-
girder blir 3,5—4 ar.

Den nya arbetsloshetsforsikringen f6-
reslds bli helt finansierad genom oron-
mirkta avgifter. Avsikten ir att uppnd ba-
lans mellan utgifter och inkomster Gver
konjunkturcykeln, vilket tiltiter forsik-
ringen att spela en viss stabiliseringspoli-
tisk roll. Grundforsakringen ska i huvud-
sak betalas genom en allman arbetsgivar-
avgift (som for den kommande femérspe-

rioden berdknas till 4,2 procent jamfort
med dagens 2,1) vilken kompletteras med
en mindre individavgift (pa 0,6 procent av
inkomsten upp till 16 500 kr). Tillaggsfor-
sikringen finansieras till viss del genom
differentierade avgifter som delas lika
mellan arbetsgivare och 16ntagare. Dessa
tillats variera mellan 0,3 och 1,8 procent
av bruttoldnen. Ovriga kostnader for till-
laggsforsikringen ticks genom ett bidrag
frin den kollektivt finansicrade grundfor-
sakringen. Detta bidrag gors progressivt
sd att det pd marginalen stiger med
okande arbetsldshet.!

Nuvarande a-kassor forutsitts bli for-
sikringsgivare ocksé i grundférsikringen.
Dessutom ges mdjlighet fér kommuner
och landsting (liksom for kyrkliga arbets-
givare!) att meddela denna forsiikring.
Staten foreslds ocksd uppritta tva kassor,
sd att ett garanterat alternativ till dagens
etableras. Tilliggs{Orsikringen forutsatts
komma till stdnd genom kollektivavtal
mellan arbetsgivare och fack, som foljakt-
ligen tillsammans valjer forsikringsgivare
(efter godkinnande av sdvil en statlig
kontrollmyndighet som Finansinspektio-
nen). Privata forsékringsbolag ska kunna
etablera sig pA denna marknad och da fa
del av det kollektivt finansierade bidraget
fran grundfdrsikringen. Om avtal om till-
laggsforsikringen inte kan uppnis, har
den enskilda arbetstagaren riitt att sjalv
vilja forsdkringsgivare.

Utredningsforslaget har flera attraktiva
inslag. Men enligt min mening finns det
ocksi anledning att vara kritisk pi ett an-
tal punkter.

(i) Avgiftsdifferentieringen blir rela-
tivt begrinsad och en alltfGr stor del av

1vid en arbetsloshet pi 0—4% utgir enligt
forslaget inget kollektivt finansierat bidrag,
Nir arbetsldsheten stiger dver 4 % uppgér bi-
draget till 50 % av kostnadsOkningen. Denna
procentsats stiger sedan successivt till 80 % vid
en arbetsloshet pi 17 9. Bidraget blir 100 %%
ndr det i texten angivna taket for de differen-
tierade avgifterna nas.
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avgifterna tas ut av arbetsgivarna med de
risker detta innebir for sysselsittningen
(jfr ovan).

(it) Frivilligheten i tillaggsforsikringen
innebdr en risk for att i forsta hand arbets-
tagare med stor arbetsldshetsrisk kommer
att teckna forsikringar (adverse selec-
tion). Det kan verka avskrickande pa nya
forsikringsgivare. Om forsikringen ska
utformas i avtal, finns ocksi en risk att
facket kan komma att blockera intridet
av nya forsiikringsgivare,

(iii) Forslaget innebiir dkad kompen-
sation for ungdomar, dels darfor att mini-
midldern foreslds bli arton &r, jamfort
med tjugo i dagens KAS, dels darfor att
det lagsta ersiittningsbeloppet hjs. Detta
ska ses i samband med att redan ett irs
heltidsutbildning och darefter tre mana-
der av arbetss6kande ska ge rite till for-
sikringens grundbelopp. Eftersom ung-
domars arbetsmarknadsbeteende kan an-
tas vara sirskilt kansligt {or forsikringens
utformning, samtidigt som de sociala ski-
len for ett hogt forsikringsskydd dr sva-
gare for denna grupp &n for andra, tycks
utredningsférslaget vara mindre viil utfor-
mat pd denna punkt.

(vi) Ocksé forslaget om en garanterad
placering i AMS-dtgird redan efter 130
dagar forefaller vil genertst. En fara ar
att ocksid arbetsskande som annars
skulle ha kunnat skaffa sig ett reguljirt ar-
bete kommer att lisas in i itgirder, Ju ti-
digare som AMS-insatser for den enskilda
individen sitts in, desto storre dr vidare
risken fér att 16nebildningen paverkas
negativt,? En ytterligare foljd skulle fér-
modligen bli en si stor volym pé de ar-
betsmarknadspolitiska programmen att
det skulle inverka menligt pa effektivite-
ten (Calmfors [1993a,b]).

En alternativ idéskiss

Enligt min uppfattning finns det anled-
ning att ta fasta pi utredningens férslag
om att kombinera en grundersittning,
lika for alla i kronor, som ska betalas via

allménna avgifter, med en inkomstbero-
ende tillaggsforsakring som delvis finan-
sieras via differentierade avgifter. Denna
uppliggning innebir att gemensamma av-
gifter subventionerar en stdrre andel av
utgifterna for' arbetslosa med lagre in-
komster, si att fordelningsmissiga hiinsyn
tas. De tidigare redovisade argumenten
(paternalism och adverse selection) talar
emellertid fér att ockséd tilliggsforsik-
ringen bdr goras obligatorisk (och ticka,
sag, 70—75 procent avinkomsten). Ett s3-
dant obligatorium Skar mdjligheterna att
fd in flera konkurrerande forsakringsgi-
vare. Det ger ocksd utrymme for att diffe-
rentiera avgifterna mer fin i Gerhard
Larssons forslag, eftersom man undviker
att arbetstagare av kostnadsskal stiller sig
utanfor forsikringen. Med en obligato-
risk tillaggsforsikring kan man ocksé lita
forsakringsgivarna diir férmedla den stat-
liga grundforsikringen och pé s sitt und-
vika administrativt dubbelarbete.

Den enskilda forsikringstagaren bor
ocksa sjalv ges ritt att vdlja var han/hon
vill teckna sin tilliggsforsikring. Nagon
anledning att som i utredningens forslag
regleringsvigen frimja "kollektiva 18s-
ningar for att de blir billigare &in individu-
ella” dr svir att se, eftersom incitamenten
att ansluta sig till standardiserade grupp-
forsdkringar pa olika avtalsomraden un-
der alla omstindigheter blir starka, Diir-
emot finns det skil att — som utredningen
foreslar — 3ligga forsikringsgivarna att
bevilja alla ans6kningar om forsiikring, si
att inte arbetstagare med hig arbetslos-
hetsrisk stiills utan skydd.

2Ju senare som placering sker i en AMS-4t-
gard, desto mer diskonteras virdet av detta
ner och ju mindre blir f8ljaktligen effekten pA
skillnaden i valfard mellan att ha och inte ha
arbete (jfr tidigare resonemang). Detta ska
stillas mot att ateranstallningssannolikheten
for en arbetslds gradvis faller éver tiden fram
till utforsikring. Det kraftigaste fallet tycks
dock enligt vissa studier aga rum forst efter
9~ 12 ménaders arbetsloshet (OECD {1991]).
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De kategorier av I6ntagare mellan vilka
avgifterna fir differentieras bor faststillas
centralt. En variant vore att — efter mdns-
ter fran den obligatoriska trafikférsik-
ringen — centralt endast reglera relatio-
nerna mellan avgifterna for olika katego-
rier i tilliggsforsikringen. Det skulle di
gbras utifran skillnaderna i totala utgifter
for arbetsloshetsersittning. Varje enskild
forsikringsgivare — som i ett reformerat
system kan tiinkas forsikra ett stort antal
olika kategorier av I6ntagare — forblir dér-
emot fri att villja genomsnitlip avgifts-
nivd, Detta kommer att gdras s attintik-
ter och utgifter grovt sett balanserar dver
tiden.

Med den skisserade uppliggningen
uppnis flera mal. Incitamenten for iter-
héllsamhet i Ionebildningen och en effek-
tiv resursallokering forstirks. Det fack-
liga monopolet bryts, samtidigt som exi-
sterande kompetens i nuvarande a-kassor
tas till vara; under Gverskédlig tid kan de
vintas forbli dominerande pid denna
marknad. Den stdrsta potentiella vinsten
ligger emellertid i den samordning mellan
arbetsloshetsforsikring och den aktiva ar-
betsmarknadspolitiken som skulle kunna
bli méjlig. Den senare bestims idag inom
ramen for vad som grovt kan betecknas
som ett planekonomiskt system. Besluten
om de arbetsmarknadspolitiska atgirder-
nas omfattning och inriktning iridagihu-
vudsak politiska och influeras till stor del
av en Onskan om att hilla den registre-
rade arbetslGsheten nere. Diremot sker
knappast nigon decentraliserad vigning
av intdkterna av olika program — i form av
hégre ateranstiliningssannolikheter och
hogre framtida inkomster — mot kostna-
derna. Overhuvudtaget tycks incitamen-
ten att ta fram det empiriska material som
skulle kunna ligga till grund for sddana ut-
virderingar ha varit svaga sdval i Sverige
som utomlands (Flanagan [1987], OECD
[1993a]).

En metod att foérstirka de marknads-
missiga inslagen i arbetsmarknadspoliti-
kenisyfte att gora den mer effektiv kunde

vara att utéka en reformerad arbetslds-
hetsforsikrings ansvar for de arbetslgsa.
Dels kunde forsikringens ansvar for de
Oppet arbetslosa forliingas i tiden, si att
utforsikring — varefter kommunernas so-
cialhjilp fir ta 6ver — inte Lingre blir méj-
lig. (Det behdver givetvis inte hindra att
ersittningsbeloppen  reduceras  efter
samma tid som sker idag.) Dels kunde
forsikringsgivarna (i tillaggsférsikring-
en) ges riitt att bestimma inriktning och
omfattning av en del av de arbetsmark-
nadspolitiska Atgirderna, samtidigt som
arbetsloshetsforsakringen — precis som
delvis sker idag — far std for kostnaderna
for dem. Forsikringsgivarna skulle med
andra ord fi mojligheter att sjalva vilja
om de vill ligga pengar pi passiva under-
stdd eller aktiva atgirder. Ett sidant sy-
stem kan vara sirskilt lampligt for arbets-
marknadsutbildningen, diar behovet av
striktare kvalitetskontroll én idag forefal-
ler stort.?

Syftet med férslagen om en samordning
av arbetsmarknadspolitik och arbetslos-
hetsforsikring &r att ge forsikringsgi-
varna i den senare sdvil storre intresse
som stérre mdjligheter att genom lamp-
liga individuella insatser fi de arbetslésa
tillbaka i arbete igen, Det ska helt enkelt
18na sig att pa detta sitt slippa ifrin kost-
naderna for de arbetslésa. Detta bor inte
minst leda till ett storre intresse frin ar-
betsloshetskassornas sida for en effektiv
arbetsformedling - eller rentav att man
sjilv engagerar sig i sddan verksamhet,
vilket numera ir tillatet.

Forandringar av angivet slag skulle in-
nebira en radikal tyngdpunktsforskjut-
ning inom arbetsmarknadspolitiken frén

3P4 grund av risken att beredskapsarbeten och
subventionerad sysselsattning i privat sektor
ska leda till uttrangningseffekter pa reguljir
sysselsattning, &r argumenten for kollektivt in-
flytande i friga om dessa &tgarder starkare, i
varje fall s4 lange som en del av kostnaderna &r
gemensamt finansierade {Calmfors [1993a,b],
QECD [1993a]).
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Arbetsmarknadsverket till decentralise-
rade forsikringsgivare i arbetsloshetsfor-
sikringen. Sjilvklart bér mitt resone-
mang endast ses som en grov idéskiss. Det
borde emellertid vara en uppgift for den
offentliga utredning om arbetsmarknads-
politiken som nu forbereds att mer kon-
kret dverviiga sddana mer marknadsmis-
siga alternativ till det nuvarande syste-
met.

En strategi for forindringar

Alla f6rsok till férandringar av stddet till
de arbetsldsa star infor ett fundamentalt
dilemma. A ena sidan stiller nuvarande
arbetsloshetssituation krav pd maximal
effektivitet i systemet for att vi — till skill-
nad frin Gvriga linder i Visteuropa —ska
kunna undvika att arbetsldsheten blir be-
stiende. A andra sidan innebir just da-
gens hoga arbetslshet att systemet star
under stor press och att utrymmet for
stora forindringskostnader darfor ir be-
griinsat, Det — teoretiskt — bista siittet att
férsoka bemistra denna mélkonflikt
borde vara att forst precisera de langsik-
tiga mélen for forindringsprocessen och
sedan genomftra denna stegvis. Ett for-
slag till strategi skulle kunna vara fol-
jande.

I ett forsta steg — 1ampligen from niista
kalenderar - differentieras avgifterna till
existerande a-kassor enligt samma princi-
per som forutsitts kommer att gilla i det
reviderade systemet med obligatoriska
grund- och tilliggsforsikringar. Arbets-
villkoret for ritt till erséttning skérps och
de som varit arbetsldsa i, siig, mer dn atta
minader tillits tacka nej till erbjudanden
om arbete endast om l6nen ligger under
60 procent av den tidigare. En maximi-
grians for antalet ersittningsperioder utan
mellanliggande reguljirt arbete infors.

I ett andra steg infors det nya obligato-
riska systemet och KAS avskaffas. Nya
forsiakringsgivare tillits etablera sig vid si-
dan av dagens a-kassor. Denna fas bor
kunna genomf{dras betydligt littare om de

enskilda fOrsikringstagarna sjilva far
vilja forsikring n om kollektivavtal ska
slutas som i Gerhard Larssons f6rslag.

I ett tredje steg fir slutligen forsakrings-
givarna ta 6ver en del av ansvaret for den
aktiva arbetsmarknadspolitiken. Hir
finns formodligen de stdrsta potentiella
samhéllsekonomiska vinsterna. Samtidigt
ir svirigheterna att Gverblicka konse-
kvenserna ocksd stérst pd denna punkt
och det kommer att kriivas en betydande
kompetensuppbyggnad hos forsékringsgi-
varna. Det talar for att mer omfattande
forandringar miste fi ta tid. De bor fore-
gds av experiment i mindre skala, vilka
bor inledas si snart som mdojligt.

Tyvirr ir ocksé de politiska problemen
med en samhillsekonomiskt klok forand-
ringsstrategi av angivet slag liitta att inse,
Pa den fackliga och socialdemokratiska
sidan finns ett kompakt ideologiskt mot-
stind mot mer genomgripande férind-
ringar av dagens stodsystem for de arbets-
15sa som s uppenbart gynnat de fackliga
striivandena (se tex Andersson, Kolk &
Lonnerblad [1993], Andersson [1993],
eller Larsson & Thalén [1993]). Det kan
innebiira en frestelse for den borgerliga
regeringen att fors6ka genomfora ett allt-
for snabbt systemskifte redan fére nista
val. Som si ofta tvingas man konstatera
att de politiska forutsiittningarna — som
endast langsamt later sig piverkas av sak-
argument - for radikala, men pragmatiskt
genomfdrda, reformer inte dr de bista,
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