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Forord

Myndigheten for tillvéxtpolitiska utvarderingar och analyser, Tillvaxtanalys, analyserar
och utvarderar svensk tillvaxtpolitik. Vi ger regeringen och andra akttrer inom
tillvaxtpolitiken kvalificerade kunskapsunderlag for politikens utveckling. Myndigheten
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utveckla tillvéxtpolitiken samt genomférandet av Agenda 2030.

Denna rapport &r en del av ramprojektet ”Vilken é&r statens roll vid nedldggning av storre
arbetsplatser?”. Rapporten &r skriven av Ola Bergstrom (Foretagsekonomiska institutionen,
Goteborgs Universitet). Ismail Ouraich och Carl Wadell har varit Tillvaxtanalys
projektledare for rapporten.
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Néringsliv), Eva Wikstrom (Omstéllningsfonden) samt Par Hansson (Tillvéxtanalys).
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Sammanfattning

Statens roll i samband med omstéllning efter stora nedlaggningar och neddragningar har
forandrats de senaste femtio aren. Vilken roll staten ska ta i framtiden &r inte sjalvklart.
Syftet med denna studie &r att belysa:

» hur har statens roll i samband med omstéllning forandrats éver tid?

» hur hanteras omstallning i andra europeiska lander?

* hur det svenska omstallningssystemet kan anpassas till nya utmaningar som
globalisering, ny teknologi och klimatférandringar?

Hur har statens roll i samband med omstélining fordandrats?

En central iakttagelse &r att statens roll i samband med omstéllning successivt har
omvandlats till att understodja och komplettera omstéllningsatgarder som finansieras och
organiseras av arbetsmarknadens parter. Genom kollektivavtal har arbetsmarknadens parter
skapat sjalvstandiga trygghetsrad som erbjuder olika former av stod till anstallda som
forlorat jobbet. Arbetsmarknadspolitiska atgarder har utformats med hansyn till parternas
omstallningsavtal, samtidigt som parterna har uppmanats av staten att skapa
overenskommelser inom nya omraden som inte tackts av parternas avtal. Statens roll har
saledes forandrats i riktning mot att understddja, komplettera och samverka med parternas
olika atgarder for omstallning.

Det finns flera mojliga forklaringar till denna utveckling. EU-medlemskapets
begransningar av statens handlingsutrymme i samband med néringslivets omstallning &r en
viktig forklaring. En annan mojlig forklaring ar strukturomvandlingens forédndrade karaktéar
déar allt fler foretag har erfarenhet av att sdga upp anstéllda samtidigt som uppségningar
inte uppfattas som en krissituation pa samma satt som tidigare, utan som en mojlighet att
omlokalisera arbetskraften till mer produktiva féretag. Det har aven blivit vanligare att
tjanstebaserade eller kunskapsintensiva foretag gor nedskarningar vilket medfort ett 6kat
behov av skraddarsydda omstéllningsinsatser for hogkvalificerad arbetskraft, nagot
decentraliserade omstallningsorganisationer tycks kunna leverera pa ett mer
andamalsenligt satt an statliga aktorer.

Hur hanteras omstélining i andra europeiska ldander?

En internationell jamforelse visar att svensk omstallningspolitik ar unik. Inget annat land
har en omstallningspolitik med ett lika tydligt fokus pa att erbjuda stod till uppsagda for att
komma till en ny sysselsattning. Aven det faktum att arbetsmarknadens parter har en s&
betydande roll ter sig unikt. Jamforelsen visar att lander skiljer sig at med avseende pa hur
mycket och pa vilket satt staten investerar i olika former av atgarder for att understddja
foretagens anpassning samt for uppsagda att ta sig till ett nytt arbete. Det framkommer
aven att det finns fordelar och nackdelar med olika typer av atgarder och att andra lander
anvander atgarder som inte varit sa vanliga i Sverige i och med stora nedlaggningar och
neddragningar. Det handlar exempelvis om I6nesénkningar, tidigarelagd pensionering och
korttidsarbete.

Samtidigt finns det vissa lander dar statens insatser for att hantera konsekvenser av
foretagens nedskarningar & mycket begransade. Det finns aven exempel pa lander dar
statens insatser framforallt &r inriktade mot att bevara existerande industristrukturer. I flera
lander pagar dock, liksom i Sverige, en process mot 6kad decentralisering av
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omstallningspolitiken och en 6kad involvering av arbetsmarknadens parter. Det finns inget
givet svar pa vilket som ar det basta sattet att bedriva omstallningspolitik. Detta eftersom
politiken ar beroende av dominerande aktérers malsattningar, historiska handelser och
landets ekonomiska struktur. Om omstallningspolitiken ska forandras i nagon riktning bor
man saledes ta hansyn till dessa forutsattningar.

Vad innebar EU:s reformerade globaliseringsfond?

Villkoren for att EU-lander ska kunna soka stod till uppsagda fran den Europeiska fonden
for justering for globaliseringseffekters (EGF eller globaliseringsfonden) haller pa att
andras. Under den kommande budgetperioden 20212027 kommer det troligtvis att kravas
att lander kan visa att en neddragning eller nedlaggning orsakats av globalisering,
inférande av ny teknologi, sdsom automatisering eller digitalisering eller omstallning till
ett fossilfritt samhélle.! Stod fran EGF kommer, pa samma satt som idag, aven att
forutsatta att den svenska regeringen godkénner ansdkan och medfinansierar delar av de
atgarder som man soker medel for. Det blir darfor upp till staten att avgora vilka
uppsagningstillfallen som ska vara berattigade till stod samt vilken typ av atgarder som
staten ska medfinansiera.

Var analys visar att det finns flera svarigheter forknippade med att urskilja orsakerna till ett
foretags beslut att séga upp medarbetare eller ldgga ned en verksamhet. Orsakssambanden
ar ofta komplexa och det férekommer att flera faktorer samverkar. Att fordela statliga
medel till uppsagda med utgangspunkt fran, pa forhand definierade orsaker, kan darfor
anses vara vanskligt. Darmed inte sagt att det inte finns tillfallen da staten kan urskilja att
det ar lampligt att ansoka om medel fran EGF. En m6jlig linje skulle vara att Sverige
endast soka medel fran EGF om en nedl&ggning eller neddragning kan anses vara en direkt
foljd av EU:s politik.

| den man stod fran EGF kan kombineras med det omstéllningsstod som erbjuds i
partsgemensamma kollektivavtal bor sadant stod kunna beviljas. Samtidigt ar de atgarder
som kan finansieras genom EGF inte alltid effektiva och det kan finnas behov av andra
statliga atgarder for att hantera naringslivets omstallningsbehov. EGF-stodet ar till exempel
inte utformat for att hantera omedelbara och tillfalliga omvandlingstryck i form av
produktionsstopp eller efterfrageminskningar till foljd av extrema vaderforhallanden eller
pandemier.

Véagval for svensk omstéliningspolitik

Studien pekar pa flera méjliga framtida handlingsalternativ for omstallningspolitiken. En
atergang till 1970-talets omstallningspolitik forefaller inte vara varken majlig eller
Onskvard. Ett alternativ ar daremot att staten fortsatter ha en relativt begrénsad roll och dar
merparten atgarder organiseras och finansieras av arbetsmarknadens parter. Strategins
framgang ar dock beroende av hur relationerna mellan arbetsmarknadens parter utvecklas.
Ett annat alternativ ar att staten i storre utstrackning an idag forlitar sig pa
marknadsmekanismer och l&mnar Gver ansvaret till privata aktorer, liksom i andra lander.
Med tanke pa omstallningspolitikens centrala roll for naringslivets konkurrenskraft, tillvéaxt
och valfardens utveckling, forefaller ett fullstdndigt 6verlamnande av
omstéllningspolitiken medfora stora risker. Stora grupper av foretag och anstéllda skulle
exempelvis kunna ldmnas utan stdd i samband med storre Kriser.

1 Vid publicering av den hér rapporten s& har EU ej fattat beslut om de nya villkoren for globaliseringsfonden.
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Ytterligare ett alternativ &r att stirka statens roll som kompletterande aktor. Staten skulle
da fa ett utokat ansvar att sakerstalla tillgangen till relevanta atgarder i de fall andra aktorer
inte erbjuder det. Detta for att 6ka landets produktivitet, samhallets valstand och en stabil
tillvaxt. Statens roll skulle da vara att skapa en balans mellan, och komplettera, de atgarder
som erbjuds inom ramen for partsgemensamma avtal och de atgarder som exempelvis
erbjuds inom ramen fér EU:s globaliseringsfond.

Baserat pa den historiska analysen, genomgangen av forskningslitteraturen samt den
internationella utblicken &r var slutsats att det svenska omstallningssystemet fungerar
relativt bra. Det finns sdledes ingen uppenbar anledning att &ndra den nuvarande modellen
dar en stor del av omstallningsinsatserna arrangeras och finansieras av arbetsmarknadens
parter. Staten bor fortsatta att understodja samverkan mellan parterna inom omraden dar
atgarder saknas eller dar arbetsmarknadens parter annu inte skapat partsgemensamma
lésningar. Det kan till exempel réra sig om insatser i branscher eller sektorer dar
arbetsmarknadens parter inte har traffat omstallningsavtal.

Som redan ndmnts bor den svenska regeringen aven 6vervaga mojligheten att medverka till
stod fran EGF under vissa forutsattningar, till exempel i samband med nedlaggningar och
storre neddragningar som ar tydligt associerade med EU-kommissionens beslut vad géller
till exempel handel, ekonomiska sanktioner och klimatomstallning. En annan fraga for
politiker att ta stallning till i framtiden &r hur statens insatser i samband med omstallning
ska organiseras. | nulaget ar statens ansvar for atgarder i samband med omstéllning utspritt
pa flera myndigheter.
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Summary

Over the past fifty years, the role of the state in connection with major workplace closures
and workforce reductions has changed. However, what role the state will take in the future
is not obvious. Therefore, the main objective of this report is to investigate:

» How has the role of the state in restructuring changed over time?

» How is restructuring managed in other European countries?

» How can the Swedish restructuring system be adapted to new challenges such as
globalization, new technology, and climate change?

How has the role of the state in relation to restructuring changed?

A central observation is that the role of the state in conjunction with restructuring
gradually has been transformed to support and complement restructuring measures
financed and administrated by the social partners. Through the collective agreements, the
social partners have created independent organizations, the so-called job security councils,
offering transition support to dismissed workers. Within the Swedish context, the
development of active labour market policies occurs within the framework of the collective
agreements as instituted by the social partners. In addition, the government overtime has
encouraged the social partners to extend the reach of the collective agreements to new
uncovered areas. Thus, the role of the state evolved in the direction of supporting,
supplementing and cooperating with the social partners instead of directly directing and
implementing active labour market policies.

There are several possible explanations for this development. The first are the limitations
that EU membership puts on the scope of the state's actions in order to maintain fairness
and competitiveness of the EU common market. A second possible explanation relates to
the changing nature of structural transformation. In recent years, layoffs has become more
common but in the same time layoffs are not seen as crises in the same way as they used to
be, but instead as an opportunity for the reallocation of the labour force to more productive
activities. Moreover, owing to the gradual transformation towards a service- and
knowledge-based economy the demand for restructuring measures tailored for highly
skilled workers increased substantially in recent years. Hence, it is widely believed that the
decentralized job security councils are better equipped to deliver these services in a more
appropriate way, compared with the centralised governmental actors.

How do other European countries manage restructuring?

An international comparison with other European countries shows that the Swedish
restructuring policy is unique. In no other country is there a restructuring policy with as
clear and well-defined focus on offering support for redundant workers to new
employment through a decentralised system based on the commitment of the social
partners. The comparative analysis suggests quite a large spectrum of variation in terms of
the state’s role in the restructuring policy. This can vary from frameworks where the state’s
role is minimal and relies on free-market mechanisms to heavy state intervention where the
aim is the maintenance of existing industrial structures. Moreover, in recent years, we
observe that more countries are shifting towards a more decentralised system where the
social partners are the primary drivers of the restructuring policy.

The analysis shows as well that there are advantages and disadvantages with different
types of measures to manage restructuring as it is difficult to identify the best policy mix in

10
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terms of active labour market policies. For instance, we have found that some measures
have been used more commonly in other European countries compared to Sweden (e.g.
wage cuts, early retirement and short-term work). A country's restructuring policy is
dependent on the goals of the dominant actors, the historical context, and the needs of
structural change in the economy. Hence, taking into considerations these preconditions is
primordial in order to develop an effective restructuring policy.

What does the reform of the European Globalisation Fund mean?

Currently, the rules of eligibility to apply for financial support from the European
Globalisation Adjustment Fund (EGF) are under revision for the next budget period 2021-
2027. The new rules will most probably require that countries provide strong evidence that
a large downsizing or bankruptcy occurs due to globalization, technological disruptions,
such as automation or digitization, or is part of the transformation towards a fossil-free
society. Support from the fund will also in the future require that the Swedish government
approves the application and co-finances parts of the measures directed to redundant
workers. The government therefore has a role to decide which redundancies should be
eligible for support and, if so, what type of measures to co-finance.

Our analysis shows that there are several difficulties associated with discerning the reasons
for a company's decision to terminate employees or to close down a business. The causal
relationships are often complex due to the presence of several factors at work
simultaneously. Hence, the earmarking of state funds for financial aid to dismissed
workers based on predefined causes is difficult. However, it may be possible to identify
specific cases of restructuring where it is appropriate for the government to offer such
support, for example if the closure or the dismissals occur due to EU policies.

In this context, applying for the financial support from the EGF ought to occur in
combination with the restructuring measures provided by the social partners. However, in
the case where the EGF measures are not effective, the state needs to support other
measures to address the adaptation needs of businesses. A prime example where the EGF
support is potentially ineffective is when dealing with immediate and short-term
transformation pressures, such as production disruptions or demand reductions owing to
extreme weather conditions or pandemics.

The Swedlish restructuring policy: A way forward

The study points to several possible future policy options for the state in relation to
restructuring and industrial change. A return to the transformation policies of the 1970s is
neither possible nor desirable. An alternative is that the state continues in the already
established direction, where the state gradually phases out its role in connection with
restructuring, while the scope of measures organized and financed by the social partners is
expanding. This strategy is, however, limited and dependent on development among the
social partners. A third alternative is to rely more on market mechanisms where the private
players manage the restructuring policy. However, and given the central role of
restructuring policy for the competitiveness, growth and welfare of society, a complete
surrender appears to entail major risks. An obvious risk is that large groups of companies
and employees will be left without support in major crises.

Yet another alternative is to develop the role of the state as a complementary actor in
relation to the social partners. In other words, the state would ensure the availability and
access to relevant measures in the event that other actors fail to do so. These measures

11
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must be in line with the goal of increasing productivity, societal prosperity and stable
growth. This means that the role of the state is to strike a balance between complementing
the measures offered under the joint agreements between the social partners and the
measures offered, for example, by the EU globalization fund.

Based on the historical analysis, the review of the scientific literature, as well as the
international outlook, we conclude that the Swedish restructuring system functions quite
well. Consequently, there are no obvious reasons to change the current model where the
social partners administer and finances a large part of the restructuring measures. The
government should continue to support collaboration between the parties within areas
where the social partners not yet have developed joint solutions. One such example could
be efforts in sectors where the social partners have not yet reached an agreement.

As already mentioned, the Swedish government should also consider the possibility to
apply for support from the EGF, under certain conditions. These can include for instances
cases of major closures and workforce reductions that are clearly associated with decisions
of the EU Commission regarding for example trade policy, economic sanctions and climate
policy. Another issue to consider is how the state's efforts in connection with restructuring
should be organized in the future. Currently, the state's arsenal in terms of restructuring
policy is distributed across several authorities.

12
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1 Inledning

Svensk ekonomi &r i stdndig forandring. Denna forandring &r ett resultat av globalisering,
teknikutveckling och foranderlig efterfragan, som sammantaget skapar behov av
kontinuerlig strukturomvandling. Klimatférandringar och omvandlingen mot ett fossilfritt
samhalle kommer med stor sannolikhet bidra till strukturella fordndringar i naringslivet.
Naringslivets strukturomvandling innebar bade att verksamheter tillkommer och
forsvinner. | denna omvandlingsprocess sker investeringar i ny teknik och etablering av
nya arbetsstéllen. Nar verksamheter forsvinner innebér det i manga fall en omlokalisering
av arbetskraft fran mindre-, till mer produktiva arbetsstéallen. Sammantaget formar alla
dessa pagaende anpassningar, stora som sma, ekonomins langsiktiga strukturomvandling.
Aven om stdrre nedldggningar bara r ett av omvandlingens mojliga utfall, &r det ofta just
nedlaggningarna eller stérre neddragningar som medfor storst sociala kostnader och
darmed skapar storst tryck pa politiska atgarder.

Det finns ingen vedertagen definition pa vad som raknas som en stor nedlaggning eller
neddragning. Vad som raknas som stor kan vara beroende av hur manga som sags upp i
forhallande till hur manga som ar anstallda i foretaget eller pa den aktuella arbetsplatsen. |
ett foretag med 10 000 anstallda ar en uppsagning av 250 personer en relativt liten
handelse. Men for en mindre ort med 25 000 invanare kan nedldggningen av en fabrik med
250 anstéllda vara en stor utmaning. En stor nedlaggning eller neddragning definieras i den
har rapporten som ett tillfalle dar 250 eller fler anstéllda varslas om uppséagning.

Storre neddragningar och nedlaggningar ar inte sarskilt vanligt forekommande. Majoriteten
av de som sags upp och forlorar arbetet kommer fran mindre varsel med omkring 5-10
anstéllda. Enligt EMCC, EU-kommissionens forskningsenhet for omstéllning,
genomfdrdes ungefar 200 storre nedlaggningar och neddragningar dar 250 eller fler
varslats om uppségning i Sverige under perioden 2002 och 2016, varav majoriteten
genomfordes under finanskrisen 2008—2009. Antalet storre nedldggningar och
neddragningar varierar saledes dver tid.

En viktig skillnad mellan mindre och stdrre nedldggningar och neddragningar ar den
uppmarksamhet de far pa saval lokal som nationell niva. Vid storre varsel &r det inte
ovanligt med svarta tidningsrubriker om kris och oro for de anstéllda, kommunens,
regionens eller landets utveckling. Storre varsel stéller i manga fall dven krav pa det
offentligas handlingskraft. Arbetsgivare, medarbetare, fackliga foretradare, kommunala
foretradare och medborgare forvantar sig inte séllan att staten eller andra offentliga aktorer
ska ta ansvar. Den hér typen av forvantningar ter sig sarskilt vanliga i samband med kriser.
Staten forvantas ibland spela en roll som den inte har och spelar ibland en roll som inte
forvantas.

I samband med 1970-talets kriser var staten mer aktivt involverad i krisande foretag. Sedan
dess har statens roll i samband med omstallning successivt avvecklats. Atgarder for att
hantera stod for uppsagda organiseras och finansieras i allt hogre grad av
partsgemensamma omstallningsorganisationer. Arbetsmarknadspolitikens har i allt stérre
utstrackning inriktats mot de som star langt ifran arbetsmarknaden och i mindre
utstrackning de som forlorat sitt arbete. Statens roll har istéllet riktats mot att framja
innovation, tillvéxt och fornyelse snarare dn att ta hand om de verksamheter och anstéllda
som drabbats av strukturomvandlingens konsekvenser. Statens roll i samband med
omstallning har saledes forandrats sedan 1970-talet.
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Under senare ar har EU-kommissionen etablerat olika atgarder for att understodja den
europeiska industrins strukturomvandling, tillvéxt och konkurrenskraft. | december 2006
inrattade EU-kommissionen den Europeiska fonden for justering for globaliseringseffekter
(EGF), som syftade till att erbjuda stod i form av framforallt utbildning till uppsagda
medarbetare i samband med storre nedldggningar och uppségningar (Triomphe, 2008). |
den langsiktiga budgeten for perioden 20212027 féreslog EU-kommissionen ett antal
revideringar av fonden, inklusive en 6kad budget och lagre troskel for stod. Motiveringen
var att fonden skulle kunna ingripa ”annu mer effektivt” for att stodja arbetare som forlorar
sina jobb (European Commission, 2018a). Den reformerade fonden ska dven kunna
erbjuda stéd i samband med uppségningar som orsakas av andra skél &n globalisering.
Fonden ska kunna erbjuda stod till personer som sagts upp som en f6ljd av digitalisering
och automatisering samt omstéllning mot en fossilfri ekonomi.(European Commission,
2018a).

Reformeringen av EGF skapar nya forutsattningar for svensk omstallningspolitik.
Eftersom villkoren for stodet utokas till tillfallen dar minst 250 anstéllda ségs upp och med
hogre grad av medfinansiering fran EU, kommer fler nedlaggnings- och
uppsagningstillfallen i Sverige kvalificera sig for stod fran EGF. For det andra, stodet fran
EGF forutsatter godkannande fran den svenska regeringen, men eftersom
omstallningsatgarder i samband med storre varsel i Sverige framst arrangeras av
arbetsmarknadens parter genom omstéllningsorganisationer, ar det inte sjalvklart hur
ansokningar om stod fran EGF skall hanteras. For det tredje, eftersom stodet nu ocksa kan
erbjudas till anstallda som sagts upp till foljd av tekniska forandringar, sasom digitalisering
och automatisering, och omstéllningen mot en fossilfri ekonomi, behdver regeringen kunna
gora en beddémning av vid vilka tillfallen ansokningar om stdd ska godkannas och vilka
atgarder som da ar lampliga.

Det reformerade EU-stodet fungerar som ett komplement till de atgarder som arrangeras av
arbetsmarknadens parter genom omstéllningsorganisationer. Det finns darfér anledning att
undersoka nérmare hur statens roll i samband med storre nedldggningar och neddragningar
kan utvecklas i granslandet mellan EU-stéd och partsgemensamt omstéllningsstod.

1.1 Forskning om storre nedlaggningar och neddragningar

Forskning om stora uppséagningar och nedlaggningar &r omfattande. Vid ndstan varje
tillfalle da ett foretag laggs ned eller ett storre antal anstéllda sags upp initieras nagon form
av forskning eller utvardering. Undersdkningarna genomfors av olika aktorer, till exempel
regionala myndigheter, omstéllningsorganisationer, kommuner, arbetstagarorganisationer
eller enskilda forskare. Studierna fokuserar ofta pa konsekvenserna for de uppsagda.
Vanligtvis analyseras sysselsattningsgrad efter uppsagning, hur lang tid det tar for
uppsagda att fa en ny sysselsattning, huruvida den nya anstallningen ér tillsvidare eller
visstid, deltid eller heltid, om den nya anstéllningen innebé&r pendling, fordndrad inkomst
eller perioder av arbetsloshet (for en dversikt, se Finansdepartementet, 2008). Det ar ocksa
relativt vanligt att analysera hur konsekvenserna skiljer sig at mellan olika grupper, till
exempel man, kvinnor, olika aldersgrupper, utlandsfodda, olika utbildningsniva,
tjdnsteman och arbetare eller kombinationer av tillhorigheter.

En sammanstélining av dessa studiers resultat visar att konsekvenserna for uppsagda ar

relativt likartade over tid. Studierna visar genomgaende att uppsagning i de allra flesta fall
leder till ett nytt jobb inom en relativt kort period (jfr Henning, 2020). Resultaten varierar
nagot beroende av konjunkturldge, men i stora drag ar sysselsattningsgraden omkring 80-
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90 procent efter ett ar. Utfallet varierar &ven mellan olika yrkes- och aldersgrupper, samt
mellan mén och kvinnor (Henning, 2020). Resultaten varierar dessutom mellan regioner
(Eriksson, et.al., 2018). Generellt sett ar det kortare omstéllningstid i storstadsregioner och
nagot langre omstallningstid pa landsbygden (Andersson, et.al., 2018). Ett bra exempel pa
uppféljning ar Andersson & Axelsson (2018) som studerade vad som hénde med de
anstallda efter stangningen av AstraZenecas anlaggning i Lund. Studien fokuserar pa
konsekvenserna for de uppsagda, deras sysselsattningsniva, lokalisering och inkomst en tid
efter uppsagningen, samt utvecklingen i den aktuella branschen. Studien visade att 89
procent av de tidigare anstallda pa AstraZeneca i Lund var sysselsatta ett ar efter
uppsagningen.

En annan grupp av studier fokuserar pa orsaker till att foretag laggs ned, flyttar eller
reducerar antalet anstallda. Ett exempel ar en studie av nedlaggningen av Ericssons fabrik i
Soderhamn 2001 och Continentals dackfabrik i Gislaved 2002 (Isaksson, 2008). | bada
fallen flyttades produktionen utomlands. Nedlaggningarna analyserades som ett uttryck for
tilltagande globalisering och dkande inslag av utlandskt &gande i det svenska néringslivet.
En annan grupp av studier fokuserar pa anstalldas reaktioner fére och under
foretagsnedlaggningar eller neddragningar (se till exempel Hansson & Wigblad, 2006;
Hasénen, 2010; Stengard, et.al., 2015). Andra studier uppmarksammar anstélldas
reaktioner efter det att uppsagningar genomforts (exempelvis Isaksson & Johansson, 2001;
Bergstrom & Arman, 2017).

Det forekommer ocksa studier av foretags och andra aktorers insatser i samband med
nedl&ggning eller storre neddragningar. Den har typen av studier ar mindre orienterade mot
de uppsagda individerna. Det handlar om relationer mellan parterna (Rydell, 2015) eller
samverkan med externa aktorer som ar involverade i att erbjuda stdd till uppsagda. Ett
exempel &r en utvardering av insatser i samband med SAAB Automobile AB:s konkurs i
Trollhattan 2011 (Véstra Gotalandsregionen, 2016). Utvarderingen betonar betydelsen av
tidig forberedelse, samverkan mellan olika offentliga och privata aktorer pa flera nivaer,
och vikten av att koordinera insatser och roller for att undvika overlappning. Ett annat
exempel &r Lansstyrelsen i Osterg6tland, som tillsammans med Lansarbetsnamnden, SIF
och LO, genomfdrde en utvardering av tolv foretags omstallningsinsatser i samband med
storre neddragningar eller foretagsnedlaggningar i Ostergétland under perioden 2001 -
2003 (Manninen, 2004). Det genomgaende resultatet av den har typen av studier ar att det
finns oklarheter kring hur samverkan mellan féretag, omstallningsorganisationer och
offentliga aktorer, som till exempel Arbetsformedlingen, kommunen och regionala aktorer,
ska organiseras.

Det forekommer daremot fa studier som specifikt analyserar statens roll i samband med
neddragningar och nedlaggningar. Ett undantag ar Skantze (2006) som pa uppdrag av
Institutet for tillvaxtpolitiska studier genomforde en granskning av hur statens roll skiljer
sig i samband med storre nedldggningar i andra lander. Rapporten behandlar vilka
processer som initierats, vilka aktérer som varit drivande och hur respektive ort utvecklats
efter nedléggning av storre foretag i USA, Italien, Storbritannien, Tyskland och Sverige.
Rapporten diskuterar ocksa betydelsen av infrastruktursatsningar, modernisering av
stadsmiljo, universitetens satsning pa forskning och innovation och betydelsen av strategier
for diversifiering av naringslivet. Enligt forfattaren finns det ett antal olika byggstenar,
som ar av betydelse for ett framgangsrikt forandringsarbete: politiska strategier och beslut,
tillgang till finansiellt kapital, utbyggd infrastruktur, féretagarmentalitet, kraftfullt
ledarskap, natverk med kreativa manniskor, kluster och livslangt larande. Forfattaren drar
slutsatsen att de olika byggstenarnas storlek och inbordes forhallande ar dock unika i sitt
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sammanhang”. Det finns daremot inga uppdaterade studier som diskuterar utvecklingen av
statens roll i forhallande till EU:s stod i samband med storre nedlaggningar och
neddragningar.

1.2  Syfte, tillvagagangsatt och struktur

Syftet med denna rapport &r att skapa en béattre forstaelse for statens roll och ansvar i
samband med stdrre neddragningar och nedldggningar. Vidare ar syftet att med
utgangspunkt i svenska och internationella erfarenheter beskriva olika handlingsalternativ
som star till buds for staten att agera i samband med storre nedlaggningar och
neddragningar. Slutligen syftar rapporten éven till att problematisera och analysera vad den
Europeiska Globaliseringsfondens utdkade mojligheter att ge stod i samband med storre
nedl&ggningar och neddragningar innebér for svenskt omstallningsarbete. Mer specifikt
adresseras foljande fragestallningar:

* hur har statens roll i samband med omstéllning fordndrats Over tid?

» hur hanteras omstallning i andra europeiska lander?

» hur det svenska omstéllningssystemet kan anpassas till nya utmaningar som
globalisering, ny teknologi och klimatférandringar?

For att besvara dessa fragor genomférdes en genomgang av dokumentation relaterad till
statens roll och hur denna utvecklats under de senaste decennierna samt en beskrivning av
dess nuvarande form och pagadende utmaningar. Vidare underscks statens roll i andra
lander vilket erbjuder mojlighet att inhdmta idéer och inspiration for nya eller alternativa
handlingsstrategier. Den internationella utblicken bidrar dven till en béattre forstaelse for de
specifikt svenska forutsattningarna och de avvaganden som format statens nuvarande
omstallningspolitik.

Rapporten foljer foljande struktur. | kapitel tva redogors for hur statens roll i samband med
omstallning forandrats sedan strukturkriserna pa 1970-talet. | kapitel tre jamfors svensk
omstallningspolitik med motsvarande i andra europeiska lander. | kapitel fyra diskuteras
vad EU-kommissionens nya omstallningsstdd innebér for svensk omstallningspolitik med
utgangspunkt fran de faktorer som beréttigar till stod fran den Europeiska
globaliseringsfonden. | kapitel fem sammanfattas rapportens huvudsakliga lardomar och
avslutas med en diskussion om hur statens roll i samband med omstélining kan utvecklas i
framtiden.
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2 Statens forandrade roll i samband med
omstalining

Statens roll i samband med omstallning har forandrats de senaste 50 aren. Fran att ha
bidragit aktivt genom direkt stod till krisande foretag har staten tagit en mer tillbakadragen
roll. I det har kapitlet redogdrs for hur statens roll férandrats i samband med
strukturomvandling sedan 1970-talet fram till slutet av 2010-talet. Det ror sig inte om
nagon radikal férandring vid en sérskild tidpunkt. Statens roll férandras successivt och
stegvis. Det &r delvis en foljd av ett allt mer begrénsat handlingsutrymme i samband med
EU-medlemskapet i mitten av 90-talet, som forutsatte budgetrestriktioner, en stabil
penningpolitik och att Riksbanken sékerstallt uppfyllandet av inflationsmalet.
Forandringen ar ocksa en foljd av ett institutionellt larande baserat pa utfall och
erfarenheter av statens agerande vid nedldggningar och neddragningar i samband med flera
betydande ekonomiska kriser.

2.1 Den solidariska Ionepolitiken som utgangspunkt

Det svenska sattet att hantera omstéllning tar sin utgangspunkt i den solidariska
I6nepolitiken, vars svenska tappning utformades av LO-ekonomerna Rudolf Meidner och
Gosta Rhen under 1950- och 1960-talen. Modellen bygger pa fyra ekonomiska och
politiska malsattningar: 1ag inflation, lag arbetsldshet, hog tillvaxt och jamstallda I6ner.
Grundtanken var att 16nesattningen i naringslivet skulle samordnas inom och mellan
branscher. Anstéllda skulle fa lika 16n for lika arbete, oberoende av i vilket foretag eller
bransch de arbetade. Pa sa satt skulle rattvisa grunder for 16nebildningen skapas. Men den
solidariska l6nepolitiken hade ocksa viktiga strukturella konsekvenser. Féretag som inte
kunde halla den 6verenskomna I6nenivan slogs ut. Féretag med hog produktivitet
gynnades diaremot eftersom deras “teoretiska” marknadsloner hade varit hdgre én den
solidariska lI6nen som var satt utifran genomsnittlig konkurrenskraft inom industrin. Pa sa
sétt drev den solidariska I6nepolitiken strukturomvandling i ekonomin genom att skapa ett
omvandlingstryck pa icke-produktiva foretag.

Den solidariska I6nepolitiken bidrog alltsa till att icke-produktiva foretag, som inte klarar
av att konkurrera pa sin marknad med den gemensamt definierade I6nen, tvingades
rationaliseras eller laggas ned, vilket genererade ett flode av arbetskraft till mer produktiva
foretag i samband med varsel och nedlaggningar. Detta forutsatte dock att det fanns ett
trygghetssystem, som majliggjorde att de som blev av med sitt arbete kunde uppratthalla
sin inkomstniva och fa stod medan de sokte sig till en ny sysselsattning.

Trygghetssystemet visade sig &ven vara viktigt av andra skal. Om manniskor lamnas i
arbetsloshet riskerade den solidariska I6nepolitikens legitimitet och stabilitet att rubbas.
Arbetsldshet utan inkomststdd innebar att den totala konsumtionen i ekonomin minskar,
vilket i sin tur innebér att en tillfallig strukturkris forvérras och fordjupas till en
lagkonjunktur. 1 Rhen och Meidners varld skulle staten ha till uppgift att erbjuda inkomst-
och omstéllningstrygghet till de som drabbas av strukturomvandlingens krafter. Det
handlade saledes om att kombinera behovet av anpassning och dynamik i ekonomin med
behovet av stabila forutsattningar for individen. Det var utgangspunkten for statens roll i
samband med omstéllning, att genom en aktiv arbetsmarknadspolitik skapa trygga
forutsattningar for rorlighet pa arbetsmarknaden.

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken och de olika arbetsmarknadsinstitutionerna
(Arbetsformedlingen, arbetsratten och regleringen av parternas inbordes forhallanden)
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utformades for att understédja de grundlaggande principerna for den solidariska
I6nepolitiken. Arbetsformedlingen har historiskt sett haft en viktig roll i den svenska
arbetsmarknadspolitiken. Den skapades inte enbart for att motverka de negativa sociala
konsekvenserna av den strukturomvandling som &ar nodvandig for att uppna samhalleliga
malsattningar om hogre valstand och jamlik inkomstfordelning. Dess uppgift var ocksa att
understodja sadana processer.

Arbetsférmedlingen? leder, koordinerar och utvecklar arbetsmarknadsatgarder i Sverige
och fordelar statliga medel for detta &andamal. Nér de forsta arbetsformedlingarna 6ppnades
i borjan av 1900-talet beslutades att representanter fran arbetsgivare och
arbetstagarorganisationer skulle sitta i Arbetsformedlingens styrelse. Det blev senare regel
att dessa arbetsformedlingskontor skulle vara neutrala till arbetsmarknadsrelaterade
konflikter. Arbetsformedlingskontoren har darfor alltid statt utanfor tvister och konflikter
pa arbetsmarknaden. Arbetsgivar- och arbetstagarorganisationer har ocksa tillsammans
byggat upp det arbetsmarknadspolitiska system som existerar idag. | praktiken har
arbetsmarknadens parter nominerat representanter for den tidigare arbetsmarknadsstyrelsen
(AMS). Staten, genom regeringen, har sedan — i princip utan undantag — utsett styrelsens
medlemmar enligt parternas rekommendationer. Detta system forandrades déremot nér
arbetsgivarorganisationen (davarande SAF) under 1980-talet beslutade sig for att dra sig ur
arbetsmarknadsstyrelsen. Svenska Arbetsgivarforeningen (SAF) menade att sérintressen
inte borde delta i statliga myndigheters beslutsprocesser. De borde istéllet ha en radgivande
roll.

Arbetsformedlingens och darmed ocksa statens roll i samband med strukturomvandling har
sedan dess forandrats. Men forandringarna inleddes inte i samband med parternas avhopp
fran Arbetsmarknadsstyrelsen. For att forsta statens forandrade roll i samband med
strukturomvandling behover vi ga tillbaka i historien till erfarenheterna av krishantering
under 1970-talet.

2.2 1970-talet: Overbryggningspolitiken

Efterkrigstiden karaktariserades av en stabil tillvaxt i den svenska ekonomin, delvis som en
foljd av ateruppbyggandet av det krigsharjade Europa. Under slutet av 1960-talet och
inledningen av 1970-talet syntes daremot tecken pa avtagande ekonomisk tillvéxt i vissa
branscher. Det var sérskilt tydligt inom den svenska textilindustrin, som under kriget varit
skyddad av tullar for att sakerstalla inhemsk produktion. Svenska textilféretag hade
I6nsamhetsproblem och hade svart att sta sig gentemot konkurrensen fran laglénelander.
Den solidariska lonepolitiken spelade i det har sammanhanget en viktig roll. De centralt
Overenskomna lénehdjningarna bidrog till ett kostnadsomvandlingstryck, vilket verkade
negativt pa de svenska foretagens konkurrenskraft. For att begransa importen fran
laglonelander infordes visserligen vissa kvantitativa begransningar av handeln (kvoteringar
och licenstvang). Trots dessa atgarder fortsatte den inhemska produktionen att minska
(Carlsson, et.al., 1981). Liknande forutsattningar géllde i andra branscher, som
stalindustrin och varvsindustrin (for en utforlig beskrivning, se Schein, 2007:437).

| samband med oljekrisen 1974 forvarrades situationen. Efterfragan stagnerade, priserna
foll och det manga industrier hade dverskottskapacitet. Som ett satt att 6verbrygga, vad
som uppfattades som en tillfallig konjunkturnedgang, tog staten Gver dgandet i ett antal
krisande foretag genom det statliga koncernbolaget Statsfoéretag AB. Under aren 1975 —

2 Den 1:a januari 2008 &ndrade Arbetsmarknadsverket namn till Arbetsformedlingen.
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1982 gjordes mycket omfattande stodinsatser i krisdrabbade foretag och branscher.
Statsforetag AB expanderade och nya statligt dgda foretag bildades, till exempel SSAB och
Svenska varv.

Tanken var att de krisande féretagen genom omorganisering och moderna ledningsmetoder
skulle utvecklas sa att de aterigen skulle kunna blomstra nar val konjunkturen vande.
Problemet var att sa inte skedde. Kostnaderna for krisinsatser blev dvervaldigande. De
sammanlagda nettokostnaderna — som ar ett matt pa de statsfinansiella kostnaderna for
utbetalda bidrag, 1an, garantier och aktiekapital — under budgetaren 1975/76-1982/83
uppgick till 60.6 miljarder kronor (i 1986 ars penningvarde) (Regeringens proposition,
1986).2 Staten sag sig senare tvungen att lagga ned majoriteten av de statsagda foretagen.

| mitten av 1970-talet tog ocksa staten initiativ till en ny form av reglering av
arbetsmarknaden genom inforandet av tre olika lagar. Tva av dessa var Lagen om
anstallningsskydd (LAS) (1974), och Medbestammandelagen (MBL) (1975). Dessa lagar
utgjorde en vandpunkt i den svenska arbetsmarknadens historia, eftersom de inférde en
grundl&dggande begréansning i arbetsgivarens frihet att leda och férdela arbetet och innebar
en avvikelse fran traditionen att reglera arbetsmarknaden via kollektivavtal.

Den tredje lag som infordes 1974 var Lagen om vissa anstallningsframjande atgarder (SFS
1974:13). Denna lag gav staten en roll i samband med storre neddragningar och
nedldaggningar. Lagen innebdr att en arbetsgivare som avser att sdga upp personal ar
skyldig att meddela Arbetsférmedlingen (varsla) om minst fem anstallda berérs av
inskrankningen. Arbetsgivaren var darmed skyldig att informera Arbetsformedlingen om
planerade uppsagningar och orsaken dartill. Inférandet av lagen hade tva huvudsakliga
syften. A ena sidan att framja anstallning av aldre arbetstagare och arbetstagare med
nedsatt arbetsformaga. A andra sidan att framja nédvandig dvergang till nya arbeten.
Arbetsgivarens skyldighet att informera Arbetsférmedlingen om framtida uppséagningar var
tankt att erbjuda Arbetsformedlingen tid att forbereda atgéarder sa att omstéllningen skulle
kunna stodjas pa ett effektivt satt som mojligt, till exempel genom att forbereda utbildning,
radgivning och praktikplatser till de uppsagda. Forarbetena till lagstiftningen pekade ocksa
pa vérdet av statistik avseende antalet varsel, som en del av bedémningen av laget pa
arbetsmarknaden. Arbetsférmedlingen tilldelades darfor uppgiften att insamla och bearbeta
statistik om varsel och darigenom bidra med tidiga signaler om utvecklingen pa
arbetsmarknaden.

Inférandet av de s& kallade Ahman-lagarna innebar en férstarkning av anstallningsskyddet,
starkare fackligt inflytande i arbetsgivarens beslutsfattande och ett sakerstéallande att staten,
genom Arbetsformedlingen, skulle fa information om arbetsgivarens beslut. Signalen var
tydlig. Arbetstagarna skulle ha mer inflytande i naringslivets beslutsfattande. Tajmingen
kan daremot betraktas som olycklig. Ahman-lagarna inférdes samtidigt som den pagéende
oljekrisen. Allt fler foretag drabbades av olonsamhet. Det radde osakerhet om hur de nya
lagarna skulle tolkas och tilldmpas. Resultatet blev att foretagen forsokte undvika rattslig
osakerhet i storsta mojligaste man, vilket innebar att man sokte andra vagar an att varsla
och séga upp medarbetare. | det sammanhanget framstod mojligheten att fa tillgang till
nagon form av statligt stod som ett attraktivt alternativ. Pa sa satt skulle man kunna
Overleva krisen utan uppsagningar.

3 Det motsvarar ungefar 126,7 miljarder SEK, i 2019 ars penningvarde (jfr Edvinsson, et.al., 2011).
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2.2.1  Overbryggningspolitikens efterspel

| en utredning av industristodspolitiken under 1970-talet och inledningen av 1980-talet
beskrivs krisens forlopp och konsekvenser utforligt. Framforallt analyseras omfattningen
och konsekvenserna av industristodspolitiken i narmare detalj (se Carlsson, et.al., 1981).
Utvérderingen drog slutsatsen att problemen i flera av de svenska basnéringarna var av
langsiktig karaktar och att de i hog grad hangde samman med den internationella
utvecklingen. Enligt forfattarna tog det emellertid flera ar innan insikterna om detta blev
allmént spridda. En orsak till den férda subventionspolitiken kan enligt utvéarderingen ha
varit att man fran ”statens sida hade missbeddmt den situation i vilken de krisdrabbade
foretagen har befunnit sig satillvida att man underskattat de svarigheter, dven pa langre
sikt, som den internationella konkurrensen medfort” (Carlsson, et.al., 1981).

Utvarderarens uppfattning, att ledande befattningshavare inte riktigt insag eller forstod den
forandrade omvarld som den svenska ekonomin och arbetsmarknaden befann sig i, kom att
bli den dominerande forklaringsmodellen for Gverbryggningspolitikens misslyckande (se
exempelvis Larsson, et al., 2014).# Man hade vant sig vid en standig ekonomisk tillvaxt
och en lag arbetsloshet. Det fanns en Gvertro pa att man med politiska medel och
administrativ skicklighet skulle kunna fora de krisande foretagen i hamn. Utifran denna
forklaringsmodell borde staten ha gjort en annan beddmning och inte tagit éver de krisande
foretagen. Slutsatsen blev att statens roll snarare bor vara att understodja
strukturomvandlingen i ekonomin, skapa goda forutséattningar for foretagande och
medverka till att medarbetare som ségs upp i krisande foretag ska fa stod att hitta ny
sysselsattning.

Men att ta hand om krisande foretag var inte nddvéndigtvis det enda syftet med det statliga
overtagandet. Overtagandet grundade sig snarare i de malsattningar och idéer om
inflytande, dgarskap och styrning av ekonomin inom socialdemokratin under 1960-talet
(Larsson, et.al., 2014)°. Malsattningen var att skapa trygga och goda anstallningsvillkor
med medarbetarinflytande, vilket skulle sakerstéllas genom statligt &gande i naringslivet.
Med detta syfte bildades 1970 ett statligt koncernbolag — Statsforetag AB — som skulle
halla samman den véxande statliga foretagsamheten. Foretagets dvergripande mal var att
”under krav pa I6nsamhet uppna storsta mojliga expansion”. Det fanns redan ett antal
statligt &gda foretag, men de rapporterade, enligt Larsson, et.al (2014) till olika statliga
myndigheter. Bildandet av Statsforetag AB syftade till att skapa en mer effektiv
samordning och styrning av de statsagda foretagen.

Inledningsvis kunde Statsféretag AB uppvisa mycket goda resultat. Men i samband med
oljekrisen blev situationen varre. Flera av de foretag Statsforetag AB dgde uppvisade réda
siffor. Eftersom Statsforetag AB hade den explicita malséttningen att skapa
anstallningstrygghet och goda arbetsvillkor &r det ingen djarv tolkning att det var svart for

4 Mojligheten att bedoma krisande foretags marknadsutsikter ar en fraga som aterkommer i debatten om statens
roll i samband med stérre neddragningar och nedlaggningar. Ifrgaséttandet av mojligheten att gora sddana
beddmningar var central i samband med omvandling av néringspolitiken under 1980-talet, vilket behandlas
nérmare i kommande avsnitt.

5 Enligt Larsson, et.al., (2014) var den ekonomiska politik som mejslades fram av socialdemokraterna och LO
under efterkrigstiden resultatet av en kompromiss inom arbetarrérelsen — mellan den mer vénsterradikala
falangen som sdg 6kad planhushallning och statligt &gande som ett instrument for att skapa ekonomiska
forutsattningar for 6kat valstand och den mer marknadsreformistiska delen av socialdemokratin som
foresprakade dkad kontroll och styrning av det privata néringslivet. Staten skulle ga in som 4gare i de branscher
som ansags utgora naturliga monopol, bland annat vissa kommunikationer, tobaks- och spritindustrin samt de
tunga basindustrierna (med foretag som LKAB). Under framfor allt 1950-talet fordes en debatt om vilka
branscher som skulle kontrolleras eller &gas av offentliga intressen (Larsson, et.al., 2014).
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foretagsledningen att gora nagot annat an att fortsétta investeringarna och uppratthalla
produktionen med férhoppningen att konjunkturen skulle vanda. Nar nya foretag
signalerade att de hade l6nsamhetsproblem var det svart att inte ocksa ta 6ver 4gandet dven
i dessa foretag. Det fanns ju redan ”goda” exempel. Bildandet av Statsforetag AB innebar
saledes att staten hade tillforskansat sig en metod och en struktur for att ta dver dgandet i
foretag, som var svar att inte anvanda nar nya foretag pa utsatta orter behdvde hjalp. Syftet
med Statsféretag AB var daremot inte att ta Gver krisande foretag. Det bara blev sa.

Med detta perspektiv framtrader en alternativ forklaring till dverbryggningspolitiken. Det
handlar inte bara om en missbedémning av mojligheterna att radda de krisande foretagen.
Att ta Over &gandet i foretag var i linje med regeringens ambitioner. Det fanns de som ville
att staten skulle vara &gare. Ur detta perspektiv rérde det sig snarare om en missbedémning
av hur malsattningen att oka det statliga 4gandet i naringslivet bast skulle kunna uppnas.
Aven om ledande befattningshavare trodde att konjunkturnedgangen var tillfallig och att de
krisande foretagen inom en snar framtid skulle blomstra aterigen och bidra till
sysselsattning och valstand, var det inte nodvandigtvis det bésta séttet att uppna malet att
forstatliga naringslivet. Om malet var att 6ka andelen statligt 4gda foretag hade det varit
battre att ta Gver framgangsrika vinstgivande foretag, men det var svarare att genomfora.
Varfor skulle valfungerande privatdgda foretag forstatligas nar de redan fungerade val?

De krisande foretagen blev saledes ett tillfalle att genomfora den forandring av
agarforhallandena i det svenska naringslivet som diskuterats inom socialdemokratin sedan
inledningen av 1960-talet. Att administrera nedlaggningen av de krisande foretagen blev
daremot dess viktigaste uppgift. Visionen att skapa trygga och goda anstéliningsvillkor
med medarbetarinflytande blev aldrig verklighet. Resultatet blev snarare det motsatta. 1dén
om statligt agande fick genomféras pa annat satt.> Overbryggningspolitiken byggde séledes
pa andra politiska malsattningar an att radda foretagen och undvika arbetsloshet. Krisen
blev ocksa ett satt att kontrollera dgandet i naringslivet. Med éverbryggningspolitiken fick
staten ddremot den otacksamma rollen att rationalisera och l&gga ned oldnsamma
verksamheter. Den forda politiken starkte saledes inte statens varumarke som arbetsgivare,
sharare tvartom.

2.2.2  Overbryggningspolitikens déd och néringspolitikens omvandling

| en proposition som lades infor riksdagen 1987/88 omformuleras malen for
naringspolitiken. Propositionen kan betraktas som en uppgorelse med 1970-talets
Overbryggningspolitik, samtidigt som en ny inriktning av politiken formuleras. Den nya
naringspolitiken utformades med utgangspunkt fran erfarenheterna fran krisaren under
1970-talet och inledningen av 1980-talet.

| propositionen lyfter regeringen fram att krisinsatserna hade vissa positiva effekter, men
“nackdelarna ansags vara dvervigande”. Atgirderna bidrog tillfilligt till att arbetslosheten
holls nere”, men pa lédngre sikt kunde inte stodet forhindra personalminskningar.

6 Forslaget om inférande om Iéntagarfonder kan forstas i ljuset av detta skeende. Lontagarfonderna var ett
uttryck for ett annat satt att uppna samma mal. Istéllet for att forstatliga genom direkt 6vertagande av hela
foretag skulle 6vertagandet genomforas successivt och pd marknadsmassiga villkor genom att Iata fonder, som
kontrolleras av arbetarrérelsen, kdpa aktier i borsnoterade foretag. Arbetstagarnas maktévertagande av
naringslivet blev pa sa satt inte lika dramatiskt. Det framstod ocksa som en béttre strategi, eftersom det innebar
att investeringar gjordes i verksamheter som ség ut att ha en framtid. Istéllet for att investera i krisande foretag
skulle investeringar ske i friska och framgéangsrika foretag och kunde pa sa sétt battre forvalta det kollektiva
intresset. Det &r mdjligt att 16ntagarfondsdebatten hade haft ett helt annat utfall om staten inte hade tagit éver
de krisande foretagen pa 1970-talet.
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Olénsamma verksamheter tillats fortsatta och dgarna behdvde inte ta de fulla
konsekvenserna av de stora forlusterna. Framforallt skapade atgarderna en osund relation
mellan staten och naringslivet.

Forutom att atgarderna var ineffektiva och kostsamma fanns det ocksa en troghet
forknippad med det statliga atagandet. Det var svart att dra sig ur de ataganden som staten
bundit sig till. Regeringen hade saledes flera skal att forhalla sig kritisk till den politik som
fordes under 1970-talet.

Regeringen hade ocksa mer principiella invandningar i den roll som staten atagit sig i
samband med 6verbryggningspolitiken som fick betydelse for naringspolitikens forandrade
inriktning. En huvudsaklig invandning handlar om ifragasattandet av méjligheten att
forutse och planera marknadens utveckling och huruvida staten kan eller bér vara
involverad i sddana bedémningar. Sa har skriver exempelvis den davarande
naringsminister Thage G Pettersson i propositionen’:

“Det dr inte ndringspolitikens roll att soka diktera utvecklingen genom att vélja ut
framtidsbranscher eller framtidsprodukter. Handlingsfriheten vad géaller beslut
avseende internationellt beroende eller i dvrigt betraffande genomférandet av
politiska beslut &r begrénsade. /....] Erfarenheterna fran 1970-talet har medfort att
synen pa planeringens mojligheter har modifierats. Saval i samhallet som i
organisationer och foretag har den forandrade synen pa planering och styrbarhet
av utvecklingsforlopp fatt avsevarda konsekvenser. Begrepp som framtidsplanering,
koncernplanering etc. har i dag fatt en annan innebdrd &n tidigare. Nu diskuteras i
forsta hand fragor om vilka forutsattningar som géller for att méta och hantera
framtidens hot och mojligheter. Begreppet framtidsplanering har fatt en mer
dynamisk innebérd. ”(Regeringens proposition, 1986, s. 21)

Genom att ta dver krisande foretag hade staten tagit pa sig en roll att géra en bedémning av
foretagens marknadsforutsattningar. Men detta visade sig, som sagt, vara svart att
genomfdra. Naringsministern ger klara besked:

" Jag vill understryka att det aldrig - annat &n i undantagsfall sdsom av beredskaps-
skal - ar statens uppgift att férutse och planera for produktionen av enstaka varor
eller tjanster. Det har visat sig vara ytterst svart att forutsaga marknadens
utveckling, tekniska férandringar eller konsumenternas dnskemadl. ”(Regeringens
proposition 1986/87: 74, s. 22)

Staten ska inte stallas i en sadan position att den skall behdva bedéma foretagens livskraft.
Enligt propositionen finns det andra intressenter som &r béattre lampade att gora sadana
bedémningar och om nagon uppfattar att ett krisande foretaget har goda livsbetingelser,
borde det finnas andra &n staten som kan se det som en l6nsam investering.

Ett skal till industrikriserna ansags vara att det inte fanns tillrackligt med investeringsvilligt
kapital. Genom att avreglera kredit- och aktiemarknaderna skulle tillgangen till kapital 6ka,
som i sin tur skulle minska behovet av att staten skulle medverka till att radda krisande
foretag. Denna hallning blev vagledande for den nya naringspolitiken. Nu utformades
istallet en ny roll for staten.

7 Propositionen &r central for forstaelsen av utvecklingen av statens roll i samband med omstallning fram till
dagens datum. Men det &r inte bara vad som sags som &r centralt. Det &r ocks& hur den nya politiken
formuleras, vilka ord som anvénds och vilka sprakliga avvagningar som gors. Jag har darfor valt att redovisa
ett flertal citat ur propositionen.
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2.2.3 Uppdelning mellan narings- och arbetsmarknadspolitik

| propositionen fastslogs att malet for naringspolitiken bor vara att astadkomma en god
langsiktig tillvaxt inom naringslivet genom att framja fornyelse och omvandling inom
industri- och tjanstesektorn och harigenom uppréatthalla en god internationell
konkurrenskraft” (Regeringens proposition, 1986). Den nya néringspolitiska doktrinen
innebar en ny syn pa statens roll i férhallande till naringslivet. Istallet for defensiva
atgarder for att skydda foretagen mot internationell konkurrens riktades uppmarksamheten
mot offensiva insatser, som bidrar till férnyelse snarare an bevarande av etablerade
produktionsanlaggningar.

Strukturomvandling ar oundvikligt och nddvandigt och betraktas som en naturlig del av
naringslivets dynamik, som drivs av globalisering och 6kad konkurrens. Foretagen maste
kunna genomfora nedskarningar for att vara konkurrenskraftiga pa langre sikt.
Néringspolitikens roll skall inte vara att begransa strukturomvandlingen. N&ringspolitikens
roll skulle istallet vara att skapa forutsattningar for att foretagen att under eget ansvar
utveckla och férverkliga ny verksamhet.

Den nya naringspolitiken innebar ocksa att staten foreslas inta en ny roll i férhallande till
storre neddragningar och nedl&ggningar. | propositionen formulerar regeringen de
“principer for krisforetagsstod”, som skulle vara vigledande for framtiden. Forst och
framst betonades vikten av att befésta avvecklingen av stddet till krisdrabbade foretag.
Andra former for sysselsattningsskapande insatser vid storre industrikriser skulle tillampas
istallet. | propositionen betonades att formaga till omstéllning &r av central betydelse for
naringslivets konkurrenskraft. Olonsamma verksamheter maste kunna laggas ned eller
fornyas for att resurser ska kunna foras over till vaxande sektorer. Statens roll skulle vara
att understodja denna omvandlingsprocess, som kan vara svar for de som &r berorda.

“En av ndringspolitikens viktigaste uppgifter dr att ge forutsdttningarna for en
strukturomvandling som ur samhéllsekonomisk och social synpunkt bidrar till
storsta mdjliga vilfird. ”(Regeringens proposition,1986, s.78)

Istallet for att radda foretag skulle statens industrikrispolitik inriktas till de méanniskor som
drabbas av strukturomvandlingens konsekvenser genom ett vél utbyggt socialt skyddsnat,
som underlattar 6vergangar till nya naringar och ny sysselsattning och genom delaktighet
fran lokala samhallsforetradare och arbetsmarknadens parter.

Den generella inriktningen var att staten skulle ta en mer avvaktande hallning, men det
ansags ocksa finnas undantag. Endast vid riktigt stora neddragningar och nedlaggningar i
sarskilt utsatta orter skulle staten kunna ta ett stérre ansvar. Men sadana insatser skulle
foregas av noggrann prévning och vérdering av de regionala och sysselséttningsméassiga
problemen. Dessutom skulle atgarderna anpassas till varje enskilt fall. Det har var ett
tydligt avstandstagande fran den tidigare politiken. An viktigare var att propositionen
foreslog en uppdelning mellan arbetsmarknadspolitik och naringspolitik. Kortsiktiga och
direkta atgarder i samband med foretagskriser skulle vara arbetsmarknadspolitikens
omrade, medan mer langsiktiga och tillvéxtorienterade atgarder skulle vara
naringspolitikens omrade.

Vi kan konstatera att denna uppdelning mellan néringspolitiken och
arbetsmarknadspolitiken fortfarande géller. Men ett par ar senare, narmare bestamt 1992,
kom en ny kris, delvis som en foljd av de atgarder som inforts for att hantera nagra av de
problem som Iag till grund for 1970-talets kriser. Den nya krisen blev daremot varre an
nagon hade kunnat forestélla sig.
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2.3 1990-talet: Staten som foregdngare

Avregleringarna av kredit-, aktie- och valutamarknaderna, som syftade till att skapa
forutsattningar for kapital till investeringar i naringslivet, bidrog till en omfattande kris pa
fastighets- och finansmarknaden i inledningen av 1990-talet. Det finns olika uppfattningar
om krisens orsaker. Syftet hér &r inte att redogora for alla olika perspektiv. Den vanligaste
uppfattningen ar daremot att krisen grundades i den valutaspekulation som uppkom i
kombination med fast kronkurs, skattesankningar, samt en vaxande offentlig sektor, som
gav upphov till sviktande offentliga finanser. Men valutaspekulationen var snarare den
utlésande faktor som avsléjade de obalanser som byggts upp i naringslivet under lang tid
(Schdn, 2007).

Krisen innebar att flera av de svenska bankerna fick omfattande kreditforluster och staten
bidrog med 64 miljarder kronor i std via bankstddsndmnden. Bankerna kom att bli agare
till stora fastighetsportfoljer via sa kallade pantvardsbolag. Den nya krispolitiken, att inte
understddija krisande foretag, kom darmed pa skam. Det omfattande stodet till bankerna
motiverades emellertid med att krisen annars hotat hela betalningsvéasendet, vilket hade fatt
ooverskadliga effekter for hela samhallet under lang tid.

Sverige genomgick den varsta makroekonomiska krisen sedan efterkrigstiden. BNP foll
med 6 procent fran en konjunkturtopp under forsta kvartalet 1990 till det forsta kvartalet
1993. Arbetslosheten var omkring 1,5 procent under perioden 1989-1990. Under 1993
uppgick den 6ppna arbetslosheten till 9 procent och néstan 4 procent av arbetskraften
deltog i arbetsmarknadsatgarder, vilket innebar att den totala arbetsldsheten var nastan 14
procent.

Den 6kande arbetslosheten under 1990-talet hanterades genom omfattande
arbetsmarknadspolitiska atgarder, framforallt arbetsmarknadsutbildning. En utvérdering
(DS 2000:38) visade att det fanns flera problem med utbildning som ett
arbetsmarknadspolitiskt instrument. Ett problem var att utbildningsprogrammen anvandes
som ett sétt att arbeta upp behdrigheten for nya perioder av arbetsldshetserséttning. Ett
annat problem var att arbetslsa deltog i arbetsmarknadsutbildning for att bli behdériga till
studiemedel. Bada dessa problem innebar att arbetssokande valde att delta i utbildning trots
att de inte var intresserade av eller motiverade av att tillgodogora sig utbildningen (DS
2000:38). Utvarderingen papekade ocksa brister i utbildningens kvantitet och kvalitet,
vilket kan ha paverkat deltagarnas formaga att aterforas till arbetsmarknaden negativt. For
det forsta visade det sig vara svart att pa kort sikt rekrytera kvalificerade larare, utveckla
utbildningsplaner och investera i utbildningsinfrastruktur och lokaler. Det innebar att det
var svart att pa expandera utbildningen utan att paverka dess kvalitet i negativ riktning. For
det andra innebar den stora volymen att det var svart for Arbetsformedlingen att identifiera
deltagare med ratt motivation. Omotiverade deltagare ansags skapa svarigheter for larare
att utbilda dem som var motiverade (DS 2000:38).

Utvarderingens ifragasattande av utbildningsinsatserna Iag till grund for en omvandling av
den svenska arbetsmarknadspolitiken. Som kan utldsas av Figur 1 har utgifterna for
arbetsmarknadsutbildning sedan av 1998 minskat, medan utgifterna for arbetsstimulerande
atgarder, som till exempel reducerade arbetsgivaravgifter eller stod till sarskilt utsatta
grupper, stabiliserats. Arbetsmarknadsutbildning skulle erbjudas arbetssokande endast
under sarskilda omstandigheter och om det fanns ett uttalat behov fran arbetsgivare, inom
vissa bristyrken och om det fanns “flaskhalsar” pa arbetsmarknaden.
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Figur 1 Utgifter arbetsmarknadspolitiska dtgarder 1998-2016, miljoner euro
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Staten har saledes blivit mer restriktiv med anvandningen av utbildning som ett
arbetsmarknadspolitiskt instrument till fordel av atgarder for att stimulera arbetsgivare att
anstalla sarskilt utsatta grupper.

Tecken pa aterhamtning aterfanns inte forran i slutet av artiondet. Nar efterfragan pa
arbetskraft aterkom i slutet av 1990-talet minskade arbetslosheten relativt snabbt (Carlén &
Lofgren, 2009). Fran och med 1997 minskade arbetslosheten kraftigt, samtidigt som
antalet sysselsatta 6kade, en aterhamtning som drevs av en tydlig tillvéxt i ekonomin. |
slutet av 2002 hade arbetslosheten fallit till 4,9 procent.

2.3.1 Foérandringar inom staten

Under 1990-talet genomfordes ocksa omfattande forandringar av statens verksamheter,
bland annat inom Forsvarsmakten (pa grund av det forandrade geopolitiska sakerhetslaget
till féljd av Berlinmurens fall 1989, se Bergstrom, 2008) och genom att statliga
monopolmarknader (till exempel telekommunikation, jarnvagar, post och energi)
avreglerades, vilket ocksa innebar att flera statliga myndigheter omvandlades till statligt
agda foretag.

For att hantera de férandringar som forvantades tecknade parterna inom den statliga
sektorn ett trygghetsavtal, vilket lag till grund for upprattande av Trygghetsstiftelsen 1990.
Trygghetsstiftelsens uppdrag utformades efter en liknande modell som Trygghetsradet,
omstéllningsorganisationen for privata tjinsteman, som etablerades redan 1975. Det
innebdr att arbetsgivaren avsétter 0,3 procent av arbetskraftskostnaderna till en stiftelse,
som sedan kan fordela resurser och atgarder till statsanstallda som varslats om uppsagning.
Syftet med trygghetsstiftelsen beskrevs enligt foljande: ”Nar en statsanstélld blir uppsagd
pa grund av arbetsbrist &r det Trygghetsstiftelsens uppgift att sa langt som mojligt
forhindra att han eller hon blir arbetslos™ (Walter, 2015). I praktiken innebar det att erbjuda
radgivning och stdd till anstallda som varslats om uppségning. | vissa fall kunde
Trygghetsstiftelsen ocksa erbjuda utbildningsinsatser (for en fordjupad analys av
omstallningsavtalens tillkomst, se Walter, 2015).
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I Regeringens proposition 2009/10:175, ”Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet
och tillvixt”, formuleras inriktningen for hantering av personal i samband med avveckling
av statliga myndigheter enligt féljande:

”Den personal som blir berdrd av en férandring ska bemdtas med omtanke och
respekt. Att bli foremal for en forandring som kan leda till en uppségning kan vara
omvélvande. Malet i det statliga trygghetssystemet, dar Trygghetsstiftelsen &r en
viktig aktor, ar att sa langt mojligt skapa forutsattningar for att ingen anstalld blir
arbetslos till foljd av arbetsbrist eller till foljd av att arbetstagaren i samband med
omlokalisering valjer att inte folja med till den nya orten. Hur respektive myndighet
agerar far betydelse for hur staten uppfattas som helhet. ” (Regeringens proposition,
2009/10:175)

Genom att ta val hand om anstéllda paverkas saledes medborgarnas uppfattning om staten,
bade som arbetsgivare och myndighetsutévare. Bildandet av Trygghetsstiftelsen var
saledes ett satt for staten att forega med gott exempel. Den trygghet som ofta forknippas
med att vara statligt anstalld omvandlades fran att ha en livslang anstéllning till att fa en
trygghet i omstallning till ny sysselsattning. Omvandlingen av statliga myndigheter till
statliga foretag under 1990-talet fyllde delvis samma funktion. Det blev ett tillfalle for
staten att vara foregangare for foretag i andra branscher for hur omstallning kunde
hanteras.

Som en foljd av EU-intrédet och avregleringen av statliga monopolmarknader genomférde
de tidigare statliga monopolféretagen omfattande férandringar under 1990-talet. Posten
minskade exempelvis antalet anstallda med 40 000 personer och Telia avvecklade cirka 20
000 anstéallda under en 15 arsperiod. Motsvarande forandringar genomfordes pa Vattenfall
och SJ, men inte i lika stor omfattning. Telias omstéllning bérjade inte sarskilt bra. |
inledningen av 1990-talet genomforde Televerket uppsagningar for forsta gangen i
foretagets historia. Malsattningen var att ta ansvar for de uppsagda medarbetarna genom att
uppratta sarskilda utvecklingsenheter. | dessa utvecklingsenheter skulle de 6vertaliga fa
tillgang till utbildningsinsatser och stod medan de successivt slussades ut till nytt arbete
eller omplacerades till andra tjnster inom foretaget. Resultatet av dessa insatser var
begransade. Trots de goda ambitionerna skapade insatserna konflikt med
arbetstagarorganisationerna och flera fall gick till arbetsdomstolen, dér arbetsgivaren
forlorade. | nasta vag av forandringar som inleddes omkring 1995 beslutade sig
arbetsgivaren darfor for att inte upprepa samma misstag. Genom ett évergripande
omstallningsavtal skulle arbetsgivaren visa att man kunde ta ett socialt ansvar for sina
medarbetare.

Resultatet blev ett omfattande och generdst omstallningsprogram som innebar att
Overtaliga medarbetare erbjods stod for omstélining till ny sysselséttning inom eller utanfor
foretaget under en period av tre ar. Insatsen &r troligtvis det enskilt mest omfattande
omstallningsprogrammet i svensk omstallningshistoria. Omkring 6000 medarbetare
slussades genom Telias omstéllningsprogram, varav cirka 3500 dvergick till ny
sysselsattning utanfor foretaget. Omstéllningsprogrammet gjorde Telia till en foregangare
pa svensk arbetsmarknad och de metoder och erfarenheter som utvecklades inom foretaget
spreds till andra foretag bade inom och utanfor den statliga sektorn. Telia hade visat att det
gick att teckna lokala omstallningsavtal och att arbetsgivare kunde ta ansvar fér uppsagda
medarbetare utan ingripande av Arbetsformedlingen, vilket minskade trycket pa den
offentliga ekonomin. Liknande avtal tecknades inom andra statliga bolag: Vattenfall AB
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och Posten AB. De statligt 4gda foretagen bidrog saledes till att visa vagen for andra
foretag om hur de skulle kunna ta ansvar i samband med omstallning.

2.3.2 Uppséagningar normaliseras och partsgemensamma lésningar

En konsekvens av 90-talskrisen var att uppsagningar normaliserades. Sett dver en 40-
arsperiod var det arliga antalet varsel om uppsagning betydligt hogre under perioden efter
an perioden fore 1990 (Figur 2). Detta kan ses som ett paradigmskifte. Uppségning blev
nagot som allt fler féretag och anstéllda varit med om. Mellan aren 1990 till 1994 sades
fler personer upp an vad som hade gjorts sedan 1975. En jamforelse av varselstatistiken
fore och efter 90-talskrisen visar ocksa att typen av varsel forandrades. Den relativa
andelen nedlaggningar av arbetsplatser minskade till fordel for en 6kad andel minskningar
av antalet anstallda. Det &r svart att med sakerhet saga nagot om vad som ligger bakom
detta skifte. En mojlig forklaring &r en 6kad tendens bland arbetsmarknadens parter att
teckna kollektivavtal som gor det mojligt for arbetsgivare att anvanda andra kriterier for att
valja ut vertaliga for uppsagning an vad som kréavs av lagen om anstéllningsskydd.
Overenskommelser mellan partnerna och tecknandet av lokala omstallningsavtal gjorde det
mojligt att rationalisera produktionen och successivt reducera antalet anstallda utan att
behdva stanga hela arbetsplatsen.

Figur 2 Antal varslade om uppségning per &r, 1975-20198
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Kélla: Arbetsformedlingen

| detta ljus framstar de omfattande varslen i inledningen av 1990-talet som ett “sanningens
Ogonblick” for den svenska arbetsmarknadslagstiftningen. Det var den forsta gangen sedan
dess inforande 1974 som den testades i nagon storre utstrackning. Erfarenheterna av
uppséagningar i inledningen av 1990-talet gjorde att parterna larde sig att finna satt att
hantera strukturomvandling som var mer acceptabelt for bada sidor.

Denna utveckling sammanfaller med, eller kan forklaras av, férandringen av samarbetet
mellan arbetsmarknadens parter under 1990-talet. | slutet av 1980-talet brt den tidigare

8 Sarskilt tack till Donald Storrie, som bevarat data fran Arbetsmarknadsstyrelsen fran perioden 1975-1992.
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forhandlingsordningen mellan arbetsmarknadens centrala parter ihop (se Lund, 2008). SAF
ville se en decentralisering av l6neférhandlingarna. Inte férrdn 1997 enades parterna om en
ny forhandlingsordning, vilket ledde till tecknandet av Industriavtalet, eller ndrmare
bestamt Industrins samarbets- och forhandlingsavtal. Tanken var att parterna inom den
exportorienterade industrin skulle sétta market for [6neutvecklingen, som dvriga sektorer
sedan skulle hélla sig till i sina forhandlingar. Pa sa satt skulle man undvika
inflationsdrivande 16nehdjningar i ekonomin, samtidigt som staten skulle ata sig en roll att
uppratthalla ekonomisk stabilitet och riksbanken fa till uppgift att uppratthélla
inflationsmalet till 2 procent.

Tecknandet av industriavtalet innebar saledes en ny vertikal arbetsdelning mellan staten
och arbetsmarknadens parter, dar storre utrymme gavs till parterna att skapa l6sningar pa
egen hand. For att understtédja en valfungerande 16nebildning beslutade riksdagen i mars
2000 att inratta ett medlingsinstitut, vars uppgift var att medla i konflikter pa
arbetsmarknaden. Medlingsinstitutet inledde sitt arbete den 1 juni 2000. Lagstiftningen
omfattar regler for forhandlingsprocedurer och tidtabeller, stridsatgarder och hur medlare
ska agera. Genom att registrera avtal om forhandlingsprocedurer kan de férhandlande
parterna folja sina egna regler istallet for de som lagen foreskriver. Staten lamnar saledes
ett storre utrymme for arbetsmarknadens parter att pa egen hand reglera arbetsmarknaden.

24 2000-talet: Omstadllning ar partners ansvar

Den 31 augusti 2000 beslutade regeringen om tillsattandet av en offentlig utredning om
omstallningsavtalens effekter for arbetsgivare och arbetstagare. Omstéllningsavtalen skulle
ocksa analyseras ur ett samhallsekonomiskt perspektiv. Vid tidpunkten for utredningens
tillsattande fanns det sju omstéliningsavtal, som tackte enbart en begransad del av
arbetsmarknaden, framforallt privata tjansteman, frivilligorganisationer, kooperativ och
statlig sektor. LO-kollektivet, kommun- och landstingsanstéllda stod utan
omstallningsavtal. Utredningens uppdrag var att Overvaga om avtal av motsvarande eller
liknande innehall skulle kunna ingas sa att de tacker hela arbetsmarknaden. Utredaren
skulle i nara samrad med arbetsmarknadens parter férsoka finna former for sadana avtal.
Syftet ska vara att sakerstalla alla arbetsgivare tar ett ansvar for arbetstagares omstéllning
vid omstruktureringar av verksamheten och har tillréckliga resurser for att gora det. En
viktig utgangspunkt for arbetet var att arbetsmarknadens parter, bade inom den privata och
den offentliga sektorn, skulle bara ansvaret och kostnaderna for omstallningsavtalen och
att ingen statlig subvention ska lamnas for dem.

| direktivet konstaterades att syftet med omstéllningsavtal var att underlatta
kompetensvaxling vid omstruktureringar. Uppdragsgivaren — regeringen — menade att
omstéllningsavtal kan komma att ’fungera stabiliseringspolitiskt och 6verbrygga
konjunktursvéngningar genom att bidra till att anstéllda uppgraderar sin kompetens i
konjunktursvackor for att kunna ta pa sig nya uppgifter hos samma eller en ny arbetsgivare
nér konjunkturen ater vénder uppat” (Arbetsmarknadsdepartementet, 2002). Direktivet
konstaterade ocksa att forandringar i personalsammansattning alltid medfér en viss oro
bland personalen som bidrar till negativ rorlighet och darmed minskad effektivitet och
Iénsamhet i verksamheten. Om omstéllningsavtal skulle tdcka hela arbetsmarknaden,
skulle de darfor kunna bidra till att minska dessa negativa effekter genom att arbetsgivaren
skulle kunna erbjuda alternativ vid en uppsagning.

Sarskilt viktigt ansags detta vara for mindre foretag, som i manga fall helt saknar en egen
personalfunktion. Mindre foretag skulle pa sa satt kunna fa tillgang till en organisation

28



STATENS FORANDRADE ROLL VID OMSTALLNING

med kompetens for professionellt stod i samband med uppségningar. Ett omstéllningsavtal
skulle vidare kunna bidra till att foretaget undviker tunga kostnader foér ontédiga
avtalspensioneringar.® Utredningens direktiv uppmarksammade ocksa problemet med att
villkoren i samband med omstéallning var olika for olika grupper pa arbetsmarknaden.
Omstallningsavtal for bredare lager pa arbetsmarknaden ansags kunna bidra till en hojning
av arbetskraftens kompetens och rorlighet, vilket i sin tur ansags bidra till att forkorta
vakanstiderna och minska inflationsdrivande flaskhalsar. Dessutom anségs kostnaderna for
fortidspensioneringar och langa sjukskrivningar kunna minskas om foretagsnedlaggningar
och personalminskningar foregas av ett forebyggande arbete. Omstallningsavtal ansags
ocksa bidra till att forkorta eller till och med helt eliminera att arbetsléshet uppstar, vilket
innebar en minskad belastning pa arbetsloshetsforsakringen.

Utredningen presenterades 2002 och fastslog bland annat att omstallningsavtalen inte
ersatter den offentliga arbetsmarknadspolitiken, men minskar belastningen pa denna
(Arbetsmarknadsdepartementet, 2002). Genom att parterna och arbetsgivarna tar mer
ansvar for omstallningsstdd kunde statens insatser reduceras och arbetsmarknadspolitiska
atgarder inriktas mot de svagaste. Utredaren menade att det inte fanns nagra starka motiv
for branschvisa trygghetsrad pa den niva dar Iéne- eller villkorsavtal normalt traffas. Det
ansags vara en fordel med stora verksamhetsomraden eftersom det bidrar till riskspridning.
Ur de lokala parternas, framforallt foretagens synvinkel, bér darfér, enligt utredaren,
omstallningsavtalen omfatta alla anstallda pa samma arbetsplats.

Utredningen menade att finansieringen av omstéllningsorganisationernas verksamhet,
genom en procentuell avgift pa Ionesumman, ar en valfungerande modell. Den ar dock
konjunkturkanslig och kraver att det finns kapitalbuffertar. Utredningen noterade ocksa att
det framforts krav pa statlig subventionering av omstallningsavtalen. Utredningen angav
daremot uppfattningen att omstallningsorganisationernas verksamhet inte bor
subventioneras med statliga medel eftersom detta skulle kunna &ventyra deras
sjélvstandiga stallning.

Inom ramen for utredningen genomfordes en makroekonomisk analys, som visade att
omstallningsavtalen bidrar till ett 6kat omvandlingstryck pa arbetsmarknaden. Det bor,
enligt utredaren, observeras att omstallningsavtalen, enligt den modell analysen utgick
fran, kan leda till saval okat antal uppségningar som ett okat utlysande av vakanser. Det
Okade omvandlingstrycket har, enligt utredaren, positiva samhallsekonomiska effekter.
Samtidigt visar analysen pa risk for undantrangningseffekter och pa risken for att de
arbetssokande delas upp i en gynnad grupp med och en missgynnad grupp utan
omstallningsstod.

Utredningen genomfdrde ocksa, med stod av Statskontoret, en berakning av statsfinansiella
effekter av omstéllningsavtalen. Av analysen framgick att positiva effekter framforallt
uppkommer genom minskade kostnader for A-kassa och atgarder inom
arbetsmarknadspolitiken, samt av 0kade intékter i form av inkomstskatt, sociala avgifter
och konsumtionsskatter. Det bor podngteras att omstallningsorganisationernas verksamhet
inte subventioneras med direkta medel fran staten. Daremot &r kollektivavtalsstiftelsernas
verksamhet momsbefriad. Momsbefrielsen regleras genom ett undantag i

9| en studie av Handelns Utredningsinstitut (Folster, et.al., 2001) uppskattades antalet avgangspensionérer till
cirka 47 000 under 1997. Enligt deras beddmning fanns det ett tillfléde av omkring 12 000 personer som fick
avgangspension arligen.
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skattelagstiftningen, dar atgarder som syftar till att understodja varslade personers
dvergang till nytt arbete inte belaggs med moms.

Enligt utredningen visar Statskontorets analys framforallt att omstéllningsavtalen medfor
en minskad belastning pa arbetsmarknadspolitiken. Utredaren konstaterade daremot att
omstéllningsavtalen inte skulle kunna ta ansvar for en allmén uppgradering av
arbetskraftens kompetens. Man menade bland annat att for grupper som har behov av en
generell uppgradering av sin kompetens, for att komma vidare pa arbetsmarknaden, kan
okade majligheter till studiestod och samfinansiering mellan trygghetsraden,
arbetsmarknadspolitiken, det reguljéara utbildningsvasendet och
studiefinansieringssystemet behtva utvecklas.

Fragan om utokade majligheter till kompetensutveckling och utbildningsinsatser i samband
med omstéllning skots saledes pa framtiden. | uppdraget ingick ocksa att bedéma
mdjligheterna till samverkan med arbetsmarknadspolitiska program inom
arbetsmarknadsverket. Erfarenheterna fran omstallningsavtalen hade, enligt utredningen,
visat att det fanns en varierande grad av irritation hos omstéllningsorganisationerna over
att de far betala for insatser som egentligen borde ha finansierats inom ramen for den
offentliga arbetsmarknadspolitiken. De olika mal och uppgifter som finns mellan raden och
Arbetsformedlingen, ansags leda till olika prioriteringar. Medan
omstallningsorganisationerna borjar arbetet redan vid uppsagningen kan kvalificerat stod
och atgarder paraknas fran Arbetsformedlingen forst efter en tids arbetsloshet.

Utredningen konstaterade att de flesta program inom arbetsmarknadspolitiken kan
anvandas ocksa for omstéllningsorganisationernas klienter, men lade inga forslag om
samverkan runt enskilda program. Daremot ansag utredningen att samverkan bor ske vid
ett antal kontakttillfallen, bland annat. vid stora varsel, nar Arbetsformedlingen ska
uppratta handlingsplaner efter tre manaders arbetsloshet, nar sokomradet ska vidgas efter
hundra dagars arbetsldshet och infor utférsakring. Utredningen foreslog att regeringen
skulle ge AMS (Arbetsmarknadsstyrelsen) uppdraget att genomféra detta. Samverkan bor,
enligt utredaren, emellertid inte ”formbindas”, utan utga fran de individer som behover
stod. Utredningen ansag vidare att en kontaktyta pa central niva behovs. Utredaren
konstaterade daremot att om fler omraden tacks av omstallningsavtal 6kar behovet av
samverkan mellan omstallningsorganisationerna och arbetsmarknadsmyndigheterna.
Denna samverkan blev, som vi ska se senare, foremal for intensiva diskussioner. Men
innan vi gar in pa det ska vi forst uppmarksamma den omstéallning som pagick parallellt
med utredningens arbete och kom att paverka vilka slutsatser som drogs av utredningen.

2.4.1 Telekomkrisen och féretagens sociala ansvar

I slutet av 90-talet och inledningen av 00-talet uppstod en ny varselvag. Den vaxande IT
och telekomsektorn fick ett bakslag. Krisen har haft olika namn, dotcomkrisen,
telekomkrisen, IT-bubblan eller IT-kraschen. Bakgrunden var den nya
informationsteknologi som skapade foérvantningar om ett helt nytt satt att bedriva afféarer
med hjalp av internet och mobiltelefoni. En mangd nystartade bolag attraherade
riskkapital, vilket snart utvecklade sig till en bubbla, som sprack. Strax dérefter drabbades
telekomsektorn av en stark tillbakagang pa marknaden dar flera foretag, exempelvis
Ericsson och Flextronics, genomférde omfattande neddragningar. Under perioden 2000
fram till oktober 2002 varslades 17 700 personer i telekomforetag och 22 400 personer i
foretag fran andra branscher (Arbetsmarknadsstyrelsen, 2003).
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Med anledning av telekomkrisen tillsatte Arbetsmarknadsstyrelsen i november 2002 en
riksévergripande samordningsgrupp for telekomsektorn, kallad Telekomgruppen.®
Gruppens uppgift var att kartlagga de initiativ Arbetsformedlingen tagit pa de orter som
drabbats av stora varsel och hur Arbetsformedlingen samverkat med andra aktorer.
Gruppen skulle vidare analysera de senaste arens varselutveckling samt kommande
rekryteringsbehov inom telekomsektorn och néraliggande sektorer med motsvarande
yrken.

En slutsats som kunde dras av Telekomgruppens arbete var att andelen hégskoleutbildade
bland de arbetssokande hade 6kat. | Stockholms lan var i mars 2003 andelen arbetslésa
hdgskoleutbildade 42 procent (Arbetsmarknadsstyrelsen, 2003). Det var en delvis ny
situation. Arbetslosa akademiker var inte nagot helt nytt. De forde daremot med sig en ny
problematik. Telekomgruppen uppméarksammade att arbetsférmedlare inte alltid hade
kompetens att stodja de hogutbildade arbetsldsa IT-ingenjorerna. Arbetssokande, som i
manga fall var erfarna ingenjorer, vittnade om att arbetsférmedlarna inte kande till deras
utbildning, vad den kunde anvandas till eller var deras kompetens skulle kunna anvéndas.
For att hantera denna nya situation anordnades under hosten 2002 och varen 2003
utbildningsaktiviteter for arbetsformedlare i Stockholms lan. Man bérjade ocksa erbjuda
starta-eget-bidrag, framforallt till hogkvalificerade akademiker som kunde utveckla egna
foretag.

Ett annat problem som uppmarksammades var de olika villkor som géllde for anstéllda i
olika foretag och for tjanstemén och arbetare i de stérre telekombolagen. Medan
tjanstemannen i flera fall hade tillgang till generdsa avgangsvederlag och omstéllningsstod
via omstélIningsavtal, var forutséattningarna for LO-kollektivet annorlunda. Storre foretag,
som till exempel Ericsson och Flextronics, gjorde, enligt rapporten, betydligt mer for
uppsagda anstallda &n vad lagar och avtal kraver. Man borjade tala om socialt
ansvarstagande. Genom att erbjuda stod till omstallning till nytt arbete tog arbetsgivaren ett
storre ansvar. Villkoren var ddremot annorlunda i mindre foretag och de som inte var
tackta av kollektivavtal. Storre foretag erbjod generdsa avgangsvederlag med forlangda
uppségningsperioder och uppréttade egna interna omstéllningsenheter med coacher som
stottade uppsagda till nytt jobb. Foretagens ansvarstagande innebar ocksa ett mer
prestationsinriktat fokus pa det stod som erbjods till de uppsagda. Foretagen
experimenterade med snabbhetspremier till uppsagda som hittade jobb inom en viss
tidsperiod, samarbeten med bemannings- och omstallningsforetag och avtalsmodeller som
pa olika satt skulle stimulera sokande att snabbt hitta en ny sysselsattning. | andra foretag
erbjods anstallda generésa avgangsvederlag om de lamnade foretaget frivilligt.

| Telekomgruppens slutrapport konstaterades att foretagens dkade sociala ansvarstagande i
samband med personalneddragningar innebér “att arbetsmarknadsmyndigheten behdver
6vervaga pa vilket satt detta far konsekvenser for Arbetsformedlingens agerande i samband
med storre varsel” (Arbetsmarknadsstyrelsen, 2003). Arbetsgruppen menade att
Arbetsférmedlingen maste ha tillgang till resurser for att stodja uppsagda efter det att
foretagens insatser anvints, men konstaterade att Arbetsformedlingen for nérvarande inte
har mojlighet att arbeta pa det sattet, varfor manga individer blir kvar i arbetsloshet
betydligt ldngre &n vad som vore nédvandigt” (Arbetsmarknadsstyrelsen, 2003). Enligt

10 Telekomgruppen bestod av foretradare for Ericsson AB och Flextronics AB, for de fackliga organisationerna
Svenska Metallindustriarbetareférbundet, SIF och Civilingenjdrsforbundet, for de statliga myndigheterna
VINNOVA och NUTEK samt lansarbetsdirektdrerna for Norrbottens, Stockholms, Orebro, Sk&ne och
Ostergotlands lan.
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arbetsgruppen skulle malsattningen vid varsel vara att paskynda omstéllningsprocessen sa
att dvertaliga snabbast mojlighet skulle kunna ga 6ver till en ny anstéllning.

Ett dilemma for Arbetsmarknadsverket var huruvida man skulle prioritera insatser till de
till synes hogproduktiva IT-akademikerna som normalt sett hade goda forutséttningar att
hitta nytt arbete istallet for att Iagga resurser pa de langtidsarbetslosa, vilka vanligtvis ingar
i Arbetsformedlingens ansvarsomrade. En komplicerande faktor var att IT-kompetens
ansags vara av strategisk betydelse for landet, vilket gjorde att man Gvervagde att ge de
hogutbildade extra resurser for att sékerstalla deras atergang till arbetsmarknaden efter att
de blivit varslade. Eftersom IT-kompetensen framst var koncentrerad till
Stockholmsregionen ansags det aven motiverat att stimulera geografisk rorlighet till andra
delar av landet dar det ansags finnas stora behov av teknisk kompetens.
Arbetsmarknadsverket foreslogs i sddana situationer genomfara en arbetsmarknadsanalys,
som skulle belysa de dvertaligas maojligheter till anstallning pa den regionala
arbetsmarknaden, samt vilka undantrangningseffekter som uppstar till foljd av att resurser
omfordelas till forman for de 6vertaliga (Arbetsmarknadsstyrelsen, 2003). Huruvida
resurser skulle omfordelas fran langtidsarbetslésa till Gvertaliga ingenjorer blev darmed en
fraga for Lansarbetsnamnden att ta stallning till.

Tanken var att L&nsarbetsnamnden i samband med storre varsel skulle forsoka identifiera
hur férutsattningarna ser ut i den aktuella branschen och avgora vilken typ av insatser som
ska inréattas och fér vem. Bedoémningen liknar den bedémning av foretag som gjordes
under 1970-talets krisar, med den skillnaden att analysen nu skulle ligga till grund for vilka
resurser och atgarder som skulle tilldelas enskilda individer.

Utvecklingen mot arbetsgivares tkade involvering och ansvarstagande i
omstallningsarbetet stallde saledes statens roll pa sin spets. Ska verkligen staten erbjuda
stod till uppsagda som redan fatt stod fran sina arbetsgivare eller genom omstéllningsavtal?
Hur sékerstélls lika villkor for olika kategorier av uppsagda inom samma foretag? Ska alla
uppsagda behandlas lika? I vilken utstrackning och under vilka forutsattningar ska resurser
kunna 6verforas fran langtidsarbetslosa till nyligen uppsagda?

2.4.2 Omstallningsavtal ersatter staten

Efter en tids forhandlingar tecknades 2004 ett omstéllningsavtal mellan Svenskt Néringsliv
och LO. Det innebar att hela LO-kollektivet nu tacktes av omstéllningsstdd i samband med
varsel om uppsagning. Trygghetsfonden Svenskt Naringsliv LO, TSL, var unikt pa flera
sétt. For det forsta, eftersom avtalet géllde alla LO:s olika férbund, tackte det anstallda i
bade offentlig och privat sektor. De tidigare omstéllningsavtalen tackte tjansteman
antingen inom privat sektor (TRR Trygghetsradet) eller statlig sektor (Trygghetsstiftelsen).
For det andra skapades en ny organisatorisk form. TSL skulle inte anstélla egna
omstallningscoacher och radgivare. Omstallningstjanster skulle istallet upphandlas fran
privata omstéllnings- och coachforetag. Konkurrens mellan fristdende coachforetag skulle
bidra till 6kad kvalitet och battre leverans. Denna organisatoriska modell bidrog till en
uppdelning av omstéllningsstodet. Aven om TSL samordnade och finansierade &tgarder i
samband med varsel, kunde det vara flera olika aktdrer involverade i att leverera direkta
atgarder till de varslade. Det kunde eventuellt bidra till ytterligare problem for statliga
myndigheter, sdsom Arbetsformedlingen, att fa information om laget for de uppsagda och
erbjuda extra stod nar det partsfinansierade stddet inte rdckt till.

Omstéllningsavtalet for LO-kollektivet gjorde det mojligt for staten att ytterligare anpassa
arbetsmarknadspolitiken. Eftersom omstéllningsavtalen tog hand om stérre delen av de
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uppsagda pa ett tidigt stadium kunde arbetsmarknadspolitiken nu fokusera pa de
langtidsarbetslosa. Har uppstar en tydlig uppdelning av rollerna.

Under 2006 upprattades ett samarbetsavtal mellan omstéllningsorganisationerna och
Arbetsférmedlingen. Samarbetsavtalet reglerade framforallt former for samverkan i
samband med stdrre uppsagningar och nedlaggningar. Men forvantningarna om
Arbetsformedlingens insatser fanns kvar. Allménheten, de uppsagda, féretagen och
omstallningsorganisationerna forvantade sig fortfarande att Arbetsférmedlingen skulle ha
en aktiv roll i samband med varsel. Dessutom kvarstod en stor del av regelverket, som
bygger pa att arbetsgivarna ska varsla Arbetsférmedlingen om att varsel ager rum sa att de
ska kunna forbereda omstallningsatgarder.

Nar Arbetsformedlingen kontaktades angaende storre varsel kunde den lokala
Arbetsformedlingen, i samverkan med de berorda aktorerna, etablera en radgivande grupp
med representanter fran Arbetsformedlingen och arbetsgivaren. Fackliga representanter
kunde ocksa bjudas in som deltagare. Det fanns inte nagot direkt krav pa samverkan,
enbart en rekommendation, vilket innebar att en radgivande grupp enbart kunde upprattas
vid sarskilt starka offentliga patryckningar. Vid storre varsel kunde medarbetare fran
Arbetsférmedlingen séndas till den berdrda arbetsplatsen och uppratta ett lokalt
arbetsformedlingskontor, som skulle informera de varslade om vilka tjanster
Arbetsformedlingen kunde erbjuda. Men de atgéarder som sattes igang var beroende av
varje enskild arbetssokandes behov och intresse. Om han eller hon inte ville, fanns det inte
mycket Arbetsformedlingen kunde gora at saken. Radgivningstjanster och andra atgarder
erbjods framst till prioriterade grupper, sasom langtidsarbetslosa. Anstéllda som riskerade
uppségning eller hade blivit varslade var inte prioriterade av Arbetsférmedlingen. Enskilda
individer kunde givetvis erbjudas stod fran Arbetsformedlingens kontor, men inte pa
samma satt som de som tillhérde prioriterade grupper. Personer som riskerade arbetsloshet
kunde inte heller krava att fa tillgang till atgarder finansierade av Arbetsférmedlingen.
Endast personer som identifierats som oppet arbetslosa kunde krava sadana atgarder.

Arbetsformedlingens roll i samband med varsel och uppségningar, var saledes begransad.
Overtaliga och uppsagda ingick inte i Arbetsformedlingens huvudsakliga malgrupp.
Arbetsformedlingens atgarder var utformade for att ta hand om sérskilt utsatta grupper som
redan var eller hade varit arbetsldsa under en langre tid. Arbetsférmedlingens roll
begransades till att erbjuda information om vakanser till personer som nyligen sagts upp,
oftast genom ett internetbaserat system.

2.4.3  Fran cyklisk till permanent omstallning

Avvecklingen av statens insatser i samband med omstéllning bekréftades av
Langtidsutredningen (Finansdepartementet, 2008). Som en del av utredningen
analyserades strukturomvandling och sysselsattningsdynamik i ljuset av tilltagande
globalisering, forandrad efterfragan och ny teknologi. Utgangspunkten var att det nu
ansags rada forandrade forutsattningar. Strukturomvandling beskrevs som nagot som ar
standigt aterkommande och permanent. Det var slut pa sarskilda perioder av ekonomiska
kriser.

”I och med att efterfragan och produktionsteknologin stindigt fordndras, kommer
ekonomin sténdigt att vara i behov av omstaliningar. Om detta omstéllningstryck
motverkas konserveras en narings- och sysselsattningsstruktur som leder till lagre
ekonomisk tillvaxt och déarigenom minskat konsumtionsutrymme och minskad
valfard. | en foranderlig varld ar det darfor viktigt att resurser &r rorliga och inte
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bundna till produktionen av en viss vara eller tjanst. Varken teknologi i
produktionen, majligheten att bedriva internationell handel med varor och tjanster
eller ett lands resurser ar en gang for alla givna, de férandras bara i langsammare
takt &n till exempel priser och inkomster. Fér individen innebar detta att hon ar
foranderlig i vad hon kan gora, och att den kunskap som hon besitter kan anvéndas
pad manga olika satt. Eftersom innehallet i arbetet forandras, kan det bli nédvandigt
att fortbilda sig eller flytta for att kunna anvdnda sin fulla potential.”
(Finansdepartementet, 2008, sid 42)

En central utgangspunkt for Langtidsutredningen var att global specialisering och frihandel
forutsatter standig forandring och omstallningsférmaga. Utredarna menade att
omstallningskostnaderna till foljd av okad frihandel och global specialisering ar sma i
forhallande till den 6kade inkomsten for landet som helhet. Strukturomvandling medfor
kostnader, men fragan &r hur dessa kostnader ska fordelas. Staten, foretagen eller
individen? Kostnaderna for individen kommer i form av perioder av arbetsldshet,
inkomstbortfall, utbildningskostnader och pendling. Dessa kostnader fordelas olika pa
olika grupper, som l6per storre eller mindre risk att drabbas av uppsagning. Eftersom
omstallningskostnaderna ofta ar tillfalliga, medan intédkterna ar langvariga ar det, enligt
utredarna, i allmanhet samhallsekonomiskt motiverat att undanrdja handelshinder.

Enligt Langtidsutredningen ar omstallningsavtalen en viktig forutsattning for att hantera
strukturomvandling. Men utredningen pekar ocksa pa att avtalen har olika villkor och ett
nagot splittrat ansvarstagande, framforallt att parternas (arbetsgivarnas och de anstélldas)
ansvar for kostnaderna okar. Det var innan finanskrisen 2008. Sen kom varsel i en allt
hogre takt. Finanskrisen blev till ett test av den nya svenska omstallningsmodellen, dar
statens roll i samband med varsel och uppsagningar avvecklats.

2.4.4 Finanskrisen 2008—-2009: En kris dar staten kompletterade
omstéllningsorganisationerna

Finanskrisen borjade i oktober 2008. Krisen initierades av en finansbubbla i USA, framfor
allt relaterad till marknaden for bostadslan. Aven om den svenska ekonomin stod sig
ganska val i forhallande till andra lander (bland annat beroende av goda statsfinanser) slog
finanskrisen sérskilt hart mot Sverige. Innan krisen brét ut befann sig produktionen pa en
mycket hog niva. Mellan oktober 2008 och juni 2009 rasade industriproduktionen med mer
an 30 indexpunkter. Nedgangen var saledes mycket omfattande och kom som en chock for
flera.

Krisen kan ses som ett exempel pa den svenska ekonomins starka omvarldsheroende.
Sverige drabbas hardare an andra europeiska lander av en internationellt driven kris,
sérskilt ndr krisen startar i USA. Eftersom svensk bilindustri vid tiden for krisen till stor
del &gdes av amerikanska foretag — Ford och General Motors — och det faktum att svenska
bilproducenter var starkt beroende av utvecklingen pa den amerikanska marknaden,
paverkades den svenska fordonsindustrin sarskilt kraftig. Omkring 20 000 anstallda i den
svenska fordonsindustrin forlorade sina arbeten (Lavén & Bergstrom 2014).

Under hosten 2008 forslog IF Metall den davarande Alliansregeringen flera atgarder, som
skulle kunna bidra till att fordonsindustrin och aven andra verksamheter skulle kunna
éverleva krisen. Forslagen ledde daremot inte till nagra atgarder fran regeringens sida. |
avsaknad av statligt stod tecknade istéllet i mars 2009 IF Metall och Teknikarbetsgivarna,
Metallgruppen och Industri- och Kemigruppen ett tillfalligt ramavtal om permittering och
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utbildning.! Avtalet innebar att anstalldas arbetstid kunde reduceras tillfalligt, men att
deras anstallning skulle kvarsta och att deras manatliga ersattning skulle vara hogre an
arbetsloshetsersattningen. Under permitteringen skulle den anstallde fa atminstone 80

procent av manadslonen. P4 sa satt skulle jobben inom industrin skyddas.?

Regeringen genomforde daremot andra atgarder for att hantera de omfattande varslen inom
fordonsindustrin. | november 2008 utndmnde regeringen landshévdingar och regionala
politiska foretradare runt om i landet till regionala samordnare. Inom Regeringskansliet
tillsattes samtidigt en statssekreterargrupp for att underlétta dialogen mellan regeringen
och de regionala samordnarna. Syftet var att sakerstélla att de regioner som paverkats av
den ekonomiska krisen skulle ”fa det stod som krdvdes”. Varselsamordnarna skulle skapa
samverkan mellan arbetsgivare, omstéallningsorganisationer, arbetsmarknadens parter pa
lokal niva och representanter fran regional- och kommunal niva. Ambitionen var att
astadkomma en snabb och kontinuerlig uppdatering av laget i landet och ge rad till
regeringen om vilka atgarder som borde inrattas. Nagra ekonomiska resurser eller sérskilda
befogenheter foljde inte med regeringens utnamningar av de regionala samordnarna.

De regionala samordnarna sammanstallde lagesrapporter och forslag pa en rad omraden till
regeringen, som till exempel behovet av att forstarka Arbetsférmedlingen, ansékningar om
medel fran Europeiska globaliseringsfonden, forbattrade villkor for studerande inom
omraden dar det rader arbetskraftsbrist, riktade investeringshidrag och battre
lanemojligheter till mindre foretag, samt tidigarelaggande av planerade
infrastruktursatsningar.

Arbetsformedlingens direktiv, att prioritera matchningsaktiviteter och langtidsarbetslosa,
forandrades inte. Under 2009 anpassades daremot arbetsmarknadspolitiken till det
forsamrade konjunkturlaget och mer resurser riktades till personer med korta
arbetsloshetstider. Tanken var att Arbetsformedlingen skulle komplettera det stdd som
omstallningsorganisationerna lamnar till personer inom ramen for omstallningsavtal som
tecknats mellan arbetsmarknadens parter. Arbetsformedlingen uppmanades ocksa att
samarbeta med omstallningsorganisationerna nar det géller dessa insatser, for att
tillsammans kunna ge den enskilde individen ett bra stod (Statskontoret, 2011:11).
Tillvaxtverket och Tillvaxtanalys fick dessutom i uppdrag att stodja Regeringskansliets
och de regionala samordnarnas arbete med att samordna insatser med anledning av varslen.

Effekterna pa arbetsmarknaden blev dnda betydande. Omkring 210 000 tillsvidareanstallda
sades upp under 2008-2009, se figur 1 i foregaende kapitel. Sysselsattningen minskade
med 2,6 procent fran juni 2008 till november 2009, vilket motsvarar en minskning med
122 000 personer. Arbetslosheten 6kade for bade man och kvinnor. Sysselsattningen bland

11 Tecknandet av avtalet mottes av kritik fran andra arbetstagarorganisationer, som var oroliga for att den héar
typen av avtal skulle 6verforas till andra sektorer. De menade att avtalet innebar 16neminskning och
I6nedumpning och att det skulle skapa svarigheter i framtida Ioneforhandlingsprocesser (Ahlstrand, 2015).
Representanter fran IF Metall framhardade daremot att avtalet var ett uttryck for det extrema hot som riktades
mot férbundets medlemmar, déar 25 000 yrkesarbetare redan var arbetsldsa och ytterligare 40 000 medlemmar
hade varslats om uppséagning. De menade ocksa att det inte handlade om att séanka I6ner. Syftet med avtalet var
att forsoka erbjuda ett alternativ till uppségning och minska antalet varsel for IF Metalls medlemmar.

12T efterdyningarna av finanskrisen har “krisavtalets” fortjanster och konsekvenser analyserats och debatterats.
I en rapport som publicerades i augusti 2009 menade Teknikforetagen att mer &n 10 000 jobb hade réddats
genom avtalet. Unionen, & andra sidan, menade att det var osakert hur manga jobb som avtalet faktiskt hade
raddat och att manga av deras medlemmar var osékra om avtalet skulle ha dess utlovade effekter. I en LO-
rapport stalldes fragan huruvida staten inte borde aterinfora det permitteringslonesystem som avvecklades
under 1990-talet, se Larsson, et.al. (2011).
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aldre var daremot fortfarande bland den hogsta i Europa. For ungdomar gick det samre.
Ungdomsarbetslosheten 6kade. Medan den genomsnittliga andelen arbetsldsa var nara 9
procent i augusti 2009, var omkring 24 procent av mannen och kvinnorna i aldern 15-24 ar
arbetsldsa under samma tidsperiod. Detta ansags vara hogt i forhallande till andra
europeiska lander, dar enbart ett fatal lIander hade hogre ungdomsarbetsloshet.

Bilindustrin aterhamtade sig relativt val, framforallt efter det att det kinesiska bilféretaget
Zhejiang Geely Holding Group tog 6ver dgandet i Volvo Cars i mars 2010. Fér SAAB gick
det daremot sémre. Efter entrdgna forsok att hitta en stabil dgarkonstellation tvingades
SAAB Automobile i konkurs i december 2011. For att raddda SAAB hojdes roster om
aterinforandet av en mer aktiv naringspolitik®®, inklusive forslag om att staten skulle ta
Over det sargade bilforetaget. Regeringen meddelade daremot redan i samband med GM:s
tillbakadragande 2009 att varken staten eller skattebetalarna ska aga bilfabriker.'

SAAB:s konkurs innebar att de cirka 3000 kvarvarande anstéllda i Trollhattan forlorade
sina arbeten. De uppsagda fick stdd av omstallningsorganisationerna TSL och TRR
Trygghetsradet med goda resultat.’® Det uppstod daremot oklarheter angaende
rollfordelningen mellan omstallningsorganisationerna och Arbetsformedlingen.
Arbetsférmedlingen borde, enligt TSL, ha kunnat hjalpa till med att stédja de uppsagda
bilarbetarna i Trollhattan tidigare och mer effektivt.!'¢

Enligt TRR Trygghetsradets utvardering av omstallningsarbetet i samband med
nedlaggningen av SAAB, TRR (2014), ar betydelsen av tydligt formulerade roller mellan
olika aktorer en viktig erfarenhet. Véstra Gotalandsregionens utvérdering av insatserna
betonar betydelsen av tidig forberedelse, samverkan mellan olika offentliga och privata
aktorer pa flera nivaer, och vikten av att koordinera insatser och roller for att undvika
Overlappning (Vastra Gotalandsregionen, 2016).

Den kritik som riktades mot Arbetsférmedlingens roll i samband med SAAB:s konkurs
foranledde Riksrevisionen att inleda en granskning av Arbetsférmedlingens arbete i
samband med varsel. Motivet till granskningen var att Riksrevisionen i en forstudie hade
konstaterat att det fanns en besvikelse och ett missngje bland omstéllningsorganisationerna
over att samverkan med Arbetsférmedlingen inte hade resulterat i nagra konkreta insatser
fran Arbetsformedlingens sida (Arbetsmarknadsutskottets betdankande, 2014/15:AU11).
Riksrevisionen granskade ocksa hur intentionerna i lagen (1974:13) om vissa
anstallningsframjande atgarder (framjandelagen) kunde uppnas i ljuset av att
Arbetsférmedlingen hade fokuserat sina insatser pa langtidsarbetslosa och de som riskerar
langtidsarbetsloshet samtidigt som myndigheten inte ansag att personer som varslas om
uppsagning per definition tillhor denna grupp (ibid.).

Riksrevisionen konstaterade att Arbetsformedlingens medverkan i omstallningsprocessen
for varslade personer begransats av radande arbetsmarknadspolitik (Riksrevisionen, 2014),
som sedan 2007 haft ett fokus pa dem som befinner sig langt fran arbetsmarknaden eller
riskerar langvarig arbetsloshet. Riksrevisionen hade ocksa synpunkter pa hur
Arbetsférmedlingens uppdrag att samarbeta med omstéllningsorganisationerna fungerade.

13 https://www.folkbladet.nu/278659/saabkonkurs-visar-att-det-behovs-aktiv-naringspolitik

14 Maud Olofsson, Naringsminister, inslag i SVT, 18 februari 2009.

15 For en fordjupad analys av omstallningsarbetet och dess resultat i samband med SAAB-konkursen se Lavén
& Bergstrom, (2014). Studien visade bland annat att situationen forsdémrades for de som redan var arbetsldsa
innan nedliggningen. Tiden i arbetsloshet blev langre och det blev svérare fér dem som var pa vag in pa
arbetsmarknaden, framforallt yngre.

16 Se ocksa: https://da.se/2013/02/arbetsformedlingen-far-kritik-for-saab-hantering/
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Riksrevisionens dvergripande slutsats var att arbetet med varsel behover forbéttras i vissa
avseenden, bland annat nar det galler informationen till handlaggare vid myndigheten om
rutinerna vid varsel och kommunikationen med andra aktorer (Skr, 2014/15:42).
Riksrevisionen rekommenderade darfor Arbetsformedlingen att informera sina
medarbetare om omstéllningsorganisationernas roll i samband med varsel och se dver
avtalen med omstéllningsorganisationerna.

Regeringen konstaterade daremot att myndigheten (Arbetsférmedlingen) redan arbetar
aktivt med de fragor som Riksrevisionen lyft fram (Skr, 2014/15:42). Regeringen betonade
omstallningsavtalens viktiga kompletterande roll i forhallande till Arbetsformedlingens
insatser, samtidigt som de framhé&ver betydelsen av samverkan dem emellan, i de fall det
behovs”.

Arbetsmarknadspolitikens fokus pa langtidsarbetslosa gjorde det svart att i ett tidigt skede
inratta atgarder for att stodja de som varslats om uppsagning. Staten lamnar istallet
utrymme for de partsgemensamma trygghets- och omstéllningsorganisationerna att
organisera och finansiera atgarder for uppsagda. Statens roll definieras framst som ett
“komplement”, som genom samarbete skall erbjudas till enskilda individer i de fall det
behdvs.

Regeringens atgard att utse varselsamordnare i samband med krisen utvarderades av
Statskontoret. Statskontorets utvardering ifragasatte om utnamningen av regionala
samordnare verkligen starkt den samordning pa regional niva som regeringen ville fa till
stand (Statskontoret, 2011:11). Enligt utvéarderingen hade lansstyrelserna och
landshévdingarna redan innan den ekonomiska krisen brét ut tillrackligt mandat att agera
kraftfullt som regionala samordnare utan stod av regeringsbeslutet. Utvérderingen
konstaterade ocksa att det mot bakgrund av de begransade verktyg for att hantera problem
som den statliga forvaltningen forfogade Gver fanns skél att tro att det Iag ett politiskt
varde i att utse regionala samordnare, bland annat for att understryka vikten av att
krishantering hor hemma pa den lokala och regionala nivan, det vill sdga inte pa den
statliga nivan. Samordnarnas arbete vilade, enligt utvarderingen, framst pa etablerade
arbetsséatt och principer, dar en kris ska hanteras dar den intraffar och av dem som &r
narmast berérda och ansvariga. Utndmningen av landshdvdingar till samordnare i lan dér
staten fort Over ansvaret for att driva och samordna det regionala tillvaxtarbetet innebar
ddremot en fordndring av de “normala strukturerna och ansvarsférdelningen pa regional
niva”, vilket riskerade att skapa otydliga roller i de 14n dér regeringen ldmnade
samordningsuppdrag till saval landshévdingen som den kommunala politiska foretradaren.
Statskontoret noterade ocksa att det férekom samordningsproblem och dverlappning
mellan Arbetsférmedlingens coachverksamhet for arbetsldsa och
omstallningsorganisationernas stdd till uppsagda, sarskilt inom Trygghetsfonden TSL:s
verksamhetsomrade.

Den nationella samordningsfunktionen i form av en statssekreterargrupp utgjorde, enligt
Statskontoret, en ”dorr in” till Regeringskansliet. Utvarderingen noterade daremot att
samordningen inom Regeringskansliet inte fungerade tillfredsstallande. Kritiken handlade
om att statssekreterargruppens mandat var otillrackligt for att 16sa den uppgift man var satt
att hantera.

Finanskrisen passerade saledes mer eller mindre utan statlig inblandning. Nar
arbetsmarknadens parter bad om ytterligare stod for att hdva krisens effekter sade
regeringen nej. Regeringen tillsatte varselsamordnare, vilket egentligen inte hade varit
nodvandigt. Arbetsmarknadspolitiska atgarder fokuserades framst till de som stod langst
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fran arbetsmarknaden. Statens roll reducerades framst till att samverka med
omstallningsorganisationer i samband med storre varsel och nedlaggningar och vid de
tillfallen dar detta var aktuellt visade det sig att arbetsformerna for denna samverkan inte
var tydlig. Statens roll i samband med stérre neddragningar och nedlaggningar var saledes
i princip helt avvecklad.

| stor utstrackning hanterades krisen med hjélp av atgarder som arrangerats av
arbetsmarknadens parter. Krisen gav dessutom upphov till férhandlingar bland parterna
inom kommunal- och landstingssektorn. Arbetsgivarsidan hade tidigare varit motvillig till
tecknandet av omstallningsavtal inom kommunal och landstingssektorn eftersom man
framst hade problem med att fa tag pa arbetskraft, inte tvartom (Arbetsmarknadsstyrelsen,
2003). Ett nytt omstéllningsavtal tecknades 2010 och en ny omstélIningsorganisation,
Omstéllningsfonden, upprattades med start 2012 (Walter, 2015). Darmed técktes
majoriteten av sysselsatta pa den svenska arbetsmarknaden av omstéllningsavtal. Samtidigt
som statens roll i omstallning avvecklats har saledes partsgemensamma initiativ fatt utokat
utrymme.

2.5 2010-talet: Staten fortsaitter understodja och samverka

2010-talet karaktariserades av en relativt stabil konjunktur. Varselnivaerna var relativt laga
i jamforelse med foregaende artionde. Istéllet har andra fragor dominerat
arbetsmarknadspolitiken. Som en f6ljd av erfarenheterna fran finanskrisen 2008-2009 har
ett antal forandringar av statens omstallningspolitik genomforts.

1 I samband med budgetpropositionen for 2012 formulerades nya riktlinjer for
Arbetsformedlingen. Arbetsformedlingens uppdrag var delvis en féljd av handelserna i
samband med SAAB:s konkurs. Arbetsférmedlingen ska enligt riktlinjerna arbeta med
ett sa kallat bedomningsstod for att identifiera arbetssokande som riskerar att bli
arbetsldsa under lang tid. Dessutom skall ett individanpassat stod erbjudas tidigt i
arbetslosheten till personer som riskerar att fastna i langvarigt utanforskap.

2 I regleringsbrevet for budgetaret 2013 anmodas Arbetsférmedlingen att redovisa hur
samverkan bedrivs med andra aktérer, sasom kommuner och arbetsmarknadens parter.
Tanken var att Arbetsférmedlingen skulle samverka med bland annat
omstallningsorganisationerna for att underlatta omstéallningen pa arbetsmarknaden for
de personer som évergar fran insatser inom omstéllningsorganisationerna till
Arbetsformedlingens verksamhet. Dessutom skall arbetsformedlingen “redovisa
resultatet av arbetet med de personer som loper storst risk for langvarig arbetsloshet,
sérskilt avseende omséttning till arbete respektive utbildning for dem som tagit del av
stodet i form av fordjupade formedlingsinsatser och i férekommande fall
programinsatser utanfor garantierna” (Arbetsmarknadsdepartementet, 2013).

3 len LO-rapport stalldes fragan huruvida staten inte borde aterinfora det
permitteringslonesystem som avvecklades under 1990-talet, se Larsson, et.al. (2011). |
november 2013 inférde regeringen en lag (2013:948) om stdd vid korttidsarbete.
Lagen foreskriver att regeringen kan meddela stod for korttidsarbete om det rader
synnerligen djup lagkonjunktur eller &r sannolikt att en sadan ar nara forestaende och
stodet inte beddms (i beaktansvérd omfattning) hindra en samhé&llsekonomiskt
onskvard strukturomvandling eller medftra andra betydande samhallsekonomiska
nackdelar. Stodet kan erbjudas under tolv kalendermanader med mojlighet till
forlangning. | lagen faststalldes ocksa villkor for arbetstagares arbetstidsminskning och
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ersattningsnivaer, samt krav pa tecknande av centralt kollektivavtal for att
arbetsgivaren ska fa tillgang till stodet. Arbetsgivaren ansoker om stodet till
Skatteverket och hanteras genom avrakning pa arbetsgivarens skattekonto.

4 Under 2014 andrade regeringen villkoren for skattebefrielser for
omstallningsorganisationer. Det var ett satt for regeringen att stodja arbetsmarknadens
parter for att omférhandla framtida omstéllningsavtal. Enligt tidigare lagstiftning
skulle kollektivavtalsstiftelserna endast vara befriade fran inkomstskatt for verksamhet
som riktar sig till anstéllda som &r évertaliga eller att stodja arbetstagare som har
avskedats eller utsétts for risken for uppségning vid minskning av arbetskraft,
nedlaggning eller rationalisering av verksamheten. I den nya lagstiftningen utvidgades
tillampningsomradet for skattebefrielserna. I den nya forordningen erbjuds
skattebefrielser for kollektivavtalsstiftelser som erbjuder stdd till anstallda som ar
arbetsldsa eller utsatts for risk for arbetsldshet eller stod till utbildning (oberoende av
orsaken till denna risk). Dessutom togs specifikationen av uppsagningsandamalen bort.
I den tidigare versionen kunde kollektivavtalsstiftelser endast vara beréttigade till
skattebefrielser for en viss uppsattning atgarder i samband med situationer dar
anstallda redan var foremal for formella uppsagningsforfaranden, det vill séaga efter det
att varsel om uppsagning hade gjorts. Detta har varit en begransning for
arbetsmarknadens parter att komma éverens om atgarder som skulle kunna initieras pa
ett tidigare stadium i omstallningsprocessen. Med den nya ordningen kan
arbetsmarknadens parter, om de vill, komma dverens om atgarder for att stodja
arbetstagare som riskerar arbetsléshet, &ven om de dnnu inte formellt &r varslade. Det
ar ocksa majligt for kollektivavtalsstiftelser att stodja utbildningsaktiviteter for
medarbetare som &r arbetsldsa eller utsatts for risk for arbetsldshet inom en period av
fem ar. Det innebér att kollektivavtalsstiftelser kan fa momsavdrag for néstan alla
former av utbildningsverksamhet sa lange det kan havdas att individen star infor risken
for arbetsloshet. De nya reglerna kan saledes ses som ett satt att Gppna upp for tidiga
insatser for att stodja omstallning pa arbetsmarknaden.

Till skillnad fran tidigare decennier har atgarderna till stor del genomforts med hansyn till
arbetsmarknadens parter. A ena sidan genom att anpassa arbetsmarknadspolitiska atgarder
till parternas omstéllningsavtal. A andra sidan genom att stimulera parterna att komma
Overens om nya avtal som expanderar parternas involvering i omstélining. Dessutom
inrattas atgarder som parterna efterfragat. Staten har saledes gatt fran en passiv roll till att
understddja, komplettera och samverka med parternas olika atgarder for omstéllning.

2.6 Varfor har statens roll forandrats?

Det hdr kapitlet har beskrivit hur statens roll i samband med omstélining har forandrats den
senaste 50-arsperioden, fran 1970-talets dverbryggningspolitik dar staten tog 6ver dgandet
i krisande foretag till dagens datum dér statens roll & mer tillbakadragen och dar ett storre
ansvar laggs pa arbetsmarknadens parter. Det ar en relativt langsam omvandlingsprocess,
som intensifieras i samband med stérre kriser. Oljekrisen pa 1970-talet provocerade fram
dverbryggningspolitiken och finanskrisen pa 1990-talet initierade ett utokat
partsengagemang i omstallningspolitiken, samtidigt som en process inleddes dér staten tog
en ledande roll att agera féredome for naringslivet med avseende pa hur omstéllning skulle
kunna genomforas pa ett ansvarsfullt sétt. Vid tiden for finanskrisen 2008-2009 hade
ansvaret for direkta atgarder i samband med stérre nedlaggningar och neddragningar
lamnats Over till arbetsmarknadens parter. Sedan dess har statens omstéallningspolitik
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snarare utvecklats till ett komplement till partsgemensamma atgarder och dér statliga
myndigheter skall samverka med parternas omstéllningsorganisationer.

Det finns flera mojliga forklaringar till denna utveckling. Statens forandrade roll kan
betraktas som en foljd av en politisk laroprocess, dar atgarder genomfors, utvarderas och
omvandlas till ny politik. Utvarderingar visar pa begransningar i 1970-talets
Overbryggningspolitik, hdga kostnader, otillréckliga effekter och oavsedda konsekvenser.
Nya riktlinjer och ambitioner formuleras och genomférs, som sedan granskas och
utvarderas for att aterigen ligga till grund for nya atgarder. Samtidigt har erfarenheterna av
alternativa metoder, sérskilt uppkomsten av partsgemensamma omstéliningsavtal och
omstéllningsorganisationer, vuxit fram i en successiv laroprocess. Aven om det inte
nddvandigtvis varit med avsikt har det tagit tid for staten att vanja sig vid ett
partsgemensamt skyddsnat som i allt stérre utstrackning tagit 6ver statens roll i
omstallning. Ur detta perspektiv ar statens utmaning snarare att hitta en konstruktiv balans
i relationen till parternas omstéllningsatgarder.

En annan mojlig forklaring har att géra med att strukturomvandlingens karaktér har
forandrats. Det finns ingenting som tyder pa att antalet storre nedlaggningar och
neddragningar har 6kat, men allt fler foretag har erfarenhet av att séga upp medarbetare
och fler anstéllda har erfarenhet av att ndgon gang under arbetslivet ha blivit uppsagd.
Uppsagningar sker i mindre portioner och med stod fran partsgemensamma
omstallningsorganisationer finner den 6vervagande majoriteten ny sysselséttning inom ett
ar. Det innebar att foretagsnedlaggningar eller stérre neddragningar inte pa samma sétt som
tidigare uppfattas som en radikal kris. Foretagskriserna pa 1970-talet uppstod i branscher
och foretag som upplevt expansion under en langre period och inte hade erfarenhet av mer
omfattande forandringar, &n mindre uppsagning av medarbetare. Det &r i sadana
sammanhang uppsagningar upplevs som en kris, som skapar forvantningar om statens
agerande. Forandring av strukturomvandlingens karaktar kan saledes bidra till ett mindre
tryck pa staten att agera i omstallning.

Det har ocksa skett en forandring av vilken typ av verksamheter som laggs ned eller sager
upp anstallda. Strukturomvandlingen fran industriell verksamhet till allt mer
tjanstebaserade och kunskapsintensiva verksamheter innebar en férandring av vem som
sags upp. Kriserna pa 70- och 80-talet innebar till stor del uppségningar inom
arbetarkollektivet. Under senare ar &r andelen arbetare som forlorar sina arbeten farre.
Uppségningar inom tjanstebaserade och kunskapsintensiva verksamheter har blivit allt
vanligare, vilket tydligt uppmarksammades i samband med telekomkrisen pa 2000-talet.
Forandringen stéllde krav pa det stod som erbjdds till de uppsagda och Arbetsformedlingen
hade svart att anpassa sina tjanster till de uppsagda hogkvalificerade IT-ingenjérernas
behov. Det staller krav pa en mer decentraliserad omstallningspolitik dar atgarder anpassas
till verksamheternas behov. Omstéllningsavtalen ar en losning pa parternas problem
(Walter, 2015) och har darmed lattare att anpassa sina atgarder och villkor efter de
forutsattningar som finns inom respektive avtalsomrade. Dessutom &r uppsagningar inte
langre enbart forknippade med privata verksamheter. Aven offentliga verksamheter, som
kommuner, regioner och statliga myndigheter ar foremal for forandringar som kan leda till
uppsagningar. Det bidrar till behovet att decentralisera och 6verlata omstéllningspolitiken
till arbetsmarknadens parter.

Det svenska EU-medlemskapet under 1990-talet ar sakerligen ocksa en viktig del av
forklaringen till varfor statens roll i samband med omstallningar har forandrats. EU:s
statsstodsregler innebér att staten inte langre kan erbjuda stod till krisande foretag pa
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samma satt som under 1970-talet. Integrationen av den europeiska penningpolitiken,
framforallt stabilitets- och tillvaxtpakten, innebar ocksa att Sverige inte langre kan fora en
avvikande penningpolitik, vilket begrdnsar mojligheten att forbattra naringslivets
konkurrenskraft genom devalvering. Istallet for att forhindra eller skjuta upp anpassning
till globala omvandlingstryck behéver man dérfor finna andra satt att anpassa
verksamheter. Stabilitetspakten innebar ocksa att den offentliga sektorn inte kan vaxa i allt
for stor utstrackning. Lander med allt for stora budgetunderskott uppmanas att vidta
atgarder for att fa bort underskottet inom en viss tid. Det innebar i sin tur att det finns
anledning att minimera risken att ekonomiska kriser i det privata néringslivet inte sprids till
den offentliga sektorn. Om omstallningsatgarder i forsta hand finansieras och organiseras
av staten okar ocksa statens utgifter, som i sin tur kan leda till budgetunderskott och i
forlangningen ocksa till neddragningar inom offentlig sektor. Att 6verfora ansvar for
omstallning till arbetsmarknadens parter kan saledes betraktas som ett sétt att sakerstélla
att kriser tas om hand dar de uppstar och inte genererar allt for stora kostnader for staten.
EU-medlemskapet innebar saledes att staten inte langre kan fora en omstallningspolitik
som innebdr att naringslivets konkurrenskraft starks pa bekostnad av andra lander, till
exempel genom penningpolitiska atgarder. Ur detta perspektiv behGver anpassning i
naringslivet saledes hanteras pa annat sétt an genom statlig inblandning.

I ndsta kapitel diskuteras hur statens roll i samband med omstéllning formuleras i andra
europeiska lander.
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3 Svensk omstallningspolitik i ett internationelit
perspektiv

3.1 Inledning

| det har kapitlet adresseras fragan hur staten i andra europeiska lander agerar i samband
med omstallning samt hur detta agerande skiljer sig i jamforelse med det svenska
forhallningssattet. Kapitlet baseras pa tidigare forskning om omstallning i ett urval'’ av
europeiska lander, samt statistik dver statliga utgifter for arbetsmarknadspolitiska atgarder
inhamtat fran Eurostat.

| forsta avsnittet inleder vi med en kort redogérelse for begreppet omstéliningsregim, som
kan anvéndas for att jamfora landers omstéllningspolitik. | foljande avsnitt diskuteras hur
statens roll formas i andra europeiska lander genom reglering, hur inflytandet ar beroende
av hur arbetsmarknadens parter ar organiserade och i vilken omfattning staten investerar i
arbetsmarknadspolitiska atgarder. Dessutom redogors for vilka metoder och atgarder, som
anvands for att hantera anpassningsbehov i foretag® i andra lander och hur dessa skiljer sig
fran de atgarder som tillampas i Sverige. | det avslutande avsnittet diskuteras vilka
lardomar som tédnkas komma ur en jamforelse med andra landers omstéllningspolitik och
mojliga forklaringar till de skillnader som kan urskiljas.

3.2 Att jamfora landers omstallningspolitik

Staten kan paverka ekonomins och arbetsmarknadens anpassning pa flera olika satt. Enligt
den franska arbetsmarknadsekonomen Bernard Gazier (2008) &r det relevant att tala om
landers omstéllningspolitik i termer av olika omstéllningsregimer. Med omstallningsregim
avses sammansattningen av de anpassningsatgarder som riktas till individer och foretag
och hur de regleras, finansieras och organiseras. Beroende av sammansattningen av
regleringar, arbetsmarknadens parters inflytande och investeringar i
arbetsmarknadspolitiska atgarder far staten en mer eller mindre utpraglad roll. Schematiskt
sett kan vi gora skillnad mellan statliga, partsgemensamma och marknadsorienterade
regimer (Bergstrom, 2019) beroende av vilka aktérer som finansierar, reglerar och
organiserar omstallningsatgarder i respektive land.

Gazier (2008) gor ocksa skillnad mellan olika typer av anpassningsmekanismer,
anpassning av arbetskraftens pris (I6ner), kvantitet eller kvalitet och menar att lander kan
skilja sig at beroende av vilken typ av anpassning som dominerande aktorer véljer att
stimulera eller understédja.

Tabell 1 Anpassningsmekanismer, malsattning och typ av &tgard

Prisanpassning Kvantitativ anpassning Kvalitativ
anpassning
Overgripande Hég sysselséttning Ldg arbetsloshet Hbg produktivitet
malsattningar
Dominerande Anpassning av I6ner eller  Korttidsarbete, tidigarelagd Stod till ny
atgard arbetskraftskostnad pensionering eller sysselsattning, eller
arbetstidsanpassning utbildning

17 Analysen begrénsas till 1ander i Europa som har relevanta atgarder med avseende pa omstéllning och i viss
man lander dér staten intar en annorlunda roll i forhallande till strukturomvandling &n Sverige. Jimforelsen
begransas i vissa fall av tillgdngen pé data och relevanta analyser pa engelska.

18 Redogorelsen bygger till viss del pa (Bergstrom, et.al., 2018).
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Prisanpassning Kvantitativ anpassning Kvalitativ
anpassning
Exempel pa Storbritannien, Irland Tyskland, Belgien Sverige,
lander Nederldnderna

Kélla: Egen

De olika anpassningsmekanismerna kan ségas vara associerade till olika évergripande
malsattningar. Prisanpassning bygger pa att anstalldas loner eller arbetsgivarnas
arbetskraftskostnader modifieras. Enligt ekonomisk teori maximeras sysselsattningen om
arbetsmarknadens aktorer lamnas fria att bestamma priset.’® | perioder dar efterfragan pa
arbetskraft minskar justeras I6nen ned och sysselsattningen uppratthalls. Alternativet vore
att anstéllda sags upp. Genom mer eller mindre fritt rorliga priser anpassas utbud och
efterfragan.

Om malsattningen ar att minimera arbetsloshet ar utgangspunkten nagot annorlunda.
Forutom att anpassa I6ner och arbetskraftskostnader kan arbetsgivare stimuleras att
reducera arbetskraften i kvantitativa termer genom tidigarelagd pensionering eller att
tillfalligt anpassa arbetstiden genom korttidsarbete. Anpassning kan ocksa ske i kvalitativa
termer genom atgarder som syftar till att 6ka arbetskraftens produktivitet, till exempel
genom utbildning eller genom att understodja omstéllning av foretagets anstallda internt
eller uppsagdas 6vergang till nytt arbete (Bergstrom, 2018). Ett lands omstallningspolitik
kan saledes karaktariseras av olika grad av statlig intervention och domineras av olika
typer av anpassningsmekanismer.

Genom att stalla de tre anpassningstyperna mot de tre olika organisationsformerna bildas
nio olika regimer (Figur 3), som kan anvandas for att jamfora hur l&nders
omstallningsregimer skiljer sig at. Modellen kan anvandas for att stéalla fragor som, vad &r
det dominerande séttet att anpassa verksamheter i ett visst land? Ar anpassningsmetoder
framst inriktade mot att hantera forandringar genom I6nesankningar eller atgarder som
framst inriktas pa att underlatta kvantitativ anpassning, genom att minska eller 6ka utbudet
av arbetskraft?

Figur 3 Omstallningsregimer

Marknad
Partsgemensam
Statlig

Kélla: Anpassad efter Gazier (2008) och Bergstrom (2019).

19 Flexibla I6ner ger mojlighet for arbetsgivare att satta loner som &terspeglar foretagets och de anstalldas
produktivitet (Blanchard, et.al., 2014). P4 sa sitt skapas jamvikt i ekonomin och full sysselsattning.
Arbetsléshet uppstar, ur detta perspektiv, pa grund av olika institutionella rigiditeten, till exempel
anstallningsskydd och kollektivavtal, vilka begransar méjligheten att anpassa I6nerna och arbetskraftens
storlek. For att oka sysselsattningen foreslar darfor IMF att lander ska genomfora strukturella reformer av
produkt- eller anstéllningsskyddslagstiftning (ibid.).
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| foljande avsnitt diskuteras forst hur lander skiljer sig at i den vertikala respektive den
horisontella dimensionen i Gaziers modell.

3.3 Statlig inblandning i omstallning

| det hér avsnittet diskuteras pa vilket sétt och i vilken utstrackning staten paverkar
anpassning i naringslivet genom reglering av arbetsmarknaden, 16nebildning och
arbetsmarknadspolitiska atgarder.

3.3.1 Reglering av arbetsmarknaden

Staten har méjlighet att paverka arbetsgivares anpassningsbeteende genom att inratta lagar
som pa olika sétt reglerar anstéllningsforhallanden och arbetsgivares ansvar i samband med
uppséagningar. Reglering av arbetsmarknaden har ibland betraktats som en form av
storande inslag i den fria marknaden, som bidrar till 6kad arbetsldshet och fattigdom
(Sarkar, 2013). Under 1980-talet avreglerades arbetsmarknaderna i USA och
Storbritannien och dérefter har avreglering blivit en del av det standardrecept som
Internationella VValutafonden (IMF) och Varldsbanken ger till krisande utvecklingslénder.
Som en del av denna skolbildning har OECD utvecklat ett kvantitativt matt for att kunna
jamfora lander med utgangspunkt fran anstallningsskyddets styrka, det vill siga i vilken
utstrackning arbetsgivarens beteende ar begransat av arbetsmarknadsreglering. Indexet kan
ocksa anvandas for att bilda sig en uppfattning om statens roll i samband med omstallning.

Eftersom staten i de flesta fall fyller funktionen att inrétta lagstiftning kan en relativt stréng
eller omfattande reglering betraktas som en indikation pa att statens inblandning i
omstallning. P4 motsvarande satt kan en relativt begransad eller svag reglering betraktas
som ett tecken pa att staten &r mer tillbakadragen och lamnar faltet fritt for
arbetsmarknadens aktorer att sjalva reglera sina inbordes forhallanden. Regler om
exempelvis anstéllningsskydd kan saledes betraktas som en del av landets
omstallningspolitik. | Figur 4 redovisas skillnader mellan tillsvidareanstélldas
anstallningsskydd i ett urval av OECD-lander.

Figur 4 Tillsvidareanstalldas anstallningsskydd i ett urval av OECD-lénder, 2013
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OECD:s arbetsrattsliga index utgar i stora drag fran att ju farre regler desto battre. Lander
dar arbetsmarknaden ar mer reglerad kommer ofta ut som forlorare i sadana jamforelser.
Jamforelsen visar att regleringen av arbetsmarknaden och darmed ocksa statens roll i
samband med omstallning skiljer sig at mellan lander. USA och Storbritannien &r de lander
dar anstallningsskyddet &r svagast. | andra europeiska lander, som Italien, Nederlanderna
och Belgien, ar regleringen mer omfattande.

Det finns daremot flera problem med den hér typen av jamforelser. Ett problem &r att den
inte fullt ut lyckas fanga reglering som férekommer i kollektivavtal. Den svenska
majligheten att avtala andra regler genom kollektivavtal an vad lagen féreskriver fangas
till exempel inte av indexet. Sverige kommer darfor oférskyllt bade sémre och battre ut i
jamforelsen med andra lander. Jamforelsen fangar inte heller den praxis som sétts i
arbetsdomstolar och de sanktioner som domstolar kan utverka. Den amerikanska
arbetsmarknaden ar till exempel extremt liberal, men i de fall arbetsgivaren gor sig skyldig
till brott mot de fa regler som férekommer &ar konsekvenserna relativt kannbara. Det
innebar att den reella flexibiliteten inte ar sa stor som jamforelsen av regelverken kan ge
sken utav. OECD:s index erbjuder inte heller nagon méjlighet att urskilja sarskilda regler i
samband med stdrre neddragningar eller nedl&dggningar.

| flera lander &r storre neddragningar eller nedlaggningar foremal for sarskilda regelverk.
Det kan handla om krav pa att arbetsgivare ska uppratta och forhandla vad som i
Nederlédnderna och Tyskland kallas “’sociala planer”, ddr arbetsgivaren ska specificera
atgarder for att motverka uppsagningar eller insatser som riktas till uppsagda medarbetare.
| Frankrike stalls exempelvis krav pa att storre foretag, med fler &n 1000 anstallda, ska
sOka efter en potentiell képare innan beslut fattas om stdngning av en arbetsplats, som har
50 eller fler anstéllda (Clauwert, et.al., 2016)%. Vid storre nedlaggningar eller
neddragningar forvantas arbetsgivare i Frankrike ocksa ta ansvar for att skapa ny
sysselsattning i den lokala eller regionala arbetsmarknaden. Lagen ar formulerad pa sa satt
att arbetsgivaren ska uppvisa hur sysselsattningsskapande atgarder har vidtagits innan eller
i samband med omstallningsarbetet.

I vilken utstrackning arbetsmarken &r reglerad kan saledes betraktas som en indikation pa
statens roll i samband med omstallning, men att enbart se till arbetsmarknadsreglering som
en indikation pa statens roll ar allt for begréansat.

3.3.2 Loénebildning och partsrelationer

Ett annat sétt att bedoma statens roll i forhallande till arbetsmarknaden &r i vilken
utrackning staten paverkar I6nebildningen och relationerna mellan arbetsmarknadens
parter. | flera europeiska lander r det vanligt att staten paverkar I6nebildningen genom
inrattandet av minimiloner. Syftet med minimiloner &r att sékerstélla att lagutbildad
arbetskraft far 16ner som ar tillrackligt hoga sa att de ar maéjliga att leva pa (Blanchard,
et.al., 2014). En farhaga ar daremot att minimiloner kan bidra till att exkludera
lagutbildade fran arbetsmarknaden och darmed ha motsatt effekt pa bade effektivitet och
valfard (ibid.). Statens roll och inflytande &r ocksa beroende av arbetsmarknadens parter
och reglering av arbetsmarknaden genom kollektivavtal. Framforallt handlar det om hur
I6ner forhandlas, kollektivavtalens tdckningsgrad och hur samverkan mellan olika

20 Lagen instiftades 2014. Ett foretag som inte foljer lagen riskerar boter pa upp till 20 ganger den manadsvisa
minimilénen for varje anstalld som ségs upp.
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forhandlingsnivaer gar till, sa kallad artikulering (Visser, 2013). | dessa avseenden skiljer
sig lander fran varandra.

Belgien och Finland &r exempel pa lander dar l6ner forhandlas i centrala
branschoverskridande avtal, ofta i samverkan med regeringen. Irland, Ruménien och
Grekland har daremot en mer decentraliserad forhandlingsstruktur. 1 andra lander sker
I6neférhandlingar pa bransch- eller sektorniva mer eller mindre koordinerat. Den
overgripande trenden i Europa under de senaste 30 aren ar att 1oneférhandlingar och
I6nesattning i allt storre utstrackning decentraliseras till lokal niva till det enskilda
foretaget (Visser, 2013; 2016; Traxler, et.al., 2001). | vissa lander har det aldrig
forekommit centraliserad I6nebildning (till exempel i Tyskland, Schweiz och
Storbritannien) medan i andra lander, till exempel Grekland, Ruménien och Irland, &r
decentraliseringen ett relativt nytt fenomen. | dessa lander genomfdrdes decentraliseringen
i samband med finanskrisen 2008-2009 (Visser, 2016).

Lonebildningens struktur kan vara betydelsefull for féretagens méjlighet att hantera
externa omvandlingstryck. | vissa lander har det funnits en tradition med statlig
intervention i 16nebildningen, antingen genom att direkt intervenera genom I6nefrysning i
samband med ekonomiska kriser eller indirekt genom hot om sadana atgarder (se
exempelvis Hijzen, et.al., 2018). | lander med decentraliserad I6nebildning har staten
mindre majligheter att paverka. Decentralisering innebar att parterna far mer utrymme att
forhandla arbetsvillkoren pa foretags- eller arbetsplatsniva, till skillnad fran att villkoren
forhandlas pa sektors- eller nationell niva (Hijzen, et.al., 2018). Tanken med
decentralisering &r att 1onerna i storre utstrackning anpassas efter utbud och efterfragan,
vilket, enligt teorin, kan bidra till 6kad sysselséttning. Ndr 16nebildningen &r
decentraliserad till enskilda foretag har arbetsgivaren stérre mojligheter att utnyttja sin
forhandlingsstyrka gentemot enskilda anstéllda, vilket i sin tur kan innebéra att I6nerna
pressas ned (Calmfors, 1993). Det kan innebaéra att farre anstallda sags upp eftersom l16nen
i storre utstrackning anpassas efter efterfragan pa arbetskraft och den anstalldes
produktivitet.

Decentraliserad l6nebildning kan ocksa bidra till strre I6neskillnader mellan anstallda i
olika foretag, branscher och sektorer (Ochel, 2005). | en centraliserad l16nebildningsmodell
finns det stérre mojlighet att jamna ut I6neskillnader mellan grupper av anstéllda, men
centraliseringens effekter kan variera beroende av hur centraliseringen organiseras
(Calmfors, 1993). Koordinering av l6ner éver sektors- och branschgranser skapar ocksa ett
omvandlingstryck i ekonomin, som bidrar till att icke-produktiva foretag far en
konkurrensnackdel och slas ut. Centraliserad l6nebildning kan saledes, enligt Calmfors,
bidra till minskad Iéneflexibilitet, men stérre mojligheter att utjamna skillnader. Studier
visar emellertid att bade decentraliserade och centraliserade l16nebildningsmodeller har
uppvisat goda samhéllsekonomiska resultat, till exempel i form av realléneékningar
(Calmfors & Driffill, 1988).

Centraliserad 16nebildning innebér inte nddvandigtvis att staten spelar en aktiv roll i
I6nebildningen. Det &r ovanligt med statligt styrda eller helt centraliserade
I6nebildningsmodeller. Det rér sig snarare om olika former av samarbeten och
koordinering mellan arbetsmarknadens parter, vad Calmfors (1993) kallar fér semi-
centraliserade system, dar loner forhandlats av ett fatal centrala aktorer. For statens del ar
det daremot relevant att avgora hur olika 16nebildningsmodeller skapar forutséttningar for
staten i samband med omstéllning. | en decentraliserad I6nebildningsmodell, dér l6nerna
anpassas efter utbud och efterfragan pa arbetskraft, far staten en mindre majlighet att
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intervenera i samband med strukturella forandringar. | en mer centraliserad
I6nebildningsmodell, dér I6nerna stabiliseras éver bransch- och sektorsgrénser, kan det
vara av storre vikt fOr staten att bidra till att motverka att anstallda ségs upp eller genom att
understddja uppsagdas mojlighet att finna ny sysselséttning.

3.3.3 Arbetsmarknadspolitiska atgarder

Ett annat satt att jamfora statens inflytande, roll och betydelse i samband med
strukturomvandling &r att analysera hur mycket resurser staten investerar i
arbetsmarknadspolitiska atgarder. Genom att staten investerar i arbetsmarknadspolitiska
atgarder paverkas arbetsgivares och arbetstagares beteende. Det kan vara i form av
arbetsmarknadsutbildning, arbetsférmedling, arbetsloshetsunderstdd eller subventioner till
arbetsgivare som anstéller sarskilt utsatta grupper. Hoga utgiftsnivaer kan betraktas som ett
matt pa hog statlig inblandning. En oversiktlig analys av arbetsmarknadspolitiska utgifter
visar att Sveriges utgifter per medborgare ar nagot hdgre an genomsnittet (Figur 5). Vi kan
notera att den svenska nivan utgor en héjning sedan 2004. Bulgarien, Polen, Tjeckien,
Grekland och Estland investerar minst.

Figur 5 Utgifter for arbetsmarknadspolitiska dtgdrder (euro per capita), 2017 och férandring sedan 2004
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Kélla: Eurostat

Det kan vara intressant att notera skillnaden mellan de nordiska landerna. Danmark &r det
land i urvalet som investerar mest i arbetsmarknadspolitiska atgarder per medborgare.
Finland investerar nagot mindre, medan Sverige investerar minst. Statens involvering
bland de nordiska landerna uppvisar saledes viss variation.

Gemensamt for flera lander dr en 6kning av statliga utgifter for arbetsmarknadspolitiska
atgarder sedan 2004. | endast ett fatal lander har investeringar i arbetsmarknadspolitiska
atgarder minskat (Danmark, Nederlanderna och Tyskland). Offentliga utgifter for
arbetsmarknadspolitiska atgarder varierar med konjunkturen. Nar arbetslosheten okar gar
ocksa utgiftsnivaerna upp. | samband med hégkonjunktur minskar utgifterna.
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Figur 6, Figur 7 och Figur 8 visar hur utgifterna for arbetsmarknadspolitiska atgarder har
forandrats sedan 2004. Utvecklingen skiljer sig at mellan lander. | den forsta gruppen sker
en tydlig minskning under hogkonjunkturen 2006—2007 och en tydlig 6kning i samband
med finanskrisen 2008—-2009. Efter det tar landerna olika vagar. | Danmark ligger
utgifterna kvar pa den hdga nivan som etableras efter krisen. | Tyskland ar uppgangen
enbart temporar, for att sedan minska successivt. | Sverige 6kar utgifterna langsamt for att
stabiliseras pa en hogre niva efter 2013. En liknande utveckling aterfinns i Nederlanderna
och Belgien, men dar 6kade utgifterna tidigare.

Figur 6 Utgifter for arbetsmarknadspolitiska dtgarder (euro per capita), 20042017
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Kélla: Egen bearbetning av data frén Eurostat

| krislanderna Portugal, Grekland, Irland och Spanien aterfinns ett annat monster.
Utgifterna 6kade markant i samband med finanskrisen 20082009, sarskilt i Irland och
Spanien, for att sedan avta successivt. | dessa lander blev krisen relativt langvarig och
statens utgifter reducerades kraftigt, som en foljd av trojkans krav pa minskade statliga
utgifter for att uppratthalla balans i statsbudgeten.

Figur 7 Utgifter for arbetsmarknadspolitiska dtgarder (euro per capita), 2004—-2017
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Kélla: Egen bearbetning av data frén Eurostat

I en tredje grupp av lander aterfinns ett annat monster. | Frankrike, Finland, Italien och
Osterrike okade de offentliga utgifterna for arbetsmarknadspolitiska atgarder successivt
under perioden.
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Figur 8 Utgifter for arbetsmarknadspolitiska &tgarder (euro per capita), 2004—2017
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Kélla: Egen bearbetning av data frén Eurostat

Den fordjupade analysen visar saledes att landernas utgifter for arbetsmarknadspolitiska
atgarder varierar med konjunkturen. Utgifterna kan ocksa paverkas av andra faktorer, till
exempel invandring eller andra demografiska forandringar. Jamforelsen sager daremot
endast nagot om hur statens roll som finansiér av arbetsmarknadspolitiska atgarder
forandras 6ver tid och skiljer sig at mellan olika lander. Den sager inte ndgot om vad staten
gor eller hur den ingriper. Beroende av vilken typ av atgarder staten inrattar i samband
med ekonomiska forandringar far statens mer eller mindre inflytande Gver arbetsgivares
anpassningsbeteende. Den sager inte heller nagot om atgéarder som finansieras av
arbetsgivare eller arbetsmarknadens parter. | nasta avsnitt gar vi darfor in pa vilken typ av
anpassningsatgarder och mekanismer som tillampas i respektive land.

3.4  Atgirder for omvandlingstryck i europeiska linder

| det har avsnittet diskuteras kortfattat vilka metoder som anvands for att hantera
omvandlingstryck i foretag i ett urval av europeiska lander??.

3.4.1 Lonesankning och prisanpassning

Ett satt att hantera foretagens omvandlingstryck ar att sanka lénerna, att frysa lonenivaer
eller att skjuta upp planerade I6nedkningar (lIzquierdo et.al., 2017). Nar arbetsgivaren ser
att forséljningen minskar diskuteras ofta behovet att reducera antalet anstéllda. | vissa fall
leder forhandlingarna istéllet till att medarbetare tvingas acceptera Ionesankningar. For de
anstallda kan det uppfattas som ett battre alternativ dn att forlora jobbet. Lonesankningar ar
daremot relativt ovanligt, dven i samband med svara ekonomiska kriser (Du Caju et.al.,
2015). En studie av foretags anpassningsbeteende i samband med ekonomiska chocker
visade att Litauen och Tjeckien var de lander i Europa som hade hégst andel foretag som
nagon gang sankte 16nen under perioden 2003-2008 (Du Caju et.al., 2015). Det var
emellertid inte mer an 8,3 procent av foretagen i respektive land som sankt Iénen. Aven om
det var pa en lag niva anvandes lonesankningar framst i anglosaxiska lander, samt i de nya
medlemsstaterna i Osteuropa (Bergstrom, 2018). Typiskt for dessa lander &r att de sedan

21 Redogorelsen bygger till viss del pa (Bergstrom, et.al., 2018).
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intradet i EU har en relativt svag reglering av arbetsgivarens beslut att saga upp
medarbetare.

Lonesankning tillampas i storre utstrackning i lander som har relativt fa regleringar av
arbetsmarknaden och begrénsad kollektivavtalstdckningsgrad (Du Caju, et.al., 2015). Men
i vissa lander, till exempel Frankrike och Osterrike, som har ett strangare
anstallningsskydd och relativt hog kollektivavtalstackningsgrad, forekom ocksa en nagot
hogre andel lénesankningar i forhallande till 1ander med svagare anstallningsskydd. En
mojlig forklaring till detta ar att arbetsgivare valde att sanka loner eftersom alternativet —
att genomfora uppségningar — ar relativt starkt reglerat eller uppfattas som socialt illegitimt
(Bergstrom, et.al., 2018).

Lonesankningar sker foretradesvis i enskilda foretag pa lokal niva. Men det férekommer
ocksa exempel dar arbetsmarknadens parter kommit Gverens om I6nesankningar, frysning
av lénenivaer eller uppskjutning av redan 6verenskomna lénedkningar i samband med
ekonomiska kriser (Fabiani, et.al., 2015; Glassner, et.al., 2011). | samband med
finanskrisen 2008-2009 rekommenderade Internationella valutafonden (IMF)
trepartséverenskommelser som ett satt att 0ka l&nders konkurrenskraft, men det visade sig
vara svart att komma Gverens och i flera fall startades aldrig nagra forhandlingar
(Blanchard, et.al., 2014).

Staten kan ocksa medverka till anpassning av I6ner och arbetskraftskostnader. Det
forekommer flera exempel pa lander dar 16neséankningar varit en del av staten och andra
offentliga myndigheters atgarder for att hantera underskott i statsbudgeten. Under den
senaste krisen 2008—2009 genomfordes relativt drastiska I6nesankningar for statsanstéllda i
exempelvis Grekland, Irland och Portugal (Blanchard, et.al., 2014; Petmesidou & Glatzer,
2015). Staten kan ocksa medverka till att paverka arbetsgivares arbetskraftskostnader
genom att reducera arbetsgivaravgifter eller att erbjuda olika former av subventioner for att
stimulera sysselsattning. Ett tydligt sadant exempel &r subventioner eller reducerade
arbetsgivaravgifter till arbetsgivare som anstéller sérskilt utsatta grupper, till exempel
ungdomar, aldre, personer med funktionsnedsattning, langtidsarbetslosa eller utlandsfodda.

Det ar ett satt for staten att stimulera arbetsgivare att 6ka efterfragan pa arbetskraft, men
det kan ocksa betraktas som ett sétt att undvika uppséagningar. Det &r forstas ett relativt
kostsamt alternativ och dess effektivitet ar ofta ifragasatt (Skedinger, 2014). Risken &r att
foretagen anda maste saga upp personal nar subventionerna dras tillbaka och att atgarderna
enbart fungerar som en form av doping, en tillfallig snedvridning av
konkurrensforhallandena som skapar ett beroende som &r svart att komma ur. | Sverige,
liksom i flera andra europeiska lander, har staten experimenterat med reducerade
arbetsgivaravgifter for foretag som anstaller arbetsldsa ungdomar eller andra prioriterade
grupper. Syftet med den typen av atgarder ar att skapa incitament for foretag att anstélla
personer ur en sarskild grupp. Det bor noteras att denna typ av atgarder skiljer sig at i
forhallande till andra atgarder som diskuteras har i meningen att de syftar till att l6sa
strukturella problem pa arbetsmarknaden och inte foretagens behov av att anpassa sig till
exogena forandringar.

Anpassning av loner och arbetskraftskostnader i samband med konjunkturnedgang
forutsatter saledes inte en renodlad marknadsorientering. Anpassning av I6ner och
arbetskraftskostnader kan ocksa paverkas av arbetsmarknadens parter och staten. | Sverige
ar 16nesénkningar som anpassningsmetod mycket ovanligt. En av grundforutsattningarna
for den svenska Ionebildningen &r ansvarsfulla 16neférhandlingar, som forutsatter att
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kollektivavtalen halls stabila &ven om konjunkturen skulle vika. Krisavtalet mellan
partnerna inom industrin i samband med finanskrisen 2008 — 2009 &r ett undantag.

Aven om syftet med lonesankningar kan uppfattas som ett satt att stimulera eller
uppratthalla sysselsattning, ar I6nesankningar i allmanhet ett mindre attraktivt alternativ for
att hantera ekonomiska chocker, bade for anstéllda och arbetsgivare. Caju, et.al., (2015)
fann exempelvis att arbetsgivare undvek I6nesankningar eftersom de trodde att det kunde
inverka negativt pa medarbetares arbetsmoral och motivation att utfora arbetet.
Arbetsgivare trodde ocksa att lonesankningar skulle kunna inverka negativt pa foretagets
rykte och ddrmed mojlighet att rekrytera nya medarbetare. Dessutom trodde man att det
skulle kunna bidra till att de mest kompetenta och produktiva medarbetarna skulle lamna
foretaget och darmed bidra till att oka rekryteringskostnaderna. Det finns saledes flera
faktorer som gor l6nesankning till ett mindre attraktivt anpassningsalternativ i samband
med konjunktursvangningar och andra omvandlingstryck. Istallet &r huvudorienteringen i
manga lander att verka for Ionestabilitet oavsett konjunkturlage. Men det forutsatter att
staten och eller arbetsmarknadens parter skapar forutsattningar for andra typer av
anpassning. | féljande avsnitt diskuteras alternativa former av anpassning.

3.4.2 Kvantitativ anpassning

Kvantitativ anpassning syftar till att reducera arbetsldshet genom att begrénsa eller minska
utbudet eller efterfragan pa arbetskraft. Det kan goras pa flera satt. For det forsta genom att
minska antalet arbetade timmar. For det andra genom att minska antalet sysselsatta i
arbetskraften, till exempel genom uppsagningar eller genom att erbjuda anstéllda
tidigarelagd pensionering. Typiskt for den hér typen av anpassningsatgarder &r att de
vanligtvis ar forknippade med relativt héga kostnader for staten. Men det finns ocksa
exempel pa kvantitativa anpassningsatgérder som organiseras och finansieras av
arbetsgivare eller arbetsmarknadens parter i sektorsvisa eller lokala éverenskommelser. |
de féljande avsnitten diskuteras framforallt tidigarelagd pensionering och statligt stéd vid
Korttidsarbete.

Tidigarelagd pensionering

Tidigarelagd pensionering ar en atgard som kan bidra till kvantitativ anpassning av
arbetskraften. Anstéllda erbjuds maéjlighet att dra sig tillbaka fran arbetsmarknaden tidigare
an den stipulerade pensionsaldern. Det ar ett relativt snabbt och enkelt satt att reducera
foretagets arbetskraftskostnader. FOr arbetsgivare och arbetstagarorganisationer kan det
ocksa uppfattas som relativt konfliktfritt satt att anpassa arbetskraften i forhallande till
andra typer av atgarder. Det &r relativt enkelt att rakna ut vem som ska fa lamna
arbetsplatsen i samband med Overtalighet. Arbetsgivaren behover enbart identifiera en
aldersgrans och erbjuda dem som passerat gransen pensionering. Det kan dessutom
uppfattas som ett satt att erbjuda aldre medarbetare kompensation for ett langt arbetsliv.
Tidigarelagd pensionering har darfor varit ett vanligt sétt att hantera anpassningsbehov i
samband med konjunktursvéngningar (Ebbinghaus, 2006), sarskilt i lander med relativt
strang anstallningsskyddslagstiftning (Dorn & Sousa-Poza, 2010).

Under senare ar har allt fler lander dragit tillbaka mojligheten till statligt finansierad
tidigarelagd pensionering. Ett viktigt argument for tillbakadragandet har varit behovet av
att 6ka sysselsattningen bland &ldre. Tidigarelagd pensionering innebdr inte enbart att antal
sysselsatta minskar. Det innebar samtidigt att antalet inaktiva 6kar. Det ar ocksa ett mycket
kostsamt satt att anpassa sysselsattningen (Gazier & Briiggeman, 2008). Den évergripande
trenden mot en allt &ldre befolkning innebér ocksa att kostnaderna for tidigarelagd
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pensionering riskerar att urholka pensionssystemen (van Dalen & Henkens, 2010).
Anvandningen av statligt finansierad tidigarelagd pensionering har darfér minskat som en
del av reformering av offentliga pensionssystem och senareldggning av den legala
pensionsaldern (se Ebbinghaus, 2006). | de flesta OECD-lander har anvandningen av
tidigarelagd pensionering darfor begransats (van Dalen & Henkens, 2010).

Figur 9 Statliga utgifter for tidigarelagd pensionering, 2008-2017, € per capita
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Kélla: Egna bearbetningar av data frén Eurostat

Som Figur 9 visar ar Belgien det land i Europa som spenderar mest pa tidigarelagd
pensionering. Under finanskrisen 2008-2009 spenderade den belgiska staten arligen
omkring 240 euro per medborgare?? pa att lata aldre medarbetare lamna arbetskraften,
vilket motsvarar cirka 2 miljarder euro per ar. Det kan jamféras med Tyskland som endast
spenderar strax 6ver 1 miljard euro varje ar, samtidigt som de har atta ganger fler
medborgare. Anvandningen av tidigarelagd pension har sedan dess minskat i bade Belgien
och Danmark. | Finland har de statligt finansierade pensionsprogrammen avvecklats helt.
Portugal och Osterrike ar de enda lander i Europa som 6kat anvandningen av tidigarelagd
pensionering under senare ar.

Aven om statlig finansiering av tidigarelagd pensionering successivt avvecklats i de flesta
europeiska lander &r det fortfarande mojligt for arbetsgivare att erbjuda tidigarelagd
pensionering till sina anstéllda. Det ar daremot svart att bilda sig en klar uppfattning om i
vilken utstréckning detta sker.

22 | Belgien kan de lokala parterna i samband med Gvertalighet komma Gverens om att man vill anpassa
arbetskraften genom tidigarelagd pensionering med statligt stdd, som ett satt att skapa utrymme for unga att
etablera sig pa arbetsmarknaden. Men tidigarelagd pensionering ar ocksa en attraktiv atgérd pa grund av de
lagre anpassningskostnaderna det innebar i forhallande till att siga upp personal. Arbetsgivare har darfor
tydliga incitament att tillsammans med fackliga foretradare anséka om stod for pensionering av de aldre istallet
for att saga upp personal. Den belgiska staten har i flera omgangar forsokt att begransa anvandningen av
tidigarelagd pensionering, till exempel genom att kréva ytterligare medfinansiering av arbetsgivarna och héja
aldersgransen.
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Tidigarelagd pensionering i Sverige

| Sverige avvecklades statligt finansierad tidigarelagd pensionering under 1990-talet. De
sista utbetalningarna genomférdes 2002. Det innebar emellertid inte att tidigarelagd
pensionering inte anvands som ett sétt att anpassa arbetskraften i Sverige. Svenska
arbetsgivare erbjuder aldre anstéllda stegvis nedtrappning eller avgangspension for aldre i
samband med storre varsel om uppséagningar. Det &r daremot svart att veta i vilken
utstrackning det sker. I en studie av Handelns Utredningsinstitut (Folster, et.al., 2001)
uppskattades antalet avgangspensionarer till cirka 47000 under 1997. Enligt forfattarna
fanns det da for tiden ett tillflode av omkring 12000 personer avgangspensionarer varje ar.
Det finns inga studier som kan ge nagra uppdaterade uppgifter om hur vanligt det & med
lokala verenskommelser om avgangspension nu for tiden.

Det kan finnas flera skél till att arbetsgivare valjer att erbjuda anstéllda tidigarelagd
pension. Enligt Folster, et.al., (2001) kan avgangspension vara ett sitt att ’bli av med
personer som inte fungerar i organisationen”, istéllet for uppsagning av personliga skél,
vilket ar mer kringgéardat av arbetsrattsliga regler, osakerhet och héga kostnader. Det kan
ocksa anvandas som ett satt att undvika turordningsforhandlingar i samband med
neddragningar (Folster, et.al., 2001). Ofta framhé&vs den enskilda medarbetarens motiv och
intresse av att lamna arbetslivet tidigt, men det finns ocksa ekonomiska incitament for
arbetsgivare att erbjuda tidigarelagd pension till sina medarbetare (Hallberg, 2011).
Arbetskraftskostnader &r ofta hogre for aldre an for yngre. Det handlar inte enbart om att
mer seniora har hogre 16n som en foljd av langre anstallningstid. Aldre medarbetare
medfor ocksa ytterligare kostnader for extra pensionsinbetalningar via deras pensionsavtal,
stipulerat av kollektivavtal, vilket innebér att arbetsgivare har ett indirekt incitament att
reducera kostnader genom att minska antalet aldre medarbetare. Enligt Hallberg (2011) &r
denna effekt relativt hog.

Men avgangspension kan ocksa ha negativa effekter for arbetsgivare. Avgangspension
erbjuds ofta som ett frivilligt alternativ, men frivilligheten gor att arbetsgivaren blir
beroende av vem som kan tanka sig att lamna, snarare an den arbetsgivaren helst vill ska
stanna kvar. Arbetsgivaren har saledes mindre mojlighet att pAverka sammansattningen av
medarbetare i verksamheten. Ofta ar sddana erbjudanden forknippade med reducerad
inkomst for den enskilde, till exempel att den anstallde behover ga ned till 80 procent av
sin tidigare 16n. For de flesta 1ontagare ar det inte ett sarskilt attraktivt alternativ. For de
grupper av anstallda som har hdgre 16n kan det daremot uppfattas som positivt. Det innebar
att foretaget draneras pa hoginkomsttagare, med i manga fall mycket gangbara kunskaper
och erfarenheter, medan de som inte upplever att de har rad att lamna stannar kvar.
Tidigarelagd pensionering ar saledes inte en positiv atgard for alla medarbetare. Det &r inte
heller alltid positivt for verksamheten om det inte gar att hitta satt att undanta vissa grupper
fran erbjudandet. Det finns tyvarr inga uppdaterade studier om hur vanligt det ar med
avgangspensionering i Sverige. Framtida studier bor undersoka omfattningen och
konsekvenserna av avgangspensionering som en del av naringslivets omstéllningsformaga
och kompetensforsorjning, sarskilt med tanke pa den aldrande befolkningen och behovet
av att stimulera medarbetare att arbeta l&ngre.

Ett annat argument som anvénts for att motivera anvandningen av tidigarelagd pension &r
att dldre medarbetare inte har den kompetens som krévs i samband med forandrade
arbetsséatt och ny teknologi. Den typen av uppfattningar ligger ofta till grund for
erbjudande om avgangspension. Det kan i det har sammanhanget vara viktigt att gora
skillnad mellan medarbetares reella kompetens och viljan att investera i och ta till sig ny
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kompetens. | manga fall &r det sékert sa att bade medarbetare och arbetsgivare inte finner
det vart modan att investera i utveckling av ny kompetens for dldre medarbetare eftersom
de inte kommer att kunna dra nytta av den nya kompetensen pa lite langre sikt (Bergstrom,
et.al., 2019). Men det betyder inte att dldre medarbetare inte & kompetenta att utfora
varken sitt nuvarande arbete eller andra arbeten. Det betyder inte heller att de inte kan l&ra
sig nya saker. Det betyder snarare att investeringshorisonten for utveckling av nya
kunskaper ar begransad fran bada sidor. Det ar darfor olyckligt om tillfalliga kriser eller
strukturella omvandlingstryck rutinméssigt hanteras genom att avveckla aldre medarbetare
genom avgangspension. Ur ett sadant perspektiv bor aldre medarbetare stimuleras att séka
nytt arbete i andra foretag istallet for att dra tillbaka dem fran arbetsmarknaden.

Ett annat argument som anvants for att erbjuda tidigarelagd pension &r att det &r svarare for
aldre &n yngre att finna ny sysselséttning om de blir uppsagda. Det finns daremot studier
som visar pa motsatsen. | en studie av uppsagdas dde efter nedlaggning av arbetsstéllen
fann Henning, et.al., (2017) att aldre uppsagda fann ny anstéllning i hdgre utstrackning och
snabbare &n deras yngre kollegor. Ett mojligt skal till detta resultat &r att aldre medarbetare
ofta har ett val utvecklat ndtverk och dessutom att de har erfarenhet och kompetenser som
vérderas pa arbetsmarknaden. Aven om denna effekt avtog 6ver tid, visar studien att alla
aldre inte alltid har samre forutsattningar &n yngre att finna ny sysselsattning om de ségs

upp.

Korttidsarbete

Ett annat sétt att hantera foretagens behov av anpassning ar att reducera de anstélldas
arbetstid. Den har typen av anpassning anvénds framforallt i samband med tillfélliga och
hastigt uppkomna konjunkturnedgangar. De anstalldas arbetstid anpassas tillfalligt for att
aterga till normal arbetstid nar efterfragan atervander.

Kollektivavtal som skapar mojlighet att anpassa arbetstiden efter konjunktursvéngningar &r
relativt vanligt forekommande (Glassner, et.al., 2011; Glassner & Keune, 2012).
Arbetsgivaren har mojlighet att anpassa arbetstidsuttaget till variationer i
produktionsvolymer och kan ’beordra” medarbetare att ta ut semester under perioder av
Iag efterfragan. Det som har fatt mest uppmarksamhet under senare tid ar daremot
anpassning av arbetstid genom permittering eller korttidsarbete, dér staten subventionerar
hela eller delar av de anstélldas 16n under en avgrénsad period. For den anstallde reduceras
inkomsten, men inte i samma utstrackning som den reducerade arbetstiden.

Tillampningen av den har typen av atgarder anses av flera vara ett av skdlen till att
Tyskland klarade av den senaste finanskrisen relativt val, men det finns ocksa andra
mojliga forklaringar till de goda resultaten (se t ex Belleer, et.al., 2016; Eichhorst, 2015)%
och det &r svart att med sakerhet faststélla att det var just anvandningen av korttidsarbete
som bidrog till det tyska miraklet.* Flera lander som inte anvande sig av korttidsarbete

23 Eichhorst (2015) papekar att statligt stod for korttidsarbete enbart var en av flera former av foretagsinterna
anpassningsmekanismer som bidrog till foretagens anpassningsférmaga under krisen. Arbetstidshanker dar
medarbetarnas samlade dvertid kunde betas av i samband med minskad forséljning, var ett av flera exempel
tillsammans med en allmén forsiktighet bland tyska arbetsgivare att sdga upp kompetent arbetskraft i samband
med tillfalliga drastiska fordndringar eftersom de i tidigare kriser erfarit problem med att rekrytera nya
kvalificerade medarbetare nar efterfragan atervénder.

24 Boeri & Bruecker (2011) staller sig fragande till om korttidsarbete verkligen bidrog till att ta Tyskland ur
krisen och varfor bidrog det i s fall inte till att hantera tidigare kriser i Tyskland? Dessutom, varfor hjélpte det
inte i andra lander som ocksa har lang erfarenhet av korttidsarbete? Deras analys visar att antalet raddade jobb
var farre dn antalet personer som deltog i korttidsarbetsprogrammen. De menar att andra metoder kan vara mer
effektiva for att hantera tillfalliga chocker. De menar ocksa att korttidsarbete inte pa ett enkelt satt kan
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klarade sig ocksa relativt vél. Det var ocksa flera lander som anvande sig av korttidsarbete
och anda inte lyckades hantera krisen utan betydande arbetsldshet. Enligt Hijzen & Venn
(2011) anvénde sig 24 av 33 OECD lander av nagon form av korttidsarbete som ett satt att
hantera finanskrisen 2008-2009, men utformningen och finansieringen av programmen
varierar (Bergstrom, et.al., 2010).

Effekten av korttidsarbete &r beroende av hur regelverket ar utformat, hur det tillampas och
hur det finansieras. Det vanligaste &r att ersattning till anstallda som genomgar
permittering finansieras med statliga medel. Det frekommer ocksa system dar stdet helt
eller delvis finansieras av arbetsmarknadens parter. | Italien finansieras exempelvis
korttidsarbete genom kollektivavtalsstiftelser (Arpaia, et.al., 2010), som liknar svenska
trygghetsstiftelser. Italienska arbetsgivare betalar en avgift till en gemensam fond baserat
pa foretagets I6nekostnader, samt beroende av i vilken utstrackning foretaget anvant sig av
stodet. Ersattningsnivan, tidsuttaget och tillampningsperioden skiljer sig at mellan lander. |
vissa fall reduceras enbart arbetstiden med en eller flera dagar per vecka. I andra fall kan
det handla om hel- eller deltidspermittering under flera manader (Bergstrom, et.al., 2010).

For ett enskilt land kan det vara en fordel att ha tillgang till ett system for korttidsarbete
som en form av beredskap infor framtida finansiella kriser. Erfarenheter fran finanskrisen
2008-2009 visar att lander som redan hade ett korttidsarbetssystem tillgangligt nér krisen
kom hade lattare att tillampa det snabbt. Tidigare erfarenhet bland arbetsgivare och
myndigheter att anvanda sig av korttidsarbete spelar sakerligen ocksa en viss roll. |
Tyskland fanns stddet tillgangligt redan innan och anvandningen 6kade markant 2008 och
minskade redan 2009 for att sedan avstanna och minska till 1agre nivaer, se figur 10. Det
fanns ocksd manga arbetare som hade tidigare erfarenheter av korttidsarbete. | Osterrike
och Frankrike anvandes stodet ocksa under en begransad period, men pa mycket lagre
nivaer. Det var svarare for lander som inforde korttidsarbete i samband med krisen. Det tog
tid att inrétta programmen och det tog ibland relativt lang tid att starta igang programmen.
Regelverkets tillampning ar ocksa viktigt. | flera lander forandrades villkoren under krisen
sa att de blev mer generdsa och enklare att tillampa (Arpaia, et.al., 2010). | bade Spanien
och Belgien tillampades stodet exempelvis under en mer utstrackt tidsperiod.

Overforas till andra l&nder med andra institutionella forutsattningar, som till exempel arbetsratt och typ av
I16nebildningsmodell.
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Figur 10 Statligt stod for korttidsarbete, € per capita, 1998-2017
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Kélla: Egna bearbetningar av statistik frén Eurostat

Anledningen till att flera lander erbjuder statligt stod till korttidsarbete &r att det anses vara
ett bra sétt att undvika arbetsloshet genom att erbjuda ett alternativ till uppségningar i
samband med plotsligt uppkomna efterfragekriser. Flera studier visar att anvandningen av
korttidsarbete kan ha en stabiliserande effekt pa sysselsattningen i samband med
lagkonjunkturer (Balleer, et.al., 2016; Cahuc, 2018). En annan fordel ar att foretaget kan
anpassa arbetskraftskostnaderna relativt snabbt och, nér konjunkturen vénder, behdver man
inte rekrytera ny personal, eftersom anstallningskontrakten fortfarande &r giltiga
(Bergstrom, et.al., 2010). Korttidsarbete ger daremot inte nagon fullstandig garanti mot
arbetsloshet. Calavrezo & Lodin (2012) fann till exempel att individer som deltog i
korttidsarbete i Frankrike och Italien oftare hade perioder av arbetsldshet efter programmet
i forhallande till de som inte tagit del av stodet. Det kan delvis vara en foljd av att
korttidsarbete foretradesvis anvénds for att skydda anstéllda som annars hade riskerat
uppsdagning (ibid.).

Ett argument for korttidsarbete ar att det kan kombineras med utbildning och
kompetensutveckling. Under finanskrisen 2008—-2009 férekom i flera lander forsok med att
kombinera permitteringstiden med kompetensutvecklingsinsatser (Bergstrom, et.al., 2010).
Men resultaten var relativt begransade. | ett fatal lander var utbildningsinsatser
obligatoriska for att arbetsgivaren skulle fa tillgang till stod for korttidsarbete och i de
lander som inte stallt krav pa utbildningsinsatser var det fa (omkring 10 procent) som
deltog i utbildning under korttidsarbetsperioden (Hijzen & Venn, 2011). En mojlig
forklaring &r att utbildningsinsatser kan vara svara att organisera i samband med hastigt
uppkomna krissituationer. En mgjlig slutsats &r att man inte bor férvanta sig att
korttidsarbete ska bidra till nagon radikal omvandling av arbetskraftens kompetensbas. Det
ar rimligare att permitteringstiden kombineras med kortare utbildningar, i form av
uppgradering av redan existerande kompetenser eller insatser som starker formaga till
samverkan inom eller mellan delar av foretaget.

Det finns flera skél till att vara forsiktig med statligt stod till korttidsarbete. De héga
kostnaderna &r ett av skdlen till att begransa anvandningen. Enbart under aren 2008—-2009
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spenderade den tyska staten exempelvis mer dn 10 miljarder euro pa stod for
korttidsarbete. Det motsvarar omkring 60 euro per tysk medborgare. Belgien &r det land i
Europa som anvander korttidsarbete mest. Som framgar av figur 10 uppgick den belgiska
statens kostnader for korttidsarbete under 2009 till omkring 100 euro per medborgare.
Mellan 2008 och 2014 spenderade den belgiska staten sammanlagt 6ver 5 miljarder euro
pa stod till korttidsarbete.

Enligt Cahuc & Carcillo (2011) ar statligt stod till korttidsarbete framférallt forekommande
i lander med strikt anstéllningsskydd och héga kostnader férknippade med att sdga upp
medarbetare. Det finns darfor en risk att korttidsarbete dverutnyttjas. Ett annat skal till att
vara forsiktig med korttidsarbete ar att anvandningen forutsatter att efterfrageminskningen
ar relativt kortvarig och att fordndringen inte ar av strukturell karaktér, det vill sdga att
arbetsgivaren, nar efterfragan aterkommer, ar i behov av samma arbetskraft, bade med
avseende pa kvantitet och pa kvalitet. Korttidsarbete som anpassningsatgard har darfor
kritiserats eftersom det kan vara svart att veta om anledningen till foretagets ekonomiska
svarigheter enbart ar tillfalliga eller om de ar strukturella. Om ett foretag forlorar
forsaljning som en f6ljd av minskad konkurrenskraft kan anvandningen av korttidsarbete
innebara att noédvandiga strukturrationaliseringar skjuts pa framtiden. | varsta fall kan det
innebéra att den permitterade arbetskraften anda ségs upp i ett senare skede, vilket i sin tur
kan leda till sdmre forutsattningar for uppsagda att finna nytt jobb. Korttidsarbete kan
darmed motverka omfordelning av arbetskraften till mer produktiva foretag (Cahuc, 2018).

En viktig begransning &r att korttidsarbete inte &r tillampbart for alla typer av verksamheter
och inte heller alla kategorier av anstéllda. Det kan vara mindre lampligt i féretag som
verkar i branscher med stark utvecklingstakt och har stor andel hogkvalificerad arbetskraft.
| sddana verksamheter riskerar anstalldas kompetens att stagnera och bli obsolet om
medarbetare stalls utanfor arbetsplatsen dven under kortare tidsperioder. Korttidsarbete kan
ténkas fungera battre i verksamheter dar anstallda har relativt stabila arbetsuppgifter och
mindre utvecklingsdynamik. En utveckling mot en allt mer tjénstebaserad ekonomi,
teknisk forandring med hogre kompetensniva och véardeskapande arbete innebar saledes att
korttidsarbete far allt mindre relevans som anpassningsmetod.

Ytterligare ett skal till forsiktighet har att géra med atgardens fordelningseffekter. I de
flesta lander erbjuds korttidsarbete endast till tillsvidareanstallda (Arpaia, et.al., 2010).
Visstidsanstillda har oftast begransad tillgang till stod. Aven om Korttidsarbete kan radda
jobb for dem som redan har sysselsattning, sa kallade insiders, kan det bidra till att gora det
svarare for outsiders att komma in pa arbetsmarknaden (Cahuc & Carcillo, 2011), vilket
kan bidra till hogre arbetsloshet pa sikt. Det handlar saledes inte bara om att undvika
arbetsloshet. Det handlar ocksa om vem som drabbas av arbetsloshet och hur
arbetslosheten fordelas mellan olika grupper pa arbetsmarknaden. Dessutom, med tanke pa
att korttidsarbete oftast anvands for méan anstéllda inom tillverkningsindustrin (Arranz,
2019), finns det ocksa en méjlig konsméssig fordelningseffekt forknippad med étgarden.
En analys av omstallningsatgarder och strukturomvandling ur ett genusperspektiv skulle
sakerligen finna att man har tillgang till mer generdsa sysselsattningsstabiliserande
atgarder an kvinnor.

Statligt stod vid korttidsarbete innebér att staten far en mer aktiv roll i samband med
omstéllning. Genom att ansékningar om stod inkommer till offentliga myndigheter far
staten en tidig indikation pa vilka verksamheter som drabbas av ekonomiska svarigheter.
Den statliga involveringen innebéar ocksa ett 6kat finansiellt atagande, som kan vara svart
att forutse. Okade offentliga utgifter i samband med akuta finansiella kriser i enskilda
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foretag och branscher kan fa spridningseffekter, som kan skapa behov av besparingar i
andra delar av den offentliga sektorn, vilket kan fa langsiktiga negativa effekter pa
konjunkturutvecklingen. De lander som hade storst problem under finanskrisen 2008—-2009
(Portugal, Grekland och Spanien) hade till exempel ocksa en omstallningspolitik som till
stor del baserades pa atgarder som finansierades med statliga medel. Redan innan krisen
hade dessa lander stora budgetunderskott. Nar krisen kom anvandes redan etablerade
atgarder, till exempel statligt stod till korttidsarbete och tidigarelagd pensionering, for att
mildra krisens effekter, minska arbetsldsheten och erbjuda jobb till yngre. Men detta
innebar samtidigt att statens budgetunderskott forvarrades, vilket i sin tur innebar krav pa
omfattande strukturella reformer och besparingar inom valfarden (Moreira, et.al.m 2015).
Dessutom ledde krisen till omfattande politisk turbulens. Fran statens och ledande
politikers perspektiv kan det saledes vara riskfyllt att utforma en omstéllningspolitik som
grundar sig pa omfattande offentliga utgifter eftersom det triggar igang en process som
riskerar att underminera statens och darmed ocksa politikens stabilitet. Det &r svart att
beddma risken for och omfattningen av sadana spridningseffekter. Restriktiv tillampning
forefaller darfor vara att férorda. En viktig forutsattning ar att det gar att utveckla tydliga
kriterier for hur och nér verktyget ska anvéndas och att dessa villkor dvervakas,
kontrolleras och féljs upp.

Det finns en risk att 6veranvandning av korttidsarbete kan motverka nédvéandig och
kontinuerlig strukturomvandling i ekonomin. Korttidsarbete &r begransat till att hantera
tillfalliga och akuta omvandlingstryck, dar foretagens efterfragan sjunker dramatiskt och
riskerar foretagets 6verlevnad. Det kan ocksa handla om akuta anpassningsbehov som
drivs av andra faktorer, till exempel naturkatastrofer, extrema vaderforhallanden eller
pandemier. | Tyskland, Frankrike och Belgien, forekommer mojlighet for foretag att fa
statligt stod for korttidsarbete i samband med produktionsuppehallande naturkatastrofer
(Arpaia, et.al., 2010). Det ar mojligt att extrema vaderforhallanden, i form av stormar,
Oversvdmningar, torka eller brénder, 6kar som en foljd av den globala uppvarmningen. Det
kan darfor vara viktigt att 6vervaga om sadana mojligheter ocksa ska finnas tillgangliga for
svenska foretag.

Korttidsarbete lampar sig samre for att hantera omvandlingstryck som har att géra med
mer langsiktiga strukturella forandringar, som till exempel drivs av férandrad anvandning
av ny teknologi, som staller krav pa att forandra foretagens kompetensbas eller
forandringar som drivs av ny konkurrens pa marknaden.

Korttidsarbete i Sverige

I Sverige fanns det méjlighet att anvanda statligt finansierad permittering som
anpassningsmetod fram till finanskrisen 1992-1993. Formellt avvecklades
permitteringslonesystemet 1995 av den davarande socialdemokratiska regeringen. Det stod
daremot fritt for arbetsmarknadens parter att komma Gverens om permitteringsatgarder
genom kollektivavtal, men det var inte forran under finanskrisen som denna mgjlighet
utnyttjades. Parterna inom industrin tecknade ett krisavtal om korttidsarbete 2009 och
regeringen inréttade ett statligt stod vid korttidsarbete 2013.

| februari 2018 tillsatte regeringen en utredning med syfte att undersoka hur det nuvarande
korttidsarbetssystemet kan utvecklas sa att det blir konkurrensneutralt i forhallande till
viktiga konkurrentlander. Dessutom fick utredaren till uppgift att utreda huruvida stodet
kan kompletteras med validering, utbildning eller annan kompetensutveckling.
Utredningen presenterades i augusti 2018 dar utredaren foreslog en fordndring av det
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existerande korttidsarbetssystemet (Finansdepartementet, 2018). Utredaren foreslog ocksa
att regeringens roll att satta igang systemet vid allvarliga kriser skulle tas bort. Istallet ska
foretag, med stod av kollektivavtal, kunna ansoka om stdd till korttidsarbete kontinuerligt
under forutsattning att foretaget kan motivera atgarden med ekonomiska svarigheter som &r
uppkomna utéver mojlighet att paverka, samt att atgarder redan provats for att hantera den
kortsiktiga forsaljningsnedgangen.

Utredningens slutrapport presenterades i februari 2019 (Finansdepartementet, 2019). Dér
behandlas aven forslag om kompetensatgarder och validering i samband med
korttidsarbete. En del av utredarens forslag var att skapa méjlighet for arbetsgivare att
ansOka om stdd for korttidsarbete kontinuerligt. Podngen med ett kontinuerligt stod &r att
det skapar mojlighet att utnyttja stodet i perioder dar det inte &r en genomgripande kris for
hela ekonomin. Kriser uppstar inte alltid for hela ekonomin samtidigt, pa sa satt som
skedde under finanskrisen 2008-2009. Kriser och dramatiska nedgangar kan drabba
enskilda branscher och foretag, vilket i existerande system inte skulle motivera regeringen
att “trycka pa knappen”, utan risk att skapa incitament for anvandning av stodet for foretag
som inte ar direkt drabbade av samma typ av forandring.

3.4.3 Kvalitativ anpassning

Kvalitativ anpassning ar forknippat med produktivitet och avser olika atgarder som
underlattar en omfordelning av arbetskraft (inom eller mellan foretag) pa ett sétt som
uppratthaller eller forbattrar produktiviteten, bade pa individ-, foretags- och samhallsniva.
Utgangspunkten ar att 6kad produktivitet bidrar till 6kad levnadsstandard.
Produktivitetstillvaxt kraver en konstant omallokering av resurser (Blanchard, et.al., 2014).
Foretag med hog produktivitet maste kunna etablera sig och lagproduktiva foretag maste
lamna marknaden, samtidigt maste mer effektiva producenter vaxa snabbare &n mindre
effektiva foretag (Blanchard, et.al, 2014).

Kvalitativ anpassning kan astadkommas pa flera satt. Ett satt att oka arbetskraftens
produktivitet &r utbildning (Colombo & Stanca, 2014). Ofta uppmarksammas effekten av
formell utbildning, men dven erfarenhetsutveckling pa arbetsplatsniva har visat sig ha
positiva effekter pa produktivitet (Konings & Vanormelingen, 2015). En annan atgard som
kan ségas bidra till kvalitativ anpassning &r olika former av omstéllningsstdd, dér uppsagda
erbjuds stod for att hitta nya jobb. Genom att underlatta arbetskraftens 6vergang fran icke-
produktiva till mer produktiva verksamheter dkas den genomsnittliga produktiviteten i
ekonomin. | foljande avsnitt redogors for dessa atgarder i narmare detalj.

Utbildning

| manga avseenden verkar det naturligt att betrakta utbildning som en lamplig atgard for att
hantera omvandlingstryck. Hogre utbildning och olika former av yrkesutbildning kan bidra
till att forbattra arbetskraftens och foretagens produktivitet genom langsiktig anpassning av
personalens kompetens och beredskap for inférande av ny teknologi och nya
produktionsmetoder. I det har sammanhanget talar man ofta om betydelsen av kreativ
forstorelse dar nya teknologier sprids och radikalt forandrar vilken kompetens som
efterfragas (se exempelvis Schon, 2007). For att hantera tekniska forandringar forestaller
man sig ofta att anstdllda i ”gamla” branscher behdver utbildas for att kunna anamma den
nya teknologin (Jaax, 2016). Alternativet hade annars varit att arbetskraften avvecklas och
ersétts med nyanstéllda som har de kunskaper som den nya teknologin kréaver.
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Utbildning kan ocksa vara ett satt att underlatta 6vergangen till ny sysselsattning for den
som har blivit uppsagd. Det ar daremot séllan utbildningsinsatser leder till nagon mer
omfattande Kkarriér- eller yrkesvéxling. Enligt OECD (Quintini & Venn, 2013) behdver inte
alla som ségs upp utbildas for att de ska finna ny sysselsattning och alla som byter bransch
eller yrke efter att ha blivit uppsagda forandrar inte sin anvandning av kunskaper och
formagor i det nya arbetet. Utbildning ar saledes inte en sjalvklar atgard for att understodja
dvergang till ny sysselséttning. | de fall utbildningsinsatser anvands som omstallningsstod
ror det sig ofta om kortare utbildningar som bidrar till att uppgradera arbetsldsas
grundldggande kompetenser eller specifika utbildningsinsatser for att sakerstélla att
lagutbildade kan konkurrera om specifika jobb.

Traditionellt har staten varit en viktig finansiar av utbildning med syfte att underlatta
overgang till ny sysselsattning, framforallt som en del av aktiv arbetsmarknadspolitik. |
vilken utstrackning europeiska lander investerar i arbetsmarknadsutbildning varierar. | en
jamforelse av arbetsmarknadspolitiska utgifter, se figur 11, framgar att investeringar i
utbildningsinsatser ar mer vanligt forekommande i vissa l&nder an andra. Danmark,
Finland och Osterrike investerar mest, medan Nederlidnderna, Spanien, och Sverige
investerar betydligt mindre i utbildning som en del av arbetsmarknadspolitiken.

Figur 11 Utgifter for arbetsmarknadsutbildning i Europa 2017, euro per capita, samt forandring sedan 2004
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Kélla: Egen bearbetning av data frén Eurostat

Jamforelsen visar ocksa en nedatgaende trend sedan 2004. Det framstar som om flera
lander investerar allt mindre i utbildning som en del av arbetsmarknadspolitiken. Om vi
istallet foljer utvecklingen Gver tid blir det tydligare att investeringar i utbildning fluktuerar
betydligt med konjunkturen. Som figur 12 visar sker stora forandringar under finanskrisen
2008-2009. Det ar endast i Tyskland som utbildningsinsatser minskat systematiskt sedan
2004. | 6vriga lander har insatserna varierat kraftigt. | bade Finland och Osterrike 6kar
utgifterna betydligt och stabiliseras pa en hogre niva. Utvecklingen i Sverige skiljer sig
fran dvriga lander. Under finanskrisen minskade statens utgifter for
arbetsmarknadsutbildning, for sedan 6ka successivt till en hogre niva. Det kan bero pa att
utbildningsinsatser i Sverige i mindre utstrackning &r riktade till uppsagda. Insatser riktas
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framforallt till Iangtidsarbetslosa. Det kan delvis forklara varfor de okade utgifterna
upptrader senare. Det kan ocksa bero pa forandrade prioriteringar i
arbetsmarknadspolitiken.

Figur 12 Forandring av utgifter for arbetsmarknadsutbildning i Europa 2004-2017, euro per capita
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Kélla: Egen bearbetning av data frén Eurostat

Att enbart jamfora statliga investeringar i utbildning ger daremot inte en fullstandig bild.
Utbildningsinsatser finansieras inte enbart av staten. Forutom att enskilda foretag
investerar i utbildning av sina anstéllda finns det flera exempel pa partsgemensamma
initiativ som sakerstéller olika former av utbildning for anstéllda inom vissa sektorer och
branscher (for en genomgang av olika utbildningssystem och fonder inom Europa, se
CEDEFOP (2008), Eichhorst, et.al., 2015; Muller & Behringer, 2012; OECD, 2019). |
Spanien forekommer exempelvis trepartsutbildningsfonder, som erbjuder finansiellt stod
for utbildning till foretag och dess anstéllda (Borghouts-van de Pas, 2012).
Trepartsfonderna finansieras av foretag och anstéllda, men medfinansieras av staten eller
bidrag fran Europeiska socialfonden.

| flera l&nder har utbildningssystemen reformerats i inriktning mot att understodja
utbildning mot livslangt larande och 6kad involvering av arbetsgivarare i finansieringen av
utbildning till anstallda. Frankrike ar kanske det land i varlden som har den mest
utvecklade modellen fér kompetensutveckling och yrkesutbildning (Deist, 2017). Under
senare ar har utbildningssystemet reformerats i inriktning mot att understédja 6vergangar
pa arbetsmarknaden och 6ka arbetstagares anstallningsbarhet. Reformerna har genomforts
genom nationella tvarsektoriella trepartsavtal mellan regeringen och arbetsmarknadens
parter. Ett centralt element i reformen &r uppréttandet av individuella utbildningskonton
som erbjuder anstallda rattighet att ackumulera upp till 150 timmars utbildning och nya
former for finansiering av yrkesutbildning som ger foretag incitament att utbilda sina
anstéallda. Men systemet har kritiserats for att vara komplext och resultaten &r begransade
(Brandt, 2015).

I Tyskland har staten tillsammans med arbetsmarknadens parter utvecklat en strategi for att
hantera utmaningar drivna av teknisk utveckling. Man har ocksa sedan 2018 infort en ny
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lag — Qualifizierungschancengesetz?® — som grovt kan dversattas till
”Utbildningsmojlighetslagen”. Lagen skapar ett ramverk for att erbjuda alla anstillda
mojlighet till utbildning. Den innebar inte nagon skyldighet for arbetsgivare att erbjuda och
finansiera utbildning. Lagen innebar ocksa att den tyska motsvarigheten till
Arbetsformedlingen framforallt ska erbjuda bred utbildning som kan beméta
arbetsmarknadens efterfragan for arbetskraft och fardigheter. Arbetsgivare ska framst
finansiera foretagsspecifik utbildning. | andra europeiska lander forekommer saledes flera
exempel pa initiativ som syftar till att stimulera livslangt larande i arbetslivet.

Det rader daremot olika meningar om huruvida utbildning ar en effektiv atgard som ett satt
att understodja 6vergang till ny sysselsattning (Blanchard, et.al., 2014). Till stor del beror
utfallet pa utformningen av utbildningen och hur utbildningen genomfors. Det kan vara
svart att utvardera om utbildningsinsatser som syftar till att stédja uppsagda till ny
sysselsattning verkligen bidrar till nya jobb. Det & majligt att de hade kunnat fa
sysselsattning anda.

Flera studier pekar pa att utbildningsinsatser i samband med uppséagning endast forlanger
arbetsloshetstiden. | en studie av arbetsmarknadsutbildningsinsatser i Sverige under 1990-
talet fann Sianesi (2002) att arbetsmarknadsutbildning bidrog till inlasningseffekter, dar
deltagarna undviker att soka och ta anstallningserbjudanden pa grund av langa
utbildningstider. De kortsiktiga inlasningseffekterna kompenseras daremot till viss del av
hogre anstallningsbarhet och inkomst pa langre sikt (Brown & Koettl, 2015).

Det finns ocksa svarigheter med att identifiera vilken typ av utbildning som ar bast lampad
for att sdkerstélla att uppsagda ska kunna konkurrera om nya jobb. | samband med tekniska
forandringar finns det en tendens att 6verdriva betydelsen “ny” kunskap i forhallande till
”gammal” kunskap (Jaax, 2016), vilket gor att man ocksa tenderar att verdriva betydelsen
av utbildning for att mojliggéra évergang fran en bransch till en annan istallet for att forlita
sig pa att tidigare erfarenheter kan anvandas i nya verksamheter. Enligt OECD:s analys ar
det inte avsaknaden av specifika kunskaper eller utbildningsprogram som begrénsar
omstéllningen till ny sysselséttning (Quintini & Venn, 2013). Det som forhindrar uppsagda
att ta nya jobb &r att de saknar de generiska kunskaper, som till exempel
matematikkunskaper, muntliga-, kognitiva- och sociala formagor, som efterfragas i
vaxande sektorer (Quintini & Venn, 2013).

Omstéliningsstod till nytt jobb

Ett annat satt att 6ka produktivitet i ekonomin &r att understddja uppsagdas sokande efter
ny sysselsattning. Genom att understodja arbetskraftens 6vergang fran icke-produktiva till
mer produktiva verksamheter 6kas den genomsnittliga produktiviteten i ekonomin
(Blanchard, et.al., 2014).

Omstallningsstdd i form av radgivning och coachning till uppsagda for att finna ny
sysselsattning finansieras och arrangeras i de flesta l&nder genom statlig arbetsférmedling,
som en del av arbetsmarknadspolitiken. | Figur 13 presenteras data 6ver statliga utgifter for
arbetsmarknadsservice, det vill saga olika former av radgivning och
arbetsformedlingsinsatser, i ett urval av europeiska lander under perioden 2004 till 2017.

25 https://www.bmas.de/DE/Service/Gesetze/qualifizierungschancengesetz.html
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Figur 13 Statliga utgifter for rddgivning och arbetsférmedlingsinsatser (labour market service) 2004-2017,
euro per capita
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Kélla: Egna bearbetningar av data frén Eurostat

Jamforelsen visar att lander investerar olika mycket i radgivnings- och
arbetsformedlingstjanster. Danmark ar det land som investerar i sérklass mest. Sedan 2010
spenderar den danska staten mer an 200 euro per medborgare pa tjanster som syftar till att
understddja dvergang till ny sysselsattning. | lander som Spanien och Finland, tillsammans
med flertalet andra EU-lander, ar investeringarna betydligt lagre. | figuren kan vi ocksa
urskilja forandringar 6ver tid. | flera lander 6kade investeringarna i samband med
finanskrisen 2008-20009, till exempel Nederlanderna och Frankrike, for att sedan avta efter
krisen. | bade Sverige och Tyskland ¢kar investeringarna kontinuerligt 6ver hela perioden.
| Belgien sker ett skifte mellan 2016 och 2017 dar investeringarna 6kade markant?, |
Irland minskar anvandningen av radgivnings- och arbetsférmedlingstjanster kontinuerligt
Over hela perioden.

Omstéllningsstdd som finansieras och organiseras av enskilda foretag eller
arbetsmarknadens parter réknas inte med i jamfdrelsen. Sverige ar det enda land som
utvecklat ett systematiskt omstéliningsstéd genom kollektivavtalsstiftelser vid sidan av den
offentliga arbetsformedlingen. | andra lander férekommer motsvarande atgarder, men de
har ofta andra finansierings- och organisationsformer. | Storbritannien &r det exempelvis
relativt vanligt att storre arbetsgivare finansierar omstallningsstod via
omstallningskonsulter, vilket har lett till en expansion av den privata
omstallningsbranschen (Borghouts-van de Pas, 2012). Omstéllningsstodet ar daremot
ojamnt fordelat. Uppsagda chefer och tjansteman far tillgang till omstallningsstod
finansierat av arbetsgivaren, medan arbetare far stod fran den offentligt finansierade Job
Center Plus (Ibid.). I andra lander ar det inte ovanligt att arbetsgivare i samverkan med
lokala fackliga organisationer erbjuder uppsagda medarbetare karriarradgivning och
omstéllningstjanster, som helt eller delvis finansieras med offentliga medel. | Osterrike
forekommer exempelvis Omstallningsstiftelser, som till stor del liknar de svenska
omstéllningsorganisationerna. De dr daremot avgransade till enskilda sektorer och

%6 Det & majligt att denna radikala férandring i Belgien ar en foljd av ett forsok fran regeringen att minska
anvéndningen av tidigarelagd pensionering.
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finansieras framst med offentliga medel (Borghouts-van de Pas, 2012). Liknande system
forekommer i Nederlanderna, men dar ar ansvaret splittrat pa fler olika aktcrer.
Arbetsgivare kan vilja att erbjuda omstéllningsstod pa egen hand eller outsourca
leveransen till privata omstallningskonsulter. De kan ocksa uppratta, sa kallade,
Mobilitetscentra tillsammans med den lokala arbetsformedlingen. Det vanligaste &r
emellertid att arbetsgivaren erbjuder omstallningsstod pa egen hand (i interna
omstallningsenheter) eller med hjalp av privata omstéllningskonsulter (Borghouts-van de
Pas, 2012).

| Tyskland ar omstallningsstod i form av radgivning och stdd till ny sysselsattning en del
av den reguljara arbetsformedlingens ansvarsomrade. Vid storre uppsagningar finns det
mojlighet att uppratta en sérskild juridisk enhet, Transferauinemen, som tar Over ansvaret
for de uppsagda medarbetarna via ett visstidskontrakt (Knuth & Mihge, 2008). Under
kontraktets 0ptid ska de uppsagda aktiveras och finna ny anstallning. Verksamheten &r ett
satt att kringga ratten till ateranstallning i det foretag som sagt upp medarbetaren. Genom
att 6verfora de uppsagda till en sérskild juridisk enhet, upphévs kravet pa arbetsgivaren att
ateranstalla de uppsagda vid handelse att anstéllningsbehov skulle uppsta igen. Den har
typen av omstallningsenheter finansieras delvis av arbetsgivaren och delvis av
arbetsférmedlingen och upprattas endast i samband med nedlaggning av verksamheter eller
i samband med uppsagningar i mycket stora foretag. Uppsagda i mindre foretag far
foretradesvis omstallningsstod fran den offentligt finansierade arbetsformedlingen.?’

I Frankrike &r till exempel arbetsgivaren skyldig enligt lag att i samband med uppséagningar
av atminstone 10 anstéllda i féretag med mer &n 50 anstallda uppratta vad man kallar en
social plan (plan de sauvegarde de L.’emploi). Det innebir att lagen foreskriver vilka
atgarder som uppsagda ska erbjudas for att hjalpa dem att finna nytt jobb, men
arbetsgivaren medverkar endast i begransad utstrackning till genomférandet av planen och
nastan inte alls till finansieringen av den samma. | den man omstallningsstdd och
aktiviteter organiseras, finansieras dessa till stor del av den franska motsvarigheten till
arbetsformedlingen (Voss, et.al., 2010). For foretag med mindre dn 1000 anstéllda finns
det mojlighet att fa stod till omstallning i form av ett yrkesomstallningskontrakt (contrat de
transition professionenelle), det vill sdga ett legalt ramverk som erbjuder villkor for
overtaliga som vill byta yrkesbana att under en viss period prova pa en anstallning hos en
annan arbetsgivare. Yrkesomstallningskontraktet ar tillgangligt inom vissa yrkesomraden
och erbjuder mojligheten for dvertaliga att préva pa ny sysselséttning under en 12-
manadersperiod (\Voss, et.al., 2010). Deltagarens I6n finansieras av staten och uppgar till
omkring 80 procent av den tidigare genomsnittslonen. | programmet ingar radgivning,
validering av tidigare erfarenheter och utbildningsinsatser for att underlatta 6vergangen till
bristyrken (ibid.).

Omsstéliningsstod i Sverige

Det svenska séttet att organisera och finansiera omstéllningsstdd till ny sysselsattning
genom partsgemensamma omstallningsorganisationer ar saledes unikt. I andra lander &r
staten mer involverad i stodatgarder till uppsagda.

27 Resultaten av de tyska omstallningsenheterna har successivt forbattrats. Tidigare var det inte ovanligt att
endast omkring 30 procent av de uppsagda nagonsin finner ny sysselséttning under den stipulerade
omstéllningsperioden. Under 2017 rapporterades att 57 procent av deltagarna funnit ny sysselséttning (Miihge,
2018). Ett problem med de Tyska omstéllningsenheterna &r déremot att de &r tempordra, vilket innebdr att
uppsagda medarbetare inte alltid kan fa tillgang till stod omedelbart. De &r inte heller heltiackande. De upprattas
enbart i samband med storre varsel och inte for alla verksamheter som séger upp medarbetare.
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Det finns flera fordelar med att organisera omstallningsstdd genom kollektivavtal i
forhallande till ett omstéllningsstod med mer statlig inblandning. En fordel ar att de bidrar
till att sdnka samhéllets kostnader for omstallning (Manninen, 2004). De svenska
kollektivavtalsstiftelserna fungerar som en form av forsékring dar anstéllda och
arbetsgivare delar pa kostnaden (arbetsgivare, som en del av arbetskraftskostnaderna, och
arbetstagare, i termer av minskat 16ne6kningsutrymme). En annan fordel &r att det
minimerar offentliga insatser att administrera och évervaka insatsernas resultat och
effektivitet. Parterna tar gemensamt ansvar for att organisera, genomféra och folja upp
verksamheten.

Ytterligare en fordel har att géra med utformningen och anpassningen av atgarderna till
forandrade forutséttningar. | ett statligt finansierat och administrerat system blir
forandringen av systemet foremal for politiska prioriteringar och beslutsfattande, vilket kan
motverka snabb anpassning till nya forutsattningar och behov. Genom omstéllningsavtalen
har parterna ansvar for att sjalva utveckla och anpassa omstéllningsverksamheten for att
motsvara de behov som uppkommer.

Den nuvarande styrformen ar ocksa fordelaktig i ett utvecklingsperspektiv.
Omstéllningsorganisationer kan anpassa metoder och arbetsséatt som stammer bra dverens
med specifika yrkesgrupper och de forutséattningar som rader inom det aktuella
kollektivavtalsomradet. Enskilda omstallningsorganisationer kan ga fore och prova nya
metoder, utan att villkoren for alla uppsagda forandras samtidigt. Pa sa sétt bildas ett
larande bland omstallningsorganisationer och mellan parter. | lander dér
omstallningsstodet finansieras och organiseras av statliga myndigheter ar det svarare att
anpassa omstallningsstodet kontinuerligt, samtidigt som alla forandringar maste
genomforas pa samma satt for alla inblandade parter. Darmed avgransas bade den lokala
anpassningen av villkor och arbetssatt. Det finns saledes flera argument som talar for att
behalla den nuvarande partsgemensamma forsakringslosningen dar foretagen och
arbetstagarna gemensamt delar pa kostnaderna.

En nackdel med det partsgemensamma omstéllningsstodet &r att det inte tacker alla foretag
och darmed inte alla som ar sysselsatta pa svensk arbetsmarknad. En annan nackdel &r att
alla som sdgs upp inte far samma stod. Villkoren i de olika omstéllningsavtalen skiljer sig
at, vilket ar nagot som OECD uppmarksammat som en viktig brist i den svenska
omstallningspolitiken (OECD, 2015. | vissa avtal erbjuds exempelvis inte visstidsanstallda
omstallningsstdd och stddets omfattning varierar mellan arbetare och tjanstemén.

Ett alternativ &r att, som i flera andra lander, organisera omstallningsstdd via en privat
omstallningsindustri. Det finns flera viktiga skillnader mellan privat och partsgemensamt
omstallningsstdd. | det partsgemensamma stodet ar det foretagen och de anstéllda, genom
arbetstagarorganisationerna, som ar bestallare och kdpare av tjansten. | de lander som i
storre utstrackning organiserar omstallningsstdd via privata omstallningsforetag ar det
framst arbetsgivaren som koper tjénsten, antingen som ett sétt att uppfylla legala krav om
att upprétta en ’social plan” eller som ett sitt att ta ansvar for eller erbjuda en service till
sina medarbetare. En nackdel med privatfinansierat omstéllningsstod &r att kostnaderna for
omstallningsstod uppkommer i samband med uppsagningstillfallet, det vill sdga da
foretaget har sémst ekonomiska forutsattningar att finansiera det. En fordel med det
kollektivavtalsbaserade stodet &r att det fungerar som en forsakring, dar kostnaderna for
stodet sprids dver en langre tid och delas mellan foretag. Privata omstallningstjanster &r
ofta begransat till storre foretag och vissa yrkesgrupper eller kategorier av anstéllda. | det
partsgemensamma systemet kan aven sma och medelstora foretag erbjuda omstallningsstod
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till medarbetare som varslats om uppsagning.?® Det galler forstas enbart om foretagen har
tecknat kollektivavtal. Privat omstallningsstod ar saledes inte lika omfattande i
bemérkelsen att det fungerar som en forsakring som tacker storre delen av arbetskraften pa
samma satt som det kollektivavtalsbaserade omstéllningsstod som forekommer i Sverige.
Det ar emellertid svart att bedoma omstallningsstodets effekter.

Hur ska omstéliningsstod utvéarderas?

Ett vanligt satt att beddma resultaten av omstallningsstdd ar att mata sysselsattningsgrad
efter uppsagning, exempelvis hur stor andel av dem som férlorat ett jobb som har en ny
sysselsattning ett ar efter det att man forlorat jobbet. Quintini & Venn, (2013) genomforde
en studie av sysselsattningsgraden efter uppsagning i 14 OECD-lander under perioden
2000 — 2010 och fann att Sverige uppvisade hogst sysselséttningsgrad jamte Finland.
Omkring 90 procent av de som forlorat jobbet aterfanns i nagon form av sysselsattning ett
ar efter att de forlorat jobbet. Dessa resultat stammer val dverens med vad som framgar av
de svenska omstallningsorganisationernas egna matningar. Enligt
omstallningsorganisationerna TSL?® och TRR*® finner omkring 80-90 procent av de
uppsagda ett nytt jobb inom 7-8 manader (Walter, 2015). Inom ett ar har 90 procent av de
uppsagda ett nytt jobb. I andra lander &r sysselséattningsgraden efter uppségning mycket
lagre. | Frankrike finner till exempel endast 28 procent av uppsagda nytt jobb inom ett ar
(Quintini & Venn, 2013), trots omfattande investeringar i omstallningsstdd och utbildning.
OECD (2018) menar att de svenska omstéllningsorganisationerna ar en viktig forklaring
till Sveriges framstaende resultat.>* Men det ar troligtvis inte hela sanningen. Det finns
sékerligen flera mojliga forklaringar.

En avgorande forklaring till den higa sysselsattningsgraden efter uppsagning i Sverige gar
troligen att finna i uppsagningsperiodernas langd. | Sverige varierar
uppsagningsperioderna med anstalldas anstallningstid. Den som har arbetat 10 ar eller mer
maste varslas om uppsagning redan 6 manader innan uppséagningen verkstalls. Det innebér
att den uppsagda har relativt lang tid pa sig att forbereda sig och soka ny sysselsattning och
under uppsagningsperioden har hen tillgang till omstallningsorganisationernas tjanster. Nar
uppsagningen ar forknippad med avsteg fran turordningslista ar det inte sallan sa att

28 Manninen (2004) staller fragan om det verkligen &r nédvandigt med omstallningsprogram vid mindre
dvertalighetssituationer och for anstallda pa mindre foretag? Enligt forfattarna ar det fran den uppsagdes
perspektiv sannolikt svarare att hitta nytt jobb om det &r tusen personer som far sluta samtidigt jamfort med att
endast nagra fa blir uppsagda. Aven fran arbetsformedlingens och kommunens sida framstér situationen som
extra besvarlig nar en stor arbetsgivare sager upp manga anstallda vid ett tillfalle. Darfor, menar Manninen, ar
det motiverat att satta in lite extra atgarder vid storre personalneddragningar medan det vid mindre
neddragningar ricker med de “ligre nivierna” av omstéllningsstdd. ”A andra sidan kan man hivda att det av
rattviseskal dr rimligt att dven anstéllda i smé foretag ska fa samma omstallningsstdd som anstéllda vid stora
foretag.” (Manninen, 2004)

29 Trygghetsfonden Svenskt Naringsliv och LO

%0 TRR Trygghetsradet

31 Det kan vara svart att bedéma effekterna av stdd till nytt arbete. Det finns flera forsok, men resultaten ar
relativt osékra. Om man ska gdra en korrekt, vetenskaplig bedémning, behdver man, precis som i ett
medicinskt experiment, jimfora skillnaden mellan den som fatt “medicinen” och den som inte fatt medicinen.
Det later sig inte goras pa ett enkelt satt. Andersson (2017) gjorde ett forsok att bedéma effekten av
coachningsstdd i samband med uppsagning genom att jamfara de som inte fétt stéd pé grund av
anstallningstidsbehérighetskravet med den grupp som precis passerat behdrighetskravet. Enligt Andersson
(2017) hade omstallningsstddet inte ndgon effekt pé risken for arbetsloshet bland de uppsagda, daremot hade
det en effekt pd matchningens kvalitet. De som hade fatt tillgang till karridrradgivning fran
omstallningsorganisationen hade langre anstéllningstid pa sitt nya jobb an de som inte fatt tillgang till
karriarradgivning.
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uppséagningsperioden forlangs, sarskilt i storre foretag. Det innebar att en inte oansenlig
andel av de uppsagda har méjlighet att soka ny anstallning och samtidigt fa ersattning fran
sin arbetsgivare utan att behdva ta ut erséttning fran a-kassa. De svenska
turordningsreglerna kan ocksa tankas spela en viss roll for den hoga sysselsattningsgraden
efter uppségning resultat. Eftersom turordningsreglerna ar mer eller mindre
kompetensneutrala behdver en ny arbetsgivare inte misstanka att den arbetssokande
forlorat sitt arbete pa grund av begransad kompetens. Turordningsreglerna bidrar pa sa satt
till att underlatta mojligheten att fa ny sysselsattning efter det att man blivit uppsagd. Det
forekommer saledes flera mojliga forklaringar till den hdga sysselsattningsgraden efter
uppséagning i Sverige. Har finns utrymme for ytterligare studier att klarlagga sambanden.

Men det ar inte sékert att sysselsattningsgrad efter uppsagning ar det basta mattet pa
omstallningsstddets effektivitet. Det intressanta ar snarare om och pa vilket satt
omstallningsstodet bidrar till 6kad produktivitet.®? Det ligger mer i linje med den
overgripande malsattningen med kvalitativa anpassningsformer. Grundtanken med Rhen-
Meidners modell &r att icke-produktiva verksamheter ska kunna rationaliseras eller 1aggas
ned och arbetskraften frigéras och forflyttas till mer produktiva foretag eller sektorer. En
utvardering av omstallningsstodet bor saledes granska om omstéllningsstodet bidrar till att
uppsagda 6vergar till anstallning i mer produktiva verksamheter. Men nagra systematiska
studier av dessa kvalitativa aspekter har &nnu inte gjorts. En indikation pa hogre
produktivitet skulle kunna vara att den uppsagda far hdgre 16n pa det nya jobbet.
Omstéllningsorganisationerna genomfor sadana uppfoljningar efter det att klienter
framgangsrikt funnit ny sysselsattning. Resultaten varierar, men for en relativt stor andel
innebar det nya jobbet en 16nedkning, vilket i s fall tyder pa att omstallningsstodet bidrar
till 6kad produktivitet, givet att I16nenivan kan betraktas som ett uttryck for produktivitet.

En viktig funktion av omstallningsstodet ar att medarbetare kan Gverga till ett nytt jobb
med relativt begransad inkomstforlust, bade pa kort och lite langre sikt. Det innebar att for
de flesta medarbetare behdver omstéllning inte vara forknippat med omfattande negativa
konsekvenser, vilket kan vara till fordel for arbetsmarknaden som helhet. Eftersom
uppsagning inte nodvandigtvis far allt for negativa konsekvenser for medarbetare skapas
en dynamik pa arbetsmarknaden. Anstéllda kan vara mer benagna att anamma forandringar
och arbetsgivare har battre mojlighet att genomfora strategiska forandringar. Den kanske
enskilt viktigaste fordelen ar att omstéllningsavtalen bidrar till att forandringar i
verksamheten kan genomforas utan storre konflikter. I andra lander &r fordndringar ofta
forknippade med fackligt motstand och utdragna konflikter (Pulignano & Stewart, 2013).
Mycket energi och resurser laggs darfor pa atgarder for att undvika och eller forhala
forandringar av verksamheten, vilket kan leda till att foretaget misslyckas med att ta
marknadspositioner och dra fordel av nya mojligheter. Framférallt forhalas nddvandig
strukturomvandling. Genom omstallningsavtalen har parterna istéllet skapat
grundforutsattningar for att forandringar ska kunna genomféras med en relativt god
trygghet for medarbetarna. Omstallningsstodet innebar ocksa att medarbetare kan erbjudas
ny sysselséttning i andra foretag. Det forenklar tillsattning av nya tjanster och skapar béttre
forutsattningar for foretag som &r i behov av ny arbetskraft, vilket i sin tur kan bidra till
hogre produktivitet i ekonomin som helhet.

32 Omstallningsstod kan teoretiskt bidra till hogre genomsnittlig produktivitet i ekonomin pa flera olika stt.
Dels genom rationalisering och mer effektiv anvéndning av existerande resurser, dels genom att féretag som
vaxer far tillgang till kvalificerad arbetskraft. Omstallningsstod bidrar ocksa till battre formaga att genomféra
forandringar som syftar till att uppna hogre extern effektivitet, dvs. att genomfora strategiska foérandringar som
bidrar till att ta marknadsandelar och forse marknaden med nya produkter och tjanster.
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Det har funnits och kommer troligtvis alltid finnas diskussioner om huruvida de svenska
omstallningsavtalen bor kunna utvecklas genom kompletterande statlig finansiering, till
exempel genom att inkludera ytterligare satsningar pa utbildning, etc. Det finns emellertid
betydande risker forknippade med 0kad statlig involvering och finansiering av det
partsgemensamma omstallningsstodet. Statlig finansiering innebér tkat behov av insyn och
kontroll i kollektivavtalsstiftelsernas verksamhet. En naturlig foljd av ansvaret att forvalta
skattemedel ar att kollektivavtalsstiftelserna i sa fall skulle behéva redovisa vilka atgarder
som finansierats, till vem, med vilket syfte och med vilken effekt. Ett sédant
redovisningskrav skulle inverka betydligt pa omstéllningsorganisationernas frihet att
fordela resurser och stod till dem som bast behdver det och majligheten att préva pa och
utveckla metoder som &r bast l&mpade for parternas gemensamma syften. Darmed inte sagt
att kollektivavtalsstiftelserna har nagot att dolja. Tvartom. Kunskapen om vad som utgor
effektiva och lampliga omstallningsatgérder ar, som sagt, fortfarande relativt osystematisk.

Det ar ocksa oklart med vilken mattstock omstallningsstodets effekter bor utvarderas. Av
existerande forskning att déma finns det en relativt god grund att sdga att resultatet av
kollektivavtalsstiftelsernas aktiviteter ar tillfredsstallande, men det ar fortfarande svart att
sdga med exakthet vad det ar som gor att de goda resultaten uppnas. Det kan vara den
snabba handlaggningen, det kan bero pa att alla uppsagda far ett individuellt bemotande,
det kan bero pa atgéardernas utformning och det kan bero pa radgivarnas kompetens och
professionalitet (Walter, 2015). Det kan ocksa bero pa forutsattningar som ligger utanfor
omstallningsorganisationernas omrade, till exempel a-kassans villkor, foretagsspecifika
avtal med foérlangda uppsagningsperioder, avtalspensionering och erbjudande av frivillig
uppsagning. Troligtvis ar det en kombination av flera faktorer som paverkar
omstallningsorganisationernas resultat. Den kanske viktigaste faktorn ar daremot parternas
gemensamma stod och forhallningssétt till omstallningsstodet, som skapar en trygg miljo
for uppsagda att hantera den ofta médosamma omvandlingen till en ny livssituation. Att
forandra den nuvarande modellen med starkt partsengagemang genom att erbjuda mer
statlig finansiering kan saledes fa negativa konsekvenser.

3.5 Vad kan vi lara oss av andra lander?

| det hér kapitlet har jag med utgangspunkt fran tidigare studier och med hjalp av statistik
fran Eurostat redogjort for hur omvandlingstryck hanteras i andra europeiska lander. Den
internationella jamforelsen visar att det finns viktiga skillnader i graden av statligt
engagemang mellan lander (Figur 14). | vissa lander spelar staten en mer aktiv roll. | andra
lander &r statens roll mer tillbakadragen. Lander skiljer sig ocksa at med avseende pa i
vilken utstréckning arbetsmarknadens parter &r involverade i och bidrar till finansiering av
olika former av atgarder.

Svensk omstallningspolitik framstar i den har jamférelsen som unik. | inget annat land
forekommer samma fokus pa partsgemensamt organiserade och finansierade atgarder for
omstallningsstod till ny sysselsattning. | den man kvalitativ anpassning i form av
omstallningsstod férekommer i andra l&nder finansieras och organiseras de frdmst av
staten. Men i dessa lander investerar staten ocksa relativt mycket i
arbetsmarknadsutbildning, sarskilt Frankrike och Danmark.
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Figur 14 Oversiktlig jamférelse av landers omstaliningspolitik
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Kélla: Anpassad frén Bergstrom (2019)

Valet av atgarder har betydelse for vilken roll staten spelar. | lander som tillampar
kvantitativ anpassning (tidigarelagd pensionering eller korttidsarbete) ar statens roll mer
utpréglad, till exempel i Belgien. Kvantitativ anpassning forutsétter till viss del statlig
finansiering. Det galler ocksa olika former av kvalitativ anpassning, till exempel
arbetsmarknadsutbildning, som syftar till att understddja uppsagdas mdjlighet att ta ny
anstallning, eller omstallningsstdd i form av karridrcoachning. Men i den senare formen
forekommer ocksa exempel pa partsgemensam finansiering av atgarder. Nar det galler
prisanpassning dr statens roll daremot mer tillbakadragen.

Som figuren visar ar Belgien, Danmark och Nederlanderna de lander som uppvisar mest
statlig involvering. Men de gor det pa olika satt. | Belgien &r atgarderna framst riktade mot
kvantitativ anpassning genom generdsa statliga subventioner av tidigarelagd pensionering
och stod till korttidsarbete i samband med dramatiska konjunkturnedgangar. | Danmark
och Nederlanderna investerar staten resurserna pa kvalitativ anpassning (framforallt
arbetsmarknadsutbildning och omstéllningsstod). | dessa lander &r uppsagningar relativt
strangt reglerat i anstallningsskyddslagstiftningen och statliga atgarder har fokuserats pa att
erbjuda arbetsgivare alternativ till att sdga upp medarbetare i Belgien eller genom att
understddja individens dvergang till ny sysselséttning i Danmark och Nederlanderna.

| andra lander sasom Tyskland, Sverige och Frankrike finns motsvarande uppdelning
mellan atgarder som understodjer kvantitativ och kvalitativ anpassning. Sverige har
prioriterat atgarder som understodjer kvalitativ anpassning. Huvudfokus har vilat pa
atgarder som syftar till att hjélpa uppsagda till ny anstallning sa snart som majligt efter
uppséagning. | Frankrike investeras framst i kvalitativ anpassning, medan Tyskland
prioriterar kvantitativ anpassning, till exempel genom stdd for korttidsarbete. Men
landerna liknar varandra i meningen att atgarderna i storre utstrackning medfinansieras och
organiseras av arbetsmarknadens parter i forhallande till Danmark och Belgien.
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I lander som Storbritannien, Bulgarien, Tjeckien och Slovenien spelar staten en relativt
begransad roll. Arbetsmarknadsregleringen ar relativt begréansad och offentliga
investeringar i arbetsmarknadspolitiska atgarder ar minimala. Lénebildningen ar
decentraliserad till lokal niva och det férekommer l6nesankningar i stérre utstrackning an i
andra lander. Staten investerar inte heller i andra former av anpassning. Statens involvering
i omstallning skiljer sig saledes at mellan lander.

| flera lander ar staten, liksom i Sverige, involverad i allt mindre utstrackning (jamfor
Bergstrom, 2019), vilket visas genom en rorelse uppat i Gaziers schema, se figur 14. Staten
investerar mindre i arbetsmarknadspolitiska atgarder, arbetsmarknader avregleras och
forhandlingar mellan parter decentraliseras.

Det kan finnas flera orsaker till denna utveckling. | vissa fall har statens férandrade roll
drivits av en forandrad politisk inriktning. | andra lander har statens minskade roll
foranletts av att de ekonomiska forutsattningarna for statens inblandning férandrats.
Spanien och Portugal, som haft en tradition av statlig intervention med syfte att begransa
strukturomvandlingens effekter, tvingades i samband med finanskrisen 2008—2009
begréansa statens utgifter, och darmed begransades ocksa mojligheten att intervenera i
samband med ekonomiska kriser. Av detta kan vi ldra oss att statens roll &r beroende av
tillgangen pa resurser. | ett land som forlitar sig pa statlig finansiering och organisering av
anpassningsatgarder finns det risk att tillfalliga ekonomiska kriser forlangs. Det stéller
darfor krav pa en politik dar statsfinanserna ar i balans, sarskilt eftersom statens utgifter
ofta Okar i samband med omfattande finansiella kriser.

Utvecklingen under finanskrisen 2008-2009 ar ett bra exempel pa hur statens roll kan
forandras i samband med en varldsomfattande ekonomisk kris. Som analysen i avsnitt
3.2.3 visar, forandrades statens utgifter for arbetsmarknadspolitiska atgarder pa olika satt. |
vissa lander 6kade utgifterna endast tillfalligt for att sedan minskas till “normala” nivéer. I
andra lander okade de offentliga utgifterna under en langre tidsperiod och i ytterligare
andra blev den nya utgiftsnivan det nya normala. Det beror bland annat pa vilken typ av
atgarder som anvants.

En viktig skillnad mellan den historiska utvecklingen mot tilltagande decentralisering av
omstallningspolitiken i andra lander och den i Sverige, som beskrivits i foregaende kapitel,
ar att statens minskade roll i mindre utstrackning tagits 6ver av arbetsmarknadens parter.
Istallet har foretag, i avsaknad av statlig omstallningspolitik, lamnats att pa egen hand
hantera anpassningsbehov pa lokal niva. Till stor del beror det pa att det inte har funnits
nagon etablerad tradition av partssamverkan, som har haft méjlighet eller formaga att
komma 6verens om atgarder som understodjer omstallning. | vissa lander har daremot
staten forsokt att genomféra forandringar i landets omstallningspolitik genom att stimulera
samverkan och dialog mellan arbetsmarknadens parter, men den typen av strategi har visat
sig svar att genomfora.

| Frankrike ar trenden mot minskande ingripande av staten till forman for nationella
sektorévergripande kollektiva forhandlingar en langsiktig process, vilken innebar att
arbetsmarknadens parter i allt hogre grad deltar i reformering av arbetsmarknaden (se
Tessier, 2014). | Frankrike forsoker ocksa staten underlatta samverkan mellan
arbetsmarknadens parter i samband med tillfallen nér féretag ska reducera antalet anstéllda
eller lagga ned arbetsstallen. Den franska statens minskade inblandning handlar ocksa om
en forandrad malsattning, att stimulera omstéllning till ny sysselsattning, snarare an att
undvika arbetsltshet.
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3.5.1 Varfor tar staten en mer eller mindre aktiv roll?

Det kan finnas flera skal till att statens roll skiljer sig & mellan lander. A ena sidan kan
statens roll betraktas som en foljd av centrala aktdrers mélsattningar. A andra sidan kan
statens roll betraktas som bestdmd av historiska kompromisser mellan centrala aktérer som
utformar institutioner for att 16sa problem och konflikter med utgangspunkt i landets
ekonomiska struktur.

| den forsta forklaringen beror statens involvering pa vilka malsattningar landets aktorer
har. Ur detta perspektiv finns det inte nddvéandigtvis nagot exakt svar pa vilken typ av
atgarder som &r bast. Det beror pa vilka dvergripande malsattningar relevanta aktorer har.
Olika atgarder kan vara lampliga vid olika tidpunkter eller beroende av vilken typ av
omvandlingstryck som uppstar. Som ovanstaende redogorelse visar sa skiljer sig lander at
med avseende pa i vilken utstrackning staten intervenerar genom reglering av
arbetsmarknaden, vilken roll arbetsmarknadens parter spelar och omfattningen av
investeringar i arbetsmarknadspolitiska atgarder. Men den ar ocksa beroende av vilken typ
av atgarder som anvands. Vissa typer av atgarder forutsatter statligt stod, till exempel
korttidsarbete eller tidigarelagd pensionering. Det handlar darfor inte enbart om vilken roll
staten ska spela. Det handlar ocksa om vilken typ av anpassning man vill stimulera och hur
sadan anpassning i sa fall bast organiseras. Statens roll kan saledes delvis betraktas som
beroende av vilken typ av anpassning centrala aktorer i respektive land foredrar, dvs om
det huvudsakliga malet for omstallningspolitiken ar att 6ka sysselsattningen, motverka
arbetsldshet eller att 6ka produktivitet.

| flera lander i Europa forekommer inga specifika atgarder eller program som syftar till att
stddja eller hantera féretagens behov av att anpassa arbetskraften. Det dominerande sattet
att anpassa i ett land uppkommer i avsaknad av reglering eller genom att andra former av
anpassning har begransats. Men det kan ocksa ske i forhallande till andra
anpassningsalternativ, antingen for att kompensera for begransningar av andra sétt att
anpassa eller avsaknad av incitament for andra former av anpassning (till exempel statligt
stod for tidigarelagd pensionering eller korttidsarbete). | 1ander dar det ar relativt vanligt
med I6nesankningar i samband med ekonomiska chocker sker det exempelvis frémst for att
det inte finns nagon reglering eller socialt tryck som begransar det. Det kan ocksa ske pa
grund av att andra sétt att anpassa verksamheten inte stimuleras. Exempel pa sadana lander
ar Bulgarien, Rumanien, Slovenien och andra relativt nytillkomna EU-medlemsstater. |
dessa lander forekommer en mycket begransad arsenal av arbetsmarknadspolitiska atgarder
och program som syftar till att motverka arbetslshet. Det finns inte heller nagot specifikt
system for att stodja uppsagd personal att finna ny sysselsattning, utéver allmanna
arbetsmarknadsprogram och arbetslshetsunderstdd, som ofta har valdigt begrénsad
omfattning. Det innebér att arbetsgivare i samband med ekonomiska kriser inte har nagot
annat alternativ an att reducera loner eller avskeda medarbetare.

Valet av ett satt att anpassa sker saledes alltid i forhallande till alternativa
anpassningsmetoder. Staten eller parterna har mgjlighet att begrénsa och/eller stimulera
olika typer av anpassningsbeteende beroende av vad man finner lampligt eller beroende av
vilket mal man vill uppna. Om man till exempel vill undvika att hantera finansiella kriser
med hjalp av I6nesénkningar ar det nddvandigt att skapa forutsattningar for andra satt for
foretagen att anpassa sig. Har férekommer viktiga skillnader mellan l&nder.

Andra former av anpassning tillampas for att det finns stod eller incitament for att anvanda
just den typen av anpassning eller for att andra alternativ ar reglerade, férbjudna eller
socialt illegitima. Ett satt att forsta den svenska omstéllningspolitiken &r att den utformats
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for att undvika I6nesénkningar. | Belgien utformas omstéllningspolitiken med
malséttningen att undvika uppsagningar. For att forsta ett lands omstallningspolitik maste
man saledes analysera olika satt att anpassa verksamheten i forhallande till varandra. Ett
tydligt exempel ar relationen mellan uppségning och korttidsarbete. | ett land dér det inte
finns tillgang till statligt stod for korttidsarbete valjer arbetsgivare i storre utstrackning att
séga upp personal som ett sétt att anpassa verksamheten till snabbt uppkomna ekonomiska
kriser. Om det daremot finns tillgang till stod for korttidsarbete har foretag mojlighet att
dvervaga andra alternativ for anpassning an att saga upp personal. Tillgangen till flera
olika metoder for foretagens anpassning bidrar till att bredda foretagens handlingsrepertoar
i samband med omvandlingstryck. Ur ett enskilt lands perspektiv kan det dérfor vara
gynnsamt ur ett konkurrensperspektiv att erbjuda foretagen flera alternativ att anpassa
verksamheten pa.

Ett lands omstallningspolitik kan ocksa bero av maktforhallanden mellan olika aktorer. |
lander dar arbetsmarknadens parter har relativt stark stallning i férhallande till staten
utvecklas ett monster. | l&nder i avsaknad av partsgemensam dialog utvecklas ett annat.
Skillnader mellan lander kan saledes ocksa vara en f6ljd av historiska kompromisser
mellan dominerande ekonomiska akttrer, som formar landets satt att organisera
ekonomiska relationer (till exempel dgarforhallanden och relationer mellan
arbetsmarknadens parter) (Morgan, 2007).

Enligt Morgan (2007), konkurrerade under efterkrigstiden tillverkningsforetag fran lander
med olika institutionella villkor och med olika konkurrensférmaga under relativt lika
villkor. Foretag fran vissa lander konkurrerade ut foretag fran andra lander. Den fasta
vaxelkursen spelade har en viktig roll. Genom att devalvera kunde lander buffra eller
skydda foretag fran att konkurreras ut utan att forbattra sin produktivitet. Den foljande
inflationen innebar daremot att denna “fiktiva” konkurrenskraft férlorades relativt snabbt.
Lander med korporativistiska institutioner, som kontrollerar 16neékningar, kunde daremot
begransa effekten av dkad inflation och minskad konkurrenskraft. Men nér vaxelkursen
tillats fluktuera togs staternas mojlighet att hantera ekonomiska kriser genom devalvering
bort. Istéllet blev staten beroende av finansiella marknader och hade mindre méjlighet att
direkt paverka foretagens konkurrenskraft. En konsekvens blev att effekterna av lag
konkurrenskraft i vissa sektorer blev mer synlig, framfdrallt i traditionell
tillverkningsindustri i USA och Storbritannien (Morgan, 2007).

Enligt Hall och Soskice (2001) kan l&nder skapa institutionella element som komplement
till centrala forutséttningar i produktionsapparaten. Enligt denna logik utvecklas regler och
atgarder som syftar till att stabilisera sysselséttningen i lander dar dgande,
produktionsresurser och kapitalforsorjning ar relativt stabila. Om villkoren i ekonomin &r
mer volatila &r behovet att stabilisera arbetskraften inte lika stor. P4 samma satt kan
anpassningsatgarder betraktas som komplementéara i forhallande till landers ekonomiska
struktur. I ett land med en omfattande och kapitalintensiv produktionsstruktur med behov
av kvalificerad arbetskraft, som till exempel Tyskland, kan det darfor vara rationellt att
sékerstalla stabilitet i forsorjningen av arbetskraft till produktionen genom att begransa
effekten av tillfalliga konjunkturnedgangar i form av uppséagningar. Anvandningen av
kvantitativa anpassningsatgarder, som till exempel stod till korttidsarbete i Tyskland, kan
saledes betraktas som en foljd av industrins behov av att sékerstélla stabil forsérjning av
kvalificerad arbetskraft.

Med detta synsatt kan vi ocksa stélla oss fragan om vilka strukturella forutsattningar som
driver lander till att inte utveckla stabiliserande institutioner pa samma sétt som
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industrialiserade lander som till exempel Tyskland. I ett land vars ekonomiska struktur
karaktariseras av personalintensiva tjanstenaringar (med starkt varierande sasongsvisa
personalbehov) med I&g utbildningsniva ar foretagens behov av stabilitet inte lika hogt.
Léagre kunskapsbehov gor att det &r relativt enkelt att lara upp ny personal for att utfora
arbetsuppgifter. Anpassning av verksamheter kan ske relativt enkelt och utan stérre
konsekvenser for verksamhetens langsiktiga utveckling. Det skulle kunna forklara varfor
atgarder som stodjer kvalitativ anpassning inte utvecklas i samma utstrackning i lander
som till exempel Spanien. | lander som Sverige, som karaktériseras av hogt
foradlingsvarde per anstalld och hogt exportberoende, skapar dominerande aktorer pa
motsvarande satt komplementara institutionella ramar som understddjer uppratthallande av
hdg produktivitet och mojlighet att anpassa verksamheter till férandrade globala
marknadsfaérhallanden.

De strukturella forutsattningarna i landets ekonomi kan saledes betraktas som en
utgangspunkt for skapandet av en viss omstéllningspolitik. Men ett lands
omstallningspolitik kan i forlangningen ocksa bidra till att landet utvecklar en sarskild
ekonomisk struktur. En omstallningspolitik som understddjer till exempel uppsagdas stéd
till ny sysselséttning, bidrar till utvecklingen av en tjanstebaserad och kunskapsintensiv
naringslivsstruktur. Ett lands omstéllningspolitik kan saledes understddja
strukturomvandling i en sarskild riktning, alternativt bevara en sarskild ekonomisk
struktur.

Det finns saledes viktiga lardomar att dra av jamfcrelsen med andra lander. Svensk
omstallningspolitik ar unik. Det gar inte att med enkelhet identifiera det bésta sattet att
bedriva omstéllningspolitik. Ett lands omstallningspolitik &r beroende av dominerande
aktorers malsattningar och har historiska forklaringar, samtidigt som omstallningspolitiken
utvecklas i samverkan med landets ekonomiska struktur. Om omstéllningspolitiken ska
forandras i nagon riktning bor den saledes utga fran en forstaelse av dess historiska
bakgrund, ekonomins strukturella forutsattningar och anpassningsbehov, samt
dominerande aktdrers malsattningar. | foljande kapitel diskuteras ett antal
omvarldsfaktorer som kan ténkas forandra forutsattningarna for svensk
omstallningspolitik.
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4 Svensk omstallningspolitik med stod av EU?

| det har kapitlet diskuteras vad EU-kommissionens nya omstélliningsstod innebar for
svensk omstallningspolitik med utgangspunkt fran de faktorer som berattigar till stod fran
Europeiska fonden for justering for globaliseringseffekter (EGF). Under 2020 reformeras
EGF och forslaget ar att stod kan erbjudas om uppsagningarna ar en foljd av sarskilda
orsaker, sdsom globalisering, digitalisering, automatisering och omstallningen mot ett
fossilfritt samhalle. For att Sverige ska kunna forhalla sig till de nya villkoren blir det
viktigt att forsta vad dessa orsaker dr och i vilken utstrackning och pa vilket sétt staten kan
fastsla att det &r dessa orsaker som ligger till grund for en specifik nedlaggning.

Kapitlet inleds med en kort redogdrelse for EGF och dess reformering. | ndstkommande
avsnitt diskuteras orsaker till nedlaggningar och neddragningar med utgangspunkt fran
begreppet omvandlingstryck. I féljande avsnitt diskuteras hur respektive ”faktor” bidrar till
omvandlingstryck i naringslivet och vilken typ av omstéllningsatgarder som ar lampliga i
forhallande till respektive faktor. Kapitlet avslutas med en diskussion om vilka vagval som
ar mojliga givet olika omvandlingstryck och det reformerade EU-stédet erbjuder for
svensk omstallningspolitik.

4.1 Bakgrund, anvandande och nya villkor for EGF

Trots att EU-projektet i sig innebér en gigantisk strukturomvandling hade inte EU nagon
politik for omstallning forran mitten av 1990-talet. Nar Renault lade ned en fabrik i
belgiska Vilvorde 1997 startades en process for att utreda om och, i sa fall, hur EU skulle
kunna agera for att motverka motsvarande situationer i framtiden och stimulera mer socialt
ansvarstagande bland arbetsgivare. En sa kallad High-commission inrattades med Volvos
fore detta VD Per Gyllenhammar som ordférande. Kommissionen presenterade sin rapport
1998. Rapporten innehdll rekommendationer om hur arbetet skulle ga vidare och
konstaterade att strukturomvandling ar centralt for att skapa tillvaxt och konkurrenskraft i
den europeiska ekonomin, men att arbetsgivare skall uppvisa adekvat socialt ansvar for att
sékerstalla att konsekvenserna inte blir oréttvist fordelade och obalanserade (European
Commission, 1998). Nagra atgarder infordes daremot inte. EU-kommissionen inrattade
istallet en sérskild enhet som genom projekt, seminarier och workshops (sé kallade
Restructuring Forums) skulle bidra till dialog och erfarenhetsutbyte mellan lander och
olika aktorer i Europa. Dessutom alades det sa kallade Dublininstitutet (European
Foundation for the improvement of living and working conditions) att inratta en sarskild
enhet (EMCC, European Monitor Centre on Change) for att folja upp strukturomvandling
och storre nedl&ggningar i alla medlemslander.

| december 2006 inrdttade EU-kommissionen EGF med syfte att erbjuda stod i form av
framforallt utbildning till uppsagda i samband med stdrre nedldggningar (Triomphe, 2008).
For att fa tillgang till EGF:s stod krévs att nedlaggningen eller neddragningen ar en foljd
av globalisering, vilket definieras som ndr ”genomgripande strukturfordndringar inom
varldshandeln leder till en allvarlig ekonomisk stdrning, i synnerhet en vésentligt 6kad
import till EU, snabbt minskade marknadsandelar for EU inom en viss sektor eller en
utflyttning av ekonomisk verksamhet till tredjeldnder”, samt vid uppségningar som en
direkt f6ljd av den globala finansiella och ekonomiska krisen (Riksrevisionen, 2015). EGF-
stodet ar saledes begransat till uppsagningar som orsakats av dessa anledningar. Stodet
kraver dven att 6ver 500 arbetstagare sags upp pa ett foéretag inom en fyramanadersperiod,
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inklusive leveranttrer och producenter i efterféljande produktionsled. Ett annat villkor for
stodet ar att respektive medlemslands regering soker och medfinansierar insatserna.

Den svenska regeringen var skeptisk till inforandet av EGF bland annat eftersom dess
regler ansags vara diffusa och att fondens budget lag utanfér EU:s budgetram. Svenska
regeringar har aven varit tveksamma till att ta del av stod fran EGF da man ansett att
huvudansvaret for att mota globaliseringens effekter och for att vidta aktiva
arbetsmarknadsatgarder ska ligga hos de enskilda medlemsstaterna. Endast vid ett fatal
tillfallen® har den svenska regeringen sokt och fatt medel fran EGF. Neddragningarna hos
Volvo Personvagnar under 2008-2009 var forsta gangen som Sverige tog del av EGF-
medel och ansokan administrerades da av Radet for Europeiska socialfonden.

Riksrevisionen utvarderade effekten av de utbildningsinsatser for uppsagda, som
genomfdrts med stod av EGF i samband med Volvo Personvagnars neddragningar
(Riksrevisionen, 2015). Riksrevisionen kom till slutsatsen att stodet forhalat atergangen till
nytt arbete for deltagarna och darmed inte bidragit till den yrkesvéxling som forvantats.
Riksrevisionen rekommenderade att regeringen vid stora varsel inte ensidigt bor fokusera
pa den typ av atgarder som ar stodberattigade med EGF-medel och att regeringen bor
sékerstélla ett snabbt ansdkningsforfarande och se till att kortare utbildningar prioriteras
framfor langre (Riksrevisionen, 2015). Denna utvérdering var en delstudie i ett projekt som
Riksrevisionen genomforde gallande Arbetsférmedlingens roll vid stora varsel.

Efter publiceringen av Riksrevisionens utvardering genomforde Regeringen en rad
forandringar for effektivare administration av EGF-ansokningar. Bland annat gavs ett
formyndande till Arbetsférmedlingen att séka medel samt uppdraget att genomféra insatser
i enlighet med ansokan. Vid Arbetsformedlingen inréattades stodstrukturer for arbetet med
EGF. Aven EGF genomforde forandringar aren efter Riksrevisionens utvérdering som
innebar att ansokningsforfarandet forenklades och effektiviserades. Riksrevisionens
samlade beddmning i sin uppfdéljningsrapport var att ansékningsforfarandet for EGF-medel
forenklats och effektiviserats.3*

Aven om det inte gjorts ndgra liknande utvarderingar av de senare fallen i Sverige dar
EGF-medel beviljats sa verkar det atminstone fungerat battre i samband med SAAB:s
konkurs 2011. En uppféljning av konkursen kommer till slutsatsen att anvandandet av EGF
var av stor betydelse eftersom finansieringen gjorde det mojligt for Arbetsformedlingen att
bland annat kopa utbildningar fran det reguljara utbildningssystemet istéllet for att
upphandla utbildningar. EGF-stddet innebar &ven att tidigare anstallda kunde erbjudas
forsorjning under utbildning vilket ansags ha varit avgorande for att manga av de uppsagda
skulle vidareutbilda sig da det fanns en radsla for belaning samt att vissa av de uppsagda
var for gamla for att fa studielan.®

Enligt EU-kommissionens egen utvérdering av EGF (European Commission, 2019) &r det
nddvandigt att genomfora ytterligare forbattringar nar det galler beslutsprocessens langd
och den dokumentation som maste lamnas in tillsammans med en ansékan. Utvarderingen
menar att begreppen "globalisering™ och "ekonomisk kris" inte &r tydligt definierade, och
medlemsstaterna ar osékra pa hur de kan underbygga en ansékan (European Commission,
2019). Som en f6ljd av hur globaliseringen utvecklas, ar det, enligt utvarderingen, svart att

33 Volvo Personvagnar, SAAB Automobile, Astra Zeneca och Ericsson.

34 Riksrevisionens uppfoljningsrapport 2018

35 Utmaning Fyrbodal — Utvardering av insatser for omstallning och férnyelse i Trollhattan och 6vriga
Fyrbodal, Utvérderingsrapporter 2016:2, Regional utveckling.
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peka ut en specifik faktor som i det enskilda fallet leder till en omstruktureringshandelse.
Utvarderingen ifragasatter darfor huruvida anvandningen av stodet fran fonden bor bero pa
orsaken till uppsagning. “Med tanke pa att manga arbetstillfallen gar forlorade pa grund av
andra faktorer, som till exempel teknisk utveckling, skulle det vara mer inkluderande att
utvidga mojligheten att anvinda stodet dven vid andra orsaksgrunder” (European
Commission, 2019).

| den langsiktiga budgeten for perioden 2021-2027 har EU-kommissionen foreslagit ett
antal revideringar av fonden, inklusive en 6kad budget och lagre troskel for stod, sa att den
kan ingripa &nnu mer effektivt” for att stddja arbetare som forlorar sina jobb (European
Commission, 2018a). De nya reglerna innebdr att stéd kan erbjudas till tillfallen dar minst
250 anstéllda sags upp och att EU kan medfinansiera en stdrre andel av de totala
kostnaderna for omstéllningsatgarder som inrattas. Den reformerade fonden ska dven
kunna erbjuda stdd i samband med uppsagningar som orsakas av andra skal dn
globalisering. Fonden ska ocksa kunna erbjuda stod till personer som sagts upp som en
foljd av digitalisering och automatisering. Dessutom skall &ven uppségningar som orsakats
av omstallningen mot en fossilfri ekonomi utgéra grund for stodatgarder (European
Commission, 2018a).

Sammantaget var Sverige skeptiskt till inférandet av EGF och aven till de foérandringar av
villkoren som nu ar pa forslag. Stodet har endast anvants vid ett fatal tillfallen. Forsta
gangen Sverige anvande stodet var resultatet inte lyckat och darfor gjordes en rad
forandringar for att medlen snabbare skulle na de uppsagda. | de senare fallen da EGF-
medel anvénds tycks administrationen fungerat battre och det finns vissa positiva
erfarenheter av att anvanda stodet. Den reformering av EGF som nu &r pa gang innebar
dock att forutséattningarna for anvandande av stodet forandras, vilket potentiellt sett dven
kan paverka svensk omstallningspolitik.

For det forsta, eftersom villkoren for stodet utdkas till tillfallen dar minst 250 anstéllda
sags upp och med hogre grad av medfinansiering fran EU, kommer fler nedlaggnings- och
uppsagningstillfallen i Sverige kvalificera sig for stod fran EGF. For det andra, eftersom
stodet nu ocksa kan erbjudas till anstallda som sagts upp till foljd av digitalisering,
automatisering och omstéllningen mot en fossilfri ekonomi behéver Regeringen kunna
beddma vid vilka tillfallen ans6kningar om stdd ska genomféras och Arbetsférmedlingen
avgora vilka atgarder som ar lampliga.

Det &r som redan namnts enbart vissa orsaker till nedl&dggning eller neddragning som
kommer att berdttiga till stod fran EGF. Stod fran EGF far exempelvis inte ersatta atgarder
som ingar i foretagens ansvar som grundas i nationell lag eller kollektivavtal. Det innebar
att atgarder som utfors inom ramen for nuvarande omstallningsavtal inte kan stodjas med
EGF-medel. Ett annat potentiellt problem ar att EGF-medel enbart riktas till uppsagda.
Stodet kan inte anvandas for atgarder till personer som redan &r arbetslosa eller pa vég in
pa arbetsmarknaden vid tillfallet for nedlaggningen eller neddragningen. Detta trots att
dessa grupper ofta paverkas och dessutom ingar i Arbetsformedlingens ansvarsomrade. En
annan aspekt ar att olika orsaker till nedlaggning skapar olika former av omvandlingstryck.
En viktig aspekt som Regeringen kommer behéva ha kdnnedom om framat ar saledes vilka
typer av omstallningstryck som de foreslagna omvérldsfaktorerna genererar och for vilka
typer av omvarldstryck det ar lampligt att ga in med en ansokan till EGF. Detta diskuteras
nérmre i de foljande styckena.
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4.2 Orsaker till nedlaggning och omvandlingstryck

Att lagga ned en verksamhet eller minska antalet anstallda ar ett sétt for foretag att minska
kostnader i produktionen av varor och tjanster. Behovet av att minska kostnader &r oftast
grundat i minskad lénsamhet, minskad forsaljning eller 6kade kostnader for insatsvaror
eller medarbetares I6ner. Neddragningar och nedlaggningar kan ocksa drivas av strategiska
forandringar. Nar foretaget véljer att stalla om sin produktportfolj, utveckla nya tjanster
eller etablera sig pa nya marknader behdvs inte vissa delar av verksamheten langre.
Neddragningar eller nedlaggningar av verksamheter behover saledes inte nodvandigtvis
vara drivna av akuta lonsamhetsproblem i samband med ekonomiska kriser. Det kan ocksa
vara rationellt for foretag att maximera vinster och genomféra fordndringar, som t ex
strategiska neddragningar, under goda tider (Erixon, 2007).

Det finns ocksa externa omvarldsfaktorer som ligger till grund for foretagets
Iénsamhetsproblem och strategiska dvervéganden. | den allménna debatten om omstélining
talar man ofta om 6kat behov av omstéllning mot bakgrund av globalisering eller
digitalisering. Men det kan vara svart att urskilja enskilda externa omvérldsfaktorer som
forklarar varfor foretag véljer att lagga ned en verksamhet eller sdga upp personal. Ofta ar
det flera faktorer som paverkar samtidigt (Gandolfi & Hansson, 2011). Det ar inte heller
sékert att en arbetsgivare som aviserar en storre neddragning alltid redovisar de egentliga
skalen till neddragningen. Som Vaara, et.al., (2006) visar, redovisar foretag som genomfor
storre forandringar ofta de skéal som framstar som legitima i det offentliga samtalet, oavsett
vad som egentligen ar orsaken till férandringen. Det beror pa att foretag som lagger ned
eller minskar antalet anstallda & mana om social acceptans och sitt rykte som arbetsgivare
(Budros, 1997). Hanvisning till vad som uppfattas som legitima skal fér neddragningarna
blir darfor viktigt. Att urskilja vad som ar orsaken till att féretag sdger upp medarbetare
med utgangspunkt fran arbetsgivarens egna utsagor ar darfor problematiskt. Det kravs en
djupare analys av respektive fall.

Ett satt att hantera relationen mellan foretagets anpassning och omvérldsfaktorer &r att tala
om omvandlingstryck (Erixon, 2007). Ett hardare omvandlingstryck definieras som en
extern handelse eller kedja av handelser, som resulterar i en signifikant
I6nsamhetsminskning for foretag, som ar ett hot mot deras existens, om inte atgarder vidtas
som Okar fOretagets totala faktorproduktivitet. Erixon (2007) gor skillnad mellan tre former
av omvandlingstryck: 6kad konkurrens, minskad (eller mer kvalificerad) efterfragan (pa
produkter eller tjanster) och hdgre kostnadstryck, till exempel genom lénedkningar, skatter
eller hogre kostnader for insatsvaror.

Omvandlingstryck betraktas vanligtvis som en langsam utdragen process, som sétter press
pa foretag att genomfora forandringar. Men omvandlingstryck kan ocksa vara omedelbara
och krava anpassning av verksamheten pa kort sikt. Omvandlingstryck kan dessutom vara
tillfalliga. De uppkommer plotsligt men upphor efter en tid och forutséattningar atergar till
normala villkor. En tillfallig minskning i foretagets lonsamhet, pa grund av férsamrade
externa villkor, kan fa foretag att 6ka sin produktivitet oavsett om det star infor en
omedelbar risk for konkurs eller inte (Erixon, 2007). Andra omvandlingstryck kan vara
bestdende och oaterkalleliga. Omvandlingstryck kan saledes ha olika karaktar. Det kan
daremot vara svart att bedéma vilken typ av omvandlingstryck en specifik handelse ger
upphov till. Ar omvandlingen 6vergéende eller ar den bestdende? Kravs omedelbart
agerande eller &r det en mer langsam process?
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Figur 15 Exogena faktorer och férdndring av statens roll

Exogena faktorer Omvandlingstryck Anpassning Atgirder
Teknologi
Klimat R
Globalisering t%ﬁ‘lé?ldigltgﬂﬁes 531%3 Neddragningeller nedldggning

Kélla: Egna bearbetningar av data frdn Eurostat

Vilken typ av atgarder som &r lampliga ar beroende av omvandlingstryckets karaktar. Vid
permanenta och oaterkalleliga omvandlingstryck ar exempelvis omstallningsstod till ny
sysselsattning eller utbildningsinsatser lampligt. Verksamhetens behov foréndras i grunden
och medarbetare behdver 6verforas till annan sysselséttning. Vid en forsaljningsnedgang
kan det vara problematiskt att behdva saga upp personal om nedgangen enbart ar tillfallig.
Akuta och tillfalliga omvandlingstryck kan darfor hanteras med till exempel
arbetstidsanpassning eller korttidsarbete. Vid vissa typer av omvandlingstryck kan saledes
olika typer av atgarder vara relevanta.

For att kunna godkanna en ansokan om stdd fran den Europeiska globaliseringsfonden
behdver regeringen troligtvis bedéma 1) vilken typ av exogena faktorer och
omvandlingstryck som anpassningen ar en féljd av och 2) vilken typ av atgarder som ar
lampliga att vidta. | foljande avsnitt diskuteras de orsaker till uppségningar som EGF
erbjuder stod for i ndrmare detalj.

4.3 Globalisering

Den svenska ekonomin &r en del av och paverkas av globala férandringar. En viktig
utgangspunkt for den svenska modellen och den svenska omstéllningspolitiken &r behovet
av anpassning till globala férandringar. Globalisering &r daremot inte entydig. Enligt
Nationalencyklopedin &r globalisering en férandringsprocess varigenom stater och
samhéllen dver hela jorden knyts samman i émsesidiga beroendeférhallanden. Det kan
ocksa avse den senaste fasen i kapitalismens utveckling under vilken de nationella
ekonomierna blivit alltmer integrerade. Globalisering kan ocksa avse enhetlighet i
konsumtionsmdonster eller minskat nationellt handlingsutrymme eller att det politiska
beslutsfattandet flyttas fran en nationell till en mellan- eller Gverstatlig niva. Beroende av
vad som avses kan globalisering skapa olika former av omvandlingstryck. I féljande
avsnitt diskuteras fyra olika typer av globalisering och hur de skapar omvandlingstryck i
naringslivet.

4.3.1 Expansion av globala marknader

Ett sétt att betrakta globalisering dr att marknader dar foretag koper och séljer produkter
och tjanster utokas till att omfatta allt fler 1ander och blir mer integrerade. Det som drivit
den tilltagande globaliseringen under den senaste 2030 arsperioden ar integrationen av
Kina i den globala ekonomin. Handeln mellan lander har 6kat avsevért, delvis som en féljd
av Okad kinesisk export och import.

| Langtidsutredningen 2008 (Finansdepartementet, 2008) genomfordes en analys av
sambandet mellan globalisering och neddragningar, inklusive nedlaggningar i svenska
foretag. Med tanke pa att Sveriges sétt att hantera omstallning och strukturomvandling
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utgar fran att Sverige, som &r en liten 6ppen ekonomi, ar beroende av att kunna anpassa sig
till forandringar i omvarlden, kan studiens resultat framsta som nagot paradoxala. Studiens
resultat visade namligen att globaliseringen totalt sett haft liten paverkan pa sannolikheten
for att foretag ska anpassa arbetskraften. Globaliseringens betydelse for risken for
neddragningar visade sig vara liten i jamforelse med betydelsen av omfattningen av
nyforetagande i branschen. Mer globaliserade branscher karaktariserades av en nagot lagre
sannolikhet for neddragningar an branscher som framst verkade inom landets granser.

Hér ar det viktigt att gora skillnad mellan 1) globalisering som en successiv
etableringsprocess, dar allt fler marknader 6ppnas for handel, och 2) globalisering som en
etablerad global marknad, dar foretag har ett starkare beroendeforhallande till aktorer
(bade kopare och séljare) i andra lander och allt mindre maéjlighet for svenska myndigheter
att paverka och kontrollera deras aktiviteter. I denna mening kan den forsta formen av
globalisering till en bérjan innebdra ett minskat omvandlingstryck for svenska foretag,
medan omvandlingstrycket kan ¢ka i senare delar av processen.

| det forsta steget innebar globalisering att svenska foretag far utokade
avsattningsmarknader for sina produkter, vilket kan leda till expansion och minskat
omvandlingstryck. | ett senare skede kan agerandet pa en global marknad innebéra att
svenska foretag exponeras for nya konkurrenter. Efter hand som tillgangen pa realkapital
och humankapital forbéattras forandras ocksa de nyindustrialiserade landernas komparativa
fordelar (Institutet for tillvaxtpolitiska studier, 2007). Nar till exempel Kina, Indien och
Brasilien, det som tidigare kallades “emerging markets”, integreras i virldsekonomin
skapas nya konkurrenter. Exportstrukturen i de nytillkomna landerna blir alltmer lik den
som géller for de etablerade landerna. Utvecklingen inom den kinesiska bilindustrin &r ett
tydligt exempel (se exempelvis, Alvstam, et.al., 2019b). Inledningsvis etablerar
vasterlandska bilforetag forsaljning via agenter i Kina. | ndsta steg etableras lokal
produktion, framférallt slutmontering av delar, som exporterats fran fabriker i Europa. | ett
tredje steg utvecklas samarbeten med inhemska féretag for att forse den véxande
marknaden med transportmedel. | ett fjarde steg utvecklas en inhemsk kinesisk bilindustri
som kan exportera bilar pa den globala marknaden. Till en borjan kan de kinesiska
bilproducenterna inte konkurrera med vasterlandska bilméarken eftersom de inte klarar av
att leverera produkter med samma kvalitet. Men allt eftersom forbéttras kvaliteten hos
producenter fran nyindustrialiserade lander, som kan konkurrera med den >visterlindska”
fordonsindustrin, jamfor exempelvis utvecklingen av den japanska och koreanska
fordonsindustrin.

Liknande utvecklingsprocesser forekommer i nastan varje bransch och i varje land som
integreras i varldshandeln. Vérldsekonomins expansion och 6kade integration genererar
saledes dkad konkurrens, inte framst bland redan etablerade producenter, som konkurrerar
om utrymme pa nya vaxande marknader. Det handlar ocksa om uppkomsten av nya
producenter som i allt hogre utstrackning erbjuder liknande produkter och tjanster till lagre

3 Studiens resultat ar till stor del beroende av vilka métt som anvands och under vilken tidsperiod studien
genomfordes. | studien analyserades globalisering i termer av utrikeshandelskvoten, den totala exportens andel
av bruttonationalprodukten, under perioden 1989-2005. Under denna period 6kade utrikeshandelns andel av
BNP kontinuerligt, sdnar som pa en svag avmattning i borjan av 2000-talet. Det ar darmed inte sarskilt markligt
att studien inte visade nagot samband mellan globalisering och antalet neddragningar bland foretagen. Om
foretagen far tillgang till en expanderande global marknad forefaller det troligt att foretagens export och
darmed sysselsattning snarare dkar an minskar. Foretagen har under sadana villkor inte sarskilt stor anledning
att genomfora personalneddragningar. Det ar forst nar den globala handeln och tillvaxten avstannar, som
konsekvensen av att verka pa en global marknad blir synlig. Om studiens resultat genomforts efter de globala
krisaren 2008-2009 hade resultaten troligtvis varit annorlunda.
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priser. Sammantaget innebér darmed globalisering ett successivt 6kande
omvandlingstryck, som staller krav pa foretagen att anpassa verksamheten. Det &r ocksa
globalisering av har typen som EGF:s stdd framforallt syftar till att hantera. Men
globalisering kan ocksa ha andra betydelser och skapa andra typer av omvandlingstryck.

4.3.2 Globala vardekedjor och globala féretagsstrukturer

En annan kélla till omvandlingstryck, som en foljd av globalisering, &r uppkomsten av
globala vardekedjor. | och med expansionen av den globala handeln blir ocksa
produktionen allt mer specialiserad och distribuerad éver nationsgranser. Fordelningen av
produktion mellan lander har alltid varit mer eller mindre utspridd. Véardekedjor har
daremot blivit allt mer utspridda 6ver varlden. Uppkomsten av globala véardekedjor innebér
att verksamheter i Sverige ar en del av ett integrerat produktionsflode over landsgranser.
For att skaffa sig gynnsamma positioner i globala vardekedjor &r foretagens specifika
kompetenser och innovationsformaga viktiga (Tillvaxtanalys, 2011).

Globala vardekedjor utgor inte ndgot omvandlingstryck i sig. Den 6kade
sammanflatningen 6kar daremot risken for att produktionsstérningar i en del av varlden
kan fortplanta sig snabbt dver geografiska gréanser (Tillvéxtanalys, 2014). Svenska foretag
paverkas i storre utstrackning av handelseforlopp som ager rum utanfor det svenska
territoriet (Tillvaxtanalys, 2011). Sammanflatningen i komplexa natverk innebar ocksa att
en nedgang i en bransch ofta sprider sig till andra (Tillvéxtanalys, 2011). Det innebar att
stérningar nagonstans i vardekedjan skapar behov av anpassning tamligen snabbt, bade
upp och ned. Utvecklingen mot mer integrerade globala vardekedjor innebar saledes att
behovet av omedelbar och tillfallig anpassning 6kar, framforallt med inriktning mot att ha
mojlighet att bevara den kompetens som &r nddvandig for att kunna konkurrera i
vardekedjan. Globala vardekedjor skapar darmed omvandlingstryck som bade stéller krav
pa omedelbar anpassning och langsiktig strategisk fornyelse i foretagen.

Globalisering i form av expanderade marknader och globala véardekedjor bidrar ocksa till
uppkomsten av globala foretagsstrukturer. Foretag verkar inte enbart i en avgransad del av
globala vérdekedjor. De ingar i allt storre utstrackning i globala foretagskonglomerat, dar
&gandet ar samlat i gransoverskridande strukturer. Svenska féretag expanderar utomlands,
samtidigt som allt fler svenska foretag kdps upp av multinationella eller globala foretag
(Tillvaxtanalys, 2019). Det gor att svenska foretag i allt storre utstrackning &r beroende av
beslutsfattande utanfor landets grénser. Den kanske viktigaste kallan till omvandlingstryck
som en foljd av uppkomsten av globala foretagsstrukturer grundar sig i foretagens
avkastningskrav. Genom att foretagen har likartade avkastningskrav oavsett i vilket land de
verkar, skapas ett kontinuerligt omvandlingstryck pa enskilda dotterbolag, som maste
anpassa verksamheten for att leverera den avkastning som &garna kréver. Det
omvandlingstryck som uppkommer som en foljd av globala féretagsstrukturer skiljer sig
saledes fran det som uppkommer genom globala vérdekedjor.

Uppkomsten av globala foretagsstrukturer innebér en form av strukturomvandling som
foljer av foretagens internationaliseringsprocess. For ett foretag, som expanderar pa
globala marknader, blir produktionen i hemlandet inte I&ngre tyngdpunkten for
verksamheten. Expansionen sker inte sallan genom att produktion lokaliseras narmare
kunderna. Det innebar ocksa att de nya produktionsenheterna, med den senaste teknologin,
forlaggs i andra lander &n i Sverige. En sadan utveckling innebér att de svenska enheterna
kan vara mer sarbara for nedlaggning och neddragning an produktionsanlaggningar i
nérheten av attraktiva marknader eller i lander dér produktionskostnaderna &r lagre, jamfor
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exempelvis utvecklingen i den europeiska bilindustrin mellan 2005-2016 (Pavlinek, 2019).
Pavlinek (2019) visar att tyska, franska och brittiska bilféretag genomfért omfattande
investeringar i 6steuropeiska lander, framforallt med syfte att minska produktionskostnader
och dra fordel av skattelattnader, samtidigt som de successivt avvecklat produktion och
darmed sysselséattning i sina respektive hemlander. Utvecklingen kan betraktas som ett
tecken pa utokad internationalisering av den europeiska bildindustrin, dar inhemska
producenter far allt mindre betydelse. P4 motsvarande satt skapar svenska foretags
successiva sparbundna internationaliseringsprocess en risk att produktionsenheter i
hemlandet I4ggs ned eller minskar antalet anstéllda.

Men foretagens internationalisering leder inte nddvéndigtvis till att produktion och
sysselsattning minskar i Sverige pa sikt. Nar vél verksamheten i dotterbolag i laglonelander
ar etablerad utgor de olika delarna i moderforetag och i dotterbolagen ofta komplement till
varandra. Det gor att mer konkurrenskraftiga I6ner i dotterbolagen i laglonelander
forbattrar konkurrenskraften for hela foretaget, vilket i sin tur har positiva effekter pa
sysselsattningen i de kvarvarande, kompletterande verksamheter som fortfarande finns i
Sverige (Institutet for tillvaxtpolitiska studier, 2007).

Risken for neddragningar kan ocksa balanseras av huruvida foretagen investerar i
forskning och utveckling eller modernisering av produktion med hjélp av ny teknologi i
hemlandet.>” Samtidigt sker en strukturomvandling dar verksamheterna i Sverige i stérre
utstrackning karaktariseras av produktutveckling, forskning och design, medan
produktionen expanderar i andra delar av véarlden (lvarsson, et.al., 2017). Den
strukturomvandling som globaliseringen innebar kan séledes utvecklas i olika riktningar. A
ena sidan sker en strukturomvandling dar féretagens produktion och sysselsattning okar i
dotterbolag utomlands pé bekostnad av sysselséttning i Sverige. A andra sidan skapas ny
sysselsattning med fokus pa forskning, innovation, design och utveckling i Sverige dar
andelen kvalificerad arbetskraft ar hog (Tillvaxtanalys, 2020c). Globaliseringen i form av
okad internationalisering genererar saledes ett omvandlingstryck dar naringslivets struktur
uppgraderas.

Koncentrationen av dgande i globala foretagsstrukturer far ocksa betydelse for vilken
omstallningspolitik lander kan och har méjlighet att fora. Den kanske mest omdebatterade
fragan ar multinationella foretags beslutsfattande om lokalisering av investeringar.
Lokalisering &r en strategisk fraga for allt storre del av naringslivet och foretagen har fler
lokaliseringsalternativ (Tillvéxtanalys, 2011). Multinationella foretag och stater ar
kontinuerligt engagerade i intrikata forhandlingsprocesser eller tavlingar om foretagens
investeringsprojekt (Coe, et.al., 2008). Multinationella foretag antas forldgga investeringar
i lander dar det rader bast forutsattningar for att bedriva sin verksamhet, framférallt med
avseende pa tillgang pa hogutbildad arbetskraft, I16nenivaer och skattevillkor, forutom
andra mer materiella faktorer sasom infrastruktur, energitillgang och narhet till marknaden.
Foretagen forsoker dra nytta av nationella skillnader och stélla lander mot varandra. Stater,
a sin sida, tavlar med varandra och reducerar krav pa foretagen for att gora landet eller
regionen mer attraktiv for jobbskapande investeringar (Coe, et.al., 2008).

Statens roll blir i det sammanhanget att fora en politik som gor att landet blir attraktivt for
utlandska direktinvesteringar. | litteraturen forekommer flertalet forslag pa vad stater och
regioner bor gora. Ofta framhavs betydelsen av hogutbildad arbetskraft, 1aga léner och

37 Exempel pa det senare 4r SKFs investering i automatiserade produktionslinjer. Exempel pa det forra ar
Ericssons omvandling under den senaste 30-arsperioden, dar produktionen successivt minskat, medan
forsknings- och utvecklingsenheter fortfarande finns kvar i Sverige.
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goda mojligheter att anpassa arbetskraften. | den meningen kan ett lands
omstallningspolitik betraktas som ett sétt att attrahera globala foretags investeringar. Men
det ar tveksamt om Sverige star sig sarskilt val i konkurrensen. En studie av amerikanska
foretags direktinvesteringar i utlandet (Cooke, 1997) visade att amerikanska foretag
tenderar att investera mer i lander med hég utbildningsniva, men minimerar investeringar i
lander med hdg fackféreningsanslutningsgrad och dér det finns begransningar i
mdjligheten att kontrollera anstallningsvillkor, som till exempel uppségningar, oavsett om
det galler arbetsrattsliga regleringar eller genom kollektivavtal.® Med stod av sina resultat
foreslog Cooke (1997) att lander som vill attrahera mer investeringar fran amerikanska
investerare gor bast i att, & ena sidan, dka tillgdngen pa utbildad arbetskraft och, & andra
sidan, decentralisera l6nebildningen och avveckla regler som begrénsar uppségningar. Ur
detta perspektiv framstar saledes Sverige som avskrackande med tanke pa att det ar ett land
med relativt hdg fackforeningsanslutningsgrad och relativt omfattande arbetsréttslig
reglering. Det &r darfor mojligt att Sverige, for den som inte har kunskap om de faktiska
forhallandena, framstar som innehavande en konkurrensnackdel med avseende pa
formagan att attrahera utlandska investeringar. Cao & Mukherjee (2018) visar daremot att
multinationella foretag kan foredra att investera i lander med starka fackforeningar om
verksamheten dr mer teknisk avancerad &n verksamheten i hemlandet. Ett lands
omstallningspolitik kan saledes vara betydelsefullt for mojligheten att attrahera
multinationella foretags investeringar om den bidrar till teknisk férnyelse och utveckling.

Ett lands omstallningspolitik kan ocksa vara betydelsefull for globala foretags beslut om
neddragningar och nedlaggningar av verksamheter. Det &r inte ovanligt att globala foretag
infor beslut om nedl&ggning stéller fabriker i olika lander mot varandra (Bergstrom &
Diedrich, 2008). | sadana situationer har foretag mojlighet att valja i vilket land
verksamheter ska anpassas, om verksamheten ska vara kvar eller laggas ned. Det géller
framforallt i de fa fall dar foretag har liknande verksamheter i flera lander inom ramen for
samma koncern. Da kan landers regelverk, skattesystem och tillgang till stodatgarder bli
betydelsefullt for foretagens beslutsfattande. Goda forutsdttningar for omstélining i
Sverige, i meningen relativt laga kostnader for anpassning av arbetskraften, kan innebara
att globala foretag véljer att 1dgga ned verksamheter eller minska antalet anstéllda i Sverige
snarare an i andra lander. Det finns flera exempel dér globala foretag bedrivit
patryckningar pa enskilda lander for att forhandla fram battre villkor i samband med att
produktionsenheter ska laggas ned, jamfor till exempel hur GM forsokte spela ut fabriken i
Trollhattan mot Risselsheim under 2000-talet for att fa den svenska regeringen och
regionala foretradare att erbjuda béttre villkor for verksamheten i framtiden mot att
verksamheten skulle fa vara kvar. Det finns saledes utrymme for en form av “regime
shopping” (Streek, 1992), dér globala foretag soker efter de bista villkoren for att behélla,
lagga ned eller anpassa verksamheter.

Forekomsten av globala foretag som kan stélla lander, stater och regioner mot varandra
skapar saledes en annan typ av omvandlingstryck. | det har fallet handlar det inte om tryck
mot det enskilda foretaget. Det handlar om patryckningar mot lander, regioner och stater
att erbjuda olika former av stod eller l&ttnader for att foretaget ska undvika uppségningar
och nedlaggningar. | detta sammanhang finns en risk att enskilda lander bojer sig for de
globala foretagens patryckningar och agnar sig at social dumping, dvs sanker villkoren,

38 Studien var begréansad till amerikanska foretags investeringspreferenser och véagde inte dessa arbetsrelaterade
villkor i forhallande till andra faktorer som &r viktiga vid investeringsbeslut. Det kan vara andra forutsattningar
som &r mer avgorande for beslutet att investera i ett specifikt land. | den man omstéllningsvillkor végs in i
investeringsbeslut handlar det frdmst om arbetsrattsliga regleringar och facklig organisering.
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eller sa kallad arrested development”(Alber & Standing, 2000), dar man undviker eller
skjuter upp planerade forbattringar for att attrahera investeringar eller undvika
nedlaggningar. Det finns darfor de som menar att lander bor samarbeta for att skapa
likvérdiga villkor och metoder for att hantera foretagens anpassningsbehov. | avsaknad av
sadan internationell samordning finns det saledes en risk att en avvikande
omstallningspolitik i Sverige i forhallande till andra lander kan innebéra att foretag valjer
att lagga ned verksambheter i Sverige snarare an andra lander. Férekomsten av globala
foretagsstrukturer kan saledes gora det svarare for ett land att fora en omstallningspolitik
som avviker fran andra lander.

Men ovanstaende resonemang bygger pa antagandet att globala foretag kanner till och tar
hansyn till lokala villkor och forutsattningar for anpassning i samband med de-
investeringsbeslut. Det finns anledning att tro att sa inte alltid ar fallet. Som Clark &
Wrigley, (1997) papekar ar det viktigt att ha i atanke att ett foretags beslut att lamna en
marknad, inte nédvéndigtvis kan betraktas som ett enskilt beslutstillfalle, utan en sekvens
av relaterade strategiska beslut, varav det slutgiltiga beslutet att I&gga ned en verksamhet
vanligtvis fattas som en nddatgéard som genomfors forst efter det att andra alternativ har
misslyckats. Det betyder att det enskilda landets omstallningspolitik inte alltid &r helt
avgorande for foretagens beslut att till exempel ldgga ned en fabrik. Dessutom ar
kunskapen om villkoren for omstallning i enskilda lander inte alltid sérskilt val spridd
bland foretagsledare i multinationella foretag. Ofta utvecklas sadan kunskap forst efter det
att foretag har genomgatt storre forandringar och, framforallt, efter misslyckade eller
kritiserade beslut (Bergstréom & Diedrich, 2008). Foretag, som dr relativt nyetablerade ar
darfor troligtvis mindre benagna att anpassa verksamheten i Sverige pa bekostnad av
verksamheter i andra lander.

Bland foretag som verkat i Sverige under en langre tid ar det daremot troligt att kunskapen
om och erfarenheten av omstéllning i Sverige ar relativt hog. | denna kategori av foretag ar
det darmed storre risk att anpassning sker i Sverige snarare an i andra lander om det rader
betydande skillnader i omstallningspolitik mellan landerna till Sveriges nackdel, till
exempel att det ar betydligt billigare eller lattare att anpassa verksamheten i Sverige &n i
andra lander. Det kan 6ka risken for neddragningar och nedlaggningar i Sverige. Det finns
daremot goda skél att anta att alternativet ar samre. Att begransa mojligheterna till
anpassning i Sverige, genom att till exempel gora det svarare for foretag att saga upp
personal, kan minska globala foretags intresse av att investera i Sverige, vilket far andra
betydligt mer svarhanterliga negativa konsekvenser.

Gemensamt for globala foretag ar svarigheterna forknippade med att genomféra
forandringar. Som vi har sett i foregdende kapitel forekommer avsevérda skillnader mellan
landers omstéllningspolitik. Graden av statlig inblandning och tillgangen till atgarder for
att hantera omstallning skiljer sig at mellan lander. Globala foretag har darfor svart att
genomfora forandringar i verksamheter som spanner over landsgranser. Det ar ocksa svart
att genomfora forandringar samtidigt (jamfor Bergstrom, 2017). Det innebér i sin tur att det
ar svart att uppratthalla likartade villkor for alla medarbetare inom ramen for samma
globala koncern. Det kan till exempel vara svart for ledningen att forsvara att medarbetare i
ett land sags upp, medan medarbetare i ett annat land far behalla sina jobb eftersom de har
mojlighet att utnyttja statligt stdd for korttidsarbete, samtidigt som medarbetare i ett tredje
land far acceptera lagre loner for att undvika uppségningar eller nedlaggning.

Man kan daremot inte forutsatta att alla globala foretag agerar pa samma satt. Foretag
tenderar att agera pa det satt som de ar vana vid att gora i sitt hemland, vad som inom
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forskningen kallas for en sé kallad ”country of origin effect”. Det &r inte ovanligt att
foretag tar med sig sitt sétt att anpassa verksamheten vid neddragningar till sina
dotterbolag i andra lander. Ett tyskt foretag vill garna anpassa sin utlandska verksamhet pa
samma satt som i Tyskland. Medan amerikanska foretag vill gora sa som man gor i USA
(se till exempel hur GM forsokte genomfdra 16nesankningar i sina australiensiska
dotterbolag (Clibborn, 2018))*. Vad globala foretagsstrukturer betyder for svensk
omstallningspolitik beror saledes till viss del pa de globala foretagens dgarstruktur och i
vilka lander de globala féretagen har sin tyngdpunkt.

Den tilltagande inb&ddningen av svenska foretag i globala vardekedjor och forekomsten av
globala foretagsstrukturer skapar séledes olika typer av omvandlingstryck. A ena sidan
handlar det om ett kontinuerligt och permanent omvandlingstryck i form av konkurrens
fran producenter i andra lander och avkastningskrav fran globala foretag. De
omstallningsatgéarder som redan finns tillgangliga ar val anpassade for att hantera denna
typ av omvandlingstryck. Integrationen av den globala ekonomin innebér, & andra sidan,
att produktionsstérningar och efterfrigeminskningar snabbt kan formedlas i globala
vardekedjor, vilket staller krav pa andra typer av anpassningsmetoder an de som erbjuds
inom ramen for EGF och som finns tillgangliga i Sverige. Uppkomsten av globala
foretagsstrukturer innebar ocksa att beslutsfattande i storre utstrackning placeras utanfor
landet och att den svenska staten utséatts for patryckningar att erbjuda likartade atgarder
som foérekommer i andra l&nder.

4.3.3 Utlandskt dgande

Ett annat utryck for globalisering som ofta diskuteras ar den 6kande férekomsten av
utldndskt &gande i den svenska ekonomin. Sverige &r ett av de lander i Europa som har
hogst andel utlandska direktinvesteringar. Utlandségandet i det svenska néringslivet har
dessutom Okat betydligt de senaste 25 aren (Tillvaxtanalys, 2016; 2020b).

Utlandska uppkép av svenska foretag forknippas inte sallan med oro for att verksamheten
ska laggas ned, delas upp eller rationaliseras. Det ar ocksa nar utlandska agare lagger ned
foretag som samhallsdebatten om foretagsnedlaggningar ar som starkast (Friebel & Heinz,
2014). Ett foretagsuppkdp utgor ett tillfalle att omstrukturera verksamheten. Nar
uppkoparen ar ett multinationellt foretag forvéntas ofta att verksamheten i det forvérvade
foretaget anpassas till det multinationella foretagets globala produktionsnatverk
(Tillvaxtanalys, 2016). Att foretag sager upp personal eller lagger ned verksamhet efter att
de kopts upp av en utlandsk agare ar daremot inte sarskilt vanligt. | en nyligen publicerad
studie analyseras effekterna av 6ver 2 200 utlandska uppkdp i svenskt nédringsliv
(Tillvaxtanalys, 2020b). | studien matchas foretag som kdpts upp av utlandska &gare under
perioden 2002-2012 med liknande foretag som inte kopts upp under samma period.
Resultaten indikerar att produktiviteten 0kar i de uppkopta foretagen, andelen kvalificerad
arbetskraft stiger, sysselsattningen 6kar och de férvarvade foretagen blir mer
internationaliserade, det vill s&ga de exporterar och importerar mer. Med andra ord tycks

39 Det &r ocksa majligt att foretag valjer att investera i lander som har liknande forutsattningar som sitt hemland
(jamfor Cooke, 1997). Mycket av forskningen om globala foretag bygger pa studier av amerikanska foretags
beteende och preferenser. Att utgd fran att alla globala foretag alltid agerar som amerikanska foretag ar ett
misstag. Studier av amerikanska foretags investeringsbeteende ska betraktas som just amerikanska foretags
beteende. Det innebér inte att alla globala foretag forséker minimera facklig samverkan och arbetsrattsliga
regleringar. Amerikanska foretag, liksom foretag fran andra lander, vill garna agera under samma eller
liknande forutsattningar som rader i hemlandet.

84



STATENS FORANDRADE ROLL VID OMSTALLNING

det ske tamligen omfattande forandringar i de forvarvade foretagen, men sysselsattningen
tenderar att 6ka efter uppkdpet, inte tvartom.

Anledningen till detta kan delvis vara beroende av att foretagens benagenhet till
nedlaggning eller neddragning ar sparbunden. Den &r beroende av tidigare fattade beslut.
Nedlaggningar &r ocksa beroende av foretagens tidigare erfarenheter av att lagga ned
verksamheter (Kolev, 2016). Det finns anledning att anta att ett féretags investeringar i en
verksamhet inte sker spontant (Clark & Wrigley, 1997). Det &r snarare forknippat med mer
eller mindre noggranna bedémningar om framtida I6nsamhet eller strategiska forhallanden.
Samma sak galler foretagens beslut om att dra ned eller 1agga ned en verksamhet (Tan &
Sousa, 2019). Risken for nedlaggning eller neddragning i ett foretag som nyligen kopts upp
av en utlandsk agare &r saledes inte sarskilt stor.

| en studie av svenska foretag som kopts upp av utlandska foretag fann man att
utlandségandet inte innebar nagra radikala forandringar (Alvstam, et.al., 2019a). Till stor
del beror det pa vilka skal som foranledde dgarnas investering i det svenska foretaget. |
manga fall var de svenska foretagen verksamma i en nisch i en bredare vardekedja. Det
utlandska foretaget kopte upp verksamheten for att fa tillgang till det svenska foretagets
teknologi och kompetens. Genom uppkdpen fick de svenska foretagen stérre mojligheter
att vaxa internationellt, genom battre tillgang till kapital och globala forsaljningsnatverk
(se &ven Tillvéxtanalys, 2011). Det &r troligtvis mer séllan att utlandska féretag kdper upp
svenska foretag for att fa tillgang till den svenska marknaden eller som ett satt att motverka
konkurrens pa andra marknader, genom att lagga ned verksamheten efter det att kopet
verkstéllts. Utlandskt dgande behdver saledes inte innebara en storre risk for
neddragningar.

4.3.4 Handelskrig och ekonomiska sanktioner

Globaliseringen drivs av, och forutsatter, frihandel, det vill sdga att varor och tjanster kan
floda fritt Over landsgranser. Under senare ar har emellertid oron for handelskrig och
protektionism okat. Tullar och andra former av handelshinder &r ett satt for lander att
skydda sin industri fran konkurrens fran importerade varor. Inforandet av tullar kan saledes
skapa omvandlingstryck i ekonomin. Lénsamheten fér exportprodukter minskar och
kostnader for importprodukter okar. Pa kort sikt drabbar handelskrig inte nddvandigtvis
hela néringslivet. Det &r forst och framst enskilda foretag och delbranscher som riskerar att
forlora exportintakter eller mojligheten att fa tillgang till centrala ravaror®’. Risken for
handelskrig skapar betydande osékerhet om framtida investeringar, vilket kan bidra till
negativ utveckling av den globala konjunkturen pa lite langre sikt (jamfor Business
Sweden (2017).

Aven om inforandet av tullar forandrar ett lands, ett foretags eller en branschs
konkurrensforhallanden pa kort sikt ar det omvandlingstryck som skapas framst
langsiktigt. Atgarder som understédjer omstalining till ny sysselsattning forefaller darfor
vara ett lampligt satt att hantera de anpassningsbehov som drivs av 6kade tullar och andra
handelshinder. Uppséagningar som en foljd av handelskonflikter ger svenska foretag
behdrighet till stodatgarder fran Europeiska globaliseringsfonden (EGF) i form av
utbildningsinsatser och olika former av stdd till nytt jobb (se European Commission,

40 Ett exempel ar hur Ryssland inforde en exporttull pa 80 procent for vedravara 2009. Avsikten var att sakra
ravaruforsorjningen till den egna skogsindustrin och uppmuntra ryska travaruforetag att satsa pa
vidareféradling. Den ryska tullhtjningen fick betydande konsekvenser for den svenska pappersindustrin och
var en av anledningarna till nedlaggningen av Norrsundets bruk (Isaksson, 2008).
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2018a). Det ar daremot osédkert om alla nedlaggningar och varsel kopplade till handelskrig
bor erbjudas stod fran EGF. Det &r inte heller sjalvklart vilken typ av atgarder som i sa fall
ar bast lampade att hantera de anpassningar i féretagen som genereras av inférandet av
tullar eller hot om inférandet av tullar.

Behovet av att kunna anpassa arbetskraften tillfalligt i samband med inférande av tullar
eller andra handelshinder har till exempel anvants som argument for att reformera det
statliga stodet for korttidsarbete (Finansdepartementet, 2018). Det &r daremot viktigt att
skilja mellan minskad forséljning som en foljd av tullar och dito som en féljd av tillfalliga
konjunkturforandringar. Aven om nya tullar kan uppfattas som ovantade och kan ha
betydande effekter pa kort sikt, &r det oklart hur lange sadana forandringar haller i sig. Att i
ett sadant lage erbjuda foretag stod for korttidsarbete riskerar att forhala en strukturell
forandring som anda ar nodvandig pa langre sikt. Det ar ocksa osékert om inforda tullar
faktiskt far nagon effekt pa foretagets forséljning, aven om syftet fran den som inréttar
tullarna ar att framja den inhemska industrin. Att erbjuda statliga stod for korttidsarbete
som ett sétt att hantera férandringar drivna av tullar och andra handelshinder ar saledes
problematiskt. Det innebar att man accepterar principen att politiska hot och patryckningar
snarare &n ekonomiska realiteter skulle kunna utgora grund for anpassning av
verksamheten och utbetalning av statligt stod. Statligt stod for korttidsarbete ar darfor inte
ett lampligt satt att hantera foretagens minskade efterfragan om den uppstar som en f6ljd
av Okade tullar eller hot om inférande av tullar.

Ett liknande resonemang kan foras nér det géller ekonomiska sanktioner mot lander som
svenska foretag har handelsrelationer med. Inférandet av ekonomiska sanktioner innebér
begransningar i handlingsfriheten for en stat, en grupp eller enskilda individer. Det kan
handla om att forsoka dndra politiken hos en stat som hotar internationell fred och
sakerhet, att kyla ned en konflikt inom ett land, att forma en stat att upphora med
systematiska krankningar av manskliga rattigheter, eller att forsoka fa staten att respektera
vissa demokratiska principer. Sanktioner &r tidsbegrédnsade och brott mot dem kan medfora
straff. Se Utrikesdepartementets lista pa lander som Sverige for narvarande har sanktioner
mot. Sanktioner kan vara av olika karaktar. Det kan rdra sig om finansiella restriktioner,
sasom frysning av tillgangar eller restriktioner pa finansiella transaktioner och
investeringar, eller handelsrestriktioner for sarskilda varor, sasom vapen, diamanter,
mineraler, olja eller petrokemiska produkter, eller tjanster som hanger samma med export
eller import av sadana varor.

Syftet med ekonomiska sanktioner &r att astadkomma forandring i de lander som
sanktionerna riktar sig till. Men de kan ocksa fa konsekvenser for foretag i Sverige som
bedriver handel med de sanktionerade l&nderna. Konsekvenserna kan variera beroende av
om fdretagen har verksamhet i det sanktionerade landet eller om det enbart rér sig om
export till det sanktionerade landet. Ett exempel & USA:s inférande av ekonomiska
sanktioner mot Iran under 2018, vilket skapade forluster for vasterlandska foretag med
produktion i Iran, samtidigt som det paverkade foretag i Sverige som etablerat relativt stor
export till landet. Eftersom sanktionerna inférdes ensidigt av USA, utan samverkan med
varken Forenta nationerna eller Europeiska unionen, skapade det ett dilemma for foretag
som ocksa verkar i USA. Foretagen kan i en sadan situation vélja att lamna det
sanktionerade landet helt och hallet, med foljd att de riskerar att tappa marknadsandelar nar
sanktionerna havs. De kan ocksa vélja att dra sig tillbaka tillfalligt och behalla sin
verksamhet i malpase i vantan pa att sanktionerna havs. Oavsett vilken strategi som véljs,
riskerar foretaget betydande ekonomiska forluster, vilket i sin tur kan innebdra behov av
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anpassning av verksamheten i form av uppsagning av personal och i vérsta fall
nedlaggning av produktionsanldggningar.

Den allt tatare globala ekonomiska integrationen gér att ekonomiska sanktioner far 6kad
betydelse som ett sétt att hantera geopolitiska konflikter och darmed blir mer frekventa.
Aven om ekonomiska sanktioner kan bidra till betydande ekonomiska forluster ar det
tveksamt om foretagens intaktsforluster mot denna bakgrund ska betraktas som giltiga skél
till stod for korttidsarbete, sarskilt om sanktioner infors av stater utanfér den europeiska
unionen. Forluster genererade av ekonomiska sanktioner bor darfor betraktas som en del av
den politiska risk som handel med tveksamma handelspartner innebér (IER, 2018). Om
den svenska staten skulle erbjuda subventioner till féretag som tagit sadana risker skulle
det kunna bidra till ett risktagande som inte ligger i linje med sunda afféarsrelationer och
socialt ansvarstagande. Om ekonomiska sanktioner infors av EU kan det daremot betraktas
som en form av statlig begransning av foretagens verksamhet, varfor ocksa staten i sadana
fall bor medverka till att understtdja foretagen att hantera konsekvenserna i form av
exempelvis stod till korttidsarbete eller medfinansiering av andra anpassningsatgarder som
mojliggor att foretagets verksamhet kan fortlopa, atminstone kortsiktigt. Nedlaggningar
och storre neddragningar som en féljd av tullar, handelshinder eller ekonomiska sanktioner
som infors av EU bor darfor betraktas som beréattigade till stod fran EGF.

4.4 Ny teknologi

Ny teknologi beskrivs ofta som en central drivkraft for forandring av forutsattningarna i
bade privat och offentlig sektor (Budros, 1997). Det ar inget nytt fenomen. Tekniska
innovationer i form av nya produkter, tjanster och produktionsmetoder har varit drivande i
ekonomins utveckling sedan industrialiseringens borjan (Schon, 2007). Under senare ar har
diskussionen dominerats av de mgjligheter och utmaningar som uppstar genom
utvecklingen av artificiell intelligens, automatisering, robotisering och digitalisering, se till
exempel Henning, et.al., (2017). Men dven om innovationer baserade pa digital teknologi
ar sarskilt vanligt forekommande i den dagliga debatten, férekommer betydande tekniska
framsteg aven inom andra omraden. Vad som &r relevant i detta sammanhang ar darfor inte
enskilda teknologiers betydelse. Det centrala ar snarare hur nya teknologier och tekniska
innovationer i allmanhet skapar omvandlingstryck i foretag.

Enligt EGF:s nya riktlinjer ska det, som tidigare namnts, finnas méjlighet for uppsagda i
foretag som lagger ned enheter eller minskar antalet anstallda till foljd av digitalisering
eller automatisering att fa tillgang till stodatgarder. Det innebar saledes att uppsagningar
som orsakas av ny teknologi ger behdrighet till stod fran EGF. Ett problem hérvidlag ar att
sambandet mellan ny teknologi och nedlédggning verksamheter eller personalneddragningar
ar diffust.

For det forsta har nedlaggningar och neddragningar som drivs av ny teknologi mindre att
gora med foretagens omedelbara ekonomiska svarigheter. Foretag kan investera i ny
teknologi bade i hog- och lagkonjunktur. Vid I6nsamhetsproblem kan foretag investera i
nya teknologier for att reducera kostnader och 6ka verksamhetens effektivitet, vilket
givetvis kan fa mer eller mindre omedelbar konsekvens for antalet anstéllda i foretaget.
Men foretag kan ocksa investera i nya teknologier (bade nya produkter och
produktionsmetoder) under goda konjunkturforutsattningar (Erixon, 2007). Inférandet av
ny teknologi kan saledes ha olika syfte och inriktning, att minska kostnader eller férnya
verksamheten. Oavsett syfte kan inforandet leda till uppsagningar. FOr den uppsagde &r
konsekvensen daremot likartad oavsett skl till uppsagningen. Det &r darfor rimligt att
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uppsagda till foljd av ny teknologi bor fa tillgang till EGF-stod, dven under hégkonjunktur
och aven om foretaget som genomfor forandringen inte har ekonomiska svarigheter. Det
innebdr att stéd i princip bor erbjudas till alla som sdgs upp som féljd av inférandet av ny
teknologi, oavsett foretagets ekonomiska situation och syftet med neddragningen.

For det andra, det omvandlingstryck som skapas genom ny teknologi kan uppsta dven hos
foretag som inte investerar i ny teknologi. Ett féretag kan behdva rationalisera och
reducera antalet anstallda pa grund av ekonomiska svarigheter som uppkommer eftersom
konkurrenter, som investerat i den nya teknologin, atnjutit konkurrensfordelar. Nya
teknologier skapar en ny konkurrenssituation pa den marknad foretaget verkar inom.
Foretaget kan behdva bemota den nya konkurrensen genom kostnadsrationaliseringar
eftersom konkurrenterna dragit férdel av ny teknologi, som gjort det mojligt att producera
samma produkter och tjanster till ett 1agre pris. Neddragningar och nedlaggningar som
drivs av ny teknologi behover saledes inte betyda att det foretag som genomfor
anpassningen infort ny teknologi. Paradoxalt nog innebér det att uppsagda fran ett foretag
som héanvisar till att konkurrenter infort ny teknologi, till exempel automatiserat
produktionsprocesser eller digitaliserat tjanster, borde fa tillgang till stod fran EGF. Det
innebar ocksa att det kan vara svart att begransa anvandningen av EGF-medel. Bade de
som infort ny teknologi och de som inte gjort det kan hdvda att uppsagningarna orsakats av
ny teknologi. Det kan saledes vara svart att urskilja uppsagningar som inte pa nagot satt
paverkas av ny teknologi, vilket talar for att alla nedlaggningar och neddragningar som
uppfyller EGF:s 0vriga kriterier borde erbjudas stod.

Det &r daremot inte sjalvklart vilken typ av atgarder som ar bast lampade for att hantera det
omvandlingstryck som generas genom ny teknologi. | férhallande till forandringar som
drivs av ekonomiska kriser skapar nya teknologier andra typer av omvandlingstryck.
Anpassning som drivs av nya teknologier ar mindre omedelbar. Teknologi utvecklas under
langa perioder av inkrementella forandringar som avbryts av revolutiondra genombrott,
som &r bestdende (Tushman & Anderson, 1986). Aven om det kan framsta som om
tekniska innovationer uppkommer i snabb takt &r den anpassning som sker pa foretagsniva
ofta en relativt langsam och utdragen process. Det beror pa skillnaden mellan
“uppfinningsverksamheten” och “’spridningsforloppen” (Schon, 2007), det vill sdga den
process genom vilken tekniska innovationer sprids till och upptas i produktiv verksamhet.
Enskilda innovationer presenteras och uppméarksammas ofta langt innan deras vidare
potential har slagit igenom och far vidare spridning i ekonomin. Forandringar som drivs av
nya teknologier &r darmed ocksa lattare att forutse och genererar inte akuta
forandringsforlopp som motiverar tillfallig anpassning av arbetstid. Aven om foretag kan
vara medvetna om teknikskiften kan de ha svart att anpassa verksamheten. Det &r darfor
forst ndr de ekonomiska forutsattningarna forandras dramatiskt som tekniska forandringar
far genomslag. Det kan darfor vara svart att urskilja om en nedlaggning eller storre
neddragning orsakas av ny teknologi eller férandrade ekonomiska forutséttningar.

Teknisk utveckling baseras ofta pa investeringscykler, som spanner 6ver langa
tidshorisonter. N&r ny teknologi vél etablerats ar forandringen daremot besténdig. Det &r
sallan aldre teknologi, som avvecklats, ateranvands eller aterkommer i anvandning efter att
ha ersatts med ny. Det &r dédremot inte ovanligt att betydelsen av ny teknologi éverdrivs.
Nar ny teknologi introduceras tenderar foretag att Gverskatta betydelsen och bortse fran att
den nya teknologin ofta kompletterar tidigare anvand teknologi eller att den aldre
teknologin fortfarande behdvs for att den nya teknologin ska kunna fungera. Teknologisk
omvandling kan saledes ha olika tidsperspektiv. Den kan framsta som snabb, men tar lang
tid. Den &r daremot inte tillfallig. Nar teknologin vél etablerats ar den bestaende, till dess
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att den ersétts av ytterligare ny teknologi. For varje enskilt foretag kan darfor tekniska
forandringar uppfattas som tillfalliga eftersom nya konkurrerande teknologier uppkommer
i snabb takt. De tekniska forandringarnas bestandighet innebar att atgarder som bidrar till
medarbetares rorlighet ar att foredra.

Till skillnad fran andra typer av omvandlingstryck innebar inférandet av ny teknologi ofta
behov av anpasshing av foretagets kompetensbas. Med kompetensbas menas har
sammanséattningen av de anstélldas kunskaper och kompetens. Anpassning av foretagets
kompetensbas kan ske pé olika sétt, beroende av foretagets strategi. A ena sidan kan
foretagets anstallda behdva tranas i handhavande av den nya teknologin. | manga fall sker
det mer eller mindre automatiskt, inom ramen for den pagaende anstéllningen och som en
del av existerande arbetsuppgifter, dar medarbetare lar sig under arbetets gang. Det kan
ocksa innebara formella utbildningsinsatser. Genom utbildning forvantas medarbetare
forvarva kunskaper om den nya teknologin, vilket sedan kan omvandlas till kompetens, det
vill sdga formaga att tillampa kunskaper i ett specifikt arbetssammanhang.*:

Formell utbildning &r déremot inte alltid en lamplig metod for att hantera snabba och
plétsligt uppkomna anpassningsbehov av anstalldas kompetens. Aven om en
utbildningsinsats kan vara kort, kan det ta lang tid att utforma och planera
utbildningsinsatser som bidrar till relevant larande med rimlig kvalitet. Utbildning fungerar
battre i samband med langsamma forandringar. Uthildningsinsatser forutsatter att det finns
nagon form av systematisk kunskap som kan formedlas och utbildningsinstitutioner som
har formaga att sammanstalla och formedla den kunskap som kravs. Att forvanta sig att
foretagens kortsiktiga anpassningsbehov till foljd av tekniska forandringar ska
tillfredsstéllas genom formella utbildningsinsatser &r att 6verskatta utbildningsarrangorers
formaga att pa kort sikt generera och formedla relevant kunskap. Aven om relevant
kunskap och utbildningsinfrastruktur finns tillganglig ar det skillnad mellan
utbildningsinsatsens genomférande och deltagarnas larande. Deltagare som exponeras for
kunskap lyckas inte alltid omvandla kunskapen till kompetens i arbetet. Det finns saledes
flera begrénsningar i mojligheten att anvénda utbildning som ett sétt att hantera
omvandlingstryck som genereras genom ny teknologi pa foretagsniva. Ett problem med det
stdd som erbjuds via EGF &r att det &r riktat till de som ségs upp och inte till de anstéllda i
foretag som har att mota tekniska utmaningar och &r i behov av kompetensutveckling.
EGF-stddets utformning ar darfor inte val anpassat till att hantera det omvandlingstryck
som generas av tekniska forandringar.

A andra sidan, om kompetensutvecklings- och utbildningsinsatser inte anses vara
tillrackliga eller om de anses omdjliga att genomféra (antingen genom att kostnaden &r for
hog eller att det skulle ta for lang tid) kan foretaget behdva genomfaéra kompetensvaxling,
det vill sdga samtidigt rekrytera medarbetare med de nya efterfragade kompetenserna och
avveckla medarbetare med kunskap som inte langre ar gangbar (Edstrom & Sabel, 2005).
Valet av strategi ar beroende av i vilken utstrackning teknologin ar, eller uppfattas som,

41 Genom att erbjuda medarbetare utbildning associerad till den nya teknologin okar foretagets produktivitet i
jamforelse med om teknologin inforts utan motsvarande utbildningsinsatser (Boothby, et.al., 2010). Ett
problem med denna anpassningsmetod ar att det kan vara svart att identifiera vilken typ av kunskaper som
behdvs i framtiden och darmed ocksa vilken typ av utbildning som ska premieras. Ofta framstélls behovet av
specifika kompetenser, till exempel kunskap om olika typer av programmeringssprak, men, som namnts i
tidigare kapitel, &r det inte ovanligt att nya teknologier tillskrivs helt nya och radikala egenskaper och darmed
ocksa motsvarande mer eller mindre radikala krav pA medarbetarnas kunskaper och kompetens. Det finns
darmed en risk att forvantningar p& medarbetarnas kunskap och kompetens éverdrivs. Darmed inte sagt att
arbetsgivare alltid uttrycker orealistiska behov av fordndrad kompetens.
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radikalt annorlunda i forhallande till den existerande teknologin eller tillgangliga
kompetenser (Edwards, 2000). Ny teknologi kan séledes skapa behov av anpassning av
foretagets kompetensbas. Det handlar inte enbart om anpassning genom uppsagningar av
medarbetare med otillracklig kompetens i forhallande till de tillgangliga arbetsuppgifterna.
Det handlar ocksa om att kombinera det nya med det gamla, till exempel genom att
stimulera medarbetare att ta till sig den nya teknologin och bredda sina arbetsuppgifter.

| de flesta fall ar omstallningsstod till ny sysselsattning mest lampat som atgard i samband
med tekniskt omvandlingstryck. Uppsagda som sagts upp i foretag, som infort ny
teknologi, behdver daremot inte nédvandigtvis uthildas for att kunna 6verga till ny
sysselsattning. Uppségning i samband med kompetensvéxling innebdr inte nddvéandigtvis
att den uppsagde saknar kompetens. Det innebar snarare att just det féretaget inte har
behov av medarbetarens tekniska kompetens. | manga fall finns andra arbetsgivare som har
behov av medarbetarens tekniska kompetens. Medarbetarens tekniska kompetens ar ofta
enbart en liten del av individens totala kompetens. Aven om ny teknologi och teknisk
utveckling kan stélla krav pa anpassning av foretags kompetensbas, behover det saledes
inte betyda att utbildning och kompetensutveckling &r den enda eller basta metoden for att
stodja personer som sagts upp av den anledningen. Det ar saledes inte sjalvklart att
uppsagda som en foljd av tekniska forandringar ocksa ar i behov av utbildning for att
overga till ny sysselsattning.

Sammanfattningsvis gar det att konstatera att inférandet av ny teknologi, till exempel
digitalisering, ofta anges som orsak till foretagens behov av anpassning av arbetskraften.
Det ar ocksa ett skal som namns i EGF:s nya villkor for stéd. Men sambandet mellan ny
teknologi och nedlaggning eller uppséagning ar diffust. Féretag investerar i ny teknologi i
bade upp och nedgang och det ar inte enbart foretag som infor ny teknologi som kan
behova saga upp medarbetare som en f6ljd av ny teknologi. Det beror pa foretagets strategi
och syfte med tekniska investeringar (rationalisering eller fornyelse).

Teknisk omvandling ar vanligtvis en relativt langsam process och det tar tid for foretaget
att utveckla den kompetens som kravs for att utveckla och inforliva den nya teknologin i
produktionen. Problem uppstar emellertid om foretaget i samband med uppkomsten av ny
teknologi ocksa har behov att reducera arbetskraften. Vid den typen av situation &r det
viktigt for arbetsgivaren att kunna behalla de medarbetare som har den kompetens som
behdvs i verksamheten i framtiden.

I vilken utstrackning ny teknologi bidrar till nedlaggning eller neddragning beror ocksa pa
vilket satt foretag valjer att anpassa foretagets kompetensbas. Foretaget kan vélja att byta
ut medarbetare och anstélla nya eller utbilda och utveckla medarbetare i anvandningen av
den nya teknologin. Det innebar ocksa att det forekommer foretag som inforlivar ny
teknologi i verksamheten utan att séga upp personal. Att da enbart erbjuda stod till de
anstallda som sags upp i foéretag som infort ny teknologi skapar saledes en skev
incitamentsstruktur.

EGF-stod bor saledes erbjudas till alla, oavsett om de ségs upp som f6ljd av inférandet av
ny teknologi, oavsett foretagets ekonomiska situation och syftet med neddragningen.
Teknologiska omvandlingstryck hanteras bést genom omstallningsstdd till ny
sysselsattning. Kvantitativ anpassning i form av arbetstidsanpassning eller stéd vid
korttidsarbete lampar sig inte val vid teknologiska omvandlingstryck. Utbildningsinsatser
kan daremot vara lampligt, framst inom ramen for anstéliningen och innan dess
uppsagning sker, men inte som en atgard for att understddja uppsagdas dvergang till ny
sysselsattning. Men den typen av stod och atgarder finns inte inom ramen for EGF.
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4.5 Klimatomstallning

Global uppvarmning och klimatférandringar har initierat en diskussion om betydelsen av
att stalla om samhéllet och ekonomin i en mer klimatvanlig inriktning. For att uppna
klimatmalen kréavs betydande forandringar inom naringslivet inte bara i Sverige utan i hela
varlden. Till viss del sker denna omstéllning automatiskt pa marknadsmassiga villkor.
Kunder efterfragar klimatsmarta l6sningar och foretag som inte klarar av att anpassa sin
produktion och sina produkter har svart att konkurrera, vilket kan innebdra uppsagningar
och nedlaggningar. | den meningen skiljer sig inte klimatomstallning fran andra typer av
strukturomvandling. Men marknadskrafter &r otillrackliga for att uppna klimatmalen. Krav
pa minskade koldioxidutslapp och anvandning av fornyelsebara branslen genom avgifter,
skattelattnader och andra atgarder inférs darfor for att stimulera anpassning i samhéllet.
EU-kommissionens nya villkor for EGF har ocksa utvidgats till att &ven omfatta
uppségningar som &r en foljd av omstélining mot ett fossilfritt samhalle. Det kan dock vara
svart att sarskilja klimatomstallning fran andra typer av omvandlingstryck.
Klimatomstéllning kan leda till omvandlingstryck pa flera olika satt. Dessutom &r det inte
sjalvklart vilka atgarder som skall tillampas i samband med omvandlingstryck som drivs
av klimatomstéllning. | féljande avsnitt diskuteras hur global uppvérmning, extrema
vaderforhallanden och klimatpolitik kan skapa omvandlingstryck i naringslivet.

4.5.1 Global uppvarmning och extrema vaderforhallanden

Den globala uppvarmningen kan leda till att vissa geografiska omraden blir mer och andra
mindre attraktiva for lokalisering av industriell produktion. Férandrade temperaturer kan
paverka bade produktion och produktivitet negativt och bidra till en global omstéallning av
ekonomin (Sudarshan & Tewari, 2014; Burke, et.al, 2015). Lander med hdga temperaturer
blir mindre attraktiva for lokalisering av produktion, samtidigt som lander med lagre
temperaturer okar i attraktivitet. Det géller forstas inte alla typer av produktion, men kan
bli sérskilt kdnnbart inom jordbruk och livsmedelsindustri (Olesen & Bindi, 2002).
Tillgangen till laga energikostnader och kyla ar redan en viktig lokaliseringsfaktor for
multinationella IT-féretag, som behdver kylning till sina serverhallar. Storre
uppmarksamhet behdver darfor, enligt vissa forskare, laggas till hur klimatférandringarna
skapar behov av anpassning av och inom industrin (Marshall & Stokes, 2014). Det
omvandlingstryck som kan drivas av global uppvarmning ar daremot langsamt. Det ror sig
inte om nagra omedelbara skiften. For Sveriges del handlar det till stor del om mojligheter
for 6kad sysselsattning, snarare an tvartom (se Eurofond, 2019) och kraver inte nagra andra
omstallningsatgérder an de som redan finns tillgangliga.

Den globala uppvarmningen innebér daremot att det finns en 6kad risk for extrema
vaderforhallanden. Antalet rapporterade naturkatastrofer, stormar éversvamningar och
varmeboljor i vérlden har femdubblats sedan 1970-talet (Mann, et.al., 2017).
Naturkatastrofer och extrema vaderforhallanden kan ha omfattande ekonomiska
konsekvenser, inte bara for foretag utan ocksa for statens ekonomi (Lis & Nickel, 2010).
En studie av relationen mellan extrema vaderférhallanden och produktionsvolymen i ett
urval av amerikanska bilfabriker visade att extremt vader minskar produktionen med i
genomsnitt 1,5 procent (Cachon, et.al., 2012). Enligt ILO (2018) beréknas 23 miljoner
arsverken forloras arligen pa grund av olika miljcbetingade risker, som till exempel
naturkatastrofer och extremt véader runt om i varlden.

| jamforelse med global uppvarmning skapar extrema vaderférhallanden andra former av
omvandlingstryck. Stormar och dversvamningar kan leda till tillfalliga produktionsstopp
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och minskad forséljning. Medarbetare forhindras att ta sig till arbetet och
produktionsanlaggningar kan forstoras. Varmeboljor kan leda till torka och missvéxt,
vilket skapar svarigheter for livsmedels- och skogsindustrin. Torka och vattenféroreningar
kan paverka tillverkningsprocesser som &r beroende av vatten for kylning eller tvattning i
produktionen. Anpassningsbehoven ar plétsliga och tillfalliga till sin karaktar.

Extrema vaderforhallanden paverkar inte enbart forutsattningarna for produktion i Sverige.
Den globala ekonomiska integrationen och etableringen av globala vérdekedjor innebér att
svenska foretag ocksa paverkas av extrema vaderforhallanden i andra delar av varlden.
Orkaner, dversvamningar och torka pa avlagsna platser kan skapa anpassningsbehov aven
for svenska foretag. Pa liknande satt kan uppkomsten av pandemier och spridning av
sjukdomar skapa tillfalliga och betydelsefulla avbrott i produktionen, som kan fa
betydande ekonomiska konsekvenser for foretag som verkar i globala produktionsnatverk.

Plétsliga och tillfalliga omvandlingstryck staller krav pa andra typer av atgéarder an de som
erbjuds via den Europeiska globaliseringsfonden. | Frankrike, Tyskland och Belgien, finns
det till exempel mojlighet for foretag, som drabbas av produktionsstopp till foljd av
naturkatastrofer och extrema vaderférhallanden, att fa tillgang till statligt stod for
korttidsarbete (Arpaia, et.al., 2010). | Sverige finns inte tillgang till sadant stod.

4.5.2 Klimatpolitik

Den kanske viktigaste kallan for omvandlingstryck relaterat till klimatomstéllning &r
klimatpolitiska atgérder. Krav pa minskade utslapp och forandrad energianvandning bidrar
till omvandlingstryck i naringslivet. Verksamheter och branscher med relativt hdga utsléapp
far 6kade kostnader for att slappa ut koldioxid, vilket kan bidra till forsamrad
konkurrenskraft i forhallande till konkurrenter (Kozluk & Timiliotis, 2016). Pa samma satt
paverkas foretagen av avgifter och skatter pa anvandningen av fossila energislag. Det
innebar i sin tur att foretag med hoga utslappsnivaer och hdg energianvandning riskerar att
konkurreras ut, med nedldggning och neddragningar som f6ljd. Klimatpolitiken kan bidra
till vad ekonomer Kkallar “kreativ forstorelse”, dar dldre men fungerande 16sningar ersétts
av nya, innovativa produkter, tjanster och processer (Tillvaxtanalys, 2018). Skatter och
avgifter pa utslapp och energianvandning kan generera nya affarsméjligheter och tillvaxt
om svenska foretag stimuleras att utveckla nya tekniska I6sningar som kan exporteras till
andra lander (Tillvaxtanalys, 2018). Klimatpolitiken satter saledes ramarna for ekonomins
langsiktiga strukturomvandling.

Staten har ofta en viktig roll att spela i sadana omstallningsprocesser, till exempel genom
satsningar som syftar till att vassa och stélla om svensk industri for bade 6kad
internationell konkurrenskraft och minskade utslépp av vaxthusgaser (Tillvaxtanalys,
2018). Statens roll har till stor del varit att understddja utvecklingen av nya teknologier,
gréna investeringar eller stimulera anvandning av mer hallbara produktionsmetoder.
Mindre uppmarksamhet har riktats till hur omstéllning av de foretag, som star for en stor
andel av koldioxidutslappen eller anvander mycket energi, vars konkurrenskraft minskas
som en foljd av klimatpolitiken ska stddjas.

Det omvandlingstryck som skapas genom klimatpolitiska fordndringar staller daremot inga
krav pa forandrade omstallningsatgarder i forhallande till det som redan finns tillgangligt i
Sverige. Det omvandlingstryck som upptrader genom férandrad klimatpolitik &r varken
plotsligt, tillfalligt eller oforutsett. De foregas av utdragna politiska processer och skapar
langsamma successiva anpassningar av foretagens konkurrenskraft. Det ar saledes rimligt
att foretagsnedlaggningar till foljd av forandrad klimatpolitik, till exempel inforandet av
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sarskilda avgifter, bor erbjudas stod fran EGF. Klimatomvandlingstrycket ar daremot
beroende av i vilken utstrackning klimatpolitiken ar gemensam Over landsgranser. Om
svensk klimatpolitik skiljer sig fran andra landers blir anpassningsbehoven i svenska
foretag annorlunda i omfattning, men inte nddvandigtvis till sin karaktér. Det & mojligt att
klimatpolitiken paverkar lonestrukturen (Eurofound, 2019), 16nebildningen och
mojligheten att uppratthalla svenska lonenivaer, men det paverkar inte behovet av att ha
tillgang till atgarder for omstallningsstod till ny sysselséttning.

En mojlig utveckling &r att klimatpolitiken i allt stdrre utstrackning integreras med
handelspolitiken. Forskare har uppmarksammat férekomsten av sa kallad gron
protektionism, dar miljokrav anvands som ett handelshinder (se till exempel Erixon &
Abbot, 2009). Under senare ar har miljokrav inforts i flera bilaterala handelsavtal (Berger,
et.al., 2017). | vilken utstrackning det kommer ske i framtiden ar daremot osékert.

Personer som sdgs upp i foretag som minskar antalet anstallda eller lagger ned
verksamheter som en foljd av inforandet av klimatpolitiska atgarder bor saledes kunna fa
tillgang till stod fran EGF, sarskilt om det bygger pa klimatatgarder som inforts av EU. Det
kan daremot vara svart att urskilja uppsagningar som en foljd av klimatomstallning fran
andra orsaker till uppségningar. Klimatomstélining ar néra forknippat med tekniska
forandringar i form av nya produktionsmetoder med lagre energianvandning, mindre
utslapp eller utvecklingen av klimatsmarta produkter. Utvecklingen ar ocksa nara
forknippad med olika former av globalisering. Att urskilja klimatomstéllning som ett
sérskilt motiv for att erbjuda omstéllningsstdd forefaller darfor inte vara nédvandigt. Det ar
inte heller majligt att urskilja nagra atgarder som skulle kunna vara sarskilt lampade for att
hantera omvandlingstryck som &r en foljd av klimatférandringar, forutom behovet att
anpassa verksamheter till tillfalliga produktionsstopp eller efterfrageminskningar i
samband med extrema vaderférhallanden, men denna typ av atgarder finns inte tillgangliga
inom ramen for EGF:s atgérdsarsenal.

4.6 Vagval for staten

| det har kapitlet analyseras olika former av omvandlingstryck, som kan ligga till grund for
foretagets beslut att 1agga ned eller minska antalet anstéllda. Globalisering, ny teknologi
och klimatomstallning betraktas inte som direkta orsaker till att féretag sdger upp
medarbetare eller lagger ned en verksamhet. Déremot betraktas de som fenomen som kan
generera omvandlingstryck, som stéller krav pa foretag att anpassa sin verksamhet for att
sakerstalla overlevnad pa langre sikt.

I inledningen av kapitlet konstaterades att omvandlingstryck kan ha olika karaktar. De kan
vara permanenta och bestaende. De kan ocksa vara omedelbara och tillfalliga. Exogena
faktorer, sasom globalisering, ar inte entydiga. De kan generera olika typer av
omvandlingstryck och ett foretag kan paverkas av flera olika omvandlingstryck samtidigt.
Beroende av omvandlingstryckens karaktar skapas behov av olika typer av atgarder.

En forutsattning for stod till uppsagda, enligt EGF:s nya villkor, &r att neddragningen eller
nedlaggningen orsakats av globalisering, ny teknologi, sasom automatisering eller
digitalisering, eller &r en del av omvandlingen mot ett fossilfritt samhalle. Stod fran EGF
forutsatter ocksa att den svenska regeringen godkanner ansékan och ar beredd att
medfinansiera delar av de atgarder som riktas till uppsagda. Det blir darfor upp till staten
att avgora vilka uppséagningstillfallen som ska vara berattigade till stod och i sa fall vilken
typ av atgarder som ska medfinansieras.
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Som framgar av diskussionen ovan kan det finnas principiella svarigheter forknippade med
att urskilja orsakerna till ett foretags beslut att saga upp medarbetare eller l&gga ned en
verksamhet. Uppsagningar drivs framst av ekonomiska svarigheter. Men det kan ocksa
handla om strategiska forandringar, som genomfors for att starka foretagets langsiktiga
konkurrenskraft genom att utveckla nya produkter och expandera pa nya marknader. Vad
som orsakar foretagets l6nsamhetsproblem eller strategiska forandringar ar inte alltid
entydigt. Orsakssambanden ar ofta komplexa och det ar ofta flera faktorer som samverkar i
ett foretags beslut om nedlaggning eller neddragning av en verksamhet. Det kan framforallt
vara svart att finna en nedlaggning eller neddragning som inte orsakas av globalisering, ny
teknologi eller klimatomstéllning.

Att fordela statliga medel till stod till uppsagda med utgangspunkt fran orsaken till att
foretaget minskat antalet anstéllda eller lagt ned en verksamhet ar darfor tveksamt. Det
skulle i sa fall innebéra att staten vid varje enskilt fall maste gora en bedémning av de
orsakssamband och motiv som ligger till grund for arbetsgivares nedlaggningar och
personalneddragningar, pa liknande satt som staten gjorde en bedémning av krisforetagens
framtidsutsikter under 1970-talets Gverbryggningspolitik. Det skulle ocksé skapa behov av
en administrativ expertenhet, som har till uppgift att ta fram underlag for att bevisa eller
gora det troligt att vid varje nedlaggningstillféalle eller neddragning ar orsakad av
globalisering, ny teknologi eller omstallningen mot en fossilfri ekonomi. Aven om Sverige
skulle kunna uppbada en sadan expertis ar det inte troligt att sadana analyser skulle kunna
faststélla orsakssamband mellan féretagens nedléggningar och de faktorer som utgér
legitima skal for EGF:s stod pa ett vederhaftigt satt. Att fordela statliga medel till stod till
uppsagda med utgangspunkt fran orsaken till att foretaget minskat antalet anstallda eller
lagt ned en verksamhet &r saledes tveksamt av bade praktiska och principiella skal.

De nya, bredare, troskelvillkoren for EGF-stod innebér saledes ett vagval for staten.
Antingen kan staten bortse fran mojligheten att erbjuda stod fran EGF i samband med
storre nedlaggningar och neddragningar eller medverka till att svenska foretag i sa stor
utstrackning som mojligt kan dra fordel av stod fran EGF. En medelvag skulle kunna vara
att urskilja vilka tillfallen som skulle kunna anses vara lampliga som stod, till exempel om
nedlaggningen eller neddragningen kan anses vara en féljd av EU:s politik. Det skulle till
exempel kunna innebéra att regeringen valjer att medverka till medfinansiering av EGF-
stdd i samband med nedlaggningar och uppsagningar som ar en féljd av:

1 Inférandet av tullar eller andra handelshinder inom ramen for handelsavtal dar EU ar
en aktiv part.

2 Inférandet av ekonomiska sanktioner som godkénts av EU.

3 Inférandet av klimatpolitiska atgarder pa EU-niva.

Det bor betraktas som statens ansvar att sakerstalla tillgangen pa relevanta atgarder i
forhallande till de omvandlingstryck som forekommer i naringslivets omvarld i de fall
andra aktorer inte erbjuder relevanta atgarder. Det kan till exempel réra sig om branscher
eller sektorer dar arbetsmarknadens parter inte traffat omstallningsavtal eller typer av
atgarder dar parterna inte kommit dverens. Det kan ocksa handla om atgéarder som inte
erbjuds inom ramen fér EGF.

Som framgar av analysen i ovanstaende kapitel ar de atgarder som redan finns tillgangliga
inom ramen for partsgemensamma omstéliningsavtal val 1ampade for att hantera de
omvandlingstryck som kan téankas paverka svenska foretag aven i framtiden. Globalisering
i form av expansion av globala marknader, globala vérdekedjor, tullar och andra
handelshinder, ny teknologi, global uppvarmning och klimatpolitik genererar successiva
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langsiktiga omvandlingstryck, som lampligen hanteras genom omstéllningsstod till ny
sysselsattning i den form som redan existerar. Ur detta perspektiv finns det inte nagon
storre anledning att forandra nuvarande atgardsarsenal. | den man stod fran EGF kan
kombineras med det omstéllningsstdd som erbjuds i partsgemensamma kollektivavtal bor
sadant stod kunna beviljas.

Det kan daremot finnas begransningar i anvandningen av de atgéarder som kan finansieras
genom EGF. Uthildningsinsatser for att understodja uppsagdas karridrvaxling ar inte alltid
en effektiv metod for uppsagdas 6vergang till ny sysselsattning. Riksrevisionens
granskning visade att de utbildningsinsatser som genomforts i samband med Volvos
uppsagningar, forhalade atergangen till nytt arbete for deltagarna och darmed inte bidrog
till den yrkesvéaxling som forvantats (Riksrevisionen, 2015). Riksrevisionen
rekommenderade att regeringen vid stora varsel inte ensidigt bor fokusera pa den typ av
atgarder som é&r stodberattigade med EGF-medel och att regeringen bor sakerstélla ett
snabbt ansokningsforfarande och se till att kortare utbildningar prioriteras framfor langre
(Riksrevisionen, 2015). Efter denna utvérdering har ansokningsforfarandet effektiviserats.
En uppfoljning av anvandandet av EGF i samband med SAAB-konkursen visade att
medlen hade positiva effekter i den mening att de gav Arbetsformedlingen en mer flexibel
roll i arbetet att stotta de som forlorat jobbet.

De orsaker som utgdr villkor for EGF-stod kan ocksa skapa behov av andra atgarder. EGF-
stodet ar inte utformat for att hantera omedelbara och tillfalliga omvandlingstryck, till
exempel i form av produktionsstopp eller efterfrageminskningar som en f6ljd av extrema
vaderforhallanden. Globalisering i form av okad inbaddning i globala véardekedjor innebar
déaremot att det finns en utdkad risk for omedelbara och tillfalliga omvandlingstryck.
Teknologiska omvandlingstryck staller krav pa utbildningsinsatser inom ramen for den
pagaende anstallningen och innan uppségning sker. Det stod som erbjuds via EGF &r
daremot riktat till de som sdgs upp och inte till de anstéllda i foretag som har att mota
tekniska utmaningar och ar i behov av kompetensutveckling. De atgéarder som kan
finansieras genom EGF &r darfor inte fullt ut anpassade till att hantera de
omvandlingstryck som stodet syftar till att hantera. Det kan saledes finnas behov av andra
typer av atgarder an de som erbjuds inom ramen for EGF.

Globalisering i form av etablering av globala foretagsstrukturer bidrar ocksa till ett okat
tryck pa staten att sakerstalla en likartad arsenal av anpassningsatgarder som forekommer i
andra lander. Denna utveckling pekar inte mot en sarskild typ av atgard. Det kan variera
beroende av vilka lander som ar foremal for jamforelsen. Den 6kade betydelsen av att
erbjuda likvardiga atgarder med andra lander har daremot begransningar. Som framgar av
kapitel tre kan det forekomma anpassningsatgérder i andra lander som centrala aktorer
finner anledning att undvika, beroende av gemensamma évergripande malsattningar eller
andra strategiska motiv. Om exempelvis arbetsmarknadens parter och staten finner det
gynnsamt att uppratthalla en stabil 16nebildning, torde det vara lampligt att inte erbjuda
mojlighet for svenska foretag att sanka sina Ioner med syfte att undvika uppsagningar. Pa
samma sétt ar det inte rimligt att den svenska staten skulle 6vervaga moéjligheten att
erbjuda statligt finansierad tidigarelagd pensionering i syfte att mota liknande villkor som
erbjuds i Belgien. Det finns ocksa anledning att stélla sig fragande till om den svenska
staten skall erbjuda stod till korttidsarbete till foretag som ocksa verkar i lander dar den
typen av atgarder finns tillgangliga.

Det finns daremot flera argument som talar for behovet att i storre utstrackning erbjuda
atgarder som syftar till att hantera mer omedelbara och tillfalliga omvandlingstryck.
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Expansion och etablering av globala vardekedjor och globala foretagsstrukturer innebér
inte enbart att svenska foretags beroende till foretag i andra lander intensifieras. Det
innebar ocksa att forandringar i vardekedjan formedlas snabbt, vilket kan generera
plétsliga skiften och produktionsstorningar. Naringslivets inbaddning i globala
produktionsnatverk innebar ocksa att produktionsstérningar och efterfrageminskningar,
som en foljd av extrema vaderforhallanden och naturkatastrofer i andra lander far allt
storre betydelse aven for svenska foretag. Akuta och tillfalliga omvandlingstryck kan
skapa dramatiska konsekvenser for foretag. Den i skrivande stund pagaende
coronapandemin visar pa betydelsen av att ha tillgang till statligt stod vid korttidsarbete.
Om det i framtiden inte finns beredskap for att hantera sadana akuta omvandlingstryck
finns det risk for langsiktiga konsekvenser for de foretag som drabbas, till exempel att
foretag tvingas sdga upp medarbetare som behovs i verksamheten ndr stérningarna upphor.
Den okade inbaddningen av svenska foretag i globala vardekedjor talar saledes for att
langsiktigt komplettera den partsgemensamma omstéllningspolitiken med ett statligt stod
vid korttidsarbete. Den svenska regeringens utgangspunkt bor daremot vara att
medfinansiering av sadana atgarder bor begréansas till tillfallen dar orsaken till
omvandlingstrycket ar uppenbart oberoende av arbetsgivarnas beslutsfattande. Det innebér
exempelvis att statligt stdd vid korttidsarbete inte bor tillstyrkas enbart for att motsvarande
stod finns tillgangligt i andra lander.

Den utokade mojligheten till stod till uppsagda fran EGF skapar saledes delvis nya
forutsattningar for statens roll i samband med storre nedldggningar och neddragningar. Det
innebdr att statens uppgift &r att skapa en balans mellan, och komplettera, de atgarder som
erbjuds inom ramen for partsgemensamma avtal och de atgéarder som exempelvis erbjuds
inom ramen fér EU:s omstallningspolitik. Den svenska regeringen skulle, med denna
utgangspunkt, kunna valja att endast medverka till stod fran EGF under vissa
forutsattningar, sarskilt i samband med nedlaggningar och stérre neddragningar som ar
tydligt associerade med EU-kommissionens beslut vad géller handelspolitik, ekonomiska
sanktioner och klimatpolitik. Statens bor saledes séakerstalla tillgangen pa relevanta
atgarder i de fall andra aktorer inte erbjuder relevanta atgarder i forhallande till de
omvandlingstryck som férekommer i naringslivets omvarld.

96



STATENS FORANDRADE ROLL VID OMSTALLNING

5 Avslutande diskussion

Sedan 1970-talet har staten gatt fran en aktiv roll med statliga subventioner och
Overtagande av krisande foretag till en mer passiv roll dar staten kompletterar och
samverkar med parternas omstallningsorganisationer. En viktig forklaring till utvecklingen
ar EU-medlemskapets begréansningar av statens handlingsutrymme i samband med
naringslivets omstallning. Den omstallningspolitik som vuxit fram i Sverige ar unik i en
internationell jamforelse. | flera andra l&nder ar omstaliningspolitiken mer orienterad mot
att undvika nedlaggningar och uppségningar som ett satt att hantera omvandlingstryck. |
lander som saknar sarskilda atgarder har foretag inte sallan nagot annat alternativ an att
reducera kostnader genom lénesankningar i samband med finansiella kriser.

I likhet med Sverige pagar i flera lander en utveckling av omstallningspolitiken i riktning
mot minskad statlig involvering och 6kad involvering av arbetsmarknadens parter.
Utvecklingen skiljer sig dock fran den i Sverige mycket beroende av andra landers
avsaknad av partsgemensamma strukturer. Samtidigt gar det inte att med enkelhet
identifiera ett ratt satt att bedriva omstéllningspolitik. Varje land behdver utveckla
politiken med utgangspunkt i sin egen historia, ekonomins strukturella forutsattningar och
anpassningsbehov samt dominerande aktorers malsattningar.

Nedlaggningar eller neddragningar som orsakas av globalisering, ny teknologi eller
klimatforandringar kommer troligtvis berattiga till stod fran den Europeiska
globaliseringsfonden fran och med januari 2021. Medlemslander kan ansoka om medel
fran EGF for omstallningsstod till uppsagda i form av arbetsmarknadsutbildning,
radgivning och coachning. EFG:s atgarder utgor ett komplement till de atgarder som
medlemsstaterna innehar pa nationell niva. | Sverige arrangeras motsvarande atgarder i
stor utstrackning inom ramen for parternas omstallningsavtal.

Var analys pekar pa svarigheten att urskilja direkta orsaker till att foretag lagger ned
verksamheter eller sdger upp medarbetare. Omvérldsfaktorer som globalisering, ny
teknologi och klimatférandringar ar mangtydiga fenomen som kan generera
omvandlingstryck i foretag pa olika satt. Omvandlingstryck kan verka langsamt och vara
bestaende. De globala vardekedjorna bidrar dock till att tillfalliga och mer omedelbara
omvandlingstryck troligtvis kommer att bli mer vanligt forekommande. Globalisering,
specialisering och ny teknologi innebar ocksa att medarbetarnas kompetens blir allt
viktigare for foretagens konkurrenskraft. Tillfalliga omvandlingstryck som stéller krav pa
omedelbar anpassning kan darmed innebara att foretagens langsiktiga investeringar i
medarbetarnas kompetensutveckling inte kan realiseras i nya produkter och tjanster.

Den svenska regeringen kan, trots att det kan vara svart att urskilja orsaken till en
nedlaggning eller neddragning, valja att medverka till stod fran EGF under vissa
forutsattningar. En majlig linje skulle kunna vara att endast anséka om medel da en
nedlaggning ar tydligt associerade med EU-kommissionens beslut vad géller
handelspolitik, ekonomiska sanktioner och klimatpolitik. Med en restriktiv anvandning av
EGF skullestatens roll dven fortsattningsvis vara att komplettera atgarder som arrangeras
och finansieras av arbetsmarknadens parter och understddja samverkan mellan parterna
inom omraden dar atgarder saknas eller dar arbetsmarknadens parter annu inte skapat
partsgemensamma lésningar. Det kan till exempel réra sig om branscher eller sektorer dar
arbetsmarknadens parter inte traffat omstallningsavtal eller typer av atgarder dar parterna
annu inte kommit Gverens.
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Vi ser dven att det finns anledning att komplettera svensk omstéllningspolitik med atgarder
som okar foretagens mojlighet att uppratthalla foretagets karnkompetenser i samband med
tillfalliga och omedelbara omvandlingstryck, sasom finansiella kriser, pandemier eller
extrema vaderforhallanden. Den i skrivande stund pagaende corona-krisen visar tydligt
betydelsen av en langsiktig beredskap for att inrétta statliga atgarder for att hantera
omedelbara omvandlingstryck, till exempel korttidsarbete. En annan fraga for politiker att
ta stallning till &r hur statens insatser i samband med omstallning ska organiseras. | nuléget
ar statens ansvar for omstallning utspritt pa flera myndigheter. Det finns en risk att denna
uppdelning skapar otydlighet, oklara gransdragningar och samre férmaga for staten att ta
ett helhetsgrepp pa de komplexa utmaningar som stérre nedlaggningar och neddragningar
innebar.
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