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Anders Lindbom 

Den svenska valrårdsstaten under 1990-talet. 

Vad kan Danmark låra av de svenska 

erfarenheterna? 

I huvudsak ar den svenska vlilfardsslaten sig lik fastan reformer har gjorts på marginalen. På 
två områden genomfordes strukturella reformer: ålderspensionema och bostadpolitiken. Den 
svenska arbetsmarknadspolitiken formådde inte hålla arbetslosheten nere under recessionen 
vid 1990-talets borjan. men de senaste åren har en kraftig sysselslittningsokning kommit till 
stånd. De danska arbetsmarknadsreformema ar inte så omfattande som ofta påstås, varfor det 
knappast ar reformema som lir den avgorande forklaringen till den sjunkande arbetslosheten. 
Arbetsmarknadspolitik lir inget undermedet mut arbetsloshet - konjunktursvlingningar har 
fortsat! betydelse - men det finns indikationer på alt arbetsmarknadspolitik på marginalen kan 
ha en bet ydelse for alt minska den strukturella arbetsloshelen. 

Den har artikeln beskriver den svenska valfårdsstatens oden och aventyr under 
1990-talet och analyserar vi Ika lardomar Danmark kan dra av dessa. Forst i artikeln 
beskriver jag oversiktligt den svenska svenska valfårdsstaten i allmanhet, hur dess 
struktur har forandrats och vilka effekter de genomforda besparingama har haft. 
Darefter går jag ganska kort igenom två politikornråden dar storre reformer har 
genomforts. Forst diskuteras den svenska pensionsreformen som ar en intematio­
nellt sett mycket uppmarksammad framgång. Damast behandlas ett mindre upp­
marksammat politikområde - bostadspolitiken - som, sett utifrån ett nedskar­
ningsperspektiv, ar en stor framgång, men dar effektema på byggande och svaga 
gruppers bostadskostnader varit olyckliga. Storst intresse for Danmark har nog 
den svenska arbetsmarknadspolitiken och darfor agnas huvuddelen av artikeln åt 
denna. Svensk arbetsmarknadspolitik ansågs lange vara en model! for andra lander 
att folja, men den fick stora problem på 1990-talet. På delta politikområde 
genomfordes inga egentliga reformer i Sverige, till skillnad från i Danmark. Jag 
argumenterar for au de danska reformema från 1993 och framåt i hog grad har 
forsokt att imitera den svenska politiken. Det havdas ofta att de danska reformema 
har sedan givit upphov til! det danska "sysselsattningsmiraklet". De två liindemas 
erfarenheter mojliggor en analys av den aktiva arbetsmarknadspolitikens 
mojligheter och begransningar. 

Svenska valfårdsstatsrefonner på 1990-talet - en oversikt 
Den svenska valfårdsstaten fick stora ekonomiska problem under det tidiga 1990-
talet. Den totala arbetslosheten (oppet arbetslosa + arbetslosa i arbetsmarknads­
politiska åtgarder) steg från 2,1 procent 1990 till 12,5 procent 1993 och BNP 
minskade 1991-93. Som ett resultat av dessa forandringar så minskade statens 
skatteintakter och statens utgifter okades. På bara fyra år gick darfor Sverige från 
att ha varit det land som hade hogst budgetoverskott i OECD tilt alt vara det land 

53 



som hade sttirst budgetunderskott. År 1993 motsvarade budgetunderskottet 14 
procent av BNP. År 1998 och darefter har staten dock åter uppvisat budgettiver­
skott. 

Man kan med fog stalla frågan hur omsvangningen varit mtijlig. Svaret ar 
åtminstone inte alt valfårdsstaten har nedmonterats. Inom socialforsakringarna 
har en forandring agt rum som har gjort systemen lite mindre generosa och lite 
mindre dekommodifierande. Men enligt mina berakningar ar dessa strukturfi:irand­
ringar inte sttirre an, alt Sverige - malt enligt Esping-Andersens valfårdstypologi 
- 1998 får samma varde som Danmark hade 1980. Danmark var då nast mest
"socialdemokratiskt" av de arton OECD-lander som ingick i studien. De svenska
socialforsakringamas generositet ar också genomsnittligt lika htig som den var
J 980. Sko la, vård eller omsorg har inte heller nedmonterats. Antal et anstallda i
dessa sektorer ar ovanligt htigt i Sverige (och Skandinavien) vid en intemationell
jamforelse (Lindhorn, 2001a).

Om den svenska vfilfårdsstaten inte blivit nedmonterad under 1990-talet, vad 
kan då forklara den snabba forbattringen av de statliga finansema sedan krisen i 
btirjan på decenniet? Fastan de totala offentliga utgiftema var nio procent hogre 
1996 och 1990 (Nationalrakenskapema, 1998; egen berakning) har nedskamingar 
implementerats. Men skatter htijdes också. Normen var att besparingar och skatte­
htijningar vardera skulle svara for halften av forandringen av budgetsaldot. 
Riksdagen hojde således skatter med mer lin 50 miljarder kronor (Ringholm, 1999). 
Politiska åtgarder som dessa svarar for ca 2/3 av statsbudgetens forandring (Lind­
beck, 1997: 68). Resten ar till en stor del effekten av att den svenska industrins 
konkurrensformåga lyftes av deprecieringen av kronan och att rlintenivån sjtink. 
Det forra hojer aktivitetsnivån i samhallet medan det senare sanker kostnaden for 
offentlig belåning. 

Sammanfattningsvis vi sar det svenska falle! att den socialdemokratiska valfårds­
staten gor statsbudgeten mycket kanslig for foriindringar i konjunkturen. Delta ar 
vart att ha i åtanke nu nar varldsekonomin åter ser ut att drabbas av en lågkon­
junktur. De senaste knappa årtiondets goda ekonomiska forutslittningar har gjort 
statsbudgetama i liinder som Sverige och Danmark relativt starka, men denna si­
tuation kan alltså mycket snabbt forandras. Således kan Danmark ha en del att 
lara av hur Sverige hanterade sin 1990-talskris, både i termer av positiva lardomar 
som manar till efterftiljelse och negativa erfarenheler som man kan forstika undvika. 

Besparingarna har huvudsakligen genomforts dekrementellt, det vill saga efter 
osthyvelsprincipen snarare an i form av tydligare prioriteringar mellan olika viilfårds­
områden. Vilka har då varit 1990-talets "forlorare" i Sverige? Det nyligen genom­
forda "Viilfårdsbokslutet" har systematiskt gått i genom utfallet av valfårdspolitiken 
i Sverige. Resultatet ar alt ensamstående mtidrar, invandrare, unga samt bamfamiljer 
ar de grupper som har drabbals varst (SOU 200 I :79). Mot bakgrund av hur nedskiir­
ningama genomforts, ar detta inte sarskilt forvånande. Dekrementella nedskiirningar 
slår sarskilt hårt mot dem som får bidrag från flera olika system och om de också 
utnyttjar valfårdsstjanster med brukaravgifter. Att ensamma mtidrar och bamfamiljer 
drabbas ar darmed niistan givet. Ftirutom att de drabbas av samma besparingar 
som de flesta andra i givna situationer av arbetsltishet och sjukdom, så slår siinkta 
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barnbidrag, sankt erslittningsnivå i forlildraforslikringen, hojda brukaravgifter i 
barnomsorgen och okade bostadskostnader (som inte kompenserats genom okade 
bostadsbidrag) extra hårt mot dessa grupper. 

De - sårskilt de ensamstående modrama - har vidare i mindre utstrlickning an 
andra grupper kunnat ta del av de okade reallonerna. Reallonema for de svenska 
lontagama har namligen stigit mer lin på många årtionden. Men grupper med svag 
anknytning till arbetsmarknaden - framst unga och invandrare, vilka i betydligt 
hogre grad lin andra grupper drabbats av arbetsloshet - har inte kunnat ta del av 
denna utveckling. Barnfamiljer har också tagit del i mindre utstrlickning lin andra 
genom att forlildraledighet och/eller deltidsarbete lir vanligt forekornmande inom 
denna grupp. Pensionlirema har dock klarat sig forhållandevis gott genom att inga 
storre ingrepp har gjorts i pensionssystemet på kort sikt. 

Besparingar enligt osthyvelsprincipen slår alltså extra hårt mot vissa grupper, 
trots att de vid forsta anblicken lir "rlittvisa'' genom att de flesta vlilfårdsprogram 
genomgår nedskamingar av någorlunda samma omfattning. Frånvaro av protester 
betyder inte nodvandigtvis att besparingar har rimliga effekter. Detta accentueras 
i an hogre grad av de blame-avoidance strategier som anvants och som yttrat sig, 
alt bidragsbelopp inte har rliknats upp med inflationen/loneutvecklingen eller i att 
besparingar gjorts på områden dlir foljderna inte kan konstateras omedelbart utan 
fors! på sikt (se vidare Lindbom, 2001b). 

Pensionsrefomzen 
Åven om den huvudsakliga bilden av den svenska vlilfårdsstaten alltså således ar 
en av en forvånansvart hog stabilitet så har några storre strukturreformer 
genomforts. Det svenska pensionssystemet har genomgått en kraftig struktur­
forandring (Lindbom, 2001c). Under 1990-talet arbetade de borgerliga partiema 
och socialdemokraterna gemensamt fram en pensionsreform. Detta lir mycket 
anmlirkningsvlirt mot bakgrund av tidigare beslut på området. ATP-striden på 
femtiotalet var en av de storsta politiska konfliktema i Sverige under 1900-talet. 
De relativt långvariga perioder med låg ekonomisk tilvlixt som Sverige haft sedan 
1970-talets mitt hade emellertid uppenbarat att det gamla pensionssystemet måste 
goras foljsamt gentemot den ekonomiska tillvaxten - annars skulle det riskera alt 
kollapsa. Principen for det nya systemet ar att varje generation bor betala till sy­
stemet i forhållande till vad den forvantas få tillbaka. Detta har foranlett en overgång 
från en forhandsbestlimd ersiittningsnivå (defined benefits) till ett system med 
forhandsbestamd avgiftsnivå (defined contributions). Till skillnad från tidigare ar 
nivån på framtidens pensioner darfor oklar den beror på den ekonomiska 
utvecklingen och utvecklingen av medellivsliingden. Vidare forstarktes kopplingen 
mellan vad en individ betalar i pensionsavgifter och vad denne får i framtida pen­
sion genom inforandet av den så kallade livsinkomstprincipen. 

En forandring av speciellt intresse for Danmark ar omvandlingen av folkpen­
sionen, som i vissa avseenden lir parallell till den danska utved;Jingen. I framtiden 
ges grundpension endast till dem, vars ATP inte når upp till en miniminivå. Jngen 
politisk konflikt rådde kring forandringen som ansågs vara av en teknisk karaktar. 
Forandringen har for den enskilde inte någon negativ effekt, om något har nivån 
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for de samst stallda pensionarerna hojts (Palme och Wennemo, 1997: 21 ). Många 
forskare menar dock alt forandringen har en principiell karaktar genom att univer­
salismen ar liigre i det nya systemet lin i det gamla. En hypotes ar darfor att medel­
klassen på sikt forlorar intresset for att vardeslikra nivån på grundpensionen efter­
som den inte får någon sådan pension. Samtidigt skall påpekas att denna forandring 
var på gång också med ett oforandrat pensionssystem. I takt med den ekonomiska 
utvecklingen hade folkpensionens relativa varde minskat, vilket har lett till inforan­
det av ett behovsprovat tillskott som 2001 kan motsvara 37 procent av en pensionar 
utan ATP:s totala pension och som med sakerhet hade okat i framtiden. 

Det framtida svenska pensionssystemet ar i många avseenden en vidareutveck­
ling av ATP. Det ar fortsatt obligatoriskt, administrerat av staten och ger en inkomst­
relaterad ersattning (upp till ett "tak"). Diirmed tranger det fortsatt ut en stor del 
av det privata pensionssparande som annars formodligen skulle komma till stånd 
(jfr Danmarks avtalspensioner). Emellertid har något nytt inforts i det nya pensions­
systemet: den så kallade premiereserven som ar individuel), fonderad men obligato­
risk. I den intemationella litteraturen brukar denna typ av forandring, från ett pay­
as-you-go system mol ett fonderat pensionssystem, sagas vara niirmast omojlig, 
men inte desto mindre har den genomforts i Sverige. Problemet ar att de existerande 
pensionsåtagandena måste respekteras, allt annat ar politiskt sjalvmord. Diirmed 
måste pensionsavgiftema huvudsakligen anvandas till att tlicka de lopande utgif­
tema i systemet. Man kan hoja avgifterna och diirmed skapa ett utrymme for en 
premiereserv, men detta betyder att en generation får betala två gånger. I Sverige 
fanns emellertid AP-fonderna1 och dessa kunde anvandas till att delvis finansiera 
overgången. I dag avslitts 2,5 procentenheter av de totalt 18,5 procent av lone­
summan till premiereserven. 

Bostadspolitiken 
Också den svenska bostadspolitiken har genomgått en dramatisk forandring dar 
tidigare årliga nettosubventioner av byggande och boendekonsumtion på ca 30 
miljarder kronor årligen har forvandlats till en mjolkko for staten som ger netto­
intlikter på ca 30 miljarder kronor per år (Lindbom, 2001b). Det ar framfor allt 
sti.idet till bostadsbyggande som har sankts dramatiskt. Dessa utgifter har minskat 
från 32 miljarder kronor per år 1992/93 till sju miljarder kronor år 1999. 

Den borgerliga regeringen, som tilltrlidde 1991, hade en ovanligt tydlig reform­
vilja på det bostadspolitiska området. Bland det førsta man gjorde efter maktøver­
tagandet var alt liigga ned bostadsdepartementet (jfr den danska VK-regeringen). 
Liberala tankesmedjor hade utarbetat långtgående forslag om alt låta marknads­
ekonomiska principer slå igenom också inom vad de såg som det mest utpraglade 
exemplet på planekonomi i Sverige. Det skulle slinkas subventioner, avregleras 
och sarintressenas betydelse skulle minskas. Många av dessa forslag genomfordes 
också, bland annal slinktes stodet till byggande dramatiskt. Men i en fråga vågade 
man ej driva sin politik: man kom aldrig med något egentligt forslag om att infora 
marknadshyror. 

Socialdemokratema motsatte sig i opposition de flesta av reformerna. men val 
i regeringsstallning kom budgetsaneringen hogst på dagordningen. Som resultat 
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av de borgerliga refonnema minskade utgiftema med 15 miljarder kronor per år 
mellan 1994 och 1998. Men isttillet for att kompensera de svagaste gruppema på 
bostadsmarknaden for de starkt okade bostadskostnadema siinkte socialdemo­
kratema istiillet bostadsbidragen. Vidare har intiikterna från beskattningen av 
bostadsmarknaden okat kraftigt under socialdemokratemas tid vid makten. Detta 
ar siirskilt anmlirkningsvlirt mot bakgrund av alt de nyliberala tankesmedjoma 
hade tankt hoja bostadsbidragen och forstås siinka skattema. 

Det iir mycket svårt att forestiilla sig alt dessa forlindringar hade kunnat 
genomforas om det inte hade varit for au bostadspolitiken skiljer sig från andra 
delar av viilfårdsstaten i vissa avseenden. Den lir synnerligen tekniskt komplex 
och det ar svårt for vanliga miinniskor att se sambanden mellan de politiska besluten 
och okade bostadskostnader. Vidare får delar av besluten synbara effekter fors! på 
sikt. Minskade subventioner till bostadsbyggande påverkar på kort sikt miingden 
tillgiingliga bostlider bara på marginalen. Effekterna av reformerna har varit 
omfattande. Bostadskostnaderna har okat dramatiskt for det flesta hushållen, 
slirskilt for ensamstående fortildrar och ensamstående låginkomsttagare. 2 

Nybyggnationen har vidare minskat kraftigt och vi har en betydande bostadsbrist 
i tillviixtortema och framfor allt i Stockholm. 

De bostadspolitiska refonnema under 1990-talet kan beskrivas som omfattande, 
men på sitt slitt lindå halvdana. Marknadsliberala refonner som minskade subven­
tioner och avregleringar kom att kombineras med kraftigt hojd skattebelastning 
och kvarstående hyresreglering. Resultatet ar en bostadspolitik som inte hiinger 
ihop. Bruksvlirdessystemets syfte ar till exempel alt vid bostadsbrist hålla nere 
hyroma jiimfort med marknadspriser. I marknadstermer innebar detta dock att 
efterfrågan på bostiider overdrivs, eftersom konsumenternas efterfrågan lir en 
återspegling av ett artificiellt lågt pris. Samtidigt minskar incitamenten alt bygga 
til! marknadskostnad eftersom hyroma och diirmed fastighetsligarens framtida vinst 
hålls nere. Resultatet blir enonna bostadskoer om inte byggsubventioner anvlinds. 
Den svenska bostadspolitiken står i dag vid en skiljevlig: antingen viiljer man att 
fullfolja omvandlingen av bostadspolitiken i marknadsliberal riktning och alt ta 
bort stora delar av bruksvlirdesregleringen, eller så måste staten återinfora. delar 
av subventionema av bostadsbyggandet (Lindbom och Turner, 2001 ). 

Danska llirdomar av de svenska erfarenhetema av reformer på de två vlilfårds­
områdena galler frtimst effektema av olika beslutsprocesser. Den breda overens­
kommeisen om partisystemet har skapat ett sammanhangande system som i alla 
fall i dagslaget ser ut att kunna vara ganska stabilt framover. Bostadspolitikens 
mer konfliktorienterade beslutsprocess gav upphov till sekvensiella beslut och ett 
system som i alla fall i dagsltiget inte htinger samman. 

Den svenska arbetsmarknadspolitikens historiska framvaxt 
Den vlilfårdssektor som ar intressantast att diskutera vid en jlimforelse mellan 
Danmark och Sverige under 1990-talet ar utan tvekan arbetsmarknadspolitiken. 
Den svenska arbetsmarknaden framstod stirskilt under 1970- och 1980-talen som 
osedvanligt val fungerande. Arbetslosheten låg i Sverige på kring två procent medan 
den i andra OECD-lander inte slillan låg på kring tio procent. Delta forhållande 
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tillskrevs ofta den svenska aktiva arbetsmarknadspolitiken, som kanske var den 
del av den svenska "modellen;

, 
som ronte storst intemationellt intresse. 

Tabel/ 1. Arbetsloshet som procent av den totala arbetskraften, femårsgenomsnitt 

OECD 

Sverige 

1965-69 

2,4 

1,6 

Kalla: Rothstein (I 996: 75, tabe li 3 ). 

1970-74 

2,8 

1,8 

1975-79 

5,2 

1,9 

1980-84 

7,8 

2,9 

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken har en lång historia. Redan under forsta 
varldskriget infordes en form av statligt finansierad sysselsiittning genom de så 
kallade nodhjiilpsarbetena. Dfuigenom testades den arbetslos�s arbetsvilja samt 
gavs en forsorjning, men ersattningen till deltagarna var låg. Ar 1933 kom dock 
deltagande i beredskapsarbete att ersattas med marknadsloner. Så småningom kom 
den aktiva arbetsmarknadspolitiken, tillsammans med en restriktiv finanspolitik 
och en solidarisk lonepolitik, att bli en del av den så kallade Rehn-Meidnermodellen 
som var den svenska arbetarrorelsens ekonomiska ledstjiirna under lång tid. 
Arbetsmarknadspolitiken fick darmed en central roll i den ekonomiska politiken. 
Den skulle namligen beklimpa den arbetsloshet som uppstår som konsekvens av 
dels den restriktiva finanspolitiken som håller nere den allmanna nivån på efter­
frågan och dels den solidariska lonepolitiken som håller Ionen uppe for arbetare i 
lågproduktiva foretag och branscher och diirmed tvingar fram en ekonomisk ratio­
nalisering. Arbetsmarknadspolitiken skulle medverka till att flytta arbetare från 
de foretag och branscher som inte klarade omvandlingstrycket till expansiva foretag, 
branscher och regioner. 

Arbetsmarknadspolitiken har två beståndsdelar: 1) den passiva arbetsmark­
nadspolitiken som ger ekonomisk ersattning till de arbetslosa och 2) den aktiva 
arbetsmarknadspolitiken, som ger utbildning eller tillfålligt arbete till de arbetslosa. 

Den passiva arbetsmark11ad.1politiken 
Den svenska arbetsloshetsersattningens nivå har vid internationell jamforelse 
historisk! varit ganska generos. En genomsnittlig industriarbetares faktiska 
ersattningsnivå efter skatt har sedan 1960 vanligen legat på drygt 70 procent, en 
nivå som lir ganska jamforbar med Danmarks, men som också lir något hogre an 
andra OECD-lander (Carroll, 1999: 140f.). Betriiffande den maximala liingden 
for hur lange ersattningen kunde utgå, utgick den danska forsakringen i princip i 
obegransad tid, vilket i intemationell jamforelse forstås var mycket generost, medan 
den svenska utgick i 60 veckor vilket nastan motsvarade den genomsnittliga nivån 
for OECD-landema (Carroll, 1999: 34). 

Men ovanstående lir bara några yttre formella regleringar angående arbetslos­
hetsforslikringen. En annan fråga ar vilka krav som stallts på den arbetsloses bete-
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ende for att ersiittning skall utgå. En forsta iakttagelse lir då for Sveriges del alt 
Esping-Andersens ( 1990) karakterisering av den socialdemokratiska valfårds­
statsregimen som dekommodifierande passar ganska dåligt som beskrivning av 
svensk arbetsmarknadspolitik. Tvartom har politikens grundliiggande målsattning 
varit alt få så många som mojligt att ta ett forvlirvsarbete. alltså en slags hyper­
kommodifiering snarare an en dekommodifiering. 

Som jag tidigare sagt så blev den svenska arbetsmarknadspolitiken en viktig 
del i den allmanna ekonomiska politiken genom den så kallade Rehn-Meidner­
modellen. Detta forutsatte en hbg grad av anpassningsformåga och omstållnings­
beredskap hos den arbetssbkande. Bertil Olsson. legendarisk tidigare general­
direktor for Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS), vande sig diirfor mol en trygg­
hetsfilosofi som innebiir "garanti for arbete på den ort i vilken man bor, helst i 
samma yrke och om mojligt på samma arbetsplats som man vant sig vid" (citat 
från Furåker, 1976: 111 ). Det var istiillet arbetsformedlingens uppgift att peka på 
alternativ som all flytta eller genomgå omskolning eller måhanda bådadera, och 
om den arbetssokande inte accepterade något av detta så riskerade denne att stå 
utan forsorjning (Furåker, 1976: 112). Klienter som mottog arbetsloshetsersattning 
skulle vidare dagligen besoka arbetsformedlingen. Från och med 1967 blev fre­
kvensen faststalld individuellt. men med en minimigrans på var fjlirde vecka (Jen­
sen. 1990: 51-53). 

Det ar således tydligt au den arbetssokande, for att vara beriittigad till arbets­
loshetserslittning var tvungen att uppfylla ett antal plikter vilkas innebord var att 
undersoka huruvida denne var aktivt arbetssokande. Delta galler också under 1990-
talet. Det ar emellertid svårt att saga hur betydelsefull mojligen att avstiinga någon 
från a-kassa anvands i praktiken. Existerande forskning tyder dock på au de flesta 
arbetsformedlare skulle anmiila en person som vid upprepade tillfållen avbbjer 
anvisning om Himpligt arbete (Regner, 2000: 92). 

Det mest karakteristiska for svensk arbetsmarknadspolitik var dock inte hur 
den passiva arbetsmarknadspolitiken bedrevs, utan att den i forhållande till den 
aktiva arbetsmarknadspolitiken hade en så pass begransad betydelse. Detta fram­
trader till exempel tydligt av att år 1988 var utgiftema for aktiv arbetsmarknads­
politik i Sverige dubbelt så hbga som utgiftema for den passiva politiken. Samma 
år var i Danmark utgiftema på aktiv politik en fjlirdedel av utgiftema for den 
passiva politiken (Torfing, 1999: 13 ). 

Den aktim arbetsmarknadspolitiken 
Det forsta centrala forvaltningsorganet for bedrivande av en aktiv arbetsmarknads­
politik var Arbetsloshetskommissionen (AK) som etablerades som ett råd2,ivande 
organ 1914, men som under 1920-talet fick verkstiillande uppgifter. Ar I 940 
upprattades dock Arbetsmarknadskommissionen som senare kom att få namnet 
Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS). AMS fick en organisering som var skraddar­
sydd efter den uppgift som statsmakten givit verket (Rothstein, 1996: kapitel 6). 
Svenska ambetsverk (styrelser) har i utgångsliiget en relativt stor autonomi i 
forhållande till regeringen, eftersom Sverige inte har ministerstyre utan sjalvstan­
diga limbetsverk (jfr Lindbom 1997; Lindbom. Wockelberg och Hammargren: 
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2001). Men nar AMS upprattades så gavs det, med hanvisning till att arbets­
marknadens snabba forandringar forutsatter initiativformåga och handlingskraft 
hos den ansvariga myndigheten, ett annu sti.irre oberoende visavi regeringen an 
vad andra myndigheter har. AMS skulle inte bara invanta att arbetsloshet uppstod 
utan antecipera en sådan utveckling och efter basta formåga forsoka forebygga 
denna. Åmbetsverkets uppgifter var av allt annal an rutinkaraktar och darfor skulle 
det inte heller vara bundet av precisa regler. Det skulle agera utifrån en substansiell 
målrationalitet snarare an en Weberiansk formen rationalitet. Den intema stymingen 
inom AMS hade samma karaktar. Ledningen for verket utovade sallan explicit 
formell kontroll over sina mellanchefer. Målen for verksamheten hade utvecklats 
over tid och etablerats i organisationen genom informella kontakter. Rothstein 
havdar att mycket tyder på att personalen hade intemaliserat arbetsmarknads­
politikens mål i en sådan grad att formell styming inte var nodviindig. AMS var 
som organisation styrd av en ideologi snarare an formella regler. 

En tydlig indikator på betydeisen av delta ar de former for rekrytering av per­
sonal som anvandes. Medan rekryteringen till andra ambetsverk avgjordes av de 
sokandes formella meriter så fick AMS andra mojligheter. De sokandes person­
liga karakteristika, deras praktiska kannedom om arbetslivet och deras kontakter 
med arbetsmarknadens organisationer skulle ha sti.irre yikt an formen utbildning. 
Resultatet var att de anstallda i stor utstrackning kom att hamtas från LO. Chefs­
poster fylldes sedan nastan uteslutande via intern rekrytering. Internutbildning 
var mycket central for organisationen. Forutom att ge kannedom om administrativa 
teknikaliteter så fick aspiranterna har ideologisk utbildning om Rehn-Meidner 
modellen. Sammanfattningsvis var rekryteringspolicyn skapad for att garantera 
personalens ideologiska stod for arbetsmarknadspolitikens mål. 

En annan motivering av denna ovanliga rekryteringspolicy var behovet av att 
legitimera organisationens beslut. AMS arbetsuppgifter var kansliga dels darfor 
att organisationen intervenerade på arbetsmarknaden dar landets två starkaste 
intresseorganisationer fanns, dels darfor att den enskilde klientens tilltro till besluten 
ar mycket viktig for deras genomslagskraft. Betydeisen av att skapa sådan legitimitet 
var extra stor eftersom frånvaron av precisa regler annars riskerar att ge en bild av 
villkorlighet. AMS och dess personal hade en betydande frihet att sjalv bestamma 
anvandandet av medet for att nå de uppsatta målen. Baksidan av denna skons­
massighet ar alt individer eller lokala myndigheler inte hade några storre mojligheter 
att overklaga besluten. De fattade besluten måste i frånvaro av en sådan formell 
legitimitet istallet legitimeras av en tilltro till den eller dem som har fattat beslutet, 
bland annal genom att arbetsmarknadens parter representerades i verkets styrelse. 

Arbetsmarknadspolitik under 1990-talet 
Under efterkrigstiden var alltså den svenska arbetsmarknadspolitiken en inter­
nationellt sett beundrad framgångshistoria. Vid 1990-talets borjan drabbades dock 
plotsligt Sverige for forsta gången sedan andra varldskriget av massarbetsloshet. 
Massarbetsloshet hade då redan varit verklighet i 15-20 år i Danmark, som under 
en lång period framstod som den socialdemokratiska modellens svarta får på arbets­
loshetens område. Efter en serie reformer av arbetsmarknadspolitiken i 1990-talets 
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btirjan har dock plotsligt den danska arbetslosheten sjunkit kraftigt i slutet av 
1990-talet. Plotsligt talas det om ett "danskt mirakel" och utllindska observatorer 
strommar till landet. I det foljande analyseras de två llindemas arbetsmarknads­
politik och vilken betydelse den har haft for utvecklingen under de senaste åren. 

Svensk arbetsmarknadspolitik 
Nar grunddragen i den svenska arbetsmarknadspolitiken utformades var arbets­
losheten låg, vanligen låg den på knappt två procent. Under 1990-talet har situa­
tionen varit vlisentligt annorlunda. Mellan åren 1990 och 1993 forsvann ungefår 
en halv miljon arbetstillfållen eller 12 procent av sysselsiittningen. AMS skulle nu 
for forsta gången hantera massarbetsloshet. 

Insatsema kom diirfor att priiglas mer av kvantitet lin kvalitet for att forhindra 
att mlinniskor slogs ut och permanent tvingades llimna arbetskraften. Volymmålet 
for de arbetsmarknadspolitiska åtglirdema prliglade politiken fram till år 1999. 
Delta var ett avsteg från den traditionella arbetsmarknadspolitiska prioriteringen 
av platstillsattningar, insatser for all motverka flaskhalsar och insatser for dem 
som har det allra svårast att få ett arbete. 

I och med att kvantitet kom alt gå fore kvalitet forsiimrades också det tidigare 
goda rykte som arbetsmarknadspolitiken haft. Många arbetslosa hamnade i en 
rundgång mellan arbetsloshet och åtglirder. Åtglirdema ledde inte i samma omfatt­
ning som tidigare till arbete och de upplevdes dlirfor i okad utstrlickning som 
meningslosa. Andelen i arbete sex månader efter yrkesimiktad arbetsmarknads­
utbildning minskade till exempel från 74 procent år 1989 till som lligst 25 procent 
år 1993 (Prop. 1999/2000:98: 15). Den stora belastningen på arbetsformedlingama 
gjorde att formedlama kunde ligna allt mindre tid åt varje enskild sokande, trots 
kraftigt okade personalresurser. 

Effektiviteten i arbetsmarknadspolitiken lir naturligt nog lagre då det lir låg 
efterfrågan och få lediga arbeten. Samtidigt lir det sannolikt att arbetsmarknads­
politiken har bidragit till att den mycket kraftiga sysselsiittningsokningen 1998-
2000 kunde liga rum utan att inflationen tog fart och alltfor stora flaskhals- eller 
bristproblem. Nar konjunkturen vande uppåt så minskade antalet långtidsinskrivna 
kraftigt, vilket kan tyda på att de långtidsarbetsli:isa, bland annat tack vare arbets­
marknadspolitiken, i stor utstrlickning kunnat behålla sin anknytning till arbets-
marknaden. 

Antalet sysselsatta har okat med ca 200 000 personer sedan 1998. Andelen 
sysselsatta av befolkningen var ca 76 procent for åldersgruppen 20--64 år (Prop. 
1999/2000:98: 17). Huvuddelen av sysselslittningsokningen har kommit till stånd 
inom den privata tjanstesektom. Bland enskilda nliringar noterades den storsta 
uppgången bland datakonsulter och annan foretagsservice. 

Dessa framgångar avseende laget på arbetsmarknaden har ligt rum trots att den 
svenska arbetsmarknadspolitiken under 1990-talet drabbats av allvarliga problem 
nlir det galler styming och kontroll och dlirrned åtfoljande effekter for kvalitet och 
kostnadsutveckling. Det har varit svårt alt erbjuda aktiv sysselsaltning åt mangder 
av arbetslosa och samtidigt bidra till omvandling och utveckling på arbetsmark­
naden. 
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Riksrevisionsverket (RRV) riktade 1998 en invandning mot AMS årsredovis­
ning eftersom man ansåg att AMV inte uppfyllde kraven på god intern kontrol!. 
Flera lansarbetsnamnder har enligt RRV brustit i kontrollen over sin budget och i 
några lan skedde oacceptabla overskridanden av budgeten. Reformer som genom­
forts for att oka det lokala inflytandet ansågs vidare ha forsvårat mojligheterna att 
uppratthålla en enhetlig statlig styming av politiken (Prop. 1999/2000:98: 38). 
Denna kritik skall ses mot bakgrund av att AMS redan i borjan på 1990-talet 
meddelade att verket hade ett kapacitetstak på ca tre procent av arbetskraften. 
Omfattningen av de arbetsmarknadspolitiska programmen var dock nar den var 
som storst over fem procent av arbetskraften. 

Arbetsloshet i Sverige och Danmark 
Den finns likheter men också skillnader mellan hur den svenska och den danska 
arbetslosheten har utvecklats under 1990-talet. I båda landema steg arbetslosheten 
vid 1990-talets borjan for att sedan sjunka igen mot slutet av decenniet. Men dels 
steg den svenska arbetslosheten mycket snabbare i borjan på 1990-talet an den 
danska, dels gjorde den det från en mycket lagre nivå. Vidare borjade den danska 
arbetslosheten sjunka tidigare an den svenska, men mot slutet av perioden sjonk 
den svenska snabbare. Summan av forandringama ar att den danska arbetslos­
heten år 2000 ar 4, 7 procent och darmed något lagre an den svenska som ar 5,9 
procent. 

Tabel 2. Arbetsloshet (standardiserad) 

Sverige Danmark 

1990 1,7 7,7 

1991 3,1 8,5 

1992 5,6 9,2 

1993 9,1 10,1 

1994 9,4 8,2 

1995 8,8 7,3 

1996 9,6 6,8 

1997 9,9 5,6 

1998 8,3 5,2 

1999 7,2 5,2 

2000 5,9 4,7 

Kalla: Goul Andersen och Halvorsen (2001, kapitel 6: 2). 

Goul Andersen och Halvorsen (2001) går lite djupare in i den danska arbetsloshets­
statistiken. De havdar att forbattringen av arbetsloshetssiffrorna 1993-96 i hog 
grad var en effekt av att fler var i aktiveringsåtgarder, fler var tjiinstlediga och så 
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vidare, men au forbtittringen darefter lir genuin. De gi:ir vidare det viktiga påpekandet 
att sysselslittningsnivån linnu inte nått tillbaka till nivån från hi:igkonjunkturen 
1986 och att sysselslittningen frlimst i:ikat i den offentliga sektor och inte i den 
privata sektom. 

Den svenska standardiserade arbetslosheten år 2000 ar inte !angre slirskilt 
mycket hi:igre lin den danska nivån. Eftersom en sysselslittningsokning i det privata 
naringslivet, som i Sverige, vidare ar att foredra framfor att den ager rum i den 
offentliga sektom. som i Danmark, så ar det svårt att argumentera for att den 
danska arbetsmarknaden fungerar stirskilt mycket battre an den svenska. 

Dansk arbetsmarknadspolitik 
Arbetsmarknadsreformen från 1993 innehåller två element: 1) en behovsoriente­
ring av insatsema mol den enskilde arbetsstikande som forutsatter alt forvaltnin­
gens arbetsslitt forandras från ett rtittighetsbaserade till skonsbaserade erbjudan­
den och 2) en decentralisering av kompetens till regionema samt ett okat partsin­
flytande. Den danska arbetsmarknadsstyrelsen skulle forandra sitt arbetsslitt. 
Medan detta tidigare praglats av en automatik i insatsema for de arbetslosa som i 
lag reglerades så alt de infoll vid besttimda tidpunkter i arbetslosheten skulle 
åtglirdema situationsanpassas till den enskildes och till arbetsmarknadens behov. 
Men redan i lagstiftningen kom målet alt kompromissas med genom au minimums­
rlittigheter infordes. 

Också stymingsreformen blev en kompromiss. Det fanns en stark i:inskan om 
att i:ika partsinflytandel eftersom arbetsmarknadens parter ansågs ha den basta 
kannedomen om den regionala arbetsmarknaden, samt att de också bast skulle 
kunna legitimera politiken i forhållande till politikens intressenter. Mot delta stod 
dock principen - eller kanske man skall saga myten - om ministerstyre (jfr Lind­
bom, 1997). Den senare fick till foljd att den ministeriella hierarkin fick en viss 
sjalvstlindig kompetens, samt att ministem fick vissa mojligheter alt gripa in mol 
regioner som inte lever upp till de fasttillda mål- och resultatkraven (Haahr och 
Winter, 1996: 37-40). 

Redogtirelsen visar alt de danska arbetsmarknadsreformema praglades av 
betydande tveksamheter av organisationen av implementeringen. Det råder en viss 
konflikt mellan politikens proklamerade målsattning om situationsanpassning och 
generella regler som skall garantera minimumsrtittigheter. Vidare lir auktoritets­
forhållandena oklara. Om implementeringsforskningen i allmanhet och Rothstein 
(ovan) i synnerhet har rlitt angående betydeisen av arbetsmarknadsstyrelsens or­
ganisering så skall vi inte forvlinta oss att de danska arbetsmarknadsmyndighe­
tema formår att åstadkomma en slirskilt effektiv implementering. En i grund och 
bolten byråkratisk organisation som danska AMS kan inte forvantas vara slirskilt 
agnad att med skonsmassiga avgi:iranden fatta situationsanpassade beslut. 

Det ar dtirfor inte sarskilt forvånande att utvarderingar av arbetsmarknadspoli­
tiken visar att de positiva effektema lir mycket begrtinsade. Enligt en nyligen gjord 
undersokning av Arbetsmarknadsministeriet så beraknas 15 procent av de aktive­
rade ha fålt arbete som resultat av programmet ( Arbetsmarknadsministeriet, 2000). 
Loftager (2001) havdar att en del utvarderingar vi sar positiva resultat, men också 
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att det faktiskt finns de som visar direkt negativa utfall. Och de positiva effektema 
ar i varje fall klart begransade. Också Bjorklunds (2000) genomgång av ett antal 
undersokningar som visar blandade resultat. 

Inte desto mindre havdar flera ministeriella rapporter att aktiveringspolitiken 
har minskat arbetslosheten. Resonemanget bygger på att arbetslosheten på senare 
år har sjunkit betydligt under den nivå for "strukturen arbetsloshet" som 1994 
beraknades vara ca 12 procent av arbetskraften utan att lonerna borjade stiga 
dramatiskt (Albrekt Larsen, 2000). Emellertid foreligger betydande osakerhet be­
traffande matningama av den strukturella arbetslosheten (Hofman och Pedersen, 
1996; Gersing, 1996 ). Å ven om vi for re sonemangels skull accepterar alt den 
strukturella arbetslosheten har sjunkit ar det ju inte sakert att det beror på arbets­
marknadspolitiken. Det ar i alla fall svårt att finna entydigt positiva belagg for att 
aktiveringspolitiken varit någon stor framgång nar det galler att få manniskor 
tillbaka i arbete. 

Det ar dock mojligt att de sjunkande arbetsloshetstalen mer har att gora med 
att kraven på att få ta del av arbetsloshetsersattning har okat. Traditionellt har den 
danska arbetsformedlingen tillampat kravet på att vara aktivt arbetssokande mycket 
liberalt: "the unemployed were not too frequently offered a job if they didn 't want 
it" (Goul Andersen citerad i Clasen, 2000: 93; Lindhorn, 1995). 

Det danska finansministeriet genomforde 1998 en jamforande undersokning 
av hur hårda de formella kraven ar på att mottagare av arbetsloshetsunderstod 
skall stå till arbetsmarknadens forfogande. Undersokningen visar dels att kraven 
hojs i Danmark mellan 1993 och 1998, men också att de i jamforelse med andra 
lander ( 1998) inte ar anmarkningsvart hårda. Man har gått från att ha varit ett av de 
lander med absolut lagst krav till ett vara ganska genomsnittligt. I jamforelse med 
Sverige ar de formella kraven 1998 fortfarande betydligt lagre. Framfor allt lir det 
kraven på att en arbetssokande skall ta jobb i andra yrken an tidigare som lir mycket 
hårdare i Sverige an i Danmark (Finansministeriet, 1998, tabell I och figur 5). 

Den refererade undersokningen utgår från de formella reglema for arbetslos­
hetsforsakringen, varfor det forutsatts att en arbetssokande i Sverige har skyldig­
het att omedelbart efter arbetsloshetens borjan flytta eller byta yrke. Mycket tyder 
emellertid på att den praktiska tillampningen ar mindre strikt an de formella kra­
ven, vilket emellertid kan vara lika sant i andra lander Ufr Ds 1999:58, kapitel 8). 

Sammanfattningsvis ar det emellertid inte mycket som pekar på att pressen på 
arbetssokande ar stiirre i Danmark an i Sverige. Sålunda ar det svårt att argumen­
tera for att den relativt den svenska valfungerande danska arbetsmarknaden under 
1990-talet forklaras av skillnader avseende de arbetslosas ekonomiska incitament. 
De danska reformemas begransade omfattning talar vidare for att dessa endast i 
begransad utstrackning kan forklara den sjunkande danska arbetslosheten och den 
stigande danska sysselsattningsgraden. 

Det kan har vara intressant att dra en parallell till den svenska sjukfrånvaron. 
Den svenska sjukpenningen har genomgått ett stort antal forandringar av 
inskrankande karaktar under 1990-talet.3 Till en borjan sjonk sjukfrånvaron kraf­
tigt och många trodde nog att problemet med den hoga svenska sjukfrånvaron 
hade funnit sin losning (Wood, 2001: 402). Genom alt oka sjalvrisken foref611 
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man kunna påverka medborgamas beteende. Från en årlig kostnad på nlistan 35 
miljarder kronor år 1990 sjonk kostnadema till knappt 14 miljarder kronor år 
1997. Sedan slutet på 1990-talet har dock kostnadema for sjukfrånvaron åter skjutit 
i hojden. År 2000 uppgick de tilt nastan 31 miljarder kronor och de blir an hogre 
år 2001 (RFV). Orsaken till detta kan inte direkt spåras till forlindringar som har 
gjort sjukpenningen mer gener6s igen, utan måste sokas utanfor forsakrings­
systemet. Exemplet visar alt det fin ns stora risker med att koppla samman politiska 
reformer och outcomes liven i fait som forefolier uppenbara. 

Det lir inte heller omojligt att finna altemativa forklaringsfaktorer till hur den 
svenska och den danska arbetslosheten utvecklats under 1990-talet. Ingen fomekar 
att konjunkturforandringar får genomslag på arbetsmarknaden. Variationen mellan 
Sverige och Danmark kan då forktaras av att llindema har en ganska varierande 
ekonomisk struktur (Benner och Vad, 2000). Sverige har relativt sett en stor 
industriell sektor, men några for ett så litet land stora foretag. Vidare har landet 
varit exportor av råvaror, under modem tid framfor allt skogsprodukter. Beroende! 
av ganska klinsliga exportmarknader och några få produkter har dlirmed varit re­
lativt stort. 

Sammanfattning 
Vilka Hirdomar kan Danmark dra av de svenska erfarenhetema under 1990-talet? 
Den forsta lir att det i Sverige var mojligt alt vanda ett mycket besvlirligt ekonomiskt 
Hige och få statsbudgeten i ordning igen utan att nedmontera vlilfårdsstaten. l huvud­
sak lir den svenska valfardsstaten sig lik fastiin reformer har gjorts på marginalen. 
Samtidigt visar analysen alt statsbudgeten i den skandinaviska typen av vlilfårdsstat 
ar mycket konjunkturberoende, varfor det faktum all de två llindema har haft elt 
budgetoverskott på senare år inte kan tas till intakt for att allt står val till. 

Att besparingama genomfordes dekrementellt har i hag utstrlickning gjort att 
alla och en var har drabbals. Men några grupper har drabbats mer lin andra: l) de 
som tar del av många viilfårdsprogram och 2) de som har en svag anknytning till 
arbetsmarknaden. Graden av protest lir en ri skabe! indikator på social rattfårdighet 
av nedskamingamas fordelning, den påverkas också av besparingens transparens 
och klientemas mobiliserbarhet. Den svenska pensionsreformen visar alt ett politisk! 
system av skandinavisk typ - i alla fall i vissa lagen - formår att falta breda och 
sammanhangande beslut om viktiga politiska program. De bostadspolitiska refor­
mema påvisar risken med beslut i hogre grad priiglade av konflikt och sekvensiell 
problemlosning: resultatet ar inte sammanhiingande. 

Avsnittet om arbetsmarknadspolitik visar alt den svenska arbetsmarknadspoli­
tiken under lång tid var en framgångshistoria, men att den inte formådde hantera 
problemen vid den dramatiska konjunktumedgången vid 1990-talets borjan trots 
6kade resurser. Mot slutet av 1990-talet kan eventuellt positiva resultat av åtglir­
dema noteras i form av den minskade långtidsarbetslosheten, givet att vi antar all 
det ar de arbetsmarknadspolitiska åtgiirdema som har gjort att dessa arbetslosa 
har behållit sin anknytning till och attraktivitet på arbetsmarknaden. 

De danska reformema ar inte så omfattande som ofta påstås, i alla fall inte vid 
internationell snarare an historisk jamforelse. Det ar i alla fall inget som talar for 
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alt kraven på aktivt arbetssokande for att erhålla arbetsloshetserslittning lir hogre 
lin i Sverige. Organiseringen av det forvaltningsorgan som skall implementera den 
danska aktiva arbetsmarknadspolitik lir mycket tveksam, varfor det inte lir forvå­
nande att utvlirderingar visar implementeringsproblem och tveksamma effekter. 
Dlirfor lir det knappast reformerna som iir den avgorande forklaringen till den sjun­
kande arbetslosheten, vilket talar for att problemen kan återuppstå (jfr den svenska 
sjukpenningen)om vlirldsekonomin på all var går in i en recession slirskilt som arbets­
marknadspolitikens effektivitet sjunker dramatiskt nlir arbetslosheten når hoga 
nivåer. 

Arbetsmarknadspolitik lir inget undermede) mot arbetsloshet, den hindrar inte 
att konjunktursvångningar slår igenom i form av okad arbetsloshet. Men det finns 
indikationer på att den på marginalen har en betydelse for att minska den struktu­
rella arbetslosheten om lin knappast i den utstriickning som ibland hiivdas i Dan­
mark. 

Noter 
I. AP-fondema infordes av socialdemokratema i samband med ATP-reformen for att genom of­

fentligt sparande kompensera for den forvantade minskingen av det privata sparandet. Fonder­
nas ackumulerade medel motsvarade på 1990-talet ca fem års samlade pensionsutbetalningar. 

2. Undersiikningar visar dock all medborgama - på grund av politikområdets komplexitet - inte
ser samhandel mellan de politiska besluten och deras bostadskostnader (Lindhorn, 200 Ib).

3. Vid en jamforelse mellan 1990 och 2001 så kan konstateras all en karensdag inforts och an
ersiittningsnivån sankts från 90 procent till 80 procent. Arbetsgivama har overtag it ansvaret for 
handhavandet av de forsta två veckomas sjukfrånvaro.
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