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Anders Lindbom
Den svenska vilfirdsstaten under 1990-talet.

Vad kan Danmark lira av de svenska
erfarenheterna?

I huvudsak @r den svenska vilfardsstaten sig lik fastéin reformer har gjorts pd marginalen. Pa
tvd omraden genomfordes strukturella reformer: alderspensionerna och bostadpolitiken. Den
svenska arbetsmarknadspolitiken forméadde inte halla arbetsldsheten nere under recessionen
vid 1990-talets borjan, men de senaste dren har en kraftig sysselsittningsokning kommit till
stand. De danska arbetsmarknadsreformema ir inte sa omfattande som ofta pastas, varfor det
knappast ar reformema som ir den avgorande forklaringen till den sjunkande arbetslosheten.
Arbetsmarknadspolitik ar inget undermedel mot arbetsloshet — konjunktursvangningar har
fortsatt betydelse — men det finns indikationer pé att arbetsmarknadspolitik pa marginalen kan
ha en betydelse for att minska den strukturella arbetslosheten.

Den hir artikeln beskriver den svenska vilfirdsstatens 6den och dventyr under
1990-talet och analyserar vilka lirdomar Danmark kan dra av dessa. Forst i artikeln
beskriver jag oversiktligt den svenska svenska vilfardsstaten i allménhet, hur dess
struktur har fordndrats och vilka effekter de genomforda besparingama har haft.
Direfter gar jag ganska kort igenom tva politikomraden dir storre reformer har
genomforts. Forst diskuteras den svenska pensionsreformen som ar en internatio-
nellt sett mycket uppmirksammad framgang. Darnist behandlas ett mindre upp-
mirksammat politikomrade - bostadspolitiken — som, sett utifran ett nedskar-
ningsperspektiv, r en stor framgang, men dir effekterna pa byggande och svaga
gruppers bostadskostnader varit olyckliga. Storst intresse for Danmark har nog
den svenska arbetsmarknadspolitiken och darfor dgnas huvuddelen av artikeln at
denna. Svensk arbetsmarknadspolitik ansgs lange vara en modell for andra linder
att folja, men den fick stora problem pa 1990-talet. Pa detta politikomrade
genomfordes inga egentliga reformer i Sverige, till skillnad fran i Danmark. Jag
argumenterar for att de danska reformerna fran 1993 och framat i hog grad har
forsokt attimitera den svenska politiken. Det hdvdas ofta att de danska reformerna
har sedan givit upphov till det danska ”sysselsdttningsmiraklet”. De tva lindernas
erfarenheter mojliggor en analys av den aktiva arbetsmarknadspolitikens
mdjligheter och begrinsningar.

Svenska vilfirdsstatsreformer pa 1990-talet - en dversikt

Den svenska vilfirdsstaten fick stora ekonomiska problem under det tidiga 1990-
talet. Den totala arbetslosheten (Oppet arbetslosa + arbetslosa i arbetsmarknads-
politiska atgirder) steg fran 2,1 procent 1990 till 12,5 procent 1993 och BNP
minskade 1991-93. Som ett resultat av dessa forandringar sa minskade statens
skatteintikter och statens utgifter okades. Pa bara fyra &r gick darfor Sverige fran
att ha varit det land som hade hogst budgetoverskott i OECD till att vara det land
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som hade storst budgetunderskott. Ar 1993 motsvarade budgetunderskottet 14
procent av BNP. Ar 1998 och direfter har staten dock ter uppvisat budgetover-
skott.

Man kan med fog stilla frigan hur omsvingningen varit mojlig. Svaret dr
atminstone inte att vilfirdsstaten har nedmonterats. Inom socialforsikringarna
har en foridndring dgt rum som har gjort systemen lite mindre generdsa och lite
mindre dekommodifierande. Men enligt mina berdkningar dr dessa strukturforind-
ringar inte storre én, att Sverige — métt enligt Esping-Andersens vilfirdstypologi
- 1998 far samma virde som Danmark hade 1980. Danmark var da nist mest
socialdemokratiskt” av de arton OECD-ldnder som ingick i studien. De svenska
socialforsikringamas generositet 4r ocksa genomsnittligt lika hog som den var
1980. Skola, vard eller omsorg har inte heller nedmonterats. Antalet anstillda i
dessa sektorer dr ovanligt hogt i Sverige (och Skandinavien) vid en internationell
jamforelse (Lindbom, 2001a).

Om den svenska vilfirdsstaten inte blivit nedmonterad under 1990-talet, vad
kan di forklara den snabba forbittringen av de statliga finanserna sedan krisen i
borjan pa decenniet? Fastiin de totala offentliga utgifterna var nio procent hogre
1996 och 1990 (Nationalrikenskaperna, 1998; egen beridkning) har nedskdmingar
implementerats. Men skatter hojdes ocksa. Normen var att besparingar och skatte-
hojningar vardera skulle svara for hilften av fordndringen av budgetsaldot.
Riksdagen hojde siledes skatter med mer &n SO miljarderkronor (Ringholm, 1999).
Politiska atgérder som dessa svarar for ca 2/3 av statsbudgetens forindring (Lind-
beck, 1997: 68). Resten ir till en stor del effekten av att den svenska industrins
konkurrensforméga lyftes av deprecieringen av kronan och att rintenivan sjonk.
Det forra hojer aktivitetsnivan i samhillet medan det senare sinker kostnaden for
offentlig belaning.

Sammanfattningsvis visar det svenska fallet att den socialdemokratiska vilfirds-
staten gor statsbudgeten mycket kinslig for fordndringar i konjunkturen. Detta r
virt att ha i atanke nu nir vérldsekonomin ater ser ut att drabbas av en ldgkon-
junktur. De senaste knappa rtiondets goda ekonomiska forutsittningar har gjort
statsbudgetarna i ldnder som Sverige och Danmark relativt starka, men denna si-
tuation kan alltsa mycket snabbt forindras. Saledes kan Danmark ha en del att
ldra av hur Sverige hanterade sin 1990-talskris, bade i termer av positiva lirdomar
som manar till efterftljelse och negativa erfarenheter som man kan forsoka undvika.

Besparingama har huvudsakligen genomforts dekrementellt, det vill sidga efter
osthyvelsprincipen snarare @ni form av tydligare prioriteringarmellan olika vilfirds-
omraden. Vilka har dé varit 1990-talets "forlorare” i Sverige? Det nyligen genom-
forda " Vilfirdsbokslutet” har systematiskt gatt igenom utfallet av vilfardspolitiken
i Sverige. Resultatet dr att ensamstdende midrar, invandrare, unga samt barnfamiljer
dr de grupper som har drabbats virst (SOU 2001:79). Mot bakgrund av hur nedskér-
ningarna genomforts, 4r dettainte sirskilt forvanande. Dekrementella nedskirningar
slr sarskilt hart mot dem som fér bidrag fran flera olika system och om de ocksa
utnyttjar vilfirdsstjanster med brukaravgifter. Attensammamodrar och barnfamiljer
drabbas dr dirmed néstan givet. Forutom att de drabbas av samma besparingar
som de flesta andra i givna situationer av arbetsloshet och sjukdom, si slar sénkta
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barnbidrag, sinkt ersittningsniva i forildraforsikringen, hojda brukaravgifter i
barnomsorgen och 6kade bostadskostnader (som inte kompenserats genom 6kade
bostadsbidrag) extra hart mot dessa grupper.

De - siirskilt de ensamstaende modrarna — har vidare i mindre utstrickning dn
andra grupper kunnat ta del av de 6kade reallonerna. Reallonerna for de svenska
lontagarna har nimligen stigit mer 4n pa ménga artionden. Men grupper med svag
anknytning till arbetsmarknaden — frimst unga och invandrare, vilka i betydligt
hogre grad én andra grupper drabbats av arbetsloshet — har inte kunnat ta del av
denna utveckling. Barnfamiljer har ocksd tagit del i mindre utstrickning 4n andra
genom att forildraledighet och/eller deltidsarbete dr vanligt forekommande inom
denna grupp. Pensiondrerna har dock klarat sig forhdllandevis gott genom att inga
storre ingrepp har gjorts i pensionssystemet pa kort sikt.

Besparingar enligt osthyvelsprincipen slar alltsa extra hart mot vissa grupper,
trots att de vid forsta anblicken dr “rittvisa™ genom att de flesta vilfardsprogram
genomgdr nedskirningar av ndgorlunda samma omfattning. Franvaro av protester
betyder inte nodvindigtvis att besparingar har rimliga effekter. Detta accentueras
i dn hogre grad av de blame-avoidance strategier som anvints och som yttrat sig,
att bidragsbelopp inte har riiknats upp med inflationen/loneutvecklingen eller i att
besparingar gjorts pa omraden dir foljderna inte kan konstateras omedelbart utan
forst pa sikt (se vidare Lindbom, 2001b).

Pensionsreformen
Aven om den huvudsakliga bilden av den svenska vilfirdsstaten alltsd saledes dr

en av en forvanansvirt hog stabilitet sa har nagra storre strukturreformer
genomforts. Det svenska pensionssystemet har genomgatt en kraftig struktur-
forandring (Lindbom, 2001¢). Under 1990-talet arbetade de borgerliga partierna
och socialdemokraterna gemensamt fram en pensionsreform. Detta d&r mycket
anmérkningsvirt mot bakgrund av tidigare beslut pa omradet. ATP-striden pa
femtiotalet var en av de storsta politiska konflikterna i Sverige under 1900-talet.
De relativtlangvariga perioder med ldg ekonomisk tilvaxt som Sverige haft sedan
1970-talets mitt hade emellertid uppenbarat att det gamla pensionssystemet maste
goras foljsamt gentemot den ekonomiska tillvixten — annars skulle det riskera att
kollapsa. Principen for det nya systemet ir att varje generation bor betala till sy-
stemet i forhallande till vad den forvintas fa tillbaka. Detta har foranlett en 6vergang
fran en forhandsbestimd ersittningsniva (defined benefits) till ett system med
forhandsbestimd avgiftsniva (defined contributions). Till skillnad fréan tidigare dr
nivan pa framtidens pensioner dirfor oklar den beror pd den ekonomiska
utvecklingen och utvecklingen av medellivsliangden. Vidare forstérktes kopplingen
mellan vad en individ betalar i pensionsavgifter och vad denne fér i framtida pen-
sion genom inforandet av den sa kallade livsinkomstprincipen.

En forindring av speciellt intresse for Danmark dr omvandlingen av folkpen-
sionen, som i vissa avseenden &r parallell till den danska utvecklingen. I framtiden
ges grundpension endast till dem, vars ATP inte nar upp till en miniminiva. Ingen
politisk konflikt rddde kring forandringen som ansags vara av en teknisk karaktar.
Forindringen har for den enskilde inte ndgon negativ effekt, om nagot har nivan
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for de samst stillda pensionirerna hojts (Palme och Wennemo, 1997: 21). Méanga
forskare menar dock att forandringen har en principiell karaktér genom att univer-
salismen &r liigre i det nya systemet @n i det gamla. En hypotes &r déarfor att medel-
klassen pa sikt forlorar intresset for att vardesikra nivan pa grundpensionen efter-
som den inte far ndgon sddan pension. Samtidigt skall pdpekas att denna forandring
var pa gang ocksa med ett oforandrat pensionssystem. I takt med den ekonomiska
utvecklingen hade folkpensionens relativa virde 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 sikerhet hade okat i framtiden.

Det framtida svenska pensionssystemet dr i manga avseenden en vidareutveck-
ling av ATP. Det ar fortsatt obligatoriskt, administrerat av staten och ger eninkomst-
relaterad ersittning (upp till ett tak”). Ddrmed tranger det fortsatt ut en stor del
av det privata pensionssparande som annars formodligen skulle komma till stand
(jfr Danmarks avtalspensioner). Emellertid har nagot nytt inforts i det nya pensions-
systemet: den sd kallade premiereserven som ar individuell, fonderad men obligato-
risk. I den internationella litteraturen brukar denna typ av forandring, fran ett pay-
as-you-go system mot ett fonderat pensionssystem, sdgas vara narmast omojlig,
men inte desto mindre har den genomforts i Sverige. Problemet ér att de existerande
pensionsatagandena maste respekteras, allt annat &r politiskt sjalvmord. Darmed
maste pensionsavgifterna huvudsakligen anvéndas till att ticka de 16pande utgif-
terna i systemet. Man kan hoja avgifterna och dérmed skapa ett utrymme for en
premiereserv, men detta betyder att en generation far betala tva ganger. I Sverige
fanns emellertid AP-fonderna' och dessa kunde anvindas till att delvis finansiera

overgdngen. I dag avsitts 2,5 procentenheter av de totalt 18,5 procent av lone-
summan till premiereserven.

Bostadspolitiken

Ocksa den svenska bostadspolitiken har genomgatt en dramatisk fordndring dér
tidigare arliga nettosubventioner av byggande och boendekonsumtion pé ca 30
miljarder kronor érligen har forvandlats till en mjolkko for staten som ger netto-
intiikter pa ca 30 miljarder kronor per ar (Lindbom, 2001b). Det &r framfor allt
stodet till bostadsbyggande som har sénkts dramatiskt. Dessa utgifter har minskat
fran 32 miljarder kronor per ar 1992/93 till sju miljarder kronor &r 1999.

Den borgerligaregeringen, som tilltriidde 1991, hade en ovanligt tydlig reform-
vilja pa det bostadspolitiska omradet. Bland det fgrsta man gjorde efter maktgver-
tagandet var att ligga ned bostadsdepartementet (jfr den danska VK-regeringen).
Liberala tankesmedjor hade utarbetat langtgdende forslag om att lata marknads-
ekonomiska principer sla igenom ocksa inom vad de sdg som det mest utpriaglade
exemplet pa planekonomi i Sverige. Det skulle sinkas subventioner, avregleras
och sérintressenas betydelse skulle minskas. Manga av dessa forslag genomférdes
ocksa, bland annat sénktes stodet till byggande dramatiskt. Men i en fraga vagade
man ej driva sin politik: man kom aldrig med nagot egentligt férslag om att infora
marknadshyror.

Socialdemokraterna motsatte sig i opposition de flesta av reformema. men vl
i regeringsstillning kom budgetsaneringen hogst pa dagordningen. Som resultat
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av de borgerliga reformerna minskade utgifterna med 15 miljarder kronor per &r
mellan 1994 och 1998. Men istillet for att kompensera de svagaste grupperna pa
bostadsmarknaden for de starkt okade bostadskostnaderna sankte socialdemo-
kraterna istdllet bostadsbidragen. Vidare har intdkterna fran beskattningen av
bostadsmarknaden okat kraftigt under socialdemokraternas tid vid makten. Detta
dr sdrskilt anmérkningsvart mot bakgrund av att de nyliberala tankesmedjorna
hade tinkt hoja bostadsbidragen och forstas sinka skatterna.

Det dr mycket svart att forestilla sig att dessa forandringar hade kunnat
genomforas om det inte hade varit for att bostadspolitiken skiljer sig fran andra
delar av vilfirdsstaten i vissa avseenden. Den dr synnerligen tekniskt komplex
och det ér svart for vanliga ménniskor att se sambanden mellan de politiska besluten
och okade bostadskostnader. Vidare far delar av besluten synbara effekter forst pa
sikt. Minskade subventioner till bostadsbyggande paverkar pa kort sikt mingden
tillgdngliga bostidder bara pa marginalen. Effekterna av reformerna har varit
omfattande. Bostadskostnaderna har okat dramatiskt for det flesta hushéllen,
sirskilt for ensamstiende foridldrar och ensamstdende laginkomsttagare.>
Nybyggnationen har vidare minskat kraftigt och vi har en betydande bostadsbrist
i tillvéxtorterna och framfor allt i Stockholm.

De bostadspolitiska reformerna under 1990-talet kan beskrivas som omfattande,
men pa sitt sétt inda halvdana. Marknadsliberala reformer som minskade subven-
tioner och avregleringar kom att kombineras med kraftigt hojd skattebelastning
och kvarstdende hyresreglering. Resultatet 4r en bostadspolitik som inte hinger
ihop. Bruksvirdessystemets syfte 4r till exempel att vid bostadsbrist hélla nere
hyrorna jamfort med marknadspriser. I marknadstermer innebér detta dock att
efterfrigan pa bostiider Overdrivs, eftersom konsumenternas efterfragan &r en
aterspegling av ett artificiellt 1agt pris. Samtidigt minskar incitamenten att bygga
till marknadskostnad eftersom hyrorna och ddrmed fastighetsagarens framtida vinst
hélls nere. Resultatet blir enorma bostadskder om inte byggsubventioner anvinds.
Den svenska bostadspolitiken stir i dag vid en skiljevig: antingen véljer man att
fullfolja omvandlingen av bostadspolitiken i marknadsliberal riktning och att ta
bort stora delar av bruksvirdesregleringen, eller sa maste staten aterinféra delar
av subventionerna av bostadsbyggandet (Lindbom och Turner, 2001).

Danska lirdomar av de svenska erfarenheterna av reformer pa de tvé vilfirds-
omradena giller friimst effekterna av olika beslutsprocesser. Den breda Gverens-
kommelsen om partisystemet har skapat ett sammanhiingande 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 dagsliget inte hinger samman.

Den svenska arbetsmarknadspolitikens historiska framviixt

Den vilfirdssektor som r intressantast att diskutera vid en jamforelse mellan
Danmark och Sverige under 1990-talet &r utan tvekan arbetsmarknadspolitiken.
Den svenska arbetsmarknaden framstod sérskilt under 1970- och 1980-talen som
osedvanligt vil fungerande. Arbetslosheten 13g i Sverige pa kring tvd procent medan
den i andra OECD-linder inte sillan 1ag pé kring tio procent. Detta forhallande
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tillskrevs ofta den svenska aktiva arbetsmarknadspolitiken, som kanske var den
del av den svenska “modellen” som ronte storst internationellt intresse.

Tabell 1. Arbetsloshet som procent av den totala arbetskraften, femarsgenomsnitt

1965-69 1970-74 1975-79 1980-84

OECD 2.4 2.8 5.2 7.8

Sverige 1,6 1,8 1,9 2.9

Killa: Rothstein (1996: 75, tabell 3).

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken har en lang historia. Redan under forsta
virldskriget infordes en form av statligt finansierad sysselsittning genom de sa
kallade nodhjilpsarbetena. Dirigenom testades den arbetsldses arbetsvilja samt
gavs en forsorjning, men erséttningen till deltagarna var 1ag. Ar 1933 kom dock
deltagande i beredskapsarbete att ersittas med marknadsloner. Sd smaningom kom
den aktiva arbetsmarknadspolitiken, tillsammans med en restriktiv finanspolitik
och ensolidarisk 16nepolitik, att bli en del av den s kallade Rehn-Meidnermodellen
som var den svenska arbetarrorelsens ekonomiska ledstjirna under ling tid.
Arbetsmarknadspolitiken fick didrmed en central roll i den ekonomiska politiken.
Den skulle namligen bekdmpa den arbetsloshet som uppstar som konsekvens av
dels den restriktiva finanspolitiken som héller nere den allménna nivan pa efter-
frdgan och dels den solidariska Ionepolitiken som haller 16nen uppe for arbetare i
lagproduktiva foretag och branscher och dirmed tvingar fram en ekonomisk ratio-
nalisering. Arbetsmarknadspolitiken skulle medverka till att flytta arbetare fran
de foretag och branscher som inte klarade omvandlingstrycket till expansiva foretag,
branscher och regioner.

Arbetsmarknadspolitiken har tva bestandsdelar: 1) den passiva arbetsmark-
nadspolitiken som ger ekonomisk ersittning till de arbetslosa och 2) den aktiva
arbetsmarknadspolitiken, som ger utbildningeller tillfalligt arbete till de arbetslosa.

Den passiva arbetsmarknadspolitiken
Den svenska arbetsloshetsersittningens nivd har vid internationell jamforelse
historiskt varit ganska generds. En genomsnittlig industriarbetares faktiska
ersittningsniva efter skatt har sedan 1960 vanligen legat pa drygt 70 procent, en
niva som &r ganska jaimforbar med Danmarks, men som ocksa dr ndgot hogre dn
andra OECD-lidnder (Carroll, 1999: 140f.). Betriffande den maximala lingden
for hur linge ersittningen kunde utga, utgick den danska forsakringen i princip i
obegrinsad tid, vilketi internationell jaimforelse forstds var mycket generdst, medan
den svenska utgick i 60 veckor vilket nistan motsvarade den genomsnittliga nivan
for OECD-ldanderna (Carroll, 1999: 34).

Men ovanstdende dr bara nagra yttre formella regleringar angdende arbetslos-
hetsforsdkringen. En annan fraga ér vilka krav som stillts pa den arbetsloses bete-
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ende for att ersittning skall utgd. En forsta iakttagelse ér da for Sveriges del att
Esping-Andersens (1990) karakterisering av den socialdemokratiska valfirds-
statsregimen som dekommodifierande passar ganska déligt som beskrivning av
svensk arbetsmarknadspolitik. Tvirtom har politikens grundliggande malsittning
varit att fa sa manga som mojligt att ta ett forvirvsarbete, alltsd en slags hyper-
kommodifiering snarare dn en dekommodifiering.

Som jag tidigare sagt sd blev den svenska arbetsmarknadspolitiken en viktig
del i den allménna ekonomiska politiken genom den sé kallade Rehn-Meidner-
modellen. Detta forutsatte en hog grad av anpassningsférméga och omstiillnings-
beredskap hos den arbetssokande. Bertil Olsson, legendarisk tidigare general-
direktor for Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS), vinde sig didrfor mot en trygg-
hetsfilosofi som innebiir “garanti for arbete pa den ort i vilken man bor, helst i
samma yrke och om mdjligt pd samma arbetsplats som man vant sig vid” (citat
fran Furaker, 1976: 111). Det var istillet arbetsformedlingens uppgift att peka pa
alternativ som att flytta eller genomga omskolning eller mahinda badadera, och
om den arbetssokande inte accepterade nigot av detta sé riskerade denne att sta
utan forsorjning (Furdker, 1976: 112). Klienter som mottog arbetsloshetsersittning
skulle vidare dagligen besoka arbetsformedlingen. Fran och med 1967 blev fre-
kvensen faststalld individuellt, men med en minimigrins pé var fjirde vecka (Jen-
sen, 1990: 51-53).

Det dr saledes tydligt att den arbetssokande, for att vara beriittigad till arbets-
loshetsersittning var tvungen att uppfylla ett antal plikter vilkas innebord var att
undersokahuruvida denne var aktivt arbetssokande. Detta giller ocksa under 1990-
talet. Det dr emellertid svart att siga hur betydelsefull mojligen att avstinga ndgon
frdn a-kassa anvinds i praktiken. Existerande forskning tyder dock pa att de flesta
arbetsformedlare skulle anmila en person som vid upprepade tillfillen avbojer
anvisning om ldmpligt arbete (Regner, 2000: 92).

Det mest karakteristiska for svensk arbetsmarknadspolitik var dock inte hur
den passiva arbetsmarknadspolitiken bedrevs, utan att den i forhallande till den
aktiva arbetsmarknadspolitiken hade en sa pass begriansad betydelse. Detta fram-
trader till exempel tydligt av att ar 1988 var utgifterna for aktiv arbetsmarknads-
politik i Sverige dubbelt s& hoga som utgifterna for den passiva politiken. Samma
ar var i Danmark utgifterna pa aktiv politik en fjardedel av utgifterna for den
passiva politiken (Torfing, 1999: 13).

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken

Det forsta centrala forvaltningsorganet for bedrivande av en aktiv arbetsmarknads-
politik var Arbetsloshetskommissionen (AK) som etablerades som ett ridgivande
organ 1914, men som under 1920-talet fick verkstillande uppgifter. Ar 1940
upprittades dock Arbetsmarknadskommissionen som senare kom att fi namnet
Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS). AMS fick en organisering som var skriddar-
sydd efter den uppgift som statsmakten givit verket (Rothstein, 1996: kapitel 6).
Svenska dmbetsverk (styrelser) har i utgdngsliget en relativt stor autonomi i
forhallande till regeringen, eftersom Sverige inte har ministerstyre utan sjalvstan-
diga @mbetsverk (jfr Lindbom 1997; Lindbom, Wockelberg och Hammargren:
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2001). Men ndr AMS upprittades sd gavs det, med hanvisning till att arbets-
marknadens snabba fordndringar forutsitter initiativforméga och handlingskraft
hos den ansvariga myndigheten, ett dnnu storre oberoende visavi regeringen @n
vad andra myndigheter har. AMS skulle inte bara invénta att arbetsloshet uppstod
utan antecipera en sddan utveckling och efter bésta formaga forsoka forebygga
denna. Ambetsverkets uppgifter var av allt annat @n rutinkaraktér och darfor skulle
det inte heller vara bundet av precisa regler. Det skulle agera utifran en substansiell
malrationalitet snarare dn en Weberiansk formell rationalitet. Den interna styringen
inom AMS hade samma karaktér. Ledningen for verket utovade sillan explicit
formell kontroll 6ver sina mellanchefer. Malen for verksamheten hade utvecklats
over tid och etablerats i organisationen genom informella kontakter. Rothstein
hdvdar att mycket tyder pa att personalen hade internaliserat arbetsmarknads-
politikens mél i en sddan grad att formell styming inte var nédvéndig. AMS var
som organisation styrd av en ideologi snarare &n formella regler.

En tydlig indikator pa betydelsen av detta dr de former for rekrytering av per-
sonal som anvindes. Medan rekryteringen till andra @mbetsverk avgjordes av de
sokandes formella meriter sa fick AMS andra mojligheter. De sokandes person-
liga karakteristika, deras praktiska kdnnedom om arbetslivet och deras kontakter
med arbetsmarknadens organisationer skulle ha storre vikt dn formell utbildning.
Resultatet var att de anstillda i stor utstrackning kom att hamtas fran LO. Chefs-
poster fylldes sedan nidstan uteslutande via intern rekrytering. Internutbildning
var mycket central for organisationen. Forutom att ge kdinnedom om administrativa
teknikaliteter sé fick aspiranterna har ideologisk utbildning om Rehn-Meidner
modellen. Sammanfattningsvis var rekryteringspolicyn skapad for att garantera
personalens ideologiska stod for arbetsmarknadspolitikens mal.

En annan motivering av denna ovanliga rekryteringspolicy var behovet av att
legitimera organisationens beslut. AMS arbetsuppgifter var kénsliga dels ddrfor
att organisationen intervenerade pa arbetsmarknaden dér landets tva starkaste
intresseorganisationer fanns, dels darfor att den enskildeklientenstilltrotill besluten
irmycket viktig for deras genomslagskraft. Betydelsen av att skapa sddan legitimitet
var extra stor eftersom franvaron av precisa regler annars riskerar att ge en bild av
villkorlighet. AMS och dess personal hade en betydande frihet att sjélv bestimma
anvindandet av medel for att nd de uppsatta malen. Baksidan av denna skons-
massighetaratt individer eller lokalamyndigheter inte hade nagra storre mojligheter
att overklaga besluten. De fattade besluten maste i frinvaro av en sadan formell
legitimitetistdllet legitimeras av en tilltrotill den eller dem som har fattat beslutet,
bland annat genom att arbetsmarknadens parter representerades i verkets styrelse.

Arbetsmarknadspolitik under 1990-talet

Under efterkrigstiden var alltsa den svenska arbetsmarknadspolitiken en inter-
nationellt sett beundrad framgangshistoria. Vid 1990-talets borjan drabbades dock
plotsligt Sverige for forsta gangen sedan andra virldskriget av massarbetsloshet.
Massarbetsloshet hade da redan varit verklighet i 15-20 ar i Danmark, som under
en lang period framstod som den socialdemokratiska modellenssvarta far pa arbets-
l6shetens omréade. Efter en serie reformer av arbetsmarknadspolitiken i 1990-talets
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borjan har dock plotsligt den danska arbetslosheten sjunkit kraftigt i slutet av
1990-talet. Plotsligt talas det om ett danskt mirakel” och utlindska observatorer
strommar till landet. [ det foljande analyseras de tvéa lindernas arbetsmarknads-
politik och vilken betydelse den har haft for utvecklingen under de senaste aren.

Svensk arbetsmarknadspolitik

Nir grunddragen i den svenska arbetsmarknadspolitiken utformades var arbets-
losheten lag, vanligen 1dg den pa knappt tvd procent. Under 1990-talet har situa-
tionen varit vdsentligt annorlunda. Mellan aren 1990 och 1993 forsvann ungefir
en halv miljon arbetstillfillen eller 12 procent av sysselsittningen. AMS skulle nu
for forsta gdngen hantera massarbetsloshet.

Insatserna kom dirfor att priglas mer av kvantitet dn kvalitet for att forhindra
att ménniskor slogs ut och permanent tvingades lamna arbetskraften. Volymmalet
for de arbetsmarknadspolitiska dtgirderna priglade politiken fram till ar 1999.
Detta var ett avsteg fran den traditionella arbetsmarknadspolitiska prioriteringen
av platstillsittningar, insatser for att motverka flaskhalsar och insatser for dem
som har det allra svarast att f3 ett arbete.

I och med att kvantitet kom att ga fore kvalitet forsamrades ocksa det tidigare
goda rykte som arbetsmarknadspolitiken haft. Manga arbetslosa hamnade i en
rundgéng mellan arbetsloshet och atgirder. Atgirderna ledde inte i samma omfatt-
ning som tidigare till arbete och de upplevdes ddrfor i 6kad utstrickning som
meningslosa. Andelen i arbete sex manader efter yrkesinriktad arbetsmarknads-
utbildning minskade till exempel fran 74 procent ar 1989 till som ldgst 25 procent
ar 1993 (Prop. 1999/2000:98: 15). Den stora belastningen pa arbetsformedlingarna
gjorde att formedlarna kunde édgna allt mindre tid &t varje enskild sokande, trots
kraftigt okade personalresurser.

Effektiviteten i arbetsmarknadspolitiken dr naturligt nog lidgre da det ir lag
efterfragan och fa lediga arbeten. Samtidigt dr det sannolikt att arbetsmarknads-
politiken har bidragit till att den mycket kraftiga sysselsittningsokningen 1998-
2000 kunde dga rum utan att inflationen tog fart och alltfor stora flaskhals- eller
bristproblem. Nir konjunkturen vinde uppat si minskade antalet langtidsinskrivna
kraftigt, vilket kan tyda pa att de langtidsarbetsldsa, bland annat tack vare arbets-
marknadspolitiken, i stor utstrickning kunnat behalla sin anknytning till arbets-
marknaden.

Antalet sysselsatta har 6kat med ca 200 000 personer sedan 1998. Andelen
sysselsatta av befolkningen var ca 76 procent for aldersgruppen 2064 &r (Prop.
1999/2000:98: 17). Huvuddelen av sysselsittningsokningen har kommit till stand
inom den privata tjanstesektorn. Bland enskilda niringar noterades den storsta
uppgangen bland datakonsulter och annan féretagsservice.

Dessa framgangar avseende lidget p& arbetsmarknaden har dgt rum trots att den
svenska arbetsmarknadspolitiken under 1990-talet drabbats av allvarliga problem
nir det giller styming och kontroll och dirmed atféljande effekter for kvalitet och
kostnadsutveckling. Det har varit svart att erbjuda aktiv sysselsittning 4t miangder
av arbetslosa och samtidigt bidra till omvandling och utveckling pé arbetsmark-
naden.
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Riksrevisionsverket (RRV) riktade 1998 en inviandning mot AMS éarsredovis-
ning eftersom man ansag att AMV inte uppfyllde kraven pa god intern kontroll.
Flera ldnsarbetsnamnder har enligt RRV brustit i kontrollen 6ver sin budget och i
nagra lin skedde oacceptabla 6verskridanden av budgeten. Reformer som genom-
forts for att 6ka det lokala inflytandet ansags vidare ha forsvarat mojligheterna att
uppritthédlla en enhetlig statlig styrning av politiken (Prop. 1999/2000:98: 38).
Denna kritik skall ses mot bakgrund av att AMS redan i bérjan pa 1990-talet
meddelade att verket hade ett kapacitetstak pa ca tre procent av arbetskraften.
Omfattningen av de arbetsmarknadspolitiska programmen var dock nér den var
som storst over fem procent av arbetskraften.

Arbetsloshet i Sverige och Danmark

Den finns likheter men ocksa skillnader mellan hur den svenska och den danska
arbetslosheten har utvecklats under 1990-talet. I bdda linderna steg arbetslsheten
vid 1990-talets borjan for att sedan sjunka igen mot slutet av decenniet. Men dels
steg den svenska arbetslosheten mycket snabbare i borjan pa 1990-talet @n den
danska, dels gjorde den det fran en mycket lagre niva. Vidare borjade den danska
arbetslosheten sjunka tidigare @n den svenska, men mot slutet av perioden sjonk
den svenska snabbare. Summan av fordandringarna 4r att den danska arbetslos-
heten ar 2000 &r 4,7 procent och ddrmed nagot ldgre dn den svenska som ir 5,9
procent.

Tabel 2. Arbetsloshet (standardiserad)

Sverige Danmark
1990 1,7 Y
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 8,3 512
1999 72 5.2
2000 5.9 4,7

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

Goul Andersen och Halvorsen (2001) gar lite djupare in i den danska arbetsloshets-
statistiken. De hévdar att forbattringen av arbetsloshetssiffrorna 1993-96 i hog
grad var en effekt av att fler var i aktiveringsatgarder, fler var tjanstlediga och sa
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vidare, men att forbittringendirefter dr genuin. De gor vidare det viktiga papekandet
att sysselséttningsnivan dnnu inte natt tillbaka till nivan fran hégkonjunkturen
1986 och att sysselsittningen frimst okat i den offentliga sektor och inte i den
privata sektorn.

Den svenska standardiserade arbetslosheten ar 2000 ir inte ldngre sirskilt
mycket hogre én den danska nivén. Eftersom en sysselsittningsokning i det privata
ndringslivet, som i Sverige, vidare dr att foredra framfor att den dger rum i den
offentliga sektorn, som i Danmark, sa ir det svart att argumentera for att den
danska arbetsmarknaden fungerar sirskilt mycket bittre dn den svenska.

Dansk arbetsmarknadspolitik

Arbetsmarknadsreformen fran 1993 innehaller tva element: 1) en behovsoriente-
ring av insatserna mot den enskilde arbetssokande som forutsatter att forvaltnin-
gens arbetssiitt fordndras fran ett rittighetsbaserade till skonsbaserade erbjudan-
den och 2) en decentralisering av kompetens till regionerna samt ett okat partsin-
flytande. Den danska arbetsmarknadsstyrelsen skulle fordndra sitt arbetssitt.
Medan dettatidigare praglats av en automatik i insatserna for de arbetslosa som i
lag reglerades sa att de infoll vid bestimda tidpunkter i arbetslosheten skulle
atgdrderna situationsanpassas till den enskildes och till arbetsmarknadens behov.
Men redan i lagstiftningen kom malet att kompromissas med genom att minimums-
rédttigheter infordes.

Ocksa styrningsreformen blev en kompromiss. Det fanns en stark nskan om
att 6ka partsinflytandet eftersom arbetsmarknadens parter ansdgs ha den bista
kannedomen om den regionala arbetsmarknaden, samt att de ocksa bist skulle
kunna legitimera politiken i forhallande till politikens intressenter. Mot detta stod
dock principen - eller kanske man skall siga myten — om ministerstyre (jfr Lind-
bom, 1997). Den senare fick till foljd att den ministeriella hierarkin fick en viss
sjalvstindig kompetens, samt att ministern fick vissa mojligheter att gripa in mot
regioner som inte lever upp till de fastillda mal- och resultatkraven (Haahr och
Winter, 1996: 37-40).

Redogarelsen visar att de danska arbetsmarknadsreformerna priiglades av
betydande tveksamheter av organisationen av implementeringen. Det rader en viss
konflikt mellan politikens proklamerade maélsiittning om situationsanpassning och
generella regler som skall garantera minimumsrittigheter. Vidare &r auktoritets-
forhallandena oklara. Om implementeringsforskningen i allméinhet och Rothstein
(ovan) i synnerhet har ritt angaende betydelsen av arbetsmarknadsstyrelsens or-
ganisering sa skall vi inte forvinta oss att de danska arbetsmarknadsmyndighe-
terna formar att astadkomma en sirskilt effektiv implementering. En i grund och
botten byrakratisk organisation som danska AMS kan inte forvintas vara sérskilt
dgnad att med skonsmissiga avgoéranden fatta situationsanpassade beslut.

Det ir dirfor inte sirskilt forvanande att utvirderingar av arbetsmarknadspoli-
tiken visar att de positiva effekterna dr mycket begransade. Enligt en nyligen gjord
undersokning av Arbetsmarknadsministeriet sa beridknas 15 procent av de aktive-
rade ha fatt arbete som resultat av programmet ( Arbetsmarknadsministeriet, 2000).
Loftager (2001) hdvdar att en del utvirderingar visar positiva resultat, men ocksa
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att det faktiskt finns de som visar direkt negativa utfall. Och de positiva effekterna
dri varje fall klart begrinsade. Ocksé Bjorklunds (2000) genomgang av ett antal
undersokningar som visar blandade resultat.

Inte desto mindre hivdar flera ministeriella rapporter att aktiveringspolitiken
har minskat arbetslosheten. Resonemanget bygger pa att arbetslosheten pa senare
ar har sjunkit betydligt under den niva for “'strukturell arbetsloshet” som 1994
berdknades vara ca 12 procent av arbetskraften utan att lonerna borjade stiga
dramatiskt (Albrekt Larsen, 2000). Emellertid foreligger betydande osékerhet be-
triffande métningarna ayv den strukturella arbetslosheten (Hofman och Pedersen,
1996; Gersing, 1996). Aven om vi for resonemangets skull accepterar att den
strukturella arbetslosheten har sjunkit dr det ju inte sdkert att det beror pa arbets-
marknadspolitiken. Det 4r i alla fall svart att finna entydigt positiva beldgg for att
aktiveringspolitiken varit ndgon stor framgang ndr det giller att fd ménniskor
tillbaka i arbete.

Det dr dock mojligt att de sjunkande arbetsloshetstalen mer har att géra med
att kraven pa att fa ta del av arbetsloshetsersittning har 6kat. Traditionellt har den
danska arbetsformedlingen tillampatkravet pa 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; Lindbom, 1995).

Det danska finansministeriet genomforde 1998 en jamforande undersokning
av hur harda de formella kraven 4r pa att mottagare av arbetsloshetsunderstod
skall sta till arbetsmarknadens forfogande. Undersokningen visar dels att kraven
hojs i Danmark mellan 1993 och 1998, men ocksé att de i jimférelse med andra
lander (1998) inte &r anmérkningsvart harda. Man har gatt fran att ha varitett av de
ldnder med absolut ldgst krav till ett vara ganska genomsnittligt. I jimforelse med
Sverige dr de formella kraven 1998 fortfarande betydligt ldgre. Framfor allt 4r det
kraven pa att en arbetssokande skall ta jobbiandrayrken dn tidigare som dr mycket
hardare i Sverige @n i Danmark (Finansministeriet, 1998, tabell 1 och figur 5).

Den refererade undersokningen utgér fran de formella reglerna for arbetslos-
hetsforsakringen, varfor det forutsitts att en arbetssokande i Sverige har skyldig-
het att omedelbart efter arbetsloshetens borjan flytta eller byta yrke. Mycket tyder
emellertid pa att den praktiska tillimpningen &r mindre strikt &n de formella kra-
ven, vilket emellertid kan vara lika sant i andra ldander (jfr Ds 1999:58, kapitel 8).

Sammanfattningsvis dr det emellertid inte mycket som pekar pa att pressen pa
arbetssokande ar stirre i Danmark én i Sverige. Sélunda #r det svart att argumen-
tera for att den relativt den svenska vilfungerande danska arbetsmarknaden under
1990-talet forklaras av skillnader avseende de arbetslosas ekonomiska incitament.
De danska reformernas begransade omfattning talar vidare for att dessa endast i
begrinsad utstriackning kan forklara den sjunkande danska arbetslosheten och den
stigande danska sysselsdttningsgraden.

Det kan hir vara intressant att dra en parallell till den svenska sjukfrénvaron.
Den svenska sjukpenningen har genomgatt ett stort antal forandringar av
inskrinkande karaktir under 1990-talet.* Till en borjan sjonk sjukfranvaron kraf-
tigt och manga trodde nog att problemet med den hoga svenska sjukfranvaron
hade funnit sin 16sning (Wood, 2001: 402). Genom att 6ka sjilvrisken forefoll
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man kunna paverka medborgamnas beteende. Fran en arlig kostnad pa nistan 35
miljarder kronor ar 1990 sjonk kostnaderna till knappt 14 miljarder kronor ar
1997. Sedanslutetpa 1990-talet har dock kostnaderna for sjukfranvaron ater skjutit
i hojden. Ar 2000 uppgick de till nistan 31 miljarder kronor och de blir in hogre
ar 2001 (RFV). Orsaken till detta kan inte direkt spéras till forindringar som har
gjort sjukpenningen mer generds igen, utan maste sokas utanfor forsikrings-
systemet. Exemplet visar att det finns stora risker med att koppla samman politiska
reformer och outcomes dven i fall som forefaller uppenbara.

Det 4r inte heller omdjligt att finna alternativa forklaringsfaktorer till hur den
svenska och den danska arbetslosheten utvecklats under 1990-talet. Ingen fornekar
att konjunkturforandringar far genomslag pa arbetsmarknaden. Variationen mellan
Sverige och Danmark kan da forklaras av att landerna har en ganska varierande
ekonomisk struktur (Benner och Vad, 2000). Sverige har relativt sett en stor
industriell sektor, men nagra for ett sd litet land stora foretag. Vidare har landet
varit exportor av ravaror, under modern tid framfor allt skogsprodukter. Beroendet
av ganska kansliga exportmarknader och négra fa produkter har dirmed varit re-
lativt stort.

Sammanfattning

Vilka lirdomar kan Danmark dra av de svenska erfarenheterna under 1990-talet?
Den forsta dr att det i Sverige var mojligt att vianda ett mycket besvirligt ekonomiskt
lige och fé statsbudgeteni ordning igen utan att nedmontera vilfirdsstaten. [ huvud-
sak dr den svenska vilfardsstaten sig lik fastin reformer har gjorts pa marginalen.

Samtidigt visar analysen att statsbudgeten i den skandinaviska typen av vilfirdsstat
ar mycket konjunkturberoende, varfor det faktum att de tva linderna har haft ett
budgetoverskott pd senare ar inte kan tas till intdkt for att allt star val till.

Att besparingarna genomfordes dekrementellt har i hog utstriackning gjort att
alla och envar har drabbats. Men nagra grupper har drabbats mer dn andra: 1) de
som tar del av manga vilfirdsprogram och 2) de som har en svag anknytning till
arbetsmarknaden. Graden av protest dr en riskabel indikator pa social rittfirdighet
av nedskdrningarnas fordelning, den paverkas ocksé av besparingens transparens
ochklienternas mobiliserbarhet. Den svenska pensionsreformen visar att ett politiskt
system av skandinavisk typ —i alla fall i vissa ldgen — formar att fatta breda och
sammanhingande beslut om viktiga politiska program. De bostadspolitiska refor-
merna pavisar risken med beslut i hogre grad priglade av konflikt och sekvensiell
problemldsning: resultatet dr inte sammanhiingande.

Avsnittet om arbetsmarknadspolitik visar att den svenska arbetsmarknadspoli-
tiken under 1ang tid var en framgangshistoria, men att den inte formadde hantera
problemen vid den dramatiska konjunkturnedgéngen vid 1990-talets borjan trots
Okade resurser. Mot slutet av 1990-talet kan eventuellt positiva resultat av atgir-
derna noteras i form av den minskade langtidsarbetslosheten, givet att vi antar att
det ar de arbetsmarknadspolitiska atgdrderna som har gjort att dessa arbetslosa
har behdllit sin anknytning till och attraktivitet pa arbetsmarknaden.

De danska reformerna 4r inte s omfattande som ofta pdstas. i alla fall inte vid
internationell snarare dn historisk jamforelse. Det dr i alla fall inget som talar for
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att kraven pa aktivt arbetssokande for att erhdlla arbetsloshetsersittning dr hogre
dni Sverige. Organiseringen av det forvaltningsorgan som skall implementera den
danska aktiva arbetsmarknadspolitik 4r mycket tveksam, varfor det inte dr forva-
nande att utvirderingar visar implementeringsproblem och tveksamma effekter.
Dirfor dr det knappast reformerna som ar den avgorande forklaringen till den sjun-
kande arbetslosheten, vilket talar for att problemen kan dteruppsta (jfr den svenska
sjukpenningen)om virldsekonomin pd allvar gérini enrecessionsérskilt som arbets-
marknadspolitikens effektivitet sjunker dramatiskt nir arbetslosheten nar hoga
nivéer.

Arbetsmarknadspolitik 4r inget undermedel mot arbetsloshet, den hindrar inte
att konjunktursvangningar slar igenom i form av 6kad arbetsloshet. Men det finns
indikationer pa att den pa marginalen har en betydelse for att minska den struktu-
rella arbetslosheten om &n knappast i den utstrickning som ibland hivdas i Dan-
mark.

Noter

1. AP-fonderna infordes av socialdemokraterna i samband med ATP-reformen for att genom of-
fentligt sparande kompensera for den forvintade minskingen av det privata sparandet. Fonder-
nas ackumulerade medel motsvarade pa 1990-talet ca fem ars samlade pensionsutbetalningar.

2. Undersokningar visar dock att medborgarna — pa grund av politikomradets komplexitet ~ inte
ser sambandet mellan de politiska besluten och deras bostadskostnader (Lindbom, 2001b).

3. Vid en jimforelse mellan 1990 och 2001 sa kan konstateras att en karensdag inforts och att
ersittningsnivén sinkts frin 90 procent till 80 procent. Arbetsgivarna har évertagit ansvaret for
handhavandet av de forsta tva veckornas sjukfranvaro.
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