Sammanfattning

Det finns flera grundliggande motiv for att efterstriva hog syssel-
sittning. Att arbeta innebir hogre inkomster och att fler behov kan
tillfredsstillas. De flesta 1 arbetsfor dlder upplever dessutom arbete
som meningsfullt i sig. Hog sysselsittning kan antas bidra till 6kad
social sammanhdllning och ir central f6r att finansiera en generds
vilfirdsstat. Sysselsittningspolitiska mél kan dirfor ses som inter-
medidra mal {6r att uppnd dverordnade vilfirdsmal.

Fordelar med kvantitativa mal

Kvantitativa sysselsittningspolitiska mal ir dtaganden som syftar till
att 6ka drivkrafterna att nd hog sysselsittning. Milen skapar tydliga
riktmirken att utvirdera sysselsittningspolitiken mot. Anseende-
kostnaden som det innebir att inte nd uppstillda mél kan stirka
trycket pd en regering att nd resultat.

Det kan finnas flera skil till att en regering inte uppndr hog
sysselsittning. Den ekonomiska politiken bedrivs kanske pd ett
ineffektivt sitt. Det kan vara mojligt att genom mer effektiv politik
oka sysselsittningen utan att ge avkall p& andra mil. Det dr ocksd
mojligt att en regering finner att dess samlade politik tar fér mycket
hinsyn till andra 6verviganden in de sysselsittningspolitiska nir den
fors diskretiondrt utan dtaganden om att uppnd bestimda syssel-
sittningsmal. Dessa andra 6verviganden kan till exempel vara social,
budget- eller intressepolitiska. Obalansen kan bero pa att kortsiktiga
effekter tillmits alltfor stor vike 1 forhdllande till mer 18ngsiktiga. S3
till exempel uppstér férdelarna av mer generds ersittning till arbets-
l6sa 1 form av 6kade inkomster fé6r dem omedelbart, medan nack-
delarna i form av hogre arbetsloshet kommer lingre fram 1 tiden.



Sammanfattning € 2020:6

Positiva effekter av sysselsittningspolitiken kan ocksi vara
mindre pdtagliga (konkreta) dn negativa. De negativa effekterna av
exempelvis mindre generdsa arbetsldshets- och andra sociala ersitt-
ningar i form av ligre inkomster for icke sysselsatta dr ”sikra” och
litta att berikna, medan de positiva effekterna i form av fler dver-
gingar till sysselsittning inte lika enkelt kan ledas 1 bevis. Detta kan
ge upphov till en status-quo-bias 1 sysselsittningspolitiken.

Risker med kvantitativa mal

Kvantitativa mal kan styra politiken mot att uppnd just mélen for de
métt som valts — oberoende av hur vil de senare ir relaterade till de
6verordnade mil som man egentligen vill uppnd. Kritiken samman-
fattas ibland i form av Goodbarts lag. Den siger att “nir ett métt blir
ett mil, s& upphor det att vara ett bra mtt”. Inneborden ir att, nir
man forsoker kontrollera ett specifikt mitt pd ndgot, sd forlorar det
ofta sin relation till det grundliggande m&l man vill n.

Min bedémning idr ind§ att fordelarna med kvantitativa syssel-
sittningspolitiska mil 6verviger nackdelarna. Det giller inte minst i
det lige som kan vintas uppstd efter coronakrisen. Den leder sanno-
likt till en kraftig forsimring av arbetsmarknadsliget. D3 finns det
starka skil att stirka incitamenten for en politik som leder tillbaka
till hog sysselsittning.

Kriterier for sysselsattningspolitiska mal

Man kan definiera ett antal kriterier som sysselsittningspolitiska mél
bor upptylla. De bor vara enkla si att de litt forstds av media och
medborgare. Ett annat krav ir att de ir si vildefinierade och
transparenta att méluppfyllelse ir verifierbar. Men mélen ska ocksd
vara adekvata s att uppniende av dem dven innebir uppfyllande av
de 6verordnade mil som man egentligen ir intresserad av. Tyvirr
finns ofta en konflikt mellan att mil, § ena sidan, ska vara enkla och
verifierbara och, & andra sidan, adekvata. En rimlig balans mellan
dessa krav ir viktig f6r att mél ska ha legitimitet. Det ir 1 sin tur en
forutsittning for att det ska vara forenat med en anseendekostnad
att inte uppnd dem.
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Meningsfulla mal kriver ocksd att det ska gi att verkstilla en
politik som leder till att de uppfylls. Dirfor bér mélen vara realist-
iska. Antalet mél fir inte heller vara alltfér stort. Fér minga mal
urholkar varje enskilt méls status och dirmed anseendekostnaden av
att inte uppnd det. Dessutom kan minga mil gora det mojligt for en
regering att “shoppa runt” bland dem och alltid hitta nigot som den
uppfyller. Om ekonomin befinner sig ldngt frdn méilen nir de form-
uleras, ir det forstds ocksa viktigt att tydligt ange nir de ska uppnis.

Olika sysselsattningspolitiska mal

Ett antal sysselsittningspolitiska mal har antingen stillts upp eller
foreslagits 1 Sverige.

Arbetslosheten

Mil f6r den faktiska arbetslésheten ir enkla, vildefinierade och
verifierbara. Men de ir endast adekvata om det 6verordnade mélet dr
att "alla som vill och kan arbeta ska ha ett jobb” och arbetskrafts-
deltagandet ir stabilt. Arbetsléshetsmal ir mindre adekvata om de
overordnade mailen ir att 6ka inkomst- och konsumtionsnivin i
sambhillet, bidra till bittre offentliga finanser och 6ka den sociala
sammanhdllningen.

Mal for 6ppen arbetsléshet av det slag som gillde 1996-2006 ir
sirskilt problematiska, eftersom den rent mekaniskt kunde hillas
nere genom att fler arbetslosa deltog i olika arbetsmarknadsprogram
och dirmed inte riknades in i arbetslshetsstatistiken. Ett mal for
arbetslosheten som den definieras idag i arbetskraftsundersékning-
arna skulle lida av delvis samma problem. Arbetssékande 1 praktik
eller i jobb- och utvecklingsgarantin riknas som arbetslésa, men
diremot inte potentiellt arbetssokande 1 vare sig arbetsmarknads-
eller reguljir utbildning. Det senare kan skapa incitament for att
expandera utbildning frimst i syfte att hilla nere arbetsloshets-
siffrorna. Arbetsloshetsmal kan ocksd skapa drivkrafter for fortids-
pensionering.
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Sysselsdttningen

Om de 6verordnade mélen for sysselsittningspolitiken har att gora
med hogre inkomster, arbetets virde i sig och bidragen till de offent-
liga finanserna, ir sysselsittningsmal mer adekvata dn arbetsloshets-
mal. Riskerna fér att malformuleringarna ska skapa incitament att
forbittra den formella, men inte reella, m3luppfyllelsen, ir betydligt
mindre. Sysselsittningsgraden kan inte hillas uppe genom placering
av arbetsldsa 1 utbildningsprogram som ir ineffektiva eller genom
fortidspensioneringar (men forstds genom subventionerade anstill-
ningar som kan vara mer eller mindre indamaélsenliga).

Under 2010-18 o6kade sysselsittningsgraden mycket mer in
arbetslosheten f6ll. Skillnaden foérklaras av en betydande dkning av
arbetskraftsdeltagandet. Det kan alltsd spela stor roll f6r bedom-
ningen av politikens maluppfyllelse om det ir sysselsittningsgraden
eller arbetslésheten som mélsitts.

En viktig friga dr vilken aldersgrupp som eventuella syssel-
sittningsmal bor avse. Det kan vara olimpligt att inkludera yngre —
sirskilt gruppen 15-19 4r — eftersom dessa i forsta hand bor utbilda
sig. Om ildre 6ver 65 &r ska inkluderas eller inte beror pd vilken vikt
dverviganden om de offentliga finanserna tillmits i forhdllande till
andra hinsynstaganden. Under perioden 2001-19 hade emellertid
den exakta ildersavgrinsningen inte spelat s stor roll, eftersom
samvariationen i sysselsittningsgrad mellan dldersgrupperna 15-74,
16-64, 20-64 och 25-64 &r var mycket stor.

Sysselsittningsgraden brukar mitas med data frdn SCB:s arbets-
kraftsundersokningar. Fér att riknas som sysselsatt dr kravet myck-
et ligt: en timmes arbete under mitveckan ricker. Rimligare vore att
ett sysselsittningsmal formuleras utifrdn ett snivare sysselsittnings-
begrepp som kriver en arbetsinkomst 6verstigande ett inte alltfér
13gt troskelvirde. Det borde vara méjligt att ta fram ett sddant syssel-
sittningsmatt l6pande under &ret utifrdn arbetsgivarnas méinatliga
kontrolluppgifter till Skatteverket.

En friga ir om ett mil for sysselsittningsgraden bor avse den
faktiska eller den lingsiktigt hillbara nivdn. Alliansregeringens
sysselsittningsmal 2006—14 var att 6ka den senare. En sidan formu-
lering kan vara adekvat nir 1g sysselsittning frimst beror pd diligt
fungerande arbets- och produktmarknader och dirfér bor dtgirdas
genom strukturella reformer. Men en nackdel med ett sddant mal ir
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att den ldngsiktigt hillbara sysselsittningen kan beriknas pi minga
olika sitt och att maluppfyllelse dirfér dr svar att verifiera.

Det ir troligt att sysselsittningen efter den akuta coronakrisen
kommer att vara g, till stor del beroende p4 otillricklig efterfrigan
i ekonomin. Det talar for att eventuella sysselsittningsmdl 1 den
situationen bor avse den faktiska sysselsittningen.

Antalet arbetade timmar per person

En annan méjlighet ir ett ml for antalet arbetade timmar per person
i befolkningen (hela eller i arbetsfér 8lder). Antalet arbetade timmar
beror inte bara pa antalet sysselsatta utan ocksé pd hur stor andel av
de sysselsatta som verkligen idr 1 arbete (och inte till exempel sjuk-
skrivna, férildralediga eller pd semester) och pa dessas arbetstid.

Ett mal for arbetade timmar per person ir enkelt och verifierbart.
Om det 6verordnade mélet ir att bidra till goda offentliga finanser
ir det mer adekvat dn sysselsittningsgraden eftersom de offentliga
finanserna ir mer relaterade till det totala antalet arbetade timmar in
till sysselsittningen. Det dr mer adekvat att mita antalet timmar i
forhdllande till hela befolkningen in till bara den i arbetsfor alder,
eftersom den offentligfinansiella situationen ocksd paverkas av den
senare gruppens befolkningsandel. Men ett timmal har nackdelen att
forindringar av andelen av de sysselsatta som driarbete och av dessas
arbetstid pdverkar miluppfyllelsen lika mycket som férindringar av
sysselsittningsgraden trots att vilfirdseffekterna i minga avseenden
skiljer sig 3t.

Under de senaste 15 dren har antalet arbetade timmar per person
i befolkningen och sysselsittningsgraden 1 dldersgruppen 15-74 &r
samvarierat ganska vil, men inte perfekt. Svingningarna i arbetade
timmar har varit storre.

Forslag om malformuleringar

Om coronakrisen leder till ett kraftigt férsimrat arbetsmarknadslige
kan det, nir en mer definitiv dterhimtningsfas inleds, vara limpligt
att regering och riksdag formulerar nya kvantitativa sysselsittnings-
politiska mal for att stirka incitamenten f6r en ambitids syssel-
sittningspolitik.
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Krisen kommer sannolikt att innebira en kraftigt 6kad stats-
skuldkvot. Det kommer att finnas ett behov av att minska den f6r
att bygga upp finanspolitiska buffertar infér bdde férutsedda fram-
tida utvecklingsférlopp (en dldrande befolkning) och oférutsedda
sddana (nya pandemier?). Kvantitativa offentligfinansiella mal kom-
mer att tillmitas stor betydelse. Det stirker argumenten fér kvan-
titativa mil dven for den faktiska arbetsmarknadsutvecklingen. For
det forsta kan kvantitativa arbetsmarknadsmal balansera de offent-
ligfinansiella mdlen och dirmed bidra till att man tar tillricklig hin-
syn till finanspolitikens effekter pd efterfrigan. For det andra kan
kvantitativa sysselsittningspolitiska mél understédja de offentlig-
finansiella milen genom att stirka incitamenten for strukturella
reformer som skapar sysselsittning och dirfor bidra till bittre offent-
liga finanser.

Min rekommendation ir att tvd huvudmdl stills upp. Det ena
mélet bor avse sysselsittningsgraden for forslagsvis 20-68-8ringar.
Yngre innefattas inte eftersom de bor gd i skolan. 68 &r ir grinsen
for avgingsskyldighet dd anstillda kan sigas upp av dldersskil. Det
andra huvudmailet bor avse arbetade timmar per person i hela befolk-
ningen. Detta mil motiveras av behovet av starka offentliga finanser
som mer hinger samman med det totala antalet arbetade timmar per
person in med sysselsittningsgraden.

Med de ovan angivna tvi mdlen skulle sysselsittningsgraden
kunna mitas med SCB:s AKU-data. Timmalet kan kompensera for
den generésa AKU-definitionen av sysselsittning som innebir att
en timmes arbete under undersékningsveckan ricker for att riknas
som sysselsatt. Men det kan ocksd vara motiverat med en snivare
definition av sysselsittning enligt vilken arbetsinkomsten méste
overstiga en inte alltfor 18g troskelnivd. Det kriver att ny typ av
l6pande sysselsittningsstatistik tas fram baserad pd arbetsgivarnas
mdnatliga kontrolluppgifter till Skatteverket. Med ett sidant strik-
tare krav pd vad som ska riknas som sysselsittning, skulle eventuellt
ett mal for sysselsittningsgraden kunna ricka som enda syssel-
sittningspolitiska huvudmal.

Huvudmadlen (eller huvudmalet) for sysselsittningspolitiken kan
kompletteras med ndgra {8 disaggregerade delmal, till exempel for
lingtidsarbetslosheten och skillnaden i sysselsittningsgrad mellan
inrikes och utrikes fodda. Motiveringen ir sdvil fordelnings- och
sociala sammanhéllningsskil som att det ir centralt med mindre
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langtidsarbetsloshet och hégre sysselsittning bland utrikes fédda
for att nd huvudmailen.

Samtidigt bér riskerna fér att kvantitativa mél kan snedvrida
politiken tas pd allvar. Dirfér bor uppféljningen av de siffermissiga
mélen kompletteras med analyser av ett stort antal dimensioner av
arbetsmarknadsutvecklingen for att sikerstilla att strivanden att nd
de kvantitativa milen inte leder till en oférménlig utveckling 1 andra
avseenden. Med ett mal foér antalet arbetade timmar per person i
befolkningen behdver ocksd forindringar 1 denna variabel dekom-
poneras sd att man f6rstdr vad de beror pd. Den hir typen av analyser
boér regelbundet géras 1 Finansdepartementet, men ocksd av andra
institutioner som Konjunkturinstitutet och Finanspolitiska ridet.

Kompletterande uppfoljningar av olika indikatorer pd arbets-
marknadsutvecklingen kommer ocksg att vara av stor vikt om vi far
en utdragen dvergingsfas i coronakrisen, med ned- och uppvixlingar
av den ekonomiska aktiviteten beroende pi variationer i smittut-
vecklingen, innan ekonomin kan omstarta mer definitivt. I en sidan
dvergdngssituation kan normala samband mellan sysselsittnings-
grad, arbetade timmar, andel 1 arbete och bidragsberoende rubbas av
stora variationer 1 till exempel sjukskrivningar och korttidspermitte-
ringar. Under sidana forhillanden ir inte kvantitativa sysselsitt-
ningspolitiska mil meningsfulla. Sidana mal bor formuleras forst nir
vi dr mer definitivt igenom coronakrisen. Det dr ocksd férst dd som
det blir meningsfullt att diskutera exakta mélnivier.
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