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DEN AKTIVA ARBETSMARKNADSPOLITIKENS TILLBAKAGANG

Inledning

Sverige var ldnge det land som hade hogst ambitioner for den aktiva arbetsmarknadspolitiken.
Sa ér det inte ldngre. Under 2000-talet har Sverige inte lagt mer resurser dn jamforbara lédnder.
En politik inriktad pa rustande och kompetenshdjande insatser for att forbattra arbetssokandes
mojligheter pa arbetsmarknaden har i hog grad ersatts av en politik for att hdja sokintensiteten
och maximera arbetsutbudet. Av allt att ddoma kommer denna trend att fortsétta &ven under
mandatperioden 2018-2022.

Denna rapport beskriver den svenska arbetsmarknadspolitikens resurslidge och inriktning under
efterkrigstiden i ett jimforande visteuropeiskt perspektiv, med betoning pé de aktiva
insatserna.

Arbetsmarknadspolitikens guldar fran 1950-talet

Under niarmare ett halvsekel, fran 1950-talet till 1990-talet, satsade Sverige betydligt mer pa
aktiv arbetsmarknadspolitik 4n andra rika vésteuropeiska demokratier. Detta faktum
uppmarksammades tidigt i internationella sammanhang dér Sverige sdgs som ett
foregangsland.!

Rehn-Meidner-modellen lanserades i borjan av 1950-talet i syfte att skapa ekonomisk tillvaxt,
prisstabilitet, full sysselséttning, loneutjdmning och facklig solidaritet. Det dr6jde inte ldnge
innan modellen anammades av Socialdemokraternas partiledning, vilket méjliggjorde att den
kunde paverka Sveriges ekonomiska politik under en lang tid. En barande idé i modellen var
att strukturrationaliseringar skulle 6ka konkurrenskraften i ekonomin. Genom en solidarisk
l16nepolitik skulle 16nerna hallas uppe, vilket skulle tvinga foretag med ekonomiska problem att
Oka sin lonsamhet eller riskera att konkurreras ut fran marknaden. Det skulle frigora arbetskraft
till mer produktiva foretag. De som blev arbetslosa skulle inte behdva ta sméllen utan staten
skulle sta for aktiva insatser for att 6ka deras yrkesmaéssiga och geografiska rorlighet och for ett
generdst inkomstskydd under tiden i arbetsldshet. Vid sidan av flyttbidrag skulle
utbildningsinsatser skapa ett utbud av vilkvalificerad arbetskraft till expanderande,
hogproduktiva sektorer.? Ett viktigt argument bakom de omfattande utbildningssatsningarna
var ocksa att undanroja sé kallade flaskhalsar pa arbetsmarknaden. Det vill sdga att motverka
brist pa yrkesspecifik arbetskraft, vilket skulle bromsa sysselsittningen och bidra till en
inflationsdrivande l16nebildning.’

Som visas i diagram la satsade Sverige ndrmare 2 procent av BNP pa aktiva insatser och 0,8
procent av BNP pa inkomsttrygghet ar 1985. vilket gor att de totala utgifterna for
arbetsmarknadspolitiken motsvarade 2,7 procent av BNP.* Sverige hade da klart hogst utgifter
for aktiva insatser i OECD?® och mer én dubbelt s hdga utgifter som genomsnittet for de
jamforbara EU-linderna Danmark, Finland, Nederlinderna, Belgien och Frankrike® (se
diagram 2a). Om man tar hinsyn till den laga arbetslosheten i Sverige ar 1985 blir skillnaden
jamfort med andra jamforbara visteuropeiska lander annu storre (se diagram 3).

!'Se exempelvis OECD (1963) och Shonfield (1965)

2 Benner (1997), Esping-Andersen (1990), Furiker & Blomsterberg (2009), Ryner (2002), van den Berg, Furaker &
Johansson (1997)

? Habibija & Lofgren (2019)

41985 dr det forsta dret OECD:s databas innehaller offentliga utgifter for arbetsmarknadspolitik.

5 Lindvall (2011)

¢ Dessa EU-linder har valts ut eftersom de historiskt, likt Sverige, har haft forhallandevis hga ambitioner vad giller
arbetsmarknadspolitiken. Att gora en jaimforande analys med samtliga EU- eller OECD-lénder skulle inte ge en
rattvisande bild eftersom flera av ldnderna satsar lite pa arbetsmarknadspolitik och har visensskilda institutionella
kontexter och regelverk kring exempelvis arbetsmarknadspolitiska program och arbetsloshetsersittning jamfort med de
rika l&nderna i nordvéstra Europa.
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Att utgifterna stiger ett visst ar behover inte betyda att arbetsmarknadspolitikens ambitioner har
okat, utan utgiftsokningen kan bero pé att arbetslosheten har okat, vilket innebér fler arbetslosa
att erbjuda insatser och inkomsttrygghet till. For att kompensera for skillnader i
arbetsloshetsniva vid olika tidpunkter for Sveriges del, har de arbetsmarknadspolitiska
utgifterna standardiserats i diagram 1b. Det innebér att andelen av BNP har dividerats med
arbetsloshetsnivan samma ar, vilket ger ett mer jamforbart matt pa arbetsmarknadspolitikens
ambitionsniva och prioriteringar 6ver tid (arbetsloshetsnivén 6ver tid i Sverige och de
jamforbara EU-linderna presenteras i diagram 3).’

Diagram 1. Sveriges a) totala utgifter for arbetsmarknadspolitik, aktiva
insatser och inkomsttrygghet som andel av BNP samt b) utgifter
standardiserade mot arbetsloshetsniva*, 1985-2017

a) Totala utgifter b) Standardiserade utgifter
Procent Procent per procent arbetsléshet

6.0 1.8

5.0 1.5

4.0 1.2

3.0 0.9

2.0 0.6

0.0 0.0

1985 1989 1993 1997 2001 2005 2009 2013 2017 1985 1989 1993 1997 2001 20052009 2013 2017
Totalt arbetsmarknadspolitik Totalt arbetsmarknadspolitik
Aktiva insatser Aktiva insatser
e [nkoMsttrygghet e |nkomsttrygghet

Kéalla: OECD och egna berakningar
*Harmoniserad arbetsléshet enligt OECD

De arbetsmarknadspolitiska utgifterna minskade under perioden 1985 till 1990, men eftersom
arbetslosheten samtidigt minskade marginellt, pekar de standardiserade kurvorna istéllet uppat.
Perioden betraktas som en hogkonjunktur med 14g arbetsloshet (1,6-2,9 procent) och hog
sysselsittning. Ar 1990 satsades 2,3 procent av BNP pa arbetsmarknadspolitik samtidigt som
arbetslosheten lag pé 1,8 procent, vilket gor att de standardiserade utgifterna naddde sin
toppnotering. Den svenska regeringen satsade framfor allt pa aktiva insatser, daribland olika
former av subventionerad sysselséttning och arbetsmarknadsutbildning.
Arbetsmarknadsutbildningen sdgs som sarskilt viktig och tva tredjedelar av samtliga
programdeltagare deltog i yrkesinriktad utbildning ar 1991.8

Arbetsmarknadsutbildningen kommer att hdllas pa en fortsatt hog nivd trots det goda
arbetsmarknadsliget. Utbildning dr ett viktigt instrument for att overbrygga skillnaden
mellan kraven pa de lediga platserna och kompetensen hos de sékande.

(Regeringens budgetproposition for 1989).

Aven utgifter for Arbetsformedlingens formedlingstjinster och administration kénnetecknas av
relativt hoga utgifter vid decennieskiftet. Matchningen av arbetslosa mot de lediga jobben
prioriterades i en tid av full sysselséttning.’

7 Samma metod anviinds i andra studier. Se exempelvis Furdker (2009), van den Berg, Furdker & Johansson (1997),
Bengtsson & Berglund (2012), Grape (2015)

§ Arbetsformedlingen (2010)
° Bengtsson & Berglund (2012)
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Diagram 2. Totala utgifter for a) aktiva insatser respektive b)
inkomsttrygghet, som andel av BNP i Sverige och fem jamfoérbara
lander*, 1985-2017

a) Aktiva insatser b) Inkomsttrygghet
3.5 Procent 35 Procent
3.0 3.0
25 25
2.0 2.0
1.5 1.5
0.5 0.5
0.0 0.0
1985 1989 1993 1997 2001 2005 2009 2013 2017 1985 1989 1993 1997 2001 2005 2009 2013 2017
Sverige Sverige
m—— Fem jamforbara EU-lander m—— Fem jamforbara EU-lander

Kéalla: OECD och egna berékningar
*Ovagt genomsnitt av de fem jamférbara EU-landerna Danmark, Finland, Nederlanderna, Belgien och Frankrike. Danmarks
utgifter ar tillgéngliga i OECD:s databas fran ar 1986.

Som gar att utldsa fran diagram 2b lag utgifterna for inkomsttrygghet pa 14ga nivaer under den
senare delen av1980-talet. Med inkomsttrygghet avses ersittningar som arbetslosa kan vara
berittigade till, sdsom arbetsloshetsersittning och aktivitetsstod. Aven om villkoren for att
erhalla a-kasseersittning har varierat 6ver tid har det alltid krévts viss
arbetsmarknadsforankring for att kunna kvalificera sig till arbetsloshetsforsikringen, ' samt att
arbetslosa aktivt maste sdka arbete och/eller delta i arbetsmarknadspolitiska program for att
vara berittigade till ersittning. Aven ersittningsnivan och taket for hogsta ersittning har
varierat.!' Sedan har medlemsvillkoret inneburit att medlemsavgift betalas. Det genomfordes
en rad fordndringar nér det giller inkomsttryggheten under slutet av 1980-talet. Ett exempel ar
att karensperioden, p& normalt sex dagar, innan ersittningen betalas ut avskaffades &r 1989.!2

Kontrollerar man for arbetsldshetsnivan framtrader en annan bild. Inkomsttryggheten var da
snarare generds (se diagram 1b). Det géller framfor allt efter regelforandringarna i
arbetsloshetsforsakringen ar 1989. Jamfor man med de andra jaimforbara EU-ldnderna var
Sveriges utgifter for inkomsttrygghet pa en betydligt lagre niva. En viktig forklaring &r att
arbetslosheten i Sverige var betydligt lagre dn de andra ldnderna under 1980-talet (se diagram
3). Nér arbetslosheten borjade stiga 1 borjan av 1990-talet, mdngdubblades Sveriges utgifter (se
diagram 2b). Kontrollerar man for arbetslosheten minskade dock utgifterna kraftigt i borjan av
1990-talet.

10 Under perioden 1974 till 2007 var det ocksé méjligt att kvalificera sig till grundersittning genom att ha avslutat
studier pa minst gymnasieniva. Det fanns da ett sé kallat studerandevillkor i arbetsloshetsforsakringen.

! Bengtsson & Berglund (2012), LO (2018)
12 Ibid
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Diagram 3. Harmoniserad arbetsloshet i Sverige och fem jamférbara EU-
lander*, 1985-2018

18 Procent
16
14
Sverige
12 Danmark
10 em— Finland
Belgien
8 e e e Frankrike
= == == Nederldnderna
6
4
2
0
1985 1989 1993 1997 2001 2005 2009 2013 2017
Kalla: OECD

*Finlands arbetsloshet ar tillganglig i OECD:s databas fran ar 1988.

Arbetsmarknadspolitikens tillbakagang under
1990-talet

Under 1990-talet minskade ambitionerna for arbetsmarknadspolitiken till forman for nya
ekonomiska prioriteringar med ldgre offentliga utgifter och storre tonvikt vid individens ansvar
for att gora sig anstillningsbar. Privatiseringar, avregleringar och skattesdnkningar stod pa
agendan nér den borgerliga Bildt-regeringen tog dver regeringsmakten ar 1991. Regeringen
understrok att ’nu ar kollektivismens tid slut” med en ny ekonomisk politik innefattande en

’ny syn pé enskilt dgande, enskilt foretagande och enskilt sparande”.'?

Under mandatperioden 1991-1994 inférdes mindre generdsa regler i arbetsloshetsforsékringen,
som till exempel att fem karensdagar infordes ar 1993. Regelfordndringarna innebar bland
annat att ersédttningsnivan sinktes till 80 procent av 16nen (ndgra ar tidigare var nivan over 90
procent).'*

Den svenska arbetsmarknadspolitiken borjade ddrmed likna de europeiska ldnder som i hogre
grad hade betonat en arbetsmarknadspolitik som “aktiverar” arbetslosa med hjélp av forstarkta
incitament till arbete och krav som hdjer sokintensiteten.'> En del forskare beskriver
aktiveringsétgirder som offensiva respektive defensiva.!® En offensiv aktiveringsstrategi utgér
frén att den arbetslose ér aktiv med rétt till stod att utveckla sina fardigheter, exempelvis
genom kompetensutveckling. En defensiv aktiveringsstrategi syftar till att bekdmpa
passivisering och bidragskulturer. I och med de striktare villkoren i arbetsloshetsforsakringen
och sénkta ambitionerna for de aktiva insatserna &r det tydligt att det var den defensiva
strategin som lag i fokus under stora delar av 1990-talet.

Redan i borjan av Bildt-regeringens mandatperiod slog den ekonomiska krisen 1991-1994 till
och ledde till en snabbt stigande arbetsloshet, sjunkande statsintékter och ett 6kande

13 Regeringsforklaringen (1991)

14 Bengtsson & Berglund (2012), LO (2018)

15 Bengtsson & Berglund (2012), Barbier (2004)

1o Torfing (1999a) & (1999b), Bengtsson & Berglund (2012)
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budgetunderskott. En period av kraftiga offentliga besparingar inleddes. Forvisso satsades en
hel del resurser pa arbetsmarknadspolitiken, men om man tar hénsyn till den hoga
arbetsloshetsnivan (5,6-9,9 procent under aren 1992—1998) blir det tydligt att utgifterna
avsevirt minskar for varje procentenhet arbetsloshet jamfort med i slutet av 1980-talet, framfor
allt nér det géller de aktiva insatserna (se diagram 1b och 4b).

Ar 1992 uppgick utgifterna for aktiva insatser och inkomsttrygghet till 5,1 procent av BNP,
vilket dr den hogsta andelen under hela den studerade perioden. Som visas i diagram 1a okar
utgifterna relativt sett mer for inkomsttrygghet, framst till f61jd av 6kade kostnader for
arbetsloshetsforsakringen. Som visas i diagram 4 minskade bade de totala och standardiserade
utgifterna kraftigt for anstéllningsstod!” och arbetsmarknadsutbildningar'®. Om arbetslosheten
tidigare hade bekédmpats med efterfrageinriktade atgirder, sdsom investeringar i offentlig
sysselsdttning, satsade regeringen framst i utbudsinriktade atgarder och matchning under 1990-
talskrisen.!” Denna trend fortsatte &ven under de socialdemokratiska regeringarna efter 1994.

1990-talets lagre ambitionsniva i arbetsmarknadspolitiken har aldrig reverserats, oavsett farg
pa regering, med undantag fran vissa enstaka ar da den negativa trenden har avstannat eller
tillfalligt vént uppat (se diagram la och 1b). Det dr ocksa uppseendevickande att svenska
regeringar efter 1990-talskrisen, nér andelen langtidsarbetsldsa har varit hog, har minskat
anslagen till rehabilitering?, insatser som syftar till att forbéttra mojligheterna pa
arbetsmarknaden for personer med funktionsnedsittning som medfor nedsatt arbetsforméga (se
diagram 4a). Minskningen ar sérskilt tydlig om man kontrollerar utgifterna for
arbetsloshetsnivan (se diagram 4b).

Utbildningssatsningar och aktiveringskrav

Mot slutet av 1990-talet borjade arbetsmarknaden dterhdmta sig. Socialdemokraterna inledde ar
1997 en politik for livslangt larande och infoérde det sé kallade Kunskapslyftet. Det avspeglades
i stora satsningar pa den kommunala vuxenutbildningen for kortutbildade som under studierna
fick ett sérskilt utbildningsbidrag i nivd med a-kasseersittningen. Det gjordes dven satsningar
pa arbetsmarknadsutbildning i slutet av 1990-talet (se diagram 4). Sverige skulle vara “en

ledande kunskapsnation” och “méta 2000-talet med hég kompetens, inte med 1aga 16ner”.%!

17>Employment incentives” i OECD-databasen, som forutom olika typer av subventionerade anstillningar dven
omfattar arbetspraktik

18 >Training” i OECD-databasen

! Anxo & Niklasson (2006)

20 Supported employment and rehabilitation” i OECD-databasen
2 Regeringsforklaringen (1997) & (1998),
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Diagram 4. Sveriges a) totala utgifter for olika typer av aktiva insatser
som andel av BNP samt b) utgifter standardiserade mot
arbetsloshetsniva*, 1985-2017

a) Totala utgifter b) Standardiserade utgifter
10 Procent 0.35 Pocent per procent arbetsléshet
0.30
0.8
0.25
0.6 0.20
0.4 0.15
0.10
0.2
0.05
0.0 0.00
1985 1989 1993 1997 2001 2005 2009 2013 2017 19851989 1993 1997 2001 2005 2009 20132017
Arbetsmarknadsutbildning Arbetsmarknadsutbildning
Formedling Férmedling
e Anstalliningsstod e Anstallningsstod

Rehabilitering

Kalla: OECD och egna berakningar
*Harmoniserad arbetsloshet enligt OECD

Rehabilitering

”Arbetslinjen” uppdaterades och kompletterades med en “kompetenslinje”. Den tog formen av
en offensiv strategi med utbildningssatsningar for att hdja kvalifikationsgraden bland
arbetslosa.?? Denna “nygamla” inriktning lanserades under en period dé flera visteuropeiska
lénder i hégre grad betonade defensiva aktiveringsatgirder.”> Under 1990-talet omvandlades
den offentliga debatten fran att vara fokuserad pa brist pa sysselséttning (efterfrageinriktade
atgirder) till brist pa anstillningsbarhet (utbudsinriktade &tgéirder).?* Med anstillningsbarhet
avses manniskors arbetsformaga och motivation att forbattra sina mojligheter pa
arbetsmarknaden.? I stiillet for att se arbetsldshet som ett komplext samhéllsproblem fors alltsa
forklaringar och arbetsloshetsrisker 6ver pa individniva, trots att individer har olika
forutsittningar att gora sig anstillningsbara.?®

Nir det giller arbetsmarknadsutbildningarna forindrades deras inriktning vid denna tid. Ar
1998 hade 33 procent av deltagarna i arbetsmarknadsutbildning deltagit i sa kallad
forberedande utbildning (som snarare liknar formedlingsinsatser &n utbildning och kan darfor
endast delvis likstillas med utbildning®’). Vid samma tidpunkt deltog saledes dvriga 67 procent
inom de mer investeringstunga yrkesinriktade utbildningarna. Ar 2004 hade andelen inom den
forberedande utbildningen 6kat till 63 procent.?

De omfattande utbildningssatsningarna skulle bli kortvariga. Kunskapslyftet pagick fram till &r
2002. I borjan av 2000-talet sjonk ocksa antalet deltagare i arbetsmarknadsutbildning kraftigt,
och dven de relativa offentliga utgifterna (se diagram 4a). Att satsningarna pa
arbetsmarknadsutbildning minskade berodde, enligt forskare, pa en minskad tilltro till
utbildningarnas effektivitet.”? Under samma period minskade utgifterna for anstidllningsstoden
(som tillfélligt 6kade igen under slutet av mandatperioden nér regeringen satsade pa plusjobb

2 Torfing /1999a) & (1999b)

2 Barbier & Ludwig-Mayerhofer /2004), Bonoli (2010), de la Porte & Jacobsson (2012)
¢ Bengtsson och Berglund (2012)

2 Garsten & Jacobsson (2004)

26 Anstillningsbarhet och defensiva aktiveringsatgirder r tva titt sammanknutna begrepp.
7 Grape (2015)

% Habibija & Léfgren (2019)

¥ Lindvall (2011)
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med syftet att hoja kvaliteten i offentligt finansierad verksamhet och forbéttra mojligheterna till
arbete for langtidsarbetslosa®®). De minskade utgifterna for aktiva insatser bidrog till att
Sverige for forsta gangen hade ldgre utgifter &n genomsnittet for Danmark, Finland,
Nederldnderna, Belgien och Frankrike ar 2003 (se diagram 2a).

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken fick hérd kritik frén forskarh&ll i bérjan av 2000-talet.’!
Man visade att insatser kunde leda till lingre arbetsloshetstid eftersom den arbetslose minskar
sin sokbenédgenhet i samband med insatsen. Dessutom anségs det finnas beldgg for att
anstillningsstdd och skapade arbeten kunde tringa undan ordinarie arbetstillféllen.3?
Slutsatserna drogs framfor allt efter studier av hur arbetsmarknadspolitiken fungerade under
1990-talets krisar. Senare studier har funnit mer positiva resultat av bade subventionerade
anstéllningar och arbetsmarknadsutbildningar, sérskilt om man miter effektivitet med en ldngre
tidshorisont, 4ven om resultaten har varierat ver tid.*>

Runt millenniumskiftet lanserades ett nytt sétt att organisera den aktiva
arbetsmarknadspolitiken - de sé kallade garantierna®*. Dessa innebar en kombination av
insatser — till exempel intensifierad vdgledning, utbildning och subventionerad anstéllning —
som intrddde i en viss ordning och efter specifika tidpunkter. Ett centralt inslag blev ocksa
individuella handlingsplaner som skulle fungera som skridddarsydda 16sningar for den
arbetsléses behov och forutsittningar.>® Forskare bedomer att garantierna forstirkte
arbetslinjen och arbetskraven,*® bland annat genom de individuella handlingsplanerna som i
forsta rummet definieras som ett instrument att prova om den arbetslose aktivt star till

arbetsmarknadens forfogande™.’

Vid denna tid blev ocksa inkomsttryggheten tydligare kopplad till aktiveringskrav.>® Ar 2001
skulle personer som nyligen hade skrivit in sig aktivt samarbeta i skapandet av en
handlingsplan. Under de forsta 100 dagarna skulle personerna sdka jobb inom sitt yrke och
niira bostadsorten, dérefter pd hela arbetsmarknaden.®

Fortsatt lagre ambitioner och mer defensiva
aktiveringsatgarder

LOs definition av arbetslinjen gér ut pa att “ta till vara varje minniskas vilja och hela férméaga
att arbeta, hellre 4n att enbart ge kontantstdd till dem som inte sjdlva finner sin plats pa
arbetsmarknaden” och inkluderar att det ska 16na sig att arbeta genom “’hdg 16n, sjalvrisk i
inkomstforsikringarna och genom att arbete kvalificerar for olika inkomstforsikringar” 0
Under valrérelsen infor 2006 ars val omdefinierades arbetslinjen och begreppet fick vad som

har beskrivits som “en delvis ny innebord” och “en nyckelroll i de borgerliga

3 Regeringens budgetproposition for 2006

31 Se till exempel Calmfors, Forslund & Hemstrém (2001)

32 Tbid

33 Se till exempel Forslund & Vikstrom (2011), Vikstrdm & van en Berg (2017), Lombardi m.fl. (2018),
Arbetsformedlingen (2019)

3* Utvecklingsgarantin for lngtidsarbetslsa ungdomar inréttades 1998 och aktivitetsgarantin for ldngtidsarbetslosa ar
2000. Ersittningen motsvarade a-kassans ersattningsniva.

¥ Forslund & Vikstrém (2010), Johansson (2006)
3 Bengtsson & Berglund (2012)

37 Johansson (2006)

¥ Bengtsson & Berglund (2012)

¥ Tidigare var kravet att skriva in sig hos Arbetsformedlingen, visa viss sokaktivitet och acceptera det arbete eller
program som anvisats.

0 L0 (2008)
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oppositionspartiernas nya allians”.*! Regeringen Reinfeldt betonade att arbete skulle 16na sig
bittre och att det skulle bli mindre l6nsamt att {4 erséttning fran socialforsdkringssystemet. Vid
sidan av inkomstskattesdnkningar i form av jobbskatteavdraget blev arbetsloshetsforsékringen
mindre generds ar 2007. Bland annat skérptes arbetskravet och ytterligare tva karensdagar
infordes (totalt sju dagar).*> Den arbetslose skulle samtidigt vara beredd att ta ett jobb pa den
nationella arbetsmarknaden frén forsta dagen som arbetslos.* Utgifterna for inkomsttrygghet
sjonk kraftigt (diagram 1 och 2b).

Aven utgifterna for aktiva insatser minskade kraftigt i borjan av mandatperioden (se diagram 1
och 2a). En stor del av nedgangen kan forklaras av minskade satsningar pa
arbetsmarknadsutbildningen (se diagram 4). Ar 2008 deltog endast en tiondel av de arbetsldsa i
yrkesinriktade eller forberedande utbildningar.** Samtidigt skenade arbetslosheten efter att den
globala finanskrisen 2007-2008 hade borjat paverka det svenska néringslivet (se diagram 3).

I och med att Sveriges utgifter for aktiva insatser minskade och att flera andra europeiska
linder satsade mer in tidigare niirmade vi oss det europeiska genomsnittet. Ar 2008 var de
arbetsmarknadspolitiska utgifterna i Sverige i medeltal knappt 0,2 procentenheter hogre én elva
europeiska lander, efter att ha varit hela 1,3 procentenheter hogre under 1980- och 1990-
talen.*> Under hela mandatperioden 2006-2010 1ag Sveriges utgifter for aktiva insatser under
genomsnittet for de fem jamforbara ldnderna i diagram 2a. Danmark har haft hogre utgifter 4n
Sverige under hela 2000-talet. Nederlanderna gick om Sverige for forsta gdngen ar 2003.
Belgien gjorde detsamma ar 2007.4¢ Som tidigare nimnts dr denna utveckling sérskilt
anmirkningsvird med tanke pé att Sverige i jamforelse med flertalet andra lander hade mycket
lag arbetsloshet under slutet av 1980-talet. Fran 1990-talskrisen och framat har Sverige
ddremot haft hogre arbetsldshet &n genomsnittet for de visteuropeiska linderna.*” Med andra
ord var behovet av aktiva insatser storre pa 2000-talet (nér utgifterna minskade) dn pa 1980-
talet (ndr utgifterna var hogst i OECD).

Under aren 2007 till 2010 finns i relativa tal en mindre 6kning av utgifter inom omradet
formedling*® (se diagram 4a). Forskare beddmer att det har att géra med regeringens satsning
pa jobbcoacher som antingen var anstéllda av Arbetsférmedlingen eller av privata leverantorer.
Jobbcoachernas uppdrag var att motivera och hjilpa arbetssdkande i deras anstrangningar att
soka ett arbete.* Utgifterna for denna kategori fortsatte att dka marginellt &ven in pa den
borgerliga regeringens andra mandatperiod 2010-2014, vilket kan ha att goéra med satsningen
pa privata etableringslotsar.>

Under mandatperioden 2006-2010 gjordes dven en del satsningar pa arbetsplatsforlagda
insatser. Forutom att infora sysselsattningsaktiviteten Fas 3 i den sé kallade Jobb- och
utvecklingsgarantin ar 2007,%! satsade regeringen pa nya former av subventionerade
anstéllningar, ddribland instegsjobb och nystartsjobb. Samtidigt avskaffades reformer som den
foregaende regeringen hade lanserat, sdsom plusjobb och friar. Inledningsvis minskade dock

4! Furdker & Blomsterberg (2009)
230 (2008)

* Dessutom gjordes stora forandringar som paverkade medlemsavgifterna till a-kassorna och facket, till exempel togs
avdragsritten for a-kasseavgiften och fackavgiften bort i skattedeklarationen och avgiften till a-kassorna hdjdes kraftigt
(fran i genomsnitt 99 kronor ar 2006 till 344 kronor ar 2007 (SO (2007))).

4 Arbetsformedlingen (2010)

4 Lindvall (2011)

4 Tbid

47 Lindvall (2010)

4 > abour market services” i OECD:s databas
4 Bengtsson & Berglund (2012)

50 Ett valfrihetssystem med huvudsakligen privata leverantdrer med syftet att bttre hjélpa nyanlinda in i det svenska
arbets- och samhéllslivet. Systemet infordes &r 2010 men avskaffades ar 2015 pa grund av stora kvalitetsproblem och
oegentligheter (se Riksrevisionen (2014) och Arbetsformedlingen (2015)).

51 Jobb- och utvecklingsgarantin ersatte aktivitetsgarantin ar 2007.
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utgifterna for anstdllningsstoden eftersom andra stdd nedprioriterades, exempelvis allmént och
sarskilt anstéllningsstod. Utgifterna tog fart igen ar 2009 och 6kade under perioden 2010-2014
(se diagram 4 och 5b), frimst eftersom nystartsjobben 6kade kraftigt i omfattning.>?

Négon motsvarande dkning av utgifter for anstdllningsstdd finns inte i de jamforbara ldnderna
Danmark, Finland, Nederlédnderna, Belgien och Frankrike. Sverige &r unikt nar det kommer till
dessa typer av insatser, och som visas i diagram 5b forstérktes skillnaden jdmfort med de andra
landerna kraftigt under 2010-talet Andra lander har i stéllet valt att frimst satsa pa
arbetsmarknadsutbildning, i synnerhet under finanskrisen. Fran diagrammet 5a gar att utldsa att
Sveriges utgifter for arbetsmarknadsutbildning ar betydligt ldgre 4n i jimforbara ldnder, en
skillnad som tog fart &r 2003. Nér det géller satsningar pé arbetsmarknadsutbildning ligger
Sverige lagt 1 jimforelse med EU-ldnder utanfor denna studie, och dven lander som Tyskland,
Irland, Spanien och Portugal har hunnit ikapp.

Diagram 5. Utgifter for a) arbetsmarknadsutbildning och b)
anstallningsstod, som andel av BNP i Sverige och fem jamférbara EU-
lander, 1985-2017

a) Arbetsmarknadsutbildning b) Anstallningsstod
1.0 Procent 1.0 Procent
0.8 0.8
0.6 0.6
) N -
0.0 0.0
1985 1989 1993 1997 2001 2005 2009 2013 2017 1985 1989 1993 1997 2001 2005 2009 2013 2017
Sverige Sverige
m— Fem jamforbara EU-lander m— Fem jamforbara EU-lander

Kalla: OECD och egna berakningar
*Ovagt genomsnitt av de fem jamférbara EU-landerna Danmark, Finland, Nederlanderna, Belgien och Frankrike

Arbetslosheten under mandatperioden 2010-2014 var inte lika hog som under krisaren 2008—
2009, men bet sig fast runt 8 procent, dels eftersom konjunkturen inte hade aterhédmtat sig fullt
ut (utan dippade igen 2012-2013), dels pa grund av en hog flyktinginvandring till Sverige, och
darmed ett hogt inflode av arbetslosa. Den forhallandevis hoga arbetsldsheten gjorde att
regeringen dkade utgifterna for matchning och arbetsmarknadsutbildning (se diagram 4a), dock
frimst for den forberedande utbildningen.* De 6kade utgifterna for
arbetsmarknadsutbildningen har minskat skillnaden jamfort med de andra jamforbara ldnderna
(se diagram 5a). Om man tar hénsyn till arbetsloshetsnivan ldg dock Sveriges utgifter pa en
fortsatt lag niva (se diagram 1b och 4b).

Nagra storre fordndringar i utgifterna for arbetsmarknadspolitiken syns inte efter
regeringsskiftet 2014, atminstone inte fram till ar 2017 som OECD-statistiken i skrivande stund

52 Nystartsjobben — en rittighetsbaserad subventionsform for alla arbetsgivare som uppfyller vissa krav, det vill siga en
stodform som godkanns utan en arbetsmarknadsprovning—omfattade mellan 40 000 och 45 000 personer under 2010—
2014.

53 Habibija & Lofgren (2019)
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stracker sig till (se diagram la). Utgifterna for bade aktiva insatser och inkomsttrygghet
minskade snarare i bérjan av mandatperioden.>*

Minskningen av utgifter for inkomsttrygghet i borjan av mandatperioden hinger samman med
att konjunkturen forbéttrats jimfort med mandatperioden fore, vilket innebér férre arbetslosa
att betala ut ersattning till (se diagram 2b). Under mandatperioden gjordes nigra mindre
andringar i regelverket for arbetsloshetsforsdkringen, bland annat hojdes taket i a-kassan ar
2015 (med hogsta dagpenning till 910 kr och grundbeloppet till 365 kr) och antalet karensdagar
andrades fran sju till sex ar 2018.

Att utgifter for aktiva insatser minskade i borjan av mandatperioden 2014-2015 beror sannolikt
pa att den socialdemokratiskt ledda regeringen gjorde en hel del omprioriteringar. Till exempel
avskaffades Fas 3 och etableringslotsarna samtidigt som mer strikta regler for nystartsjobb
infordes, vilket ledde till firre personer med nystartsjobb. Aven antalet deltagare i
arbetsmarknadsutbildning, sévil yrkesinriktad som forberedande, minskade trendmaissigt under
mandatperioden.>

I stéllet genomforde regeringen en ny satsning pa ett Kunskapslyft. Det har inneburit en
utbyggnad av antalet utbildningsplatser pé alla nivaer inom det reguljéra utbildningsvésendet.
Satsningen har dock inte kommit de arbetslosa till del i ndgon storre utstrackning. Det kan
forklaras av att regelverket kring studiefinansieringen inte har gjorts mer generdst. Forvisso
infordes ett sarskilt studiestartsstod ar 2017 pa cirka 9 000 kr/ménad under maximalt 50 veckor
for 1langtidsarbetslosa som uppfyller sérskilda krav. Uppfoljningar visar dock att satsningen har
gett fa utbildningsdeltagare, nirmare bestdmt 850 &r 2017 och 4 900 ar 2018, vilket ér
betydligt férre &n regeringen budgeterat for.>’

Regeringen genomforde en omfattande satsning pa flera nya anstillningsstod under
mandatperioden 2014-2018, sdsom traineejobb, extratjinster, moderna beredskapsjobb och
introduktionsjobb.>® Som alltid nir nya arbetsmarknadspolitiska insatser infors tar det tid innan
de far genomslag. Antalet personer med extratjénst tog fart forst under 2017 och nadde sin
toppnotering pa runt 20 000 personer under slutet av 2018. Under mandatperioden byggdes, pa
Arbetsformedlingens initiativ, aterigen en valfrihetstjanst inom arbetsmarknadspolitiken upp,
Stdd och Matchning,> som n&dde sin toppnotering under 2017 med omkring 25 000 deltagare.

Under 2017 lag Sveriges utgifter for inkomsttrygghet pa 0,53 procent av BNP - en historiskt
lag niva (se diagram la och 2b). Utgifterna for aktiv arbetsmarknadspolitik lag péd 1,25 procent
av BNP, en marginell 6kning jaimfort med aret innan (se diagram 1a och 2a). Virt att tilligga &r
att Sverige hade en hog flyktinginvandring, i synnerhet under 2014 och 2015. Detta gjorde att
inflddet till Arbetsformedlingen var stort, sdrskilt under 2016 och 2017. Detta dock parallellt
med en hogkonjunktur har gjort att manga har gatt fran arbetsloshet till arbete (arbetslosheten
minskade fran 7,9 procent ar 2014 till 6,7 procent ar 2017). Den fordandrade sammanséttningen
av arbetslosa, ddr fler har kort utbildning, begransade svenskkunskaper och svaga kontaktnit,
hade motiverat mer individanpassade insatser och ldngre utbildningar - och ddrmed hogre
utgifter inom arbetsmarknadspolitiken. Men ndgon utgiftsdkning syns inte (se diagram la). Nér
OECD:s statistik for 2018 publiceras kommer den troligtvis visa en marginell 6kning av

3% Den socialdemokratiskt ledda regeringen styrde ar 2015 med en alliansbudget.
55 Habibija & Lofgren (2019)
56 CSN (2019)

571 pressmeddelandet "Ett nytt rekryterande studiestartsstod” beriknar regeringen att studiestartsstodet kommer att
rekrytera 15-20 000 personer till studier per ar. Enbart 28 procent av de budgeterade medlen anvindes ar 2018.

58 Introduktionsjobb ir en sammanslagning av de fem anstillningsstdden sirskilt anstillningsstod, forstirkt sérskilt
anstéllningsstod, instegsjobb, traineejobb brist och traineejobb vilfird. Sammanslagningen tradde i kraft 1 maj 2018.

591 Stdd och matchning fir arbetsldsa, som anvisats av Arbetsformedlingen, vilja en privat leverantdr som erbjuder
matchnings- och végledningsinsatser och delta i dessa insatser under en begransad tid.
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utgifter for aktiva insatser, bland annat till foljd av att regeringen har satsat pé att fa till stand
fler extratjénster.

Inget skifte for arbetsmarknadspolitiken i sikte

Den nuvarande politikens inriktning tyder pa att ambitionsnivan i den aktiva
arbetsmarknadspolitiken kommer att falla ytterligare under mandatperioden 2018-2022. Enligt
budgetpropositionen for 2020 kommer kostnaderna for saval Arbetsformedlingens forvaltning
som arbetsmarknadspolitiska program och insatser minska kraftigt under 2020-2022 jamfort
med ar 2018 (se diagram 6). Detta trots att arbetsldsheten har borjat 6ka.

Arbetsformedlingens forvaltningsanslag innehaller kostnader for myndighetens lokaler och
personal, och dirmed dven for de interna formedlings- och viigledningsinsatserna. Aven
kostnader for arbetsmarknadspolitiska beddmningar och anvisning till insatser,
upphandlingsfunktioner och kontroll ingér i anslaget. Programanslaget innehaller kostnader for
olika typer av insatser som exempelvis arbetsmarknadsutbildning och subventionerade
anstéllningar (dock ej 16nebidrag for personer med funktionsnedséttning och réttighetsbaserade
stod sdsom nystartsjobb som finns i andra anslag).

Diagram 6. Utgiftsutveckling pa tva arbetsmarknadspolitiska anslag
2018-2022

Miljoner kronor

14,000

12,000

1:3 Kostnader for
10,000 arbetsmarknadspolitiska
program och insatser

8,000

B 1:1 Arbetsférmedlingens
forvalningskostnader
6,000
4,000
2,000
0

Utfall 2018 Budget 2019 Forslag 2020 Beraknat 2021Beraknat 2022

Kalla: Regeringens budgetproposition fér 2020

Moderaternas och Kristdemokraternas budgetmotion f6r 2019, som fick mer stdd i riksdagen
an overgangsregeringens budgetproposition, innebar kraftiga nedskirningar i
arbetsmarknadspolitiken. Den socialdemokratiskt ledda regeringen och samarbetspartierna
Centerpartiet och Liberalerna underlét att aterstilla resurserna i vardndringsbudgeten 2019,
dven om marginella anslagsjusteringar och tillskott har gjorts under &ret.®® Resultaten blev att
Arbetsformedlingen fick sédga upp flera tusen medarbetare och ldgga ner manga kontor over
landet. Osdkerheten om framtiden har gjort att manga anstéllda som inte blev uppsagda
sjdlvmant har slutat pd myndigheten. Under 2019 bedémdes antalet anstéillda pa

© Budgetpropositionen for 2020 innebir vissa dkade anslag jimfort med 2019. Extratjinster och introduktionsjobb far
ca 430 miljoner kronor i 6kade anslag och arbetsmarknadsutbildningen fér ca 280 miljoner kronor. Inga forandringar
gors 1 forvaltningsanslaget. Under slutet av 2019 fattade regeringen beslut om att mojliggora for Arbetsformedlingen
att anvénda anslagssparande fran 2019 om uppskattningsvis 330 miljoner kronor for aktivitetsstod och 570 miljoner
kronor for arbetsmarknadspolitiska program och insatser under 2020 (se Regeringen (2019b)).
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Arbetsformedlingen minska med 30 procent. Myndigheten har under aret prioriterat uppgifter
som styrs av lagar och forordningar, som beslut om deltagande i garantier.

Beslut om insatser har fétt sta tillbaka. Antalet deltagare i princip i samtliga insatser har
minskat under 2019.%' Antalet deltagare i arbetsmarknadsutbildning har fallit drastiskt till drygt
4 000 deltagare i slutet av &ret, vilket dr den ldgsta nivén sedan 1950-talet.®? Likasa har antalet
personer i forberedande insatser, praktik och subventionerade anstéllningar, sdsom
extratjdnster, minskat kraftigt.

Osidkerheten inom Arbetsformedlingen har forstéirkts till f6ljd av att den uppgorelse
(Januariavtalet) mellan regeringspartierna och samarbetsparterna, som ligger till grund for
regeringsbildningen, innehaller forslag om att reformera myndigheten redan fram till ar 2021.
Enligt 6verenskommelsen ska Arbetsformedlingen ha myndighetsansvaret for
arbetsmarknadspolitiken men vara fokuserad pd myndighetsansvar i form av kontroll av
arbetssokande och av fristdende aktdrer, arbetsmarknadspolitisk beddmning, digital
infrastruktur och statistik och analys. Sjilva utférandet av matchande och rustande insatser ska
skotas av fristdende aktorer, enligt ett nytt system baserad pé lagen om valfrihetssystem,
LOV.% Regeringen och samarbetspartierna har dock nyligen kommer éverens om att
reformeringen inte ska vila pA LOV utan ”den eller de upphandlingsformer som ar mest
dndamalsenlig for respektive tjinst™,%* efter flera oppositionspartiers hot om
misstroendeforklaring mot arbetsmarknadsministern. Samtidigt togs beslut om att forldnga
reformeringens tidsplan med ett &r. Trots de mildrande justeringarna innebér reformen
omfattande fordndringar av organiseringen av den svenska arbetsmarknadspolitiken som
troligtvis kommer bli kostnadsdrivande, inte minst eftersom kontrollsystem behdver byggas
upp. Vilka konsekvenserna blir aterstér att se.

Uppgorelsen mellan partierna innebér dven drastiska fordndringar nér det géller
inkomsttryggheten. Partierna dr 6verens om att arbetsloshetsforsakringen ska 6ppnas upp for
fler men att erséttningen ska trappas ned och fasas ut i takt med arbetsloshetens ldngd. En
statlig utredning fick redan i borjan av 2018 i uppdrag att se 6ver arbetsloshetsforsakringen. 1
direktiven framgar att fler ska omfattas av den nya forsékringen samtidigt som de forslag som
ldmnas ska vara budgetneutrala.®> Genom Januariavtalets utlovade nedtrappning och utfasning
under arbetsldshetstiden, som ska snabbutredas genom ett tillaggsdirektiv till utredningen, har
inriktningen skérpts ytterligare. Allt tyder pa att inkomstskyddet i arbetsloshetsforsakringen
kommer att forsvagas.

Av allt att doma kommer mandatperioden 2018-2022 innebéra en period med fortsatt laga
ambitioner for den aktiva arbetsmarknadspolitiken med férre arbetsldsa som tar del av rustande
och kompetenshéjande insatser. Betoningen tycks fortsatt vara pa defensiva
aktiveringsatgérder for att hoja sokintensiteten och dka arbetskraftsutbudet. Det véntar en tid
med privatiseringar, offentliga besparingar och storre tonvikt vid personligt ansvar och
skyldigheter. Till skillnad fran borjan av 1990-talet genomfors politiken av en
socialdemokratiskt ledd regering.

1 Arbetsformedlingens verksamhetsstatistik
2 Habibija & Lofgren (2019)

3 Sakpolitisk dverenskommelse mellan Socialdemokraterna, Centerpartiet, Liberalerna och Miljdpartiet de gréna fran
2019-01-11, dven kallad Januariavtalet.

% Regeringen (2019a)
 Regeringen (2018)
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