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Sammanfattning

| rapporten jamfors politiken kring arbetsoférmaga i Finland och Sverige. Den
ger en Oversikt av bade statistiken och regelverket i sjuk- och arbetsloshetsfor-
sékring samt i arbetsmarknadspolitik riktad till funktionshindrade. Dessa Gver-
sikter ar en utgangspunkt for en diskussion om mojliga kopplingar mellan insti-
tutionerna och nyttjandet av formanerna. Samspelet och substituerbarheten
mellan sjuk- och arbetsloshetsférmanerna ar ett viktigt tema i rapporten. | sista
delen presenterar vi nagra 6vergripande forklaringsmodeller till de mest slaen-
de empiriska skillnaderna mellan landerna. Sammanfattningsvis har det funnits
tydliga skillnader i bade utformningen och tillampningen av valfardssystemen i
de tva landerna. Den finska politiken kan betecknas som kompenserande, med
betoning pa ersattning, och den svenska som integrerande med stort inslag av
aktivering.

* Forfattarna tackar Sisko Bergendorff, Per Engstrom och Peter Fredriksson for vardefulla kom-
mentarer och Hilkka Ruuska for hjalp med diagram och tabeller. Hartman &r tacksam for stodet
fran Jan Wallanders och Tom Hedelius stiftelse.

* Huvudforfattare. Folkpensionsanstalt (FPA), Finland, telefon: +358 (0) 20 634 13 70, e-post:
helka.hytti@kela.fi.

¥ Medforfattare. IFAU, telefon: 018-471 70 82, e-post: laura.hartman@ifau.uu.se.
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1 Introduktion

Finland och Sverige &r tva nordiska vélfardstater som ofta anses likna varandra
i séttet hur det sociala skyddsnatet och arbetsmarknadspolitiken &r organi-
serade. Med den utgangspunkten &r det anmarkningsvart hur mycket landerna
skiljer sig fran varandra i nyttjandet av formanssystemen. | Sverige har fran-
varon fran arbetslivet traditionellt kanaliserats via sjukdomsrelaterade forma-
ner; i Finland har arbetsléshet sedan bérjan av 1990-talet varit den vanligaste
franvaroorsaken. Dessa skillnader &r fortfarande tydliga, trots en langre period
av bra ekonomisk utveckling. Medan de viktigaste fragorna i den svenska de-
batten for tillfallet verkar vara "utanforskapet” och det stora nyttjandet av sjuk-
formaner, har den finska samhallsdebatten dominerats av problematiken kring
en svar strukturell arbetsléshet och de aldres arbetsmarknadssituation.

Pa sistone har man kunnat se forandringar i debattens riktning i bada lander.
| Finland har den demografiska utvecklingen mot en allt aldre befolkning och
en framtida arbetskraftsbrist foranlett en diskussion om hur man ska kunna ut-
nyttja den arbetsformaga som finns hos personer som idag far olika sjukforma-
ner, ar funktionshindrade eller av nagon annan anledning befinner sig i en mar-
ginaliserad stéllning pa arbetsmarknaden. | Sverige har man bérjat uppmark-
samma incitamentsproblemen med de hittills mycket generésa mojligheterna
att kombinera arbetsloshets- och sjukformanerna med deltidsarbete. Den parti-
ella arbetsloshetsersattningen ska under varen 2008 kraftigt begransas, och den
tidsgrans som planeras inom sjukforsakringen kommer troligen ocksa forkorta
perioden med partiell sjukpenning.

Syftet med den hér rapporten ar att jamfora politiken kring arbetsoférmaga i
Finland och Sverige. Rapporten ger en dversikt av bade statistiken och regel-
verket i de olika formanssystemen. Dessa Oversikter fungerar som en utgangs-
punkt for det som ar huvudpoangen med rapporten, ndmligen en diskussion om
mojliga kopplingar mellan formanssystemens institutionella struktur och hur
olika formaner anvands. En utgangspunkt dr antagandet att det i bagge landerna
finns en viss substituerbarhet mellan sjukdoms- och arbetsléshetsférmaner bade
pa individ- och pa policyniva. Darfor ar det ocksa viktigt att vid jamforelser
mellan landerna beakta interaktionen mellan dessa formanssystem.

I slutet av rapporten presenteras nagra overgripande forklaringsmodeller till
de mest sldende empiriska skillnaderna mellan landerna utan att gora nagra
storre ansprak pa kausalitet. Exempel pa fragor som lyfts fram &r: Hur paverkar
socialforsakringen och arbetsmarknadspolitiken arbetskraftsdeltagandet och
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sysselsattningen hos personer med nedsatt arbetsformaga? Vilka slags incita-
ment innehaller systemen for individen och for arbetsgivarna? Anvands syste-
men pa ett satt som strider mot deras ursprungliga syfte, och i sa fall, vad beror
detta pa? I vilken man verkar séttet att anvanda sjukformaner i Sverige vara ett
alternativ till arbetslésheten i Finland? Sammanfattningsvis har det funnits tyd-
liga skillnader i bade utformningen och tillampningen av valfardssystemen i de
tva landerna. Den finska politiken kan betecknas som kompenserande, med be-
toning pa ersattning, medan den svenska politiken med sitt stora inslag av akti-
verande atgarder och partiella formaner kan betecknas som integrerande.

Beskrivningen av férmanssystemen samt genomgangen av statistik géller,
med nagra undantag, borjan och mitten av 2000-talet. | beskrivningen av for-
manssystemen har vi koncentrerat oss till de "stora linjer” som ar intressanta
med tanke pa skillnaderna i den institutionella logiken mellan landerna. Detta
har t.ex. medfort att vi inte har beskrivit sérskilda regler for foretagare utan i
allménhet begransat diskussionen till regler som galler anstéllda. Statistiken om
de olika systemens nyttjandegrader berédknas som enkla siffror i relation till
hela befolkningen och inte i relation till arbetskraften eller till ndgon annan
riskutsatt del av befolkningen. Detta gors for att man battre skall kunna resone-
ra om i vilken man de olika systemen kan vara alternativ till varandra och pa
vilket satt skillnader i institutionerna kan forklara nyttjandemanstret.

Rapporten ér disponerad enligt foljande. | avsnitt 2 presenteras statistik over
arbetskraftdeltagandet och sysselsattningen i de tva landerna. Avsnitt 3 presen-
terar nagra matt pa halsoskillnader mellan Finland och Sverige. Avsnitt 4 be-
skriver sjukférmanerna och avsnitt 5 deras anvandning i Finland och Sverige. |
avsnitt 6 diskuteras vilka ekonomiska drivkrafter sjukforsékringens utformning
skapar i bada landerna. Samspel mellan sjukférmanerna och arbetsléshetser-
sattningen ar tema for avsnitt 7. Avsnitt 8 beskriver arbetsmarknadspolitiken
gentemot funktionshindrade arbetslsa och avsnitt 9 summerar och presenterar
nagra slutsatser.

2 Arbetskraftsdeltagande och syssel-
sattning i Finland och Sverige

Trygghetssystemens institutionella struktur paverkar bade férmansnyttjande
och forvérvsfrekvens. Arbetskraftsdeltagandet och sysselsattningen i Sverige
och Finland har ndrmat sig varandra under senare tid. Sysselséttnings-
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indikatorerna fran Eurostat visar att bade Finland och Sverige har efter 1990-
talskrisen placerat sig hogt i en europeisk jamforelse av sysselséttningsgrad: ar
2005 var Sverige pa tredje plats med sin sysselsattningsgrad pa 72,5 procent
och Finland pa sjunde plats med 68,4 procent.

I Figur 1 beskriver vi narmare hur arbetskraftdeltagande skiljer sig mellan
landerna. Tabell 3 visar skillnader i sysselsattning. Bada matten foljer Eurostats
definition.!

! Definitionerna i den nationella AKU harmoniserades med Eurostat i Finland fr.o.m. &r 1997
och i Sverige fr.o.m. ar 2005. Heltidsstuderande arbetslosa raknas med i arbetsldsheten enligt Eu-
rostat men inte enligt de tidigare nationella undersdkningarna; 2005 var studerandes andel av alla
heltidsarbetslésa 21,4 procent i Finland och 28,7 procent i Sverige.

IFAU - Integration vs kompensation 5



Man

100
/mg\ Sverige
80
/ Finlanh\
= 60
()
(&)
e
o 40 -
0 T T T T T T T T T T T
15-19 20-24 25-29 30-34 35-39 40-44 45-49 50-54 55-59 60-64 65-69 70-74
Kvinnor
100
80
% \ Sverige
= 60
S
o / Finland \\
a 40
’ \\
. kq
O T T T T T T T T T

15-19 20-24 25-29 30-34 35-39 40-44 45-49 50-54 55-59 60-64 65-69 70-74

Figur 1 Arbetskraftsdeltagandet efter alder och kén 2005

Kalla: Eurostat
Ar 2005 var arbetskraftdeltagandet 78,7 procent bland den svenska och 74,7

procent bland den finska befolkningen i arbetsfor alder; se Tabell 1. | bagge
landerna var skillnaden mellan kénen liten, ca 4 procent till mannens forman.
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Figur 1 visar att skillnaden mellan Finland och Sverige bestar av tva faktorer.
For det forsta ar arbetskraftdeltagandet bland de &ldre, bade kvinnor och mén,
betydligt hdgre i Sverige an i Finland. Storst ar skillnaden bland 60-64-aringar
(ca 24 procentenheter). For det andra deltar finska kvinnor i barnafédande alder
mycket mindre i arbetskraften an svenskor i samma alder. Skillnaden bland 25—
39-ariga kvinnor ar ca 4-5 procentenheter. En trolig forklaring till skillnaden
bland personer dver 50 ar ar det sarskilda arbetsloshetsskyddet riktat till aldre i
Finland, medan det laga deltagande bland yngre kvinnor sannolikt hanger ihop
med det stora nyttjandet av vardnadsbidrag. Vi aterkommer till dessa forklar-

ingar senare i avsnitt 7.1.3 och 5.2.

Tabell 1 Sysselsattningsindikatorer i Finland och i Sverige, 15-64 ar, 2005

Bada kdnen Man Kvinnor
Finland  Sverige Finland Sverige Finland  Sverige
Arbetskraftsgraden ! 74,7 78,7 76,6 80,9 72,8 76,3
Sysselséttningsgraden * 68,4 72,5 70,3 74,4 66,5 70,4
heltid 59,0 54,6 63,8 65,1 54,1 42,5
deltid 9,4 17,9 6,5 9,3 12,4 27,9
deltid % av den totala
sysselsattningen 13,7 24,7 9,2 11,5 18,6 39,6
Sysselsattningsgraden enligt
utbildningsnivan i den 25-64-ariga
befolkningen ! 74,6 80,3 76,8 83,0 72,4 77,4
grundskoleutbildning 57,0 67,1
gymnasial utbildning 74,2 80,9
eftergymnasial utbildning 84,5 86,7
Antal arbetade timmar
per sysselsatt 1668 1596
per person i den 15-64-
ariga befolkningen 1141 1156
Avrbetsloshetsgraden,
% av arbetskraften * 8.4 7.4 8,2 7.4 8,6 7.3

! Eurostat
2 Nationella arbetskraftsundersokningar

En av de stora skillnaderna i sysselsattning mellan Finland och Sverige &r
forekomsten av deltidsarbete och dess kénsspecifika karaktar. Ar 2005 arbeta-
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de 19 procent av alla sysselsatta kvinnor i Finland deltid medan andelen bland
svenskor var nastan 40 procent. Motsvarande skillnader finns inte bland man.
Sysselsattningsgraden &r hogre i Sverige bland bade man och kvinnor.

Ytterligare en skillnad mellan l&nderna &r den hdgre sysselsattningsgraden
bland lagutbildade i Sverige. Skillnaden mellan Finland och Sverige ar 2005 i
den hogsta utbildningsgruppen var endast 2 procentenheter men 10 procenten-
heter bland Iagutbildade. Det bér dock papekas att utbildningsnivan korrelerar
starkt med aldern, vilket gor att ovanstaende fenomenet delvis kan forklaras av
sysselsattningsskillnaderna mellan olika aldersgrupper.

Fragan om i vilket land det de facto arbetas mest ar intressant, med tanke pa
att en storre andel av sysselsatta i Sverige antingen arbetar deltid eller ar fran-
varande p.g.a. sjukdom. | Tabell 1 presenteras dven antalet arbetade timmar i
bada landerna. Den svenska siffran dr nagot hogre an den finska (1 156 mot
1 141 arbetstimmar per person i arbetsfor alder).

Arbetsldsheten i Finland och Sverige har enligt Eurostat arbetskraftsunder-
sokningarna ndrmat sig varandra dnda sedan 1990-talskrisen. Vid millennie-
skiftet var skillnaden fortfarande omkring fyra procentenheter (Sverige 5,6 pro-
cent och Finland 9,8 procent); ar 2005 hade den nastan forsvunnit (Sverige 7,4
procent och Finland 8,4 procent).

Bilden over skillnaderna i arbetslgshet fordndras dock nér man studerar an-
talet registrerade arbetslosa hos Arbetsférmedlingen (se rad 4 i Tabell 2).
Gruppen heltidsarbetslésa enligt den definitionen innefattar dven langtidsar-
betslosa personer som inte langre soker aktivt efter arbete. Daremot ingar inte
heltidsstuderande, som dock finns med i Eurostats definition av arbetslosa. Ar
2005 var antalet arbetsldsa enligt Eurostat 247 000 i Sverige och 173 000 i Fin-
land, medan antalet registrerade heltidsarbetslosa var 241 000 i Sverige och
275000 i Finland. Skillnaden i de svenska siffrorna motsvarar nastan exakt an-
talet heltidsstuderande, medan antalet registrerade arbetslésa i Finland dversti-
ger AKU-antalet med ca 100 000, utdver antalet heltidsstuderande. Detta inne-
bar att det finns betydligt fler passivt langtidsarbetslésa i Finland jamfért med
Sverige och att den strukturella langtidsarbetslosheten ar ett storre problem i
Finland. 100 000 motsvarar ca tva tredjedelar av det finska Arbetsministeriets
(motsvarighet till det svenska Arbetsmarknadsdepartementet) uppskattning av
antalet “svérligen anstéllningsbara” personer, som r 2005 var 161 900.°

2 Efter 2005 har antalet registrerade arbetslosa borjat minska kraftigt i Finland. Ar 2007 var siff-
ran 210 100 medan antalet "svarligen anstéllningsbara” var 124 800. Den senare siffran inklude-
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Tabell 2 Antalet arbetslésa enligt arbetskraftsundersdkningar (AKU) och Ar-
betsformedlingens registerdata i Finland och i Sverige ar 2005

Finland Sverige
Arbetslosa i AKU (Al) 220 000 346 800
dérav heltidsstuderande 47 000 99 500
Icke-studerande (A2) 173 000 247 300
Registrerade heltidsarbetsldsa (B) 275 000 241 000
Skillnaden
(Al) - (B) AKU minus registrerade -55 000 105 000
(A2) - (B) AKU utan studerande minus registrerade -102 000 6 300

Kalla: www.scb.se; www.stat.fi

3 Halsaoch sjuklighet i Finland och
Sverige

Som en bakgrund till jamforelserna av hur olika sjukdomsrelaterade formaner-
na har utnyttjats i Finland och i Sverige presenteras i det féljande nagra matt pa
halsoskillnaderna mellan landerna. Det bor papekas att det ar ytterst svart att
gora objektiva jamforelser i detta hanseende. Problemet ar bl.a. att det mest pa-
litliga statistiska mattet, dodligheten, inte &r det mest relevanta for att forklara
skillnaderna i nyttjandet av de sjukdomsrelaterade formanerna.

Tabell 3 visar nagra halsorelaterade indikatorer for Finland och Sverige.
Den livshotande sjukligheten som avspeglas i dodlighet ar nastan genomgaende
pa hogre niva i Finland an i Sverige. Skillnaderna ar mycket tydliga nar det
géller hjart- och lugnsjukdomar samt sjalvmord och olycksfall bland mén i ar-
betsfor alder. Daremot ar skillnaderna ganska obetydliga nar man jamfor dod-
ligheten bland kvinnor i de respektive aldersgrupperna. Bland 45-64-ariga
kvinnorna var dédligheten nagot hogre i Sverige an i Finland.

rar d&ven personer som gatt éver fran langtidsarbetsloshet till arbetsmarknadspolitiska atgarder. |
Sverige var antalet registrerade arbetslésa 169 500 ar 2007. Enligt AKU var arbetslésheten 6,1
procent i Sverige och 6,9 procent i Finland.
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Tabell 3 Nagra halsoindikatorer for Finland och Sverige

Mén Kvinnor
Finland Sverige Finland Sverige

Forvantad livslangd 75,1 77,9 81,8 82,4
vid fodelse (&r 2003)*

Utan funktionshinder 57,3 62,5 56,5 62,2
Ddda per 100 000
(medeltal 2002 - 2003)
Alla dodsorsaker

15-24-aringar 85,8 56,7 30,0 26,0

25-44-aringar 172,7 94,8 70,5 52,1

45-64-aringar 802,2 543,8 349,1 3519
Hjart- och lugnsjukdomar

25-44-aringar 24,3 13,5 10,0 5,9

45-64-aringar 280,6 175,6 69,9 67,3
Cancer

25-44-aringar 15,6 13,8 18,6 20,7

45-64-8ringar 188,7 178,2 157,8 189,4
Sjalvmord och olycksfall

15-24-aringar 62,8 35,2 16,6 12,6

25-44-aringar 86,0 41,2 21,3 12,5

45-64-aringar 140,0 59,9 39,9 20,5

Kalla: ! Eurostat; 2 www.nom-nos.dk

Ett viktigt matt for jamforelsen av halsotillstandet mellan landerna ar for-
vantat antal levnadsar utan funktionshinder, som kombinerar information om
dédlighet med information om kroniska sjukdomar, funktionshinder och sjalv-
upplevd halsa. Indikatorn, som ursprungligen utvecklades av Sullivan (1971),
har tillampats i halsomatningar sedan 1970-talet. Bl a WHO och EU har anvant
den for att mata skillnader i halsa mellan lander. EU:s egna indikatorer pa for-
vantade friska levnadsar bygger pa standardiserade europeiska enkatstudier
(EORG 2003a; 2003b) som kombinerats med den officiella statistiken om dod-
lighet fran medlemslander. Svagheten ar forstas att svaren angaende sjalupp-
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levd hélsa i enkatstudier kan paverkas av kulturella skillnader och andra om-
givningsfaktorer.

Tabell 3 visar forvantad livslangd och forvantade levnadsar utan funktions-
hinder i Finland och Sverige ar 2003. Tabellen visar att 2003 hade méan i Sveri-
ge en betydligt langre forvéntad livslangd &n maén i Finland, trots en mycket
positiv utveckling bland finska man sedan 1970-talet. | bérjan av 2000-talet var
skillnaden narmare tre ar (77,9 respektive 75,1 ar). Bland kvinnor var motsva-
rande skillnad bara drygt ett halvar: 2003 var medellivslangden 82,4 ar i Sveri-
ge och 81,8 ar i Finland. Skillnaderna blir annu storre till Sveriges fordel om
man betraktar forvantade friska levnadsar i stallet for alla levnadsar. Svenska
man forvantas leva 5,2 ar langre utan funktionshinder och kvinnor 5,7 ar langre
jamfort med sina finska grannar. Om dessa matt ger en rattvisande bild ocksa
over situationen bland befolkningen i arbetsfor alder, borde man med samma
regelsystem ockséa kunna forvanta sig att nyttjandet av sjukdomsrelaterade for-
maner skulle vara mindre i Sverige.

Det finns &ven studier som antyder att folkh&lsan i vissa avseenden &r samre
i Sverige an i Finland. Enligt EORG (2003b) fick svenska kvinnor under 45 ar
samre resultat an sina finska motparter i fragan om sjalvupplevd mental hélsa.
Aven om kulturella skillnader kan ha paverkat resultaten &r detta viktigt att no-
tera eftersom allt lindrigare stérningar av mental hélsa har blivit en vanligt fo-
rekommande grund till nyttjandet av formanssystemen.

4  Kort om skillnader i sjukférmaner

Terminologin pd omradet, sdsom namnet pa sjukpenning och fortidspension,
skiljer sig mellan Finland och Sverige. | manga fall finns dven skillnader i for-
manernas innehall och villkor. Darfor inleder vi detta avsnitt med en tabell som
innehaller korta forklaringar till de relevanta begreppen i bada landerna. For att
diskussionen i resten av rapporten ska vara latt att folja vill vi, sa langt det &r
mojligt, anvanda gemensamma namn pa de olika formanerna. Dessa namn vi-
sas i den vénstra kolumnen i Tabell 4.
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Tabell 4 Forklaringar till relevanta begrepp

Begrepp som anvands i
rapporten

Finland

Sverige

Sjukdomsrelaterade for-
maner

sjukldn (lagstadgad och
avtalsbaserad), sjukdag-
penning, rehabiliterings-
penning, invalidi-
tets/invalidpension,

Sjukldn, sjukpenning (all-
man och avtalsbaserad),
rehabiliteringspenning, ak-
tivitetsersattning och sjuk-
erséttning

Fortidspension

Invaliditetspension (folk-
pension),

invalidpension (inkomstre-
laterad pension)

Aktivitetsersattning (19—
29 aringar), sjukersattning
(frén 30 ar)

Sjukpenning

Sjukdagpenning

Sjukpenning

Arbetsgivarperiod

Den lagstadgade period om arbetsgivaren betalar sjukldn

Sjuklén

Lagstadgad/avtalsbaserad
16n som arbetsgivaren be-
talar under atminstone ar-

Lagstadgad I6n som ar-
betsgivaren betalar under
arbetsgivarperioden.

betsgivarperioden, ofta
langre (avtalshaserad).

| bada landerna bestar det lagstadgade inkomstskyddet vid arbetsoférmaga
av tre delar. | bdrjan av sjukperioden ligger ansvaret hos arbetsgivaren, i Sveri-
ge under de tva forsta veckorna och i Finland under de tio forsta vardagarna.
Perioden kallas for arbetsgivarperiod. Dérefter betalar staten sjukpenning, i
Sverige via Forsékringskassan och i Finland via Folkpensionsanstalten. Om
nedsattningen av arbetsformaga blir langvarig kan individen ansoka om for-
tidspension. Utdver det lagstadgade skyddet finns det i bada ldnderna, men
framfor allt i Sverige, kompletterande ersattningar som huvudsakligen &r av-
talsbaserade.

Aven om grundprincipen ar liknande i bada landerna, finns det betydande
skillnader i bade det kort- och langvariga inkomstskyddet. De centrala skillna-
derna galler maximitiden for utbetalning av sjukpenning, férekomsten av parti-
ella formaner samt av kompletterande, avtalsbaserade, formaner.
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4.1 Sjukpenning
Gemensamt for landerna &r att sjukpenning betalas ut forst efter att den lag-
stadgade arbetsgivarperioden har 16pt ut. | Sverige har arbetsgivaren ansvaret
for inkomstskyddet under de tva forsta veckorna bortsett fran forsta karensda-
gen och i Finland under forsta sjukdagen och de nio forsta vardagarna darefter
(inklusive lérdagar).® | bdda landerna betalas sjukpenningen huvudsakligen
som en ersattning for inkomstbortfall till forvarvsarbetande (I6ntagare och
egenféretagare). Dessutom finns det i bagge landerna sérskilda regler for ar-
betslosa och studerande. | Finland betalas, enligt vissa villkor, &ven minimi-
dagpenning till dem som inte uppfyller villkoren for arbete, studerande eller ar-
betsloshet. Sjukpenningens storlek beror i huvudsak pa forlorad arbetsinkomst,
en narmare beskrivning foljer i avsnitt 6.

| Sverige har man fram till 2008 inte haft nagon maximitid for sjukpen-
ning*. 1 Finland kan man f& sjukpenning med anledning av en och samma dia-
gnos sammanlagt i ca ett ars tid (300 vardagar, inkl. lordagar). Efter detta kan
den forsakrade fa ratt till ny sjukpenning for samma diagnos forst efter att ha
varit arbetsformogen under ett ars tid i obruten foljd. | Finland kommer fortids-
pension i allmanhet i fraga forst nar sjukpenning har utbetalats for maximiti-
den. I Sverige bor man enligt reglerna borja utreda arendet da sjukpenning har
utbetalts i ungefar ett ar (Socialforsékringsutredningen, 2005), men i praktiken
har detta ofta skett mycket senare och manga sjukskrivningar har fortsatt langt
Gver ett ar.

4.2  Fortidspension

Den lagstadgade fortidspensionen bestar av tva huvudsystem: en inkomstrelate-
rad ersattning och en garantierséattning. | Finland heter den inkomstrelaterade
delen arbetspension och garantidelen folkpension. | bégge landerna &r den in-
komstrelaterade delen arbetsbaserad och garantidelen boséttningsbaserad, vil-
ket betyder att endast personer som arbetat har rétt till den inkomstbaserade de-
len, medan samtliga folkbokférda har ratt till garantidelen. Forvaltningen av

® Att aven Irdagar raknas som vardagar i det finska sjukforsakringssystemet ar en kvarleva fran
1960-talet och illustrerar skillnaden i reformiver mellan de tva landerna. Det faktum att arbets-
veckan forkortades fran sex till fem dagar 1968, fyra ar efter att den allménna sjukférsakringen
introducerats, har fortfarande inte lett till ndgon forandring i reglerna inom sjukférséakringen.

* Enligt regeringens budgetproposition for 2008 ska sjukpenningperioden vara som langst i ett ar.
Darefter kan den sjukskrivne anséka om férlangd sjukpenning, med nagot lagre ersattningsgrad.
Reformen foreslas gélla fr.o.m. juli 2008.
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dessa tva delar skiljer sig at mellan landerna. | Sverige har Forsakringskassan
hand om bada systemen. | Finland ligger ansvaret for arbetspensionen hos flera
forsakringsgivare. Pa den offentliga sidan har staten och kommunerna var sin
pensionsanstalt och vissa offentliga arbetsgivare (sdsom Finlands Bank) sin
egen pensionsstadga. Pa den privata sidan finns flera privata forsakringsbolag,
stiftelser och pensionskassor. Utéver dessa finns det tva gemensamma organ:
Pensionsskyddscentralen for arbetspensionerna och Folkpensionsanstalten for
folkpensionerna.

I Sverige reformerades fortidspensionerna ar 2003. Samtidigt bytte forma-
nerna namn och overfordes till att vara en del av sjukfdrsakringen. Enligt den
nya svenska modellen ar formanerna indelade i tva olika system beroende pa
den formansberattigades alder. Personer mellan 19 och 29 ar far aktivitets-
ersattning. Malet med denna ar att uppmuntra ungdomar att delta i alla slags
aktiviteter, sasom kurser, praktik och motion. Personer som fyllt 30 ar far sjuk-
ersattning. Aktivitetsersattning beviljas alltid for en begrénsad tidsperiod, me-
dan sjukersattning kan beviljas antingen tillsvidare eller tidsbegrénsat.

Den finska motsvarigheten till sjuk- och aktivitetsersattning, eller SA-
ersattning som de forkortas, ar invaliditetspensionen. Den bestar av tva olika
pensionsslag: en egentlig invaliditetspension och en individuell fértidspension.
Invaliditetspensionen tillhér samma system som alderspensionerna. Liksom i
Sverige beviljas den egentliga invaliditetspensionen antingen som tidsbegran-
sad eller tillsvidare. Beviljandet av tidsbegrdnsad pension forutsatter att man
har utarbetat en plan for vard eller rehabilitering. Till handikappade unga under
20 ar beviljas i regel forst en rehabiliteringspenning i stallet for invaliditetspen-
sion.

Utover dessa tva pensionsslag finns i Finland en forman som heter individu-
ell fortidspension. Den &r avsedd for dldre personer med en lang arbetskarriér
bakom sig; i detta fall har kriterierna for att bedéma arbetsformagan varit mil-
dare. Den undre aldersgransen for individuell fortidspension var 55 ar fr.o.m.
1986. Sedan ar 1995 har aldersgransen stegvis hojts. For personer fodda efter ar
1943 har detta pensionsslag avskaffats. | samband med denna forandring borja-
de lindrigare kriterier tilldmpas i den egentliga invaliditetspensionen, som nu-
mera beviljas personer som fyllt 60 ar.
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4.3 Partiella formaner

En av de tydligaste skillnaderna mellan sjukférsékringssystemen i Finland och
Sverige ar majligheten att kombinera férmaner och arbete, alltsa partiella for-
maner som mojliggor nyttjandet av restarbetsformagan. | Sverige kan bade
sjukpenning och SA-ersattning beviljas partiellt. Nivan pa férmanen bestams
utifran graden av nedsatt arbetsformaga. Graderingen ar densamma inom bégge
systemen: fjardedels-, halv-, tre fjardedels- och heltidsforman. Det finns inga
begransningar pa nar i en sjukpenning- eller SA-period partiell ersattning far
betalas.

| det finska sjukpenningssystemet har det inte forran pa sistone funnits na-
gon mojlighet till partiella formaner. Ocksa i fraga om fortidspensioner ar an-
vandningen av partiella formaner enbart begransad till arbetspensionssystemet
(inkomsthaserade pensioner). Detta innebar att man som regel dvergar till den-
na pension direkt fran arbetslivet, inte t.ex. fran arbetsloshet. Ett krav for att fa
partiell fortidspension &r att arbetsforméagan ar nedsatt med atminstone tva fem-
tedelar. For att fa full pension kravs att arbetsformagan ar nedsatt med tre fem-
tedelar.

Fran och med ar 2007 har partiell sjukpenning tagits i bruk dven i Finland.
Syftet ar dock nagot annorlunda jamfort med Sverige. Den partiella sjukpen-
ningen i Finland &r riktad enbart till personer som varit (heltids)sjukskrivna un-
der en lang period och den ska majliggéra en smidig Gvergang tillbaka till arbe-
te. Formanen ar inte graderad enligt hur nedsatt arbetsformagan &r, utan syftet
ar att stodja atergang till arbetet efter att sjukfranvaron har varat i minst 60 da-
gar. Den partiella sjukpenningen samordnas med den 16n som arbetsgivaren be-
talar och den kan utbetalas under hégst 72 vardagar.

4.4  Port och portvakt — en beskrivning av sjukskrivnings-
processen

Kort sagt avser port de regler som styr nar den forsékrade ar berattigad till er-
sattning fran forsakringen. Portvakterna har till uppgift att se till att ratt person
kommer genom porten och att ersattning betalas endast sa lange som den for-
sékrade uppfyller villkoren for erséttning.

Portvakterna i savél det svenska som det finska systemet ar arbetsgivare, la-
kare, handldggare vid Forsakringskassan/forsakringsanstalten och forsakrings-
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lakare.® Fore forsta ldkarbesoket kan dessutom den forsakrade sjélv anses vara
en portvakt. Tabell 5 beskriver i stora drag den stegvisa processen hur arbets-
oférmagan utvecklas och hur processen regleras fran formanssystemens per-
spektiv i Finland och Sverige. | princip galler samma beskrivning ocksa for ar-
betsltsa sjukskrivna med undantag av arbetsgivarens roll i processen.

En sjukfranvaroperiod borjar i bagge landerna da den forsékrade kanner att
hon &r for sjuk for att arbeta och anmaler det till sin arbetsgivare. Tidpunkten
nar ett lakarintyg kravs varierar i Finland fran den forsta till den tredje dagen av
sjukfranvaron, i Sverige maste ett intyg lamnas in hos Forsakringskassan senast
den attonde sjukdagen. Efter sjukloneperioden (tva veckor i Sverige, tio varda-
gar i Finland) borjar Forsékringskassan/Folkpensionsanstalten betala sjukpen-
ning och har darmed det huvudsakliga portvaktsansvaret. Handlaggaren, vid
behov i samarbete med forsakringslakaren, beddmer l&karintyget och beslutar
om rétt till ersattning. | bégge landerna kan i princip vilken lakare som helst
skriva ett sjukintyg. | Finland har dock foretagshélsovarden en betydligt vikti-
gare roll &n i Sverige fran borjan av en sjukperiod. Forutom sjukintyg har fore-
tagshalsovarden ofta ansvar for att folja upp och pa olika satt forhindra lang
franvaro.

Tabell 5 visar flera likheter mellan landerna i hur arbetsformagan ska be-
domas vid olika tidpunkter i sjukskrivningsprocessen och hur langvarig sjuk-
franvaro ska forebyggas. | bada landerna &r ambitionen, atminstone pa papper,
att utreda mojligheterna till rehabilitering och andra aktiveringsinsatser senast
ca 2-3 manader efter sjukfallets borjan. | Finland ligger ansvaret for rehabili-
teringsutredningar hos Folkpensionsanstalten, som sedan vid behov informerar
vidare till Arbetspensionsanstalten eller andra aktorer. 1 Sverige gor Forsak-
ringskassan en forsta utredning av rehabiliteringsbehovet. Dérefter sammankal-
las, vid behov, relevanta aktorer sasom lakaren, arbetsgivaren och/eller den for-
sakrade sjalv till ett avstdimningsmote (Mer om rehabilitering kan ldsas i For-
sékringskassan 2008:1).

® Ledamaéter i socialférsakringsnamnder samt domare vid forvaltningsdomstolar kan ocksa laggas
till.
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Tabell 5 Beskrivning av sjukskrivningsprocessen i Finland och i Sverige

Tidpunkt Finland Sverige
1-2 veckor | Arbetsgivarperiod 1 + 9 vardagar. | 1 karensdag.
Obligatorisk full 16n. Arbetsgivarperiod dag 2-14.
Lakarintyget fr.o.m. den for- Sjukloén.
sta/tredje dagen. Ldkarintyg fr.o.m. dag 8.
3-12 veck- | Arbetsgivaren betalar sjukpenning | FK betalar sjukpenning fr.o.m. dag
or & far ersittning fran FPA fr.o.m. 15 (ca 1 procent av de forsta an-
vardag 11 (ca 1 procent av de for- | sokningarna avslas, ar 2005).
sta ansokningarna avslas).
Beddmningen av arbetsformagan
Beddmningen av arbetsformagan | forst mot vanligt arbete och daref-
mot vanligt arbete eller darmed ter annat arbete hos samma arbets-
nara jamforbart arbete. givare (utan langvarig rehabiliter-
ing).
Utredning av rehabiliteringsbehov
senast nér sjukpenningen har utbe- | Graderingen av arbetsoformagan:
talats 60 dagar. Ya %, Y, hel.
Partiell sjukdagpenning kan utges | Utredning av behovet for aktiva t-
efter 60 erséttning!sdagar for 12— gérder av Forsikringskassan —
72 vardagar, alltsa 2-12 veckor strukturerad SASSAM-utredning
(galler fr.o.m. jan 2007). —> avstamningsméte (med Forsak-
ringskassan, lakaren och/eller ar-
betsgivaren).
OBS! Arbetsgivarens skyldighet att
gora en rehabiliteringsutredning
inom 8 veckor avskaffades
1 juli 2007.
13-25 Ett informerande brev om rehabili- | Beddmningen av arbetsformagan
veckor terings- och pensionsmdjligheter mot annat pd arbetsmarknaden

efter att 150 sjukpenningdagar har
uppnatts. Elektronisk meddelande
fran FPA till Pensionsskyddscen-

tralen om den mdjliga ansokan for
pension/rehabilitering.

normalt forekommande arbete.
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Tidpunkt

Finland

Sverige

26-52 Dagpenningen betalas for hogst Provning av eventuell ratt till sjuk-
veckor 300 vardagar. eller aktivitetsersattning skall vara
avslutat innan sjukskrivningen pa-
Ansokan om invaliditetspension i | gatt i ett ar.
god tid fore avslutandet av dag-
penningperioden. Rehabiliterings-
mojligheter maste utredas innan
beslutet fattas.
2. aret => Avslagen pensionsanstkan (ca 20 | Beviljandet av aktivitetserséttning

procent av forsta ansokningar). for en viss tid eller beviljandet av
sjukerséttning antingen for en viss
Partiell invaliditetspension fran tid eller tillsvidare.
arbetspensionssystemet (ca 7 pro-
cent av alla nya invaliditets-
pensioner), pensionen kan beviljas
ocksa utan féregaende dagpen-

ningperiod.

Beviljandet av invaliditetspension,
som tidsbegransat rehabiliterings-
stdd (ca 50 procent av alla nya fal-
len, varav cirka 80 procent inom
tva ar forvandlas till tillsvidare be-
viljad pension).

Beviljandet av invaliditetspension,
som tillsvidare beviljad pension,
cirka 50 procent av nya fall.

Kéllor: Samtal om socialforsékringar 3/2005; Forsékringskassan 2008; Norden i Fokus 2007;
Palmer et al 2008?

4.5 Yrkesrelaterad eller allman arbetsoforméaga?

En viktig fraga i bada landerna ar vad arbetsformagan testas mot under sjuk-
skrivningsprocessen. | borjan av ett sjukfall bedéms den forsakrades férmaga
att utfora sina ordinarie eller liknande arbetsuppgifter hos samma arbetsgivare.
Arbetsgivaren forvantas ocksa anpassa arbetsuppgifterna och forhallandena pa
arbetsplatsen sa att atergang till arbete underlattas. Kriterierna for att fa ersatt-
ning for arbetsoformaga &r liknande vid fortidspension. | bagge landerna utreds
den forsakrades formaga att forsorja sig sjalv genom sadant arbete som ar nor-
malt forekommande pa arbetsmarknaden. For sérskilda skal beaktas ocksa den
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forsakrades alder, bosattningsforhallanden, utbildning, tidigare verksamhet och
andra liknande omstandigheter®.

En skillnad mellan landerna &r dock nar i sjukskrivningsprocessen den for-
sakrade forvantas, enligt regelverket, byta arbete. | Sverige har ett sadant krav
kunnat stallas redan efter 90 dagars sjukskrivning. | Finland vidgas bedém-
ningskriterierna fran yrkesrelaterad till allman arbetsférmaga forst vid over-
gang fran sjukpenning till fortidspension, vilket i regel sker efter ca ett ar. |
praktiken har principen for successivt strangare bedomningskriterier i Sverige
inte fungerat sarskilt bra i och med att sjukskrivningarna blivit langre och lang-
re och f4 sjukskrivna dvergér till arbetssokande.” | Finland daremot rensar det
kategoriska skiftet fran yrkesrelaterad till allméan arbetsoférmaga vid 6vergang-
en till fortidspension bort en stor andel av langtidssjukskrivna i Finland (se av-
snitt 6.3.). Ett av syften med de senaste reformerna inom den svenska sjukfor-
sakringen ar att tidigareldgga det faktiska testet av arbetsformaga mot hela ar-
betsmarknaden.

5 Nyttjandet av sjukformaner

Skillnaden i maximitiden for sjukpenning spelar en stor roll vid lander-
jamforelser. Eftersom den finska sjukforsakringen — till skillnad fran den
svenska fore 2008 — har en tidsgrans vid ett ar, kan man inte jamfora sjukskriv-
ningar i dessa tva lander utan att ta med fortidspensionerna. Detta kan i princip
goras pa tva olika satt. Ett satt ar att rakna formanstagarnas totala mangd i be-
folkningen genom att addera ihop sjukpenningdagar omraknade till helarsekvi-
valenter tillsammans med fortidspensionerna. Detta illustreras i Figur 2.

Ett annat alternativ &r att vid en viss tidpunkt, exempelvis vid arets slut sor-
tera alla pagaende sjukfall enligt fallets langd och jamstalla den delen av fallet
som overskrider ett ar med finska fortidspensioner (Figur 3 och Figur 4).

® | praktiken anses arbetsformagekriterierna vara likadana i Finland i folkpensionssystemet och i
den privata sektorns arbetspensioner, aven om de formellt skiljer sig at négot. | den offentliga
sektorns arbetspensionssystem testas arbetsformagan mot det senaste arbetet som den forsakrade
hade strax innan pensioneringen.

7 Se t.ex. Socialfrsakringsutredningen (2005 och 2007).

IFAU - Integration vs kompensation 19



5.1 Ersattning for arbetsoférmaga 1993-2006

Figur 2 visar det totala antalet personer som fatt erséttning for arbetsoformaga i
form av sjukpenning eller fortidspension under aren 1993-2006 i relation till
befolkningen i arbetsfor alder (16-64 ar) samt hur de fordelar sig mellan hela
och partiella formaner. Ersatta sjukpenningdagar har omréknats till helarsekvi-
valenter medan personer som fick fortidspension raknas vid arets slut.®

%
16

[ Partiell sjukpenning

=== Delpension till folid av
arbetsoférmaga

— Hel sjukpenning

Individuell fortidspension

I Hel pension till folid av
arbetsoférmaga

Formaner sjukp. och
arbetsoform.
totalt/ netto

93 95 97 99 01 03 05 93 95 97 99 01 03 05

Finland Sverige

Kéllor: FPA och PSC, Forséakringskassan

Figur 2 Antalet personer som fick sjukférmaner som procent av befolkningen i
arbetsfor alder i Finland och Sverige 1993-2006.

Kalla: Folkpensionsanstalten; Pensionsskyddscentralen; Forsakringskassan

8 Helarsekvivalent anger det genomsnittliga antalet formanstagare under en dag. Den ar beréknad
sd att summan av alla ersatta dagar, oavsett heltid eller partiell, under aret har dividerats med 300
i Finland och med 360 i Sverige for att f& fram det genomsnittliga antalet personer med ersétt-
ning. Netto beraknas p& motsvarande satt med den skillnaden att dagar med t.ex. 50-procentig er-
sattning raknas som halva dagar i summan av ersatta dagar. Den lagstadgade sjukldneperioden ar
inte inkluderad, vilket gor att statistiken inte ar fullstandigt jamforbar i och med att sjukskriv-
ningar som dr langre &n 10 vardagar (ca 12 kalenderdagar) men kortare &n den svenska sjukléne-
perioden (som varierat mellan 14 och 28 dagar) réknas med i de finska siffrorna men inte i de
svenska.
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Enligt figuren har det totala antalet personer som far sjukférmaner varit
hogre i Sverige &n i Finland under hela perioden. Skillnaden mellan l&nderna
var minst under aren 1993-1997. Darefter skedde en kraftig 6kning av bade
hel- och deltidssjukskrivningar i Sverige. Vid millennieskiftet var antalet per-
soner som fick sjukpenning eller fortidspension pa heltid nastan identiskt och
skillnaden mellan landerna berodde i sin helhet pa partiella férmaner. | Sverige
borjade sjukskrivningarna minska fran och med 2003 medan antalet fortidspen-
sioner fortsatte att 6ka ett par ytterligare ar. Nettoanvandningsgraden borjade
minska i Sverige 2004 medan minskningen i bruttotalet borjade ett ar senare.
Minskningen géller forst och framst heltidssjukskrivningar, vilket innebér att
deltidssjukskrivningar blivit relativt vanligare med tiden. | Finland berodde den
positiva utvecklingen under 1990-talet till stor del pa stegvist avskaffande av
den individuella fortidspensionen. Under de senaste aren har nyttjandet av sa-
val fortidspensionen som sjukpenningen dkat nagot.

Ar 2006 var den totala skillnaden mellan landerna fortsattningsvis stor. |
Sverige fick i genomsnitt 3,9 procent av populationen i arbetsfor alder partiella
formaner, antingen sjukpenning eller SA-erséttning. | Finland var motsvarande
andel 0,5 procent. Skillnaden i heltidsférmaner var betydligt mindre: 9,1 pro-
cent i Sverige och 8,5 procent i Finland. Omvandlat till nettoférmaner pa heltid
fick 11,4 procent av den svenska befolkningen i arbetsfor alder sjukformaner. |
Finland var motsvarande andel 9,1 procent.

5.2 Skillnaden mellan k6n och aldersgrupper

I Figur 3 och Figur 4 jamfors de andelar av befolkningen som i slutet av 2005
var sjukskrivna eller fortidspensionerade. Jamforelsen gors separat for kvinnor
och méan. Dessutom skiljer vi mellan arbetsoférmaga som varat mindre respek-
tive mer n ett ar. Skillnaden mellan kénen har i bada landerna sedan lange sett
liknande ut. I Finland drabbas kvinnor relativt ofta av korta sjukperioder medan
méannens sjukperioder ar langre och avslutas ofta i fortidspension eller med att
de dor. Den underliggande halsoskillnaden mellan finska kvinnor och man, sa-
som beskrivet i avsnitt 3, avspeglas med andra ord i sjukskrivningar och for-
tidspensioner.
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Figur 3 Korta sjukskrivningar (langd max 365 dagar)

Kélla: Folkpensionsanstalten; Pensionsskyddscentralen; Forsakringskassan
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De svenska konsskillnaderna ar svarare att tolka utifran de matt pa folkhalsa
som presenterades tidigare och dar kvinnorna framstod som friskare &n man-
nen. Av alla pagaende heltidssjukfall vid arets slut kortare an ett ar star kvinnor
for 59 procent, av langre fall for 63 procent. Raknas dven partiella formanerna
med ar kvinnors andel 62 procent av kortare fall och 65 procent av langre fall.
Hogre sjuktal bland svenska kvinnor har bl a férklarats med kvinnornas dubbla
arbetshorda — de tar storsta delen av hemarbetet — hemma och pa arbetet samt
med tunga arbetsuppgifter och den stressiga arbetstakten inom kvinnodomine-
rade branscher, sasom vardyrken (for en diskussion om olika forklaringar, se
t.ex. Backhans 2004). Men om detta ar huvudforklaringen borde finska heltids-
arbetande kvinnor vara lika mycket sjukskrivna.®

Da formansnyttjandet jamfors separat for konen ser landerskillnaden i man-
nens siffror ut att fullstdindigt motsvara skillnaden i sjukdomsbendgenheten
mellan finska och svenska man. Bade nar det galler kortare och langre sjuk-
franvaro pa heltid &ar finska man klart “sjukare” &n svenska. Svenska man ut-
nyttjar sjukformaner under ett ar 20 procent mindre an finska man. Vad géller
sjukformaner over ett ar & den motsvarande siffran 13 procent; se appendix,
Tabell A2. Skillnaden jamnar dock ut sig da aven partiella formaner inkluderas
i jdmforelsen.

Svenska kvinnor daremot ser ut att utnyttja sjukférmanerna i betydligt hog-
re grad &n sina finska motparter (Se tabellerna A1 och A2 i Appendix). | slutet
av 2005 var den korta sjukfranvaron bland svenska kvinnor nastan 50 procent
hogre an bland finska kvinnor. For lang sjukfranvaro ar skillnaden annu storre,
nastan 100 procent.

Jamforelsen av hela och partiella formaner ger dock valdigt olika bilder.
Liksom hos man, kommer kvinnors hogre korttidsfranvaro i Sverige fran nytt-
jandet av partiella formaner. | slutet av 2005 var andelen heltidssjukskrivna
kvinnor (kortare &n ett ar) betydligt lagre i Sverige an i Finland (1,5 och 1,8
procent av befolkningen). Darutover fick 1,1 procent av svenska kvinnorna par-
tiell sjukpenning, vilket inte var mojligt i Finland (se tabell A1 i Appendix).

Den enda gruppen dar det svenska nyttjandet av heltidsférmaner Gverstiger
det finska ar langtidsfranvarande kvinnor. Benagenheten att vara langtidssjuk-

® Ibland hér man ocksé argumentet att sjukskrivningar verkar halsoférbattrande: svenska kvinnor
lever langre &n man just tack vare att de vardar sin hélsa med hjélp av sjukskrivningsperioder.
Nagon empirisk evidens for detta pastaende finns oss veterligen inte.
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skriven pa heltid var drygt 40 procent higre hos svenska an hos finska kvinnor
(9,1 procent respektive 6,4 procent). Inkluderas de partiella sjukskrivningarna
var franvaron nastan tva ganger sa stor i Sverige jamfort med Finland (13,5
procent respektive 7,0 procent). Det &r vért att notera att skillnaderna mellan
svenska och finska kvinnor var allra stérst bland den 25-49-ariga befolkningen:
8,6 procent i Sverige mot 3,2 procent i Finland (se Tabell A2 i Appendix). *°

6 Forsakringens utformning och eko-
nomiska drivkrafter

6.1 Inkomstskyddet och arbetstagarens drivkrafter

Under sjukpenningperioden, som i Finland & som mest ett ar, bestar inkomst-
skyddet av sjuklon, sjukpenning och kompletterande I6netillagg (Finland och
Sverige) och forsakringar via kollektivavtal (Sverige). Dessa formaner definie-
rar ersattningsgraden i forhallande till arbetsinkomsten. Figurerna A1-A4 i
Appendix visar exempel pa den totala ersattningsgraden for Finland och Sveri-
ge sdsom de sag ut 2005.™ Det &r tydligt att det finska systemet skapar incita-
ment for kort franvaro i jamforelse med det svenska systemet. Ersattningsgra-
den under det forsta aret skiljer sig systematiskt sa att det finska systemet &r
mer generdst i borjan av perioden. | det svenska systemet stiger daremot ersatt-
ningsgraden nér sjukperioden blir langre. Den lagstadgade arbetsgivareperio-
den ar 10 vardagar i Finland. Det betyder att en finsk arbetsgivare betalar full
I6n pa insjuknandedagen och darpa foljande 9 vardagar. | Sverige ar perioden

10 Utifran Folkpensionsanstaltens statistik har vi forsokt undersdka om och hur det finska vard-
nadshidragssystemet som galler for foraldrar till barn under 3 ar paverkar smabarnsmaodrars sjuk-
franvaro. Vi jamforde nyttjandegraden for sjukpenning i femarskullar baserat pa det yngsta bar-
nets alder. Resultatet var att risken for att fa sjukpenning hos modrar med ett 1-2-arigt barn, i re-
lation till kohortens storlek, var endast en tredjedel av motsvarande risk for évriga kvinnor. Ef-
fekten pé den totala sjukfranvaron bland alla kvinnor i arbetsfor alder var dock bara 0,1 procent-
enheter.

1 Eftersom rapportens syfte &r att diskutera kopplingar mellan institutionernas utformning och
nyttjande har vi valt att beskriva systemen som de ség ut under den period som vi kan f& data
Over nyttjandet for. De senaste reformerna framfor allt i den svenska sjukforsakringen, t.ex. info-
randet av forlangd sjukpenning med en lagre ersattningsgrad, andrar bilderna 1-4 Appendix na-
got.
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tva veckor da arbetsgivaren betalar 80 procent av 16n (utan inkomsttak) bortsett
fran den forsta karensdagen da ingen 16n betalas.

Dérefter borjar Forsakringskassan i bagge lander betala sjukpenning. Sjuk-
penningen i Finland &r ca 70 procent av tidigare forvarvsinkomster upp till en
ménadslon pa 2 289 Euro (&r 2005).* Fér den delen av Iénen som éverstiger
denna inkomstgréans &r ersattningsgraden lagre: 40 procent upp till 3 522 euro
och 20 procent dérefter. For hogre inkomster dr den totala ersattningsgraden
darmed lagre, men nagot inkomsttak finns inte. | Sverige ar ersattningens brut-
toniva 80 procent for sjukpenningen upp till ett inkomsttak vid 24 625 kronor
(2 600 euro).

Enligt kollektivavtal betalas dessutom i bagge landerna kompletterande er-
séattning antingen i form av avtalad 16n (Finland och Sverige) eller via avtals-
forsékringar eller andra privata forsakringar (Sverige). Den avtalade sjuklone-
perioden varierar i Finland beroende bransch och arbetsforhallandets langd. |
den privata sektorn ar den i regel 1-3 manader (inkl. lagstadgad arbetsgivarpe-
riod). | den offentliga sektorn betalas full 16n under tvd manader och darefter
betalas 75 procent av I6nen under nagra manader. | Sverige betalas sjukpenning
direkt till arbetstagaren fran forsta dagen efter den lagstadgade sjukloneperio-
den, alltsa fr.o.m. tredje sjukveckan. Dessutom betalas vanligen under de tre
forsta manaderna enligt kollektivavtal 16n och/eller forman, som i regel lyfter
ersattningsnivan upp till 90 procent av férvéarvsinkomsten. Avtalad ersattning
kan ocksa toppa upp formaner for personer med inkomster 6ver sjukpenningta-
ket.

En stor skillnad mellan landerna ar att i Sverige tacker avtalsférsakringar
vanligen hela tiden som den forsakrade lider av nedsatt arbetsféormaga (utom de
tva forsta veckorna). | Finland ar kompletterande ersattningar (i form av sjuk-
I16n) koncentrerade till borjan av sjukperioden, efter 1-3 manader &r det i regel
bara den lagstadgade sjukpenningen som galler. Ytterligare en skillnad &r att i
Finland betalar arbetsgivaren den kompletterande ersattningen som 16n; i Sve-
rige ligger ersattningen utanfor [6nen.

Skillnaderna i ersattning mellan Finland och Sverige kvarstar som regel nar
de forsakrade overgar i fortidspension. | bagge landerna bestar den lagstadgade
formanen av den inkomstberoende ersattningen och garantiersattningen (folk-
pension i Finland). Darutéver kan man i Sverige fa kompletterande erséttning

12 Enligt valutakursen i februari 2008 motsvarar detta ca 21 680 kronor (100 SEK motsvarar
10,56 euro).
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via avtalsforsékringar. Darmed ar den totala erséttningsgraden i det svenska
sjukersattningssystemet 80-90 procent i forhallande till pensionsgrundande in-
komst. | den finska fortidspensionen ar ersattningsgraden hogst 60 procent.
Kompletterande pensioner &r i Finland relativt ovanliga (ca 10 procent &r berét-
tigade). | praktiken blir ersattningsgraderna bade i Finland och i Sverige ofta
lagre pa grund av berdkningsreglerna for pensionsgrundande inkomst. Som
helhet &r erséttningen i Finland vanligen betydligt l&gre &n i Sverige.

6.2 Arbetsgivarnas direkta kostnader for sjukfranvaro och
fortidspension

| b&gge lénderna finansieras den lagstadgade sjukpenningen och fortids-
pensionen huvudsakligen genom arbetsgivaravgifter. Detsamma géller avtals-
forsakringar i Sverige. Dessutom betalar de finska arbetstagarna en sjuk-
forsakrings- och arbetspensionsavgift motsvarande nagra procent av sin lon.
Avgifterna &r desamma for alla anstéllda. Det finns med andra ord ingen kopp-
ling mellan avgifterna och nyttjandet av dessa system hos de anstéllda, vilket
innebar att arbetsgivaravgifterna knappast ger nagra ekonomiska incitament for
arbetsgivaren att forsoka halla tillbaka sjukfranvaron och fortidspensionerna.
En intressant jamforelse ar daremot vilka direkta kostnader for sjukfranvaro ar-
betsgivarna har i de tva landerna, samt vilka effekter dessa kan tankas ha pa ar-
betsgivarens agerande. Sjukloneperioden, som existerar i bada landerna, och
den medfinansiering av sjukpenningen i Sverige, som fanns fran 2005 till 2006,
ar exempel pa en utformning som leder till sadana direkta kostnader.

Den 1 januari 2005 infordes i Sverige s.k. medfinansiering. Den Okade
sjalvrisken for arbetsgivare i och med att denne betalade 15 procent av sjuk-
penningen for en sjukskrivning pa heltid. Deltidssjukpenningen betalades helt
av Forsakringskassan. Malet var att fa ned sjukskrivningar genom att skapa in-
citament for arbetsgivare att satsa pa bade forebyggande och rehabiliterande
verksamhet. Dessutom var utformningen sadan att den skulle gynna deltids-
franvaro i stallet for heltidsfranvaro. Systemet blev dock kortvarigt, eftersom
medfinansieringen slopades vid arsskiftet 2006/2007 av den nya borgerliga re-
geringen. Teoretiskt ar det enkelt att visa att ett sadant system kan forvéntas
leda till bade lagre (heltids)sjukskrivning men ocksa storre svarigheter for per-
soner med samre halsa pa arbetsmarknaden. Empirisk evidens for detta finns
tyvarr inte tillganglig &n sa lange utan det aterstar att se vad framtida utvarde-
ringar visar. Sjukloneperiodens effekter ar heller inte empiriskt utvérderade.
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Det finska arbetspensionssystemet dr ovanligt, om inte unikt, i en europeisk
jamforelse eftersom det tillampar arbetsgivaransvar nér pensionskostnaderna
for arbetsoformaga ska fordelas. Denna sjélvrisk ser olika ut i privat och offent-
lig sektor. Har beskriver vi huvuddragen for systemet i den privata sektorn.
T.o.m. 2005 betalade en privat arbetsgivare med minst 50 anstéllda en andel av
kapitalvardet pa fortidspensionen anda tills personen uppnatt pensionsaldern.
Summan betalades av arbetsgivaren som ett engangsbelopp, oavsett personens
alder. Andelen berodde pa antalet anstéllda: féretag med hogst 50 anstallda
hade ingen sjalvrisk, darefter 6kade den linjart med antalet anstéllda till 80 pro-
cent for foretag som sysselsatte minst 800 personer. | borjan av 2006 ersattes
denna regel med ett system med betalningsklasser. Principen, kortfattat, &r att
foretagets sjalvrisk, i stallet for engangsbelopp utjamnas for att tacka de pen-
sionsfall som intraffat under de tva foregaende aren. Fr.o.m. 2007 andrades
reglerna vidare sa att arbetsgivarens sjalvrisk beror pa foretagets omsattning i
stallet for antalet anstéllda.

Det finska arbetsgivaransvaret har bade forsvarats och kritiserats for dess
paverkan pa sysselsattning. Forsvararna betonar att systemet innebér starka in-
citament for arbetsgivaren att ta vara pa arbetstagarens hélsa och valbefinnan-
de, vilket i sin tur minskar antalet nya pensionsfall. Kritikerna papekar de star-
ka incitamenten till att undvika riskfall bland anstéllda. Bade nyanstallningar
och uppsagningar kan paverkas, i och med att det enligt den finska arbetsratten
ar tamligen latt att sdga upp personer med funktionshinder vid t.ex. neddrag-
ningar som beror pa arbetsbrist. Dessa effekter har knappast forandrats mycket
i och med reformerna under aren 2006-2007.

Ytterligare en faktor som Okar arbetsgivarnas sjélvrisk i det finska systemet
ar den avtalade sjukloneperioden pa 1-3 manader. Arbetsgivaren betalar full
16n och dartill sociala avgifter till sina anstallda medan sjukpenningen som de
far fran Folkpensionsanstalten endast tacker en del av kostnaden.

6.3 Betydelsen av bortre parentes — vad hander i Finland
nar pensionsansdkan avslas?

Debatten om den hoga andel som far avslag pa sin pensionsansékan blaser upp
i Finland med jamna mellanrum. FOr nérvarande &r en bortre parentes i sjukfor-
sékringen ett hogst aktuellt &mne &ven i Sverige i och med de senaste reform-
forslagen. De finska erfarenheterna ar saledes hogst intressanta. Det ar sarskilt
intressant att veta vad som hander med dem som far ett avslag pa sin pensions-
anstkan och som varken kan fa sjukpenning eller pension?
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Ar 2005 pagick ca 28 000 sjukpenningperioder &nda till slutet av den maxi-
mala perioden pa 300 vardagar i Finland. Aven om det inte finns ndgon exakt
statistik om hur manga av dessa som ansokte fortidspension i direkt anslutning
till den avslutade sjukpenningperioden, &r den allmé&nna uppfattningen att nas-
tan samtliga gjorde det. Drygt en femtedel fick avslag. Att andelen avslagna
fall &r sa pass stor forklaras narmast med att bedémningen av arbetsformaga ar
striktare vid ett fortidspensionsbeslut &n vid beslutet om sjukpenning.

Awven i Sverige borde — enligt reglerna — ratten till eventuell sjuk- eller akti-
vitetsersattning prévas innan sjukskrivningen pagatt i ett ar. 1 manga fall har
detta inte skett. Av alla cirka 200 000 sjukfall som pagick i slutet av 2005 hade
81 000 (40 procent) pagatt i Gver ett ar. 43 500 fall hade 6verskridit ettarsgran-
sen under aret.

Att aterga till arbete efter ett avslagsbeslut har varit relativt ovanligt i Fin-
land. Enligt Gould (2007) var endast en femtedel av personerna som under
2003 fick avslag pa arbetspensionsansokan i privat sektor i arbete i slutet av
2004. Sannolikheten att vara i arbete paverkas framfor allt av.om personen
hade en pagéaende anstallning vid tidpunkten for avslag. Men &ven av personer
som hade en pagaende anstallning var endast hélften i arbete i slutet av det ef-
terfoljande aret.

Figur 5 belyser arbetsmarknadssituationen vid slutet av 2004 for personer
som fatt avslag pa sin ansokan om invaliditetspension i folkpensionssystemet
under perioden 1997-2004. Med andra ord omfattar figuren endast de personer
som ansokte om bade folkpension (garantipension) och arbetspension eller en-
dast om folkpension. Dessa star for ca 60 procent av alla personer som under
aret fick avslag atminstone en gang fran minst ett pensionssystem i Finland.
Varije stapel illustrerar antalet personer som fick avslag det aktuella aret. Figu-
ren visar att direkt efter avslaget (stapel 2004) &r det ungefér lika sannolikt att
man &r arbetslés som att man &r i gruppen “6vrig”, som for manga torde inne-
bara sysselsattning. Ju langre tid som har gatt fran avslaget desto mindre ar an-
delen arbetsldsa och stérre andelen fortidspensionerade. Andelen "6vrig” for-
andras daremot inte.

Med tanke pa hur monstret ser ut kan konstatera att dvergangen till syssel-
sattning verkar intraffa omedelbart efter avslaget, medan 6vergangen fran ar-
betsloshet till pension fortsétter stegvis under flera ar. Resultatet tyder pa att
endast de som har ett pagaende anstallningsforhallande fortsatter arbeta efter att
de fatt avslag pa sin pensionsansokan. Ovriga atergér inte i sysselsattning sig
ens efter en lang tidsperiod.
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Figur 5 Arbetsmarknadssituation i november 2004 for personer som fatt avslag
pa fortidspensionsansokan fran folkpensionssystemet 1997—-2004.

Kalla: Gemensam databas 6ver inkomstskyddet 2004 vid Folkpensionsanstalten och Stakes.

6.4 Vilande fortidspension och flodet ut ur fortidspension

Antalet individer som helt lamnar fortidspensionen for att arbeta eller att soka
arbete har varit mycket litet i b&dgge l&nder. Enligt Forsékringskassans utred-
ning (2007) atervande mindre an en procent av personer med sjuk- eller aktivi-
tetsersattning till arbetsmarknaden ar 2006. | Finland bestar utflodet praktiskt
taget enbart av tidsbegransade fortidspensioner som inte har forvandlats till
permanent pension. Utflédet uppskattas vara ungefar av samma storleksordning
som i Sverige. (Hytti m.fl., 2006).

Ett sétt att minska antalet fortidspensioner &r att med hjalp av ekonomiska
incitament uppmuntra de forsakrade till att pa prov aterga till arbetslivet. De
fortidspensionerade erbjuds maojlighet att Iamna sin pensionsrétt vilande sa att
de — om arbetsforsoket misslyckas — har en chans att aterga till att fa ersattning
fran fortidspensionen. | Finland &ndrades lagstiftningen for forsta gangen i
denna riktning 1999, i Sverige ett ar senare.

Den lagandring som realiserades i Finland 1999 (och utvidgades senare ar
2002) var begransad sa att den endast gallde personer med enbart folkpension.
Personer som hade tjanat in nagon inkomstrelaterad arbetspension omfattades
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alltsa inte. Pensionen kan lamnas vilande under hégst fem ar; under de tva for-
sta aren ar personen berattigad till specialhandikappbidrag avsett for personer i
arbetsfor alder som inte far pension. Ocksa i lagen om arbetspension ingar en
mojlighet att avbryta pensionen for att préva pa att vara i arbete, men det finns
inga sarskilda formaner som sporrar till detta. M6jligheten att lamna folkpen-
sionen vilande har inte utnyttjats mycket i Finland. For narvarande finns unge-
far 80 pagaende fall, varav cirka 50 har varat i under tva ar. | arbetspensionssy-
stemet uppskattas antalet avbrutna pensioner pa grund av forvarvsarbete vara
cirka 500.

I Sverige kan fortidspensionen (SA-erséttningen) Iamnas vilande i hogst tre
ar. Incitamentet ar att personen under de tre forsta manaderna i arbete far saval
I6n som pension. Under aren 2000-2003 utnyttjades detta system av 5 600 per-
soner (Soderberg, 2005). | februari 2004 fanns det 2 420 pagaende fall med vi-
lande pensioner. Troligen kommer denna ratt att utvidgas till en l&ngre period
fr.o.m. 2008.

6.5 Arbetslagstiftningens roll i sammanhanget

For att forstd vad skillnaderna i nyttjandet av olika formanssystem i olika lan-
der kan bero pa, bor man &ven ta hansyn till regelverk som paverkar in- och ut-
flodet mellan forvarvsarbete och formanssystemen. Enligt OECD (2003) &r
Sverige ett exempel pa ett land som har valt att explicit uttrycka sin strategi
mot diskrimineringen av funktionshindrade i arbetslivet genom att stifta en se-
parat lag om anti-diskriminering (Lag 1999:132). Lagen innehaller allmanna
principer angdende forbudet mot diskrimineringen och kan darfor betraktas
som en utgangspunkt for 6vrig, mer detaljerad lagstiftning i denna fraga. | Fin-
land var principen angaende diskrimineringen av funktionshindrade anda till ar
2003 inkluderad p& en mer allman niva i lagstiftningen. Ar 2004 tradde en ny
lag om jamlikhet i kraft dar bl a en allmén ram inrattades for likabehandling i
arbetslivet enligt EUs direktiv (2000/78/EG).

Skillnaden mellan Finland och Sverige i fragan om hur explicit och starkt
diskrimineringsforbudet ar reflekteras uppenbarligen ocksa i den konkreta lag-
stiftningen angaende funktionshindrades stallning pa arbetsmarknaden. | syn-
nerhet galler detta deras mojlighet att sysselsatta sig antingen pa den Gppna ar-
betsmarknaden eller med hjalp av subventionerat arbete. Ett exempel &r det s.k.
hogriskskyddet i Sverige. Det kan beviljas till personer med specifika kroniska
sjukdomar och innebdar att arbetsgivaren inte behover betala sjuklén utan per-
sonen far sjukpenning fran Forsékringskassan fran forsta sjukfranvarodagen.
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Detta minskar den direkta kostnaden for arbetsgivaren att anstélla sadana per-
soner.

Sannolikheten att en funktionshindrad hamnar utanfor sysselsattningen eller
misslyckas ta sig in 6verhuvudtaget paverkas, utéver olika arbetsmarknads-
politiska atgarderna, ocksa av den allméanna arbetsrattsliga lagstiftningen. Ef-
fekten kan vara bade direkt och indirekt. Exempelvis kan man tanka sig att reg-
lerna for uppsagning har en sérskild betydelse for funktionshindrades stéllning
pa arbetsmarknaden i och med att sannolikheten att vara funktionshindrad 6kar
med aldern.

Enligt OECD:s index klassas den svenska arbetsrattsliga lagstiftningen ge-
nerellt som nagot striktare an den finska. (OECD 2004). For var studie ar skill-
naderna i uppsagningsreglerna sarskilt vasentliga. Huvudregeln i Sverige &r att
arbetsgivaren vid arbetsbrist maste saga upp anstéllda i turordning inom s k
turordningskretsar, enligt principen om sist in — forst ut. Arbetsgivaren har ratt
att undanta tva nyckelpersoner fran turordningskretsarna. | praktiken ar det un-
dantagsmdjligheterna betydligt storre, i och med lagen &r dipositiv vilket bety-
der att parterna kan avtala och forhandla fram andra l6sningar pa lokal niva. |
Finland finns déverhuvudtaget inga turordningsregler utan dar forhandlas storre
uppségningar alltid mellan avtalsparterna. En viktig mekanism for att underlat-
ta och "mjuka upp” effekterna av uppsagningar har varit den s.k. ”pensions-
slussen” (se avsnitt 7.1.2). | slutdandan &r det svart att sdga hur stor skillnaden
mellan l&nderna i praktiken &r.

7 Samspel mellan sjukférmaner och
arbetsléshetsskydd

Bilden av hur den finska och svenska sjukforsakringen skiljer sig at ar inte ratt-
visande om man inte tar hansyn till samspelet mellan sjuk- och arbetsldshets-
forsakring. Riskfaktorerna bakom sjukdom och arbetsldshet &r till stor del dver-
lappande i och med att olika sociala problem tenderar att vara mer prevalenta
hos samma individer. Hogre alder, dalig halsa, lag utbildningsniva och Iaga in-
komster ar exempel pa faktorer som hojer risken for saval arbetsloshet som
sjukfranvaro. Sjukdoms- och arbetslGshetsrelaterade formaner kan vara kom-
municerande karl, dar ekonomiska drivkrafter och kvalificeringsregler spelar
en viktig roll i att bestdmma vilket system individerna hamnar i.
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| foljande beskriver vi arbetsldshetsforsékringen i Finland och Sverige. Dér-
efter diskuterar vi hur utformningen av social- och arbetsléshetsforsakringen i
respektive land kan paverka anvandningen av dessa system och valet dem
emellan.

7.1 Kort om inkomstskyddet vid arbetsloshet®®

7.1.1 Formaner for alla aldersgrupper

Bade den svenska och den finska arbetsloshetsforsakringen bestar av tva delar:
ett konstant grundbelopp och en inkomstrelaterad ersattning baserad pa frivil-
ligt medlemskap i en arbetsloshetskassa. Ersattningen betalas for fem dagar i
veckan och karensperioden ar fem dagar. Erséttningens storlek skiljer sig mel-
lan Finland och Sverige framst fér den inkomstrelaterade delen. Ar 2005 var
ersattningsgraden i Sverige 80 procent av den tidigare 16nen upp till ett maxbe-
lopp. | Finland uppgick den inkomstrelaterade erséttningen till grundbeloppet
plus 45 procent av den tidigare inkomst som 6versteg grundbeloppet upp till ett
gransbelopp, for inkomster 6ver gransbeloppet ersattes 20 procent.

Ersattningsperioden ar tidsbegransad i bada landerna, till 300 dagar i Sveri-
ge och 500 dagar i Finland. Det finska systemet innefattar ocksa en behovspro-
vad ersattning, arbetsmarknadsstod, som inte &r tidsbegransad. Stodet betalas
till arbetslosa personer som blivit utforsakrade fran den inkomstrelaterade for-
sakringen eller till den som inte uppfyller forsékringens arbetsvillkor. Nagon
exakt motsvarighet finns inte i Sverige.

For att vara berattigad till ersattning fran forsakringen kravs det i bada lan-
derna att man uppfyller ett s.k. arbetsvillkor. Huvudregeln i Sverige &r att man
maste ha arbetat minst ett halvar under de senaste 12 manaderna. Det finska ar-
betsvillkoret & 10 manader under de senaste 28 manaderna. Ersattning fran den
inkomstrelaterade forsakringen forutsétter dessutom att man varit medlem i el-
ler ansluten till nagon av arbetsloshetskassorna (medlemsvillkor). | bada lan-
derna galler grundforsékringen for den som uppfyller grundvillkoren och ar-
betsvillkoret men inte medlemsvillkoret. Fram till 2007 fanns det i Sverige ett

13 Beskrivningen galler for perioden 2004—-2006. De svenska reformerna fran 2007 behandlas
inte har. For en beskrivning av den aktuella arbetsldshetsforsakringen, se t.ex. Inspektionen for
arbetsloshetsforsékringen, wwwe.iaf.se. Det finska arbetsmarknadsstddet reformerades 2006. Kri-
terierna for beviljandet och finansieringen &ndrades for att framja aktivering.
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sarskilt s.k. studerandevillkor som gjorde det mojligt att kvalificera sig till
grundfdrsakringen efter heltidsstudier.

En skillnad mellan landernas system &r kravet for aterkvalificering for per-
soner som blivit utforsakrade. | Finland kravs 8 manaders forvarvsarbete under
en period av 28 manader, 6 av dessa 8 manader kan vara subventionerat arbete
eller arbete inom ramen for nagon arbetsmarknadspolitisk atgard. Uppfyller
man inte aterkvalificeringsvillkoret erhaller man arbetsmarknadsstodet, som &r
behovsprovat efter de forsta 180 dagarna om individen inte deltar i en arbets-
marknadspolitisk atgard.

I Sverige har 300-dagarsgrénsen i praktiken inte varit bindande utan berétti-
gandet till erséattning fran a-kassan har kunnat fortsatta betydligt langre givet att
den forsdkrade har deltagit i arbetsmarknadspolitiska atgarder. Sedan 2000 har
arbetslosa som overskridit 300-dagarsgréansen antingen anvisats till aktivitets-
garantin, som innebar mojlighet till deltagande i olika arbetsmarknadspolitiska
atgarder, eller beviljats ytterligare 300 ersattningsdagar (for narmare detaljer,
se IAF 2005/1285). Fran juli 2007 ersatts aktivitetsgarantin av jobb- och ut-
vecklingsgarantin.

| bada landerna finns mojlighet till partiell erséttning vid deltidsarbetsloshet.
(I Finland heter den jdmkad dagpenning). Liksom inom sjukforsakringen &r
deltidsformanerna inom arbetsldshetsforsakringen betydligt vanligare i Sverige
an i Finland. Rétten till deltidsersattning kan i bada landerna baseras pa anting-
en kontinuerligt, ofrivilligt, deltidsarbete eller timanstéllning.

7.1.2 Sarskilt skydd for aldre

En stor skillnad mellan landerna ar att sérskilda regler for aldre arbetslésa en-
dast existerar i Finland. Dar har arbetsloshetsformanerna sedan 1980-talet fli-
tigt anvénts som en kanal ut ur arbetslivet. | Sverige har arbetsldshet som grund
for uttrade fran arbetsmarknaden minskat betydligt efter att majligheten till for-
tidspension utan diagnos avskaffades i borjan av 1990-talet (se Wadensjo &
Sjogren 2000).

Det utvidgade skyddet for aldre arbetslosa i Finland har kommit att kallas
for ”pensionsslussen”. Ordet "sluss” syftar till det faktum att ratten till skyddet
fortsatter narmast per automatik nar man en gang har kvalificerat sig till forsta
steget, d v s kommit igenom “’slussen”. Pensionsslussen har bestatt av tre steg:
en allman 500-dagarsperiod med ersattning fran arbetsldshetsforsakring, en
tillaggsperiod fram till 60-arsdagen och darefter arbetsloshetspension fram till
65-arsdagen. Under forsta halvan av 2000-talet har den undre gransen for pen-
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sionsslussen varit 55 ar. | samband med pensionsreformen 2005 hojdes gransen
till 57 ar och ratten till arbetsloshetspension avskaffades for personer fodda ef-
ter 1949. Ansvaret for de aldres arbetsloshetsskydd gavs till arbetsldshetsfor-
sékringen (for en nérmare beskrivning, se Hytti 2004; IImakunnas & Takala,
2005).

7.1.3 Nyttjandet av arbetsloshetsforsékringen

En forsta intressant fraga vid en jamforelse av nyttjandegraderna i tva lander &r
hur stor andel av 6ppet arbetslésa omfattas av forsakringen. Tackningsgraden
kan beraknas utifran statistik 6ver personer som far arbetsloshetsersattning (tal-
jare) och statistik 6ver arbetslosa arbetssokande fran Arbetsformedlingens re-
gister (nd&mnare). Den sistndmnda statistiken omfattar alla hos Arbetsformed-
lingen registrerade arbetslésa oberoende hur aktivt arbetssokandet har varit. |
berékningen av tdckningsgraden anvénder vi heltidsarbetslosa.

Tabell 7 visar det genomsnittliga antalet personer med ersattning fran ar-
betsloshetsforsakringen under 2004 samt deras andel av registrerade arbetslésa.
Enligt jamforelsen ar det finska skyddet ndgot mer omfattande &n det svenska,
nar alla arbetsloshetsformaner &r inraknade, inkl. det finska arbets-
marknadsstddet (91,8 procent mot 86,2 procent). Bilden blir helt annorlunda
nar endast grundbeloppet och den inkomstrelaterade ersattningen fran arbets-
I6shetsforsékringen inkluderas. Av alla registrerade arbetslosa i Finland omfat-
tades endast 47,6 procent av dessa formaner, jamfort med 86,2 procent i Sveri-
ge.

| bada landerna ar det kommunala socialbidraget (i Sverige forsorjnings-
stdd) det enda alternativet for personer som inte omfattas av arbetsldshetsskyd-
det. | Sverige handlar det om 14 procent av heltidsarbetslosa, i Finland &r ande-
len 8 procent. A andra sidan bor noteras att socialbidrag dven betalas till en del
forsékrade arbetsldsa och till mottagare av det finska arbetsmarknadsstodet. |
Finland far i genomsnitt en tredjedel av personer med arbetsmarknadsstod sam-
tidigt socialbidrag. Behovet verkar Oka kraftigt med tiden som arbetslos
(FPA/Stakes-databas 2004). Fenomenet existerar &ven i Sverige, men statistik
finns inte tillganglig i dagslage.

I Figur 5 jamfors nyttjandet av arbetsldshetsskyddet bland befolkningen i
arbetsfor alder. 1 genomsnitt fick 9,5 procent av arbetsfoéra finlandare och
6,3 procent av svenskar erséttning for arbetsloshet (deltids a-kassa och den
finska arbetsloshetspensionen ar medréknade). Intressant i sammanhanget &r att
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andelen personer i arbetsfor alder som far a-kassa pa heltid, antingen inkomst-
relaterad eller grundbelopp, ar densamma, 3,6 procent i bada landerna.

Den finska arbetslshetspensionen till 60-64-aringar motsvarade 1,5 pro-
centenheter av de 9,5 procent av befolkningen i arbetsfor alder som fick ndgon
typ av arbetsloshetsersattning, se Figur 6. Av aldersgruppen 60-64 ar fick 19
procent arbetsloshetspension. Formanen skiljer sig fran 6vriga ersattningar vid
arbetsloshet i och med att personer som far den inte raknas som arbetsldsa var-
ken i arbetskraftsundersdkningar eller hos Arbetsformedlingen. Ju stdrre nytt-
jandet av arbetsloshetspension &r, desto mindre ar arbetskraften i den alders-
gruppen. Formanen raknas dock med i arbetsloshetsersattningar (t.ex.
NOSOSKO 2006).
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Tabell 6 Antalet formanstagare och arbetsloshetsskyddets tackningsgrad som
andel av registrerade arbetslésa, genomsnitt under aret 2004

Procent av alla

Antal formanstagare
Forman Finland  Sweden Finland  Sverige
Alla formanstagare, total 283600 361800 100,0 100,0
1. Hel férman, total 252500 206 100 89,1 57,0
Arbetsldshetsforsakring, total 131000 206 100 46,2 57,0
Inkomstrelaterad (A-kassa) 112200 182400 39,6 50,4
Grunddagpenning 18 800 23700 6,6 6,6
Arbetsmarknadsstod 121 500 : 42,9
Efter 500 dagar A-kassa
eller grunddagpenning 49 700 . 17,5
Arbetsvillkoret icke uppfyllt 71 800 . 25,3
2. Partiell forman 31000 155700 10,9 43,0
Arbetsldshetsforsakring 18200 157000 6,4 43,0
Arbetsmarknadsstod 12800 . 4,5
3. Registrerade arbetsldsa 275200 239200
Tackningsgrad (mottagare av hel
forman i procent av registrerade hel-
tidsarbetsldsa)
Arbetsléshetsférsakringen 47,6 86,2
Arbetsléshetsskyddet, totalt 91,8 86,2
Darav formanstagare som inte upp-
fyllt arbetsvillkoret, procentenheter 26,1

Kalla: Eurostat; Forsakringsinspektion Finland. Eurostat statistiken éver Finland har korrigerats
sd att varslade som inte &r registrerade arbetssokanden inte ingdr i antalet personer som far ar-
betsldshetsersattning.

Ytterligare en intressant skillnad mellan landerna som framgar av Figur 6 &r
nyttjandet av deltidsformanerna. | Sverige fick 2,7 procent av befolkningen i
arbetsfor alder partiell erséttning fran a-kassan eller arbetsmarknadsstod. Detta
motsvarar 43 procent av alla arbetslésa formanstagarna. Motsvarande siffror
for Finland var 1 procent av alla arbetsfora och 12 procent av arbetslosa for-
manstagare. Bland svenska arbetsldsa kvinnor med nagon arbetsloshetsersatt-
ning fick dver hélften ersattning pa deltid.
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Figur 6 Andel personer i arbetsfor alder som fick arbetsldshetsersattning i Fin-
land (31 december) och Sverige (i genomsnitt) ar 2004, uppdelat enligt for-
manstyp och kon

Kalla: Eurostat, Forsakringsinspektion (Finland), Folkpensionsanstalten

Anm.: Uppgifterna for Finland géller vid arets slut och kommer fran nationella statistikkallor, ef-
tersom den konsspecifika Eurostat statistiken for 2004 var bristfallig.

7.1.4 Ekonomiska drivkrafter till fldéden mellan systemen

Arbetsoformaga och arbetsloshet kan tankas ha flera kopplingar, bade som
samhallsfenomen och som sociala risker. Socialférsakringssystemens institu-
tionella struktur, storleksforhallanden mellan férmanerna och portvaktsfunktio-
nerna i systemen har betydelse for bade i vilket system individerna befinner sig
och for floden mellan systemen. Utdver de forsékrade sjélva dr arbetsgivarna
liksom Arbetsformedlingen och Forsékringskassan viktiga aktorer i urvalspro-
cessen.

Inom nationalekonomisk forskning har det kausala sambandet mellan de
olika ersattningarnas relativa generositet och nyttjandet av dessa erséttningar
studerats. | bade Finland och Sverige understiger arbetsloshetsersattningen of-
tast ersattningen vid kortvarig sjukfranvaro. | Finland &r arbetsloshetsersétt-
ningen betydligt lagre (ca 58 procent av tidigare inkomst) dn sjukpenning (ca
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70 procent). | Sverige har ersattningsnivan varierat mer éver aren och mellan
olika grupper, men fr.o.m. 2003 har den inkomstrelaterade, lagstadgade, ersatt-
ningsgraden varit ungefar densamma (ca 80 procent upp till ett inkomsttak) i
bade sjuk- och arbetsloshetsforsékringen. De allra senaste reformerna har
minskat ersattningsnivan i bada ersattningssystemen, sarskilt mot slutet av er-
séattningsperioden.

De relativt generdsa avtalshaserade erséttningar™* samt kortare karenstid goér
att den totala ersattningen fran sjukforsakringen i allmanhet Gverstiger den fran
arbetsloshetsforsakringen i en situation dér en sysselsatt person ska ga dver till
nagon av ersittningarna. A andra sidan kan jamforelsen mellan systemen i flera
avseenden vara till arbetsloshetsforsakringens fordel. En sadan faktor ar a-
kassans avtagande ersattningsprofil som introducerats i bada landerna i borjan
av 2000-talet.”® | Finland bér man dessutom ta hansyn till barntilldgg i arbets-
I6shetsersattningen. De betalas till personer som far inkomstrelaterad a-kassa,
grundbelopp eller arbetsmarknadsstdd, men inte till sjukskrivna.

En arbetslds person som blir sjukskriven fortsétter att fa ungefar lika stor er-
sattning fran sjukforsakring som fran a-kassa i bada landerna. | Sverige borjar
sjukfallet med en karensdag, i Finland betalas sjukpenning fran forsta dagen.
Utover dagersattningens storlek och regelverk kan vi anta att beslutet att sjuk-
skriva sig paverkas av sjuk- respektive arbetslshetsersattningens varaktighet
och de aktiva insatser i form av arbetsmarknadspolitik och rehabilitering som
finns inom respektive system.

Aven den sarskilda arbetsmarknadspolitiken riktad till de aldre kan antas
paverka nyttjandet av sjukformanerna och skillnaden i nyttjandet mellan lan-
derna. Det sérskilda arbetsloshetsskyddet for aldre i Finland minskar troligen
nyttjandet av sjukformanerna i den aldersgruppen jamfért med Sverige, i och
med att Gvergangen fran arbetsloshetsersattning till sjukformaner inte innebéar
hogre eller langvarigare erséttning A andra sidan blir aldre arbetslésa med ned-
satt arbetsformaga i Sverige ofta sysselsatta m h a olika subventioner, vilket

1| Finland existerar inga avtalshaserade arbetsldshetsersattningar. En narmare beskrivning av
det svenska avtalsbaserade systemet finns i Lindgvist & Wadensjo 2005, 25-82.

15 Ersattningen under de 100 férsta arbetsldshetsdagarna var hogre for personer med hog tidigare
inkomst i Sverige under 2003-2006; i Finland hojdes erséttningen under de forsta 200 dagarna ar
2003 for personer som tidigare var beréttigare till uppsagningsersattning. Fran juli 2005 introdu-
cerades i Finland en s.k. arbetsmarknadsatgérdspéslag som betalades ut i max 185 dagar till per-
soner som sagts upp p g a ekonomiska och produktionsrelaterade skal och som deltar i aktiva ar-
betsmarknadsatgarder. Uusitalo & Verho (2007) visar att reformen 2003 minskade utflodet fran
arbetsldshet till arbete under de 200 forsta dagarna da ersattningen var forhojd.
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torde innebdra att sjukfranvaro av den anledningen ar hogre &n i Finland dar
dessa personer inte arbetar alls (se avsnitt 8.2).

Larsson (2006) studerar samspelet mellan sjukpenning och a-kassa, och re-
sultaten antyder att skillnaden i ersattningens generositet faktiskt paverkar
sjukskrivningarna bland arbetsldsa. Det faktum att ersattningstaket under langa
perioder varit hégre i sjukpenningen &n i a-kassan har gjort det ekonomiskt for-
delaktigt for arbetsldsa personer med hog tidigare inkomst att vara sjukskriven.
I en senare studie visar Larsson och Runeson (2007) att den reform som 2003
sankte sjukpenningtaket for arbetslosa personer ocksa kraftigt minskade floden
fran a-kassa till sjukpenning i de grupper som berérdes av taksankningen.

| bada landerna har undersokningarna visat att en viktig faktor bakom flo-
den fran arbetsloshet till sjukskrivning &r tidsgransen i a-kassan. Enligt Larsson
(2006) ar sannolikheten att en arbetslds person sjukskriver sig hogre ju ndrmare
utforsakring fran a-kassan denne befinner sig. Ekonomiska incitament att spara
pa a-kassedagar genom att vara sjukskriven kan vara en av forklaringarna bak-
om beteendet. Erséttningsperiodens langd har visat sig ha betydelse aven i fins-
ka studier. Enligt Gould (2001) var bendgenheten att ansdka om fértidspension
under 1990-talet betydligt lagre bland arbetslésa i "pensionsslussen” an bland
ovriga arbetslosa i samma aldersgrupp.

Aven konjunkturlaget har visat sig spela en roll for floden till olika for-
manssystem. | bagge landerna har inflodet i sjukférmaner varit storre vid hog-
an vid lagkonjunktur. Flodet in i arbetsloshet ar, narmast per definition, storst
vid lagkonjunktur. Svangningarna har varit betydligt storre i Sverige an i Fin-
land. (Larsson m.fl. 2005; Hytti 2006)°.

Arbetsgivarnas drivkrafter och portvaktsfunktion ar ocksa viktiga i sam-
manhanget, sarskilt i situationer dar foretaget maste dra ned pé arbetsstyrkan.
De stora foretagens kostnader for de anstélldas arbetsloshetspensioner var fram
till ar 2000 betydligt lagre an for fortidspensioner. Hakola och Uusitalo (2005)
har utnyttjat reformen ar 2000, da kostnadsansvaret harmoniserades, for att stu-
dera hur skillnaden mellan kostnader for arbetsléshet paverkade arbetsgivarnas
uppsagningsmonster. Enligt studien var risken for att en anstélld blir uppsagd
och hénvisad till pensionsslussen storre, ju mer arbetsgivarna fick betala for

16 statistik Gver nya fortidspensionerade som tacker alla pensionssystem i Finland har funnits
frdn 2000. Statistiken fran privat sektor har visat att inflodet i fortidspension minskade kraftigt i
borjan av 1990-talet for att terigen stiga mot slutet av 1990-talet (se OECD country note, Fin-
land 2008).
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fortidspensioneringar. Slutsatsen var att arbetsgivarna anvénder uppségning via
pensionsslussen i forebyggande syfte for att undvika de hdga kostnader som en
eventuell, framtida fortidspensionering skulle innebéra.

Forsakringskassan i Sverige gjorde en enkatstudie bland arbetsgivarna for
att kartldgga effekter av medfinansieringen 2005-2006 (Forsékringskassan,
2006). Som redan beskrivits innebar medfinansieringen att arbetsgivarna beta-
lade 15 procent av sjukpenningen vid en heltidssjukskrivning. Enligt arbetsgi-
varnas egen uppskattning paverkade medfinansieringen rekryteringen negativt
medan effekterna pa deras engagemang for att fa sjukskrivna atervanda till job-
bet var positiva.

Potvaktsfunktionen hos Forsakringskassan, Arbetsformedlingen, sjukvarden
och dvriga sociala myndigheter ar sérskilt viktiga i situationer dar personens
hélsa och arbetsformaga forsvagas under en lang arbetslGshetsperiod. Vid be-
domningen av arbetsformaga ar personens formaga att forsorja sig pa arbets-
marknaden central. Denna bedoémning blir sa klart svarare ju langre personen
varit utan arbete. Arbetslésa som far arbetsmarknadsstod i Finland har inte haft
nagra direkta ekonomiska incitament att sjukskriva sig i och med att det inte
finns nagon bortre parentes i arbetsmarknadsstodet och ersattningen vid sjuk-
skrivning &r lika stor som vid arbetsloshet. Arbetsformagan blir heller inte
testad s lange som nagra aktiverande atgarder erbjuds. | Sverige kan aktive-
ringsatgarderna och tidsgransen i a-kassan antas avsloja arbetsoférmaga och
halsoproblem hos de arbetsldsa.

| Finland har problemet med funktionshindrade och arbetsoférmdgna arbets-
I6sa blivit allt tydligare i och med att arbetslosheten stigit. Arbetsformagan hos
arbetslosa har kartlagts bl.a. med hjalp av en enkatbaserad arbetsformageindex
som utvecklats for foretagshalsovarden. Utifran detta index uppskattar Holm
m.fl. (2006) att det 2005 fanns ca 50 000 arbetslosa med nedsatt arbetsféormaga.
Siffran motsvarar en femtedel av alla arbetslosa. Sérskilda projekt som syftar
till att utreda mojligheterna till pension har i arbetskraftsforvaltningens och
kommunernas forsorg inriktats pa funktionshindrade arbetssokande. Inom ra-
men for det storsta av dessa, dvs. arbetskraftsforvaltningens s.k. ELMA-
projekt, har hittills sammanlagt ungefar 9 300 personer Gvergatt till invalidi-
tetspension.
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8 Den aktiva arbetsmarknadspolitiken
for funktionshindrade

8.1 Funktionshindrade hos Arbetsférmedlingen®’

Aven om sysselsattningsatgarder for funktionshindrade arbetslésa inte hor till
socialforsékringen utan till den aktiva arbetsmarknadspolitiken, finns det en
poang i att behandla dem tillsammans med formaner som ersatter inkomstbort-
fall pa grund av sjukdom eller funktionshinder. Bl.a. OECD (2003) anser att
subventionerad sysselsattning och skyddat arbete borde betraktas som den mest
aktiva delen av politiken inriktad till arbetsoférmdgna och funktionshindrade. 1
detta avsnitt beskriver vi arbetsmarknadssituationen och deltagandet i aktiva
arbetsmarknadsatgarder hos arbetslosa personer med nedsatt arbetsférmaga. Vi
borjar med att beskriva deras deltagande i den aktiva arbetsmarknadspolitiken
jamfort med deltagandet bland hela befolkningen. Darefter tittar vi narmare pa
deltagandet i sarskilda atgarder riktade till funktionshindrade (se Eurostat
2006).

De arbetslosa arbetssokandes halsotillstand och arbetsformaga klassificeras
av arbetsformedlingarna med hjélp av en s.k. handikappkod. | bagge landerna
bygger praxisen pa den Internationella arbetsorganisationens (ILO) avtal sa att
en anvandning av koden forutsatter existensen av en enligt medicinska kriterier
faststalld sjukdom, skada eller handikapp som skadar arbetsféormagan. Det
finns inte mycket tillganglig information om hur handikappkoden verkligen
tillampas eller om reglerna for att uppdatera informationen. Resultaten i Jo-
hansson och Skedinger (2005) antyder att det svenska systemet innehaller star-
ka incitament for att anvanda handikappstatus aven pa relativt lindriga grunder.
Arbetsformedlingen kan pa detta sétt battre uppna sina resultatmal for syssel-
sattningen och de arbetssokande kan sysselsattas i arbetsuppgifter som inte har
samma prestationskrav som stélls pa normal sysselséttning. | Finland finns inte
nagon motsvarande undersokning att tillga, men flera utredningar bland lang-
tidsarbetslosa tyder pa att antalet personer som i Arbetsformedlingens register
ar kodade som handikappade &r en underskattning av det sanna antalet handi-
kappade bland arbetsstkanden. T.ex. var antalet arbetslosa med handikappkod

7 siffrorna i det har kapitlet baseras delvis p& en specialbestalining av Eurostat data via Ams och
det finska Arbetsministeriet och finns darmed inte tillgangliga for senare ar.
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ar 2005 enligt Arbetsformedlingens statistik (www.mol.fi) i genomsnitt 38 000,
men Holm m.fl. (2006) uppskattade antalet arbetslésa med svag arbetsformaga
till 50 000.

Tabell 7 visar att arbetslosa personer med nagon handikappkod, deltagarna i
olika atgarder medraknat, ar fler i Sverige an i Finland. Som andel av arbetsfor
befolkning var de 1,7 procent i Sverige och 1,4 procent i Finland. Att klassifi-
cera en arbetslos person som arbetshandikappad &r alltsa betydligt vanligare i
Sverige dar arbetslosheten ar lagre. Tabell 7 visar ocksa att det finns en stor
skillnad mellan landerna i hur aktiveringsgraden skiljer sig mellan funktions-
hindrade och Ovriga arbetsldsa. | Finland var aktiveringsgraden bland funk-
tionshindrade (20,5 procent) nagot lagre an bland Gvriga arbetssokanden (24,6
procent), medan motsvarande siffror for Sverige var 80,2 respektive 27,8 pro-
cent.

Antagligen aterspeglar det stora antalet funktionshindrade arbetslosa arbets-
sokanden ocksa funktionshindrades majligheter att hitta sysselséttning pa den
reguljara arbetsmarknaden och risken for langvarig oppen arbetsléshet. Ar
2004 utgjorde de Gppet arbetslosa 1,1 procent av befolkningen i arbetsfor alder
i Finland medan den svenska andelen &r 0,3 procent. Statistik fran Ams och
finska Arbetsministeriet visar ocksa att det har skett betydande forandringar i
antalet funktionshindrade arbetslésa sedan lagkonjunkturen pa 1990-talet. |
bagge landerna dkade antalet funktionshindrade arbetslésa forst under aren av
lagkonjunktur, men darefter har utvecklingen gatt i olika riktningar i Sverige
och Finland. | Sverige har det skett en betydande nedgang sedan mitten av
1990-talet, medan okningen i Finland inte avstannade forran ar 2002 (se
www.ams.se; www.mol.fi.)
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Tabell 7 Funktionshindrades och icke-funktionshindrades deltagande i aktiva
arbetsmarknadspolitiska atgarder i Finland och i Sverige 2004. (1) Totalt; (2)
Arbetslosa; (3) | atgarder

Antal Andel av befolkningen i Aktive-
arbetsfor alder, procent | ringsgrad,
procent

@) @ ©)] () 2 ©)

Finland
Alla 362500 275200 87 300 10,6 8,0 25
Funktionshindrade 48 300 38400 9900 14 1,1 0,3
Icke-
funktionshindrade | 314 200 236 800 77 400 9,2 6,9 2,3
Sverige
Alla 402 400 239200 163200 7,0 4,2 2,8
Funktionshindrade 98000 19300 78600 1,7 0,3 14
Icke-

funktionshindrade | 304 500 219 900 84 600 5,3 3,8 1,5

241
20,5

24,6

40,6

80,2

27,8

Kallor: Finska arbetsministeriet, Ams.
Anm. ExKklusive skyddat arbete.

8.2  Sarskilda program for funktionshindrade

En stor skillnad mellan Sverige och Finland &r att en betydligt stérre andel av
den aktiva arbetsmarknadspolitiken i Sverige inriktas direkt mot funktionshind-
rade. Dessa program skiljer sig fran Gvriga, konjunkturberoende program. |
Finland har arbetslésa funktionshindrade sysselsatts i allmanna program. Mer
resurser via allménna sysselsattningsprogram har visserligen satsats pa funk-
tionshindrade och andra grupper med svag arbetsmarknadsstéllning sedan 2000
i Finland (se OECD Country note Finland, 2008).

| Sverige har det sedan 1980-talet funnits tre sysselsattningsprogram avsed-
da enbart for funktionshindrade: subventionerat arbete pd den Gppna arbets-
marknaden (I6nebidrag), skyddat arbete i det statliga bolaget Samhall samt
skyddat arbete hos offentlig arbetsgivare (OSA) (se Bergeskog 2001; Segen-
dorf 2003). En sysselsattningsperiod i subventionerat arbete kan som langst
vara i fyra ar och subventionen kan uppga till max 80 procent. Av sysselsatta
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hos Samhall &r en betydande del utvecklingsstérda eller multihandikappade.
Deltagarna i OSA bestar narmast av socialt utslagna personer samt funktions-
hindrade som statt utanfcr arbetslivet pa grund av langvariga storningar i den
mentala hélsan.

Sarskilda sysselsattningsprogram enbart inriktade mot funktionshindrade
har knappast alls existerat i Finland med undantag for den verksamhet som
kommunerna anordnar i enlighet med socialvardslagen och som narmast liknar
skyddat arbete. En ny mojlighet som tradde i kraft fr.o.m. 2006 &r I6nestod,
som innebdr att en arbetsgivare som anstaller en handikappad eller funktions-
hindrad person kan fa en subvention som beror pa nedsattningen i arbetsforma-
gan. Stodet kan betalas antingen under en begransad, men lang, tid eller tillsvi-
dare (se OECD Country note Finland, 2008).

Ar 2004 deltog i genomsnitt 106 400 svenska och 12 600 finska funktions-
hindrade i arbetsmarknadspolitiska atgarder vilket motsvarade 1,8 procent re-
spektive 0,4 procent av befolkningen i arbetsfor alder (AMS, AM, Eurostat). |
bégge landerna ar den allmdnna principen att man alltid i forsta hand forsoker
sysselsatta en funktionshindrad genom de allménna sysselsattningsatgarder
som riktar sig till alla (Bergeskog 2001). Dessa system anvands dock relativt
sallan for att sysselsatta funktionshindrade bade i Finland och i Sverige (0,3-
0,4 procent i forhallande till befolkningen i arbetsfor alder).

Det ar vart att notera att funktionshindrade i Sverige mestadels far 16nesub-
ventioner pa den reguljara arbetsmarknaden. Antalet funktionshindrade syssel-
satta pa den reguljara arbetsmarknaden 2004 var i genomsnitt 55 100. Darut-
Over arbetade 21 900 funktionshindrade inom Samhall och 5 900 utférde skyd-
dat arbete anordnat av staten eller kommunerna (Eurostat 2006). | dessa tre
sysselsattningsprogram deltog sammanlagt 1,4 procent av alla i arbetsfor alder,
medan motsvarande siffra for sysselsattningsatgarder som enbart riktar sig till
funktionshindrade i Finland var 0,1 procent (2700 funktionshindrade).

Figur 7 visar andelen deltagare i olika arbetsmarknadspolitiska atgérder och
skyddat arbete samt arbetslosa arbetssokande i forhallande till hela befolkning-
en per aldersgrupp fér 2004."® Figuren visar hur tgérdsdeltagandet och den
oppna arbetslGsheten skiljer sig at mellan aldersgrupper och hur detta ménster
skiljer sig mellan Finland och Sverige. | Finland &r 6ppen arbetslshet vanligast
i den aldre befolkningen som fyllt 50 ar och ovanligast bland de allra yngsta. |

'8 Siffrorna baseras pa en specialbestéllning frAn Ams och det finska Arbetsministeriet och finns
darmed inte tillgangliga for senare ar.
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Sverige Okar deltagandet i arbetsmarknadspolitiska atgarder med aldern. Flest
deltagare, relaterat till kohortens storlek, fanns i den aldsta aldersgruppen och
minst i den yngsta. Skillnaden i den totala aktiveringsgraden mellan alders-
grupper bestar enbart av att de sarskilda programmen till funktionshindrade &r
riktade till de aldre aldersgrupperna.

% av aldersgruppen
10

] ORegistrerade
arbetslosa

OArbetsmarknads-
|——-| utbildning

i O Subventionerad
— sysselséttning

O P N W H 01 O N O ©
!
|
]
|

An AA AA AA Aan AA AA AA  wsiskida
lonesubventioner for

16— 16— 25— 50— 16— 16— 25— 50— funktionshindrade
64 24 49 64 64 24 49 64
Finland Sverige

Kalla: Eurostat, databasen ALMP

Figur 7 De som deltagit i tgarder (A) och registrerade arbetslésa (A) per &l-
dersgrupp: procent av befolkningen i Finland och Sverige, 2004

| Sverige 0kade de sdrskilda programmen riktade till funktionshindrade den
totala sysselsattningsgraden i ekonomin ar 2004 med 1,4 procentenheter och
sysselsattningsgraden bland 50-64-aringar med 2,2 procentenheter. Motsva-
rande siffror for Finland var 0,2 och 0,1 procentenheter. | Sverige skiljde sig
konsfordelningen bland atgardsdeltagarna fran fordelningen bland samtliga
personer med nagon typ av ersattning for nedsatt arbetsformaga. Majoriteten av
atgardsdeltagarna var man medan formanstagarna mestadels var kvinnor (se ta-
bell A3 i Appendix).

Svenska undersokningar har visat att subventionerat arbete pa den reguljara
arbetsmarknaden riktat till funktionshindrade fungerar relativt vél (Knutsson
m.fl., 2001), &ven om systemet ocksa verkar leda till att arbetssokande klassifi-
ceras som funktionshindrade pa relativt lindriga grunder (Johansson och Sked-
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inger 2005; se dven avsnitt 8.1). | Sverige har anstéllningsstodet for funktions-
hindrade mest utnyttjats av smaforetag i den privata sektorn. Den viktigaste
faktorn for att anstélla en funktionshindrad var enligt arbetsgivarna att subven-
tionen var tillrackligt stor. Resultatet dverensstimmer med finska undersok-
ningar av den privata servicesektorn, som visat att det frimsta hindret for re-
krytering av funktionshindrade ar att subventionen inte &r tillracklig och att
flexibiliteten i anstéliningsavtalen och arbetskraftstjdnsterna borde 0©kas
(Knutsson och Persson, 2001; Ala-Kauhaluoma och Harké&paa, 2006).

9 Slutsatser

Tabell 8 sammanfattar de siffror som redovisats i rapporten och ger en sam-
manhallen bild av skillnaderna i statistiken Gver personer med nedsatt arbets-
formaga i Finland och Sverige. Inspiration till tabellens utformning har hamtats
fran OECD:s rapport ”Transforming disability into ability” (2003). Det vikti-
gaste budskapet fran tabellen &r att andelen personer med sjukdom eller funk-
tionshinder som pa nagot satt deltar i arbetslivet ar betydligt hogre i Sverige an
i Finland. Detta syns bade i det stora antalet partiella formaner i Sverige och i
det att den svenska arbetsmarknadspolitiken innefattar speciella program for
funktionshindrade. Endast 0,4 procent av den finska befolkningen i arbetsfor
alder far nagon form av aktivering riktad till funktionshindrade, medan den
svenska siffran ar 1,8 procent. Andelen arbetssékande med funktionshinder
som inte deltar i nagon atgard ar daremot nastan fyra ganger hogre i Finland an
i Sverige.
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Tabell 8 Funktionshindrade sysselsatta, personer som erhéller sjukpenning
och fortidspension samt deltagare i atgarder i Finland och Sverige ar 2004

Forman/atgard Antal Procent av befolk-
ningen 16-64 ar
Finland Sverige Finland Sverige
1. Arbetsoformaga och rehabilitering
1.1. Férmaner for hel arbetsofor- 296 600 517 600 8,7 9,0
méga®
sjukpenning, under 1 ar 57 000 73100 1,7 1,3
sjukpenning, Gver 1 ar 45 200 . 0,8
pensioner till foljd av arbets- 239 600 399 300 7,0 6,9
oférmaga
1.2. Férmaner for partiell arbets- 15000 222 600 04 3.9
oférmaga’
sjukpenning, under 1 ar 46 200 . 0,8
sjukpenning, éver 1 ar 36 100 . 0,6
pensioner till foljd av arbets- 15000 140 300 0,4 2,4
oférmaga
1.3. Rehabiliteringspenningar* 12 200 17 800 04 0,3
2. Integrering/aktivering av funk- 12 600 106 400 0,4 18
tionshindrade, varav...
2.1. med allménna arbetskraftspoli- 9900 21 600 0,3 0,4
tiska atgarder*
- sysselsatta 7 300 . 0,2
- i utbildning 2 600 . 0,1 .
2.2. med sarskilda atgérder riktade 2700 82 900 0,1 14
till funktionshindrade totalt®
- subventionerat arbete 55 100 . 1,0
- skyddat arbete 2700 27 800 0,1 0,5
3. Arbetsldsa arbetssokande regi- 38400 19 300 1,1 0,3
strerade som funktionshindra-
de*
4. Ovriga, icke-funktionshindrade
4.1. Ovriga icke-funktionshindrade 77400 84 600 2,3 15
deltagare i atgarder’
4.2. Ovriga icke-funktionshindrade 236 800 219 900 6,9 3.8
arbetsldsa arbetssokande’
4.3. Arbetsloshetspensionerade ° 50 700 0 15 0

1 AMS; Arbetsministeriet; 2 Eurostat 2006; 3 FPA; PSC och FPA 2005; Forsakringskassan; 4
NOSOSKO 2006; 5 Séderberg 2005; 6 PSC och FPA 2005
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Vilken tolkning skillnaderna i statistiken ska ges beror pa de mekanismer
som antas ligga bakom. Det finns knappast ett entydigt svar pa exakt vilken
mekanism det handlar om. Utformningen av de olika trygghetssystemen, lag-
stiftningen pa arbetsmarknaden liksom andra mer eller mindre uttalade policy-
mal spelar antagligen en roll i sammanhanget. Vi vill dock lyfta fram nagra
forklaringsmodeller.

For det forsta har den finska politiken gentemot personer med nedsatt ar-
betsformaga traditionellt byggt pa mer kompensation och mindre integration an
den svenska motsvarigheten. Aktiverande atgérder riktade till funktionshindra-
de har varit fa, liksom majligheterna till partiell ersattning vid sjukdom. Nagot
forenklat kan man uttrycka det som att det finska systemet tvingar individen att
bevisa sin fulla arbetsformaga tills den har forsvagats tillrackligt for att kvalifi-
cera for fortidspension. Det svenska systemet daremot verkar vara mer flexi-
belt, bade ur arbetstagarnas och ur arbetsgivarnas synvinkel; de partiella sjuk-
formanerna tillsammans med olika subventioner for att anstalla funktionshind-
rade gor det mojligt att dra nytta av den (resterande) arbetsformaga och produk-
tivitet som individen har.

En annan faktor som troligen forsvarar de funktionshindrades intrade pa ar-
betsmarknaden i Finland &r det finansiella ansvar som arbetsgivarna bar for for-
tidspensionerna och i vissa fall dven for sjukforsékringen. Att stora arbetsgiva-
re alaggs betala upp till 80 procent av den totala diskonterade fortida arbetspen-
sionen motiverar visserligen dem att varna om sina arbetstagares arbetsformaga
samt att anpassa arbetsmiljon och arbetsuppgifterna for anstallda med halso-
problem. Men for en funktionshindrad som vél har hamnat utanfor arbetslivet
ar det mycket svart att bli anstalld pa nytt i en situation dar arbetsgivaren ser
dennes halsotillstand som en stor finansiell risk. Risken for uppsagning kan
ocksa tankas 6ka nar arbetsformagan ser ut att forsvagas. Arbetsgivarnas ovilja
att anstalla spas pa ytterligare av bristen pa stod fran samhéllets sida, i och med
att I6nesubventioner riktade direkt till funktionshindrade och partiella sjukfor-
maner knappt existerar.

Yiterligare ett exempel pa de motstridiga incitamenten for arbetsgivarna och
de anstallda, som leder till en svar situation for funktionshindrade arbetssokan-
de i det finlandska systemet, ar situationen for individer som fatt avslag pa sin
anstkan om fortidspension. En person som &r utforsakrad fran sjukpenningen
maste vanta minst ett ar innan hon ater ar kvalificerad till sjukpenning for
samma diagnos. Denna “efterkarens” pa ett ar innebar att en arbetsgivare som
Overvager att anstélla personen tar en betydande ekonomisk risk i och med att
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personen enligt avtal har ratt till 1-3 manaders sjukléneperiod. I vanliga fall
kan arbetsgivaren fa erséttning for den storsta delen av sjuklonen fran Folkpen-
sionsanstalten efter 10 sjukdagar. Men for utforsékrade “efterkarensfall” uteblir
denna ersattning, medan arbetsgivaren ar tvungen att betala sjuklon efter en
viss anstéllningstid.

De hittills presenterade forklaringarna ger en ganska moérk bild av den fins-
ka politiken jamfort med den svenska, vilket inte nddvandigtvis ar hela san-
ningen. En baksida av den integrerande politiken i Sverige med aktiva atgarder
och deltidsformaner for personer med nedsatt arbetsformaga ar att den kan ska-
pa drivkrafter till att klassa personer som funktionshindrade eller sjuka. Driv-
krafterna galler individen sjalv savél som arbetsgivaren, de ansvariga myndig-
heterna och andra aktorer. For arbetsgivarna kan en sjukskrivning pa deltid te
sig som ett smidigt satt att variera den utforda arbetsinsatsen under dagens lopp
och att h6ja produktiviteten genom att dra ned pa “"tomgangen” i arbetet.

Partiella formaner gor det ocksa majligt att undvika uppsagningar, saval fri-
villiga som ofrivilliga, i situationer dér arbetstagaren av nagon anledning har
nedsatt arbetskapacitet. Exakt vilken roll det svenska anstallningsskyddet spe-
lar i sammanhanget ar inte &n belagt i forskningen, men viss evidens finns for
att det finns ett samband mellan ett strikt skydd och fler sjukskrivningar (Se
Lindbeck m.fl., 2006). Overlag verkar det i Sverige rada en uppfattning om att
sjukforsakringen i viss man har anvants for att hantera andra arbetsmarknads-
relaterade problem &n sadana som i forsta hand beror pa halsoskal. Inter-
nationella jamforelser har ocksa antytt att férekomsten av partiella formanerna
okar det totala formansbruket (se t.ex. OECD, 2003).

De ansvariga myndigheternas agerande och prioriteringar kan ocksa styras
av vilka atgarder som finns. Resultaten i Johansson & Skedinger (2005) anty-
der att Arbetsférmedlingen tilldelar arbetshandikappstatus till personer som
visserligen har svart att hitta ett jobb pa den reguljara arbetsmarknaden men
som inte nddvandigtvis har ett arbetshandikapp. Arbetsformedlingens resultat-
mal och tillgangen till séarskilda handikappatgarder kan tillsammans skapa sa-
dana drivkrafter. Ett annat exempel &r resursfordelningen mellan hel- och del-
tidformanstagarna: Undersokningar bland handlaggarna hos bade Arbetsfor-
medlingen och Forsakringskassan har visat att deltidsformanstagarna far betyd-
ligt mindre hjélp och resurser an personer som &r arbetslosa eller sjukskrivna pa
deltid. En tolkning ar att handldggarna anser att deltidsférmanstagarnas pro-
blem redan ar delvis losta och att det darmed inte ar lika angeléget att satsa pa
dem.
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Sammanfattningsvis har det funnits tydliga skillnader i bade utformningen
och tillampningen av valfardssystemen i de tva landerna. Den finska politiken
kan betecknas som kompenserande och den svenska som integrerande. Pa sis-
tone har man dock i bada landerna kunnat bérja se tecken pa en forandring. |
Finland har man borjat ifragasatta den “antingen-eller” modell som hittills varit
radande och diskutera fordelarna med deltidférmaner och andra sétt att utnyttja
den resterande arbetsformaga som troligen finns hos personer som idag star
helt utanfor. I Sverige har déaremot debatten kretsat kring en mjuk sjukforsék-
ring som kommit att anvéndas for att l6sa arbetsfora personers arbetsmark-
nadsproblem. Deltidsférmanernas dubbla roll & ena sidan som ett stod for ar-
betslinjen och & andra sidan som en drivkraft till farre arbetstimmar har ocksa
diskuterats, se Hartman (2008). Det ar dock viktigt att uppmarksamma aven de
nackdelar som en forandring kan innebéra. FOr Sveriges del handlar det om att
forsta att en begransning av den integrerande politiken visserligen kan minska
det felaktiga nyttjandet men ocksa tranga ut vissa personer fran arbetsmarkna-
den. For Finlands del kan man hoppas att man vid utformningen av en mer in-
tegrerande politik uppmarksammar de drivkrafter till 6vernyttjande som en sa-
dan politik kan skapa. Ett sétt att undvika de varsta fallgroparna kan vara att
dra lardomar fran erfarenheterna i grannlandet.
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Appendix
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Figur Al Ersattningar at arbetstagaren under det forsta aret av arbetsoforma-
ga i Finland och Sverige 2005.

Privat anstalld arbetare i industrin, manadslén 15 000 kr /1 616 euro. Arbets-
forhallande dver 10 ar.
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Figur A2 Ersattningar at arbetstagaren under det forsta aret av arbetsoforma-
ga i Finland och Sverige 2005.

Privat anstélld tjansteman i industrin, manadslén 30 000 kr /3 232 EUR. Arbets-
forhallande 6ver 5 ar.
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Figur A3 Ersattningar at arbetstagaren under det forsta aret av arbetsoforma-

ga i Finland och Sverige 2005

Kommunalanstalld arbetare, manadslon 15 000 kr / 1 616 EUR. Arbetsforhal-

lande minst 2 manader.
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Figur A4 Ersattningar at arbetstagaren under det forsta aret av arbetsoforma-

ga i Finland och Sverige 2005

Kommunalanstalld tjansteman, manadslon 30 000 kr /3 232 EUR. Arbetsforhal-

lande minst 2 manader.
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Tabell Al Korta sjukskrivningar (langd max 365 dagar) efter kon och alder i

slutet av aret 2005

Maén Kvinnor
Sverige/ Sverige/
Finland Sverige Finland Finland Sverige Finland
Samtliga i arbetsfor alder 1,6 15 0,9 1,8 2,6 14
Hel sjukpenning < 1 ar 16 1,0 0,63 1,8 1,5 0,8
Partiell sjukpenning < 1ar 0,0 0,5 0,0 11
16-24-ariga
Samtliga 0,5 0,4 0,8 0,5 0,5 1,0
Hel sjukpenning < 1 ar 0,5 0,3 0,6 0,5 0,4 0,8
Partiell sjukpenning < 1ar 0,0 0,1 0,0 0,1
25-49-ariga
Samtliga 14 1,4 1,0 1,7 2,7 1,6
Hel sjukpenning < 1 ar 1,4 0,9 0,6 1,7 1,6 0,9
Partiell sjukpenning < 1ar 0,0 0,5 0,0 11
50-64-ariga
Samtliga 2,5 2,5 1,0 2,7 3,4 1,3
Hel sjukpenning < 1 ar 2,5 1,6 0,6 2,7 1,9 0,7
Partiell sjukpenning < 1ar 0,0 0,9 0,0 1,5
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Tabell A2 Fortidspensioner och langa sjukskrivningar (langd min 366 dagar ef-

ter kon och alder i slutet av aret 2005

Man Kvinnor
Sverige/ Sverige/
Finland Sverige Finland Finland Sverige Finland
16-64-ariga
Samtliga(hel och partiell) 7,9 8,7 1,1 7 13,5 19
Fortidspension 7,9 7,7 1,0 7 11,6 1,7
sjukpenning > 1 r 0 1 0 19
Samtliga helférmaner 7,6 6,6 0,9 6,4 9,1 1,4
Hel fortidspension 7,6 6 0,8 6,4 8,1 1,3
Hell sjukpenning > 1 &r 0 0,6 0 1
16-24-ariga
Samtliga(hel och partiell) 0,9 1,3 1,4 0,8 1,3 1,6
Fortidspension 0,9 1,2 13 0,8 1,2 15
sjukpenning > 1 ar 0 0,1 0 0,1
Samtliga helformaner 0,9 1,3 1,4 0,8 1,2 15
Hel fortidspension 0,9 1,2 13 0,8 11 1,4
Hel sjukpenning > 1 ar 0 0,1 0 0,1
25-49-ariga
Samtliga(hel och partiell) 39 5 1,3 3,2 8,6 2,7
Fortidspension 3,9 4,2 11 3,2 6,7 2,1
sjukpenning > 1 ar 0 0,8 0 1,9
Samtliga helformaner 3,8 3,8 1,0 3 5,6 19
Hel fortidspension 3,8 3,3 0,9 3 4,5 15
Hel sjukpenning > 1 ar 0 0,5 0 1,1
50-64-ariga
Samtliga(hel och partiell) 18,2 18,8 1,0 17,2 28,2 1,6
Fortidspension 18,2 17,2 1,0 17,2 25,5 15
sjukpenning > 1 &r 0 1,6 0 2,7
Samtliga helformaner 17,3 14,0 0,8 15,7 19,1 1,2
Hel fortidspension 17,3 13,1 0,8 15,7 17,8 1,1
Hel sjukpenning > 1 ar 0 0,9 0 1,3
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Tabell A3 Deltagare i tgarder och registrerade arbetslésa per kon och alders-

grupp i procent av befolkningen i Finland och Sverige 2004.

Man Kvinnor
Sverige/ Sverige/
Finland Sverige Finland Finland Sverige Finland
Samtliga i arbetsfor alder
Registrerade arbetslosa 8,2 4,6 0,6 79 3.7 0,5
Subv. sysselséttning
av funktionshindrade 0,1 1,7 17,0 0,1 1,2 12,0
Ovrig subv. sysselséttning 0,9 1,0 1,1 1,5 0,7 0,5
Arbetsmarknadsutbildning 13 1,0 0,8 1,6 0,9 0,6
16-24-ariga
Registrerade arbetslosa 6,3 4,9 0,8 5,6 3,8 0,7
Subventionerad sysselsattning
av funktionshindrade 0,0 0,3 0,0 0,1
Ovrig subv. sysselsattning 0,6 15 2,5 0,7 1,1 1,6
Arbetsmarknadsutbildning 2,1 0,8 0,4 2,8 0,5 0,2
25-49-3riga
Registrerade arbetsltsa 8,1 5,2 0,6 79 4,4 0,6
Subv. sysselsattning
av funktionshindrade 0,1 1,6 16,0 0,1 1,2 12,0
Ovrig subv. sysselsattning 1,0 0,9 0,9 2,0 0,6 0,3
Arbetsmarknadsutbildning 1,6 11 0,7 1,8 11 0,6
50-64-ariga
Registrerade arbetsldsa 9,3 35 0,4 9,0 2,3 0,3
Stddd sysselséttning
av funktionshindrade 0,0 2,7 0,0 1,7
Ovrig subv. sysselsattning 0,7 1,0 1,4 1,2 0,6 0,5
Arbetsmarknadsutbildning 0,5 1,0 2,0 0,6 0,9 1,5
Kalla: Eurostat ALMP-databas.
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