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15 Bakgrund till en mer rattssaker
arbetsskadeforsakring

15.1 Uppdraget enligt direktiven

Kommittén ska enligt direktiven analysera och 6verviga mojlig-
heten att féra 6ver ansvaret f6r de delar av sjukforsikringen frin
staten till arbetsmarknadens parter eller privata aktérer som kom-
mittén finner limpligt. Ett omride som di kan vara aktuellt ir
enligt direktiven arbetsskadeférsikringen. Konsekvensanalyser av
en sidan ansvarséverféring ska goras ur ett brett perspektiv.’

Hésten 2011 bestillde kommittén en underlagsrapport om fér-
slag till en alternativ arbetsskadeférsikring.” Under hdsten 2012
presenterade Arbetsskadekommissionen sin slutrapport.” Sirskilt
dessa rapporter, men dven rapporter frin Riksrevisionen, Inspekt-
ionen for socialférsikringen och Forsikringskassan,* ledde till att
kommittén vid sidan av de uppdrag som direktiven anger uppmirk-
sammades pd en rad brister inom arbetsskadeforsikringen.

Naigra av de brister som lyftes 1 dessa rapporter var den ojimna
fordelningen mellan kvinnors och mins beviljande av arbetsskade-
livrinta, att nyvunnen kunskap om farliga arbetsmiljoer och péfres-
tande arbetsmoment inte har en naturlig vig in 1 forsikrings-
tillimpningen och att det finns en bristande kunskap om vilka
kostnader arbetsskador skapar fér samhillsekonomin som helhet.
Dessa forbittringsmojligheter 1 arbetsskadeforsikringen har varit
vigledande fér kommitténs arbete.

! Dir. 2010:48.

? Parlamentariska socialférsikringsutredningen (2012b).

3 Arbetsskadekommissionen (2012).

* Riksrevisionen (2007), ISF (2011a) och Férsikringskassan (2011c).
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Kommittén har dven tagit intryck av det reformeringsarbete
som skett 1 arbetsskadeférsikringarna i Danmark, Finland och
Norge. Gemensamt for reformerna i dessa linder har varit att {3 en
mer flexibel arbetsskadeférsikring, som ir mer rittssiker och
forutsigbar. Denna inriktning har dven priglat kommitténs arbete.

15.2 Nuvarande regler
15.2.1 Den allménna arbetsskadeforsdkringen

Lagen (1976:380) om arbetsskadeforsikring (LAF) tridde i kraft
den 1 juli 1977 och giller for alla arbetsskador som intriffat eller
visat sig fr.o.m. detta datum. Lagen (1954:243) om yrkesskadefor-
sikring (YFL) tillimpas fortfarande for skador som har intriffat
eller som har visat sig t.o.m. den 30 juni 1977. LAF upphorde att
gilla den 1 januari 2011 d& socialférsikringsbalken (SFB) tridde 1
kraft. Bestimmelserna 1 LAF har dock ull sitt innehall 1 allt visent-
ligt f6rts 6ver till SFB (kap. 39-42).

Arbetsskadeskyddet giller for alla som forvirvsarbetar 1 Sverige.
Aven andra foérvirvsarbetande 4n arbetstagare dvs. uppdragstagare
och egna foretagare ir forsikrade.

I 39 kap. 3 § SFB anges vad som ir arbetsskada. Arbetsskada ir,
enligt den inledande meningen 1 paragrafen, ”skada tll foljd av
olycksfall eller annan skadlig inverkan i arbetet.” Med skada avses,
enligt 39 kap. 4 § SFB, personskada eller en skada pd en protes eller
annan liknande anordning som anvindes for avsett indamal nir
skadan intriffade. Man skiljer mellan olyckor och annan form av
skadlig inverkan. Synonymt med skador till {6]jd av "annan skadlig
inverkan” drarbetssjukdomar. Det kan handla om inverkan av varje
faktor 1 arbetsmiljén som kan pdverka den fysiska och psykiska
hilsan ogynnsamt, t.ex. ovanliga eller ovanligt anstringande arbets-
moment.

Dagens generella utformning av arbetsskadebegreppet innebir
att det omfattar i princip all form av skadlighet i arbetet som kan ge
upphov till personskada. Begreppet infordes genom LAF. Ett
motiv till att infora det generella arbetsskadebegreppet var att for-
sikringsskyddet dirigenom skulle kunna anpassas efter nya forsk-
ningsrén och forindrade skaderisker. Tanken var att det skulle ge
en mer flexibel forsikring. Genom praxis skulle ett antal typfall
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utvecklas som skulle kunna ge stadga 4t tolkningen av skadebe-
greppet.

Frin och med den 1 januari 2002 giller att en skada ska anses ha
uppkommit genom olycksfall eller annan skadlig inverkan i arbetet
om overvigande skil talar f6r det. Samma regel giller f6r bide
olycksfall och annan skadlig inverkan och bevisregeln fir betydelse
om det rider tveksamhet om det ir en arbetsskada eller inte. And-
ringen 2002 innebar att beviskravet for arbetssjukdomar littades
upp 1 forhdllande till vad som gillt tidigare. Prévningen ska sedan
dess grundas pd en helhetsbedémning. Det innebir att det ska
goras en sammanfattande bedémning av olika, av varandra obero-
ende, forhillanden vid prévningen av om det ir en arbetsskada.

Bedémningen av om en skada ir en arbetsskada eller inte pdver-
kas av omstindigheterna och bevismojligheterna 1 det enskilda fal-
let samt av den medicinska sakkunskapen pd omridet. I grunden
handlar det om att peka ut en eller flera tinkbara orsaker till den
skada som intriffat och att direfter visa pd ett konkret samband
mellan orsaken och skadan, s.k. orsakssamband. Orsaken miste
ocksd kunna relateras till arbetet. Bedémningen av om det forelig-
ger skadlig inverkan 1 arbetet ska bygga pa en vetenskapligt férank-
rad medicinskt grund. Dock krivs inte full vetenskaplig bevisning
utan iven skador som p& goda medicinska grunder kan antas ha sitt
ursprung i faktorer i arbetsmiljon ska kunna omfattas av arbets-
skadeforsikringen.

En annan svérighet ir att det inte finns en enhetlig norm fér
riskvirderingen, vilket féljer av att arbetstagaren ir forsikrad i
befintligt skick. Det innebir att det vid skadebedémningen maste
tas hinsyn till om den aktuella skadeorsaken, dvs. orsaken, kan ha
lett till den aktuella skadan, den s.k. skadeeffekten hos just den
forsikrade beaktat hans eller hennes kon, alder, lingd och vike,
sjukdomsanlag m.m. Faktorer i arbetet som allmint inte kan anses
som skadliga kan dock inte bedémas som sidana ens for en extremt
kinslig person. Det ir ocksd viktigt att friga sig om skadan har
uppkommit eller férvirrats till f6ljd av individuella omstindigheter,
s.k. konkurrerande skadeorsaker.

I 39 kap. 5 § SFB fortydligas att som arbetsskada avses inte en
skada av psykisk eller psykosomatisk natur som ir en f6ljd av fore-
tagsnedliggelse, en arbetstvist, bristande uppskattning av den for-
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sikrades arbetsinsatser, vantrivsel med arbetsuppgifter eller arbets-
kamrater eller dirmed jimforliga férhillanden.

I 39 kap. 7 § SFB foreskrivs det ocksd att olycksfall vid fird till
eller frén arbetsstillet (s.k. firdolycksfall) riknas som olycksfall i
arbetet, om firden foranleddes av och stod i nira samband med
arbetet.

Att faststilla skadetidpunkten, dven kallad visandedagen, for ett
olycksfall dr enkelt. Olycksfallsdagen ir alltid ocksd visandedagen.

Vid skada till f6]jd av annat in olycksfall giller diremot en sir-
skild regel. Enligt 39 kap. 8 § SFB anses skadan ha intriffat den dag
skadan férst visade sig. Enligt praxis anses skadan visa sig nir en
person for forsta gingen soker likare for sina sjukdomssymptom.
Visandedagen ska dokumenteras genom likarjournalanteckning,
likarutldtande, rontgenbild, audiogram (horselkurva) eller dylikt.
Den férsta sjukskrivningsdagen godtas ocksd som visandedag.

Den som drabbas av en arbetsskada har, s3 linge sjukdomstill-
stdndet fortgdr, ritt till samma ersittning frin sjukférsikringen
som vid annan sjukdom. Detta framgir av 40 kap. 2 § SFB. Om
férmagan att skaffa sig inkomst genom arbete blir bestiende ned-
satt pd grund av en arbetsskada, har den férsikrade dven ritt till
arbetsskadeersittning 1 form av livrinta enligt bestimmelserna 1
41 kap. SFB. For ritt tll livrinta krivs, férutom att arbetsskadan
godkinns, att inkomstférmdgan ir nedsatt med minst en femton-
del, att nedsittningen kan antas bestd under minst ett &r och att
den drliga inkomstforlusten uppgdr till minst en fjirdedel av pris-
basbeloppet. Ersittningsnivin dr 100 procent av inkomstforlusten
upp till taket i sjukférsikringen pd 7,5 prisbasbelopp. Arbetsska-
deforsikringen omfattar dven ritt till ersittning for tandvardskost-
nader, sjukvird utomlands och viss annan kostnadsersittning.

En forsikrad som deltar i arbetslivsinriktad rehabilitering kan
erhilla rehabiliteringsersittning dels 1 form av rehabiliteringspen-
ning, dels som ett bidrag for kostnader som uppstar i samband med
denna rehabilitering. En forutsittning for att ersittning ska kunna
betalas ut, ir att rehabiliteringen ingdr i en rehabiliteringsplan som
tagits fram i samarbete med Forsikringskassan. Rehabiliterings-
penningen ticker inkomstfoérlust som uppstdr fér den som deltar 1
rehabilitering och den betalas ut med samma belopp som sjukpen-
ning. Om den arbetslivsinriktade rehabiliteringen bedéms pdgd
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under minst ett &r kan livrinta beviljas frin arbetsskadeforsik-
ringen.

En stor del av den arbetsskadades ersittning belastar sdledes inte
arbetsskadeférsikringen utan finansieras genom sjukférsikringen.
Arbetsskadeforsikringen dr siledes inte en primir forsikring utan
kompletterar endast den ersittning som utgdr frin sjukforsik-
ringen.

15.2.2 Kollektivavtalade forsakringar

Den som drabbas av en personskada i arbetet kan vara berittigad
till skadestdnd frin sin arbetsgivare eller annan skadestdndsskyldig
enligt bestimmelserna 1 skadestdndslagen (1972:207). Grundprin-
cipen 1 skadestindslagen bygger p4 att den skadade fullt ut ska kom-
penseras for sina férluster. En forutsittning for ritt till skadestind
enligt skadestdndslagen ir dock att arbetsgivaren har varit vallande
till den uppkomna skadan. Fram till mitten av 1970-talet var det
vanligt med skadestindsprocesser 1 domstol mellan arbetsgivare
och arbetstagare. S&vil arbetstagare som arbetsgivare upplevde
dessa processer som betungande. P3 initiativ av arbetsmarknadens
parter infoérdes dirfor ett kollektivavtalsgrundat férsikringsskydd
vid arbetsskada — dagens Trygghetsforsikring vid arbetsskada
(TFA).” Skyddet utformades som en ansvarsférsikring for arbets-
givaren och syftade till att ge de forsikrade skadestdndsersittning
grundad pd no fault-principen, dvs. ansvar oberoende av villande.
Nir det giller TFA har parterna valt att harmonisera skadebe-
greppet med socialférsikringens arbetsskadebegrepp och inte med
skadestindslagens generella regel om personskada i arbetet. Liksom
arbetsskadeférsikringen omfattar TFA dirfor skada som foljd av
olycksfall eller annan skadlig inverkan i arbetet om 6vervigande
skil talar for det. Arenden som avser TFA handliggs av AFA
Forsikring. Genom TFA har de allminna skadestdndsreglerna till
stor del spelat ut sin roll pd arbetsskadeomridet genom att ersitt-
ning, med vissa begrinsningar, ger full kompensation.

® Det kollektivavtalsgrundade arbetsskadeskyddet regleras i dag genom tre centrala avtal:
TFA f6r LO- och PTK-omradet, TFA-KL {6r kommun- och landstingsanstillda, samt Avtal
om personskadeersittning (PSA) fér det statliga omrédet.
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Eftersom utgingspunkten for arbetsskadeforsikringen sedan
tillkomsten av LAF varit att den ska utgora en socialférsikring som
ticker inkomstbortfall fullt ut hade det kollektivavtalsgrundade
skyddet ursprungligen storst betydelse for ersittning av ideell
skada, dvs. sveda och virk, lyte och men och sirskilda oligenheter.
Aven sjukvirdskostnader och kostnader for skadade klider, glass-
gon och liknande kan betalas ut. Ersittning limnas dven som kol-
lektivavtalade sjuktilligg som skiljer sig mellan olika sektorer. Det
kollektivavtalsgrundade férsikringsskyddet kompletterar ocksd
sjuklonen och den ersittning som betalas ut frdn den allminna
sjuk- och arbetsskadeférsikringen. Sedan bérjan av 1990-talet har
den ersittning som betalas ut tll arbetsskadade frin Forsikrings-
kassan begrinsats bl.a. genom slopandet av den sirskilda arbets-
skadesjukpenningen och genom att inkomsttaket for socialforsik-
ringen inte har hojts 1 takt med loneutvecklingen. Detta har
medfort att TFA:s betydelse for att ticka dven inkomstbortfall har
okat. Omkring 90 procent av alla anstillda som arbetar hos arbets-
givare som ticks av kollektivavtal och nira hilften av egenfo-
retagarna tecknar en kompletterande arbetsskadeforsikring. Dir-
med har en stor del av arbetsmarknaden ytterligare ersittning in
den frin den allminna arbetsskadeférsikringen. Arbetsgivare som
inte omfattas av TFA kan, 1 hindelse av arbetsskada, 1 stillet bli
skadestindsskyldiga enligt skadestdndslagen. For arbetstagaren
giller d att han eller hon dr hinvisad till att rikta skadestdndsan-
sprik mot arbetsgivaren eller annan som véllat skadan. For att ska-
destdnd ska utgd krivs dock, som nimnts inledningsvis, att arbets-
givaren kan anses villande till skadan. Har arbetstagaren sjilv villat
skadan kan skadestind enligt skadestindslagen inte utg3.

15.2.3 Samordning av den allmdnna och den kollektivavtalade
arbetsskadeforsakringen

I normalfallet regleras arbetsskador till f6ljd av olycksfall i arbetet
genom AFA Forsikring innan skadan tas upp till prévning av
Forsikringskassan. For arbetssjukdomar giller det omvinda. De
provas som regel forst av Forsikringskassan. Nigon sjilvstindig
skadereglering gérs i princip inte av AFA Forsikring nir det giller
arbetssjukdomar. En arbetssjukdom berittigar till ersittning frn
TFA om skadan kvarstir sedan 180 dagar har forflutit frén den dag
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d4 skadan visade sig och den har foérklarats vara en arbetsskada av
Foérsikringskassan. For s.k. ILO-sjukdomar® giller dock endast
180-dagarsregeln (4 § TFA).

15.2.4 Skadeforebyggande arbete

Det 6vergripande mélet for arbetslivspolitiken ir goda arbetsvillkor
och mojlighet till utveckling 1 arbetet fér bdde min och kvinnor.
Arbetsmiljén ska utformas sd att den forebygger ohilsa, olycksfall
och motverkar att minniskor utestings frin arbetet. Arbetsmiljon
ska ocksd ta hinsyn till minniskors olika férutsittningar och bidra
till att vidareutveckla bide individer och verksamhet.” I arbets-
miljolagen regleras de skyldigheter att férebygga ohilsa och olycks-
fall 1 arbetet som arbetsgivare och arbetstagare har.

Arbetsmiljolagen

Arbetsmiljslagen (1977:1160) (AML) ir en ramlag inom arbets-
miljolagstiftningen och reglerar arbetsgivares och arbetstagares
skyldigheter pd omridet. Lagens dndamadl ir att forebygga ohilsa
och olycksfall 1 arbetet samt att 1 6vrigt uppnd en god arbetsmiljé.
Lagen kompletteras med en férordning, arbetsmiljéférordningen
(1977:1166). 1 arbetsmiljoférordningen finns bestimmelser som
ger Arbetsmiljoverket ritt att utfirda foreskrifter. Arbetsmiljo-
verket har 1 dag drygt 90 gillande féreskrifter, som mer i detal;
reglerar utformningen av arbetsmiljon och ticker olika typer av
risker sisom psykiska och fysiska belastningar, farliga imnen eller
maskiner., Foreskrifterna utarbetas 1 samarbete med arbetsmark-
nadens parter och revideras l6pande till {6ljd av teknisk utveckling,
sprik, intressenternas krav m.m.

Vid sidan av ansvarsfrigor anger AML regler f6r samverkan
mellan arbetsgivare och arbetstagare samt skyddsombudens verk-
samhet. Detta eftersom det med arbetsmiljé avses alla faktorer och
forhllanden 1 arbetet sdsom tekniska, fysiska, sociala férhillanden,

¢ Sjukdomar som finns upptagana pa ILO:s férteckning av arbetssjukdomar.
7 Prop. 2013/14:1, utgiftsomride 14.
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men dven sidana som rér organisationen av arbetet och arbetets
innehill.

Arbetsgivarens skyldigheter i AML

Arbetsgivaren dr skyldig att systematiskt planera, leda och kon-
trollera verksamheten s8 att foreskrivna krav pd en god arbetsmiljo
uppfylls (3 kap. 2a§ AML). I det ingdr att utreda arbetsskador,
fortldpande undersoka riskerna i verksamheten och vidta eventuella
dtgirder som foranleds av detta. Om det finns behov av itgirder,
och dessa inte kan vidtas omedelbart ska en tidplan upprittas. Det
ingdr dven 1 arbetsgivarens skyldigheter att tillse att det finns en
organiserad arbetsanpassnings- och rehabiliteringsverksamhet for
fullgorande av uppgifter enligt AML.

Arbetsgivaren ir dven skyldig att se till att arbetstagaren far god
kinnedom om de foérhllanden och risker som kan vara férbundna
med arbetet (3 kap. 3§ AML) och att den foretagshilsovird som
arbetsfoérhillandena kriver finns att tillgd (2 ¢ § AML). Med fére-
tagshilsovird avses en oberoende expertresurs inom arbetsmiljo
och rehabilitering.

Arbetstagarens skyldigheter i AML

Arbetstagaren ska medverka 1 arbetsmiljéarbetet och delta igenom-
forande av dtgirder som krivs for att dstadkomma en god arbets-
miljo (3 kap. 4§ AML). Vidare ska de skyddsanordningar som
finns tillgingliga anvindas och forsiktighet iakttas for att forebygga
ohilsa och olycksfall. Om arbetstagaren finner att arbetet innebir
omedelbar och allvarlig fara fér liv eller hilsa ska arbetsgivaren eller
skyddsombud snarast underrittas. Ett skyddsombud ska utses pd
arbetsstillen med minst fem arbetstagare. P& arbetsstillen med
minst femtio arbetstagare ska det finnas en skyddskommitté besta-
ende av foretridare for arbetsgivare och arbetstagare (8 § AML).
Skyddsombuden féretrider arbetstagarna 1 frigor som rér arbets-
miljén och kontrollerar att arbetsgivaren uppfyller sina skyldig-
heter enligt AML.
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Strafforeliggande och sanktioner i AML

Den som uppsitligen eller av oaktsamhet bryter mot foreliggande
eller forbud enligt AML kan démas till béter eller fingelse 1 hogst
ett &r (8 kap. 1§ AML). Det kan handla om att foreskrifter inte
foljts, skyddsanordning tagits bort eller oriktiga uppgifter har lim-
nats till Arbetsmiljoverket (2 § AML).

I juni 2013 skirptes reglerna om sanktioner i AML genom pro-
positionen Effektivare sanktioner for arbetsmiljé- och arbetstids-
reglerna.’ Regelindringarna innebar att sanktionsavgifter i stor
utstrickning ska ersitta straffsanktioner for att dstadkomma ett
effektivare sanktionssystem pd arbetsmiljoomridet.

Arbetsmiljoverket

Arbetsmiljoverket ir den myndighet som har regeringens uppdrag
att se till att arbetsmiljolagen f6ljs. Med stod av lagen ger verket ut
foreskrifter och allminna r8d som preciserar vilka krav som stills
pa arbetsmiljon. Arbetsmiljoverket har i dag drygt 90 gillande fore-
skrifter, som mer 1 detalj reglerar utformningen av arbetsmiljén och
ticker olika typer av risker sisom psykiska och fysiska belast-
ningar, farliga imnen eller maskiner.” Féreskrifterna utarbetas i
samarbete med arbetsmarknadens parter och revideras l6pande.

Inspektioner, foreligganden och forbud, samt viten

Syftet med Arbetsmiljoverkets inspektioner ir att stirka siker-
hetstinkandet hos foretagen och att {3 arbetsgivare att genomféra
riskbedémningar 1 syfte att forebygga olyckor och arbetsskador.
Sjilva inspektionen ir oftast inriktad pd kontroll och vid sidan av
arbetsgivarna deltar skyddsombudet. Ar 2012 genomférde Arbets-
miljoverket 21 000 inspektioner. Om inspektdren bedomer att
arbetsgivaren inte uppfyller kraven 1 lag, férordning och fore-
skrifter kan han eller hon kriva att arbetsgivaren rittar till bristerna
genom ett foreliggande. Inspektdren kan ocksd forbjuda viss han-

$ Prop. 2012/13:143.
? Arbetsmiljoverkets (2013a).
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tering eller viss verksamhet genom férbud. Féreliggande eller for-
bud meddelas oftast efter inspektion pd arbetsplatsen och f6rsok
att 8stadkomma frivillig rittelse. P4 detta sitt kan kraven i bestim-
melserna pd omridet konkretiseras och preciseras med hinsyn till
den aktuella arbetssituationen. Att flertalet av de foreskrifter
Arbetsmiljoverket utfirdar f6ljs sikerstills endast pd detta sitt.

Om foreliggandet eller férbudet inte f6ljs kan Arbetsmiljover-
ket sitta ut ett vite. Vitesbeloppets storlek bestims bland annat
utifrin vad de kostar att genomféra dtgirderna och vad bedéms
krivas for att forma arbetsgivaren att vidta dtgirder. Arbetsmiljo-
verket kan alltsd vilja mellan att sitta ut vite och att meddela straf-
foreliggande eller forbud utan vite. Har vite inte satts ut intrider
istillet straffsanktion eller sanktionsavgift.'®

Arbetsmiljoverkets bemyndigande att foreskriva sanktionsav-
gifter 1 foreskrifter blev mer omfattande fr.o.m. 2014 som en foljd
av de lagindringar som tridde i kraft i juni 2013." Mot denna bak-
grund har Arbetsmiljoverket tagit fram kriterier for sanktionsav-
gifter, tagit stillning tll hur avgifterna ska differentieras och
paborjat arbetet med att se 6ver de foreskrifter som kommer att
beréras. Utgdngspunkten ir att risken fér att drabbas av ohilsa
eller skada ska bestimma nivin pa sanktionsavgiften samt att den ir
differentierad 1 forhdllande till foretagets storlek (antalet syssel-
satta, dvs. anstillda plus inhyrda).

Arbetsmiljopolitisk handlingsplan 2011-2014 (kvinnors arbetsmiljé
och skirpta sanktionsmdjligheter)

Ar 2011 antog riksdagen skrivelsen En fornyad arbetsmiljgpolitik
med en nationell handlingsplan 2010-2015". Av handlingsplanen
framgdr att: ”Arbetsmiljépolitiken ska liksom hittills handla om att
minska riskerna att drabbas av olycksfall och sjukdomar, men dven
1 hogre grad in tidigare handla om att arbetsmiljén ska vara utveck-
lande och bidra till hilsa.”” Bland de insatser som ryms inom

1% Prop. 2012/13:143.
" Prop. 2012/13:143.
2 Regeringens skrivelse 2009/10:248.
13 Regeringens skrivelse 2009/10:248.
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ramen f6ér handlingsplanen mirks kvinnors arbetsmiljo och effek-
tivare sanktioner for arbetsmiljo- och arbetstidsreglerna.

Regeringen gav 2011 Arbetsmiljéverket 1 uppdrag att utveckla
och genomféra sirskilda aktiviteter for att férebygga att kvinnor
slds ut frin arbetslivet pd grund av arbetsmiljérelaterade problem.
Uppdraget ska ge en 6kad kunskap om kvinnors arbetsmiljé och
bittre metoder for att i tillsynsarbetet uppmirksamma risker for
belastningsskador. Arbetsmiljéverket har valt att genomféra upp-
draget i tvd delar: "Hallbar arbetsmiljé med kvinnor i fokus — ett
genusperspektiv pd ohilsan 1 arbetslivet” och Ergonomi i kvinnors
arbetsmiljo”. Satsningen omfattar inspektionsaktiviteter, kunskaps-
inhimtning, information samt metod- och kompetensutveckling.

I budgetpropositionen fér 2013' konstaterar regeringen att
arbetsmarknaden ir konsuppdelad vilket innebir att kvinnor och
min utsitts f6r olika risker 1 olika yrken och branscher. Kvinnor
blir oftare sjuka av sitt arbete medan min rikar ut for fler olyckor.
Kvinnor svarar for en stérre andel av sjukfrdnvaron dn min och fler
kvinnor in min tvingas avsluta sitt arbetsliv 1 fortid av hilsoskal.

15.3 Arbetsskadeforsakringens framvaxt

Arbetsskadeforsikringen har sin grund i de férindringar av, och
den otrygghet pd, arbetsmarknaden som féljde med industria-
liseringen.

Redan tidigt fanns tanken i flertalet europeiska linder att den
som drabbas av en arbetsskada ska ha ritt till en sirskild ersitt-
ning.” Arbetsgivarna 8lades att oberoende av villande, direkt eller
genom forsikring, svara for ersittning till de i deras tjinst skadade
arbetstagarna.'® Till stod anférdes att arbetsgivarna — som dispone-
rar dver rorelsevinsten och évergripande kontrollerar verksam-
heten' — 4r nirmast att bira produktionsrisken nir arbetstagare
genom olycksfall forlorar sin i regel enda inkomstkilla — arbets-
formigan — under viss tid eller for all framtid."® En annan grundlig-

' Prop. 2013/14:1.

5SOU 1975:84, SOU 1985:54 och prop. 1954:60.

1*SOU 1951:25.

7 Enligt principen ”cujus commodum ejus periculum” anses att den som tar férdelarna ocksd

fir std for risken.
8SOU 1951:25.
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gande utgdngspunkt for en allmin arbetsskadeforsikring ir att
arbete leder tll vilstdnd och att medborgarnas arbetsinsats bor
prioriteras; den som arbetar f6r allas bista ska ha ritt till ett extra
skydd.

Den svenska socialférsikringens startpunkt brukar sittas till
1884, di S.A. Hedin motionerade i riksdagen om en utredning
gillande arbetsolycksfall och 8lderdomsférsikring. En utredning
tillsattes och resulterade 1 tvd propositioner som dock avslogs
1890-91. Frigan utreddes vidare under 1890-talet i den s.k. arbetar-
forsikringskommittén. Aven denna resulterade dock i propositioner
som avslogs. Forst &r 1901 bifélls en kompromisslésning, ersittning
till f6ljd av olycksfall i arbete”, som reglerade ersittningsskyldighet
for arbetsgivare vid arbetsolycksfall. Genom lagen forpliktigades
arbetsgivare som utdvade vissa 1 lagen angivna verksamheter —
huvudsakligen inom industrin — att sjilva direkt utge ersittning till
arbetstagare som skadades genom olycksfall i arbetet.” Lagstift-
ningen utformades p& s sitt 1 anslutning till skadestndsritten.
Nigon férsikringslag var det dirfér inte friga om. Arbetsgivaren
gavs dock mojlighet att befria sig frin ersittningsskyldighet,
genom att frivilligt férsikra sina arbetstagare 1 den d& nyinrittade
Riksforsikringsanstalten (RFA). RFA konkurrerade med enskilda
forsikringsbolag. Ersittningen var 1ig och utgick med enhetliga
belopp 1 form av sjukhjilp, livrinta vid invaliditet och till efterle-
vande samt begravningshjilp.”'

Ar 1916 beslutade riksdagen att infora lagstiftning om forsik-
ring foér olycksfall i arbetet (OL).” Genom den nya lagen blev
forsikringen till stora delar obligatorisk. Den grundades pd arbets-
givarens forsikringsplikt och omfattade med ndgra fi undantag alla
arbetstagare. Lagen innebar ocksd att regelverket tog klivet frin
civilritten till socialférsikringen. I och med den nya lagen kom
sjukpenning och livrinta att knytas till den skadades drsinkomst vid
skadetillfillet, alltsi baseras pd inkomstbortfallsprincipen. Det
fanns tvd skl dll att inkomstbortfallsprincipen valdes. Dels att
forsikringen skulle vara attraktiv f6r vilavlonade, dels att olycks-
fallstorsikringen fyllde en skadestindsliknande funktion. Ett

Y Prop. 1901:39.

2 Prop. 1901:39.

2 Socialforsikringsutredningen (2005b).
2 Prop. 1916:111.
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inkomsttak inférdes, vilket successivt kom att héjas. Ersittning
utgavs dessutom avseende kostnader for likarvird, likemedel och
nodvindiga hjilpmedel. Forsikringen tecknades antingen 1 RFA
eller 1 nigot av de omsesidiga forsikringsbolag (socialférsikrings-
bolag) som bildats av arbetsgivare for indamélet och som fitt sir-
skild koncession. Skyddet utdkades 1919 till att dven omfatta fir-
dolycksfall.

Ar 1919 infordes en kompletterande férsikring till OL — lagen
om forsikring for vissa yrkessjukdomar (YL).” Dirmed kom den
obligatoriska férsikringen dven att omfatta en del sirskilt angivna
sjukdomar.

De bida lagarna ersattes senare av 1954 4rs yrkesskadeforsikring
(YFL), varmed arbetsolycksfall och arbetssjukdomar samlades 1 ett
regelverk.”* Genom YFL uttkades den ersittningsberittigade per-
sonkretsen och arbetssjukdomar blev i visentligt 6kad utstrickning
ersittningsberittigande.

I lagen riknades ett antal faktorer upp som ansdgs vara skadliga.
Storleken pd ersittningen frin YFL beriknades utifrdn graden av
nedsittning av arbetsférmigan samt den férsikrades arliga arbets-
inkomst. Den nya yrkesskadeforsikringen gav dven mojlighet att
teckna frivillig férsikring f6r dem som inte omfattades av obliga-
toriet.

Forsikringen finansierades dels genom statsmedel, dels genom
premieavgifter frin arbetsgivarna. Premierna varierade mellan olika
branscher eller foretag och beriknades av RFA. I fall d& arbetsgiva-
ren underltit att teckna forsikring var arbetstagaren automatiskt
forsikrad hos anstalten.”® RFA och Pensionsstyrelsen ersattes 1961
av Riksforsikringsverket (RFV).

Vid samma tid som YFL inférdes, tillkom dven lagen om allmin
sjukforsikring. Den ersattes 1962 av lagen om allmin férsikring
(AFL). Genom inférandet av dessa lagar kom yrkesskadeersitt-
ningen att 1 6kad utstrickning samordnas med sjukférsikringen, s3
att ersittning vid yrkesskada endast utgick i form av sjukersittning
under de forsta 90 dagarna, s.k. samordningstid. YFL blev dirmed
ett komplement till sjukférsikringen.”® Hirigenom kom dven admi-

2 Prop. 1929:84.
2 Prop. 1954:60.
2 Carlsson Mia (2008).
2 Prop. 1954:60.
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nistrationen att forliggas till de allminna férsikringskassorna och
det ddvarande Riksférsikringsverket.”” I takt med utbyggnaden av
sjukforsikringen ifrigasattes ocksd virdet av att ha en sirskild
yrkesskadeforsikring.”® Foér arbetstagarnas trygghet ansigs det
trots detta viktigt att det fanns regler om ersittning for inkomst-
forluster som f6ljd av skador i arbetet. Av kostnadsskil och for
undvikande av tvister skulle reglerna vara oberoende av véllande.

Genom lagen (1976:380) om arbetsskadeférsikringen (LAF)
infoérdes det generella arbetsskadeskadebegrepper och ett helt igenom
ekonomiskt invaliditetsbegrepp, vilket innebar att den reella ned-
sittningen av den skadades forméga att skaffa sig inkomst genom
forvirvsarbete — till £6ljd av arbetsskadan — bestimde ersittningens
storlek. Inom ramen fér vad som varit socialt och samhillsekono-
miskt motiverat skulle den skadade férsittas 1 samma ekonomiska
situation som om han eller hon inte hade skadats, s.k. restitution.”
Syftet med forsikringsskyddet sammanféll pd s& sitt med den ska-
destdndsrittsliga huvudprincipen. Genom att férsikringen som
regel gav full kompensation minimerades behovet av skadestind.
Kompensation {or ideella skador samt {or kostnader utéver social-
forsikringsférménerna foll diremot utanfér. Genom lagen utvid-
gades skyddet till att gilla inte bara arbetstagare, utan alla forvirvs-
arbetande.

Reglerna 1 dagens arbetsskadeforsikring syftar fortfarande till
att ge sdrskilda fordelar — utéver den ersittning som den allminna
sjukfoérsikringen omfattar — till den som skadas i arbetet.” Dirfér
stills ocks3 ett specifikt krav pa skadlighet 1 form av olycksfall eller
annan skadlig inverkan i arbetet for att arbetsskadeférsikringen ska
trida in.

Med tiden har den angivna grundtanken om full kompensation
avsevirt urholkats. Arbetsskadesjukpenningen togs bort ar 1993 och
sedan dess limnas ersittning huvudsakligen i form av arbetsskade-
livrinta, om férmigan att skaffa inkomst genom arbete kan antas
bestd under minst ett ir. Nedskirningen motiverades frimst av de
kostnadsékningar som under 1980-talet drabbade arbetsskadefor-
sikringen. Vidare har inkomsttaket 1 de allminna forsikringarna inte

7 SOU 1975:84.
2SOU 1951:25.
¥ Prop. 1975/76:197.
0 SOU 2006:86.
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justerats upp i samma takt som den allminna léneutvecklingen.
Dessa férindringar innebir att ett stort antal av de arbetsskadade 1
dag inte erhdller full kompensation f6r inkomstférlust frdn den
allminna férsikringen, vid sjukdom och arbetsskada. Det har ocks3
medfort att behovet av samordning mellan socialférsikringarna och
det skadestdndsbaserade skyddet har ¢kat 1 omfattning.

15.4  Arbetsskadeforsakringens dubbla roller

Arbetsskadeforsikringen skiljer sig frdn andra sociala trygghets-
system genom att den vid sidan av att erbjuda inkomsttrygghet vid
inkomstbortfall ocksd kan ersitta behovet av skadestdndsprocesser
vid arbetsskador.

Det gor att logiken kring systemkonstruktionen delvis skiljer
sig frdn andra socialférsikringar. Den mest uppenbara skillnaden ir
att den ger full kompensation f6r inkomstférlusten upp till taket
fér SGI och 1 praktiken dven dver taket f6r dem som omfattas av
TFA. Dessutom ger forsikringen ersittning for lyte och men samt
sveda och virk. Det innebir att individens ritt till ersittning for
hela skadan har ansetts viga tyngre in principen om att viss sjilv-
risk behovs for att uppritthilla arbetslinjen.

Arbetsskadeforsikringen ska dessutom ge trygghet for indivi-
den vid olycksfall i arbetet. Skadestindsritten reglerar arbetsgiva-
rens ansvar si linge denne kan anses véllande tll skada. Om en
skada intriffar p.g.a. individens férsumlighet saknar denne skydd i
skadestindsritten. Dirmed fyller arbetsskadeforsikringen dven en
roll som skydd fér den enskilde.
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16  Overvaganden
for en mer rattssaker
arbetsskadeforsakring

16.1 Problem i arbetsskadeférsakringen

Arbetsskadeforsikringen grundlades under bérjan av 1900-talet.
For en stor del av arbetskraften var d& risken for plétsliga olyckstall
betydande. Arbetslivet har sedan dess forindrats. T allt mindre
utstrickning handlar det om plétsliga olycksfall dir sambandet
mellan skada och arbete enkelt kan beliggas. I stillet ir orsaks-
sambanden ofta komplexa. Dels f6r att arbetes innehdll férindrats
vilket medfort andra risker, dels for att det att enskilda byter
arbetsuppgifter eller arbetsgivare i betydligt stoérre utstrickning,
vilket gor det svarare att utreda orsakssamband.

Ytterligare en faktor ir att kunskapen om vad som ger ohilsa
Okar. T takt med detta stiger kraven pd att forsikringen ska mota
nya typer av skador dir man tidigare inte reflekterat 6ver att de
skulle kunna vara arbetsrelaterade. Extra komplicerat dr att utreda
sjukdomar dir individuella faktorer samvarierar med hemmiljon
eller den yttre miljé den enskilde befunnit sig 1.

Det ir svirt f6r den enskilde att forutse vilka skador som omfat-
tas av arbetsskadeférsikringen. Detta giller sirskilt olika typer av
belastnings- och férslitningsskador samt besvir relaterade till stress
och liknande. Vidare ir arbetssjukdomar som regel betydligt mer
komplicerade att hantera jimfért med arbetsolycksfall, eftersom
det sillan ir entydigt att en sjukdom uppstitt 1 samband med
arbetet. Detta hinger samman med att det ofta finns konkur-
rerande eller samverkande skadeorsaker, dvs. andra faktorer 1 den
enskildes liv som kan ha orsakat eller bidragit till sjukdomens upp-
komst.
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For nirvarande finns inte nigon formell eller institutionell ord-
ning for att ta fram aktuella kunskapssammanstillningar inom
relevanta medicinska omriden for arbetsskadeférsikringen som
kan anvindas som stéd vid handliggningen av arbetsskadeirenden.
Detta ir en brist som leder till att arbetsskadeforsikringen inte fullt
ut fungerar enligt lagstiftarens intentioner. Rittssikerheten och
legitimiteten f6r forsikringen pdverkas dirmed p3 ett negativt sitt.

Den medicinska vetenskapliga evidensen styr beviljandegraden
nir det giller livrinta. Det leder till olika utfall for kvinnor och
min 1 arbetsskadeforsikringen. Skillnaden i beviljandegrad mellan
yrken forklarar till stérsta del skillnaden 1 beviljandegrad mellan
kvinnor och min. Beviljandegraden ir hégre 1 mansdominerade
yrken, vilket giller f6r bdde min och kvinnor.

Yttranden frin den férsikringsmedicinske rddgivaren viger
mycket tungt for utgingen 1 ett arbetsskadeirende. Yrkesarbetande
min ir 1 storre utstrickning dn yrkesarbetande kvinnor exponerade
for faktorer dir det enligt gingse litteratursammanstillningar finns
vetenskaplig evidens for skadlig inverkan. Ett problem ir att det
finns fler vetenskapliga studier nir det giller mansdominerade
yrken.

Den littare bevisregel som inférdes 2002 har inte lett till en
jimnare beddmning mellan kénen nir det giller beviljande av liv-
rinta. Andringen innebir att det ska goras en helhetsbedémning
vid arbetsskadeprévningen. Inte enbart det vetenskapliga stodet ska
ligga till grund f6r bedémningen. De dndrade bevisreglerna har inte
fitt genomslag 1 praxis. Vetenskaplig evidens viger fortfarande
tyngst. I mansdominerade yrken ir den vetenskapliga evidensen
storre, vilket leder till att skador inom dessa yrken godkinns
oftare. I kvinnodominerande yrken giller det motsatta, dir leder
skador inom yrket 1 stillet ofta till avslag.

Statistik dver intriffade arbetsskador samlas in av flera olika
aktorer: Arbetsmiljoverket, Forsikringskassan, Socialstyrelsen,
AFA Forsikring m.fl. Exempelvis f6r Arbetsmiljoverket statistik
over antalet anmilda arbetsskador, medan Forsikringskassan for
statistik &ver antalet arbetsskador fér vilka ersittning ges. Dessa
uppgifter ir delvis 6verlappande, delvis inte. AFA Férsikring pre-
senterar drligen relativt omfattande statistik 6ver samtliga, av AFA
Forsikring, godkinda arbetsskador.
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Statistiken har flera olika syften. Den presenteras och analyseras
av respektive organisation med utgdngspunkt i det egna behovet.
Ingen aktdr har dock ett dvergripande ansvar for att presentera en
helhetsbild.

Ett annat problem med statistiken &ver arbetsskador ir att det
ir svart att f3 en uppfattning om arbetsskadornas samlade samhills-
ekonomiska kostnader. Arbetsskador leder till minga olika typer av
kostnader. Utéver de kostnader som AFA Forsikring har, som
finansieras genom premieintikter och kapitalavkastning, fordelas
kostnaderna for arbetsskador pd flera olika parter: den enskilde,
arbetsgivaren, landsting, kommuner och staten. Exempel pa kost-
nadsslag ir kostnader for produktionsbortfall, medicinsk vird och
rehabilitering, arbetsrehabilitering, domstolskostnader, foérebyg-
gande arbete, sjukléner och social- och avtalstérsikringar.

Att kostnaderna férdelas pd olika parter leder till att det dr svért
att i en uppfattning om de samlade kostnaderna for arbetsskador.
Flera studier har pekat pd behovet av en samlad statistik over
arbetsskador och de kostnader som ir férknippade med dem.' Det
gors inte ndgon regelbunden och sammanhillen analys av den
statistik som finns. Detta trots att det dr centralt vid bedémningen
av om arbetsmiljoerna har férbittrats och om de risker som har
identifierats inom olika arbetsmiljoer har minskat.

16.2 Angeldgna forbattringar inom ramen for
nuvarande arbetsskadeforsakring

16.2.1 Battre kunskapsforsorjning i arbetsskadeforsakringen

Kommitténs beddmning: Medicinsk kunskap bér tas tillvara pd
ett bittre sitt vid forsikringstillimpningen. Systematisk och
institutionaliserad kunskapsutbyggnad bor utvecklas.

Skilen f6r kommitténs beddmning: Sambhillet sitter ramar for
vad som anses vara en arbetsskada och vilken ersittning som ges
vid sddan skada. Fér en rittssiker arbetsskadeforsikring krivs bl.a.

'Se t.ex. Sjégren Lindquist, G och Wadensjé, E (2008) och Sjégren Lindquist, G och
Wadens;jo, E (2010).
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kunskap om samband mellan arbete och skador. Det finns ett stort
behov av att stirka mojligheterna att ta fram aktuell kunskap om
arbetsmiljons betydelse f6r uppkomst av sjukdom. Brist pd sddan
kunskap riskerar rittssikerheten i bedémningen av arbetsskade-
drenden.

En central del for en rittssiker bedémning ir att kunskapssam-
manstillningar inom relevanta medicinska omriden gérs l6pande.
Fér nirvarande finns inte nigon formell eller institutionell ordning
for att ta fram aktuella kunskapssammanstillningar som kan anvin-
das som stdd vid handliggningen av arbetsskadeirenden. Detta dr
en brist som leder till att arbetsskadeforsikringen inte fullt ut fung-
erar enligt lagstiftarens intentioner. Rittssikerheten och legiti-
miteten for forsikringen pdverkas dirmed pd ett negativt sitt.

Kommitténs bedémning ir att férutsittningarna for att pd ett
systematiskt sitt ta fram kunskapssammanstillningar som ir rele-
vanta for arbetsskadeforsikringens behov behover stirkas. Mingden
vetenskapliga artiklar som publiceras och som ir relevanta vid
tillimpningen av arbetsskadeforsikringen ir si stor att det i prak-
tiken blir svirt for Foérsikringskassan att hinna ta del av den
stindigt vixande strommen av nya forskningsron. Foérsikrings-
kassan publicerar inte heller ndgra forskningssammanstillningar,
vilket dels foérsvdrar handliggningen, dels bidrar till en bristande
transparens och férutsebarhet i forsikringen.

Forskningsresultaten behover sorteras, granskas kritiskt och
sammanstillas s8 att de blir 6verskadliga. Ett steg som har tagits for
att forbittra kunskapsliget dr att Statens beredning for medicinsk
utvirdering (SBU) sedan 2011 har 1 uppdrag av regeringen att
sammanstilla kunskap om arbetsmiljéns betydelse f6r uppkomst av
sjukdom. T uppdraget ingdr att sirskilt beakta kvinnors arbets-
miljoer. SBU har publicerat tre systematiska litteraturdversikter:
Arbetsmiljons betydelse fér somnstérningar’, Arbetsmiljons
betydelse fér symtom pd depression och utmattningssyndrom’
samt Arbetsmiljons betydelse fér ryggproblem.* SBU har iven
sammanstillt kunskap om arbetets betydelse fér besvir och sjuk-
dom i nacke och arm.’

2SBU (2013).
>SBU (2014a).
*SBU (2014b).
5SBU (2012).
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Det finns metodologiska utmaningar 1 att gora evidensgrade-
rade® kunskapssammanstillningar som visar risken for sjukdom
kopplad till en viss faktor i arbetslivet, till exempel att arbetsrelate-
rade sjukdomar ofta utvecklas under ling tid. Det ir svirt att
isolera betydelsen av enskilda faktorer i arbetslivet, eftersom besvir
och sjukdomar med koppling till arbetslivet oftast har multifaktori-
ella orsaker. Faktorer som inte ir kopplade till arbetet kan ocksd
spela in. Detta gor att man méste stilla hoga krav pd hur forsk-
ningen utformas och hur resultaten tolkas

16.2.2 Skillnader mellan kvinnor och man i beviljandegrad

Kommitténs bedomning: Skillnader mellan kvinnor och min 1
utfall inom arbetsskadeférsikringen beror frimst p att min och
kvinnor arbetar 1 olika yrken. Osakliga skillnader 1 utfall mellan
kvinnor och min i arbetsskadeforsikringen ska inte férekomma.

Skilen f6r kommitténs bedomning: En forutsittning fér att
arbetsskadeférsikringen ska uppfattas som rittvis, rittssiker och
forutsebar ir att kunskapsliget forstirks och kontinuerligt utveck-
las. Det behovs ny och féridlad kunskap kring vilka arbetsmiljer
som ir skadliga, hur skadliga arbetsmiljéer uppkommer och hur de
undviks eller begrinsas. Arbetslivet férindras, vilket stiller krav pd
att arbetsskadeforsikringens kontinuerligt anpassas. Vad som var
skadliga arbetsmiljéer och arbetsmoment {6rr ir nédvindigtvis inte
det 1 dag. Nya arbetsmoment som tidigare inte fanns i arbetslivet
kan visa sig vara skadliga vid olika grader av exponering.

Den medicinska vetenskapliga evidensen styr beviljandegraden
nir det giller livrinta. Detta leder till olika utfall for kvinnor och
min 1 arbetsskadeférsikringen. Ett flertal studier av arbetsskade-
forsikringens beviljandegrader ur ett jimstilldhetsperspektiv har
visat att fler min in kvinnor beviljas livrinta.”

Till storsta delen forklaras dessa skillnader av att kvinnor och
min i stor utstrickning arbetar i olika yrken och sektorer. Nir hin-
syn tas till yrke, fodelsedr, utbildningsnivd, fédelseland och sjuk-

¢ Evidensgradering innebir att styrkan i evidensen bedéms.
7 Studier har gjorts av Riksrevisionen (2007), Férsikringskassan (2011c) och ISF (2011a).
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domsdiagnos m.m. kvarstdr en liten skillnad mellan kvinnor och
min nir det giller sannolikheten fér att beviljas livrinta.® Fler liv-
rintor beviljas i mansdominerade yrken, vilket giller fér bide
kvinnor och min. Yrkesarbetande min ir 1 storre utstrickning in
kvinnor exponerade for faktorer dir det enligt gingse litteratur-
sammanstillningar finns vetenskaplig evidens fér skadlig inverkan.
Ett problem ir att det finns fler vetenskapliga studier som avser
mansdominerade yrken jimfért med kvinnodominerande yrken.

Det behévs sdledes enligt kommitténs mening mer forskning
om arbetsmiljon. Sddan forskning bér utféras med data och
metoder som 1 hogre grad gor det mojligt att bedéma orsakssam-
band. Det innebir ocksi att sammanstillningar och spridning av
kunskaper bor utgd frin hogt stillda vetenskapliga krav. Som
beskrevs under avsnitt 16.1 har den littare bevisregel som inférdes
2002 inte medfort ett jimnare utfall, mellan kvinnor och min, nir
det giller beviljande av livrinta.

Forsikringskassan har efter de olika rapporter, som redogjordes
for 1 kapitel 15, om jimstilldheten 1 arbetsskadeférsikringen
genomfort en rad forindringar i handliggningsprocessen. De
omfattar bl.a. en forstirkt handliggarutbildning, likaseminarier, en
ny handliggningsprocess och forstirkt FMR-utbildning.

Osakliga skillnader 1 beviljandegrad mellan min och kvinnor ska
inte forekomma. Kvinnor och min verksamma 1 samma bransch
ska ha samma mojligheter att beviljas livrinta. Aven om de skill-
nader som kunnat konstateras, som inte kan forklaras av att kvin-
nor och min arbetar 1 olika yrken och sektorer, ir smi ska dessa
skillnader inte férekomma 1 forsikringstillimpningen. Den viktig-
aste dtgirden ir att det satsas mer resurser pd forskning kring skad-
liga arbetsmiljéer i de sektorer dir kvinnor foretridesvis arbetar.
De osakliga skillnader som finns i utfallet av arbetsskadelivrintor
kan ocksd minimeras genom tydligare och mer genomskadliga kri-
terier for hur arbetsskador ska bedémas.

$ ISF (2011a).
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16.2.3 En mer sammanhallen arbetsskadestatistik

Kommitténs beddmning: Det behévs en samlad kunskap om
samhillets kostnader fér arbetsskador och dalig arbetsmil;o.

Skilen for kommitténs bedomning: Milet med arbetslivspolitiken
ir goda arbetsvillkor och méjlighet till utveckling 1 arbetet f6r bade
kvinnor och min. Arbetsmiljon ska utformas s att den férebygger
ohilsa och olycksfall och s att den motverkar att minniskor ute-
stings frdn arbetslivet.” En viktig foérutsittning fér att kunna
utvirdera politikens méiluppfyllelse och uppticka fel och brister i
arbetsmiljon pd olika arbetsplatser ir en god statistik. God statistik
ger kunskaper om orsaker till arbetsskador och varfér skadliga
arbetsmiljder uppkommer. Statistiken har ocksd stor betydelse nir
det giller att 6ka kunskapen om riskfyllda arbeten och bidra till
forebyggande insatser och en utveckling av arbetarskyddet.

Statistik om arbetsskador samlas in av Arbetsmiljéverket, For-
sikringskassan, AFA Forsikring, Socialstyrelsen och Statistiska
centralbyrdn (SCB). Varje organisation har sitt eget specifika behov
av den statistikinsamling som gors. Statistiken har siledes ett flera
olika syften. Den presenteras och analyseras av respektive organisation
med utgdngspunkt frin det egna behovet. Ingen aktér har ett ansvar
for att presentera en helhetsbild av arbetsmiljostatistiken.

Skillnaden mellan de olika statistikkillorna visar att valet av
statistikkilla blir viktigt nir arbetsskadornas utveckling och
utbredning ska beskrivas. Felkillorna inom respektive undersok-
ning kan ocks3 vara olika.

I statistiken 6ver anmilda arbetsskador finns 1 huvudsak tv3 fel-
aktigheter. Det férsta felet dr rena felklassificeringar, dvs. att
olyckor eller besvirstillstdnd klassificeras som arbetsskador trots
att de ir relaterade till andra orsaker. Detta fel uppkommer som ett
resultat av att det inte provas om skadan ska anses som en arbets-
skada utan endast registreras som en. Det leder till att antalet
arbetsskador &verskattas. Det andra felet dr att alla arbetsskador
inte anmils, vilket framfér allt rér de skador som inte berittigar till
ersittning. Detta leder till att antalet arbetsskador underskattas.

? Prop. 2013/14:1 utg.omr. 14.
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Aven om det finns vissa brister nir det giller antalet anmilda
arbetsskador ir kommitténs utgdngspunkt att varje undersokning
kontinuerligt arbetar med att forbittra och vidareutveckla kvali-
teten inom respektive undersékning. Detta arbete bedrivs bist av
dem som producerar statistiken och kinner dess fel och brister
bist. Kommittén ser dirmed ingen anledning att limna férslag som
ror statistikens kvalitet.

Diremot noteras att det saknas ett samordningsansvar f6r den
statistikproduktion som sker inom arbetsmiljsomradet. Bristen pd
ett sddant samordningsansvar skapar otydligheter och osikerheter
for anvindare av statistiken om vad de olika statistikprodukterna
egentligen stdr f6r och hur de kan anvindas och tolkas 1 relation till
varandra. Bristen pd en sddan samordnande aktor gor ocksd att
utvecklingsarbetet saknar en initiativtagare till att utveckla nya
omraden och belysa statistiken ur nya perspektiv.

Ett perspektiv som kommittén saknar ir en mer heltickande
bild av de samhillsekonomiska kostnader som ir férknippade med
dilig arbetsmiljé 1 generell mening och mer specifikt med arbets-
skador. Arbetsskador medfér manga olika typer av samhillseko-
nomiska kostnader. Nigra exempel pd kostnadsslag dr kostnader
for produktionsbortfall, medicinsk vard och rehabilitering, arbets-
livsinriktad rehabilitering, domstolskostnader, forebyggande arbets-
miljoarbete, sjukléner och social- och avtalsférsikringar.

16.3 Huvudmannaskapet for arbetsskadeférsakringen

Kommitténs beddmning: Staten bér dven fortsittningsvis vara
huvudman fér arbetsskadeférsikringen.

Skil f6r kommitténs bedémning: Arbetsskadeférsikringen kan
ses dels som en inkomstbortfallsférsikring f6r individen, dels som
en forsikring for arbetsgivaren som skyddar mot skadestinds-
ansprk. I dag ir staten huvudman f6r den allminna arbetsskade-
forsikringen, vilken kompletteras med en partsgemensam forsik-
ring administrerad av AFA Forsikring.

Frigan om vem som ska vara huvudman fér arbetsskadefor-
sikringen ir av central betydelse f6r utformningen av framtidens

698



SOU 2015:21 Overvaganden for en mer rattssiker arbetsskadeforsikring

arbetsskadeférsikring. Valet av forsidkringsgivare kommer pd olika
sitt att pdverka mojligheterna att férindra forsikringen.

I huvudsak kan man tinka sig tv3 olika motiv till varfér staten
ska engagera sig pd en forsikringsmarknad. Det forsta argumentet
vilar pd fordelningsmissiga grunder. En privat forsikringslosning
kan under vissa forutsittningar leda till en ojimnare férdelning av
levnadsstandarden. Effektiviteten i privata forsikringslésningar
bygger delvis pd att kunna differentiera premien mellan olika risk-
grupper. Det innebir att om det finns stora skillnader mellan san-
nolikheten hos olika grupper att drabbas av en arbetsskada, kom-
mer premien variera betydligt mellan grupperna.

Blir premievariationen allt fér hég finns en risk att vissa
personer inte har rdd att betala premien och dirmed stills utan
forsikringsskydd. Sjilva idén med forsikring har dirmed urholkats.
Det skapas d& ett férdelningsmissigt argument for staten att enga-
gera sig pd en sddan marknad. Det kan ocksd vara si att personer
med l3ga inkomster inte ens har rdd att betala en 18gt satt premie.
Detta motiverar ocksd en statlig inblandning och hanteras vanligt-
vis genom att premierna betalas in av ndgon annan in den enskilde,
t.ex. arbetsgivaren genom socialavgifter.

Ett annat klassiskt argument for offentlig inblandning pd en
marknad ir s.k. marknadsmisslyckanden. Om det rider en informa-
tionsasymmetri mellan forsikringsgivare och forsikringstagare kan
det vara svért for forsikringsgivaren att pd ett korrekt sitt risk-
klassificera enskilda. De som anser sig ha en ligre risk dn vad f6r-
sikringsgivarens riskbedémning visar kommer vara mindre benigna
att teckna férsikringen, eftersom den dr f6r dyr 1 forhillande till
dennes risk.

Detta kan medfora en ond spiral 1 férsikringen dir forsikrings-
givaren tvingas hoja premien nir enskilda med 13g risk limnar for-
sikringen, vilket i sin tur fir till foljd att dnnu fler limnar for-
sikringen. Tillgdngen till f6rsikringsskydd blir dirmed begrinsad i
och med att f6rsikringsgivaren inte lingre kan erbjuda aktuariske
riktiga premier. Det uppstir dirmed ett marknadsmisslyckande.'

Detta problem kan emellertid hanteras genom att gora for-
sikringen obligatorisk och pd sd vis tvinga alla att forsikra sig. Det
kriver dock 1 sin tur att alla har rdd att teckna férsikringen.

19T forskningslitteraturen brukar detta benimnas adverse selection eller skevt urval.
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Den grundliggande skillnaden mellan socialférsikringar och
privata forsikringar kan sammanfattas i sittet att hantera risk. I
privata forsikringar dr premien kopplad till risken for att rdka ut
for en skada. For en socialférsikring ir grunden det fordelnings-
politiska argumentet att alla hanteras lika oavsett risk. Socialfor-
sikringen finansieras dirmed solidariskt med en premie som 1 pro-
centuella termer ir lika f6r alla. Detta for att alla ska ha rdd att for-
sikra sig oavsett vilken riskgrupp man tillhér. Ingen ska heller
behova std utan férsikringsskydd den dag en skada intriffar. Nir
premien differentieras gors avkall pd dessa grundliggande principer
1 socialforsikringen.

Ett byte av huvudman till privata férsikringsbolag kan ha klara
fordelar. Om en privatisering leder till att premierna differentieras
skapas ytterligare drivkrafter fér arbetsmiljoarbete hos arbets-
givarna. En differentiering av premierna innebir dock ett avsteg
frin nuvarande principer i arbetsskadeférsikringen. Enligt kom-
mitténs mening ska socialférsikringarnas grundliggande idé om
solidarisk finansiering virnas. De férdelar differentierade premier
kan ha pd férebyggande arbetsmiljéinsatser kan &dstadkommas
genom reformer pd andra omrdden. Dirmed finns inte under 6ver-
skddlig framtid ndgot behov av att anvinda arbetsskadeforsik-
ringen 1 detta syfte.

En sammanhillen och utvecklad arbetsskadestatistik kan f
positiva foljdeffekter fér det forebyggande arbetsmiljdarbetet. Nir
statistiken dr utvecklad si att arbetsskador och arbetssjukdomar
redovisas tydligt pd branschnivd blir det ocksd tydligare vilka
branscher som sirskilt behover arbeta férebyggande. Foretag och
arbetsgivare fir pd sd sitt incitament att forstirka sitt arbetsmiljs-
arbete.

En alternativ forsikringslésning dr att l3ta arbetsmarknadens
parter ta Over ansvaret for arbetsskadeférsikringen. Parterna
administrerar redan en kompletterande forsikring till den allminna
arbetsskadeférsikringen. En 6verféring av hela arbetsskadeforsik-
ringen till arbetsmarknadens parter kriver dock samma typ av 6ver-
viganden som en privat forsikringslosning gor. Kommittén tar i
detta betinkande inte stillning for eller emot en sidan férindring
av arbetsskadeforsikringen, men konstaterar att det finns flera
viktiga frigestillningar som grundligt behover utredas innan en
sddan 6verforing kan diskuteras vidare.
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En av de frigor som behéver utredas ir hur det finansiella
ansvaret for befintliga foérsikringstagare ska hanteras. Privata och
offentliga férsikringshuvudmin lever under olika principer f6r hur
framtida forsikringsitaganden budgeteras. Privata forsikringsbolag
behover budgetera for hela den framtida férsikringsskulden, nigot
som inte staten behover gora. Staten kan genom beskattnings-
instrumentet se till att forsikringen alltid kan finansiera sina dtag-
anden. Dirmed ir en fondering inte nédvindig.

Om hela férsikringsansvaret ska féras 6ver till en ny huvudman
behéver denna huvudman fi tickning for det kostnadsansvar som
dvertas. Detta innebir en finansiell 6verféring frin staten till den
nya huvudmannen. Ett alternativ dr dock att den nya huvudmannen
endast dvertar ansvaret for nya férsikringsfall. Det innebir dock
att arbetsskadeforsikringen behover ha tvd parallella ersittnings-
system under en overgingsperiod. Arbetsskadeférsikringen ir en
s.k. ldngsvansad forsikring, dvs. férsikringsitagandet foljer forsik-
ringsgivaren under en ling tid, 1 arbetsskadeforsikringen fall oftast
till den enskilde fyller 65 &r. Losningen innebir dirfér parallella
forsikringssystem under relativt ling tid.

En annan friga som ett forindrat huvudmannaskap i arbets-
skadeforsikringen behdver beakta ir méjligheten att bevara nuva-
rande generella arbetsskadebegrepp 1 en privat férsikringslosning.
D3 det hela tiden méste finnas tickning for det férsikringsitagande
som ett privat forsikringsbolag gjort finns det klara fordelar med
ett strikt arbetsskadebegrepp. For att kunna berikna en skade-
kostnad méste det vara mojligt att bedéoma den risk som forsik-
ringsitagandet innebir. Andras dtagandet till att omfatta sjukdomar
till foljd av skadlighet som tidigare inte berittigat till ersittning kan
forsikringsgivaren inte 1 efterhand kompensera sig fér denna
okning. Forsikringsskyddet 1 en privatiserad forsikring riskerar
dirmed att bli statiskt. For att hantera detta i en privat forsikring
kan forsikringsbolag tvingas avsitta reserver for en framtida glidning
1 bedémningspraxis, vilket innebir en hogre premie."

Ytterligare en frdga som behover belysas vid ett eventuellt byte
av huvudman ir hur staten fortsittningsvis ska kunna styra reglerna
for forsikringen. D3 arbetsskadeférsikringen ir en del av socialfér-
sikringen dr det enligt kommitténs mening centralt att det ir staten

"'SOU 1996:113.
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som utformar de grundliggande forsikringsvillkoren och som ska
besluta om férindringar av dessa. Detta inte minst mot bakgrund
av att arbetsskadeforsikringen dr en sekundir forsikring, dvs. den
grundliggande och huvudsakliga ersittningen kommer vanligtvis
frin sjukersittning eller sjukpenning.

Kommittén ser att det finns fordelar med en partsgemensam
forsikringslosning. En sidan forsikringsldsning dr av intresse att
utreda vidare. En tilltalande egenskap med parternas forsikring ir
att den har en solidarisk finansiering, vilket innebir att samtliga
arbetsgivare betalar samma premie. En sidan utformning ir mer
tilltalande dn en férsikring med differentierade premier. Premierna
kan dessutom hillas pd 1ga nivier genom att verksamheten drivs
enligt dmsesidiga principer och dirmed inte har ett tydligt vinst-
krav. Avkastningen frn kapitalinvesteringar kan anvindas tll att
hilla premierna pd en l3g och stabil nivd f6r samtliga forsikrings-
tagare.

Kommittén kan konstatera att en férindring av huvudmanna-
skapet for arbetsskadeforsikringen i riktning mot en utvidgad
partsgemensam forsikringslésning vilar pd en dmsesidig dverens-
kommelse mellan staten och arbetsmarknadens parter om hur en
sddan forsikring ska utformas och administreras. I den min det
finns ett intresse frin arbetsmarknadens parter att vidare foérdjupa
sig 1 hur den del av arbetsskadeforsikringen som staten admin-
istrerar skulle kunna 6verforas till den partsgemensamma forsik-
ringen, anser kommittén att detta miste utredas vidare. I avvaktan
pd detta bor staten dven fortsittningsvis vara huvudman for arbets-
skadeférsikringen.
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17  Forslag for en mer rattssaker
arbetsskadeforsakring

17.1 Utredning med uppdrag att ta fram ett
bedomningsstéd i arbetsskadeférsakringen

Kommitténs forslag: En utredning ska tillsittas med uppdrag
att ta fram ett bedomningsstéd for handliggning av arbets-
skadeirenden. Av beddémningsstodet ska framgi vilka sjuk-
domar som vid en given exponering 1 arbetet ska anses utgéra en
arbetsskada.

Skilen for kommitténs forslag: En férutsittning for att arbets-
skadeforsikringen ska kunna ta tillvara medicinsk kunskap pd ett
bittre sitt dr att det blir klart vilka sjukdomar som berittigar till
ersittning frdn forsikringen. I den nuvarande utformningen av
arbetsskadeférsikringen saknas denna tydlighet. Dirfor foreslds att
en utredning tillsitts med uppdrag att ta fram ett bedémningsstod
for arbetsskadeforsikringen, dir det framgdr vilka arbetssjukdomar
som vid en given exponering ska anses utgora en arbetsskada.

Kommittén har valt att kalla detta bedémningsstéd och inte ett
beslutsstdd, for att betona att det ska fungera som en vigledning
snarare in som normerande riktlinjer. Nir arbetsskadeirenden pro-
vas ska alltjimt hinsyn ta till férhillanden 1 varje enskilt fall.

Med ett sddant bedémningsstdd tydliggors det for sdvil arbets-
givare som arbetstagare vilka arbeten, arbetsmiljéer och exponer-
ingstider som kan ge upphov till arbetsskador och arbetssjukdomar.
Beddmningsstddet ska anvindas vid handliggningen av arbets-
skadeirenden hos Férsikringskassan. Enligt kommitténs mening
kan ett bedémningsstdd bidra till att skadliga arbetsmiljoer och
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arbetsmoment tydligare uppmirksammas och fr dirmed en viss
preventiv effekt.

Framtagandet av ett bedémningsstdd syftar till att beskriva
sambandet mellan sjukdomsdiagnos och exponering. De sjukdomar
som inkluderas 1 bedémningsstddet bér vara baserade pi klara
diagnostiska kriterier som upptrider efter specifika exponerings-
forhillanden 1 arbetet. De dokumenterade orsakssambanden mellan
exponering och sjukdom bor bygga pé erkinda vetenskapliga krite-
rier f6r evidensgradering.

Bedémningsstodet kan enligt kommittén dven innehilla arbets-
orsakade sjukdomar dir det bland féretridare med medicinska
expertkunskaper finns en vil utbredd uppfattning om existerande
samband mellan sjukdom och arbete, men dir vetenskaplig evidens
innu saknas. I sddana fall ska detta sirskilt anges och motiveras.
Genom att inkludera dven sjukdomar som inte strikt uppfyller
stillda evidenskrav kan beddémningsstodet pd ett tidigt stadium
omfatta det samlade kunskapsliget om samband mellan sjukdom
och arbete.

Den utredning som ges i uppdrag att arbeta fram ett bedém-
ningsstdéd ska enligt kommitténs mening bemannas med, eller
knyta till sig, hég medicinsk kompetens inom arbetsmiljdomridet
och andra relevanta omrdden. Den ska beakta relevanta inter-
nationella forteckningar samt ILO-konvention nr 121 om ersitt-
ning vid arbetsskada.

17.2 Inrattandet av ett arbetsmedicinskt rad

Kommitténs forslag: Ett arbetsmedicinskt rdd ska bildas. Det
arbetsmedicinska ridet ska utgora ett expertorgan inom det
arbetsmedicinska omrddet, ansvara for forvaltningen av arbets-
skadeforsikringens bedomningsstdd och implementeringen av
ny kunskap 1 férsikringstillimpningen.

Skilen for kommitténs forslag: Kopplingen mellan medicinsk
kunskap och forsikringstillimpning behéver stirkas genom ett
tydligare institutionellt ramverk. Dirfor foreslds att ett arbetsmedi-
cinskt rdd inrittas. Ledaméterna 1 ridet ska utses av regeringen.
Det arbetsmedicinska rddet ska utveckla och félja upp det bedom-
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ningsstdd som ska tas fram med férteckning éver sjukdomar som
vid en given exponering i arbetet ska anses utgora en arbetsskada.

En risk med att inféra ett beddmningsstdd i handliggning av
arbetsskadeirenden ir att det 1 praktiken kan leda till att arbets-
skadebegreppet blir statiskt. For att undvika detta ska det arbets-
medicinska rddet kontinuerligt uppdatera bedémningsstodet 1 takt
med att ny medicinsk kunskap framkommer. P4 s3 sitt kan det
undvikas att bedémningsstddet blir statiskt samtidigt som fordel-
arna vad giller transparens och forutsebarhet kan komma forsik-
ringen och de forsikrade tillgodo.

I den utredning som Forsikringskassan gor i ett arbetsskade-
irende inhimtar handliggaren vid behov information frdn myndig-
hetens forsikringsmedicinska ridgivare om kunskapsliget gillande
sambandet mellan en viss sjukdom och exponering. Forsikrings-
kassan har utvecklat detta arbete under de senaste iren, men det
finns ingen offentlig samlad beskrivning av kunskapsliget for olika
diagnosgrupper som den forsikrade och andra intressenter kan
tillgodogora sig.

Det arbetsmedicinska ridet ska ha en mer sjilvstindig stillning,
klart dtskild frn forsikringstillimpningen. Det skapar forutsitt-
ningar for att oka forutsebarheten och transparensen fér den
enskilde. Dirmed bidrar det till en hogre legitimitet i myndighetens
beslut. Ridets arbete ska priglas av ett systematiskt forhdllnings-
sitt genom att utifrdn tillginglig kunskap férteckna vilka expo-
neringssituationer 1 arbete som leder till sjukdom.

Den brist pd systematik och institutionaliserad kunskapsut-
byggnad som finns inom arbetsskadeférsikringen nir det giller vad
som ir en vil utbredd uppfattning bland likare, riskerar att leda till
att Forsikringskassan inte fister tillricklig vikt vid kunskapen. I
allt f6r stor utstrickning riskerar Forsikringskassans beslut att
baseras pd om det finns evidensbaserade samband mellan sjukdom
och arbete eller inte. Bristen pd systematiska sammanstillningar om
kunskapsliget baserade pd en vil utbredd medicinsk uppfattning ir
ett rittssikerhetsproblem och bidrar till att f6rsvaga legitimiteten
for arbetsskadeforsikringen. Ingen instans kan i relation till forsik-
ringstillimpningen pd ett vederhiftigt sitt uttala sig om vad som ir
en medicinsk vil utbredd uppfattning inom ett visst omrdde. Det ir
dirfor angeliget att det for arbetsskadeférsikringens behov blir
klarlagt bdde vad som anses vara en vil utbredd medicinsk uppfatt-
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ning om samband mellan sjukdom och arbete och vem som uttalar
denna uppfattning.

Det arbetsmedicinska ridet ska, utéver arbetet med forteck-
ningen, pd begiran av Forsikringskassan kunna yttra sig 1 sddana
fall dir det p& goda medicinska grunder finns skil att anta att sjuk-
domen uppkommit till f6ljd av en skadlig inverkan i arbetet. Det
arbetsmedicinska ridets yttranden i dessa fall kommer dirmed att
for arbetsskadeforsikringen utgéra vad som ir en vil utbredd upp-
fattning bland likare som har relevanta specialistkunskaper. I takt
med att sddana utlitanden gors kommer en medicinsk praxis att
vixa fram vilken underlittar f6rsikringstillimpningen och stirker
rittssikerheten och férutsebarheten 1 forsikringen.

Det arbetsmedicinska ridet ska inte bedriva egen forskning i
rddets namn. I sin roll som expertorgan ska ridet emellertid vara en
aktor for befintliga forskningsfinansiirer att samrida med nir nya
forskningsomriden initieras. Det arbetsmedicinska ridet ska verka
for att forskningen fokuseras pd omrdden dir det ur ett forsik-
ringsperspektiv finns tydliga kunskapsbrister. Ett viktigt underlag
for det arbetsmedicinska ridets arbete blir ur detta perspektiv de
forsknings- och kunskapssammanstillningar som gors av Statens
beredning for medicinsk utvirdering (SBU). Det arbetsmedicinska
ridet ska ocksd ansvara for att de kunskaper, som forskning och
utvirdering ger, inférs 1 forsikringstillimpningen.

Kommittén har 6vervigt hur sammansittningen ska vara 1 det
arbetsmedicinska rdet och hur dess juridiska status ska regleras.
Kommittén bedémer att den nuvarande arbetsskadeférsikringens
brister vad giller férutsebarhet, rittssikerhet och administrativ
effektivitet framfor allt kan forbittras genom att stirka och tydlig-
gora de medicinska sambanden mellan sjukdom och arbete. Kom-
mittén bedémer mot denna bakgrund att det arbetsmedicinska
ridet ska ha hog kompetens inom arbetsmiljomedicin, men att iven
annan relevant medicinsk kompetens ska finnas, t.ex. psykiatrisk
och muskuloskeletal expertis. Utéver den medicinska kompetensen
ska dven statliga myndigheter med ansvar fér verksamheter av
betydelse for arbetsskadeférsikringen vara representerade. Enligt
kommittén bor dirfér rddet utdver Forsikringskassan, dven ha
representation frdn Socialstyrelsen och Arbetsmiljoverket. Den
sirstillning som AFA Forsikring har nir det giller det komplet-
terande forsikringsskyddet till den allminna arbetsskadeforsik-
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ringen kan tala for att iven AFA Forsikring skulle vara repre-
senterat 1 det arbetsmedicinska ridet. Hirigenom skulle forutsitt-
ningar kunna skapas for férbittrad kunskapsoverforing mellan de
tvd forsikringsgivarna. Kommittén finner det inte vara limpligt att
1 forfattning nirmare foreskriva hur rddet ska vara sammansatt. Att
utse ledamoter 1 ridet ska vara en friga for regeringen.

Den allminna arbetsskadeférsikringen kompletteras for de allra
flesta arbetstagare med kollektivavtalade forsikringar. Dessa admin-
istreras av AFA Forsikring och omfattar privat anstillda, koopera-
tivt anstillda, anstillda inom kommuner och landsting, anstillda
inom staten och fértagare som tecknat egen forsikring. AFA For-
sikring dgs av Svenskt niringsliv och LO och har en sirstillning
nir det giller kompletterande skydd utéver vad den allminna
arbetsskadeforsikringen ger.

Det finns sedan linge ett vil utvecklat samarbete mellan Forsik-
ringskassan och AFA Forsikring och de tvd forsikringssystemen ir
nira sammankopplade.

Det finns flera olika alternativ till var ett arbetsmedicinskt rdd
skulle kunna placeras organisatoriskt. Betydande samordnings-
vinster kan goras om rddet organisatoriskt tillhor en befintlig myn-
dighet. Dirmed kan ridet {3 administrativ hjilp och stéd med t.ex.
sekretariatsfunktioner. I huvudsak finns tre alternativa myndig-
heter som skulle kunna var limpliga myndigheter for ett arbets-
medicinskt rdd. Dessa ir Forsikringskassan, Socialstyrelsen och
Arbetsmiljéverket. Det dr framfér allt inom dessa myndigheters
kompetensomriden som det arbetsmedicinska rddet kommer att
verka. Kommittén viljer dock att inte ta nirmare stillning till
ridets placering.

Diremot ska rddets uppgifter regleras i lag. Detta 1 syfte att ge
ridet en tydlig och vil definierad uppgift och f6r att markera obe-
roende frin forsikringstillimpningen.

17.3 Battre kunskapsférsérjning i
arbetsskadeforsakringen

Kommitténs forslag: Det arbetsmedicinska ridet ska 1 samrdd
med Statens beredning f6r medicinsk utvirdering (SBU) besluta
inom vilka omrdden som kunskapssammanstillningar behover
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goras. SBU ansvarar for att dessa kunskapssammanstillningar
gors. Det arbetsmedicinska rddet ska ocksd verka for att relevant
forskning bedrivs och att det sker en kontinuerlig kunskaps-
utveckling nir det giller skadliga arbetsmiljoer och exponer-
ingar.

Skilen for kommitténs forslag: Forutsittningarna for att pd ett
systematiskt sitt ta fram kunskapssammanstillningar som ir rele-
vanta for arbetsskadeférsikringens behov behéver stirkas. Sam-
hillet sdtter ramar for vad som anses vara en arbetsskada och vilken
ersittning som ges vid sddan skada. En rittssiker arbetsskadefor-
sikring kriver bl.a. kunskap om samband mellan arbete och skador.
Det finns ett stort behov av att stirka mojligheterna att ta fram
aktuell kunskap om arbetsmiljons betydelse fér uppkomst av sjuk-
dom. Brist pd sddan kunskap riskerar rittssikerheten vid bedom-
ning av arbetsskadeirenden.

For att det ovan foreslagna bedomningsstodet ska kunna bidra
tll en tillimpning av arbetsskadeforsikringen som over tiden
anpassar sig till ny kunskap om arbetsrelaterade sjukdomar och
skador, krivs en kontinuerlig uppdatering 1 takt med att ny kunskap
tas fram. Det arbetsmedicinska ridet ska ansvara f6r att bedom-
ningsstodet hélls aktuellt.

En central del i detta arbete ir att kunskapssammanstillningar
inom relevanta medicinska omrdden gors lopande. For nirvarande
finns inte ndgon formell eller institutionell ordning f6r hur aktuella
kunskapssammanstillningar ska tas fram eller hur ny kunskap ska
anvindas 1 handliggning av arbetsskadeirenden. Det dr en brist
som leder till att arbetsskadeférsikringen inte fullt ut fungerar
enligt lagstiftningens intentioner. Dirmed pdverkas legitimiteten
och rittssikerheten i forsikringen pd ett negativt sitt. Forutsitt-
ningarna for att pd ett systematiskt sitt ta fram relevanta kunskaps-
sammanstillningar for arbetsskadeférsikringens behov, behover
dirfor stirkas.

Forsikringskassan publicerar inte ndgra egna forskningssam-
manstillningar, vilket férsvirar handliggningen och bidrar till en
bristande transparens och forutsebarhet 1 férsikringen. Mingden
vetenskapliga artiklar som ir relevanta for tillimpningen av arbets-
skadeforsikringen dr dock s& omfattande att det 1 praktiken ir svirt
for Forsikringskassan att hinna ta del av den stindigt vixande
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strommen av nya forskningsrén. Forskningsresultaten behover
sorteras, granskas kritiskt och sammanstillas s& att de blir 6ver-
skadliga.

Ett steg som har tagits f6r att forbittra kunskapsliget dr att SBU
sedan 2011 har 1 uppdrag av regeringen att sammanstilla kunskap
om arbetsmiljéns betydelse f6r uppkomst av sjukdom. I uppdraget
ingdr att sirskilt beakta kvinnors arbetsmiljéer. De metodologiska
utmaningarna med att gora evidensgraderade kunskapssamman-
stillningar som pdvisar risken for sjukdom kopplad till en viss
faktor 1 arbetslivet ir stora. Ett exempel pd detta ir att arbets-
relaterade sjukdomar ofta utvecklas under ling tid. Eftersom besvir
och sjukdomar med koppling till arbetslivet oftast har multi-
faktoriella orsaker ir det svdrt att isolera betydelsen av enskilda
faktorer 1 arbetslivet. Faktorer som inte dr kopplade till arbetet kan
ocksd spela in. Det behover dirfor stillas hoga krav pd hur forsk-
ningen utformas och hur resultaten tolkas.

Det arbete som SBU gor for att ta fram aktuella kunskapssam-
manstillningar ver arbetets betydelse f6r uppkomst av sjukdom ir
mycket virdefullt. Detta arbete ska utvecklas 1 samband med att ett
arbetsmedicinskt rdd etableras. I syfte att sikerstilla att forteck-
ningen med ersittningsgrundande sjukdomar l6pande utvecklas ska
det arbetsmedicinska ridet i samr8d med SBU besluta inom vilka
omrdden som kunskapssammanstillningar behéver goras. SBU ska
ansvara for att géra kunskapssammanstillningarna.

P3 s8 sitt skapas forutsittningar for att aktuell kunskap om
arbetets betydelse f6r sjukdomar kan anvindas som stod 1 forsik-
ringstillimpningen. Sammanstillningarna ska ocksd bidra tll att
tydliggéra inom vilka omrdden ytterligare forskning behévs och
vilka metodologiska krav som ska stillas pa forskningen fér att den
ska kunna vara anvindbar inom arbetsskadeforsikringen.

En viktig uppgift f6r det arbetsmedicinska ridet ska vara att
verka for att mer resurser kanaliseras till forskning om skadliga
arbetsmiljoer 1 traditionellt kvinnodominerande yrken. Det behévs
mer kunskap om kvinnors arbetsmiljéer och exponeringar i olika
yrken fér att pd sikt kunna minska skillnaderna mellan kvinnors
och mins beviljande av arbetsskadelivrintor.
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17.4  Forstarkt forskning

Kommitténs forslag: En sirskild forsknings- och utvirderings-
funktion ska inrittas, vars inriktning ska vara mot arbetsmiljo-
omrddet och svara upp mot de behov som finns nir det giller
evidensbaserad forskning for en vil fungerande arbetsskade-
forsikring. Tyngdpunkten i1 funktionens arbete ska vara att for-
bittra kunskapsliget om kvinnors arbetsmiljé och arbetsskador.

Skilen till kommitténs forslag: Dagens arbetsskadeférsikring
tillkom 1 bérjan av foérra drhundradet pd en arbetsmarknad dir en
stor del av arbetskraften var utsatt for risk for plotsliga olycksfall.
Som beskrevs 1 kapitel 18 har vad som orsakar skador och ohilsa i
arbetet forindrats sedan dess. En betydligt stérre andel av arbets-
kraften finns exempelvis 1 tjinstesektorer. Det handlar inte lingre
enbart om plétsliga olycksfall dir sambandet mellan skadan och
arbetet for det mesta ir relativt enkelt att beligga. Ofta ir orsaks-
sambanden komplexa och kriver omfattande utredning for att
bringa klarhet 1 vilken typ av piverkan arbetet har haft for att en
viss skada eller sjukdom uppkommit. Dels handlar det om ett for-
indrat arbetsinnehdll med andra typer av risker, dels handlar det
om att minga byter arbetsuppgifter eller arbetsgivare flera ginger
under sitt arbetsliv. Dirmed blir orsakssambanden svdrare att
utreda. Ytterligare en faktor dr att kunskapen om vad som ger
ohilsa okar och att, i takt med detta, kraven stiger pd att forsik-
ringen ska mota nya typer av skador dir man tidigare kanske inte
reflekterat over att de skulle kunna vara arbetsrelaterade. Extra
komplicerat ir att utreda sjukdomar dir individuella faktorer sam-
varierar med hemmiljon eller den yttre miljé individen befunnit sig
1.

En vil fungerande arbetsskadeférsikring dr beroende av att god
kunskap utvecklas 6ver sambandet mellan arbete och sjukdom. For
nirvarande ir kunskapsliget bristfilligt inom vissa omrdden. Detta
giller sirskilt for psykiska besvir och for sjukdomar 1 rorelse-
organen. Kvinnor ir dverrepresenterade inom dessa diagnosgrup-
per.! Kommitténs bedémer att en férutsittning for att arbetsskade-

! Arbetsmiljoverket (2013b).
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forsikringen ska upplevas som rittvis, rittssiker och forutsebar ir
att kunskapsliget inom detta och andra diagnosomriden forstirks
och kontinuerligt utvecklas. Det behtvs ny och féridlad kunskap
om vilka arbetsbetsmiljoer som ir skadliga, hur skadliga arbets-
miljer uppkommer och hur de undviks eller begrinsas.

Arbetslivet forindras stindigt. Det stiller krav pd att arbets-
skadeforsikringen kontinuerligt anpassas. Vad som var skadliga
arbetsmiljder och arbetsmoment foérr dr nédvindigtvis inte det i
dag. Nya arbetsmoment som tidigare inte fanns i arbetslivet kan
visa sig vara skadliga vid olika grader av exponering. Det behovs
sdledes enligt kommitténs mening mer forskning om arbetsmiljén
som utférs med data och metoder som 1 hégre grad gor det mojligt
att bedéma orsakssamband. Det innebir ocksd att sammanstill-
ningar och spridning av kunskaper ska utgd frin hogt stillda veten-
skapliga krav.

Forskning inom arbetslivsomridet finansieras 1 stor utstrick-
ning via Forskningsridet for arbetsliv och vilfird (Forte). Forte
har ull uppgift att frimja och stdédja grundforskning och behovs-
styrd forskning inom arbetslivsomridet, socialvetenskap och folk-
hilsovetenskap. For detta indamdl forfogar Forte dver drygt 500
miljoner kronor som arligen kan beviljas till forskning.

I Forsknings- och innovationspropositionen féreslds en sirskild
satsning pd virdforskning samt 8ldrande och hilsa.” Forte har till-
forts 40 miljoner kronor for att forstirka forskningen inom detta
omréde.

Aven det partsigda bolaget AFA Forsikring ir en viktig finansiir
av arbetslivsforskning. AFA Forsikring finansierar forskning for
omkring 150 miljoner kronor &rligen. Forskningen bedrivs inom
tre huvudomriden; arbetsmiljs, hilsa samt tillimpning och kom-
munikation. Utdver dessa forskningsfinansidrer disponerar dven
Forsikringskassan en forskningsbudget om 8 miljoner kronor som
anvinds till forskning inom socialférsikringen.

Regeringens arbetsmiljépolitiska rid foreslog i en skrift 2010 att
ett kunskapscentrum skulle inrittas och att dess verksamhet skulle
omfatta omvirldsbevakning, kunskapsbevakning, tillginglighet till
kunskap, kunskapssammanstillning och nationell representation.

2 Prop. 2012/13:30.
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En nationell funktion f6r kunskapsomridet arbetsmiljé och arbets-
liv har inrittats inom Arbetsmiljoverket.

I betinkandet Atgirder for ett lingre arbetsliv foresls ftgirder
for att stirka kunskapsbevakning, kunskapsvird och kunskapsfér-
medling inom pi arbetsmiljomridet.’ I betinkandet konstateras
att kunskaperna om sambanden mellan arbetsférhillanden, ohilsa
och tidigt uttride eller ofrivillig nedtrappning frin arbetsmark-
naden behdver forstirkas. I betinkandet framhdlls sirskilt behovet
av kunskap om psykosociala arbetsmiljoproblem och orsaker till
kvinnors hoga andel av de beviljade sjukersittningarna. Det behovs,
enligt vad som anges i betinkandet, mer forskning om arbetsmiljén
som utférs med data och metoder som 1 hogre grad gor det mojligt
att bedéma orsakssamband. Det innebir ocksd enligt utredningen
att sammanstillningar och spridning av kunskaper ska utgd frin
hogt stillda vetenskapliga krav.

Kommittén delar denna synpunkt och anser att dessa behov
dven ir kopplade till arbetsskadeforsikringen.

Pensionsédldersutredningen konstaterade att det finns ett behov
av att inritta en oberoende funktion for forskning och utvirdering
inom arbetsmiljomradet. Den nya funktionens uppdrag ska frimst
vara att underséka sambanden mellan arbetsmiljé och arbetsfor-
hillanden och hilsa samt uttride frin arbetslivet. Forskningen ska
inriktas bl.a. pd studier som kan visa orsakssamband mellan arbets-
miljorisker och tidiga uttriden frin arbetslivet men ocksd mellan
god arbetsmiljo och hilsa.

Funktionens roll ska ocksi vara att utvirdera effekter av
nuvarande arbetsmiljopolitik, bedoma effekter av olika reformer
och dtgirder pd arbetsmiljdomridet. Vad giller finansieringen av en
sddan funktion ska resurser ticka egna studier samt externa upp-
drag frin regeringen och myndigheter. Det dr ocksd limpligt att
forskare knutna till funktionen har méjlighet att, 1 konkurrens med
andra, soka externa anslag frin forskningsfinansiirer. Resurser ska
enligt betinkandet avsittas for att knyta ett antal heltidsfinansi-
erade forskare och utredare till funktionen. Inledningsvis kan man
tinka sig att funktionen skulle {3 ett antal utredningsuppdrag for
att komma 1 gdng med verksamheten.

3SOU 2013:25.
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Kommittén delar Pensionsildersutredningens bedémning om
behovet av forstirkt forskning och utvirdering inom arbetslivsom-
ridet. En sddan funktion ska dven beakta de behov som finns av
bittre kunskap om samband mellan arbete och sjukdom for en vil
fungerande arbetsskadeférsikring. Funktionens forskning och
utvirderingsinsatser ska dirfér omfatta dven denna inriktning.
Funktionens forsknings- och utvirderingsomride ir av sddan stor-
lek och dignitet att det dr rimligt att ett sirskilt institut ska inrittas
for indamalet.

17.5 En mer sammanhallen arbetsskadestatistik

Kommitténs forslag: En myndighet ges 1 uppdrag att tillsam-
mans med andra myndigheter och organisationer utveckla, pro-
ducera och redovisa en sammanhillen statistik 6ver arbetsmiljo
och arbetsskador. Ett nytt statistiksystem ska utvecklas och for-
valtas 1 syfte att belysa samhillets samlade kostnader f6r arbets-
skador och dilig arbetsmiljé.

Skilen till kommitténs forslag: Det finns 1 dag ett antal olika
myndigheter och organisationer som producerar och publicerar
uppgifter om arbetsskador.* Som tidigare beskrivits i kapitel 18 har
varje organisation sitt eget specifika behov av den statistikinsam-
ling som gors och de publikationer som publiceras kopplas till den
egna organisationens huvudsakliga uppdrag. Statistiken har sdledes
flera olika syften. Den analyseras och presenteras av respektive
organisation med utgdngspunkt frin det egna behovet. Ingen av
aktorerna har dock ett helhetsansvar for att beskriva arbetsmil;jo-
statistiken och arbetsskadestatistiken ur alla dess olika perspektiv.
Arbetslivspolitikens mél ir goda arbetsvillkor och mgjlighet till
utveckling 1 arbetet fo6r bdde kvinnor och min. Arbetsmiljon ska
utformas s att den forebygger ohilsa, olycksfall och motverkar att
minniskor utestings frin arbetslivet.” Mojligheten att utvirdera
politikens maluppfyllelse och uppticka fel och brister i arbets-
miljén pd olika arbetsplatser vilar pd en god tillgdng till statistik.

* Arbetsmiljéverket, Forsikringskassan, AFA Férsikring, Socialstyrelsen och SCB.
® Prop. 2013/14:1, utgiftsomride 14.
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Med ett bra statistiskt underlag ges méjligheter till nya och forbite-
rade kunskaper om orsaker till arbetsskador och varfér skadliga
arbetsmiljoer uppkommer. Statistiken har ocksd stor betydelse for
att 6ka kunskapen om riskfyllda arbeten och bidra till en utveckling
av de férebyggande insatserna ute pd arbetsplatserna.

Eftersom statistiken produceras utifrin olika syften miter den
inte alla avseenden samma sak. Skillnaden mellan de olika statistik-
killorna visar att valet av statistikkilla blir viktigt nir arbetsskador-
nas utveckling och utbredning ska beskrivas.® For respektive stati-
stikproducent ir skillnaderna mellan dessa undersékningar ofta
uppenbara, di de miter olika saker utifrin olika uppdrag och
utgdngspunkter. Fér utomstiende som saknar denna specialist-
kunskap kan det dock vara svirt att veta vad olika statistikkillor
beskriver, vilka felkillor de har och vilka slutsatser som kan dras
frén respektive killa. Dessa oklarheter kan leda till att beslutsfattare
far en splittrad och allt f6r sniv bild av arbetsmiljéns och arbets-
skadornas utveckling.

Bristen pd samordningsansvar skapar otydligheter och osiker-
heter for anvindare av statistiken om vad de olika statistikpro-
dukterna egentligen stdr f6r och hur de kan anvindas och tolkas 1
relation till varandra. Bristen pd samordnande aktodr gor ocksd att
det saknas en initiativtagare till att utveckla nya omrdden och
belysa statistiken ur nya perspektiv.

En myndighet ska dirfor ges i uppdrag att ha ett samordnande
ansvar av den statistikproduktion som sker inom arbetsmiljéomr3-
det. Ansvaret ska omfatta uppbyggnaden av ett statistiksystem som
belyser arbetsskador och arbetsmiljoproblem ur ett brett perspektiv.
En &rlig publikation ska redovisas med en sammanstillning av
statistik och analyser fran de olika statistikproducenternas ansvars-
omriden.

Sammankopplat med bristerna 1 statistiken rérande arbetsmiljé
och arbetsskador ir att det saknas ir en mer heltickande bild av de
samhillsekonomiska kostnader som ir forknippade med dilig
arbetsmiljo 1 generell mening och mer specifikt med arbetsskador.
Arbetsskador medfér minga olika typer av samhillsekonomiska

¢En jimforelse av uppgifter frin Arbetsmiljoverket, Forsikringskassan, AFA Férsikring,
Socialstyrelsen och Statistiska centralbyrin (SCB) uppvisar stora skillnader 1 antalet arbets-

skador.
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kostnader. Nigra exempel pd kostnadsslag ir kostnader for pro-
duktionsbortfall, medicinsk vird och rehabilitering, arbetslivsinrik-
tad rehabilitering, domstolskostnader, férebyggande arbetsmiljo-
arbete, sjukloner och social- och avtalsforsikringar.

Vissa kostnadsposter dr svirare dn andra att kvantifiera och
samla in uppgifter om och kriver en mer lingsiktig planering.
Dirfor forslds en succesiv uppbyggnad av statistiksystemet som
fullt utbyggt ska kunna belysa arbetsskadornas kostnader och kon-
sekvenser ur alla f6r samhillet relevanta perspektiv. Ett forsta steg
kan vara att redovisa de kostnader som arbetsskador orsakar évriga
offentligfinansierade vilfirdssystem som sjuklén, sjukpenning,
sjuk- och aktivitetsersittning samt rehabiliteringspenning. Ett
andra steg kan vara att utveckla samarbetet med AFA Férsikring
och inkludera kostnaderna fér de kompletterande avtalsersitt-
ningar som betalas ut frin de kollektivavtalade férsikringarna. I ett
sista skede kan 6vervigas om det dr méjligt att samla in uppgifter
over samhillets 6vriga kostnader som medicinsk och arbetslivs-
inriktad rehabilitering, domstolskostnader samt kostnader fér fore-
tag och individer till f6ljd av arbetsskador.

En limplig myndighet f6r att vara den sammanhillande linken
av arbetsmiljostatstiken kan vara ndgon av de myndigheter som 1
dag producerar arbetsmiljgstatistik. Det kan sdledes rora sig om
Arbetsmiljoverket, SCB eller Forsikringskassan. Ett argument fér
att ndgon av dessa myndigheter ska bira samordningsansvaret ir att
det finns en upparbetad kompetens hos dessa myndigheter avse-
ende statistikproduktion och analysarbete. Att ligga ansvaret pa en
myndighet utanfér denna krets kriver en period av kunskaps- och
kompetensuppbyggnad och forlinger sannolikt tiden innan statistik-
systemet kan vara pd plats. Det ir mycket angeliget att ett statistik-
system kommer p3 plats s snart som mojligt {6r att snabbt kunna
fylla de kunskapsluckor som finns om samhillets samlade kost-
nader f6r arbetsskador och dilig arbetsmiljo.

Ett samlat statistiksystem som pd ett klart sitt redovisar de sam-
hillsekonomiska kostnader som arbetsskador och dilig arbetsmiljo
genererar ir ocksd en bra utgdngspunkt f6r att kunna stirka arbets-
givarnas drivkrafter att forebygga arbetsskador och stédja dterging
1 arbete. Ett sddant statistiksystem mojliggér ocksd en mer detalj-
erad redovisning av statistiken efter bransch, arbetsgivare och region.
De arbetsgivare som i offentliga redovisningar visar omotiverat hoga

715



Forslag for en mer rattssaker arbetsskadeforsakring SOU 2015:21

samhillskostnader for arbetsskador kommer rimligen att ha ett
betydande intresse att vidta dtgirder for att minska kostnaderna.
En bittre redovisning av statistiken kan dirmed ha en preventiv
och férebyggande effekt pd arbetsmiljé och arbetsskador.
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18 Bakgrund till en trygg och
effektiv arbetsloshetsforsakring

18.1 Uppdraget enligt direktiven

Det 6vergripande uppdraget enligt direktiven ir att se éver de all-
minna férsikringarna vid sjukdom och arbetsléshet." Kommittén
ska 6verviga férindringar som kan leda till mer hdllbara sjuk- och
arbetsloshetstorsikringar.

Nigra generella utgingspunkter fér kommitténs arbete som
framhdlls 1 direktiven ir att forsikringen ska ge god ekonomisk
trygghet, utformas s att arbetslinjen understéds och att den ska
vara en omstillningsforsikring. Férindringarna ska bidra till 1ing-
siktigt 6kad sysselsittning och dirmed lingsiktigt hillbara stats-
finanser.

Dessutom tas frdgan om samspelet mellan arbetsloshetsfor-
sikringen och kompletterande férsikringar (kollektivavtalade och
privata) upp 1 direktivet, liksom vikten av att reglerna i arbetslos-
hetsforsikringen, 1 den min det ir mojligt, utmirks av enkelhet,
tydlighet, begriplighet och stabilitet.

Uppdraget som specifikt avser arbetsloshetsférsikringen dr att
utforma en forsikring vars inkomstrelaterade ersittning omfattar
alla som férvirvsarbetar och uppfyller arbetsvillkoret. Kommittén
ska utgd frin att den nuvarande formen med ett hogsta belopp for
ersittning och avtrappning av ersittningen under en ersittnings-
period ska bestd. Inférandet av en sidan obligatorisk forsikring ska
inte pd ett allvarligt sitt 6ka troskeleffekterna in pd arbetsmark-
naden eller leda till 6verférsikring av personer som har ett begrinsat

! Dir. 2010:48.
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behov av forsikring av arbetsinkomster. Foreningsfriheten ska ocksd
respekteras.

Kommittén har ocksd i uppgift att dverviga vilka dvriga villkor
som ska gilla 1 férsikringen, t.ex. intrides-, uttrides- och medlems-
villkor. T uppdraget ingir dven att overviga vilka &tgirder som
behovs for att uppritthilla regelefterlevnad och kontrollméojligheter.

Angdende arbetsloshetsforsikringens organisation anges att for-
delarna med dagens fristdende arbetsloshetskassor med bransch-
kinnedom och lig nivd pd felaktiga utbetalningar ska tas till vara.
Kommittén ska ocksd prova alternativa organisationsformer f6r en
framtida, obligatorisk arbetsloshetsforsikring.

Kommittén ska o6verviga och féresld de uppbordsregler som
anses nddvindiga fér att uppnd en stabil finansiering av férsikringen
efter kommitténs foreslagna férindringar. Grupper med lig risk for
arbetsloshet ska inte éverdebiteras. Nuvarande finansieringsmodell
med ett avgiftssystem som varierar med kostnaderna fér arbets-
losheten ska dirfor bestd. Kommittén har dock mojlighet att prova
alternativa vigar att hindra att avgiften tll arbetsloshetsforsik-
ringen motverkar arbetskraftsdeltagande.

Kommittén har i tilliggsdirektiv fict ytterligare uppdrag som
syftar till att fortydliga och férenkla reglerna for arbetsloshets-
forsikringen.” Dessa uppdrag syftar dven till att harmonisera
reglerna med 6vrig relevant lagstiftning. Tilliggsdirektivet bestdr av
fyra delar:

1. Grundliggande bestimmelser, dir kommittén ska

e Utreda mojligheten for sokande att begrinsa sitt sokomride
geografiskt och yrkesmissigt, den s.k. 100-dagarsregeln

o Overviga begrinsningsregler for ersittningsritten vid del-
tidsarbete, den s.k. 75-dagarsregeln

2. Harmonisering och effektivisering av aktivitetsstéd och utveck-
lingsersittning, dir kommittén ska

o Se §ver reglerna for aktivitetsstod och utvecklingsersittning 1
forhillande till arbetsloshetsforsikringen

2 Dir. 2012:90.
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e Overviga alternativa mgjligheter foér administrationen av
aktivitetsstdd och utvecklingsersittning

3. Vissa grupper i arbetsloshetsforsikringen, dir kommittén ska
utreda

o Ersittningsreglerna for fortroendevalda
e Ersittningsreglerna for uppdragstagare
e Ersittningsreglerna fér pensionirer

4. Regler om effektivitet och styrning samt férfarande, dir
kommittén ska utreda

o Effektivisering av statsbidragshanteringen

e Forfarande samt styrning och effektivitet vid arbetsléshets-
kassorna

Uppdraget rérande pensionirer och fértroendevalda redovisades
hosten 2013 i delbetinkandet Pensionirers och fértroendevaldas
ersittningsritt SOU 2013:64.°

18.2 Nuvarande regler

Lagen (1997:238) om arbetsloshetstérsikring, ALF, som tridde i
kraft den 1 januari 1998, ersitter och utgér i huvudsak en samman-
slagning och omarbetning av de tidigare gillande lagarna (1973:370)
om arbetsloshetsforsikring och (1973:371) om kontant arbets-
marknadsstod.

Lagen (1997:239) om arbetsloshetskassor, LAK, som ocksd
tridde 1 kraft den 1 januari 1998 innehiller i huvudsak férenings-
rittsliga bestimmelser betriffande arbetsloshetskassorna.

Kompletterande bestimmelser som arbetsldshetsforsikringen
och om arbetsloshetskassorna finns 1 férordningarna (1997:835)
om arbetsloshetsforsikring, ALFFo, och (1997:836) om arbets-
l6shetskassor, LAKFo.

Frin den 1 januari 2004 har Inspektionen foér Arbetsloshets-
forsikringen, IAF, tagit over Arbetsmarknadsstyrelsens, AMS,

>SOU 2013:64.
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tidigare roll som tillsynsmyndighet foér forsikringen och arbets-
l6shetskassorna. TAF utfirdar dven foreskrifter (IAFFS) {6r arbets-
loshetskassorna. Myndigheten har dven en begrinsad foreskriftsritt
for Arbetsférmedlingen.

18.2.1 Kuvalifikationsvillkoren i arbetsloshetsforsakringen

Arbetsloshetstorsikringen dr allmin sitillvida att den omfattar
bide anstillda och foretagare. Arbetsloshetsforsikringen bestdr av
en grundforsikring och en inkomstbortfallstérsikring. Sokande har
ritt till grundersittning frdn 20 &rs &lder. Den ménad di den
sokande fyller 65 &r upphor ritten till arbetsléshetsersittning (se 1,
4,6 och 22 §§ ALF).

Den sokande mdste uppfylla de allminna villkoren (grund-
villkoren) och ett arbetsvillkor for att vara berittigad till ersittning
enligt grundfoérsikringen. Den sokande miste, utéver dessa villkor,
dven uppfylla ett medlemsvillkor f6r att vara berittigad till ersitt-
ning enligt inkomstbortfallsférsikringen.

Grundvillkor

De allminna villkoren regleras 1 9§ ALF och innebir att den
sokande dr arbetsfor, ir anmild pd Arbetsférmedlingen och stér till
arbetsmarknadens férfogande.

Arbetsvillkor och 6verhoppningsbar tid

Arbetsvillkoret syftar till att sikerstilla att den sokande ir for-
ankrad pd arbetsmarknaden och innebir, enligt huvudregeln, att
den sékande ska ha férvirvsarbetat minst 80 timmar 1 m&naden 1
minst sex ménader under en ramtid av tolv mdinader innan
arbetslosheten inleddes.

Alternativt kan arbetsvillkoret uppfyllas genom att den sékande
har férvirvsarbetat 1 minst 480 timmar under en sammanhingande
tid av sex kalendermdnader och utfért arbetet under minst 50
timmar under var och en av dessa manader.
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Som tid med foérvirvsarbete anses dven tid di den sékande haft
semester, under vissa omstindigheter varit ledig med helt eller
delvis bibehdllen 16n eller fitt avgingsvederlag eller ekonomiskt
skadestind som motsvarar 16n, se 12-13 §§ ALF.*

Nir ramtiden faststills riknas inte viss tid d& den s6kande varit
forhindrad att arbeta, s.k. 6verhoppningsbar tid. Den &verhopp-
ningsbara tiden regleras i 16-17 a §§ och fir inte 6verstiga fem 4r.’
Den &verhoppningsbara tiden kan delas in 1 fem huvudgrupper:

e sjukdom eller vird av barn eller nirstiende
e karantin, tvingsvard eller frihetsberévande
e heltdsstudier eller militir grundutbildning

¢ utlandsvistelse som medféljande make/maka, férvirvsarbete med
sirskilt anstillningsstod eller deltagande 1 etableringsinsatser

o korttidsarbete, férildrapenning eller virnplikt

Medlemsvillkor

Medlemsvillkoret innebir att den sokande dr och har varit medlem i
en arbetsloshetskassa 1 minst ett &r och under den tiden uppfyllt ett
arbetsvillkor. Medlemstid i en annan arbetsloshetskassa fr under
vissa omstindigheter tillgodoriknas medlemsvillkoret (7-8 §§ ALF).

Ritt att bli medlem 1 en arbetsloshetskassa har var och en som
vid ansokningstillfillet forvirvsarbetar och uppfyller villkoren 1
kassans stadgar om arbete inom kassans verksamhetsomride. Aven
den som vid ansdkningstillfillet inte arbetar har ritt att bli medlem
1 en arbetsloshetskassa, om han eller hon uppfyllde villkoren nir
han eller hon senast arbetade. Ritt att bli medlem har dock inte den

*Av 132§ ALF framgdr att i den min det behovs f6r att uppfylla arbetsvillkoret jimstills
med foérvirvsarbete dven tid di den sdkande har fullgjort tjinstgéring enligt lagen
(1994:1809) om totalférsvarsplike eller fitt forildrapenningsférman enligt socialférsikrings-
balken, dock tillsammans under hégst tvd kalendermanader.

Vid tillimpning av det alternativa arbetsvillkoret ska minst 330 av de 480 timmarna avse
forvirvsarbete under minst 4 kalenderminader som har utférts med minst 50 timmar under
var och en av dessa minader. Under var och en av de terstdende hogst 2 ménaderna ska
sokanden ha utfort forvirvsarbete, fullgjort tjinstgoring enligt lagen (1994:1809) om total-
forsvarsplikt eller fitt forildrapenningsférmin enligt socialférsikringsbalken under tid som
motsvarar minst 50 timmar.
® Denna tidsgrins giller dock inte for utlandsvistelse som medféljande make/maka.
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som ir medlem 1 en annan arbetsloshetskassa eller har fyllt 64 &r.
Nir medlemskap 1 arbetsloshetskassan beviljas anses den sokande
ha intritt 1 kassan forsta dagen 1 den kalenderm&nad nir ansékan
om medlemskap gjordes (34 § LAK).

Medlemskapet 1 en arbetslgshetskassa upphor utan uppsigning
den dag medlemmen fyller 65 ir. Medlemmen kan avsluta med-
lemskapet nirsomhelst. En begiran om uttride ska goras skrift-
ligen och inneh&lla uppgift om tidpunkten fér uttridet. En medlem
kan ocksd anses ha uttritt pd grund av bristande betalning. Det
innebir att han eller hon inte betalat medlemsavgift vid utgdngen av
andra ménaden efter den tid vilken avgiften avser. Medlemmen ska
anses ha tritt ut ur kassan vid den tidpunkten se 22 § ALF samt 36,
40, 45, 47 och 47 a §§ LAK.

Sanktioner

Utover grundvillkoren, arbetsvillkoret och medlemsvillkoret stills
dven andra krav pd sokande f6r att uppbira arbetsloshetsersittning.
Den som inte uppfyller kraven kan bli varnad eller stingas av frin
ritt till ersittning under en viss tid. Dessa sanktionsregler finns 1
43-43 b §§ ALF och innebir att den sokande ska medverka till att
uppritta en individuell handlingsplan, till Arbetsférmedlingen
limna aktivitetsrapporter inom utsatt tid, besdka eller kontakta
Arbetsférmedlingen vid dverenskommer eller beslutad tidpunkt,
soka anvisade limpliga arbeten och 1 6vrigt aktivt séka arbete. Den
sokande fir inte heller avvisa ett erbjudet limpligt arbete, eller
orsaka att en anstillning inte kommer till stdnd. En sanktion kan
ocksd bli aktuell om den sékande limnar sin anstillning utan giltig
anledning eller skiljs frdn sitt arbete pa grund av otillbérligt uppfor-
ande.

En s6kande som medvetet eller av grov virdsloshet limnat oriktiga
eller vilseledande uppgifter, eller 13tit bli att anmila indrade uppgifter
om férhillanden av betydelse fér hans eller hennes ritt till ersittning,
ska frinkinnas ritt till ersittning. For s6kande som ir medlemmar i en
arbetsloshetskassa ska det dock forst provas om han eller hon i
stillet ska uteslutas som medlem 1 kassan. Frinkinnandet ska gilla
minst 45 och hogst 195 ersittningsdagar, och om det finns dagar
kvar i ersittningsperioden efter det fir dessa betalas ut forst efter
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att den s6kande forvirvsarbetat under 80 dagar (se 37 § LAK, samt
46-46 b §§ ALF).¢

Limpligt arbete

Bestimmelserna om limpligt arbete finns 1 44 § ALF. Dir klargors
att ett arbete ska anses vara limpligt om skilig hinsyn tagits till den
sokandes forutsittningar for arbetet och andra personliga f6rhill-
anden, om anstillningsférmanerna ir forenliga med de férméaner
som arbetstagare som ir anstillda enligt kollektivavtal fir, om
arbetet inte hinfor sig till en arbetsplats dir arbetskonflikt rdder till
foljd av lovliga stridsitgirder, och om férhillandena pi arbets-
platsen motsvarar vad som gillande regler om 3tgirder till fore-
byggande av ohilsa eller olycksfall.

IAF:s foreskrifter om limpligt arbete (IAFES 2014:2) innehéller
bestimmelser om vad som ir att anse som ett limpligt arbete, bl.a.
avseende den sokandes kompetens, medicinska hinder, geografisk
bundenhet, resor till och frin arbetet, bostad, arbetsinkomst, avtal
om annat arbete och arbetskonflikt. Utodver detta har dven delar av
Arbetstormedlingens foreskrifter (3, 9-108§§ AMSFS 2004:11)
betydelse i frigan.”

18.2.2 Ersattningen i arbetsloshetsforsakringen

Av 19-20 §§ ALF framgir att ersittningen i arbetsloshetsforsik-
ringen limnas som ett dagbelopp, s.k. dagpenning. Dagpenning
limnas for hogst fem dagar i veckan.

®En medlem fir ocksd uteslutas om han eller hon inte uppfyller och inte heller under de
senaste sex minaderna har uppfyllt bestimmelsen i en arbetsléshetskassas stadgar om arbete
inom kassans verksamhetsomride, 37 a § LAK.

7Enligt ALF ir den sokande skyldig att medverka till att uppritta en individuell
handlingsplan. Av Arbetsférmedlingens foreskrifter framggr att handlingsplanen bland annat
ska innehilla de yrken och yrkesomriden samt geografiskt sékomride som ir aktuella for
den sokande, liksom den sgkandes hinder fér att ta arbete och de dtgirder han eller hon ska
vidta f6r att undanrdja dessa. Arbetsférmedlingen ska underritta den sékandes arbetslds-
hetskassa om den sékande inte fullgér sina dtaganden enligt handlingsplanen. En ny hand-
lingsplan ska ocks upprittas om det visar sig att s6kandens férutsittningar att séka arbete
har f6rindrats.
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Normalarbetstid

Nir ersittning beviljas faststills den sékandes genomsnittliga arbets-
tid innan arbetslosheten, s.k. normalarbetstid. I normalarbetstiden
ska forvirvsarbete och tid som jimstills med forvirvsarbete ingd.
Under vissa omstindigheter kan dven tid med graviditetspenning,
forildrapenningsférmén, sjukpenning, rehabiliteringspenning, smitt-
birarpenning eller nirstiendepenning enligt socialforsikringsbalken
ingd. Detsamma giller tid som ersatts med sjuklon eller ersittning
fran Forsikringskassan vid tvist om sjuklon enligt lagen (1991:1047)
om sjuklén (23 a-b §§ ALF).

Grundférsikringen

Enligt 24 § ALF limnas ersittning enligt grundforsikringen till den
som uppfyller arbetsvillkoret. Ersittningen utgdr med ett belopp
per dag som inte dr baserat pd tidigare forvirvsinkomster (dag-
penning 1 form av grundbelopp). Dagpenning 1 form av grund-
belopp bestims utifrdn sékandens normalarbetstid och det belopp
som regeringen faststiller. Grundbeloppets storlek ir enligt gill-
ande regler faststillt till 320 kronor per dag vid heltidsarbete under
hela ramtiden (tolv m&nader). Fér den som inte har arbetat heltid
under hela ramtiden minskas grundbeloppet proportionerligt mot
personens normalarbetstid, som ir den genomsnittliga arbetade
tiden per vecka under ramtiden (3 § ALFFo).

Inkomstbortfallsférsikringen

Ersittning enligt inkomstbortfallsférsikringen (se 25-26, ALF)
limnas till den som uppfyller arbets- och medlemsvillkoret. Ersitt-
ningen utgdr med ett belopp per dag som ir baserat pi tidigare
forvirvsinkomster (dagpenning i form av inkomstrelaterad ersitt-
ning).

Dagpenning i1 form av inkomstrelaterad ersittning bestims
utifrin sokandens dagsfértjinst, normalarbetstid och det hogsta
respektive ligsta belopp som regeringen faststiller. Med dags-
fortjinst avses en femtedel av den veckoinkomst eller, i friga om
sokande med mainadslén, 1/22 av den minadsinkomst, som den
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sokande haft under ramtiden. Dagpenning limnas normalt med ett
belopp som motsvarar 80 procent under de forsta 200 dagarna av
ersittningsperioden, och 70 procent under resten av ersittnings-
perioden. Efter att dagsfértjinsten faststillts tillimpas reglerna for
taket for ersittning.

I arbetsloshetsforsikringen finns inget tak f6r hur héga inkom-
ster som kan ingd 1 berikningsunderlaget, utan taket utgérs 1 stillet
av ett hogsta dagpenningbelopp. Taket regleras 1 4 § ALFFo och ir
f.n. 680 kronor per dag, vilket motsvarar en genomsnittlig inkomst
fore arbetslosheten pd 18 700 kronor.

Nir det bestims med vilken procentsats ersittning ska limnas
ska dag d3 en sokande fitt aktivitetsstod f6r deltagande i ett arbets-
marknadspolitiskt program jimstillas med ersittningsdag.

For sokande som under ersittningsperioden pid nytt uppfyllt
arbetsvillkoret och f6r vilken ersittning limnas under ytterligare en
ersittningsperiod ska, om det ir férméinligare, dagpenning limnas
med ett belopp som motsvarar 65 procent av den dagsfértjinst som
l8g till grund for den senast limnade arbetsléshetsersittningen.
Detsamma giller for en sokande som limnat jobb- och utvecklings-
garantin, under forutsittning att han eller hon anscker om arbets-
loshetsersittning inom 12 ménader frin tidpunkten d3 den s6kande
limnade garantin. Dessa skyddsregler fir tillimpas hogst tvd ginger
(27 aoch 30 §§ ALF).
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Tabell 18.1 Hogst och lagst ersattning i arbetsloshetsforsakringen ar 2014

Max erséttning Max*  Min ersattning Min*
inkomst/manad inkomst/manad

Inkomstrelaterad
ersattning 680 14 960 3208 7040
Grundersattning 320 7040 ca 80° 1760

* Fore skatt och beraknat pa dagpenningen multiplicerat med 22 ersattningsdagar per manad.

Skatte- och pensionsregler f6r arbetsloshetsersittning

Grundprincipen fér om ersittningen frin forsikringen ir skatte-
pliktig eller inte beror pd i vilket led skatten har betalats. Forsik-
ringar vars avgifter betalas av den enskilde beskattas inte. Forsik-
ringsersittningar dir arbetsgivare betalt premien blir skattepliktig
for den enskilde.

Arbetsloshetskassor dr skattskyldiga enbart for inkomst pd
grund av innehav av fastigheter, eftersom de bedriver allminnyttig
verksamhet. Erhdllna medlemsavgifter och statsbidrag ir dirfor
skattefria for arbetsloshetskassan (se 7 kap 16 § femte strecksatsen
IL, samt 41 § och 93-93 a §§ LAK). Fér den enskilde ir avgifter till
en arbetslgshetskassa inte avdragsgilla. Skattereduktionen for sddana
avgifter slopades den 1 januari 2007. Den dagpenning som en arbets-
loshetskassa betalar ut dr skattepliktig och pensionsgrundande for
mottagaren.

Samordning med ersittning frin annan och ersittning for del av
vecka

I vissa fall dd en sékande fir annan ersittning jimsides med arbets-
loshetsersittningen ska dagpenningen minskas eller samordnas
med den andra ersittningen (27, 31-32 §§ ALF). Syftet med detta

8 Till den som har arbetat heltid under hela ramtiden limnas inkomstrelaterad ersittning med
ligst 320 kronor per dag. For den som inte har arbetat heltid under hela ramtiden ska det
ligsta beloppet minskas proportionellt, 4 § ALFFo.

?Den som har arbetat 50 procent av en heltid under hela ramtiden (12 minader) fir ett
grundbelopp pi 160 kronor per dag, givet att personen i &vrigt uppfyller villkoren for
ersittning. For den som har arbetat 50 procent av en heltid under arbetsvillkoret (6
ménader) blir ersittningen 80 kronor per dag.
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ir att den soékande inte ska fi en storre total ersittning frin tvd
system dn vad han eller hon skulle ha fitt frin ett av dessa system.

En sokande som arbetar, men i ligre omfattning in den genom-
snittliga arbetstiden innan arbetslésheten (se Deltidsbegrinsning
nedan) kan f arbetsléshetsersittning jimsides med arbetet. Forut-
sittningen for det ir att den sokande sdker arbete 1 samma omfatt-
ning som normalarbetstiden. Tiden med arbete reducerar arbetslos-
hetsersittningen enligt den s.k. omrikningstabellen, som faststills
av regeringen. Omrikningstabellen anvinds dven i de fall den
sokande ir forhindrad att std till arbetsmarknadens férfogande
under del av vecka, exempelvis vid sjukdom, karens, avstingning
fran rite tll ersittning eller annat hinder (38-38 §§ ALF och 9§
ALFFo).

18.2.3 Ersattningsperiodens langd i arbetsloshetsforsakringen

Ersittningsperioden 1 arbetsloshetsforsikringen regleras 1 21-23 §§
ALF och ir hogst 300 ersittningsdagar. For en heltidsarbetslos
som ans6ker om arbetsldshetsersittning fem dagar per vecka ricker
perioden 1 ca 14 ménader. En sokande som idr férilder till barn
under 18 4r limnas fir ersittning i hogst 450 dagar, vilket mot-
svarar ca 20,5 minader. Om ersittningsperioden har tagit slut och
den sékande uppfyller ett nytt arbetsvillkor har han eller hon ritt
till ersittning under ytterligare en ersittningsperiod. D3 ska dock
karensvillkoret uppfyllas pd nytt.

Nir det bestims hur minga dagar av ersittningsperioden som
har forbrukats jimstills dagar dd den sokande fatt aktivitetsstod f6r
att delta 1 ett arbetsmarknadspolitiskt program med ersittningsdag
1 arbetsloshetsforsikringen Innan ersittningsperioden kan inledas
mdste den sokande ha varit arbetslds 1 sju dagar, s.k. karens.

Den sdkande forfogar sjilv 6ver de 300 ersittningsdagarna och
det finns ingen grins for under vilken tidsrymd dagarna fir anvin-
das. Om en s6kande exempelvis arbetar eller ir sjuk under en period
och dirmed inte gor ansprdk pd ersittning, sparas ersittnings-
dagarna.

Om arbetslésheten upphor fére ersittningsperiodens slut, har
den sokande ritt till ersittning under det dterstdende antalet dagar
av perioden vid ny arbetsléshet. Den sokande har dock inte ritt till
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ersittning efter det att en sammanhingande tid av tolv mdnader har
forflutit sedan den sdkande senast fick dagpenning eller aktivitets-
stdd. I sidan tid riknas inte éverhoppningsbar tid.

Deltidsbegrinsning

I lagen om arbetsléshetsforsikring finns en mojlighet att begrinsa
arbetsloshetsersittningen vid deltidsarbete. Begrinsningen har
utnyttjats 1 férordningen om arbetsléshetsforsikring och innebir 1
dag att arbetsloshetsersittning limnas under sammanlagt lingst 75
ersittningsdagar inom en ersittningsperiod for veckor som en
sokande deltidsarbetar. Aterstdende dagar i ersittningsperioden fir
bara anvindas om den sokande inte lingre deltidsarbetar utan ir
helt arbetslos (38 § ALF och 7 § ALFFo).

Arbetsférmedlingen ska, under tid di ersittning limnas jim-
sides med deltidsarbete, verka for att den sékande fir en samman-
lagd arbetstid som motsvarar hans eller hennes arbetsutbud.
Arbetsformedlingen ska samarbeta med den sékande, arbetsgivare
och fackliga organisationer i detta (8 § ALFFo).

Av TAF:s foreskrifter framgdr regler f6r hur schemalagt deltids-
arbete fordelas jimnt 6ver de veckor schemat omfattar nir ersitt-
ningen beriknas.

For konstnirligt arbete giller sirskilda regler, som innebir att
inkomsten frdn uppdraget riknas om till timmar genom med ett

schabloniserat timlénebelopp (se IAFFS 2014:5).

18.2.4 Aktivitetsstodet

Aktivitetsstodet regleras 1 férordning (1996:1100) om aktivitets-
stdd. Det ir ett ekonomiskt stdd till f6rsérjning som limnas till
den som deltar i arbetsmarknadspolitiska program som regleras i for-
ordningen (2000:634) om arbetsmarknadspolitiska program, férord-
ningen (2007:414) om jobb- och utvecklingsgarantin och férord-
ningen (2007:813) om jobbgaranti fér ungdomar."

% Enligt 4 § i férordningen limnas aktivitetsstdd till arbetssékande som deltar i ndgot av
f6ljande arbetsmarknadspolitiska program:

1. jobb- och utvecklingsgarantin,

2. arbetsmarknadsutbildning,
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Det ir Arbetsférmedlingen som beslutar om att anvisa ndgon till
ett arbetsmarknadspolitiskt program av viss omfattning och lingd.
Ritten till aktivitetsstod idr siledes kopplad till att Arbetsférmed-
lingen har gjort en sddan anvisning till ett arbetsmarknadspolitiskt
program. En anvisning till ett arbetsmarknadspolitiskt program far
goras for en person som ir eller riskerar att bli arbetslés och soker
arbete genom Arbetsférmedlingen.

Aktivitetsstodet betalas f6r fem dagar 1 veckan. Aktivitetsstodet
limnas under vissa forutsittningar dven under kortare uppehdll i
det arbetsmarknadspolitiska programmet. Det kan réra sig om kor-
tare uppehdll 1 programmet sjilvt (t.ex. ferieuppehall), styrkt sjuk-
dom, vdrd av barn eller nirstdende eller enskild angeligenhet.

Aktivitetsstodet samordnas med arbetsloshetsersittningen. Det
innebir att dagar med aktivitetsstéd riknas av frin de dagar arbets-
loshetsersittning skulle ha utgdtt. Det betyder att en sokande kan
bli utforsikrad frin arbetsloshetsforsikringen under tid d4 han eller
hon uppbir aktivitetsstod. S3 linge den sokande kvarstdr i det
arbetsmarknadspolitiska programmet upphdr inte ritten till akti-
vitetsstod, men ersittningsnividn sjunker. Det finns inte nigon
tidsgrins for hur linge aktivitetsstdd kan limnas f6r sokande som
utforsikrats frén arbetsloshetsforsikringen. Sokande som inte varit
berittigade till arbetsloshetsersittning men som deltar i jobb- och
utvecklingsgarantin kan f8 aktivitetsstdd med garantibeloppet
under lingst 450 ersittningsdagar.

En forutsittning for att stddet ska betalas ut ir att nirvaron
manadsvis intygas av den sékande (5 a, 7-8, samt 10 §§ forordningen
om aktivitetsstod).

Bestimmelserna om aktivitetsstdd dr samordnade med bestim-
melser 1 ALF ocksd pd flera andra sitt, bl.a. nir det giller berik-
ningen av ersittningen. Aktivitetsstodets storlek beror pd om den
sokande har ritt till arbetsléshetsersittning eller inte. S6kande som
inte idr berittigade till arbetsloshetsersittning far ett s.k. garanti-

arbetspraktik,

stdd till start av niringsverksamhet,
ungdomsinsatser,

Iyfe,

forberedande insatser,

arbetslivsintroduktion, eller

9. projekt med arbetsmarknadspolitisk inriktning.

PN

731



Bakgrund till en trygg och effektiv arbetsloshetsfoérsakring SOU 2015:21

belopp, f6r nirvarande 223 kronor per dag. Till deltagare som har
ritt till arbetsloshetsersittning limnas aktivitetsstod som huvud-
regel med samma belopp som denne skulle ha fitt 1 arbetsloshets-
ersittning. For sokande som deltar i jobbgarantin fér ungdomar
giller andra nivier."

Foér den som dterintrider 1 jobb- och utvecklingsgarantin eller i
jobbgarantin f6r ungdomar ska, under vissa férutsittningar, ersitt-
ningsnivin vara densamma som innan den sékande limnade garan-
tin. Om den s6kande ir utforsikrad frén arbetsloshetsférsikringen
far han eller hon hégst 65 procent av den faststillda dagsfortjins-
ten.

Aktivitetsstodet kan reduceras om den sokande har andra inkom-
ster for samma tid. Det giller t.ex. uppsigningslén, avgingsvederlag,
studiestdd, sjuk- och aktivitetsersittning, forildrapenning och vissa
pensioner. Andra inkomster paverkar inte aktivitetsstodets storlek,
t.ex. inkomst av arbete vid sidan av ett arbetsmarknadspolitiskt
program, loneutfyllnad mellan aktivitetsstddet och tidigare 16n,
bostadstilligg, handikappersittning och vissa pensioner (11-13
férordningen om aktivitetsstdd, samt 5 § RFFS 1996:24).

I dagsliget finns inga sanktioner liknande de i arbetsléshets-
forsikringen 1 aktivitetsstodet. Diremot trider de férordnings-
indringar som foresl3s i Argirder i aktivitetsstodet m.m." i kraft den
1 mars 2015. Forindringarna innebir att nya sanktioner inférs i
férordningen om aktivitetsstod.

De nya sanktionerna motsvarar sanktionerna 1 arbetsléshets-
forsikringen, och férindringen syftar till att harmonisera de bida
regelverken. I likhet med vad som giller inom arbetsléshetsforsik-
ringen blir det dirfoér méjligt att varna och stinga av program-
deltagaren frin ritt till aktivitetsstod under begrinsade perioder
om den sokande inte moter villkoren for ersittning, se 14-14 f §§
férordningen om aktivitetsstod.

Arbetsférmedlingen kommer att fatta beslut i drenden om
varning och avstingning frdn ritt tll ersittning 1 upp tll 45
ersittningsdagar. Forsikringskassan kommer att fatta beslut om

15 ¢ § férordning (1996:1100) om aktivitetsstod:
— 80 procent under de férsta 100 ersittningsdagarna,
— 70 procent under de dirpd foljande 100 ersittningsdagarna, och

— 65 procent direfter.
12 Ds 2013:59.
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irenden rorande limnande av vilseledande eller oriktiga uppgifter,
se 14 j § férordningen om aktivitetsstod.

Arbetstérmedlingen kan dock redan i dag under vissa omstindig-
heter &terkalla en anvisning till ett arbetsmarknadspolitiskt program,
se 37§ forordningen om arbetsmarknadspolitiska program. Lik-
nande grunder for 4terkallande av anvisning finns i jobb- och
utvecklingsgarantin och jobbgarantin fér ungdomar.” Om en
anvisning till arbetsmarknadspolitiskt program &terkallas upphér
ritten till aktivitetsstdd. En sokande som inte ir berittigad till
arbetsloshetsersittning mister di helt ersittningsritten. En sok-
ande som ir berittigad till arbetsloshetsersittning kan {8 det efter
att arbetsloshetskassan provat och beslutat om eventuell sanktion,
eftersom sanktionsreglerna 1 arbetsléshetsforsikringen ir tillimp-
liga dven pd arbetsmarknadspolitiska program (43 a och b §§ ALF).

Enligt 15-22 §§ forordningen om aktivitetsstéd kan sokande som
deltar 1 arbetsmarknadspolitiska program ocksd f3 stdd till resor,
logi, dubbelt boende och vissa kostnader. Sidant stod beslutas och
betalas ut av Arbetsférmedlingen. Forsikringskassan fattar beslut
och betalar ut aktivitetsstdd och utvecklingsersittning (se nedan).
Forsikringskassan har utfirdat foreskrifter for tillimpningen av
forordningen om aktivitetsstod (RFFS 1996:24). Forsikringskassan
har ocksd utfirdat en vigledning om aktivitetsstdd som uppdateras
kontinuerligt."

Utvecklingsersittning

I forordningen om aktivitetsstéd finns ocksd bestimmelser om
utvecklingsersittning (2-3 §§ férordningen om aktivitetsstéd). Det
ir ett ekonomiskt stéd som kan limnas till personer som har fyllt
18 men inte 25 &r nir de deltar i arbetsmarknadspolitiska program.

B Enligt 15 § férordningen (2007:414) om jobb- och utvecklingsgarantin och 12 § férord-
ningen (2007:813) om jobbgaranti fér ungdomar ska 4terkallande av anvisning till jobb- och
utvecklingsgarantin, eller till jobbgarantin fér ungdomar ska ske om den sékande

1. avvisar nigon insats inom programmet eller nigon annan arbetsmarknadspolitisk tgird,
avvisar ett erbjudande om limpligt arbete utan godtagbara skil, inte redovisar sina jobb-
sokaraktiviteter eller inte har regelbunden kontakt med en arbetsférmedlare,

2. misskoter sig eller stér verksamheten, eller

3. uppfyller ett nytt arbetsvillkor.

En anvisning till programmet ska ocksd dterkallas om det 1 évrigt finns sirskilda skal for att
iterkalla den.

' Forsikringskassan (2009).

733



Bakgrund till en trygg och effektiv arbetsloshetsfoérsakring SOU 2015:21

Utvecklingsersittning limnas huvudsakligen 1 fall di en sddan
yngre person inte uppfyller villkoren fér att vara berittigad till
arbetsloshetsersittning enligt ALF. Aven den som ir under 25 r
erhiller allts3 aktivitetsstdd, om han eller hon ir eller skulle ha varit
berittigad till arbetsloshetsersittning. Det finns 1 Svrigt ingen
generell dldersgrins for att £3 rite till aktivitetsstod.

Utvecklingsersittningen betalas med ett visst fast belopp per
ersittningsdag. Ersittningsnivierna for utvecklingsersittning ir
anpassade till nivderna inom studiestddet och varierar beroende pi
utbildningsnivd och &lder. Utvecklingsersittningen ska inte sam-
ordnas med andra ersittningar pd samma sitt som aktivitetsstodet,
men 1 6vrigt giller samma regler for utvecklingsersittning som for
aktivitetsstdd.

Skatte- och pensionsregler for aktivitetsstodet och
utvecklingsersittningen

Enligt 11 kap. 36 § inkomstskattelagen (1999:1229) (IL) och 59 kap.
3 och 13 §§ socialférsikringsbalken (2010:110) (SFB) ir aktivitets-
stod, som betalas ut av Forsikringskassan enligt forordningen om
aktivitetsstdd, skattepliktigt och pensionsgrundande fér mottagaren.
Diremot ir utvecklingsersittning, som enligt samma férordning
betalas ut av Forsikringskassan till personer som har fyllt 18 men
inte 25 &r, varken skattepliktig (11 kap. 33 § IL) eller pensions-
grundande fér mottagaren. Utvecklingsersittning uppgdr till ett
belopp motsvarande studiebidrag.

18.2.5 Arbetsloshetsforsakringens administration

Enligt 1 och 6 §§ LAK har arbetslshetskassorna har till uppgift att
administrera arbetsloshetstorsikringen och betala ut arbetsloshets-
ersittning, och fir inte dgna sig &t annan verksamhet. I dag finns det
28 kassor, vilka till storsta delen ir specialiserade inom olika
bransch- eller yrkesomriden."” Verksamhetsomridena ska anges i

5 Det finns dock arbetsloshetskassor med breda verksamhetsomriden, t.ex. Akademikernas
arbetsléshetskassa som vinder sig till alla som har minst 180 hégskolepoing, Alfakassan som
vinder sig till alla som nigon ging har arbetat inom Sverige, eller Sveriges Arbetares
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arbetsloshetskassans stadgar. Arbetsloshetskassorna ska samverka
med varandra i frigor som rér administration, service, information,
utbildning och utveckling av kassornas verksamhet (88 § LAK).
Detta sker genom SO.

For att starta en ny arbetsloshetskassa krivs minst 10 000 med-
lemmar. Diremot finns ingen grins fér medlemsantal for arbetslos-
hetskassor nir de vil startats. En eller flera arbetslgshetskassor kan
fusioneras, antingen genom att en arbetsléshetskassa gdr upp i en
annan eller genom att arbetsloshetskassorna gdr samman till en ny
arbetsloshetskassa.

I LAK finns bestimmelser om arbetsléshetskassornas organisation
och ekonomi. Det finns regler for hur arbetslgshetskassans ledning
och styrelsens ansvar, om féreningsstimman och om arbetslgshets-
kassans redovisning och revision (3, 15-33, 50-83 §§ LAK).

Den kompletterande arbetslgshetskassan

I LAK finns bestimmelser om en kompletterande arbetsloshets-
kassa som har till uppgift att administrera grundférsikringen och
betala ersittning till sokande som inte ir medlemmar i en arbetslos-
hetskassa. For att fullgora den kompletterande arbetsloshets-
kassans uppgifter bildades Alfakassan 1998 av SO. Kassan bildades
pa villkor att staten skulle ta det ekonomiska ansvaret fér admin-
istrationskostnaderna f6r sékande som inte var medlemmar i en
arbetsloshetskassa. Overenskommelsen regleras i ett avtal mellan
Alfakassan och staten.'® Ar 2004 inférdes bestimmelser som syf-
tade till att gora Alfakassan mer lik 6vriga arbetsléshetskassor.
Enligt de nya bestimmelserna ska Alfakassan ta ut en avgift av
sokande som fir ersittning enligt grundférsikringen och som inte
ir anslutna till kassan. Dessutom skulle dven Alfakassan betala
utjimningsavgift enligt 87 § LAK."”

Nir det giller den frivilliga inkomstbortfallsforsikringen omfattar
verksamheten dem som ir anslutna till den kompletterande kassan.
S&vil arbetstagare som foretagare kan hos kassan forsikra sig mot

Arbetsldshetskassa som vinder till den som ir anstilld p ett foretag eller driver ett eget
foretag utan anstillda.

!¢ Prop. 2003/04:62.

7 Prop. 2003/04:62.
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inkomstbortfall. En sidan férsikrad benimns ansluten. I den kom-
pletterande arbetsloshetskassan ir de organisationer som bildat
kassan medlemmar, dvs. rikstickande organisationer som fére-
trider anstillda och féretagare pa arbetsmarknaden. Overlag giller
samma regler som foér andra arbetsloshetskassor, men det finns
vissa undantag, bl.a. fér verksamhetsomride och minsta antal med-
lemmar, medlemsavgifter och finansieringsavgift, samt kassastyrel-
sens sammansittning mm (85-87 §§ LAK).

Tillsyn

IAF utévar tillsyn 6ver arbetsloshetskassorna och foljer upp hur
arbetsloshetstorsikringen fungerar. Inspektionen ska verka for att
bestimmelserna i ALF och LAK tillimpas likformigt och rittvist.
Mot denna bakgrund ir arbetslgshetskassorna skyldiga att limna de
uppgifter som IAF foreskriver. I foreskrifterna finns bla. bestim-
melser om uppfoljning av drenden och om uppféljning av dterkrav.
Foreskrifterna fortydligar dven forordningsbestimmelserna om
styrelseprotokoll (se §§ 89-91 LAK, samt 6 § LAKFo och 15-17 §§
TAFFS 2014:1).

IAF fir meddela de erinringar i friga om en arbetsloshetskassas
verksamhet som inspektionen finner behévliga, och myndigheten
fir dven 1 vissa fall foreligga en arbetsloshetskassa att vidta de
dtgirder som behodvs for rittelse.’® Som en sista dtgird, 1 de fall
arbetsloshetskassan inte vidtar rittelse, fir IAF enligt 92 § LAK
dven bestimma att arbetsloshetskassan helt eller delvis under en
viss tid inte ska ha ritt till statsbidrag.

8 TAF far enligt 91 § LAK féreligga om rittelse om

1. en avvikelse har gjorts frin kassans stadgar, denna lag, lagen (1997:238) om arbetsloshets-
forsikring eller de férfattningar och foreskrifter 1 dvrigt som giller for kassans verksamhet,
2. stadgarna inte lingre uppfyller kraven enligt 5 §,

3. kassans tillgdngar inte ir tillrickliga, eller

4. nigon annan allvarlig anmirkning kan riktas mot kassans verksamhet.

736



SOU 2015:21 Bakgrund till en trygg och effektiv arbetsloshetsforsakring

18.2.6 Arbetsloshetskassornas Samorganisation (SO)

SO har tagit fram en rittslig informationsdatabas fér handliggning av
irenden hos arbetsléshetskassor avseende arbetsloshetsforsikringen.
Informationsdatabasen kallas SO:s beslutsstod, och innehiller
forfattningstexter, forarbeten och redogorelser f6r besluts innehill
avseende arbetsloshetsforsikringen och tillhérande rittsomrdden.
Beslutsstédet innehdller dven divarande AMS och IAF:s regel-
bécker och meddelanden avseende arbetsldshetsforsikringen.

Olika typer av stoéddokument som SO har utarbetat finns ocksd
1 beslutsstodet. De icke bindande stéddokumenten har tagits fram
for att vigleda arbetslgshetskassorna i1 deras drendehantering. Stod-
dokumenten omfattar bla. bakgrundsbeskrivningar, handliggar-
stdd och forsikringsmeddelanden i olika frigor.

Bakgrundsbeskrivningarna utgér en form av historisk beskriv-
ning 1 kronologisk ordning av rittsregler och férarbeten avseende
grundliggande begrepp inom arbetsloshetsforsikringen.

Handliggarstdden utarbetas pd uppdrag av SO:s forsikrings-
utskott och ir skrivelser som 1 f6rsta hand riktar sig till anstillda pd
arbetsloshetskassorna. Handliggarstoden ska vara en hjilp vid tolk-
ningen av olika rittsregler och syftar till att frimja att de f6rsikrade
behandlas lika, oavsett vilken arbetsloshetskassa som hanterar dren-
det. T handliggarstoden redovisas t.ex. domar frdn svenska dom-
stolar och frin EU-domstolen samt férarbetsuttalanden som ir
intressanta for det rittsomride som behandlas. I de fall SO har en
uppfattning om hur en viss rittsregel bor tillimpas redovisas den 1
handliggarstodet. Stédet uppdateras kontinuerligt utifrdn férind-
ringar av férfattningar och rittspraxis."”

Forsikringsmeddelandena syftar till att klargora en tolkning av en
viss friga eller tll att férklara nya rutiner och forindringar for
arbetsloshetskassorna eller nirliggande organisationer och myndig-
heter.

19 JAF (2014c).
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18.2.7 Finansiering av arbetsloshetsforsakringen
Statsbidrag

Den utbetalade arbetsldshetsersittningen finansieras genom stats-
bidrag till arbetsléshetskassorna. S linge utbetalningen ir korrekt
enligt ALF fir arbetsloshetskassorna statsbidrag med motsvarande
belopp. Staten har ocksg ritt att betala ut statsbidrag av andra skal
och att jimka eller, om det finns synnerliga skil, efterskinka ter-
krav av felaktigt utbetald arbetsloshetsersittning. Det dr Arbetsfor-
medlingen som betalar ut statsbidrag ull arbetsloshetskassorna 1
omedelbar anslutning till kassans utbetalning av arbetsléshetsersitt-
ning. Det dr ocksd Arbetsférmedlingen som disponerar anslaget pd
statsbudgeten (93-93 a §§ LAK, samt 8 § LAKFo).

Statsbidraget finansieras 1 sin tur genom arbetsgivar- och egen-
avgifter i arbetsmarknadsavgiften och genom finansieringsavgiften i
arbetsloshetskassornas medlemsavgift.

Tidigare finansierades omkring 60 procent av utgifterna for
arbetslgshetsersittning genom arbetsmarknadsavgiften och resterande
ca 40 procent genom finansierings- och arbetsloshetsavgiften.
Arbetsldshetsavgiften avskaffades i januari 2014.° Andelen som
finansieras genom finansieringsavgiften torde dirfér sjunka till
ungefir hilften.

Om det inte har kommit in tillrickligt mycket medel i form av
arbetsmarknads- och finansieringsavgift for att ticka férsikringens
utgifter skjuter staten till det som fattas. Om summan av det
utbetalade statsbidraget understiger vad som kommit in i form av
avgifterna, anvinds 6verskottet f6r andra indamal.

2 Arbetsloshetsavgiften togs ut enbart fér sysselsatta medlemmar. Arbetsléshetsavgiften
bestimdes pa grundval av antalet icke arbetslésa medlemmar i kassan och av summan av den
utbetalade inkomstrelaterade arbetsléshetsersittningen. Avgiften var dirmed differentierad
utifrdn arbetsldshetens storlek i respektive arbetsloshetskassa, och beriknades som 33
procent av arbetsloshetskassans utbetalda inkomstrelaterade ersittning under manaden. Frin
detta belopp gjordes avdrag for varje medlem som inte varit arbetslds under méinaden.
Avdraget var 50 kronor per medlem, men avgiften kunde inte bli negativ. Arbetsloshets-
avgiften kunde maximalt uppga till 300 kronor per icke arbetslés medlem och minad.
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Arbetsmarknadsavgiften

For att finansiera statsbidraget till arbetsldshetskassorna samlar
staten in den s.k. arbetsmarknadsavgiften, som ir en del av social-
avgifterna. Arbetsmarknadsavgiften betalas i form av arbetsgivar-
avgifter for anstillda. Foretagare med inkomst av niringsverksam-
het och andra fysiska personer som har avgiftspliktig inkomst
betalar motsvarande arbetsmarknadsavgift som en del av egen-
avgifterna.

For anstillda dr arbetsmarknadsavgiften 2014 2,91 procent av
avgiftsunderlaget. Arbetsgivaravgifterna ir totalt sett 21,54 procent
(2kap. 26§ socialavgiftslagen (2000:980). For dem som 1 stillet
betalar egenavgifter ir dessa totalt 19,09 procent av avgiftsunderlaget
och arbetsmarknadsavgiften ir 0,37 procent (3 kap. 13§ social-
avgiftslagen). I 9 § lagen (2000:981) om férdelning av socialavgifter
anges vad arbetsmarknadsavgiften ska anvindas till.

Den ska finansiera:

o arbetsldshetsersittning och kostnader fér tillsyn av utbetalning
av sddan ersittning,

e akuvitetsstdd till den som tar del av ett arbetsmarknadspolitiskt
program, under forutsittning att han eller hon uppfyller
villkoren fér inkomstrelaterad ersittning enligt lagen om
arbetsloshetsforsikring,

o kostnader enligt 16negarantilagen, och

o statliga dlderspensionsavgifter som betalas pd ersittningar enligt
1-3.

Medlemsavgift

Arbetsloshetskassornas medlemsavgifter regleras 1 41-45 §§ LAK.
Arbetslshetskassorna ska ta ut medlemsavgifter som i forening
med andra intikter fir antas ticka férvaltningskostnader och finan-
sieringsavgiften. Tidigare skulle medlemsavgiften dven ticka den
s.k. arbetslgshetsavgiften.

Arbetsloshetskassorna beslutar sjilva om medlemsavgiften, men
den maiste godkinnas av IAF for att kunna verkstillas. Arbetslds-
hetskassorna har ritt att ta ut olika medlemsavgifter f6r olika med-
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lemskategorier om det finns skil till det. Det ska dock inte finnas
omotiverade skillnader i avgift mellan olika medlemskategorier.”!

Arbetsloshetskassan ir skyldig att anvinda inkomster som inte
gdr till [6pande utgifter under inkomstdret under nistféljande &r.
Om kassans tillgdngar ir "otillrickliga for verksamhetens behoriga
utdévande” kan en kassa besluta om sirskild s.k. uttaxering, vilket
innebir uttag av extra medlemsavgift.

Medlemmar som inte betalar medlemsavgiften ska uteslutas.

Finansieringsavgiften

Finansieringsavgiften regleras 1 48 § LAK och betalas manadsvis
frén arbetsloshetskassan till staten. Storleken pd finansieringsavgif-
ten beror pd antalet medlemmar 1 arbetsloshetskassan vid mdnadens
slut och pd den genomsnittligt utbetalda dagpenningen frin den
inkomstrelaterade ersittningen. Avgiften beriknas genom att med-
lemsantalet multipliceras med 131 procent av den under minaden
genomsnittligt utbetalda dagpenningen frin den inkomstrelaterade
forsikringen, delat med tolv. Finansieringsavgiftens storlek beror
dirmed pd den ersittning de arbetslosa medlemmarna f&r (justerat for
arbetsloshetskassans medlemsantal) och dirmed indirekt pd l6ne-
nivin bland medlemmarna samt pa taket for arbetsloshetsersittningen.
Det innebir att finansieringsavgiften differentieras efter inkomst-
strukturen hos respektive arbetslgshetskassa. I januari 2014 varierade
den genomsnittliga inkomstrelaterade dagersittningen hos de olika
arbetslshetskassorna mellan 533 kronor och 673 kronor per dag.
Utslaget per medlem och minad innebir det att medlemmarna
betalar mellan 58 och 73 kronor per manad i finansieringsavgift. I
genomsnitt betalar den som ir som medlem i en arbetslgshetskassa
68 kronor per ménad i finansieringsavgift. Skillnaden mellan arbets-
loshetskassan med hogst och ligst finansieringsavgift idr endast
omkring 15 kronor per minad.”

2 Prop. 1996/97:107.

22 Se vidare www.iaf.se
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Den kompletterande arbetsloshetskassan

Liksom 6vriga arbetsloshetskassor har den kompletterande arbetslos-
hetskassan, Alfakassan, ritt till statsbidrag for utbetald arbetslos-
hetsersittning. Anslutna till Alfakassan betalar en medlemsavgift som
bestims pd samma sitt som f6r dvriga arbetsloshetskassor. Alfakassan
har dessutom ritt till statsbidrag for en del av de administrations-
kostnader som féljer av att den skéter utbetalning av grundersitt-
ning till icke anslutna arbetslosa.

Alfakassan ska dven ta ut en avgift av dem som fir ersittning
enligt grundforsikringen enligt ALF och som inte ir anslutna till
kassan eller medlemmar i1 en annan arbetsloshetskassa. Genom
avgiften dr dven arbetslgsa inte ir medlemmar med och bidrar till
administrationskostnaderna for arbetsloshetsférsikringen. Avgiften
betalas genom att den dras av nir grundersittningen betalas ut. Det
betyder att bara de som ir arbetsldsa betalar avgiften.

For nirvarande uppgir avgiften till 24 kronor per ersittnings-
dag. I praktiken innebir det att grundbeloppet fér den som inte dr
ansluten till en arbetsloshetskassa som hogst uppgar till 296 kronor
(320-24=296). Avgiftens storlek regleras 1 foreskrift frin IAF
(86-87 b §§ LAK, 19 a § LAKFo, samt 1 § IAFFS 2010:4).
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Det finansiella flodet i arbetsloshetsforsikringen

Diagram 18.1 Det finansiella flodet i arbetsloshetsférsakringen

Riksdag och regering

Arbetsférmedlingen IAF

Statsbidrag Avgifter

Arbets|éshetskassan

Arbetsloshetsersattning Medlemsavgift

Medlemmar

Kélla: 1AF (2013a).

Staten betalar genom Arbetsférmedlingen ut statsbidrag till arbets-
loshetskassorna for att arbetsloshetskassorna ska betala arbets-
loshetsersittning till de arbetslosa medlemmarna. Medlemmarna i
sin tur betalar medlemsavgift till arbetslgshetskassorna for att
finansiera dessas administration, samt finansieringsavgiften till
staten. Avgifterna till staten betalar arbetsléshetskassorna genom

IAF.”

? Det finns dven ett flode som gir frin medlemmen tillbaka till arbetsléshetskassan. Det
giller dterkrav, t.ex. vid felaktiga utbetalningar. Aterbetalning av statsbidrag sker ocksd vid
felaktiga utbetalningar frin arbetsléshetskassan till staten. Ytterligare ett flode ror utbetal-
ningar enligt 93 2§ ALF. Enligt denna paragraf har regeringen méjlighet att besluta om
bidrag till arbetsléshetskassorna. Frin 2007 har detta bidrag betalats ut frimst till mindre
arbetsldshetskassor med hoga administrationskostnader.
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18.2.8 Ekonomiskt bistand

Det ekonomiska bistdndets roll ir det yttersta skyddsnitet for
minniskor som har tillfilliga férsorjningssvirigheter. Enligt 4 kap.
1§ socialginstlagen (2001:453) (SoL) dr det endast den som inte
sjilv kan tillgodose sina behov eller kan & dem tillgodosedda pd
annat sitt som har ritt till bistdnd for sin f6rsérjning och fér sin
livsforing 1 dvrigt.

Ritten till bistdnd har inte knutits till att den enskilde behéver
hjilp av ndgon sirskild orsak. Ritten till ekonomiskt bistdnd byg-
ger inte pd inkomstbortfallsprincipen utan pd en individuell behovs-
bedémning. Bedémningen ska priglas av ett helhetsperspektiv pd
den enskildes eller hushéllets totala situation. Det ekonomiska
bistindet ir behovsprovat. Det finns dirfor ingen tidsgrins f6r hur
linge det kan utgd, men det ekonomiska bistdndet ska vara ett
ullfilligt stod.

For att ha rite ull bistind ska den enskilde gora vad han eller
hon kan fér att bidra till sin egen férsorjning, bland annat genom
att forsoka {3 ett arbete, dvs. st till arbetsmarknadens forfogande.
Att std tll arbetsmarknadens forfogande innebir att det stills krav pd
att den arbetslsa bistdndssokande dr anmild pd Arbetsférmedlingen
och ir beredd att ta ett anvisat arbete. Vidare stills krav pa att denna
soker arbete aktivt.

Den som ir arbetssokande och ansluten till en arbetsloshets-
kassa ska 1 forsta hand séka sin forsorjning genom ersittning frin
arbetsloshetsforsikringen. Skyldigheten att soka arbete inkluderar i
princip ocksd deltagande i verksamhet som anordnas for arbetslésa
inom ramen fér arbetsmarknadspolitiken. Jimstillt med att std till
arbetsmarknadens forfogande dr bland annat deltagande 1 arbets-
marknadspolitiska program.**

En person som vigrat ta anvisat limpligt arbete och dirfor inte
heller fir nigon ersittning frin arbetsloshetstorsikringen har 1 regel
inte ritt till ekonomiskt bistind enligt 4 kap. 1 § SoL. Kommunen har
1 normalfallet inte tillgdng till information om personen ir anmild som
arbetssokande pd Arbetsformedlingen eller inte. Arbetsférmedlingen
har inte ndgra sanktionsméjligheter for personer som har ekonomiskt
bistdnd som motsvarande de som giller for personer med arbetslés-

# Socialstyrelsen (2013).
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hetsersittning. En person med ekonomiskt bistdnd ir dirmed inte
tvingad att delta 1 de moten denna blir kallad till p samma sitt som
personer som har arbetsloshetsersittning.

Den som inte uppritthdller kontakten med Arbetstérmedlingen
blir avaktualiserad. Arbetsférmedlingen vet i minga fall inte vilka av de
oférsikrade som har ekonomiskt bistind. Arbetsférmedlingen och
kommunen utbyter inte information pd ett sdant sitt att det
direkt uppmirksammas om en person med ekonomiskt bistdnd
blivit avaktualiserad. Eftersom det krivs 14 méinaders samman-
hingande inskrivningstid och berikningen borjar om varje ging en
person blir avaktualiserad ir det en liten grupp personer med
ekonomiskt bistdnd som uppfyller detta krav.

Kommunen kan med stéd av 6 ¢ § SoL kriva att personer med
ekonomiskt bistdnd deltar i praktik eller kompetenshjande verk-
samhet som anordnas av kommunen om personen inte har anvisats
till limpligarbetsmarknadspolitisk 8tgird. Denna skrivning inférdes
1998 men inneborden tillimpades 1 vissa kommuner redan innan
detta. Mgjligheten att stilla krav pd deltagande 1 aktiviteter giller
for personer under 25 &r, personer som soker ekonomiskt bistind
vid ferieuppehdll samt 6vriga som bedéms ha behov av sirskilda
skil dr 1 behov av kompetenshéjande insatser. Méjligheten ir tinkt
som ett komplement till den statliga arbetsmarknadspolitiken.

Skatte- och pensionsregler for det ekonomiska bistindet

Bistdnd enligt SoL och liknande ersittningar dr skattefria (8 kap.
11 § IL och 59 kap. 3 § SFB). Eftersom ersittningen varken utgor
inkomst av anstillning eller annat férvirvsarbete, dr den inte heller
pensionsgrundande.

18.3 Tidigare utredningar och forslag om
forsakringens organisation och administration

Sedan forordningen om arbetsléshetstorsikring infordes 1935 har
frigan om arbetsloshetsforsikringens organisation och funktion
utretts flera gidnger, framfér allt en obligatorisk arbetsloshets-
forsikring. P4 ndgra avgorande omrdden har utredningarna dragit
olika slutsatser, exempelvis om arbetsloshetskassorna ska fortsitta
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administrera férsikringen, om arbetsloshetsforsikringen ska har-
moniseras med socialférsikringarna, och om ersittningen 1 den
obligatoriska delen ska vara inkomstrelaterad. Nedan foljer en
beskrivning av nigra av dessa utredningar.

18.3.1 De forsta stegen till en arbetsloshetsforsakring

Fore forsta virldskriget var hjilpverksamhet f6r arbetslésa en kom-
munal angeligenhet och férmedlades genom kommunernas fattig-
vdrdsmyndigheter. Runt sekelskiftet 6kade andelen personer som
inte kunde forsorja sig sjilva, vilket satte framfor allt mindre kom-
muner under ekonomisk press. Den industriella utvecklingen inne-
bar en urbanisering och storre risker foér arbetsloshet. Flera kon-
junkturnedgdngar runt sekelskiftet 6kade trycket ytterligare pd den
kommunala fattigvirden.

Arbetsloshetstforsikringens utveckling kan ses 1 tre etapper. Den
forsta etappen ir den arbetsloshetsforsikring som vixte fram ur
fackforeningsrorelsen 1 slutet av 1800-talet. Det rérde sig dd om en
icke-offentlig angeligenhet: ett slags solidarisk hjilp till sjilvhjilp
bland de fackliga organisationernas medlemmar. Den var dirmed
inte helt olik skrivisendets s.k. reshjilp.”

Den andra etappen tog vid 1 bérjan av 1900-talet, di tankar om
ett offentligt bidrag till arbetsloshetsforsikringen féddes. Detta var
den s.k. Gent-modellen som innebar att arbetsloshetsférsikringen
var en frivillig, men offentligt understédd och kontrollerad férsik-
ring. Den administrerades av fackféreningsdominerade fonder.”

Det finns flera anledningar till att fackférbunden valde att starta
arbetsloshetskassor, utéver det faktiska behovet av ett ekonomiskt
stod vid arbetsloshet. Eftersom arbetsléshet, till skillnad frin
exempelvis sjukdom, till viss del kan pdverkas av den enskilde sjilv
var kontrollfrigan en nyckelfaktor redan frin bérjan. Fackfor-
bunden hade kunskap om hur arbetsmarknaden sg ut och om
omstindigheterna kring en sékandes arbetsloshet. Dessutom hade
fackforbunden andra férutsittningar dn ett forsikringsbolag att
klara av de ekonomiska péfrestningar en arbetsloshetstorsikring
kunde innebidra under en ligkonjunktur. Fér fackforbundens del

2 Edebalk (1996).
26 Bendz (2004).
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fyllde arbetsloshetsforsikringen en viktig funktion bide for att
virva nya medlemmar och fér att behilla dem.

Ett problem med Gent-systemet som bidrog till den tredje
etappen 1 arbetsloshetsforsikringens utveckling under 1920-talet,
var att modellen innebar att férhillandevis {4 personer omfattades.
Det var bara i linder med en vilutvecklad fackféreningsrérelse som
arbetsloshetsforsikringen fick en acceptabel omfattning. Borgerliga
partier i alla linder var ocksd kritiska till systemet eftersom det
subventionerade fackliga organisationer. Idén om en obligatorisk
arbetsloshetsforsikring vixte sig dirfor allt starkare. Med obliga-
torisk forsikring avsdgs vid den tiden en forsikring som var statligt
administrerad och finansierad. Det skulle innebira att medborgaren
ansléts automatiskt till forsikringen, som i andra socialférsik-
ringar. Under 1920-talet gick flera linder 6ver fr&n Gent-modellen
till en obligatorisk arbetsléshetstorsikring, och den senare har haft
fortsatt stort genomslag.”’

18.3.2 Fragan om en offentligt finansierad
arbetsloshetsforsakring borjar utredas

Statens Arbetsloshetskommission

Vid forsta virldskrigets borjan forutsdgs massarbetsloshet. For att
avlasta kommunerna tillsattes Statens arbetsloshetskommission (AK)
1914. Det var ett ridgivande organ som skulle f6resld dtgirder for att
motverka den vintande arbetslgsheten. Under kommissionens forsta
arbetsér inrittades kommunala arbetsléshets- och hjilpkommittéer.
Kommittéernas 4tgirder innefattade statliga nodhjilpsarbeten,
statsbidrag till kommunernas hjilpverksamhet, samt riktade dtgir-
der for sirskilt drabbade grupper. Kommunernas hjilpverksamhet
kunde bla. limnas i1 form av kontantunderstdd. Dir agerade
arbetsformedlingsanstalter 1 kommunal regi ofta som kontrollfunk-
tion.

En principiell utgingspunkt for AK var emellertid att hjilp till
arbetslésa 1 huvudsak skulle bestd i att ordna arbetstillfillen, s.k.
nédhjilpsarbeten.”® Nodhjilpsarbeten skulle dock vara en sista

¥ Edebalk (1996).
2SOU 1928:9.
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utvig. Det rorde sig ofta om grovarbete och 16nerna i dessa arbeten
l8g under ligsta l6nen pd orten. Lagen om losdriveri var fortfarande
1 kraft och myndigheterna kunde dirfér sitta 16sdrivare 1 tving-
arbete. Systemet kritiserades for detta, inte minst fran fackligt hall
dir de l3ga ersittningsnivderna 1 nédhjilpsarbetena betraktades som
ett sitt att pressa ned l6nerna.

Socialforsikringskommittén

Ungefir samtidigt som AK skapades tllsattes Socialférsikrings-
kommittén med uppdrag att Sverviga en obligatorisk forsikring.
Frigan om en statligt finansierad arbetsloshetsforsikring hade lyfts
1 olika fora under 1900-talets forsta ir, men det var f6rst 1915 som
en offentlig utredning tillsattes. Utredningen limnade sitt betink-
ande sju ir senare, 1922.”

Av betinkandet framgir att den stora férdelen med ett obliga-
torium ansigs vara att alla arbetare skulle omfattas, inte bara de
som arbetade inom ett omrdde dir det fanns en arbetsloshetskassa
och som ocks3 valde att ansluta sig till den kassan. Det som talade
emot ett obligatorium var att det skulle innebira komplicerade
regler och vara en kostsam konstruktion {ér staten.

Eftersom det inte fanns underlag f6r en bedémning av arbets-
loshetsrisken ansig man att forsikringsavgiften méste vara enhet-
lig. Kommittén menade att ett obligatorium var att féredra, men
framholl att 1 den anstringda ekonomin var en obligatorisk arbets-
loshetstorsikring inte mojlig.

Kommittén foreslog dirfoér att de frivilliga arbetsloshetskassorna
skulle bestd men att staten skulle bidra till finansieringen av arbets-
loshetstorsikringen genom statsbidrag. For att {3 statsbidraget skulle
arbetsloshetskassorna registreras som understddsféreningar och i
stort lyda under reglerna f6r understddsféreningar. Dessutom fore-
slog kommittén en separat lag for arbetsloshetskassor, med sir-
skilda villkor som skulle 6ka statens kontroll dver forsikringen.

Statsbidraget skulle motsvara medlemsavgiften, dvs. staten skulle
finansiera hilften av kostnaderna for arbetsloshetstorsikringen upp
till ett tak. Det bedémdes inte vara limpligt att kommunerna del-

2 SOU 1922:59.

747



Bakgrund till en trygg och effektiv arbetsloshetsfoérsakring SOU 2015:21

tog 1 finansieringen av arbetsloshetsforsikringen, eftersom skill-
naderna kommunerna emellan skulle bli alltfér stor.

Betinkandet inneholl ocksd férslag om en offentlig arbetsfor-
medling, ndgot som kommittén framhéll som den viktigaste &tgir-
den for att forebygga arbetsloshet. Forslaget innebar att varje
landstingsomride skulle ha en arbetsférmedling med avdelnings-
kontor. Den offentliga arbetsférmedlingen skulle samfinansieras av
stat, kommun och landsting. Férslaget innebar 1 stor omfattning
ett den arbetsférmedling som redan fanns lagstadgades. Forslagen
genomférdes inte.

1926 drs arbetsloshetssakkunnigutredning

Mellan 1924 och 1925 utredde sakkunniga inom Socialdepartementet
hur arbetslosheten kunde motverkas. Tva alternativ dvervigdes.
Arbetsloshetsforsikring, den s.k. forsikringslinjen, och anordnandet
av allminna arbeten, den s.k. arbetslinjen. Utredningarna utmyn-
nade 1 att en ny utredning skulle tillsattas {or att 16sa tva utestdende
frigor: sirskilda gruppers arbetsloshet, dvs. frimst arbetstagare
inom jordbruk och skogshushillning, samt arbetsgivarnas med-
finansiering av arbetsléshetsférsikringen.™

Utredningen, som kom att kallas 1926 &rs sakkunnigutredning,
tillsattes 1926 och limnade sitt betinkande tvd 3r senare. Betinkandet
inneholl tvd separata forslag: ett om obligatorisk arbetsloshets-
forsikring (utredningens A-férslag) och ett om en frivillig arbets-
loshetsforsikring (utredningens B-forslag).

A-forslaget om obligatorisk arbetsloshetsforsikring innebar att
forsikringen skulle omfatta alla lontagare, med vissa — i lagen
angivna — undantag. Undantagna var grupper med liten eller ingen
risk for arbetsléshet, samt grupper dir det fanns risk for sisongs-
arbetsloshet.

Arbetslshetsforsikringen skulle enligt forslaget hanteras av den
offentliga arbetsférmedlingen. Precis som Socialférsikringskom-
mittén ansig man att de befintliga arbetsférmedlingarna fungerade bra
och avsdg endast att lagfista organisationen.

0 SOU 1948:39.
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Kostnaderna for férsikringen skulle finansieras genom lika stora
avgifter frén forsikrade och arbetsgivare.

B-forslaget om en frivillig férsikring innebar att arbetsloshets-
kassorna skulle likstillas med understodsforeningar och 1 storre
utstrickning dn vad foregdende utredning foreslagit lyda under de
reglerna, kompletterat av en férordning om erkinda arbetsloshets-
kassor. P4 detta sitt menade utredningen att arbetsléshetskassornas
funktion som privatrittsliga subjekt beholls pd ett mer begripligt
satt.

Kostnaderna skulle delas rakt av mellan staten och medlemmarna
1 arbetsloshetskassan. Att gora kostnadsférdelningen utifrdn
utbetald arbetsloshetsersittning ansdgs kriva en alltfér stor kon-
trollapparat, s3 fordelningen skulle 1 stillet goras utifrdn inbetalade
medlemsavgifter. Det ansigs inte heller rimligt att arbetsgivare
skulle bidra tll finansieringen av en frivillig arbetsloshetsforsik-
ring. Dels for att en sddan 16sning skulle kunna anses stirka
arbetarrérelsen, dels for att det skulle kunna medverka till att
arbetsgivare 1 storre utstrickning anstillde arbetare som inte var
medlemmar 1 en fackférening for att f4 billigare arbetskraft.

I betinkandet fanns dven férslag om offentlig arbetsformedling
och om anordnande av reservarbeten, nigot som sdgs som viktiga
delar 1 arbetet med att férebygga arbetsloshet oavsett vilken form
av arbetsloshetsforsikring som valdes.” Inte heller denna ging
antogs nigot av forslagen av riksdagen.

18.3.3 Arbetsloshetsutredningen och 1935 ars férordning om
arbetsléshetsforsakring

Arbetsloshetsutredningen

Arbetsloshetsutredningen tillsattes 1927. Utredningen limnade
flera betinkanden under perioden 1931 till 1935. Férslaget om en
frivillig arbetsloshetsforsikring ledde till en proposition 1933.%
Enligt detta forslag skulle den frivilliga arbetslgshetstorsikringen
bygga pd ett system av statsunderstddda arbetsléshetskassor. Arbets-

31SOU 1928:9.
32 Prop. 209/1933, se SOU 1948:39.
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loshetskassorna skulle vara registrerade som understédsféreningar,
och endast erkinda arbetsloshetskassor skulle kunna {3 statsbidrag.

Det foreslogs att Arbetsléshetskassornas verksamhet skulle reg-
leras i férordning, men utrymme skulle limnas till kassorna sjilva
att bestimma exempelvis vilka av de fastslagna daghjilpsklasserna
de skulle tillimpa och hur linge ersittning skulle limnas, inom det
fastslagna spannet. Socialstyrelsen foreslogs bli tillsynsmyndighet.

Statsbidrag till de erkinda arbetsléshetskassorna féreslogs lim-
nas dels som bidrag fér att ticka kassornas utgifter f6r daghyjilp,
dels som bidrag till arbetsloshetskassornas forvaltning. For att
ticka foérvaltningskostnaderna och de merkostnader férsikringen
innebar f6r den offentliga arbetsférmedlingen féreslogs ett system
med arbetsgivarbidrag.

I propositionen ingick dven, som komplement till den frivilliga
arbetsloshetsforsikringen, forslag pd kommunala understéd med
statsbidrag och en utvidgning av den offentliga arbetsférmedlingen.

For- och nackdelarna med en frivillig arbetsloshetstérsikring
liknade de som framforts i Socialférsikringskommittén. Foérdelarna
med en sddan forsikring var att det innebar hjilp till sjilvhjilp och
sjilvkontroll inom férsikringskollektivet. Arbetsloshetskassorna
som skulle administrera forsikringen hade personkinnedom om de
sokande och god kunskap om arbetsmarknaden. Dessutom hade
arbetslshetskassorna kontakt med den organiserade arbetarrorelsen
och samverkan med annan lokal hjilpverksamhet.

Nackdelar med en frivillig forsikring var att vissa grupper som var i
behov av arbetsloshetstorsikring inte skulle omfattas av den. Det
skulle inte rora sig om en heltickande férsikring utan den skulle
endast omfatta organiserade arbetare. Dirmed skulle en sidan
forsikring kunna ses som en subvention av fackféreningsrorelsen.

Riksdagens tvd kamrar var oeniga, si forslaget genomfordes
inte.
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1935 ars forordning om arbetsldshetsforsikring

En ny proposition om en frivillig arbetsloshetsforsikring limnades
dock till riksdagen redan 4ret dirpd.” Det rérde sig om i stort sett
samma forslag, men med mindre férindringar pd de punkter dir
kammarna varit oense. Denna ging godtogs férslaget, dock efter
hirda férhandlingar.

Arbetsloshetsersittningen blev en rittighet fér den som var
medlem 1 en arbetsloshetskassa och uppfyllde villkoren for ersitt-
ning. Arbetsléshetskassorna méste dock vara éppna dven for dem
som inte var medlemmar i facket. Ersittningen var inte behovs-
provad och en sokande hade, under vissa omstindigheter, ritt att
tacka nej till arbete utan att mista ritten tll ersittning (dvs. regler
om limpligt arbete). Ersittningsnivierna blev dock relativt 1dga och
kvalifikationsvillkoren striktare dn vad som angivits 1 forslaget.

Arbetsgivarna skulle inte bidra till férsikringens finansiering.
Reglerna for statsbidrag var strikta. Statsbidraget bestod av dag-
hjilpsbidrag och férvaltningsbidrag. Statsbidragets procentuella
andel av kostnaderna, dvs. daghjilpsbidraget, utgick som lingst
med 21 understddsdagar per medlem och ar. For lingre arbetslos-
hetsperioder utgick inget daghjilpsbidrag. Statsbidragets andel var
ocksd progressivt s att det var hogre for ligsta nivan for att sedan
sjunka vid hégre daghjilpsbelopp. Eftersom statsbidraget utgick 1
efterskott fanns det krav pd att arbetsloshetskassorna redan frin
starten hade en fond av en viss storlek fér att klara finansiella
svingningar. Det var ofta fackféreningarna som hjilpte till med
startkapitalet till de kassor som bildades. Systemet innebar att den
finansiella risken vid ¢kad arbetsléshet 1 stor utstrickning lig hos
arbetsloshetskassorna.

Samtidigt som arbetsldshetsforsikringen reglerades i forordning
genomfordes forslagen om kommunala understéd med statsbidrag
och en utvidgad arbetsférmedling.’*

Ett 4r efter att en offentlig arbetsloshetstorsikring skapats
beslutades att avtalsenliga loner skulle utgd for nédhjilpsarbeten.
Samtidigt borjade AK avvecklas och ersattes 1940 av Statens

33 Prop. 38/1934, se SOU 1948:39.
3* Edebalk (1996).

751



Bakgrund till en trygg och effektiv arbetsloshetsfoérsakring SOU 2015:21

Arbetsmarknadskommission. 1948 togs verksamheten &ver av den
nya myndigheten Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS).

18.3.4 Arbetsloshetsforsakringens utveckling under 1940-talet
och Socialvardskommittén

Det strikta statsbidragsvillkoret uppfattades av fackféreningsrérel-
sen som alltfor hire, vilket ledde till ett motstdnd att ansluta sig till
Gent-systemet. Forst 1 borjan av 40-talet 6kade anslutningen, efter
att formdner och statsbidrag forbittras jimfort med den modell
som inférdes 1935.

Exempelvis utdkades statsbidraget till att omfatta grundstats-
bidrag, daghjilpsbidrag och familjetilliggsbidrag. Daghyjilpsbidraget
gjordes om si att det limnades som en andel baserad pd kassans
totala utgifter f6r daghjilp. Forvaltningsbidraget férindrades ocksd
s& att det utgjordes av tvd delar. Dels ett medlemsbidrag, dels ett
bidrag som tickte det arvode som tillsynsmyndighetens representant i
kassans styrelse fatt. Medlemsbidraget baserades pa kassans storlek.”

Socialvirdskommitténs utredning om obligatorisk forsikring

Socialvirdskommittén tillsattes 1938 for att gora en samlad 6versyn
av socialvirden. Kommittén limnade flera betinkanden mellan
1942 och 1951. Ar 1948 limnades ett forslag till lag om obligatorisk
arbetsldshetsforsikring.’® I betinkandet lade kommittén fram tvi
alternativa forslag om en obligatorisk arbetsloshetsforsikring.

Alternativ I innebar en obligatorisk arbetslshetsférsikring som
omfattade alla forvirvsarbetande och dir handliggningen av forsik-
ringen skottes av myndigheter. Forslaget forutsatte att Socialvards-
kommitténs tidigare limnade forslag om en omorganiserad sjukfor-
sikring skulle gd igenom. Enligt detta forslag skulle sjukférsikringen
vara inkomstrelaterad och skattefinansieras genom en socialforsik-
ringsavgift. Socialférsikringsavgiften skulle finansiera tre socialfor-
sikringar (sjukférsikring, modraskapsférsikring och olycksfallsfor-
sikring) och arbetsloshetsforsikringen.

3 SOU 1955:27.
3 SOU 1948:39.

752



SOU 2015:21 Bakgrund till en trygg och effektiv arbetsloshetsforsakring

Under utredningens ging foérindrades dock forutsittningarna
for dess arbete pa flera sitt. Dels antogs inte utredningens férslag
om sjukférsikringen, dels 6kade den frivilliga arbetsloshetsforsik-
ringens omfattning. Utredningen utarbetade dirfor ytterligare ett
forslag dir man tog dessa faktorer med i berikningen.

Alternativ II innebar att den frivilliga arbetsloshetsforsikringen
skulle finnas kvar och att den skulle handhas av arbetsléshetskassor.
For de som arbetade, men inte var medlemmar 1 en arbetsloshets-
kassa, skulle en grundliggande férsikring med en enhetsersittning
inféras. Ersittningen skulle handliggas av sirskilda socialférsikrings-
nimnder och vara skattefinansierad. Arbetsloshetskassorna skulle
fi ett statsbidrag motsvarande enhetsersittningen och ett stats-
bidrag fér den 6verskjutande ersittningen motsvarande de regler
for statsbidrag som d& gillde.

Efterkrigstiden medférde inte den massarbetsléshet man befarat.
Dessutom genomférdes flera stora reformer inom vilfirdssystemen
under 3rtiondet, varfér ett reformstopp inférdes mot slutet av 1940-
talet. Socialvirdskommitténs forslag genomférdes dirfor inte.”

18.3.5 Effektiviseringar av arbetsloshetsforsdkringen

Delvis som en konsekvens av reformstoppet utreddes inte arbets-
loshetsforsikringens utformning under 50- och 60-talen. Diremot
genomférdes en hel del reformer f6r att 6ka den frivilliga arbets-
loshetsforsikringens effektivitet.

1951 drs utredning om arbetsloshetsforsikringen

Utredningen tillsattes 1951 for att i forsta hand oka forsikringens
effektivitet. Detta skulle goras inom ramen fér den divarande
forsikringens uppbyggnad och skulle inte medféra nigra kostnads-
okningar. Administrativa férenklingar skulle prioriteras, men utred-
ningen skulle dven se &ver frigor som sisongsarbetsloshet, hur
forsikringen skulle kunna komma att omfatta fler, mojligheterna att
forbittra ersittningen och en eventuell indexering av ersittningen
m.m.

37 Edebalk (1996).
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Forslag till forbittringar av ersittningarna 1 arbetsloshetsforsik-
ringen limnades 1 ett delbetinkande 1952. I slutbetinkandet, som
limnades 1955, konstaterades att majoriteten av de arbetstagar-
grupper som kunde anses ha risk fér arbetsléshet redan omfattades av
forsikringen.” Inga forslag till forindringar pd det omridet lades
dirfor fram. Utredningen fann inte heller anledning att indra reglerna
for sisongsarbetslosa eller att indexera ersittningen. De forslag som
lades fram 1 slutbetinkandet var snarare fortydliganden av gillande
regler dn forslag tll nya. Det gillde exempelvis fortydliganden av
berikningen av fonder och statsbidrag, inférande av fast forsikringsdr
1 stillet for rullande, samt fértydliganden av ansékningsférfarandet
och tillsynen av arbetsléshetsférsikringen. Utredningen ledde till
den nya férordningen om arbetsloshetshetsforsikring, 1956 ars
férordning om erkinda arbetsloshetskassor (nr 629).

1960 ars arbetsloshetsutredning

Fem &r efter att 1951 &rs arbetsloshetsutredning limnat sitt slut-
betinkande tillsattes en ny utredning med liknande uppdrag, dvs.
att undersoka vilka grupper som fortfarande stod utanfor forsik-
ringen och, om s3 krivdes, forsld dtgirder for att de skulle kunna
omfattas. Utredningen skulle dven se ¢ver forsikringens finansiering
och fondering, se 6ver reglerna for sisongsarbetslosa, samt anpassa
forsikringen till en femdagarsvecka (den var utformad efter en
sexdagarsvecka).

Utredningen limnade sitt slutbetinkande 1963.”” Utredningen
hade 6vervigt inrittandet av en arbetsloshetskassa som skulle vara
oppen for alla arbetstagare inom yrkesomrdden som saknade
arbetsloshetskassa, men bedémt att en sidan konstruktion skulle
vara alltfér administrative kringlig.

Utredningen bekriftade ocksd bedémningarna 1 1951 &rs utred-
ning om att de allra flesta arbetstagare redan omfattades av arbets-
loshetstorsikringen. Foretagare omfattades inte, men enligt utred-
ningen fanns litet intresse for en arbetsloshetsférsikring 1 denna
grupp. En viss utvidgning av forsikringen féreslogs dock fér perso-
ner med nedsatt arbetsférmiga. Utredningen framholl ocksd vikten

3 SOU 1955:27.
¥ SOU 1963:40.
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av att arbetsloshetsforsikringen skulle vara mer férménlig d4n den
kommunala kontanthjilpen och féreslog bl.a. automatiska system
for hojning av ersittningarna for att behilla skillnaden mellan for-
mdnerna i de bida systemen.

Utredningen foreslog att grundstatsbidraget skulle géras om
fran ett fast till ett procentuellt belopp som skulle finansiera 35-50
procent av arbetsldshetsersittningen. Dessutom foreslogs forbitt-
rade grundstatsbidrag fér arbetsléshetskassor med stora utbetal-
ningar och halverade fonderingskrav for arbetslgshetskassorna
generellt.* Vissa tilligg till arbetsléshetsforsikringen skulle slopas.

Utredningen hade undersékt mojligheten till en gemensam fond
for att minska avgiftsskillnaderna mellan arbetsloshetskassorna,
men fann alltf6r stora praktiska hinder for en sidan 16sning.

Utover detta inneholl utredningen foérslag om en anpassning av
forsikringen till en femdagarsvecka. Forslagen om en femdagars-
vecka genomfordes.

18.3.6 Arbetsloshetsforsakringen blir lag
Utredningen om kontant stod vid arbetsloshet

I mitten av 60-talet vicktes frigan om en allmin arbetsloshetsfor-
sikring igen. Detta ledde till att Utredningen om kontant stéd vid
arbetsloshet, den s.k. KSA-utredningen, tillsattes 1966. Utred-
ningen hade 1 uppdrag att se 6ver kontantstdden vid arbetsloshet
och i direktiven nimndes bdde en frivillig arbetsldshetsforsikring
och ett obligatorium. Slutbetinkandet limnades 1971."

Forslagen innebar att arbetsloshetsforsikringen skulle regleras i
lag i stillet f6r 1 forordning, och att arbetsloshetskassorna inte
lingre skulle lyda under lagen om understddsforeningar. Fore-
ningsrittsliga bestimmelser skulle i stillet inféras i lagen om
arbetsloshetstorsikring, dven om vissa hinvisningar till lagen om
understddsféreningar fortfarande gjordes.

Till skillnad frén foregdende utredning fann KSA-utredningen
att det fanns behov for foretagare att omfattas av arbetsloshets-
forsikringen. Méjligheterna att ansluta sig till forsikringen vid-

© Ds A 1981:17.
#SOU 1971:42.
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gades dirfor sd att arbetsloshetsforsikringen var 6ppen f6r alla som
forvirvsarbetade, bdde anstillda och foretagare. Betinkandet inne-
holl ocksd forslag om regelindringar som skulle gora det littare att
kvalificera sig for ersittning.

Utredningen menade att helt dvervigande skil talade for att
forsikringen iven fortsatt skulle vara frivillig. Aven om det kunde
finnas administrativa vinster 1 att 13ta exempelvis forsikringskassorna
hantera arbetsloshetsforsikringen vigde arbetsloshetskassans kinne-
dom om arbetsmarknadens forhillanden och den kontakt arbets-
loshetskassan hade med aktorerna pd marknaden tyngre. Utred-
ningen menade ocksd att flera av argumenten f6r en obligatorisk
arbetsloshetstorsikring, som en enhetlig berikning av ersittningen
for olika typer av socialférsikringar eller en utvidgning av forsik-
ringens personkrets inte 1 sak hade ndgot samband med forsikring-
ens karaktir som frivillig eller obligatorisk. En frivillig f6rsikring
skulle dock aldrig kunna uppnd fullstindig anslutning, pad det sitt
som en obligatorisk skulle kunna.

Utredningen féreslog dven att kopplingen mellan arbetsléshets-
forsikringen och arbetsmarknadspolitiken skulle stirkas, och fér-
sikringen skulle dirfor kompletteras med ett kontant arbetsmark-
nadsstod, KAS. KAS riktades till nytilltridande eller dterintridande
personer pd arbetsmarknaden, och till sékande som inte var med-
lemmar i en arbetsléshetskassa. Ersittningsreglerna for KAS lik-
nade ersittningsreglerna i arbetslshetsférsikringen, men inneholl
dven sirregler for dessa grupper. Inforandet av KAS innebar att det
kommunala kontantunderstédet och det statliga omstillningsbi-
draget avvecklades.*

Utredningen sig det som naturligt att en del av forsikringens
kostnader skulle tickas genom avgifter frdn de forsikrade. Stats-
bidragen till arbetsloshetsforsikringen féreslogs goras om till tre
bidragsformer: grundbidrag, progressivt bidrag och foérvaltnings-
bidrag. Grundbidraget blev genom den nya konstruktionen betydligt
hégre dn tidigare. Det progressiva bidraget var tvddelat. Den fasta
delen av progressivbidraget infordes som en f6ljd av att arbets-
loshetsersittningen blev skattepliktig. Den rérliga delen av bidraget

* Det statliga omstillningsbidraget inférdes 1968 och var avsett for ildre arbetslésa. Bidra-
get limnades bl.a. till medlemmar i en erkind arbetsléshetskassa som under forsikringsdret
fyllde minst 60 &r och vars ritt till arbetsloshetsersittning 16pt ut, se SOU 1971:42.
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varierade med arbetslosheten. Aven forslaget till forvaltningsbidrag
byggde pd att bidraget 6kade di antalet ersittningsdagar 1 arbets-
loshetskassan okade. Statsbidraget var med andra ord konstruerat
s& att en 6kad arbetsloshet 1 en arbetsloshetskassa medférde att den
6kade kostnaden i férsta hand bars av staten.®

Barntilligget foreslogs ocksd slopas, vilket innebar att det sista
av de sociala tilliggen togs bort. Arbetslshetsforsikringen blev
dirmed en renodlad inkomstbortfallsférsikring.*

Forslagen ledde med mindre dndringar, fram till lagen om arbets-
loshetsforsikring.*

18.3.7 1970-talets utredningar om allmanna férsakringar
Allmin arbetsloshetsforsikring

Under 1970-talet aktualiserades frigan om en obligatorisk arbets-
loshetsforsikring igen, mot bakgrund av okad arbetsléshet och
inférandet av KAS. De fackliga organisationerna drev frigan om en
allmin och obligatorisk arbetsloshetsférsikring solidariskt finan-
sierad med arbetsgivaravgifter.

Ar 1974 tog riksdagen ett principbeslut om en allmin och
obligatorisk arbetsloshetsférsikring, och samma &r tillsattes en
utredning vars uppdrag var att skapa en allmin arbetsléshetsférsikring
med bibeh8llande av de frivilliga arbetsléshetskassorna. Utredningen
limnade sitt slutbetinkande 1978.* Betinkandet innehdll en rad
forslag pd indringar av forsikringsreglerna. Tre alternativ foér
arbetsloshetsforsikringens organisation dvervigdes.

En forsta l6sning innebar att ersitta arbetsléshetskassorna med
allminna arbetsloshetskassor, motsvarande foérindringen nir de
allminna forsikringskassorna tillkom. Den andra 18sningen innebar
att Arbetsmarknadsverket skulle handligga arbetslgshetsférsikringen
med utgdngspunkt 1 hur KAS administrerades. Linsarbetsnimnden
forslogs bli utredande och beslutande organ, vilket innebar att det
skulle skapas en sirskild forsikringsenhet. Den tredje féreslagna

“ Ds A 1987:4.

# Erici & Roth (1981).
* Prop. 1973:56.
#*SOU 1978:45.
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lésningen var att de allminna forsikringskassorna skulle ta 6ver
handliggningen.

Utredningen forordade den férsta l6sningen. Anledningen till
detta var att nya grupper skulle komma att omfattas av férsikringen
om den blev allmin. Det var viktigt att dessa s6kande beméttes av
handliggare med god kunskap om arbetsloshetsférsikringen och
erfarenheter av forhdllanden i arbetslivet.

Utredningen ansdg ocks? att utbetalning av arbetsloshetsersitt-
ningen skulle centraliseras och hanteras av den allminna férsik-
ringen for att forebygga felaktiga utbetalningar.

En sirskild allmin arbetsloshetskassa skulle inrittas for KAS
och {6r andra som {61l utanfor arbetsloshetskassornas verksamhets-
omriden. SO skulle ansvara for att bilda den nya arbetsloshets-
kassan, som frimst skulle vara avsedd f6r nytilltridande och &terin-
tridande.

Enligt utredningen stod egenfinansieringen fér en mindre andel
av kostnaderna for arbetsloshetstérsikringen. Forsikringen fore-
slogs dirfér finansieras av statsbidrag och arbetsgivaravgifter. De
fonderade medlen 1 de olika arbetsloshetskassorna foreslogs, 1
enlighet med di gillande regler, tillfalla de organisationer som
bildat kassorna, dvs. fackférbunden.*

Socialpolitiska samordningskommittén

En utredning om allmin socialférsikring tillsattes 1975. Utgdngs-
punkten fér utredningen var att socialférsikringarna, och dir
inkluderades arbetsléshetsforsikringen, hade utvecklats 3t olika
hall, och att systemet dirfor blivit svirt att dverblicka bide for de
enskilda och fér handliggare

Den socialpolitiska samordningskommittén limnade sitt slutbe-
tinkande 1979.* Slutbetinkandet innehéll forslag till en princip-
modell for, och ett successivt inférande av, en allmin socialforsik-
ring. Utredningen menade att inkomstbortfallet var likartat fér den
enskilde oavsett om det berodde pd sjukdom eller arbetsloshet.
Formerna for ersittning borde dirfér vara s3 lika som mojligt.

7 Edebalk (2012).
#SOU 1979:94.
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Den allminna socialférsikringen skulle bestd av fyra grenar:
inkomstforsikring, barnstdd, bostadsstéd och handikappstdd. Stod-
former vid arbetsloshet — arbetsloshetsforsikring, KAS och utbild-
ningsbidrag — foreslogs sammanféras till en arbetsmarknadspenning
och falla under grenen inkomstférsikring. Inkomstférsikringen
skulle grundas pd ett gemensamt inkomstbegrepp (registrerad
inkomst med en nedre grins) och limnas med en viss procentandel
av den faststillda inkomsten. Ersittningsritten skulle prévas enligt
vissa grundvillkor. P4 en del omriden skulle det ocksd finnas behov
av specialregler, exempelvis begrinsningsregler for ersittningstiden
vid arbetsloshet.

Administrationen for férsikringen skulle samordnas hos de all-
minna férsikringskassorna.”

Utredningarna om allmin arbetsloshetstoérsikring och om all-
min socialférsikring limnade sina betinkanden i ett ekonomiskt
lige d3, precis som efter 1948 &rs utredning, reformstopp ridde.”
Forslagen genomférdes dirfor inte.

18.3.8 Forandrad finansiering av arbetsléshetsforsakringen
A-kassekommittén

I juli 1982 genomfordes férindringar 1 statsbidragssystemet i syfte
att minska statens utgifter. Grundbidraget pdverkades inte, men
den fasta delen av progressivbidraget togs bort och foérvaltnings-
bidraget slopades. Aret dirp4 ersattes det fasta grundbidraget med
en procentandel.

Mot bakgrund av den ckade arbetslosheten och de dirpd f6l)-
ande lingre arbetsloshetstiderna tillsattes A-kassekommittén 1985.
Kommittén hade bl.a. 1 uppdrag att foértydliga vad det innebir att
std till arbetsmarknadens forfogande, se dver reglerna om sisongs-
arbetsloshet och tydliggéra grinsdragningarna mellan arbetsléshets-
forsikringen och andra trygghetssystem som pension och studiestsd
samt se dver arbetsloshetsforsikringens finansiering.

# Edebalk (2012).
5 Edebalk (2008).

759



Bakgrund till en trygg och effektiv arbetsloshetsfoérsakring SOU 2015:21

I A-kassekommitténs betinkande 1987 beskrevs finansierings-
systemet som férdldrat och ineffektivt.” Utredningen foreslog dir-
for att det skulle géras om frin grunden. Forslaget innebar att
fonderingskravet skulle slopas och ersattas med en finansierings-
avgift som ménadsvis skulle betalas in frdn arbetsléshetskassorna
till staten. Staten ersatte arbetsloshetskassorna fér hela den utbeta-
lade ersittningen.

Samtidigt infordes ett utjimningsbidrag som syftade till att mot-
verka alltfér stora skillnader 1 medlemsavgift mellan arbetslos-
hetskassorna. Arbetsloshetskassor med en hégre in genomsnittlig
arbetsloshet kunde f3 bidraget, som finansierades med en utjim-
ningsavgift.

Medlemmarnas avgifter till arbetsloshetskassan skulle tillsammans
med andra inkomster ticka finansieringsavgiften och utjimnings-
avgiften, samt kassans forvaltningskostnader. Medlemsavgifternas
storlek skulle dirmed i stort sett endast pdverkas av ersittningens
nivd samt forvaltningskostnaderna. Det nya finansieringssystemet
innebar dirmed bl.a. att arbetsléshetskassornas kostnader for utbe-
tald ersittning var oberoende av arbetsléshetens omfattning 1 kas-
san.

Betinkandet inneholl ocksd forslag pd hojd kompensationskvot,
slopande av karensen och indexering av arbetsléshetshetsittningen.
Detta for att harmonisera arbetslshetstorsikringen med sjukfor-
sikringen. Dessutom fanns vissa fortydliganden rorande sisongs-
arbetsldsas ersittningsritt och de foreningsrittsliga reglerna. Under
utredningstiden hade SO ocks8 erbjudit sig att ta 6ver administrat-
ionen av KAS, men utredningen menade att en sddan forindring
inte skulle medfora nigra ekonomiska vinster.

A-kasseutredningens férslag om férindrad finansiering av arbets-
16shetsforsikringen infordes 1989 och innebar ett systemskifte for
statsbidragshanteringen i arbetsloshetsforsikringen.”

51 Ds A 1987:4.
52 Prop. 1987/88:114.
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ALFI-utredningen

1990 tillsattes en utredning f6r att utvirdera det nya finansierings-
systemet for arbetsloshetsférsikringen. Utredningen skulle ocksd
foresld dtgirder for att férenkla utjimningen av medlemsavgifterna
inom arbetsloshetsforsikringen och foresld former f6r en héjning
av egenavgiften.

Utredningen konstaterade 1 sitt betinkande 1991 att det nya
finansieringssystemet fungerade bra och att det dirfér inte fanns
nigon anledning att féresld dndringar.”® Utredningen hade &vervigt
en hojning av egenavgiften 1 arbetsloshetsférsikringen, men effekt-
erna av en sidan hojning bedémdes vara sd stora att den, enligt
utredningens mening, inte borde genomféras inom ramen f6r déva-
rande organisation och system. Aven utjimningsbidraget bedom-
des fungera bra 6verlag, men dir féreslogs justeringar av systemet
Dessa forslag genomfordes emellertid inte.

Diremot férdubblades finansieringsavgiften enligt utredningens
modell, trots att ALFI-utredningen sjilv avstyrkt forslaget.” I
stillet f6r 35 procent i finansieringsavgift skulle kassorna nu bidra
med 70 procent av den genomsnittligt utbetalda dagpenningen
under det l6pande verksamhetsiret.

18.3.9 Obligatorisk arbetsléshetsforsdakring 1994
Utredningen om en ny arbetslshetsforsikring

En utredning om en ny arbetsloshetsforsikring tillsattes 1992.
Utredningen hade i uppdrag att limna férslag om utformningen
och finansieringen av en obligatorisk arbetsléshetsforsikring. Ett
dr senare, mot bakgrund av den okande arbetslsheten, fick
utredningen dven i uppdrag att limna forslag om finansieringen av
det ackumulerade underskottet i1 arbetsmarknadsfonden. Utred-
ningen limnade sitt betinkande 1993.”

I betinkandet dvervigdes fyra olika modeller fér en obligatorisk
forsikring. I alla modeller fanns en grundférsikring och en frivillig
tilliggsforsikring. Skillnaden mellan modellerna bestod i ersitt-

3 SOU 1991:57.
** Prop. 1991/92:38.
5 SOU 1993:52.
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ningsgraden i respektive férsikring, taken for ersittning och ersitt-
ningsformen (procentuell ersittning eller s.k. flat rate).

Utredningen foéresprdkade det tredje alternativet, som innebar
en grundfoérsikring med samma ersittningsbelopp till alla, kom-
binerad med en laglig ritt till bidrag frin arbetsgivaren. Bidraget
skulle g3 till en frivillig tilliggsforsikring som skulle fylla ut grund-
forsikringen upp till 80 procent av ersittningsgrundande 16n med
ett tak.

Grundforsikringen féreslogs omfatta alla som uppfyllde wvill-
koren, och dessa villkor skulle anges i lag. Grundférsikringen
skulle finansieras genom generella arbetsgivaravgifter och individ-
avgifter genom skatt.

Tilliggsforsikringen foreslogs utgoras av lagstadgade minimi-
villkor, som att alla arbetstagare hade ritt till en tilliggsforsikring och
till en del av finansieringen f6r denna férsikring frin sin arbetsgivare.
De faktiska ersittningsvillkoren skulle dock utformas av férsikrings-
givare och forsikringstagare. Finansieringen av tilliggsforsikringen
foreslogs ligga utanfor statsbudgeten. Tilliggsforsikringen skulle 1
forsta hand ordnas genom kollektivavtal pd arbetsmarknaden, och 1
andra hand genom enskilda avtal mellan arbetsgivare och arbets-
tagare. Forsikringen skulle administreras av arbetsldshetskassorna
och av tvd (statliga) nybildade arbetsléshetskassor, en for foretag-
are och en f6r [6ntagare.

Utredningen limnade dven f6rslag i enlighet med tilliggsdirek-
tivet, dvs. finansieringen av underskottet 1 arbetsmarknadsfonden,
samt en rad forslag pd stramare ersittningsregler for att under-
stryka arbetsléshetsforsikringens roll som omstillningsforsikring.

Forslagen genomférdes inte.

Obligatorisk arbetsloshetskassa infors i tva steg

Ett nytt forslag till obligatorisk arbetsléshetstorsikring lades dock
fram strax dirpd 1 tvd propositioner. Avsikten med forslagen i
propositionerna var att samtliga forvirvsarbetande med stark
anknytning till arbetsmarknaden skulle kunna f& en inkomst-
relaterad arbetsloshetsersittning utan att vara medlemmar i en
arbetsléshetskassa. KAS-systemet skulle kompletteras av en
inkomstrelaterad ersittning inom ramen for systemet.
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I den férsta propositionen foreslogs inforandet av en allmin
avgift for finansiering av kontantférméaner vid arbetsléshet for att
finansiera reformen. Avgiften skulle betalas av den enskilde och
vara avdragsgill. Den allminna avgiften skulle, enligt forslaget, tas
ut pi summan av inkomst av anstillning och annat férvirvsarbete
upp till 7,5 basbelopp. I och med inférandet av den allminna avgiften
foreslogs  finansieringsavgiften  slopas.  Arbetsmarknadsavgiften
foreslogs diremot vara oférindrad. Propositionen innehéll konkreta
forslag rorande avgiften, men inte om hur forsikringen skulle
reformeras f6r att omfatta alla forvirvsarbetande. Den nya allminna
avgiften inférdes 1994.>

Samma ir limnade regeringen en andra proposition tll riks-
dagen dir forslaget om en allmin och obligatorisk arbetsléshets-
forsikring konkretiserades.”” Forslaget innebar att alla férvirvs-
arbetande med stark anknytning pd arbetsmarknaden skulle kunna
fd inkomstrelaterad ersittning vid arbetsloshet. Om den sokande
inte var medlem 1 en arbetsloshetskassa och dirmed inte uppfyllde
medlemsvillkoret for att f8 den vanliga inkomstrelaterade arbets-
loshetsersittningen, skulle han eller hon kunna fi en inkomst-
relaterad ersittning inom ramen for KAS. Med stark anknytning
till arbetsmarknaden menades att bide ett s.k. avgiftsvillkor och ett
arbetsvillkor (samma som tidigare) skulle vara uppfyllt. Avgiftsvill-
koret foreslogs innebira att den arbetslose under tolv minader
inom en ramtid om 24 minader omedelbart fére arbetsléshetens
intride skulle ha betalat den allminna avgiften.

Den inkomstrelaterade ersittningen inom KAS foreslogs till
nivd och maximalt antal dagar motsvara arbetsléshetsforsikringens
ersittningsnivd och ersittningsperiod.

Den nya inkomstrelaterade ersittningen skulle, enligt pro-
positionen, administreras av KAS-regionerna pé linsarbetsnimnderna,
med skillnaden att de hidanefter skulle kallas arbetsmarknadskassor.
Arbetsloshetskassornas administration pdverkades inte av forslaget.
Av propositionen framgick ocks3 att regeringen avsdg att dterkomma 1
frdga om organisationen av KAS. Riksdagen antog propositionen i
juni 1994.°

3¢ Prop. 1993/94:80, bet.1993/94:AU6.

%7 Prop. 1993/94:209.

8 Forst foreslog dock arbetsmarknadsutskottet vissa dndringar i regeringens lagférslag och
riksdagen beslutade att dterremittera frigan till utskottet. I det andra betinkandet med
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Efter valet hosten 1994 revs reformen upp av den tilltridande
socialdemokratiska regeringen och arbetslshetstorsikringen ”3ter-
stilldes” till sin tidigare form.”

18.3.10 ARBOM-utredningen och 1997 ars lag om en allman
och sammanhallen arbetsléshetsférsakring

Utredningen om arbetsloshet och omstillning

Ar 1995 tillsattes en ny utredning om ersittning vid arbetsléshet
och omstillning, kallad ARBOM, med uppdrag att skapa en allmin
arbetsloshetsforsikring. Utredningen limnade sitt slutbetinkande
1996.° Forslagen syftade till att 6ka férsikringsmissigheten i
arbetsloshetstorsikringen och att understryka férsikringens roll
som omstillningsférsikring. Arbetslinjen och den enskildes ansvar
var viktiga utgdngspunkter for utredningen vars mal med forsik-
ringen var en stabil arbetsloshetsforsikring som skulle tdla kon-
junktursvingningar och kunna ligga fast under en lingre tid.

Utredningen menade att inférandet av KAS innebar vissa steg
mot en allmin arbetsléshetsforsikring. Den var dock fortfarande
uppdelad i tvi delar 1 och med att KAS 18g under linsarbetsnimnderna
och den inkomstrelaterade arbetsléshetsersittningen hanterades av
arbetsloshetskassor. Genom att ersitta de tvd separata systemen med
en forsikring 1 tvd delar (en obligatorisk del med ett fast grund-
belopp och en frivillig inkomstrelaterad del) som i sin helhet skulle
hanteras av arbetsloshetskassor ansdg utredningen att det skapades
en allmin och sammanhéllen {6rsikring.

Alla férvirvsarbetande som uppfyllde ett arbetsvillkor skulle ha
ritt till ersittning frin den obligatoriska — allminna — delen av
forsikringen. For att kunna 3 ersittning frén det frivilliga forsik-
ringsskyddet skulle det krivas att den sdékande varit medlem i1
ndgon av de arbetsloshetskassor som administrerade forsikringen i
minst tolv ménader.

anledning av samma proposition féreslog Arbetsmarknadsutskottet att riksdagen skulle avsla
propositionen, se bet. 1993/94:AU 18 och 26.

> Prop. 1994/95:99.

SOU 1996:150.
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Utredningen foreslog att medlemmarnas bidrag till finansieringen
av forsikringen skulle 6ka. Enligt forslaget skulle medlemsavgifterna
ticka administrationskostnaderna samt en femtedel av inkomst-
bortfallsersittningen. Diremot ansdg man inte att medlemsavgifterna
skulle differentieras med avseende pd arbetslosheten i de olika
arbetsloshetskassorna.

En allmin och sammanhallen arbetsloshetsforsikring

ARBOM-utredningen resulterade 1 en proposition dir inférandet
av en allmin och sammanhéllen arbetsléshetsférsikring foreslogs. '
Den nya arbetslgshetsforsikringen skulle bestd av en grundforsikring
och en frivillig inkomstbortfallstérsikring. Arbetsloshetsersittning
skulle limnas dels som ett grundbelopp till den som inte tillhérde en
arbetsloshetskassa eller som tillhérde en kassa men som dnnu inte
hade uppfyllt medlemsvillkoret, dels som en inkomstrelaterad
ersittning till den som hade uppfyllt medlemsvillkoret.

Den nya férsikringen skulle administreras av arbetsloshets-
kassorna. En ny, kompletterande arbetsloshetskassa skulle dock
bildas f6r att arbetsloshetstoérsikringen skulle bli tillginglig f6r alla
med en viss anknytning till arbetsmarknaden. Kassan skulle bildas
av rikstickande organisationer som foéretridde anstillda respektive
foretagare pd arbetsmarknaden.

Ansvaret for forsikringens finansiering féreslogs dven fortsatt
delas mellan arbetsloshetskassornas medlemmar, samtliga arbets-
tagare och staten.

Propositionen innehéll inga genomgripande forslag om for-
sikringens finansiering. Dock foreslogs att arbetslgshetskassorna
skulle f& mojlighet att differentiera avgifterna mellan olika med-
lemskategorier om det fanns skil for det. Denna differentiering
skulle dock inte ske pd basis av olika arbetslgshetsrisk utan baseras
pa medlemmarnas ekonomiska férutsittningar.®

Propositionen innehdll ocksd vissa dndringar i ersittnings-
villkoren.

Den nya lagen antogs i riksdagen och tridde 1 kraft 1998.

¢! Prop. 1996/97:107.
2 Ds 2008:61.
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18.3.11 2008 ars obligatorieutredning

Knappt tio efter att den nya lagen om arbetsléshetsforsikring hade
tritt 1 kraft tillsattes en ny utredning av frigan om obligatorisk
arbetsloshetsforsikring.”’ Utredningens férslag innebar en ny kom-
pletterande arbetsléshetsforsikring for personer som inte var med-
lemmar i en arbetsléshetskassa. Denna skulle gilla vid sidan av den
befintliga medlemsbaserade arbetslshetsférsikringen och tillsam-
mans skulle de utgora en obligatorisk arbetsloshetsforsikring.

Utgdngspunkten for forslaget var att den befintliga arbetslos-
hetsférsikringen som byggde pa frivilligt medlemskap skulle paver-
kas s& lite som mojligt av den kompletterande forsikringen. P
nigra punkter presenterades dven forslag som rorde den medlems-
baserade arbetsloshetsforsikringen. Till exempel foreslogs att med-
lemsvillkoret och grundférsikringen skulle avskaffas helt. Vidare
foreslogs att intridesvillkoren 1 den medlemsbaserade arbetslds-
hetstorsikringen skulle mjukas upp for att underlitta medlemskap i
en arbetsloshetskassa.

Alfakassan foreslogs betala ut ersittning till dem som inte var
medlemmar i nigon arbetsloshetskassa. For detta skulle Alfakassan
kompenseras med statsbidrag genom Arbetsférmedlingen och TAF.

I betinkandet foreslogs ocks3 att en ny myndighet skulle skapas
for att administrera uppborden av den s.k. arbetsloshetsforsik-
ringsavgiften. Enligt forslaget skulle den som omfattades av den
kompletterande arbetsloshetsforsikringen, dvs. hade etablerat sig
pd arbetsmarknaden men inte var medlem i ndgon arbetsloshets-
kassa, betala en &rlig avgift. Arbetsloshetstforsikringsavgiften skulle
motsvara den hdgsta gillande medlemsavgiften i ngon av arbets-
loshetskassorna for att arbetsloshetskassorna inte skulle forlora
medlemmar.

En person blev enligt forslaget betalningsskyldig nir han eller
hon hade haft arbetsinkomster som uppgick till 2,7 prisbasbelopp
under ett kalenderdr.** Betalningsskyldigheten bestod tills dess att
personen ansdgs varaktigt ha limnat arbetsmarknaden, dvs. uppnitt
pensionsélder eller inte hade uppfyllt kriterierna for avgiftsskyldig-
het pd fem &r.

> SOU 2008:54.
¢ Nir forslaget presenterades 2008 motsvarade 2,7 prisbasbelopp 110 700 kronor. Enligt
2015 4rs prisbasbelopp motsvarar detta 120 150 kronor.
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Mot bakgrund av det i huvudsak negativa remissutfallet angav
regeringen 1 budgetpropositionen f6r 2009 att den inte avsig att gd
vidare med utredningens forslag.” Den féreslagna 16sningen ansdgs
innebira ett alltfér tekniskt komplicerat system. Det fanns enligt
regeringen emellertid fortfarande skil att efterstriva att alla som
arbetar boér omfattas av obligatorisk arbetsloshetsforsikring med
ritt till inkomstrelaterad ersittning 1 hindelse av arbetsloshet.
Frigan skulle dirfér prévas vidare inom ramen fér den kommande
parlamentariska socialférsikringsutredningen.

18.4  Oversikt av genomforda reformer rérande
ersattningsreglerna

Nedan foljer en oversikt av de storre lagindringar av ersittnings-
reglerna som genomférts inom arbetsloshetstorsikringen sedan 1974.

18.4.1 Kvalifikationsvillkor
Grundvillkor

En forutsittning for att 3 arbetsloshetsersittning har alltid varit att
den sokande ir arbetslos och att han eller hon har ett inkomst-
bortfall pd grund av arbetslosheten. Utéver detta regleras allminna
villkor 1 arbetsloshetsférsikringen, ofta kallade grundvillkoren, i
lagen. Ar 1974 innebar grundvillkoren att den sékande skulle vara
arbetsfor och oférhindrad att dta sig arbete, beredd att anta erbjudet
limpligt arbete, vara anmild som arbetssékande hos den offentliga
arbetsférmedlingen, samt inte kunna {3 ett limpligt arbete.®

Ar 2000 fortydligades de allminna villkoren genom en bestim-
melse om att den sokande mdste anstringa sig for att finna ett
limpligt arbete for att vara ersittningsberittigad. Tanken med
denna bestimmelse var att understryka att den sékande sjilv maste
medverka till att 16sa arbetsldshetssituationen.®’

% Prop. 2008/09:1.
% Prop. 1973:56.
 Prop. 1999/2000:98.
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Ett ir senare kompletterades grundvillkoren med en regel om
att den s6kande dven méste medverka till att uppritta en individuell
handlingsplan. Handlingsplanen skulle innehilla kraven pid sok-
aktivitet, aktuella sékomrdden och bedémningen av limpligt arbete
for den sokande. Den individuella handlingsplanen var tinkt som
ett stod for bdde den sokande och fér arbetsférmedlingen och
forutsatte att den s6kande deltog i upprittandet av planen.®

Ar 2013 tridde nya grundvillkor i kraft. Dessa skulle tydliggéra
att det rorde sig om villkor av grundliggande karaktir, dvs. villkor
den sokande kunde uppfylla fr.o.m. den férsta arbetslosa dagen.
Aven fortsatt skulle den sokande vara arbetsfér och oférhindrad att
3ta sig arbete 1 en viss omfattning, och han eller hon skulle vara
anmild som arbetssdkande hos den offentliga arbetsférmedlingen.
Till dessa villkor lades kravet att den sékande 1 6vrigt skulle std till
arbetsmarknadens férfogande, dvs. ha foér avsikt att arbeta och att
det inte fick finnas hinder mot att géra detta. Genom lagindringen
kommer denna grundliggande princip 1 arbetsléshetstorsikringen
till uttryck direkt i lag.””

Arbetsvillkor och 6verhoppningsbar tid

En utgingspunkt for att i arbetsloshetsersittning har hela tiden
varit att den sékande ska vara forankrad p4 arbetsmarknaden. Ar
1974 krivdes att den forsikrade nirmast fore arbetsloshetens
intride hade utfért forvirvsarbete 1 fem manader inom en ramtid av
tolv minader. Anvindandet av med arbete jimstilld tid vid upp-
fyllande av ett arbetsvillkor, dvs. yrkesutbildning, virnplikt eller
tilliggssjukpenning enligt lagen om moderskapshyjilp, begrinsades
till tvd manader. En och samma period med arbete eller med jim-
stilld tid kunde bara anvindas en ging for att uppfylla ett arbets-
villkor. T och med att anvindandet av den jimstillda tiden begrins-
ades for uppfyllande av arbetsvillkor utvidgades bestimmelsen om
dverhoppningsbar tiden. Frin att enbart ha gillt styrkt sjukdom
omfattades nu dven virnplikt, vuxenutbildning, och nykterhetsvird
m.m.”

% Prop. 1999/2000:139.
¢ Prop. 2012/13:12.
7% Prop. 1973:56.
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Ar 1986 inférdes lagindringar som innebar att genomférd
arbetsmarknadsutbildning eller yrkesinriktad rehabilitering kunde
riknas in 1 arbetsvillkoret och dirmed berittiga till arbets-
loshetsersittning. Skilet till lagindringen var att det var méjligt att
dterknyta till en p8bérjad ersittningsperiod inom 75 dagar. Att
gora arbetsmarknadsutbildning och yrkesrehabilitering tillgodo-
rikningsbara ansigs minimera risken f6r att sokande skulle avbryta
aktiviteten for att dterknyta till en sddan pdborjad ersittnings-
period.”!

Ar 1989 gjordes arbetsvillkoret om frin att beriknas pi fem
ménader till fyra.”?

I juli 1994 infordes en allmin arbetsloshetstorsikring. Reformen
hann dock inte genomforas 1 alla delar innan den upphivdes i
januari 1995, efter ett regeringsskifte. I den allminna arbetslgshets-
forsikringen delades kvalifikationsvillkoret upp 1 tvd delar, ett
allmint och ett sirskilt arbetsvillkor. Denna uppdelning &ter-
anvindes 1 senare lagstiftning. For att kvalificera sig f6r en forsta
ersittningsperiod krivdes reguljirt forvirvsarbete. Det allminna
arbetsvillkoret innebar, enligt huvudregeln, minst 75 timmars
arbete under minst fem ménader inom en ramtid av tolv m&nader
omedelbart fore arbetsloshetens intride. Pafoljande ersittnings-
period kunde en sékande kvalificera sig till genom det sirskilda
arbetsvillkoret. Det sirskilda arbetsvillkoret kunde uppfyllas
genom beredskapsarbete, arbetsmarknadsutbildning eller yrkes-
inriktad rehabilitering, arbetslivsutveckling (ALU) virnplikt eller
genom uppbirande av férildrapenningférmaner m.m.”

I januari 1995 &terstilldes arbetsloshetstorsikringen till hur den
sett ut innan juli 1994. Samtidigt justerades arbetsvillkoret s3 att
det innebar att en sékande miste ha arbetat minst 80 timmar 1
ménaden under fem méinader inom en ramtid av tolv mé&nader
omedelbart fore arbetsldsheten.”

Frin och med 1996 krivdes dter reguljirt forvirvsarbete for att
beviljas en forsta ersittningsperiod. Piféljande ersittningsperioder

7! Prop. 1985/86:150.

72 Prop. 198/89:100.

731 de tv4 sistnimnda fallen fick dock sammanlagt hégst tv ménader tillgodoriknas.
7* Prop. 1994/95:99 och bet. 1994/95:AU5.
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kunde dock uppfyllas genom deltagande 1 vissa arbetsmarknads-
politiska dtgirder eller genom tid med férildrapenning m.m.”

Ar 1997 skirptes arbetsvillkoret s3 att det krivdes minst 80 tim-
mars arbete under minst nio mdnader inom ramtiden pi tolv mén-
ader for att vara berittigad till ersittning.”® T juli samma &r sinktes
dock kravet &ter. En sokande miste di antingen ha foérvirvsarbetat
minst sex mdnader med minst 70 arbetade timmar 1 varje minad
eller minst 450 timmar under en sammanhingande period av sex
mdnader dir den sokande arbetat minst 45 timmar varje minad fér
att vara ersittningsberittigad. Syftet med férindringen var att
sikerstilla dels att arbetsloshetsersittning bara limnades till sok-
ande med en fast férankring pd arbetsmarknaden, dels att personer
som arbetade halvtid skulle kvalificera sig for arbetsloshetsersitt-
ning. Det var inte givet med ett arbetsvillkor pd 80 timmars arbete
per minad.”’

Ar 2001 tridde nya regler i ikraft, vilka innebar att som mest tvi
médnader med tid med férildrapenning eller genomférd totalfér-
svarsplikt &ter kunde jimstillas med arbete vid uppfyllande av
arbetsvillkor. Samtidigt slopades dterkvalificeringsvillkoret 1 forsik-
ringen. De arbetsmarknadspolitiska program som wvarit &ter-
kvalificerande, liksom virnplikt och tid i forildraledighet blev i
stillet 6verhoppningsbara. De subventionerade anstillningar som
varit dterkvalificerande forblev tillgodorikningsbara 1 ett arbets-
villkor, med undantag for det sirskilda anstillningsstddet. Forind-
ringen var ett led 1 att tydliggora arbetsloshetstérsikringens roll
som omstéllningsférsikring. Av samma anledning begrinsades den
dverhoppningsbara tiden till max sju ir.”

Ar 2007 skirptes arbetsvillkoret till att innebéira minst 80 tim-
mars arbete under minst sex av ramtidens tolv mdnader. Det
alternativa villkoret skirptes till minst 480 arbetade timmar under
sex sammanhingande ménader med minst 50 timmars arbete varje
ménad. Vid samma tillfille kortades den éverhoppningsbara tiden
till max fem &r. Syftet med regelindringarna var att understryka

7> Prop. 1995/96:25.

76 Prop. 1995/96:222.

77 Prop. 1996/97:107 och bet. 1996/97:AU13.
78 Prop. 1999/2000:139.
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betydelsen av férankring pd arbetsmarknaden for att arbetsloshets-
ersittning skulle kunna limnas.”

Medlemsvillkor

For en anstilld krivdes &r 1974 tolv mdnaders medlemskap 1 arbets-
loshetskassa for att 8 arbetsléshetsersittning. For att bli medlem i
en arbetsloshetskassa krivdes att den s6kande var mellan 15 och 66
dr gammal arbetade inom kassans verksamhetsomride minst 17
timmar i veckan och minst tre timmar per arbetsdag. *

Vid inférandet av den nya lagen om arbetslshetsforsikring
1998 fortydligades intridesvillkoret. Det krivdes att den sokande
hade arbetat 1 genomsnitt minst 17 timmar per vecka under fyra
sammanhingande veckor.”

Tidpunkten fér intride 1 arbetsloshetsforsikringen fortydligades
2001, s att intride beviljades frin den 1:a 1 den manad den sékande
ansokte om medlemskap. Samtidigt upphivdes regeln som innebar
att en sokande miste uppfylla ett nytt intridesvillkor vid byte av
arbetsloshetskassa. Anledningen till det var att arbetsmarknaden
blivit mer rérlig, vilket stillde hogre krav pa flexibilitet.*

Den s.k. 17-timmarsregeln for att beviljas intride 1 en arbets-
loshetskassa slopades 2009. Anledningen till detta vara att villkoret
ansdgs forsvra f6r den enskilde att bli medlem i en arbetsléshets-
kassa. Villkoret ledde dessutom till administration bdde for arbets-
loshetskassorna som for arbetsgivarna. Kravet pd ett aktuellt arbete
inom arbetsloshetskassans verksamhetsomrdde upphérde sam-
tidigt. Forindringen syftade till att 6ka anslutningsgraden.®

Limpligt arbete

Bestimmelsen om limpligt arbete har dndrats mycket lite sedan
1974. Den innebir att en sékande, under vissa férutsittningar, kan
tacka nej till ett erbjudet arbete utan att det fir konsekvenser for

7 Prop. 2006/07:15.

% Prop. 1973:56.

81 Prop. 1996/97:107.

82 Prop. 1999/2000:139.
8 Prop. 2008/09:127.
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arbetsldshetsersittningen. I bedémningen ska hinsyn tas till den
sokandes yrkesvana, forutsittningar och personliga forhillanden.
Dessutom madste rimliga arbetsforhdllanden rida for att arbetet ska
anses som rimligt, dvs., att anstillningsférmanerna ir forenliga med
kollektivavtal, att det inte rider arbetskonflikt pd arbetsplatsen och
att arbetsplatsen uppfyller kraven for att forebygga ohilsa och
olycksfall.

Ar 2000 inférdes ett foreskriftsbemyndigande gillande limpligt
arbete 1 arbetsloshetsforsikringen. Som skil angavs att bedom-
ningen av limpligt arbete m3ste kunna variera utifrin arbetsmark-
nadens lige, samtidigt som det krivs preciseringar av vad som ingér
i beddmningen fér att stirka rittssikerheten i tillimpningen.*

Bestimmelsen om limpligt arbete kompletterades med en sir-
skild regel om sékomrddet mellan 2001 och 2007, den s.k. 100-
dagarsregeln, se kapitel 19 och 20.

18.4.2 Ersattningen
Ersittningsniva

I och med 1973 4rs lag om arbetsldshetstorsikring kom ersitt-
ningen att utgd i form av skattepliktig dagpenning fér hogst fem
dagar 1 veckan enligt tio klasser Det innebar en hojning av ersitt-
ningen. Ersittningsperioden inleddes med fem dagars karens.”

Under 1970- och 1980-talen hojdes dagpenningen vid flera
tillfallen, bl.a. f6r att svara mot inflationen.

Ar 1982 avskaffades dagpenningklasserna, som en foljid av
forindrade statsbidragsregler. I stillet angavs en hégsta och en
ligsta dagpenning, och inom den ramen fick varje arbetslgshets-
kassa faststilla den dagpenning som kassan, med hinsyn till sina
ekonomiska férutsittningar, ville tillimpa.*

Ar 1989 dndrades bestimmelserna s4 att alla arbetsléshetskassor
skulle tillimpa samma hogsta och ligsta dagpenning. Samma &r
inférdes en regel som innebar att den hégsta dagpenningen varje ir
skulle faststillas med hinsyn ull I6neutvecklingen for industri-

84 Prop. 1999/2000:98.
8 Prop. 1973:56.
86 Prop. 1981/82:139.

772



SOU 2015:21 Bakgrund till en trygg och effektiv arbetsloshetsforsakring

arbetare. Indexeringen, som skulle starta dret dirpd, dvs. 1990,
motiverades med att dven den som ir arbetslés bor ha ritt att ta del
av ett forbittrat [6nelige.

Ar 1989 sinktes dven ersittningsnivin fran 91,7 procent till 90
procent av tidigare inkomst. Detta kompenserades av att karensen 1
arbetsloshetsforsikringen slopades.” Fyra ir senare terinférdes
karensen. Dessutom sinktes ersittningsnivdn frdn 90 till 80 pro-
cent och indexeringen av arbetsloshetsersittningen brots. Dessa
férindringar motiverades av det ekonomiska liget under 1990-tals-
krisen.®

Ar 1996 sinktes ersittningsnivan ytterligare till 75 procent av
tidigare inkomst, men hojdes igen ett dr senare till 80 procent.
Samtidigt hojdes den hogsta dagpenningen till 580 kronor.”

I och med inférandet av den nya lagen om arbetsléshetsfor-
sikring 1998 limnades tvd olika typer av ersittning. Arbetslos-
hetsersittningen limnades som ett grundbelopp 1 grundférsikringen,
dir det relaterades till den s6kandes genomsnittliga arbetstid innan
arbetslosheten. Ersittningen limnades som en inkomstrelaterad
dagpenning 1 inkomstbortfallstérsikringen. Som skil f6r férindringen
angavs att det fortydligade arbetsloshetstérsikringen som allmin och
sammanhdllen.”

Ar 2001 inférdes en férhsjd dagpenning under de 100 férsta
dagarna 1 ersittningsperioden. Det innebar att ersittningen som
mest kunde vara 680 kronor de 100 férsta ersittningsdagarna for
att sedan sinkas till 580 kronor per dag under resten av ersittnings-
perioden. Grundbeloppet hojdes samtidigt till 270 kronor. Bak-
grunden till detta var att den hogsta dagpenningnivin slipat efter
l6neutvecklingen under 1990-talet.”

Ar 2002 héjdes grundbeloppet till 320 kronor och den hégsta
dagpenningen till 680 kronor. Den férhéjda dagpenningen var
730 kronor.

Ar 2003 inférdes garantiregler for sdkande som limnat aktivitets-
garantin och uppfyllt ett nytt arbetsvillkor. Om det var mer f6rmén-
ligt in den ersittning som skulle limnas enligt vanlig berikning,

8 Prop. 1987/88:114.

% Prop. 1992/93:100, bilaga 11 och prop. 1992/93:150, bilaga 8.
8 Prop. 1996/97:107.

% Prop. 1996/97:107.

o Prop. 1999/2000:139.
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kunde dessa sékande f3 behilla den dagpenning och det arbets-
utbud de haft d& de senaste var inskrivna i aktivitetsgarantin. Detta
gillde under forutsittning att den sokande ansokte om arbets-
loshetsersittning inom tolv minader fr&n det att han eller hon
limnat garantin. Forindringen var en foljd av att ritten att itergd
till en ersittningsperiod som pdborjats innan deltagande 1 aktivi-
tetsgarantin upphérde,” se dven avsnitt om Aktivitetsstid.

Ar 2007 férindrades ersittningsnivierna i arbetsléshetsforsik-
ringen. Den forhdjda dagpenningen slopades. Dagpenning lim-
nades med hogst 80 procent av den tidigare dagsfortjinsten under
de 200 forsta dagarna i ersittningsperioden. Direfter var ersitt-
ningsgraden 70 procent av tidigare inkomst. Efter 300 dagar var
ersittningsgraden 65 procent. Denna ersittningsgrad var relevant
bl.a. fér sokande som beviljats en férlingning av ersittningsperioden.”
Motivet till den avtrappande ersittningsgraden var att ge den som ir
arbetslds incitament att s snabbt som mojligt dtergd i arbete och for
att ge arbetsformedlingarna motiv att bidra till detsamma. **

Ar 2009 inférdes en bestimmelse om att tid med sjuklén samt
tid som ersatts med forildrapenningférmaén, sjukpenning, havande-
skapspenning eller rehabiliteringspenning, smittbirarpenning eller
ersittning for ledighet for nirstdendevird, under vissa forutsitt-
ningar, ska riknas med vid bestimmande av normalarbetstid och
dagsfortjinst. Anledningen till denna foérindring var att sokande
som var sjuka men arbetade i sddan omfattning att minaden ind3
var tillgodorikningsbar 1 ramtiden inte skulle forlora pd detta
jimfort med ndgon som var sjuk i samma omfattning, men arbetade
1 mindre utstrickning. I det férsta fallet skulle m&naden tillgodo-
riknas vid berikningen av ersittning. I det senare fallet var min-
aden 6verhoppningsbar, vilket skulle kunna leda till att den senare
sokande fick en bittre ersittning dn den forra.”

92 Prop. 2002/03:44.

» Ersittningen pi 65 procent av tidigare inkomst blev ocks3 relevant i jobb- och utvecklings-
garantin di reglerna om samordning mellan arbetsléshetsersittningen och aktivitetsstodet
inférdes.

% Prop. 2006/07:15.

% Prop. 2008/09:127.
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Normalarbetstid

Ar 1974 fanns inga bestimmelser fér hur den genomsnittliga
arbetstiden innan arbetslosheten skulle beriknas. Arbetsldshets-
kassorna fick sjilva faststilla en normalarbetstid foér att kunna
betala ut den deltidsersittning som den nya lagen medgav. I bérjan
av 1980-talet utfirdade divarande tillsynsmyndigheten AMS gene-
rella foreskrifter for berikning av normalarbetstid och dagsfor-
yanst. Det var férst 1 och med inférandet av en obligatorisk arbets-
loshetstorsikring 1994 som regler for berikning av normalarbetstid
togs in i lagen.”

Ar 1995 infordes bestimmelser som innebar att normalarbets-
tiden skulle vara den genomsnittliga arbetstiden innan arbetslos-
heten. Berikningen skulle goras pd det forvirvsarbete genom vilket
den sékande uppftyllt arbetsvillkoret eller, om det var mer férmén-
ligt f6r den sokande, pd allt férvirvsarbete som utférts under ram-
tiden. Motivet till detta var att endast ménader di den sékande
utfort arbete skulle ligga till grund for berikningen av den genom-
snittliga arbetstiden.” Bestimmelsen férdes in i den nya lagen om
arbetsloshetsforsikring som tridde i kraft 1998.

Tio &r senare foérindrades berikningen av ersittningen. Frin att
ha beriknats pd samma arbete som arbetsvillkoret skulle ersitt-
ningen nu faststillas pd hela ramtiden om tolv mdnader innan
arbetslésheteten.” Syftet med denna dndring var att den stadig-
varande inkomst den sékande haft innan arbetslosheten skulle dter-
speglas i ersittningen under arbetslésheten.'®

18.4.3 Ersattningsperiodens langd

Ar 1974 4ndrades de regler som dittills gillt for ersittningsperio-
den. T stillet f6r ett faststillt antal dagar under en given tidsperiod
faststilldes antalet ersittningsdagar till 300. Dessa dagar kunde den
sokande ta ut utan tidsbegrinsning s& linge den sokande dterknét

% Bet. 1994/95:AUS.

%7 Prop. 1994/95:99 och bet. 1994/95:AUS.

% Prop. 1996/97:107.

? Om det var mer f6rmanligt {6r den enskilde skulle dagpenningen emellertid beriknas pd

hela ramtiden dven i fore denna regelindring.
1 Prop. 2006/07:15.
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till en paborjad ersittningsperiod inom tolv ménader. Innan regel-
indringen kunde samma arbete i vissa fall grunda ritt till ersittning
under tvd pd varandra féljande forsikringsir. Den lingre ersitt-
ningsperioden skulle avlasta arbetsloshetskassorna genom att dessa
inte skulle behova prova arbetsvillkoret lika ofta. Arbetssokande
over 55 ar fick dessutom 150 extra ersittningsdagar. Ersittnings-
perioden i KAS var dock totalt 150 dagar.'”!

I den nya lagen om arbetsloshetsforsikring 1998 inférdes
enhetliga ersittningsperioder. Det innebar att ersittningsperioden
var 300 ersittningsdagar oavsett kvalifikationsgrund, dvs. oavsett
om den sokande fick inkomstrelaterad ersittning eller det grund-
belopp som ersatte KAS. For sékande som var éver 57 ar var ersitt-
ningsperioden 450 dagar."

Ar 2001 upphivdes mojligheten till en lingre ersittningsperiod
for dldre sokande. Ersittningsperioden blev dirmed 300 dagar for
alla sokande. Dessutom inférdes en mojlighet till férlingning av
ersittningsperioden. Samtliga arbetssékande som beviljats en
ersittningsperiod kunde dirmed fi en forlingd ersittningsperiod
om 300 ersittningsdagar utan att uppfylla ett nytt arbetsvillkor.
Detta, och inférandet av aktivitetsgarantin ett r tidigare (se avsnitt
om Aktivitetsstdd), minskade behovet av en frdn bérjan forlingd
ersittningsperiod foér ildre arbetssokande. Samtidigt #ndrades
reglerna om beviljande av en ny ersittningsperiod. Eventuella &ter-
stiende dagar 1 en tidigare ersittningsperiod riknades inte lingre av
frin den nya ersittningsperioden, utan den lades ut frin den
tidpunkt d3 den tidigare ersittningsperioden 16pte ut. Anledningen
till denna dndring var att de tidigare reglerna kunde innebira att
ersittningsperioden blev visentligt kortare. Férindringen innebar
iven en regelforenkling.'®

Ar 2007 upphérde den generella majligheten till forlingning.
Syftet var att understryka arbetsloshetsforsikringens roll som
omstillningsforsikring. Eftersom sirskild hinsyn kunde behéva tas
till fler 4n enbart den arbetssékande i familjer sattes ersittnings-
perioden till 450 dagar for férildrar till barn under 18 &r.'**

191 Prop. 1973:56.

102 Prop. 1996/97:107.
19 Prop. 1999/2000:139.
104 Prop. 2006/07:89.
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Deltidsbegrinsning

I 1973 &rs lag lagstadgades ritten att {8 arbetsloshetsersittning pd
deltid jimsides med ett deltidsarbete. Arbetsléshetsersittningen
kom dirmed att beriknas pd veckobasis i stillet f6r dag for dag. En
omrikningstabell inférdes i vilken férvirvsarbete riknades om till
hela och halva ersittningsdagar. 1 tabellen skulle ersittningen
bestimmas utifrdn normal arbetstid och inkomst per vecka. En
begrinsningsregel om 50 dagar, med mojlighet att under vissa
omstindigheter utdka antalet dagar till 150, inférdes i lagen.'®

Ar 1984 slopades begrinsningsregeln f6r arbetsléshetsersittning
jimsides med arbete helt, delvis fér att minska arbetsloshets-
kassornas administrativa borda. I stillet infordes ett foreskrifts-
bemyndigande.'® Bemyndigandet anvindes tre r senare genom att
begrinsningen om 150 ersittningsdagar jimsides med arbete dterin-
fordes. Dessutom skulle det goras en sirskild prévning var sjitte
ménad av om den sdkande kunde anses std till arbetsmarknadens
forfogande.

Deltidsbegrinsningen avskaffades dterigen 1993. I stillet inférdes
ett bemyndigande for regeringen att meddela foreskrifter om beg-
rinsningar och ytterligare bestimmelser om karenstid {6r sékande
som fir arbetsloshetsersittning jimsides med arbete. Anledningen
till detta var att det ansdgs otillfredsstillande att en deltidsarbetslos
efter en viss period skulle behova gd 6ver 1 hel arbetsloshet for att
behilla ritten tll arbetsloshetsersittning. Risken for missbruk
understroks dock och mot den bakgrunden infordes ett foreskrifts-
bemyndigande pd omridet.'”

Ett par &r senare dterinfordes deltidsbegrinsningen 1 férindrad
form. Frdn 1995 bestod deltidsbegrinsningen 1 att den som hade en
tillsvidareanstillning p& deltid kunde {8 ersittning baserad pd tidi-
gare arbete ersittningsperioden ut, men inte under en ny ersitt-
ningsperiod om deltidsarbetet fortsatte. Tanken bakom denna
begrinsningsregel var att understryka arbetsloshetsférsikringens
roll som omstillningsforsikring. En sékande med fast deltids-
anstillning skulle kunna uppfylla arbetsvillkoret gdng pd gdng och

19 Prop. 1973:56.
1% Prop. 1983/84:126.
197 Bet. 1992/93:AU17.
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dirmed fortsitta uppbira ersittning vid sidan av arbetet p& obe-
stimd tid.'*

Bestimmelsen fordes 6ver till den nya lagen om arbetsléshets-
forsikring 1998. Man ansdg att mer generdsa regler f6r arbetslds-
hetsersittning jimsides med deltidsarbete skulle kunna bidra ill
ytterligare 6kning av antalet deltidsanstillningar pd arbetsmark-
naden. Detta sigs inte som 6énskvirt.'”

Nir den forhdjda dagpenningen inférdes 2001 begrinsades
mojligheten till f6rhojd dagpenning till 20 veckor f6r deltidsarbet-
ande, vilket motsvarade 100 ersittningsdagar f6r en helt arbetslos
sokande.''®

Ar 2008 sndrades deltidsbegrinsningen s3 att den kom att inne-
bira att en sokande som arbetade deltid endast kunde {3 arbets-
loshetsersittning jimsides med arbetet 1 75 ersittningsdagar. For
att vara berittigad till eventuella 3terstiende dagar i1 ersittnings-
perioden miste den sokande vara helt arbetslos. Syftet med skirp-
ningen av deltidsbegrinsningen var att skapa drivkrafter ll fler
heltidsanstillningar.

18.4.4 Aktivitetsstod och utvecklingsersattning

Tidigare reglerades ersittning vid arbetsmarknadspolitiska dtgirder
1 ett flertal olika lagar och férordningar. Genom férordningen om
aktivitetsstdd fordes dessa olika ersittningar samman till en stod-
form 1996. Sammanslagningen var ett led 1 arbetet med regel-
forenkling och effektivisering inom arbetsmarknadspolitiken.
Sedan tidigare fanns en stark koppling mellan arbetsloshets-
ersittning och utbildningsbidrag, och dirfér skulle aktivitetsstddet,
precis som utbildningsbidraget, limnas med samma belopp som
den sékande var berittigad till frén arbetsloshetskassa eller KAS. '

Vissa arbetsmarknadspolitiska program har varit ersittnings-
grundande under vissa perioder. Det innebar att arbetssékande
kunde kvalificera sig for en ny ersittningsperiod i arbetsloshets-
forsikringen genom att delta i ett arbetsmarknadspolitiskt program.

1% Prop. 1994/95:99.

109 Prop. 1996/97:107.
110 Prop. 1999/2000:139.
" Prop. 1995/96:222.
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Frin boérjan gjordes heller ingen samordning mellan arbetsléshets-
ersittningen och aktivitetsstodet. Den sékande kunde di gd mellan
arbetsloshetsersittning och olika insatser inom arbetsmarknads-
politiken under ling tid.

Ar 2000 inférdes aktivitetsgarantin, dit sékande Sver 20 &r som
var eller riskerade att bli lingtidsarbetslosa skulle anvisas. Pro-
grammet hade flera syften. Ett var att erbjuda den s6kande en stabil
heltidsaktivitet som skulle hjilpa honom eller henne att ta sig ur
arbetslosheten. Ett annat syfte var att bryta rundgidngen mellan
arbetsmarknadspolitiska program och arbetslshetsersittning. Ytter-
ligare ett syfte var att sikerstilla att den arbetslose aktivt sokte
arbete, dven under tiden 1 aktivitet. I samband med inférandet av
aktivitetsgarantin infordes en regel som innebar att aktivitetsstodet
skulle motsvara arbetsléshetsersittningen for sokande som upp-
fyllde ett arbetsvillkor.'

Ett ir senare infordes den férhojda dagpenningen 1 arbetslos-
hetstérsikringen. Samtidigt inférdes en regel som innebar att den
forhojda dagpenningen kunde limnas 1 hogst 100 dagar, oavsett om
den sokande fick arbetsloshetsersittning eller aktivitetsstdd under
dessa dagar. I denna del skulle de olika stéden samordnas, men 1i
ovrigt var de fortfarande fristdende frin varandra. Samma &r upp-
horde tid 1 arbetsmarknadspolitiska program att vara ersittnings-
grundande i arbetsldshetsforsikringen.'”

Ar 2003 indrades reglerna for aktivitetsgarantin. Det var inte
lingre mojligt att dtergd till en ersittningsperiod som pdbérjats
innan deltagandet 1 garantin. Vid provning av ritt till ersittning
kunde ramtiden heller inte lingre omfatta tid fére deltagandet i
garantin. Anledningen till férindringarna var att en sékande skulle
erbjudas plats i aktivitetsgarantin tills dess han eller hon 3ter hade
en férankring pd arbetsmarknaden.'*

Ar 2007 ersattes aktivitetsgarantin av jobb- och utvecklings-
garantin. Den nya garantin riktade sig till sokande som utférsikrats
frin arbetsloshetsforsikringen utan att ha uppfyllt ett nytt arbets-
villkor och till sékande som inte uppfyllde villkoren for arbets-
loshetsersittning men som sttt till arbetsmarknadens forfogande i1

12 Prop. 1999/2000:98.
' Prop. 1999/2000:139.
!1* Prop. 2002/03:44.
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18 mainader.'” T jobb- och utvecklingsgarantin ingick individuellt
utformade 4tgirder som syftade till att s& snabbt som méjligt f3 in
deltagarna p4 arbetsmarknaden.'"

Samtidigt inférdes regler som innebar att aktivitetsstédet och
arbetsloshetsersittningen samordnades 1 stérre utstrickning in
tidigare. Frin mars 2007 samordnades ersittningsnivierna i arbets-
loshetsforsikringen och 1 aktivitetsstddet. Frin oktober samma &r
samordnades antalet ersittningsdagar 1 de bdda stéden. Detta
innebar att nir exempelvis 300 ersittningsdagar férbrukats, oavsett
om den sokande fitt arbetsloshetsersittning eller aktivitetsstod
under dessa dagar, limnades ersittning med 65 procent av tidigare
inkomst. Anledning till samordningen var att den dittlls ridande
ordning skulle kunna uppfattas som orittvis. S6kande som deltog i
arbetsmarknadspolitiska program fick i praktiken ett hogre eko-
nomiskt stéd under en lingre tid dn arbetssokande som enbart var
oppet arbetssdkande. Samtidigt upphivdes reglerna om att for-
virvsarbete som utforts fore deltagande 1 garantin inte var tillgodo-
rikningsbar i ett nytt arbetsvillkor och om att det inte var méjligt
att dtergd till en ersittningsperiod som paborjats innan deltagandet
i garantin.'”

18.4.5 Administration

Aven om arbetslshetsforsikringens administration utretts minga
gdnger har fi forindringar genomforts. Arbetsloshetskassorna var
forst understddsforeningar. Fran 1974 knots reglerna om arbets-
loshetskassornas 1 stillet 1 stor utstrickning till lagen (1951:309)
om ekonomiska foreningar. Ar 1992 togs en rad féreningsrittsliga
bestimmelser in 1 ALF. Detta dels som ett led i att modernisera
lagstiftningen, dels som en foljd av att den lag om ekonomiska
foreningar om ekonomiska féreningar som bestimmelserna inom
arbetsloshetstorsikringen hinvisade till ersatts av ny lagstiftning,
lagen (1987:667) om ekonomiska féreningar.

1% Kvalifikationstiden dndrades till 14 manader 2011.

" En Jobbgaranti for ungdomar inférdes senare samma &r. Denna garanti riktade sig till
ungdomar mellan 16 och 24 ir som varit inskrivna hos Arbetsférmedlingen i minst tre
ménader, se prop. 2006/07:118.

7 Prop. 2006/07:15 och prop. 2006/07:89.
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Regelindringarna rérde bla. bestimmelser om arbetsloshets-
kassans ledning, foreningsstimma och kapital, samt regler for att
bilda en ny arbetsldshetskassa och f6r fusion av existerande arbets-
loshetskassor. Reglerna for en arbetsloshetskassas likvidation eller
konkurs upphivdes.'™

Frdn 1998 regleras arbetsloshetskassorna féreningsrittsligt 1 en
sjilvstindig lag, LAK.

Foérsorjningen av arbetslésa som inte var medlemmar 1 en arbets-
loshetskassa var en kommunal angeligenhet fram till 1974. T och med
inférandet av 1974 &rs lag om arbetsloshetsforsikring inférdes en sir-
skild lag om KAS. Reglerna f6r KAS liknade dem f6r arbetslgshets-
forsikringen. KAS hanterades dock inte av arbetslshetskassorna,
utan av AMS och linsarbetsnimnderna. De allméinna forsikrings-
kassorna betalade ut stodet.'”

Ar 1998 tridde nya regler om arbetsldshetsforsikringen i kraft.
De innebar att KAS och arbetsléshetstoérsikringen omvandlades till
en sammanhillen forsikring. I samband med skapandet av en sam-
manhillen arbetsloshetsforsikring tillkom en kompletterande
arbetsloshetskassa, Alfakassan. Enligt forarbetena skulle den kom-
pletterande arbetsléshetskassan bildas av organisationer som orga-
niserar dels lontagare, dels arbetsgivare.

Nir dessa organisationer, Saco och Svenska arbetsgivarfor-
bundet (SAF,) drog sig ur tog SO p4 sig rollen att stifta Alfakassan.
SO ir den enda medlemmen 1 Alfakassan. Denna skulle frimst vara
en Overgingskassa till ndgon av de existerande arbetsldshets-
kassorna for dem som inte var medlemmar 1 ndgon sddan arbets-
loshetskassa. Kassan skulle tillhandahdlla sivil ersittning enligt
grundférsikringen som ersittning enligt den frivilliga inkomst-
bortfallsférsikringen till dem som anslét sig till kassan.'*

Tillsynsansvaret for arbetsléshetstorsikringen 13g ursprungligen
hos Socialstyrelsen, men flyttades 6ver till AMS nir den nya
myndigheten skapades 1948. Ar 2004 skapades en ny myndighet,
IAF, med tillsyn 6ver arbetsloshetsforsikringen som sin huvud-
sakliga uppgift.'!

"8 Prop. 1990/91:160.
'SOU 1971:42.

120 Prop. 1996/97:107.
121 Prop. 2001/02:151.
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18.4.6 Finansiering

Som visats 1 foregdende avsnitt har finansieringen av arbetsldshets-
forsikringen forindrats 6ver tid. Det gir att urskilja tvd huvud-
sakliga finansieringsmodeller, och bdda har férekommit i en rad
olika varianter. Den ursprungliga modellen varade frin 1935 till
1989. I den stod arbetsloshetskassan (i alla fall 1 bérjan) for storre
delen av den ekonomiska risken vid 6kad arbetsloshet. I bérjan var
statsbidraget relativt blygsamt, men villkoren férbittrades succes-
sivt inom ramen for samma dvergripande statsbidragsmodell.

1989 gjordes statsbidragssystemet om frin grunden. I och med
reformen betalade staten ut statsbidrag som tickte hela ersitt-
ningen till enskilda. Arbetsloshetskassorna fick i stillet betala in
avgifter — finansieringsavgiften — till staten for att delfinansiera
statsbidraget. Staten 6vertog dirmed den ekonomiska risken for
arbetsloshetsforsikringen. Samtidigt inférdes ett utjimningssystem
mellan arbetsléshetskassor, finansierat av en utjimningsavgift.'*

Ar 2007 indrades arbetslsshetsforsikringens finansiering for att
gora forsikringen mer forsikringsmissig. Det innebar att utjim-
ningsavgift och utjimningsbidrag togs bort. I stillet inférdes en
mojlighet f6r regeringen att besluta om bidrag till en arbetslds-
hetskassa f6r annat indamal dn for kostnader f6r ersittning.

Finansieringsavgiften skulle beriknas ménadsvis 1 stillet for,
som tidigare, med medlemsantalet vid senaste rsskiftet som bas.
Dessutom inférdes en forhéjd finansieringsavgift som baserades pd
kassornas relativa utbetalning per medlem, dock hégst 300 kronor
per icke arbetslés medlem och manad. Den férhojda finansierings-
avgiften skulle inte betalas av arbetslésa medlemmar.'?

Berikningen av den forhéjda finansieringsavgiften var relativt
komplicerad, och den ersattes dirfér av arbetsloshetsavgiften
2008."** Arbetsloshetsavgiften baserades pd utbetald ersittning under
mdnaden fordelat pd icke arbetslosa medlemmar. Konstruktionen
blev nu betydligt enklare dn tidigare och den s8 kallade omriknings-
faktorn som justerade fér genomsnittligt utbetald ersittning for

122 Prop. 1987/88:114.

12 Prop. 2006/07:15.

12 Modellen tog hinsyn till genomsnittligt utbetalad dagpenning i samtliga kassor och med
hjilp av avvikelseandelar fick fram en avgift att betala per icke arbetslés medlem. Utgéngs-
punkten var att den férhojda finansieringsavgiften som i genomsnitt skulle vara 240 kronor
per mdnad och icke arbetslds kassamedlem, eftersom det skulle ticka finansieringsbehovet.
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samtliga kassor togs bort. Arbetsloshetsavgiften avskatfades 2014,
delvis eftersom den inte haft férvintad effekt.'”

Sammanfattningsvis kan sigas att arbetsloshetsforsikringens
finansiering priglats av ett successivt okat statligt ansvarstagande
nir det giller att hantera skillnader 1 arbetslgshetsrisk. Sjilva stats-
bidragssystemet kom redan frén borjan av 1970-talet att 1 stort sett
helt kompensera for skillnader i arbetsloshet. Kopplingen mellan
arbetslosheten 1 den enskilda kassan och de medlemsavgifter som
togs ut fanns dock kvar indirekt eftersom kraven pd fondstorlek
baserades p3 arbetslosheten i kassan. Aven om fondkraven sinktes
successivt over tid fanns denna koppling kvar fram tll 1989 nir
fonderna avskaffades. Kopplingen mellan arbetsléshet och arbets-
loshetskassornas uttag av medlemsavgifter terinférdes i och med
den forhéjda finansieringsavgiften 2007, men avskaffades igen
2014.

18.5 Kompletterande avtal och forsakringar

Det finns tvd typer av kompletterande ersittningar vid arbets-
loshet: kollektivavtalade ersittningar och inkomstférsikringar.
Kollektivavtalade ersittningar har férhandlats fram av arbetsmark-
nadens parter och omfattar alla som omfattas av kollektivavtal.
Inkomstforsikringar tecknas antingen som gruppférsikring genom
ett fack- eller yrkesférbund eller som en individuell férsikring.

De forsta kollektivavtalade ersittningarna vid arbetsloshet var
avgdngsbidrag (AGB) och det kom till i mitten av 1960-talet. Tanken
bakom dessa bidrag var att de skulle underlitta strukturomvandling
och driftsinskrinkningar inom niringslivet. Ersittningen 1 AGB-
forsikringen bestod av ett A-belopp, som utgick oberoende av
arbetsloshet och ett B-belopp, som var skattefritt och utbetalades
till arbetslsa. Med tiden kom AGB-forsikringen allt mer att bli ett
komplement till arbetsloshetstorsikringen. Vid samma tid férhand-
lade de privatanstillda tjinsteminnen fram sin avgingsersittning
(AGE), dven om avtalslésningar d& i princip inte var ndgot nytt for

12 Prop. 2007/08:118 och prop. 2013/14:1.
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tjinsteminnen, som redan hade avtalslésningar f6r bide sjukdom
och pension.'*

I dag finns ett tiotal omstillnings- och trygghetsavtal pd den
svenska arbetsmarknaden. Kollektivavtalen erbjuder ersittning dver
taket i arbetsloshetsforsikringen 1 vissa fall, men dven andra typer
av stdd under arbetslésheten som coachning och utbildning m.m.

Fyra av avtalen ticker flertalet anstillda och totalt omfattas ca
90 procent av alla anstillda av kollektivavtal (inklusive hing-
avtal)."” Det ir dock forhdllandevis f8 som faktiskt fir ersittning
frin de kollektivavtalade forsikringarna. En forklaring till detta dr
att inte alla som omfattas av avtalen uppfyller villkoren fér ersitt-
ning. Det ror sig ofta om yngre arbetstagare, som inte nitt den
lder som avtalen anger, och arbetstagare som inte arbetat i den
omfattning som krivs fér att omfattas av avtalen. En lika viktig
forklaring ligger dock 1 att kunskaperna om de avtalsbaserade for-
sikringarna ir bristande. Det gor att minga inte ansoker om ersitt-
ning som de har ritt ull.

Inkomstforsikringar dr ett nyare fenomen. Saco SalusAnsvar
bildades redan 2000, och de férsta gruppférsikringarna kom till
2003. Antalet inkomstforsikringar har ¢kat frén ca 15 ar 2004 till
ett 60-tal 1 dag. Huvudparten av inkomstférsikringarna vid arbets-
loshet tecknas genom fackféreningarna. Gemensamt for inkomst-
forsikringarna vid arbetsloshet ir att de ger ersittning 6ver taket 1
arbetsloshetsforsikringen.'” Nigra forbund erbjuder dven mojlig-
heten att teckna en tilliggsférsikring som i1 huvudsak ger en
skyddad ersittning under en lingre period.

Ombkring 68 procent av LO-férbundens yrkesverksamma med-
lemmar har en inkomstférsikring. Fér TCO giller att ca 97 pro-
cent av deras knappt en miljon yrkesverksamma medlemmar

126 Edebalk (2008).
127 De fyra avtalen ir:
* Omstillningsférsikringar mellan Svenskt niringsliv och LO fér arbetare i privat
sektor, AGB och TSL
* Omstillningsavtalet mellan arbetsgivarférbund i Svenskt niringsliv och fackférbund
inom PTK {ér tjinstemin i privat sektor (TRR)
* Omstillningsavtalet KOM-KL {6r anstillda 1 kommun och landsting
* Avtal om anstillning f6r statligt anstillda, tidigare Trygghetsavtalet for statligt
anstillda (TA).
128 §jogren, G & Wadensjo, E (2011).
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omfattas, och av Sacos knappt 500 000 medlemmar omfattas unge-
far 92 procent.””

Det saknas uppgift om hur minga som faktiskt fir ersittning
frdn inkomstférsikringarna. Precis som for de kollektivavtalade
ersittningarna visar dock studier att andelen som f&r ersittning frén
inkomstférsikringar inte stdr 1 proportion till antalet personer som
har ritt till ersittning.”® Forklaringen ir densamma som fér de
kollektivavtalade ersittningarna, nimligen att de sokande inte
uppfyller villkoren for ersittning eller att de helt enkelt inte kinner
till att de omfattas av en inkomstforsikring.

18.5.1 Villkor och ersattning

De fyra stora kollektivavtalen har flera gemensamma nimnare, men
de skiljer sig ocksd &t pd minga omrdden. Fér samtliga avtal giller
att den sokande méiste ha sagts upp pd grund av arbetsbrist.
Diremot ir det inte ett krav 1 alla avtal att den s6kande ska vara
arbetslos eller {8 arbetsloshetsersittning for att ersittning enligt
avtalet ska limnas. Kvalifikationstiden varierar mellan ett och fem
&r. I ndgra avtal ska det ha rort sig om en tillsvidareanstillning for
att ersittning ska bli aktuell. T ett par av avtalen finns en &lders-
grins pa 40 ar for att omfattas.

Ersittningen betalas ut automatiskt i vissa fall. I andra ir det
arbetstagaren eller arbetstagaren och arbetsgivaren tillsammans
som ansoker om ersittningen. Ansékan mdiste goras inom en
period mellan ett och tv4 &r, annars fryser medlen inne.

Aldersgrinsen for nir férsikringen upphér ir ligre for tjanste-
min dn for arbetare, 62 respektive 65 ar. Generellt har dldersgrinsen
héjts de senare &ren. I ndgot kollektivavtal dr ersittningen en
engingssumma, men de flesta avtalen foljer arbetsloshetsforsik-
ringen med en ersittningsperiod pd 300 dagar och en ersittningsnivd
pa 80 procent under de 200 forsta ersittningsdagarna och 70 procent
under resten av ersittningsperioden. Om ersittningsnivin 1 arbets-
loshetsforsikringen skulle dndras, indras den ocksd automatiskt i
avtalen. Aven om ersittningen bygger pi arbetsloshetsersittningen
gors en egen bedémning av den sokandes ersittningsnivd 1 alla

122 Ahrengart (2013).
10 §jogren, G & Wadensjs, E (2011).
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avtal. T ett fall dr ersittningsperioden anpassad till den sokandes
dlder och ersittningsnivin skiljer sig frin nivin 1 arbetslshets-
forsikringen.

I nistan alla inkomstférsikringar krivs medlemskap i férbundet
1 minst tolv minader fér att ersittning ska kunna limnas. For
manga forbund giller 18 m&naders medlemskap och tolv minaders
arbete. I samtliga fall krivs att den s6kande idr berittigad till arbets-
l16shetsforsikring. T de flesta fall dr en sékande som avslutat sin
anstillning pd egen begiran inte berittigad till ersittning i inkomst-
forsikringen, men det finns ett par undantag.

Ersittningsperiod och ersittningstak i inkomstférsikringarna
varierar mellan grupperna och mellan férsikringsbolagen. Antalet
ersittningsdagar dr mellan 100 och 240 dagar och taket for for-
sikrad inkomst dr mellan 35 000 och 100 000 kronor per ménad. I
ett par forsikringar finns inget tak. Ersittningsgraden foljer 1 all-
minhet den 1 arbetsléshetsforsikringen, dvs. motsvarar 80 procent
over taket 1 200 dagar och direfter 70 procent 1 100 dagar.

Ersittningen i inkomstférsikringen fyller ut ersittningen i
arbetsloshetsforsikringen. Forsikringsbolagen ir dirfor beroende av
uppgifter frin arbetsloshetskassorna. Forsikringsbolagen anvinder
olika metoder for att ta del av dessa uppgifter, frin att begira in dem
frén den sokande till att kriva in ett medgivande om att ta del av den
sokandes uppgifter hos arbetsléshetskassan. Bolagen gor sillan en
egen provning av den sokandes ersittningsritt utan baserar ersitt-
ningen pd utbetalningarna frin arbetslshetsférsikringen.'!

Skatte- och pensionsregler for kompletterande ersittningar

P4 den svenska arbetsmarknaden finns kollektivavtal om omstill-
ningsersittningar vid arbetsléshet. Enligt en kartliggning som
gjorts av IAF ror det sig om tio kollektivavtal som omfattar totalt
nistan fyra miljoner personer. Utbetalningarna gors 1 de flesta fall
fran stiftelser som bildats genom kollektivavtal. Inom statlig och
privat sektor ir de anstillda anslutna till trygghetsrdd som betalar
ut ersittning samt stddjer arbetssékande i sokandeprocessen. Inom
kommunal och landstingssektor betalar arbetsgivaren ut ersitt-

Bl Sjogren, G & Wadensjo, E (2011), samt IAF (2013b).
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ningen genom omstillningsfonden.”” TA och TRR finansieras
genom avsittning av belopp som parterna enas om 1 avtalsrorelsen.
TSL finansieras genom avgifter och premier. Kollektivavtalet styr
avgifterna och forsikringsavtalet styr premierna. Enligt KOM-KL
betalar arbetsgivaren &rligen in en procentsats av [dnesumman fér
de anstillda som omfattas av stédet. Arbetsgivares avsittningar
eller premier till sidana stiftelser ir avdragsgilla som personal-
kostnader."” De inbetalade beloppen blir inte skattepliktig inkomst
hos stiftelserna. I likhet med arbetsloshetskassor dr dessa stiftelser
endast skattskyldiga f6r inkomst p& grund av innehav av fastig-
heter. Eftersom omstillningsersittning betalas ut pd grund av en
tidigare anstillning, ir den att betrakta som inkomst som erhills pd
grund av gjinst. Dirmed ir ersittningen hinférlig till inkomstslaget
yinst. Fér mottagaren dr sddana ersittningar skattepliktiga. Utbe-
talaren dr vidare skyldig att f6r varje dr betala sirskild 16neskatt till
staten med 24,26 procent av den utbetalade ersittningen.”* Den
sirskilda l6neskatten ska motsvara den s.k. skattedelen av de sociala
avgifterna som inte ger socialférsikringsférmaner."””” Ersittningen dr
inte pensionsgrundande fér mottagaren, se 59 kap. 25§ SFB, jim-
ford med 1§ forsta stycket punkt 3 lagen (1990:659) om sirskild
loneskatt pd vissa forvirvsinkomster.

Vissa fackférbund har hos férsikringsbolag tecknat en s.k.
inkomstforsikring f6r alla medlemmar som betalas genom medlems-
avgiften. Nigra férbund erbjuder dven mojligheten att hos forsik-
ringsbolag teckna en kompletterande férsikring som i huvudsak
ger ett forlingt skydd, men 1 vissa fall ir det iven mojligt att
tilliggsforsikra en hogre manadsinkomst. Det dr dven mojligt for
enskilda att teckna inkomstférsikring direkt hos férsikringsbolag.'
Premierna for att teckna de nu aktuella typerna av inkomstférsikring
ir inte avdragsgilla f6r den forsikrade. Den férsikringsersittning som
betalas ut ir dirmed inte skattepliktig fér mottagaren.”” Eftersom

B2 §jsgren, G & Wadensjd, E (2011), samt IAF (2013b).

2 Enligt svar frin Skatteverket till kommittén foljer detta av huvudregeln i 16 kap. 1§
inkomstskattelagen (1999;1229, IL, (dnr 131 176402-14/113).

*Se 7 kap. 16 § sjunde strecksatsen IL, 10 kap. 1 § och 11 kap. 1 § IL samt svar frin Skatte-
verket till kommittén, dnr 131 176402-14/113. Se dven RA 1988 ref. 127, samt 1§ forsta
stycket 1-3 lagen (1990:659) om sirskild l6neskatt pa vissa férvirvsinkomster.

135 Prop. 1990/91:54.

¢ Ornelius, K (2009).

137 se RA 2007 ref. 25.
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forsikringsersittningen varken utgér inkomst av anstillning eller
annat forvirvsarbete, ir den inte heller pensionsgrundande (jimfor
59 kap. 3 § SFB).

18.5.2 Samordning av kompletterande ersattningar och
arbetsloshetsforsakringen

Kompletterande ersittningar ska samordnas med arbetsloshets-
ersittning 1 tvd fall: dels om ersittningen ir ett avgingsvederlag,
dels om ersittningen ir en fortldpande ersittning.

Om den kompletterande ersittningen ir att anse som avgings-
vederlag ska den behandlas som férvirvsarbete. En sékande som har
fitt ett avgingsvederlag som motsvarar en heltidsinkomst ir inte
att anse som arbetslés och kan dirfor inte 3 arbetsloshetsersittning
for samma tid som avgingsvederlaget avser. Den kompletterande
ersittning som skulle kunna vara att anse som avgingsvederlag ir i
forsta hand avgingsbidrag och liknande engdngsutbetalningar, dvs.
ersittningar som utgdr i1 de kollektivavtalade l6sningarna.

I forarbetena till den ildre lagen om arbetsloshetsforsikring
fanns en tydlig skiljelinje mellan avgdngsvederlag och de vederlag
som betalas ut genom forsikringar eller fonder som parterna
gemensamt byggt upp. Avgingsvederlaget ska jimstillas med
forvirvsinkomst och férvirvsarbete 1 friga om tillgodorikningsbar
tid for att uppfylla ett arbetsvillkor. De avgdngsersittningar som
betalas ut genom fonder utgor inte férvirvsinkomster.”® Denna
hantering tycks gilla dven i dag dven om uttalanden i férarbetena
giller den tidigare lagstiftningen.

Om den kompletterande ersittningen ir att anse som annan
fortlopande ersittning ska arbetsloshetskassan samordna den
ersittningen med dagpenningen. Ersittning kan dirfor limnas frin
arbetsloshetsforsikringen och annan utbetalare samtidigt, men
arbetsloshetsersittningen ska minskas sd att den totala ersittningen
till den enskilde motsvarar 80 respektive 70 procent av dagsfor-
tjinsten beroende pd hur minga ersittningsdagar i ersittnings-
perioden som har férbrukats.

138 JTAF (2013b).
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19 Overvaganden
for en trygg och effektiv
arbetsloshetsforsakring

19.1 Problem i arbetsléshetsférsakringen

Arbetsloshetstorsikringen fyller flera viktiga funktioner. I forsta
hand ska den ge en ekonomisk trygghet vid arbetsloshet. En gene-
ros forsikring vid tillfilliga perioder av arbetsloshet kan bidra till
en god matchning genom att personer sdker och accepterar arbeten
som de har ritt kvalifikationer fér. En god inkomsttrygghet ir
ocksd viktigt for forsikringens roll som automatisk stabilisator 1
ldgkonjunkturer. Genom att ge inkomsttrygghet vid arbetslshet
skapas en jimnare inkomstfordelning och den enskildes konsum-
tionsférmaga uppritthdlls. Dirmed bidrar férsikringen till att stirka
den inhemska efterfrigan i ligkonjunkturer.

Samtidigt dr arbetsloshetsforsikringen en  omstillningsfor-
sikring. Den ir dirmed inte en forsikring for att skydda ett visst
yrke eller en viss bostadsort. Som omstillningsférsikring ska
arbetsloshetsforsikringen 1 stillet stirka arbetslinjen. Den ska ge en
drivkrafter for att aktivt s6ka arbete. Staten kan genom arbetslos-
hetsforsikringens utformning paverka de arbetssokandes sékbete-
ende. Krav pd sokaktivitet, krav om sékomride, begrinsningen av
antalet dagar med ersittning och avtagande ersittningsniver ir
exempel pa hur staten kan paverka sokbeteendet. Asikterna bland
experter, forskare och olika intressenter om hur mycket olika egen-
skaper hos arbetsloshetsforsikringen paverkar sokbeteendet gir
1sdr.

Reglerna inom arbetsloshetsforsikringen innefattar en avvig-
ning mellan intresset av att pdverka arbetssékandes sokbeteende,
och av att tillhandahilla ett ekonomiskt skydd vid arbetsloshet.
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Avvigningen mellan dessa intressen har lett till det forsta av
arbetsloshetsforsikringens tvd dvergripande problem, nimligen att
reglerna har fitt en utformning som gor dem komplexa och svéra
att forstd. Det kan medféra att det blir svirt f6r den enskilda att
forutse forsikringsskyddet. Dirtill dr arbetsloshetsforsikringen pd
manga sitt ett lappverk som byggts pd under 80 &r. Den ir ocks3 1
stor utstrickning individanpassad pd ett sitt som innebir att stora
delar av reglerna ger betydande utrymme fér bedémningar 1 det
enskilda fallet.

Det finns sjilvklart férdelar med individanpassade regler, men
det bidrar till att reglerna blir svdra att tillimpa. Det blir ocks3 svirt
for enskilda minniskor att éverblicka vilken ersittning de kommer
att f3 vid arbetsloshet. Utdver detta kan komplicerade regler ocksd
leda till omfattande uppgiftslimnarbérda for arbetsgivare m.fl., samt
okad administration och l8nga handliggningstider. Linga handligg-
ningstider kan 1 sin tur skapa férsérjningsproblem for sékande.

Som nyss har konstaterats dr forutsigbarheten for den enskilde
begrinsad 1 dagens arbetsloshetsforsikring. Arbetsloshetsforsik-
ringen ska ge en ekonomisk trygghet under en omstillningsperiod
mellan arbeten och den ska stddja den sokande 1 denna omstillning.
Den bristande foérutsidgbarheten kan leda till att fértroendet for den
offentligt finansierade arbetsloshetstorsikringen minskar. En sddan
utveckling i kan i sin tur medféra en férsimring av arbetsmarkna-
dens funktionssitt.

Det andra 6vergripande problemet i arbetslshetsforsikringen
bestdr 1 forsikringens sjunkande tickningsgrad. Begreppet tick-
ningsgrad kan ha flera olika betydelser. Det kan avse hur minga
sokande som fir de 80 procent av sin tidigare inkomst som fér-
sikringsreglerna anger. I dag ir den hogsta dagpenningen 680 kro-
nor. Det motsvarar en genomsnittlig inkomst fore arbetslosheten pd
18 700 kronor. Taket 1 arbetsloshetsforsikringen hojs genom for-
ordningsindringar som beslutas av regeringen. Taket har inte hojts
sedan 2002. Allt fler s6kande slir i taket 1 arbetsloshetsforsik-
ringen. Att sli 1 taket innebir att en dagpenning pd 680 kronor
motsvarar mindre dn 80 procent av den sdkandes tidigare inkomst.
Genomsnittlig 16n var &r 2013 ca 30 000 kronor."! Fér att sokande
med medianinkomsten 1 Sverige ska & 80 procent av sin tidigare

! www.medlingsinstitutet.se
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inkomst skulle det krivas en hogsta dagpenning pd strax dver 1 000
kronor. Omkring 70 procent av de arbetslésa med inkomstrelate-
rad ersittning hade en genomsnittlig inkomst fére arbetslsheten
som var hogre in 18 700 kronor i mdnaden. En sjunkande andel av
de arbetsldsa tillférsikras dirfér en standardtrygghet, dvs. att
ersittningen ger ett tillrickligt skydd 1 forhdllande till inkomst-
forlusten.

Tickningsgraden kan ocksd avse hur minga sékande som har
ritt till inkomstrelaterad ersittning. Det rér sig om sékande som
uppfyller villkoren fér ersittning, men som valt att inte f6rsikra sig
mot arbetsléshet och dirmed ir underforsikrade. Ca 7 000 hel-
tidsarbetslésa har grundersittning dirfor att de inte ir medlemmar
1 en arbetsloshetskassa. Dirtill har ca 16 000 personer som deltar i
arbetsmarknadspolitiska program enbart grundersittning. Personer
med grundersittning ir alltsd en minoritet av de ca 400 000 per-
soner som ir arbetslosa eller deltar i arbetsmarknadspolitiska pro-
gram med aktivitetsstdd. Skillnaden mellan grundbelopp och
inkomstrelaterad ersittning ir betydande. Kirnfrigan fér denna
grupp ir varfor man valt att inte forsikra sig mot arbetsloshet.

En tredje mojlig innebérd av begreppet tickningsgrad ir ande-
len arbetslésa som uppfyller ett arbetsvillkor och dirfér har rite till
arbetsloshetsersittning, oavsett om det ir medlemmar i en arbets-
loshetskassa eller inte. Andelen arbetsldsa som inte uppfyller ett
arbetsvillkor och dirmed inte f&r ndgon ersittning — ofdrsikrade
arbetslésa — okar. Huvudorsaken till detta dr strukturella férind-
ringar pd arbetsmarknaden. En snabbt vixande grupp av de arbets-
l6sa stdr lingt frdn arbetsmarknaden och har svirigheter att upp-
fylla kvalifikationsvillkoret. Alltfér minga arbetslésa blir dirmed
beroende av ekonomiskt bistind. Det medfér héga marginaleffek-
ter som motverkar drivkrafterna att soka arbete. Det finns ocks
indikationer pd att arbetslosa med ekonomiskt bistind 1 ligre
utstrickning dn andra arbetslosa fir del av Arbetstérmedlingens
dtgirder.

Beroende pd hur begreppet tickningsgrad anvinds leder det
dirmed ull olika problembeskrivningar i arbetsloshetsforsikringen.
Anmirkningsvirt ir att tickningsgraden sjunker, oavsett vilken
betydelse man ligger i begreppet. Det f6rsvagade forsikringsskyd-
det kan 1 sin tur leda till att f6rsikringens funktion pd arbetsmark-
naden kan forsimras.
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19.2 Fordelarna med en obligatorisk
arbetsloshetsforsakring kan uppnas
aven i en frivillig forsakring

Kommitténs bedomning: Nuvarande modell {6r arbetsloshets-
forsikringen dr indamédlsenlig och vilfungerande. Dirfér fore-
slds ingen genomgripande férindring av modellen. Den tudelade
forsikringen foreslds dirfor bestd 1 form av en grundférsikring
och en frivillig férsikring.

Skilen for kommitténs beddmning: Som framgar i kapitel 18 har
frigor om en obligatorisk arbetsléshetsforsikring diskuterats vid
dterkommande tllfillen under de senaste hundra &ren. Precis som
tickningsgraden kan begreppet obligatorium avse olika dimensioner
av forsikringen. En sddan dimension ir arbetsloshetsforsikringens
administration, dir ett obligatorium skulle kunna innebira ett fér-
statligande. Denna friga diskuteras i nedan.

En annan betydelse av obligatorisk arbetsléshetstorsikring har att
gora med anslutningen till forsikringen. Detta ir ocksd det starkaste
argumentet for en obligatorisk forsikring, att alla som arbetar ska
skyddas av arbetsloshetsforsikringen 1 hindelse av arbetsldshet.
Det ir en rimlig princip att, eftersom alla arbetstagare ir med och
finansierar den storsta delen av férsikringen genom arbetsmark-
nadsavgiften, bor alla foljaktligen omfattas av ett standardskydd vid
arbetsloshet. Aven personer med bristande forutseende bor till-
forsikras en inkomstrelaterad ersittning. Bide arbetstagare med
hog respektive 13g risk for arbetsléshet bor bidra till den finansi-
ering som arbetsldshetskassornas medlemmar stdr for. I annat fall
skulle bide forsikringens finansiering och legitimitet kunna ur-
holkas pd sikt.” Ett forstatligande kan dven medverka till en mer
likformig och effektiv tillimpning av férsikringsreglerna.

Nackdelar som lyfts fram 1 de olika utredningarna om en obli-
gatorisk arbetslgshetsforsikring dr att en sddan forsikring kan bli
svir att administrera, att det dr en dyr reform, att uppbérden av
avgifter kan bli komplicerad att hantera, och att grupper med lig
eller ingen risk for arbetsléshet blir verfoérsikrade.

2SOU 2011:11.
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Det har inte funnits nigon efterfrigan pd en helt privat arbets-
l6shetsforsikring pd dver hundra dr. De privata férsikringarna pd
omridet ir kompletterande forsikringar.

Det har 1 stillet varit den s.k. Gentmodellen som stillts mot en
obligatorisk arbetsloshetstérsikring. Gentmodellen innebir att arbets-
l6shetskassorna administrerar en, i storre eller mindre utstrickning,
offentligt finansierad arbetsldshetsférsikring. Gentmodellen frimjar
en hog facklig organisationsgrad. Det bidrar till en vil fungerade
arbetsmarknadsmodell, vilket bl.a. medverkar till en vil fungerande
l6nebildning. Genom att staten har tagit ett allt stérre ansvar for
arbetsloshetsforsikringen har arbetsloshetskassorna utvecklats till
att bli fristiende organisationer, varféor kopplingen till facklig
organisationsgrad inte ir lika tydlig som tidigare.

Arbetsloshetstorsikringen finansieras till stor del genom social-
avgifter som baseras pd skattepliktiga forvirvsinkomster. Alla som
arbetar och betalar skatt ir med andra ord med och betalar for
arbetsloshetstorsikringen. Dirfor kan arbetsloshetsforsikringen
till stor del ses som obligatorisk nir det giller finansieringssidan.

P3 forménssidan ir det inte lika tydligt. Ritt till ersdttning enligt
grundforsikringen har sékande som uppfyller arbetsvillkoret och
grundvillkoren 1 arbetsléshetsforsikringen. I den meningen kan
grundforsikringen sigas vara allmin eller obligatorisk ocksd pd
féormanssidan. Ritt till ersittning enligt den frivilliga inkomstbort-
fallsférsikringen bygger dock pd medlemskap 1, eller anslutning till,
en arbetsloshetskassa. En s6kande méste dirfor vara medlem 1 en
arbetsloshetskassa for att ha ritt till en inkomstrelaterad arbetslds-
hetsersittning.

Arbetslgshetsforsikringen dr med andra ord redan i dag delvis
obligatorisk. En 6kad grad av obligatorium skulle inte pd ndgot
visentligt sitt bidra till att minska nuvarande problem med férsik-
ringsskyddet. Den stora och vixande andelen arbetslésa som ir
oférsikrade skulle inte minska. Ritten till ersittning beror inte pd
om forsikringen ir frivillig eller obligatorisk utan p3 kvalifikations-
villkoren 1 férsikringen. En 6kad grad av obligatorium skulle inte
heller 1 sig forbittra standardtryggheten.

Problemet med underforsikring, dvs. att vissa personer viljer att
inte bli medlemmar 1 en arbetsléshetskassa, skulle dock férsvinna.
Detta problem ir dock ganska marginellt i férhillande till de andra
problemen.
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Kommittén anser att den nuvarande modellen f6r arbetsloshets-
forsikringen 1 stora drag ir indamailsenlig och vilfungerande. Den
tudelade forsikringen bér dirfor bestd i form av en grundforsik-
ring och en frivillig forsikring.

Det ir angeliget att arbetsloshetsforsikringen utvecklas s att
tickningsgraden successivt forbittras sd att férsikringen kan jim-
stillas med en allmin obligatorisk férsikring 1 friga om att ge eko-
nomisk trygghet.

19.2.1 Arbetsléshetsforsdkringens administration

Kommitténs beddmning: Nuvarande administration av arbets-
loshetstorsikringen fungerar vil. Det finns dock anledning att
ytterligare stirka arbetet med att motverka risker i arbetslos-
hetskassornas verksamhet och regler som syftar till att sikra
rittssikerhet och likabehandling 1 arbetsloshetskassornas myn-
dighetsutévning. Forstirkningarna leder till att samma krav
stills pa arbetsloshetskassorna som pd jimférbara myndigheter 1
dessa avseenden.

Skilen for kommitténs bedomning: Frigan om arbetsloshetsfor-
sikringens administration ir titt ssmmankopplad med diskussionen
om obligatorium. En vanlig utgingspunkt ir att en obligatorisk
arbetsloshetstorsikring administreras av en statlig myndighet. En
frivillig forsikring av det slag som Gentmodellen representerar
administreras av arbetsléshetskassor, som idr privatrittsliga associa-
tioner. Det dr dock inte omgjligt att tinka sig en obligatorisk for-
sikring som administreras av arbetsléshetskassor. Diremot dr det
svdrare att forestilla sig en arbetsloshetsforsikring av Gentmodell
som administreras av en statlig myndighet.

Kommittén anser att dagens modell f6r administrationen av
arbetsloshetsforsikringen dr vilfungerande. Det innebir att arbets-
loshetskassorna dven framéver bér fylla en viktig funktion 1 admin-
istrationen av arbetsloshetsforsikringen. Arbetsldshetskassorna
omfattas dock inte av samma forfattningsstadgade skyldigheter att
arbeta med intern styrning och kontroll samt informationssikerhet
som myndigheter med liknande uppdrag. De ir inte heller skyldiga
att tillimpa forvaltningslagen (1986:223) (FL). Det innebir dels att
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de inte behover leva upp till de krav som stills 1 dessa forfattningar,
dels att uillsynsmyndigheten, IAF, har begrinsade mojligheter att
folja upp arbetsloshetskassornas arbete 1 dessa frigor. Detta trots
att arbetsldshetskassorna bedriver myndighetsutévning och hanterar
stora offentliga belopp.

Kommittén anser att arbetet med att motverka risker i arbets-
loshetskassornas verksamhet ytterligare bor stirkas. Reglerna bor
forstirkas for att sikra rittssikerhet och likabehandling i arbets-
loshetskassornas myndighetsutdvning. Forstirkningarna leder till
att samma krav stills pd arbetsloshetskassorna som pd jimférbara
myndigheter 1 dessa avseenden.

I detta betinkande diskuteras olika sitt att utveckla arbetslos-
hetskassornas uppgifter, se kapitel 21. Vid utvecklade uppgifter fér
arbetsloshetskassorna kommer de att fi en dnnu viktigare roll inom
arbetsmarknadspolitiken. I det perspektivet ir det angeliget att de
associationsrittsliga bestimmelserna, som styr kassornas organisa-
tion, dr s tydliga, att det inte uppstdr onédiga oklarheter om hur
arbetsloshetskassorna di kommer att fungera.

19.2.2 Behovet av att sdkerstélla en likformig tillampning

Kommitténs bedomning: Det ir statens ansvar att sikerstilla
att forsikringens bestimmelser tillimpas likformigt. Det ir
angeliget att stirka och utveckla statens arbete med att siker-
stilla en likformig tillimpning av forsikringens bestimmelser.
For att arbetet ska nd framging krivs direkt medverkan av
arbetsléshetskassorna sjilva.

Skilen for kommitténs bedomning: Arbetsloshetsforsikringen
administreras av ett antal fristdende arbetsldshetskassor. I sin myn-
dighetsutévning styrs arbetsloshetskassorna av innehéllet 1 olika
rittskillor, dvs. forfattningsbestimmelser som har beslutats av
riksdag, regering och myndigheter, uttalanden i motiven till lagar
samt domstolspraxis.

Rittskillorna limnar 1 ménga fall utrymme f6r arbetslshetskas-
sorna att gora olika tolkningar. Ofta ir det i dessa fall inte limpligt
att dndra i forfattningsbestimmelser innan det genom domstols-
prejudikat har blivit klarlagt hur rittsliget faktiskt ser ut och vad
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som eventuellt behdver indras av lagstiftaren. Det dr normalt sett
forst efter en sddan analys av indringsbehovet som det gir att ta
stillning till 1 vilken form forfattningsindringar behover dvervigas.
I vissa fall kan det vara s§ att det ligger inom en férvaltningsmyn-
dighets normgivningbemyndigande att besluta om indringar genom
en myndighetsféreskrift. Nir s3 inte dr fallet kan det rymmas inom
regeringens normgivningskompetens att besluta en férordning i
imnet. Om inte heller regeringen har normgivningskompetens 1
imnet, behover riksdagen stifta lag for att dstadkomma nédvindiga
forindringar av rittsliget.’

Om svaret pd tillimpningsfrigor inte kan utlisas direkt av f6r-
fattningstext, forarbeten eller domstolspraxis kan det sigas fore-
ligga oklara rittsfragor. Nir forfattningsbestimmelser ger upphov
uill oklara rittsfrigor, kan klarhet i hur bestimmelserna ska tolkas
av arbetsloshetskassorna ind& successivt skapas genom praxis 1 de
hogsta domstolsinstanserna (kammarritterna och Hégsta forvalt-
ningsdomstolen). P4 s8 sitt kan det klarliggas t.ex. 1 vilka situationer
en ersittningssokande kan undgd sanktionsitgirder enligt ALF,
trots vigran att soka eller ta ett arbete p& annan ort pid grund av
svarigheter att anskaffa en ny familjebostad pd den andra orten.
Likasd kan det utvecklas en domstolspraxis om 1 vilka fall upp-
dragstagare ska behandlas som arbetstagare respektive féretagare®.

> Nodvindigheten av att férst klarligga rittsliget for att direfter kunna ta stillning till
behovet av och formen fér férfattningsindringar illustreras av avgorandet i RA 2005 ref. 39
och de konsekvenser som avgorandet medfdrde. Arbetsmarknadsstyrelsen, (AMS) hade
utfirdat verkstillighetsféreskrifter om omprévning av dagsfortjinst. Regeringsritten (numera
Hogsta forvaltningsdomstolen) fann att foreskrifterna inte kunde tillimpas, eftersom det sak-
nades stdd i lagen (1997:238) om arbetsloshetsférsikring (ALF) for att utfirda sddana
foreskrifter. For att sikerstilla att en myndighet alltjimt skulle kunna meddela féreskrifter 1
imnet, inforde riksdagen i ALF ett bemyndigande fér regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer, att f§ meddela foreskrifter om omrikning av dagsfértjinst (prop.
2005/06:152; bet 2005/06 AU10). Regeringen utnyttjade 1 sin tur riksdagens bemyndigande
till att utfirda ett bemyndigande for Inspektionen for arbetsloshetsforsikringen (IAF) att
meddela féreskrifter om omrikning av faststilld dagsfortjinst. Bestimmelser av det aktuella
slaget finns nu i IAF:s foreskrifter.

*Se t.ex. dversikten av kammarrittspraxis om grinsen mellan féretagare och arbetstagare i
arbetsléshetsforsikringen i SOU 2011:52 (bilaga 2).
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Antalet oklara rittsfrigor

Frigan blir dd hur minga oklara rittsfrigor per dr som kan antas
férekomma hos arbetsloshetskassorna.

Viss ledning kan himtas genom att studera hur manga mal enligt
lagarna om arbetslshetsforsikring och arbetsloshetskassor som
drligen avgors av kammarritterna efter meddelat prévningstillstind.
Enligt 34 a § andra stycket forvaltningsprocesslagen (1971:291) ska
kammarritten meddela prévningstillstdnd och ta upp malet till
proévning om det finns skil att anta att underinstansens avgorande
boér dndras eller att det handlar en friga som bér tas upp till prov-
ning 1 Hogsta forvaltningsdomstolen (s.k. prejudikatdispens).
Under &ren 2009-2013 har kammarritterna efter meddelat prov-
ningstillstdnd avgjort mellan 56 och 120 mél per &r’. Detta mot-
svarar 1 medeltal ungefiar 90 mal per &r.

Det forekommer ocksd att domstolar provar oklara rittsfrigor
dir det inte rdder ndgon tvist mellan s6kanden och arbetsloshets-
kassan. D4 har frigan férts upp till domstol av tillsynsmyndigheten,
som pa nigot sitt fitt vetskap om ett beslut av arbetsldshetskassan
som den anser vara felaktigt®. Detta ir emellertid ovanligt. Upp-
skattningar av antalet oklara rittsfrigor dir det inte rider nigon
tvist mellan sékanden och arbetsléshetskassan kan inte heller grun-
das pd nigot tillgingligt faktaunderlag. Med andra ord finns ett
morkertal 1 friga om det totala antalet oklara rittsfrigor 1 arbets-
loshetskassornas verksambhet.

Det ir rimligt att utgd frin att det dr vanligare att oklara ritts-
frigor inom arbetslgshetstorsikringen ger upphov till tvister 1 all-
min férvaltningsdomstol 4dn att de inte gor det. Vid en grov upp-
skattning kan d3 morkertalet avseende antalet identifierade oklara
rittsfrigor i arbetsloshetskassornas verksamhet férvintas uppga till
hogst ett hundratal per r. Det totala antalet oklara rittsfrigor hos
arbetsloshetskassorna kan 1 s3 fall uppskattas till hogst ca 200 per &r.

® Statistik frin Domstolsverket.

¢ Som ett exempel kan nimnas Kammarrittens i Stockholm dom den 18 februari 2014 i mal
nr 2822-13, som berér frigan om arbetsloshetskassan kunnat medge fortsatt och obrutet
medlemskap for en person som inte betalat sin avgift inom foreskriven tid. IAF hade 6ver-
klagat kassans beslut om att medge fortsatt och obrutet medlemskap. Forvaltningsritten
hade upphivt kassans beslut och foérklarat att personen i friga hade uttritt som medlem.
Arbetsloshetskassan 6verklagade férvaltningsrittens dom i egenskap av ombud fér den
enskilde. Kammarritten avslog 6verklagandet. Omstindigheterna var desamma i kammar-
rittens mal nr 2849-13 och 2876-13.
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Antalet oklara rittsfrigor kan dock antas variera beroende pd bl.a.
vilka dndringar i lagstiftningen som gjorts.

Under dren 2009-2013 har Hogsta férvaltningsdomstolen pro-
vat frdgan om att meddela prévningstillstdnd 1 mellan 83 och 300
médl per &r mil enligt lagarna om arbetsloshetstorsikring och
arbetsloshetskassor’. Detta motsvarar i medeltal ungefir 140 mal
per ir. Domstolen har meddelat prévningstillstind 1 mellan 0 och
11 mél per &r under den aktuella tidsperioden®. P4 &rsbasis har dom-
stolen dirmed 1 genomsnitt meddelat prévningstillstdnd 1 ungefir
fyra procent av mélen eller 1 sex mal per dr. Det dr dessa mél som
domstolen tar upp till prévning i sak. Med ett uppskattat antal
oklara rittsfrigor hos arbetsloshetskassorna om 100-200 per &r kan
dirmed andelen oklara rittsfrigor som besvaras 1 Hogsta forvalt-
ningsdomstolen beriknas till tre—sex procent och 1 kammarritterna

till 50-100 procent.

Tiden for att besvara antalet oklara rittsfragor

Foljdfrdgan ir hur ldng tid det kan dréja innan en oklar rittsfriga
har blivit besvarad 1 de hégsta domstolsinstanserna. Kommittén har
frin Domstolsverket inhimtat statistik 6ver omloppstiden 1 fér-
valtningsritt, kammarritt och Hogsta forvaltningsdomstolen fér
mal enligt lagarna om arbetsléshetsforsikring och arbetslgshets-
kassor under dren 2009-2013. Omloppstiden beriknas pa tiden frin
det att ett mil kommer in tll domstolen tills dess att det avgors.
Det framgir att den genomsnittliga omloppstiden under denna
period kan beriknas till cirka sju minader 1 férvaltningsritt, ca 4,5
médnader 1 kammarritt och cirka sex minader 1 Hégsta forvalt-
ningsdomstolen. Den sammanlagda genomsnittliga omloppstiden i
hela instanskedjan uppgdr alltsd till drygt 17 ménader. I ledet for-
valtningsritt — kammarritt uppgér den till drygt elva manader.

Till bilden hor dessutom att enskild part har minst tv8 manader
pa sig att overklaga frin det att han eller hon fitt del av arbetslos-
hetskassans beslut respektive forvaltningsrittens och kammarrit-
tens avgorande (se 54 § ALF och 102 § LAK). Dirmed torde det i

genomsnitt drdja minst ett dr frin det att arbetslgshetskassan har

7 Statistik frin Domstolsverket.
8 Statistik frin Domstolsverket.
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meddelat beslut tills dess kammarritt har besvarat en oklar ritts-
friga. Vidare torde det genomsnittligt sett drdja drygt ett och ett
halvt &r innan frigan har besvarats av Hogsta forvaltningsdom-
stolen.

Vid exempelvis dndringar i lagstiftningen kan det alltsd droja
minst ett—ett och ett halvt ir innan det har utvecklats en domstols-
praxis som kan tjina till ledning for arbetsloshetskassornas ritts-
tillimpning inom olika omriden. Som tidigare noterats kan det
ocksd finnas ett morkertal avseende fall som 6verhuvudtaget inte
kommer upp till prévning 1 domstol.

Kommitténs bedomning

Aven innan det har utvecklats en vigledande domstolspraxis finns
det ett intresse av att den enskilde ersittningssokanden far sitt
irende behandlat pd samma sitt, oavsett vilken arbetsloshetskassa
som handligger drendet. Detta ir naturligtvis ett centralt ritts-
sikerhetsintresse frin den enskildes synvinkel, men det torde ocks
vara av avgorande betydelse for att pd sikt uppritthilla systemets
legitimitet.

Det behover inte vara en statlig myndighetsuppgift att admin-
istrera arbetsloshetsforsikringen. Ytterst dr det dock statens ansvar
att sikerstilla att forsikringens bestimmelser tillimpas likformigt
dven nir svaret pd tillimpningsfrigor inte kan utlisas direkt av f6r-
fattningstext, forarbeten eller domstolspraxis. Det ir dirfér ange-
laget att stirka och utveckla statens arbete med att sikerstilla en lik-
formig tillimpning av forsikringens bestimmelser. For att arbetet
ska nd framging krivs direkt medverkan av arbetsloshetskassorna
sjilva. Endast pd sd sitt kan oklara rittsfrigor identifieras tidigt och
signaler som underlittar en likformig rittstillimpning kan snabbt
tringa ut till arbetsloshetskassorna och 3 genomslag pd ett smidigt
satt.
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19.3 Vem ska vara forsdkrad?

Kommitténs bedomning: Det ckande antalet oférsikrade och
underfoérsikrade arbetslésa ir ett problem. Vinsten av att 6ppna
arbetsloshetsforsikringen sd att fler arbetslosa blir berittigade
till arbetsloshetsersittning miste dock vigas mot risken fér att
villkoren 1 forsikringen kan bli alltfér generdsa.

Skilen f6r kommitténs bedomning: Vem som ska kunna f3
ersittning ir en grundliggande frigestillning. Som visats tidigare i
betinkandet har tickningsgraden i arbetsloshetsforsikringen sjun-
kit under den senaste 20-8rsperioden. Detta giller oavsett vad som
menas med tickningsgrad. Av storst intresse hir dr de sékande som
inte uppfyller ett arbetsvillkor och dirfér inte har ritt till arbets-
loshetsersittning, dvs. ofdrsikrade arbetslosa.

Ett av kvalifikationskraven for arbetsloshetsersittning har alltid
varit formulerat som ett arbetsvillkor. Tanken ir att arbetsléshets-
forsikringen ska ge ersittning f6r det inkomstbortfall som uppstir
vid férlorat forvirvsarbete. Utgdngspunkten 1 forsikringen ir i
minga avseenden den fasta heltidsanstillningen. Det innebir att
reglerna ir mindre vil anpassade for andra anstillningsformer. Till
exempel omfattar arbetsloshetsforsikringen foretagare sedan 1974,
men reglerna for foretagare kan fortfarande uppfattas som kompli-
cerade och som att de rymmer &tskilliga tolkningsméjligheter. Det
okande antalet uppdragstagare och — pd senare ir — egenanstillda
spider pd dessa svirigheter. Studerande ir ytterligare en grupp som
inte riktigt passar in i arbetsloshetsforsikringens regler, liksom
sokande som valt att arbeta 1 annat EU/EES-land (se delbetink-
ande [ grinslandet’).

Utformningen av arbetsvillkoret har dndrats flera gdnger under
drens lopp. Arbetsvillkoret har uttryckts som krav pd antal arbetade
dagar per minad i ett antal mdnader, som antal dagar under en viss
period, och som antal arbetade timmar per ménad i ett visst antal
ménader.

Arbetskravet for att kvalificera sig till ersittning har 6kat under
den senaste 20-&rsperioden, se kapitel 18. I samband med férind-

2SOU 2011:74.
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ringarna har kopplingen mellan férsikring och anknytning pd arbets-
marknaden betonats. Tidigare kunde t.ex. deltagande 1 arbetsmark-
nadspolitiska program ligga till grund for arbetsléshetsersittning,
liksom avslutade heltidsstudier. I och med skirpningen av kvali-
fikationsvillkoren har det blivit viktigare att ersittningen grundar
sig pa arbete och pd att arbetet ska ha varit férdelat 6ver ett visst
antal minader. Detta for att markera kravet pd en viss minsta tids
etablering pd arbetsmarknaden. Eftersom kvalifikationsvillkoren
skirpts successivt dr det svdrare att uppnd dessa villkor, 1 alla fall
fér nytilltridande pd arbetsmarknaden och f6r sékande med en
svagare forankring pd arbetsmarknaden.

En annan férklaring till den sjunkande tickningsgraden, utéver
skirpta kvalifikationsvillkor, dr att sammansittningen av arbetslosa
har férindrats, se kapitel 3. Andelen sékande som har liten — eller
ingen — férankring pa arbetsmarknaden 6kar.

Bedémningen av arbetsléshetsforsikringens tickningsgrad kan
bli missvisande om hinsyn inte samudigt tas till att arbetslésa som
far aktivitetsstdd eller utvecklingsersittning. Manga arbetslésa som
inte uppfyller villkoren fér arbetsloshetsersittning kan fortfarande
fa statligt stod vid arbetsloshet — aktivitetsstdd eller utvecklingser-
sittning — genom att delta 1 ett arbetsmarknadspolitiskt program.
Det finns dock skillnader mellan de bida stéden. Det giller t.ex.
ersittningsnivd och efter hur ldng tid 1 arbetsloshet som stéden kan
utgd. Dessutom har tickningsgraden for det statliga stodet vid
arbetsloshet sjunkit dver tid dven om aktivitetsstodet tas med i
berikningen. D3 ror det sig emellertid inte om en lika kraftig sink-
ning.

En lig tickningsgrad for statligt stéd vid arbetsloshet kan f3
flera effekter. En sidan effekt ir att fler arbetssékande, vars enda
problem ir arbetsldshet, dr hinvisade till att anséka om ekonomiskt
bistdnd for att klara sin férsorjning. Det 6kar belastningen pa det
kommunala ekonomiska bistdndet. De sékande som inte fir statlig
ersittning omfattas ocksd 1 mindre utstrickning av de styrmedel
som reglerna 1 arbetsloshetsforsikringen, aktivitetsstodet och den
statliga arbetsmarknadspolitiken innebir.”® Det kan bidra till att
arbetsldsa inte 1 tid och 1 tillricklig omfattning fir std for att finna
ett arbete, dven om minga kommuner arbetar aktivt med arbets-

19 Mérk (2011).
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marknadspolitiska 3tgirder fo6r dessa grupper. Om fler arbetslosa
omfattas av det statliga stodet vid arbetsléshet och den nationella
arbetsmarknadspolitiken kan detta hoja sékaktiviteten bland, och
oka stodet till, personer som i dag bl.a. fir sin f6rsérjning genom
ekonomiskt bistdnd.

I detta betinkande féreslis en mojlighet att ersitta eller kom-
plettera dagens arbetsvillkor med ett kvalifikationsvillkor som bas-
eras pd inkomst, se kapitel 7. Férindringen syftar inte till att indra
kvalifikationsvillkoret. Tvirtom ir inkomstvillkoret utformat for
att 1 s stor utstrickning som méjligt likna det nuvarande arbets-
villkoret. Att dppna forsikringen for fler oférsikrade arbetslosa
skulle dirfér innebira andra férindringar av kvalifikationskraven.
Kommittén har 6vervigt flera alternativ for att oka ticknings-
graden 1 f6rsikringen.

Inférande av en ny kvalifikationsgrund, ett sokvillkor

En mojlighet att utvidga arbetsloshetsforsikringen s att den omfat-
tar fler arbetssokande ir att komplettera kvalifikationsreglerna med
en generell regel — ett sékvillkor — som éppnar forsikringen fér nya
grupper. Sokvillkoret skulle innebira att dven den som inte for-
virvsarbetat skulle kunna f& ritt till en grundersittning 1 arbets-
loshetsforsikringen genom att aktivt soka arbete under exempelvis
sex ménader. Det motsvarar kvalifikationstiden i arbetsvillkoret.
Tid d& den sékande arbetar skulle kunna liggas samman med tid dd
han eller hon ir aktivt arbetssékande f6r att uppfylla sokvillkoret.
Fordelarna med ett sokvillkor ir att dven den som saknar for-
ankring p& arbetsmarknaden men som ir aktivt arbetssokande
skulle kunna ha ritt till en grundersittning. En drivkraft skulle d&
inte bara vara att hitta ett arbete utan dven att vidta fler dtgirder for
att ta sig ur arbetslosheten. Det skulle ocksd tydliggora att det ir
Arbetsformedlingen, inte kommunen, som har huvudansvar for
arbetsmarknadspolitiken. De sokande som pa detta sitt skulle foras
over frin kommunens till Arbetsférmedlingens ansvar skulle dir-
med 1 storre utstrickning {4 del av det stéd myndigheten tillhanda-
hiller och omfattas av arbetsloshetsforsikringens sanktionssystem.
Det finns emellertid ocksd nackdelar med ett sokvillkor. For det
forsta finns det risk for att sékvillkoret skulle kunna bli fér gene-
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rost, dvs. 6ppna arbetsldshetsforsikringen for alltfor manga. Infor-
ande av ett sokvillkor stiller ocksd héga krav pd att Arbetsférmed-
lingens kontrollfunktion fungerar pd ett tillfredsstillande sitt. Det
ir viktigt att de som kvalificerar sig for ersittning med hjilp av ett
sokvillkor verkligen stdr till arbetsmarknadens férfogande och ir
aktivt arbetssokande. Den individuella handlingsplanen och akti-
vitetsrapporten skulle kunna vara en framkomlig vig fér att kon-
trollera detta. Saknas det en effektiv uppféljning av att de sékande
aktivt soker limpliga arbeten finns risk for att sokande anmaler sig
pd Arbetsformedlingen fér att “vinta sig in” 1 arbetsloshetsforsik-
ringen, dvs. utan nigon egentlig avsikt att arbeta. Det skulle i sin
tur gora att sokvillkoret inte upplevs som en acceptabel och rittvis
grund for att {4 ersittning.

En annan svirighet med ett sokvillkor ir att det skulle kunna bli
svart att begrinsa mojligheten att kvalificera sig f6r arbetslgshets-
ersittningen genom ett sokvillkor fér studerande eller forildra-
lediga, dvs. personer som har en annan huvudsaklig sysselsittning
in att aktivt séka arbete.

En annan nackdel med sokvillkoret ir att en kvalifikationsperiod
om sex ménader inte alltid stimmer 6verens med tidsramarna inom
arbetsmarknadspolitiken. Som visas i kapitel 18 ir kvalifikations-
tiden f6r exempelvis jobb- och utvecklingsgarantin olika fér olika
sokandegrupper. Det ir inte limpligt att s6kande anvisas till pro-
gram utan att vara berittigade till ersittning. Det ir inte heller
limpligt att anpassa arbetsmarknadspolitikens tidsramar till ett
eventuellt sokvillkor. Arbetsmarknadspolitiken miste vara flexibel
for att kunna anpassa sig till konjunkturer och arbetsmarknadens
lige. En faststilld kvalifikationstid fér ersittning motverkar detta
syfte.

Ytterligare en tinkbar nackdel ir svarigheterna att vid inférande
av ett sokvillkor férutse konsekvenserna av bestimmelserna 1 for-
ordningen 883/2004 om samordning av de sociala trygghetssyste-
men."" Samordningsreglerna innebir att exempelvis kvalifikations-
tid 1 ett EU/EES-land kan liggas samman med tid i ett annat
EU/EES-land fér att uppfylla kvalifikationsvillkoren i detta land.
En sokande skulle kunna ligga samman tid med arbetssékande 1 ett

" Europaparlamentets och rddet férordning (EG) nr. 883/2004 av den 29 april 2004 om sam-
ordning av de sociala trygghetssystemen.

803



Overviaganden for en trygg och effektiv arbetsloshetsforsakring SOU 2015:21

annat EU/EES-land med tid med aktivt arbetssokande 1 Sverige och
pa sd vis uppfylla villkoren for ritt till arbetsloshetsersittning i
Sverige. Det stiller mycket héga krav pd kontrollfunktionen i andra

EU/EES-linder.

Inférande av sirregler for specifika grupper

Ett annat sitt att 6ka tickningsgraden for det statliga stodet i
arbetsloshetsforsikringen ir att komplettera kvalifikationsvillkoren
for grundforsikringen med sirskilda villkor fér specifika grupper.
Ett exempel pd sddana sirskilda regler ir det tidigare studerande-
villkoret. Detta villkor innebar att den som hade studerat kunde ha
ritt till ersittning utan att uppfylla ett arbetsvillkor, givet att
grundvillkoren och vissa andra kriterier knutna till genomférda
studier var uppfyllda.”” P4 liknande sitt skulle det kunna vara méoj-
ligt att utforma riktade villkor fér andra specifika grupper som
anses vara limpliga att underlitta kvalificeringen fér, t.ex. personer
som har deltagit 1 etableringsinsatser for vissa nyanlinda invandrare.
Fordelen med en sidan 16sning ir att systemet blir triffsikert.
Forsikringen blir dirmed mer generds for de grupper som anges,
utan att den &ppnas for alla. Prioriterade grupper kan pekas ut 1
reglerna och dirmed komma att omfattas av den ekonomiska
trygghet arbetsloshetsforsikringen utgdr. De kan dven komma att
omfattas av arbetsmarknadspolitiska insatser pd ett tydligare sitt.
Nackdelen med en sidan l6sning ir att reglerna blir mer svir-
overskddliga. For en sokande kan det bli otydligt vilken regel han
eller hon omfattas av. Regler som kompletteras med undantag och
sirskilda villkor for vissa grupper riskerar ocksd att leda till grins-
dragningsproblem. De kan ocksd uppfattas som orittvisa, utifrin
vilka grupper som omfattas av reglerna och vilka som inte gor det.

12 Studierna skulle vara avslutade, ha omfattat heltid, varat minst ett lisir och ha varit studie-
stodsberittigade. Innan ersittningen beviljades skulle den sékande ha fullgjort en kvali-
fikationstid som innebar att han eller hon varit anmild pd Arbetsférmedlingen 1 90 kalender-
dagar inom en ramtid av tio m&nader efter avslutade studier. Den som hade arbetat minst tre
ménader efter avslutade studier fick rikna den arbetade tiden som kvalifikationstid om
arbetet omfattat minst 25 timmar i genomsnitt per vecka och l8g inom ramtiden pi tio
ménader. Ersittning kunde beviljas tidigast frdn 20-3rsdagen. Fér den som var under 20 &r
och hade fullfoljt en tredrig gymnasieutbildning férlingdes ramtiden till den dag han eller
hon fyllde 20 &r.
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For att minska denna risk blir undantagsreglerna ofta mycket
detaljerade och dirmed mindre transparenta.

Generella regler ir dirfor att féredra framfor sirregler. Uppfatt-
ningen om vilka grupper som bér omfattas av reglerna kan dess-
utom variera over tid. Det kan antingen leda till frekventa regel-
indringar, vilket ger en simre forutsigbarhet, eller till fordldrade
regler, som inte lingre triffar ritt grupper. Dessutom har arbets-
marknadspolitiken individualiserats under de senaste dren. Sirregler
for vissa grupper skulle krocka med denna utveckling.

En generell sinkning av kvalifikationsvillkoren

Ett tredje sitt att dppna forsikringen for fler dr att behilla arbets-
villkor eller inkomstvillkor, men att gora dessa kvalifikationsvillkor
mindre strikta. Det finns flera fordelar med att sékande kvalificerar
sig for arbetsloshetsersittning genom arbete. Det ger den enskilde
drivkrafter att hitta ett forsta arbete — och behdlla det — for att kva-
lificera sig for arbetsloshetsersittning. Dessutom prévar ett sidant
villkor arbetsviljan hos en sékande.

Kraven kan sinkas genom att det kvantitativa mittet sinks. I
stillet f6r att en s6kande mdste arbeta minst halvtid i sex m&nader
for att uppfylla villkoren skulle kravet kunna innebira arbete pa ca
25 procent av heltid. Kraven kan ocks3 sinkas genom att varaktig-
hetskravet sinks, si att villkoren motsvarar t.ex. fyra minaders
arbete 1 stillet f6r dagens sex minader.

Fordelen med sinkta kvalifikationskrav dr att det ger mer begrip-
liga regler. Det skulle innebira generella kvalifikationsvillkor som
giller lika for alla, oavsett vilken arbetsléshetsgrupp den sékande
tillhor och oavsett om det handlar om grundférsikring eller frivillig
forsikring.

Nackdelen med en sidan 16sning ir att den, likt ett sokvillkor,
riskerar att bli alltfor generss. Kvalifikationsvillkoren skulle sanno-
likt behova sittas lagt for att sikerstilla en 6kad tickningsgrad. Det
ir viktigt att det finns en balans mellan kraven 1 kvalifikationsvill-
koren och hur hog ersittning som betalas ut. Det vore inte rimligt
att det skulle g8 att kvalificera sig for en hdg ersittning med en lig
inkomst. Ersittningen i forsikringen skulle d kunna vara hégre in
den inkomst som grundat ritten till ersittningen.

805



Overviaganden for en trygg och effektiv arbetsloshetsforsakring SOU 2015:21

Gradvis kvalificering till arbetsloshetsersittning

Ytterligare en mojlighet att 6ppna férsikringen for fler sékande
skulle kunna vara en gradvis kvalificering for arbetslshetsersitt-
ning. Det kan goras p flera sitt. Den gradvisa kvalificeringen kan
kopplas till utfort arbete, till medlemstid 1 en arbetsléshetskassa,
eller till bida dessa alternativ. Den gradvisa kvalificeringen kan avse
hur linge en sékande har ritt tll ersittning eller hur hég denna
ersittning Ar.

En sddan [8sning ger en troghet 1 systemet, dvs. hur snabbt en
sokande ska fa tillgdng till en forbittrad f6rmdn, och hur snabbt
han eller hon kan férlora den. Om syftet t.ex. ir att uppmuntra till
langa medlemstider 1 en arbetsloshetskassa bor det ta tid att for-
bittra férménen. Samtidigt kan det vara virdefullt att uppmuntra
ull arbete, s& att dven ett kortare avbrott for arbete ger effekt i
form av en férbittrad fé6rman. Ur det perspektivet bor kvalifika-
tionstiderna 1 forsikringen vara kortare.

Fordelen med en gradvis kvalificering for arbetsloshetsersitt-
ning ir att sdkande som i1 dag inte uppfyller kvalifikationsvillkoren
skulle kunna {3 ritt till ersittning, dven om det skulle bli ersittning
pd en ligre nivd eller under en kortare tid. En gradvis kvalificering
ir 1 detta avseende ett mer flexibelt alternativ dn att sinka kvalifi-
kationsvillkoren generellt.

Nackdelen med en gradvis kvalificering som exempelvis ger ritt
tll lingre ersittningsperiod ir att det 1 dag krivs sex manaders
arbete for att beviljas en ersittningsperiod om 300 dagar. Utdkad
flexibilitet 1 friga om antalet ersittningsdagar skulle dirfér kriva
att systemet rymmer mycket ldnga ersittningsperioder. Alternativt
skulle ersittningsperioden behéva kortas for sékande som varit
medlemmar i en arbetslshetskassa under en kortare tid.

En annan mojlighet dr att hja ersittningen f6r sékande som
varit medlemmar i en arbetsléshetskassa under en lingre tid.

Ersittning genom deltagande i arbetsmarknadspolitiska
program

Den statliga arbetsmarknadspolitiken omfattar 1 princip alla, oav-
sett om de har arbetslshetsersittning eller inte. Den som deltar 1
ett program har ritt till aktivitetsstdd och fir dd hela eller delar av
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sitt férsorjningsbehov tickt. Deltagande 1 arbetsmarknadspolitiska
program ir dock inte en rittighet utan en anvisning till ett sddant
program bygger pd en individuell och arbetsmarknadspolitisk
bedémning.

Sedan jobb- och utvecklingsgarantin, som omfattar ldngtids-
arbetslosa, inférdes 2007 har mojligheten att delta 1 program tidigt 1
arbetslosheten 1 praktiken varit begrinsad.

Huvuddelen av resurserna som avsatts till arbetsmarknadspro-
gram har tagits 1 ansprdk garantin. Det ir en av anledningarna till
att antalet oférsikrade arbetslgsa har okat.

Oférsikrade anvisas till jobb- och utvecklingsgarantin efter 14
ménaders sammanhingande inskrivning p& Arbetstérmedlingen.
Om en person som ir oférsikrad avaktualiseras borjar berikningen
om frin dag ett ifall han eller hon dterkommer till Arbetsférmed-
lingen. Det ir vanligt att oférsikrade har avbrott i sina inskriv-
ningstider. Dirfor dr det relativt {3 oforsikrade som kommer in i
jobb- och utvecklingsgarantin.

Foér unga har jobbgarantin f6r ungdomar, som ersatte utveck-
lingsgarantin 2007, dock tvirtom verkat &terhdllande pd antalet
oforsikrade arbetslosa. Dessa garantier har nimligen inneburit att
ungdomarna erbjuds program redan efter tre minaders arbetslos-
het.

Genom att tillféra mer resurser till arbetsmarknadspolitiska
program och minska de inskrivningstider som krivs innan oférsik-
rade erbjuds att delta i program, kan antalet oférsikrade arbetslosa
minskas. Eftersom det finns risk att férsikrade arbetslésa priori-
teras framfor ofdrsikrade, skulle 6kad medelstilldelning kunna
éronmirkas for oférsikrade.”

Aven om sidana férindringar skulle genomféras, ir det dock
viktigt att hilla fast vid principen att deltagande i de arbetsmark-
nadspolitiska programmen férutsitter att deltagandet bedoms for-
bittra personens mojligheter att {4 arbete. I annat fall finns det en
risk att programmen tappar sin funktion som arbetsmarknads-
politiska redskap och 1 stillet alltmera kommer att anvindas som
passivt férsdrjningsinstrument.

Arbetsmarknadspolitiska program héller nere antalet oférsik-
rade arbetslosa pd kort sikt och leder dven till kompetensutveckling

13 Ds 1999:54.
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som minskar antalet arbetslésa pd ldng sikt. Det dr dock vanligt att
programdeltagande foljs av arbetsldshet.

Mellan 1986 och 1994 jimstilldes deltagande 1 arbetsmarknads-
politiska program med arbete vid beviljande av arbetsléshetsersitt-
ning."* Personer helt utan anknytning till den reguljira arbetsmark-
naden kunde dirmed fi arbetsloshetsersittning genom att delta i
ett arbetsmarknadspolitiskt program. Frin och med 1994 gillde
denna méjlighet enbart vissa program och fr.o.m. 1997 var det
enbart mojligt f6r den som tidigare haft arbetsléshetsersittning att
dterkvalificera sig genom att delta i program.

Mojligheten till dterkvalificering genom konjunkturberoende
program togs bort for vissa program 1998 och helt d& aktivitets-
garantin inférdes, eftersom deltagarna limnade programmet forst
nir de hade uppfyllt ett nytt arbetsvillkor.”” Méjligheten att fi
arbetsldshetsersittning genom subventionerade anstillningar finns
kvar med undantag f6r anstillningar med sirskilt anstillningsstod
som dven innefattar instegsjobb.

Anledningen till att méjligheten att kvalificera sig for arbetslos-
hetsersittning genom arbetsmarknadspolitiska program upphérde
var att arbetsloshetsforsikringen primirt skulle vara en inkomst-
bortfallsforsikring. Det innebar att forsikringen skulle ersitta
inkomstbortfall som var en f6ljd av férlorat forvirvsarbete.

Ett sitt att minska antalet oférsikrade arbetslosa skulle dock
kunna vara att l3ta deltagande 1 ett avslutat arbetsmarknadspolitiskt
program leda till kortare tider med nigon typ av statlig ersittning.

Hogre krav pa personer med ekonomiskt bistind

En 6kande andel oférsikrade och underforsikrade arbetslésa okar
risken for att dessa blir beroende av ekonomiskt bistdnd for att
klara sin férsérjning. Uppgifter frin Socialstyrelsen pekar pd att

'* Mojligheten gillde f6r de som deltagit i arbetsmarknadsutbildning och arbetslivsinriktad
rehabilitering. Huvuddelen av de program som berittigade till utbildningsbidrag sorterade
under dessa rubriker fram till 1994. Direfter inférdes t.ex. ungdomspraktik och arbetslivs-
utveckling. Ungdomspraktiken gav inte ritt till arbetsléshetsersittning. Arbetslivsutveck-
lingen kvalificerade for ersittning under 1994 men inte direfter.

!5 Ungdomsgarantin, som inférdes 1998, var det férsta program som inte kunde anvindas fér
att dterkvalificera f6r en ny period med arbetsldshetsersittning. Fér évriga program férsvann
mojligheten 1999. Av de konjunkturberoende programmen var det enbart allmint anstill-
ningsstdd som kunde tillgodoriknas vid uppfyllande av ett arbetsvillkor efter 1999.
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nistan hilften av de 270 000 personer som fick ekonomiskt bistdnd
2012 fick det pd grund av arbetsloshet. Varaktigheten i bistinds-
tagandet varierar bland bistdndstagarna. En relativt stor andel fick
bistind under tio eller fler minader under &ret.

Arbetslésa personer med ekonomiskt bistind har kontakt med
bide socialtjinsten och Arbetsférmedlingen. Trots det varierar
sokaktiviteten bland arbetslésa. Oppet arbetslésa som har ersitt-
ning frin arbetsloshetsférsikringen har 1 genomsnitt hogre sok-
aktivitet dn personer som saknar sdan ersittning. Personer som
saknar ersittning fr@n arbetsloshetsforsikringen uppvisar en ligre
aktivitet fram till den tidpunkt dessa personer trider in i jobb-
garantin f6r ungdomar eller jobb- och utvecklingsgarantin.'

Utover detta har &tgirdsreglerna inom arbetsloshetstorsik-
ringen férindrats, och en aktivitetsrapport inférts."” Det finns dir-
for behov av att se 6ver hur socialtjinsten kan ta del av relevanta
uppgifter 1 aktivitetsrapporten i syfte att bittre kunna kontrollera
och folja upp att den som séker ekonomiskt bistind stir till arbets-
marknadens foérfogande och ir aktivt arbetssékande. Dirutdver
pdgdr inom ramen f6r e-delegationen ett arbete med att effektivi-
sera handliggningen av ekonomiskt bistdnd genom en effektivare
informationsférsorjning mellan socialtjinst och andra myndigheter
1 form av direktdtkomst.

Mot denna bakgrund tillsattes en utredning under viren 2014
med uppdrag att se 6ver stod och krav avseende arbetslésa personer
som tar emot ekonomiskt bistdnd." Utgdngspunkten foér upp-
draget ir att samma krav och uppféljning 1 s3 stor utstrickning som
mojligt ska gilla for samtliga arbetslésa, oavsett forsorjning vid
arbetsloshet. Det 6vergripande mélet med uppdraget ir att fler
personer som tar emot ekonomiskt bistdnd ska uppnd bittre forut-
sittningar for att bli sjilviérsérjande. Utredningen ska redovisas 1
april 2015.

Okade krav p3 att arbetslésa med ekonomiskt bistind ska ta del
av Arbetsférmedlingens insatser kan bidra till att fler far del av det
stéd den statliga arbetsmarknadspolitiken erbjuder. Okade mojlig-
heter till programdeltagande for oforsikrade, eventuellt i kom-

16 Dir. 2014:39.
7 Prop. 2012/13:12.
'8 Dir. 2014:39.
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bination med en kortare tid med ersittning efter programdel-
tagandet, skulle kunna géra det mer meningsfullt f6r socialtjinsten
att stilla hogre krav pd att den som fir ekonomiskt bistdnd ska vara
anmild pd Arbetsférmedlingen och aktivt arbetssékande. Kom-
munernas behov av att anordna sysselsittning 1 egen regi skulle
dirigenom kunna minska.

Sddana krav behover dock férenas med dkade resurser for att &
forvintad effekt. Aven i dessa fall 4r det ockss viktigt att hilla fast
vid principen att deltagande i de arbetsmarknadspolitiska pro-
grammen forutsitter att deltagandet bedoms forbittra personens
mojligheter att f3 arbete. I annat fall finns det en risk att program-
men tappar sin funktion som arbetsmarknadspolitiska redskap och
1 stillet alltmera kommer att anvindas som passivt {orsoérjnings-
instrument.

Kommitténs bedomning

Kommittén anser att det 6kande antalet oférsikrade och underférsik-
rade arbetslsa dr ett problem. Vinsten av att dppna arbetslgshets-
forsikringen s& att fler arbetslosa blir berittigade till arbetsléshets-
ersittning maste dock vigas mot risken fér att villkoren 1 férsikringen
kan bli alltfor generdsa. Kommittén bedomer dock att sinkta kvali-
fikationskrav generellt eller for sirskilda grupper skulle kunna
Overvigas.

19.4  Konjunkturanpassad arbetsloshetsersattning

Kommitténs bedémning: En konjunkturanpassad arbetslos-
hetsférsikring moter inte behoven pd den svenska arbetsmark-
naden.

Skilen f6r kommitténs bedomning: Ekonomisk teori talar for att
en arbetsloshetsersittning som ir mer generds 1 lg- dn 1 hégkon-
junkturer ger en bittre avvigning mellan férsikrings- och incita-
mentshinsyn in ett system som ir oberoende av konjunkturliget.
En arbetsloshetsersittning som varierar med konjunkturen runt en
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given nivd kan dirmed leda till att den genomsnittliga arbetslos-
heten blir ligre.

Olika sitt att konjunkturanpassa arbetsloshetsstod

Det finns flera sitt att gora arbetsldshetsersittningen konjunktur-
beroende. Ersittningsnivin kan vara hogre i en l3g- 4n 1 en hog-
konjunktur. Alternativt skulle avtrappningen av ersittningen kunna
ske 1 en ldngsammare takt under en ligkonjunktur. Arbetslosa
skulle ocks8 kunna uppbira ersittning under lingre tid 1 ddliga in i
goda tider. Kvalifikationsvillkoren skulle kunna vara mer generésa
under en ligkonjunktur.

Konjunkturanpassning genom regler eller diskretionira beslut

En konjunkturberoende arbetslshetsersittning kan bygga antingen
pa regler eller pd beslut fran fall ull fall.

En méjlighet dr att gora konjunkturanpassningen avhingig av
regler som automatiskt gor villkoren mer generdsa om arbetslds-
heten 6verstiger en viss nivd. Risken med sddana regler ir dock att
de inte tar hinsyn till att det kan finnas varierande orsaker bakom
foraindringar 1 arbetslosheten. For att motverka detta skulle for-
indringar av ersittningsvillkoren kunna intrida nir rddande arbets-
l6shet avviker i viss omfattning frin ett genomsnitt fér de nirmast
foregiende dren (s.k. glidande genomsnitt)."

Alternativet till ett regelstyrt system ir att fatta diskretionira
beslut om att anpassa forméanerna till konjunkturliget. Detta ger
storre mojligheter att ta hinsyn till den specifika situationen. Det
kan dock vara svirt att med diskretionira beslut uppritthlla en
princip om konjunkturberoende arbetsléshetsersittning: det ir f6r-
modligen politiskt enklare att héja ersittningsnivdn 1 en lig-
konjunktur dn att dter sinka den i en hégkonjunktur.

Diskretionira anpassningar av ersittningsvillkoren kan ocksi
innebira s.k. tidsinkonsistensproblem av det slag som ignats stor
uppmirksamhet i ekonomisk forskning under de senaste decen-
nierna. Om de arbetslosa tror att ersittningsnivin kommer att

! Finanspolitiska ridet (2009).
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sinkas 1 nista hogkonjunktur, kommer de att séka mer intensivt
efter arbete nir konjunkturen dterhimtar sig. Givet att de arbets-
l6sa agerar pd detta sitt, kan det skapas politiska incitament att
skjuta sinkningen av ersittningen framdt i tiden for att stirka kon-
junkturuppgdngen genom privat konsumtion. Om de arbetslosa
inser detta, finns det en risk for att de inte 6kar sin sékintensitet
och arbetslésheten forblir hogre in den skulle behdva vara.

Om aktiveringen av arbetsléshetsstodet ska vara styrd av otve-
tydiga regler dr det naturligtvis littare att tinka sig att beslutet att
aktivera systemet kan vara ett myndighetsbeslut. Ju storre diskret-
iondra inslag eller avvigningar mellan olika mil som systemet ir
tinkt att vila pd, desto mer talar dock for att avgérandet om akti-
vering bor vara politiskt.

Kriterier for att bedoma konjunkturliget

En viktig friga om konjunkturanpassad arbetsloshetsersittning ir
om systemet ska aktiveras baserat pd prognoser eller pd indikatorer
av faktiska forhdllanden. Ett system baserat pd prognoser har storre
forutsittningar att verkligen fungera konjunkturanpassat, givet att
prognoserna ir rittvisande. Nackdelen ir naturligtvis den osikerhet
som finns i alla prognoser.

A ena sidan r det naturligtvis allmint sett dnskvirt att ett kon-
junkturanpassat system si nira som mojligt foljer konjunktur-
svingningarna. Ett system baserat pd indikatorer avseende faktiska
forhllanden kommer med nédvindighet att aktiveras med en viss
efterslipning. Det kan ocksd uppfattas som orittvist om personer i
likartade situationer skulle behandlas olika av systemet till {6ljd av
att detta 1 vissa fall dnnu inte registrerat ett férindrat konjunktur-
lige. A andra sidan ir det centrala i arbetsldshetsstédet att mot-
verka att arbetslosa under lingre tidsperioder fir drastiskt sinkt
standardtrygghet till foljd av att tillgdngen pd arbete dr l3g. Ur ett
systemperspektiv ir det dirfor mindre centralt att aktiveringen ir
noga anpassad till konjunkturévergdngen.

Om en konjunkturanpassning skulle gilla kvalifikationsvill-
koren ir det snarast en férdel om systemaktiveringen sker efter en
viss karenstid frin det att konjunktursvingningen uppmitts och
annonserats, alternativt att systemet fasas in under en viss dver-
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gingsperiod. Nir systemet ska sl om till att bli mer restriktivt ges
arbetssokande d3 tid att 6ka sin sokaktivitet for att uppfylla de nya,
striktare villkoren. A andra sidan ir det tinkbart att en *férannon-
sering” skulle kunna ha en omvind effekt nir systemet blir mindre
strike.

Risker vid konjunkturanpassning av arbetsloshetsstodet

Finanspolitiska ridet anser att det inte gir att veta med nigon
sikerhet om konjunkturvariationerna 1 arbetslésheten kommer att
bli mindre eller stérre med konjunkturanpassning av arbetslgshets-
stddet. Frigan om en konjunkturberoende arbetsléshetsersittning
har nigon samhillsekonomisk kostnad gér dirfor inte att besvara. I
en bilaga till Lingtidsutredningen 2011 anges att en forlingd ersitt-
ningsperiod under ligkonjunkturer kan férstirka problemen med
moral hazard, speciellt fér ldginkomsttagare.”® Med moral hazard
avses att en arbetssdkande kan tinkas séka mindre intensivt efter
ett nytt arbete dn han eller hon skulle ha gjort om det inte hade
funnits ndgon arbetsloshetstorsikring.

Finanspolitiska ridet anser att ett konjunkturberoende arbets-
loshetsstod formodligen kriver en grundliggande politisk samsyn
om hur villkoren ska utformas fér att fungera vil. Utan en sdan
enighet ir risken stor att férindringar i ersittningsvillkoren som
motiveras av temporira férindringar nedgingar 1 konjunkturliget
blir permanenta och dirmed hojer arbetslosheten pé sikt.

Kommitténs bedomning

Kommittén har évervigt tanken pd en konjunkturanpassad arbets-
l6shetsforsikring, men bedémer att en sddan férindring inte moter
behoven pé den svenska arbetsmarknaden.

250U 2011:11 och bilaga 9 till SOU 2011:11.
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19.5 Inkomstrelaterad ersattning bade
i grundfoérsakringen och i den frivilliga
forsakringen

Kommitténs bedomning: Ersittningen 1 bdde den frivilliga for-
sikringen och 1 grundférsikringen bor vara inkomstrelaterad
och bér 1 framtiden baseras pd e-inkomstuppgifter dir dessa ir
mojliga att anvinda.

Skilen for kommitténs beddmning: All typ av forsikring vilar pd
att den forsikrade kinner trygghet och tillit till att det 1 hindelse av
skada utgdr ullricklig ersittning foér att kompensera for skadans
verkan. I arbetsléshetsférsikringen kan detta dversittas till att en
person ska kunna fi ersittning vid arbetsléshet si att en viss lev-
nadsstandard kan uppritthillas under en 6vergingsperiod. En vik-
tig forutsittning dr dirmed att ersittningen utgdr frin inkomst-
bortfallsprincipen, dvs. att ersittningen ges 1 relation till den
enskildes tidigare inkomstniva.

Arbetsloshetsforsikringen dr emellertid inte bara en inkomst-
forsikring utan ska iven fungera som omstillningsforsikring.
Balansen mellan inkomst- och omstillningsforsikring skiftar med
tiden. Vid kort arbetsldshet dr arbetsloshetstérsikringen primirt en
inkomstférsikring. Inslaget av omstillningsférsikring okar ju
lingre tid som den forsikrade dr frinvarande frin arbetsmarknaden.

For vissa minniskor finns méjlighet tll arbete inom ett annat
omrdde dn den tidigare anstillningen. I sddana situationer ir det
viktigt att forsikringen ger den sékande tillrickligt stod 1 omstill-
ningsprocessen mot ett nytt arbete.

Samtidigt som forsikringen ska bidra till att den sokande kom-
mer tillbaka till arbetsmarknaden kan forsikringens utformning
paverka hur arbetsmarknaden och lénebildningen fungerar. For-
sikringen bér dirfor vara utformad sd att det finns drivkrafter att
sd snabbt som mojligt dtergd i arbete och motverka linga arbetslos-
hetstider.

Arbetsloshetsersittningen piverkar reservationslénen som ir
den ligsta 16nenivd som en sokande ir beredd att acceptera en
anstillning fér. Om den 16nenivd som personen erbjuds ir ligre in
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hans eller hennes reservationslén kommer personen 1 friga enligt
ekonomisk teori att tacka nej till det erbjudna arbetet.”'

Reglerna om limpligt arbete i arbetslshetsforsikringen siker-
stiller att den sékande inte ska tvingas ta arbeten dir l6nen kan
anses vara for 1ig. Sanktionsreglerna i forsikringen ska motverka
att den sokandes reservationslon inte blir orimlig.

Det bér dock pidpekas att resonemang kring reservationslénen
utgdr frin ekonomisk teori. P4 svensk arbetsmarknad finns kollek-
tivavtalade 16ner som kan svara mer eller mindre vil mot den
sokandes individuella reservationslén. Dessutom anvisas de arbets-
sokande som utférsikrats ur arbetslgshetsforsikringen 1 normal-
fallet ull ett arbetsmarknadspolitiskt program och far d& aktivitets-
stdd 1 stillet for arbetsldshetsersittning.”

Reglerna for att faststilla ersittningsnivdn i1 arbetsléshetsfor-
sikringen dr komplicerade.

Berikningen av den sokandes ersittning 1 den inkomstrelaterade
forsikringen bygger pd sokandes genomsnittliga inkomst, den s.k.
normalinkomsten, och den sékandes genomsnittliga arbetstid, den
s.k. normalarbetstiden. Ersittningen limnas som en inkomstrelate-
rad dagpenning, upp till ett faststillt takbelopp, f6r nirvarande 680
kronor per dag.

Berikningen av grundersittning bygger enbart pd normalarbets-
tiden. Grundbeloppet pd {6r nirvarande 320 kronor per dag limnas
for en sokande som arbetat heltid innan arbetslésheten och min-
skas sedan proportionellt om den sdkande arbetat i mindre omfatt-
ning. Grundersittningen limnas alltid med ett fast belopp.

Bestimmelserna om berikning av bide normalinkomst och nor-
malarbetstid foljer av sdvil lag som féreskrifter och till stor del
dven av praxis. Precis som i friga om kvalifikationsreglerna innebir
de komplicerade reglerna att det ir svart att férutse vilken inkomst
som ir forsikrad. Kommitténs beddmning idr att en éverging till e-
inkomst kan férenkla berikningen och 6ka forutsebarheten. For-
slag om detta limnas 1 kapitel 7.

I delbetinkandet Harmoniserat inkomstbegrepp 6vervigdes tva
alternativ for att faststilla grundersittningen.” Det forsta alternati-

2! Parlamentariska socialférsikringsutredningen (2012c).
2 Nordlund & Strandh (2014).
»SOU 2012:47.
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vet var ett fast ersittningsbelopp oberoende av sivil tidigare
inkomst som tidigare arbetad tid. Det andra alternativet var ett
inkomstrelaterat grundbelopp dir tvi ersittningsnivder analysera-
des, 40 respektive 50 procent av dagsfortjinsten, med ett tak for
grundbeloppet pd 320 kronor.

En inkomstrelaterad ersittning dven i grundforsikringen inne-
bir att ersittningen fir en koppling till den tidigare inkomsten. Det
skulle innebira att berikningsreglerna for ersittning blir gemen-
samma 1 grundforsikringen och 1 den frivilliga forsikringen. Det
3skddliggor, pd ett tydligare sitt dn i dag, vad en sékande har att
vinna pd att bli medlem 1 en arbetsléshetskassa. Detta, tillsammans
med att en inkomstrelaterad ersittning mojliggér berikning base-
rad pd e-inkomstuppgifter, innebir att kommittén anser att en
sddan 16sning pa sikt dr att féredra. Ett f6rslag pd en konstruktion
som bygger pd inkomst presenteras i kapitel 7.

19.5.1 Ersattningsnivaerna i den frivilliga forsakringen
och i grundférsakringen

Kommitténs bedomning: Ersittningen i grundférsikringen bor
pd sikt motsvara halva ersittningsnivin 1 den frivilliga fér-
sikringen. Taket i grundférsikringen bor konstrueras sd att den
hoégsta nivdn motsvarar det hogsta grundbelopp som limnas 1
dag. Grundférsikringen bor inte ha ndgot fastslaget golv.

Skilen for kommitténs bedomning: Enligt nuvarande regler ir
grundbeloppet ett maximalt belopp som uppgir ir 320 kronor.
Normalarbetstiden bestimmer hur stor andel av grundbeloppet
personen har ritt till. Den som har en normalarbetstid pd 20 tim-
mar 1 veckan, dvs. har arbetat 50 procent av en heltid under hela
ramtiden, far ett grundbelopp p& 160 kronor per dag. Ligsta moj-
liga ersittning dr 80 kronor per dag och limnas till sokande som
precis uppfyller ett arbetsvillkor, vilket motsvarar 50 procent av en
heltid under halva ramtiden. Berikningen av normalarbetstiden ir
svir den enskilde att forstd. Dirfor kan det vara svart att forutse
vilken ersittning som limnas 1 grundforsikringen.

Det ligsta dagpenningbeloppet ir individuellt bestimt och
avgodrs av den genomsnittliga arbetstiden under ramtiden. Ligsta
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belopp for en person med inkomstrelaterad arbetsléshetsersittning
uppgir till samma belopp som grundbeloppet i grundférsikringen.
Det innebir att det ligsta beloppet ir 320 kronor fér den som
arbetat heltid under hela ramtiden men ir diremot bara 80 kronor
per dag for den som uppfyllt arbetsvillkoret med minsta mojliga
marginal.

For att det ligsta beloppet ska ha ndgon praktisk betydelse krivs
att en person har haft en heltidslén som understiger 9 000 kronor
per minad nir ersittningsnivin ir 80 procent och en heltidslén
som understiger 11 000 kronor om ersittningsnivdn ir 65 procent.
S& lga loner existerar inte pd den del av den svenska arbetsmark-
naden som omfattas av kollektivavtal och troligtvis inte heller pd
ovriga delar av arbetsmarknaden. Bestimmelsen har dirmed inte
ndgon praktisk betydelse.

Kommittén anser att bestimmelsen om det ligsta beloppet for
grundersittningen bor tas bort. Kommittén anser vidare att ersitt-
ningen 1 grundforsikringen bér motsvara halva ersittningsnivin 1
den frivilliga férsikringen. Taket 1 grundforsikringen bér konstru-
eras s att den hogsta nivin motsvarar det hogsta grundbelopp som
limnas 1 dag. Forslag om att pd sikt inféra detta limnas 1 kapitel 7.

19.5.2 Forandrad takkonstruktion i arbetsléshetsforsakringen

Kommitténs bedomning: Kommittén tar inte stillning till vilka
taknivier som ska gilla 1 arbetsléshetsforsikringen. Takets kon-
struktion bér dock beaktas nir beslut om framtida ersittnings-
nivder fattas.

Skilen f6r kommitténs beddmning: Dagsfortjinsten i arbetslos-
hetsforsikringen dr den genomsnittliga inkomst den sékande haft
under ramtiden. Enligt nuvarande regler beriknas arbetsloshets-
ersittningen genom att dagsfortjinsten multipliceras med den gill-
ande ersittningsnivdn (80 procent dag 1-200) och divideras med 22
dagar. Ersittningen (dagpenningen) uppgar dock till hogst 680 kro-
nor per ersittningsdag. For sokande som forbrukat 200 ersitt-
ningsdagar riknas ersittningens storlek om genom att dagsfortjin-
sten multipliceras med den ligre ersittningsnivdn (70 procent),
medan taket for dagpenningen ir detsamma. Detta fr till f6ljd att
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de som haft en inkomst som &verstiger 21 700 kronor, vilket ir ca
50 procent av ersittningstagarna, fir 680 kronor per dag trots den
sinkta ersittningsnivdn. Det innebir att denna grupp inte méoter en
avtagande ersittning nir ersittningsnivin sinks.

Den genomsnittliga dagpenningen vid de olika ersittningsniva-
erna minskar enbart med ca 30 kronor, eller 4,7 procent, 1 samband
med att ersittningsnivin sjunker frdn 80 till 70 procent. Detta visar
att systemet med en avtrappande ersittning 1 dag enbart har beg-
rinsat genomslag.

En hégre ersittningsnivd 1 borjan av ersittningsperioden gor att
reservationslénen blir hdgre 1 borjan av arbetslésheten. For att inte
en hog reservationslon ska oka risken att en person blir kvar 1
arbetsloshet onédigt linge dr det motiverat att ha en avtagande
ersittningsnivd.”* Med dagens takkonstruktion, dir taket ir defini-
erat som en maximal dagpenning, fir personer med inkomster éver
en viss nivd samma ersittning oavsett ersittningsnivd. De fir den
hégsta mojliga dagpenningen under hela ersittningsperioden.

Takets konstruktion

En férindrad takkonstruktion skulle stirka arbetsloshetsforsik-
ringens roll som omstillningsforsikring. Om alla pédverkas av
sinkta ersittningsnivier, kan taket hojas till en mycket ligre kost-
nad jimfort med om taket hojs utan att denna férindring gors. 1
syfte att férbittra matchningen ir det viktigt att ersdttningen 1 det
forsta skedet ir tillrickligt hog s att dven de som tidigare haft en
ndgot hogre inkomst ges foérutsittningar att hitta ett arbete med
god matchningskvalitet. Samtidigt dr det sannolikt s3 att de arbets-
sokande som tidigare haft en nigot hogre inkomst efter en lingre
tids arbetsloshet inte har kvar den produktivitet som motiverade
den tidigare 16nen. For att reservationslonen ska anpassas efter
produktiviteten dr det dirfér viktigt att ersittningen trappas av
dven for dem som tidigare haft en nigot hogre inkomst.

Det finns flera sitt att forindra arbetsloshetsforsikringens tak-
konstruktion si att alla arbetssokande moter en nedtrappning av
ersittningen over tid. I budgetpropositionen f6r 2015 foreslogs att

2 Parlamentariska socialférsikringsutredningen (2012c).
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regeringen fir mojlighet att ligga in olika nivier for hogsta dag-
penning beroende pi antalet férbrukade ersittningsdagar.”

Andra alternativ ir att férindra den tekniska konstruktionen av
taket i arbetsldshetsforsikringen. Aven det kan goras pa flera sitt.
Till exempel kan den ursprungliga dagpenningen minskas 1 ett eller
flera steg med en viss procentsats. Dagpenningen sl3s forst fast till
exempelvis 680 kronor per dag. Efter att 100 ersittningsdagar for-
brukats sinks dagpenningen med en viss procentsats, exempelvis
dtta procent. Efter ytterligare 100 forbrukade dagar sinks dagpen-
ningen med ytterligare dtta procent. Dirmed moter alla en avtrapp-
ning och avtrappningen bli lika f6r alla sékande.

Ett annat alternativ till f6rindring av takkonstruktionen innebir
att den gors mer lik takkonstruktionen 1 SGI-berikningen. Den
hogsta dagpenningen ersitts dd med en maximal ersittningsgrun-
dande inkomst. Denna kan precis som dagens hégsta dagpenning
regleras 1 férordning. Att taket sitts till den ersittningsgrundande
inkomsten medfor att alla sokande far sinkt ersittning nir ersitt-
ningsnivan sinks. I kapitel 7 foresldr kommittén att arbetsldshets-
forsikringen pa sikt ska baseras pd e-inkomst som ett forstahands-
alternativ for alla sékande. Det innebir att flera av reglerna i
arbetsloshetsforsikringen och de regler som giller f6r de férmaner
som 1 dag baseras pd SGI kommer att harmoniseras. I samband med
detta bor konstruktionen av taket i arbetsloshetsférsikringen dnd-
ras sd att den ersittningsgrundande inkomsten begrinsas 1 stillet
for att dagpenningen begrinsas.

Takets niva

Att bedoma ersittningsnivdn dr en avvigningsfriga. En alltfor l3g
ersittning riskerar, 4 ena sidan, att leda till en ineffektiv matchning
mellan arbetsldsa och arbeten. Detta kan exemplifieras med att en
hogkvalificerad sékande inte kan avvakta ett arbete med krav som
motsvarar den egna kvalifikationsnivdn, utan tar ett arbete med
ligre kvalifikationskrav fér att snabbt komma 1 arbete. En alltfor
hég ersittning riskerar, & andra sidan, att leda till ligre sokaktivitet
hos de arbetslosa och dirmed lingre arbetsléshetsperioder.

 Prop. 2014/15:1.
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Taket 1 arbetsloshetsforsikringen styr dirmed hur stort ansvar
staten ska ta for att arbetslosa fir ersittning enligt de grundlig-
gande principer som diskuterats 1 det féregdende. Det har alltid
funnits en samsyn kring att staten inte kan férsikra hur hoga
inkomster som helst — det maste finnas ett tak for statens dtagande.
Kommittén tar dock inte stillning till vilka taknivier som ska gilla i
arbetsloshetsforsikringen. I samband med beslut om framtida
ersittningsnivier bor dock takets konstruktion beaktas.

19.5.3 Arbetsléshetsersattningen bor indexeras

Kommitténs bedomning: Principen for en framtida indexering
av taket 1 arbetsloshetsforsikringen bor vara densamma som 1
socialférsikringen, men utgingsnivin kan vara olika 1 de bida
forsikringarna.

Skilen for kommitténs beddmning: Indexeringen av arbetslos-
hetsersittningen har att géra med frigan om statens dtagande i
arbetslshetsforsikringen kan uppritthdllas éver tid. I en ekonomi
med realldneutveckling kommer l6nerna 6ver tid att utvecklas
snabbare in priserna. I arbetsloshetsférsikringen finns det ingen
regel for hur taket ska justeras. Det finns ingen koppling till varken
prisutveckling eller I6neutveckling. Taket har hojts efter regerings-
beslut ett antal ginger. Undantaget dr en kort period under borjan
1990-talet d3 taket justerades upp med l6neutvecklingen for privata
arbetare, se kapitel 18.

Arbetsloshetstorsikringen dr dirfér inte konstruerad for att
hantera en reallonetillvixt av den storlek som Sverige haft under
senaste drtiondena. Resultatet har blivit att allt fler har ftt inkoms-
ter over taket. Det kan ifrigasittas om en sddan utveckling ligger i
linje med de ambitioner som priglar lagstiftningen pd omradet.

En arbetslgshetsforsikring som ticker allt mindre av de enskildes
inkomster dkar kraven pd kompletterande férsikringar. Dirmed blir
takfrigan en frdga om vem som pd sikt ska ha det huvudsakliga
ansvaret for forsikringen vid arbetsloshet. En fortsatt realeko-
nomisk utveckling i linje med den som varat under de senaste
decennierna innebir under nuvarande regler att statens roll succes-
sivt eroderas.
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De héjningar av den hégsta dagpenningen som gjordes 1 borjan
av 2000-talet innebar att taket 6kade med nirmare 25 procent. Nir
den maximala dagpenningen 3r 2006 sinktes fr&n 730 wull 680
kronor sjonk ersittningen tillbaka. Sett éver hela perioden 1999—
2012 har den hégsta dagpenningen i arbetsloshetsforsikringen kat
med ca 17 procent. Under samma period har inkomstindex och
16ner for privata arbetare 6kat med nirmare 50 procent samtidigt
som priserna stigit med drygt 20 procent. Sett dver perioden 1999—
2012 har sdledes okningen av den hégsta dagpenningen varit ligre
in prisutvecklingen, vilket innebir att ersittningen i reala termer
var ligre 2012 dn vad den var 1999. Dirmed har ocks8 fler och fler
fatt inkomster som ligger dver taket 1 arbetsloshetstorsidkringen.

Indexeringens konstruktion

Syftet med vilfirdssystemen ir att den enskilde under en 6ver-
gdngsperiod 1 hindelse av arbetsléshet ska ha sin levnadsstandard
skyddad. Dirfor dr det viktigt att ersittningen fran vilfirdssyste-
men forindras i takt med levnadsstandarden i samhillet. Tre olika
sitt att mita standardutvecklingen dr att skapa ett index utifrin
produktivitetsutvecklingen, 16neutvecklingen eller inkomstutveck-
lingen. Arbetsloshetsersittningen skulle dirfér kunna kopplas till
ndgon av dessa index.

Ett problem med att ha en automatisk indexering av taket 1
arbetsloshetstorsikringen dr dock att regeringen delvis forlorar
makten 6ver fordelningspolitiken. Héjningar av férméner 1 social-
och arbetsloshetsférsikringarna maste alltid stillas mot andra
utgifter och politiska ambitioner inom andra politikomriden. Ar
med kraftiga héjningar av taken innebir siledes att en stor del av
reformutrymmet tas 1 ansprdk. Samtidigt ir det viktigt f6r trovir-
digheten att den ambitionsnivd som staten sitter for vilfirds-
systemen uppritthdlls.

En indexering av taket innebir med andra ord att de offentliga
resurserna 1 storre utstrickning binds upp. I tider med 18g inflation
ir detta inte problematiskt. Om inflationen 6kar kan det dock
innebira svirigheter. For att motverka detta skulle taket 1 arbets-
loshetstorsikringen kunna indexeras upp till en viss grins, som kan
relateras till exempelvis Riksbankens inflationsmadl. P4 det sittet
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uppnis full indexering i normala tider, dvs. tider med 1ig inflation,
samtidigt som indexering inte behdver géda en mojlig framtid
inflationsspiral.

En annan 16sning dr att, i stillet for att besluta om en strikt
indexering, nd en politisk 6verenskommelse kring hur stor andel av
den yrkesverksamma befolkningen eller forsikringstagarna som ska
f3 en viss ersittningsnivd frin de offentliga forsikringssystemen.
Regeringen fir vid en sidan 6verenskommelse till uppgift att &r-
ligen eller med annan frekvens héja taken i sidan utstrickning att
denna &verenskommelse vidmakthélls. En parallell till en sddan
16sning finns exempelvis 1 skattesystemet dir skiktgrinsen for vilka
som ska betala statlig skatt justeras s att andelen som betalar stat-
lig inkomstskatt begrinsas (realloneskydd). Ett sddant system ska-
par dirmed ett storre handlingsutrymme for regeringen att hantera
ckonomiska kriser, 1 och med att utgiftsékningar inte éronmirks
pd samma sitt som vid en indexering.

Kommittén tar 1 detta betinkande inte stillning till val av metod
1 friga om indexering. Diremot anser kommittén att principen for
en framtida indexering av taket 1 arbetsléshetstorsikringen bor vara
densamma som 1 socialforsikringarna. Dock kan den nivd, ifrdn
vilken indexeringen utgdr, vara olika i de bida férsikringarna.

19.6 Ersattningsperioden kompletteras med en ramtid

Kommitténs bedomning: Ersittningsperioden i arbetsloshets-
forsikringen ska dven framover vara begrinsad. For att siker-
stilla mer likartade omstillningstider bor begrinsningen 1 ersitt-
ningsdagar kompletteras med en ramtid i kalendertid, inom
vilken ersittningsperioden ska forbrukas.

Skilen for kommitténs bedomning: Ersittningen frin arbetslos-
hetstorsikringen ir begrinsad. En ersittningsperiod bestdr av 300
ersittningsdagar (450 dagar for forildrar till barn under 18 ar). For
en heltidsarbetslés som anséker som arbetsloshetsersittning maxi-
mala fem dagar per vecka ricker ersittningen dirmed i ca 14 mén-
ader. Om ersittningsperioden har tagit slut och den sokande upp-
fyller ett nytt arbetsvillkor, har han eller hon ritt till ersittning
under ytterligare en ersittningsperiod.
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Den sokande férfogar sjilv éver de 300 dagarna i ersittnings-
perioden och det finns ingen grins fér under vilken tidsrymd
dagarna fir anvindas. En ersittningsperiod kan dirmed strickas ut 1
tid genom att en sdékande inte ansdker om ersittning alla dagar i
veckan. Anledningen kan variera — den sokande kan vara sjuk eller
arbeta pd deltid — eller vilja att inte anstka om ersittning alla dagar
1 en vecka. En ersittningsperiod kan ocksd strickas ut 1 tid genom
att en s6kande bryter arbetslésheten under en period men sedan
dterknyter till den pdbérjade ersittningsperioden.

Regeln innebir att om en sgkande slutar ta ut ersittning men
har ersittningsdagar kvar 1 sin ersittningsperiod, har han eller hon
ritt att ta ut resterande ersittningsdagar, om ansékan om dessa
dagar gors innan tolv manader har forflutit sedan s6kanden senast
fick arbetsloshetsersittning eller aktivitetsstéd. Det spelar ingen
roll vad den sokande gjort under uppehillet.

Vid bedémningen av om det har gitt lingre tid dn tolv m&nader
sedan sokanden senast fick arbetsloshetsersittning eller aktivitets-
stdd bortses frin s.k. éverhoppningsbar tid (i normalfallet maxi-
malt fem &r). Ersittningsperioden anses férbrukad om mer in tolv
ménader har forflutit sedan den sékande senast fick arbetsléshets-
ersittning eller aktivitetsstdd.

Ersittningsperioden 1 arbetsloshetsférsikringen ir siledes beg-
rinsad, men det betyder inte att den statliga ersittningen vid
arbetsloshet upphér di denna tar slut. For sokande som uppfyller
ett nytt arbetsvillkor beviljas en ny ersittningsperiod. Sékande som
utférsikras utan att uppfylla ett nytt arbetsvillkor anvisas 1 normal-
fallet till jobb- och utvecklingsgarantin och fir dirmed ritt wll
aktivitetsstod.

I aktivitetsstodet finns ingen begrinsning i tid eller i antal dagar
for sokande som ir eller skulle ha varit berittigad till arbetsloshets-
ersittning. S& linge den sokande deltar 1 ett arbetsmarknads-
politiskt program har han eller hon ritt till aktivitetsstdd. For den
som inte ir eller skulle ha varit berittigad till arbetslshetsersitt-
ning ir diremot tiden med aktivitetsstdd begrinsad till som lingst
450 dagar, dvs. fram till fas ett och tvd i jobb- och utvecklings-
garantin tar slut.

Ersittning frdn arbetsloshetsforsikringen skulle i och for sig
kunna limnas under obegrinsad tid. En internationell utblick visar
dock att det ir en ovanlig 16sning. De flesta linder har, liksom
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Sverige, ett uppdelat ersittningssystem dir den som forlorar sitt
arbete far arbetsldshetsersittning under en begrinsad tid och dir-
efter f&r andra former av arbetsléshetsunderstsd.

Vad siger forskningen?

Enligt nationalekonomisk teori p&verkas tiden i arbetsléshet av hur
ling ersittningsperioden ir (och nivin pj ersittningen).” En for-
lingning av ersittningsperioden kan dirmed leda till negativa incita-
mentseffekter. Arbetslgsa reagerar pd forlingningen av ersittnings-
perioden genom att forskjuta ett mera aktivt sokbeteende nirmare
den nya tidsgrinsen, vilket minskar utflddestakten ur arbetsloshet.

Liknande effekter gr att finna i Sverige. En svensk studievisar
en markant 6kning av &vergdng till arbete nir tiden for utfor-
sikring frin arbetsloshetsférsikringen nirmar sig.” Men det ir
rimligt att forvinta sig svagare effekter i Sverige eftersom arbets-
l6sa vid utforsikring normalt bereds plats 1 ett arbetsmarknads-
politiskt program med aktivitetsstéd pd samma ersittningsnivd som
arbetsloshetsersittningen. En viss 6kad sokaktivitet kan dnd3 for-
vintas om den sékande upplever programdeltagande som en forlust
av fritid.”*

Skogman Thoursie menar att det inte ir enkelt att géra inter-
nationella jimférelser av socialférsikringar eftersom de innehller
méinga olika komponenter. Aven bland socialférsikringar inom en
och samma modell finns nyansskillnader, exempelvis nir det giller
karensperioder, tidsgrinser och generositet. Att sammanfatta dessa
skillnader kompliceras av att linder har olika inkomsttak 1 for-
sikringarna. Dessutom férekommer i olika utstrickning komplet-
terande ersittningar, bland annat genom avtal mellan arbetsmark-
nadens parter.

Att rakt av jimfora tidsgrinser ger inte en rittvisande bild nir
det finns skillnader 1 vilka alternativ som erbjuds efter utférsikring.
En 6vergripande jimférelse visar dock att ersittningsperioden i
flertalet linder varierar med &lder och/eller hur linge den sékande
bidragit till forsikringen. Tanken bakom detta ir att dldre sékande

26 Parlamentariska socialférsikringsutredningen (2012c).
¥ Carling et al. (1996).
28 Parlamentariska socialférsikringsutredningen (2012c).
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bér ha bittre foérsikring, exempelvis genom en lingre ersittnings-
period, eftersom ildre generellt kan anses ha en svagare position pd
arbetsmarknaden med lingre férvintad arbetsléshet.”

Enligt flera empiriska studier minskar mojligheten att hitta ett
nytt arbete med arbetsloshetstidens lingd. Detta anses bero dels pa
att den enskildes humankapital, och dirmed produktivitet, minskar
med tiden 1 arbetsloshet, dels pd att exempelvis motivationen att
hitta ett nytt arbete avtar. Vissa studier visar ocksd att arbetsgivare
tror att personer med l8nga arbetsléshetstider dr mindre produktiva
in andra och att de anvinder den sokandes arbetsloshetshistorik
som sorteringsinstrument nir de rekryterar.”

Enligt en svensk enkitstudie uppgav 62,5 procent av arbets-
givarna att de betraktade arbetslésa sokande som mindre limpliga
kandidater dn andra s6kande.” Det var dock mindre dn fem procent
av de tillfrigade arbetsgivarna som uppgav att arbetsloshet som
varat upp till sex minader utgjorde ett hinder. Av arbetsgivarna
ansdg 20 procent att tolv minaders arbetsléshet gjorde en arbetslos
sokande till en mindre limplig kandidat. 50 procent menade att
arbetsloshetstider 6ver 18 mdinader gjorde den sokande mindre
limplig.

Det finns ocksd empiriska studier som 1 experimentform har
undersokt sannolikheten att bli kallad till intervju. I en svensk
studie frdn 2011 skickades 8 500 fiktiva ansékningar till 3 800
utannonserade tjinster.”” De fiktiva ansékningarna avsig personer
20-32 4r gamla, med gymnasie- eller universitetsutbildning och
olika ling arbetsloshetshistorik. Sammantaget visade resultatet att
arbetsgivarna inte tycktes sortera de sékande efter tidigare arbets-
loshet, men att vissa arbetsgivare anvinde pdgdende, linga (nio
mdnader eller mer) arbetsloshetsperioder for att sortera de sok-
ande. Sannolikheten att bli kallad till intervju var fyra procent ligre
in f6r de som inte var arbetslésa.

En liknande amerikansk studie frdn 2012 bekriftade bilden att
pigdende arbetsloshet minskade sannolikheten att bli kallad till
intervju.”

% Parlamentariska socialférsikringsutredningen (2012c).

% T jungqvist & Sargent (1998) och Cahuc & Zyllerberg (2004).
31 Agell & Bennmarker (2002).

32 Eriksson & Rooth (2011).

3 Kroft et al. (2012).
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Ersittningsperiodens lingd och matchningen pa
arbetsmarknaden

Det innebir inte att det ir onskvirt med en s& kort ersittnings-
period som méjligt, eller att helt avskaffa arbetsldshetsersittningen.
Ersittning vid arbetsldshet syftar sjilvfallet till att ge personer som
drabbas av arbetsloshet ekonomisk trygghet under en omstillnings-
period och den frimjar omstillning pi arbetsmarknaden. Aven om
utflédet fran arbetsloshet dkar nir tiden for utforsikring nirmar
sig, behdver en kort tidsperiod dirfér inte nédvindigtvis vara mer
effektiv.

En kortare ersittningsperiod kan leda till att arbetslésa accep-
terar arbete snabbare, men det kan ocksd leda till att matchningen
mellan vakanser och sokande blir simre. Detta kan resultera i att de
sokandes kompetens inte tas till vara pd bista sitt, med risk for
negativa effekter pd sambhillets samlade arbetsproduktivitet. Den
forsimrade matchningen kan dven gora att den enskilde fir ligre
16n och att anstillningstiden blir kortare.

Det ir heller inte sikert att utflédet ur arbetsloshetsforsik-
ringen gir till sysselsittning. Det finns studier som pekar pd att det
storsta flodet dr ut ur arbetskraften.™

Den koppling som gors mellan ersittningsnivd och tid i arbets-
loshet bygger pd ekonomisk teori. Det finns empirisk forskning
som talar for ett sidant samband, men det finns ocksd forskning
som pekar pd svdrigheter att beligga sambandet. TCO har i ett par
rapporter lyft fram forskning som visar pd att kopplingen mellan
ersittningsnivd och tid 1 arbetsléshet kan beliggas pd individniva,
men att det dr svirt att beligga samma samband pd aggregerad
nivi.”

Kommitténs bedomning

Frigan om begrinsad eller obegrinsad ersittningstid ir en principiell
friga och handlar om ifall arbetsloshetsforsikringen ska syfta till
omstillning eller vara en permanent férsérjningsgaranti. Kom-
mittén anser att arbetsloshetsforsikringen ska vara en omstill-

3* Parlamentariska socialférsikringsutredningen (2012c).

3 TCO (2013) och (2014).
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ningsforsikring. Ersittningsperioden 1 arbetsléshetsférsikringen
boér dirfér dven fortsatt vara begrinsad. For att sikerstilla mera lik-
artade omstillningstider bor begrinsningen kompletteras med en
ramtid i kalendertid, inom vilken ersittningsperioden ska fér-

brukas.

19.6.1 100-dagarsregeln aterinfors

Kommitténs bedéomning: For att férbittra matchningen och
arbetsmarknadens funktionssitt bér den sdékande inledningsvis
ha méjlighet att begrinsa sitt sékomrade.

Skilen for kommitténs bedomning: Arbetsloshetsforsikringen
har frin férsta borjan innehdllit regler om vad som ir att anse som
limpligt arbete. Enligt nuvarande regler ska ett arbete anses vara
limpligt om skilig hinsyn tagits till den sokandes férutsittningar
for arbetet och andra personliga forhdllanden. Eftersom bedém-
ningen ska utgd frin personliga férhillanden finns ett bedémnings-
utrymme 1 bestimmelsen. Det gor att forutsebarheten i regeln
minskar.

Bland annat mot den bakgrunden inférdes den s.k. 100-dagars-
regeln i arbetsloshetsférsikringen. Bestimmelsen innebar att den
sokande under de forsta 100 dagarna 1 en ersittningsperiod kunde
begrinsa sig till att séka limpliga arbeten inom sitt yrke och 1 nir-
omrddet. Detta innebar ett fértydligande av reglerna om limpligt
arbete.

Forskning visar att sannolikheten att hitta ett nytt arbete
minskar med tiden 1 arbetsléshet. Arbetsloshetsforsikringen ir inte
en yrkesforsikring utan en omstillningsforsikring. Kort omstill-
ningstid ir viktigt, men det dr ocksd matchningen pd arbetsmark-
naden.

Kommittén anser att om en sokande kan koncentrera sitt
arbetssokande till de arbeten som ir mest relevanta utifrdn hans
eller hennes utbildning, yrkesskicklighet och arbetslivserfarenhet,
kan detta bidra till att forbittra matchningen pd arbetsmarknaden.
En sékande bér dirfor ha mojlighet att inledningsvis begrinsa sitt
arbetssokande geografiskt och yrkesmissigt.
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19.6.2 En deltidsbegransning i veckor

Kommitténs bedémning: Mojligheten att 3 arbetsloshetser-
sittning jimsides med ett deltidsarbete bor vara begrinsad. Beg-
rinsningen bor utformas sd att ett visst antal veckor med deltids-
arbete medges inom varje ersittningsperiod.

Skilen f6r kommitténs bedomning: Mojligheten att {3 arbetslds-
hetsersittning jimsides med ett deltidsarbete inférdes genom den
lag om arbetsloshetsforsikring som tridde 1 kraft 1974, se kapitel
18. I lagen infordes en begrinsningsregel for hur linge en sékande
kunde {3 ersittning jimsides med ett deltidsarbete. Anledningen till
denna begrinsning var att undvika att arbetsloshetsersittning jim-
sides med ett deltidsarbete skulle normaliseras.

Man menade att om detta kunde pigd under lang tid skulle det
kunna innebira att det inte fanns ndgot intresse — varken frin
arbetsgivaren eller arbetstagaren — att férindra situationen.” En
annan anledning till att begrinsa tiden med arbetsléshetsersittning
jimsides med deltidsarbete ir att det skulle kunna innebira en indi-
rekt subvention av de branscher dir deltidsarbetsldshet dr sirskilt
vanlig.”’

Vad siger forskningen?

Det finns inga kausala studier som underséker hur arbetsldshets-
ersittning till deltidsarbetsldsa paverkar 6vergdngen till heltidsarbete.
Det finns dock en korrelationsstudie som tyder pd att deltids-
arbetslosa som fir arbetsloshetsersittning har drygt 20 procents
ligre chans att {3 ett heltidsarbete inom tv3 r jimfért med deltids-
arbetsldsa utan arbetsléshetsersittning.*

Inom Norden finns det tre kausala studier av deltidsarbete och
deltidsersittning pd framfér allt 6verging till osubventionerad
sysselsittning. Studierna visar att korta perioder av deltidsarbete
kan fungera som en springbrida till heltidssysselsittning. For
grupper med svag forankring pd arbetsmarknaden, t.ex. unga per-

3 SOU 1971:42.
7 SOU 1999:27.
% Ek-Spector (2014).
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soner och utrikes f6dda, leder arbetsloshetsersittning jimsides med
ett deltidsarbete till att tiden med ersittning minskar. Fér denna
grupp verkar deltidsarbete fungera som en springbrida. For grup-
per med starkare férankring pd arbetsmarknaden kan dock inlés-
ningseffekten dominera. For kvinnor ir inldsningseffekten storst.
Det ir rimligt att ha firre antal deltidsdagar med arbetsléshets-
ersittning jimfért med antalet heltidsdagar.”

Effekter av nuvarande deltidsbegrinsning

Utan deltidsbegrinsning férbrukar den som arbetar en dag i veckan
sin ersittningsperiod pd 18 ménader. Den som arbetar fyra dagar i
veckan foérbrukar perioden pd sex ar. Eftersom det gir att upp-
arbeta en ny ersittningsperiod under tiden med deltidsersittning
kan ersittningstiden 1 praktiken bli lingre.

Den nuvarande deltidsbegrinsningen har funnits sedan 2008.
Den innebir att maximalt 75 ersittningsdagar 1 varje ersittnings-
period, som bestdr av totalt 300 ersittningsdagar, kan anvindas vid
deltidsarbetsloshet. Som deltidsarbetslés riknas en person som
arbetar och fir ersittning i en och samma vecka®. Nir deltidsbeg-
rinsningen ndtts har personen ritt till de 3terstdende ersittnings-
dagarna 1 perioden vid hel arbetsloshet. Personen fir alltsd vilja
mellan deltidslon och hel arbetsloshetsersittning.

Dagens begrinsning ir strikt 1 jimforelse med de begrinsningar
som funnits tidigare och omfattar ocksd fler grupper. De tidigare
begrinsningarna har enbart omfattat de som arbetat deltid regel-
bundet, dvs. de som har en deltidsanstillning. Dagens begrinsning
omfattar dven timanstillda.

Huvudproblemet med dagens deltidsbegrinsning ir att den som
arbetar 1 liten omfattning férbrukar deltidsdagarna pa kort tid. Den
som arbetar i genomsnitt en dag i veckan och ir arbetslos rester-
ande delen av veckan férbrukar fyra deltidsdagar per vecka och nér
deltidsbegrinsningen pa cirka fyra manader. En person som arbetar
fyra dagar 1 snitt forbrukar en deltidsdag per vecka. For dessa per-
soner ricker deltidsdagarna 1 75 veckor vilket motsvarar 18 ménader.

% Ek-Spector (2014).
“ Den som regelbundet arbetar varannan vecka riknas som deltidsarbetslss, diremot inte
den som ir timanstilld och arbetar varannan vecka.
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Detta ska jimforas med en person som ir helt arbetslés. Denne
forbrukar sina 300 ersittningsdagar pd 60 veckor, vilket motsvarar
14 minader.

Nir den deltidsarbetslésa ndr deltidsbegrinsningen tvingas den
som arbetat 1 liten omfattning siga upp sig frin deltidsarbetet
eftersom I6nen frin deltidsarbetet ir betydligt ligre dn hel arbets-
loshetsersittning. Dessa personer tvingas dessutom tacka n