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Forord

Staten har huvudansvaret for arbetsmarknadspolitiken, men insatser for ar-
betslgsa gors &ven i kommunal regi. Kommunerna spelar en vésentlig roll,
inte minst nér det géller att arbetsldsa med forsorjningsstod ska komma till-
baka till arbete. Kunskapen om svenska kommuners arbete med insatser for
arbetslosa ar emellertid begransad och har inte funnits sammanstalld pa ett
sétt som kan bidra till erfarenhetsutbyte kommuner emellan.

Mot denna bakgrund beslutade arbetsmarknadsutskottet den 13 oktober
2011 att ett uppfdljnings- och utvarderingsprojekt om arbetsmarknadspolitik i
kommunerna skulle genomféras. Projektet skulle utféras av Uppsala universi-
tet genom Katarina Thorén, fil. dr i socialt arbete vid universitetets sociolo-
giska institution. Projektet avrapporterades i form av kunskapsdversikten
Kommunal arbetsmarknadspolitik — en kunskapsoversikt over atgarder for
arbetslésa socialbidragstagare, forfattad av Thorén. Som brukligt &r svarar
forfattaren ensam for kunskapsoversikten och dess slutsatser.

For att sprida kunskap och stimulera till debatt bjod riksdagens arbets-
marknadsutskott den 24 maj 2012 in till ett offentligt seminarium om arbets-
marknadspolitik i kommunerna. De stenografiska uppteckningarna fran semi-
nariet utgdr del 1 av denna rapport. Seminariet inleddes med att Katarina
Thorén presenterade den kunskapsoversikt som utskottet bestallt. Kunskaps-
6versikten i sin helhet utgdr del 2 av denna rapport. Foretradare for Arbets-
formedlingen, Sveriges kommuner och landsting och fackférbundet Kommu-
nal gav darefter sin syn pa arbetsmarknadspolitik i kommunerna. Aven fore-
tradare for tva kommuner — Sodertélje och Solna — hade bjudits in for att
berétta om sina erfarenheter av kommunala insatser for arbetsldsa. Utskottets
ledamaoter stallde sedan fragor till de medverkande.

Det &r var forhoppning att vi genom denna rapport ska stimulera saval den
politiska debatten om arbetsmarknadspolitik i kommunerna som vidare forsk-
ning inom faltet.

Tomas Tobé (M) Ylva Johansson (S)

ordfdrande, vice ordférande,
arbetsmarknadsutskottet arbetsmarknadsutskottet
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Utskottets ordférande Tomas Tobé (M) halsar valkommen

Fil. dr Katarina Thorén presenterar rapporten Kommunal
arbetsmarknadspolitik — en kunskapséversikt over atgarder
for arbetslosa socialbidragstagare

Katarina Thorén, fil. dr, Sociologiska institutionen, Uppsala
universitet (s. 12)

Arbetsformedlingen, Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) och fackforbundet Kommunal ger sin syn pd kommu-
nal arbetsmarknadspolitik

Jan-Olof Dahlgren, bitr. generaldirektér Arbetsféormedlingen
(s. 18)

Maria Stockhaus (M), ordf. i utbildningsberedningen, SKL
(s.21)

Annelie Nordstrém, ordf. Kommunal (s. 23)
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heter av lokalt arbetsmarknadsarbete

Asa Bergstrom, naringslivschef, Solna stad (s. 26)
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Anna Flink, chef for ”"F50”, Sodertélje kommun (s. 31)
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Fragor fran utskottets ledamoter till de medverkande (s. 32)

Utskottets vice ordférande Ylva Johansson (S) avslutar
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Arbetsmarknadsutskottets offentliga
seminarium om arbetsmarknadspolitik i
kommunerna den 24 maj

Sammanfattning

Arbetsmarknadsutskottets ordférande Tomas Tobé (M) hélsade alla védlkomna
till utskottets offentliga seminarium Arbetsmarknadspolitik i kommunerna.
Dérefter presenterade Katarina Thorén, fil. dr i socialt arbete vid Uppsala
universitet, den kunskapsoversikt som hon skrivit pa utskottets bestéllning
(kunskapsdversikten utgér del 2 av denna rapport). Thorén beskrev i sitt
anforande kommunal arbetsmarknadspolitik som ett komplext och relativt
spretigt politikomrade, med méanga olika malgrupper. Hennes kunskapséver-
sikt har avgransats till att primért behandla insatser for forsérjningsstodstaga-
re. Den huvudsakliga slutsatsen i 6versikten ar att kommunal arbetsmark-
nadspolitik &r ett i hdg grad obeforskat omrade. En viktig orsak till detta ar att
det saknas systematisk datainsamling av insatser som bedrivs i olika kommu-
ner och dessas resultat. De uppféljningar av enskilda projekt som gors av
kommunerna sjélva ar ofta inte méjliga att anvénda som underlag for jamfo-
rande analys. Thorén lyfte fram tva slutsatser som hon ansag kunde dras ur
arbetet med Gversikten. Den ena var att det behdvs mer forskning inom omra-
det. Den andra var att fragan om de arbetslosas forsorjning ska vara statlig
eller kommunal bor analyseras av bade forskare och politiker.
Arbetsformedlingens bitradande generaldirektdér Jan-Olof Dahlgren
beskrev hur kommunernas férvantningar pa vad Arbetsformedlingen ska
bidra med varierar dver landet. Han bertrde de potentiella motséttningar som
forsorjningsfragan kan skapa och betonade att utgangspunkten ar att Arbets-
formedlingen ska ge likvardig service utan hansyn till den arbetsléses forsorj-
ning. Dahlgren tog ocksa upp balansgangen mellan aktivering och kontroll i
insatser for arbetslosa. Maria Stockhaus (M), ordférande i SKL:s (Sveriges
Kommuner och Landsting) utbildningsberedning, invdnde mot beskrivningen
att kommunernas insatser for arbetslgsa i forsta hand skulle handla om att
minska kommunens kostnader. Hon betonade att det ocksa handlar om att
kommunerna vill hjélpa sina innevanare att bli sjalvforsérjande och ha ett bra
liv. Hon ség ett behov av att fortydliga regelverket pa vissa punkter, exempel-
vis gallande vilka krav kommuner ska ha rétt att stélla pa arbetslgsa forsorj-
ningstagare. Slutligen berattade hon om SKL:s arbete med att férsoka bygga
upp forutsattningar for jamforbar statistik. Ordféranden for fackforbundet
Kommunal, Annelie Nordstrém, framholl betydelsen av mer kunskap pa
omradet, som omfattar nastan 3 miljarder kronor i skattemedel, ersattningar
ordknade. Hon menade att mojligheterna till uppfoljning skulle underlattas av
att de kommunala insatserna ingick i ett nationellt ramverk. Nordstrom var-
nade for en utveckling mot fler personer med svar problematik i kommunala
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insatser och efterlyste dkade insatser pa nationell niva, inte minst forebyg-
gande.

Erfarenheter av arbetet med insatser for arbetslosa i tva svenska kommuner
presenterades av Asa Bergstrom, naringslivschef i Solna stad, respektive
Besim Aho (S), ordférande i arbetslivsnamnden i Sodertalje kommun, och
Anna Flink, ledare for projektet F50 i Sodertalje.

Vid den avslutande fragestunden stallde arbetsmarknadsutskottets ledamo-
ter fragor till de medverkande som gallde bl.a. hinder for att Arbetsformed-
lingen ska kunna ge likvardig service, krav pd motprestationer for forsorj-
ningsstod och anvandandet av den s.k. Lean-metoden. Fragor stélldes ocksa
om for- och nackdelar med kommunala respektive statliga insatser, den totala
volymen pd kommunernas insatser och effekterna pa forsorjningsstodet av
forandringarna i arbetsloshetsforsikringen. Aven insatser for ungdomar som
inte gar i gymnasiet och mojligheter for man att inom de kommunala verk-
samheterna prova traditionellt kvinnodominerade arbeten och tvartom beror-
des.

Utskottets vice ordférande Ylva Johansson (S) tackade slutligen de med-
verkande for att de bidragit till att 6ka kunskapen inom omradet.



STENOGRAFISKA UPPTECKNINGAR

Stenografiska uppteckningar

Torsdagen den 24 maj 2012 kl. 9.30-11.45
Riksdagens andrakammarsal

Ordfdrande under seminariet var Tomas Tobé (M).

Ordféranden: Jag hélsar er varmt vélkomna till arbetsmarknadsutskottets
offentliga seminarium Arbetsmarknadspolitik i kommunerna.

Mitt namn ar Tomas Tobé, och jag ar ordforande i arbetsmarknadsutskottet
och &r moderat. Ylva Johansson &r vice ordforande i arbetsmarknadsutskottet
och ar socialdemokrat. Gunilla Upmark &r kanslichef. Var ambition ar att
forsoka halla ordning pa detta offentliga seminarium.

Arbetsmarknadspolitik & ndgot som berér valdigt manga och som ar
mycket viktigt. Det finns ett tydligt statligt ansvar. De reformer som genom-
fors pa nationell niva utvirderas och beforskas, och de béde hyllas och kriti-
seras. Man kan vél saga att en ganska stark politisk konflikt &r valdigt nérva-
rande i arbetsmarknadsfragorna.

Vi kan samtidigt konstatera att sedan l&nge har i Sverige vuxit fram en
kommunal arbetsmarknadspolitik. Manga kommuner upplever att de har
personer som har forsérjningsstdd men som fortfarande har en arbetsférmaga
och som skulle kunna kliva in pa arbetsmarknaden. Och méanga kommuner
har tagit ett allt storre ansvar for att se till att den har gruppen ska komma
narmare arbetsmarknaden.

Jag tror att framfor allt vi som ar politiker men ocksa andra som arbetar
med de har frdgorna manga génger rest runt och traffat kommuner och lyssnat
till manga intressanta exempel pa upplagg kring hur kommuner arbetar med
de har fragorna. Daremot kunde vi i arbetsmarknadsutskottet konstatera att vi
hade en ganska dalig samlad bild av vad forskningen egentligen sager om den
kommunala arbetsmarknadspolitiken. Finns det nagra slutsatser att dra?

Utifran detta beslutade arbetsmarknadsutskottet den 13 oktober 2011 att ga
vidare med detta och se om vi kan forsdka gora en dversikt éver vad som sker
ute i Sveriges kommuner, framfor allt kopplat till vad forskningen séger.
Detta ar ingen latt uppgift. Det visste vi redan nar vi fattade beslutet, men vi
ka&nner att det for oss alla ar oerhért centralt att skaffa oss mer kunskap och att
borja diskutera kring vad den kommunala arbetsmarknadspolitiken fungerar.

Utifran detta har vi bland annat gett ett uppdrag till Katarina Thorén pa
Sociologiska institutionen vid Uppsala universitet som haft tydligt ansvar och
uppdrag att sammanstélla en rapport som jag tror finns tillganglig for er utan-
for denna sal och som ni forhoppningsvis tagit med er — en rapport om den
kommunala arbetsmarknadspolitiken, en kunskapsoversikt 6ver atgarder for
arbetsldsa socialbidragstagare.

2011/12:RFR15
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Programmet hér i dag inleds av Katarina. Sedan fortsatter vi med Arbets-
formedlingen, Sveriges Kommuner och Landsting samt fackférbundet Kom-
munal som ger sin syn pa den kommunala arbetsmarknadspolitiken. Vi har
ocksa valt att bjuda in tvd kommuner som vi bedomer vidtar intressanta at-
gérder inom omradet, namligen Sodertalje kommun och Solna kommun.

Omkring KI. 10.40 bryter vi for en kort kaffepaus. Dérefter fortsatter vi
med fragor fran arbetsmarknadsutskottets ledamdter. Det ar forsta gangen
som ledaméterna i utskottet far majlighet att stalla fragor utifran rapporten
och att stalla generella fragor till manga av de intressanta personer som finns
med hér i dag. Vi rdknar med att vara klara omkring kvart i tolv. Det ar pla-
nen for detta offentliga seminarium.

Med dessa ord hilsar jag er &terigen varmt valkomna.

Stenografer antecknar allt vi séger. Det ndmner jag inte for att ni ska bli
radda for att siga nagonting. Tvartom vill jag uppmuntra er till kloka inlagg.
Tanken &r att av detta seminarium gora en rapport som vi kommer att ge ut
och dér allt klokt som sagts har i dag finns med liksom naturligtvis rapporten.

Ordet 1dmnas till Katarina Thorén.

Katarina Thorén: Jag tackar arbetsmarknadsutskottet for forfragan om att
gobra en kunskapsoversikt om den kommunala arbetsmarknadspolitiken. Det
var lite grann av en “suicide mission”, kan man kanske séga, eftersom det
handlar om ett valdigt komplext och ganska spretigt omrade. Kommunal
arbetsmarknadspolitik later valdigt paketerat, som ett konkret litet politikom-
rade eller s&. Men s &r det absolut inte. Det finns ingen enhetlig definition av
vad som menas med kommunal arbetsmarknadspolitik eller vilka malgrupper
som avses, vilken lagstiftning man ténker sig eller vilka organisationer och
aktorer som &r aktiva inom det hér breda féltet.

Att ga igenom den har forskningen kraver alltsa ett ganska gediget arbete.
Jag har varit aktiv forskare inom det har faltet i mer an tio &r, och jag har
forskat i Sverige kring kommunala arbetsmarknadsétgarder och aven utom-
lands. And& har det varit ett bade intressant och ganska hért arbete att forsoka
fa en sorts enhetlig kunskapshild av faltet. Jag ska g& igenom négra av
huvuddragen i det som jag kommer fram till i rapporten.

Det var, som sagt, ett uppdrag fran arbetsmarknadsutskottet att gora en
sorts kunskapsoversikt, med fokus pa en forskningsoversikt: Vad sager den
vetenskapliga forskningen om &tgérder som kommuner riktar gentemot ar-
betslsa?

For att avgransa detta breda falt gick jag tillbaka atminstone till 1990-talet
for den hér dversikten. Men dven langre tillbaka, skulle jag sdga, har kommu-
nerna pa nagot satt varit aktiva pa den arbetsmarknadspolitiska arenan. Innan
vi hade en statlig arbetsmarknadspolitik var det har pd méanga olika satt ett
kommunalt arbetsomrade. Fenomenet ar alltsa inget nytt, men kanske har det
nyupptackts, framfor allt i och med 1990-talskrisen. Det finns en ganska
utforlig beskrivning av det som hént alltifrén 1990-talskrisen nér det galler
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vad som kallas for évervaltringar frn de statliga socialférsakringssystemen
till kommunerna.

En annan avgransning i 6versikten var att fokusera pa forsorjningen for
dem som deltar i kommunal arbetsmarknadspolitik.

Som jag namnt ar det inget enhetligt politikomrade. Det gér inte att siga
att det ar exakt den och den malgruppen som kommunerna haller pd med.
Anda finns det en sorts central skiljelinje for dem som har férsorjningsstéd.
Dar finns en lagstiftning kopplad till att kommunerna kan krava ndgon form
av deltagande i &tgard. Och nar det talas om kommunal arbetsmarknadspolitik
i dag ar det ganska manga som forknippar den med socialbidragstagande eller
forsorjningsstddstagande. Déar finns en sorts kédrna. Jag vill dock sdga att
kommunerna definitivt 4r aktiva med ménga andra malgrupper och andra
typer av verksamheter. Men i den hér rapporten har utgangspunkten bland
annat varit grundfragan kring forsorjningen och arbetslosa med forsorjnings-
stod.

Jag skriver lite mer om ungdomar och om personer med utléndsk bakgrund
ocksa. Dessa gar in i forsérjningstagargruppen, men det ar inga enhetliga
grupper som man valdigt enkelt kan etikettera och sd. Det ar den avgrans-
ningen som gors i rapporten — detta for att kunna fa nagon sorts fokus pa vad
jag menar med kommunal arbetsmarknadspolitik och vad forskningen séger
om denna.

Jag har flera gdnger har namnt att det inte finns ndgon specifik definition
av detta politikomrade. Jag kan tillagga att det inte heller finns ndgon formell
definition av vad en statlig arbetsmarknadspolitik & — som att det skulle vara
ett jattetydligt politikomrade — utan har &r det fraga om politikomraden som
dessutom angransar till socialpolitik, kanske framfor allt nér det galler for-
sOrjningsstodstagare, och till ungdomspolitik, utbildningspolitik och arbetsre-
habilitering. Det &r alltsd manga bitar som ska fogas samman till ndgonting
begripligt pd omradet.

Begreppen "kommunal aktivering” och "kommunal arbetsmarknadspoli-
tik” borjade ocksé anvandas i svensk terminologi pa 1990-talet. Utifran dessa
olika begrepp, kan man tala om ndgon sorts vid definition av allt vad kommu-
ner gor som har med arbetsmarknaden att géra. Det finns ocksd nagra snavare
definitioner som &r mer kopplade till aktiveringsbegreppen — att man mer kan
begéra en motprestation for att personen i fraga ska fa forsorjningsstod. Fram-
for allt i forskningslitteraturen i Sverige och dven i den internationella littera-
turen forekommer begreppet “activation”, “aktivering”, alltmer. D3 ar det mer
frdga om det som ror forsorjningsstodstagare, socialbidragstagare pa olika
satt. Manga olika malgrupper kan, som sagt, beroras, men i denna rapport &r
fokus pé arbetslosa forsorjningsstodstagare. Med denna genomgéng ville jag
poangtera grundforutsattningarna for kunskapsoversikten.

Vilken kunskap har jag dd kommit fram till nar det galler det har omréadet?

Ja, den stora slutsatsen &r att det har ar ett valdigt obeforskat omrade. Det
finns inte s& manga forskningsresultat som &r tydliga eller entydiga, som
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pekar at nagot speciellt héll eller s&, utan “data” saknas valdigt ofta — for att
anvénda en vetenskaplig terminologi.

Det finns inga systematiska register 6ver vad alla kommuner gér inom om-
radet — dver vilka mélgrupper som étgérderna riktar sig till. Detta kan jamfo-
ras till exempel med Arbetsférmedlingens databaser dér det kontinuerligt
finns data och dar bade insatser och vilka som deltar registreras pa ett helt
annat och mer systematiskt sétt.

Det hr ar ett problem som tidigare uppmarksammats, sa det blev inte nytt
i och med denna rapport. Bade Socialstyrelsen och SKL har i olika samman-
hang poéngterat detta. Under varen 2012 har for forsta gangen en manatlig
enkat gatt ut till kommunerna. | denna ska man bérja med att forsoka fylla i
nagon form av grunddata kring kommunala atgarder — detta for att pa sikt
kunna gdra storre utvarderingar och stérre kunskapséversikter, ja, helt enkelt
for att kunna beforska omréadet pa ett béttre satt och fa lite kunskap.

Inte heller finns det ndgot lagstiftningskrav pa att kommunerna ska gora
uppféljningar, utan kommunerna har ett ganska stort sjalvbestammande.
Dessutom ar det ganska fa forskare som &r intresserade av de hér atgarderna.
Det hanger val ocksa ihop med forskningen om socialbidraget, forsorjnings-
stodet — som inte heller &r det mest beforskade omradet inom socialtjanstens
arbete. De har sakerna hanger alltsa ihop.

Kommunerna gor absolut mindre och lokala uppféljningar av sina verk-
samheter, bade i egna FoU-verksamheter och ibland genom olika konsultfore-
tag som gjort utvarderingar. Jag kan tdnka mig att man i vissa kommuner
ké&nner: Vi har ju undersokt det har”.

I ett mer vetenskapligt perspektiv haller tyvarr inte den vetenskapliga kva-
liteten pd manga av de har utvarderingarna. Till exempel innehéller de ofta
olika former av selektionsproblem eller att urvalsprocessen inte gatt till pa ett
vetenskapligt riktigt sétt. Eller oklart vilka data som anvants och om kontroll-
grupper anvants for att kunna mata effekten av en specifik atgard. Det finns
alltsa en hel del metodologiska problem béde for oss forskare och for er som
ar verksamma nar det géller att beforska det har omradet. Det finns inte heller
nagot forskningsinstitut. Jag tanker da lite grann till exempel pa IFAU som av
regeringen fatt ett tydligt uppdrag att studera den statliga arbetsmarknadspoli-
tiken.

Det finns, som sagt, inte heller ndgot tydligt politikomrade: Vad &r det som
ska utvarderas? Vilka fragestéllningar ska vi anvanda nar vi tittar pa det har?
Det finns méanga fragor att besvara och manga olika orsaker till att det inte
finns s& mycket forskning pa omradet.

Nu har jag talat om att det inte finns ndgon forskning, men jag maste po-
angtera att det finns en del studier i &mnet, d&ven om de kanske inte kan peka
pé i vilken riktning resultaten av de har &tgarderna gar.

Vi har en massa kartldggningar och policystudier dar man forsokt beskriva
skiftet fran 1990-talskrisen och framat — det som ofta kallas for dverviltringar
frdn statliga socialforsakringssystem, statliga skyddsnat, jamfort med mer
kommunala program. Det har skett bade decentralisering och centralisering
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och ett antal studier har tittat p& hur dessa svangningar skett. | dessa studier
kan man se en tendens. Kommunerna har pa eget bevag tagit pa sig ett storre
ansvar och inom vissa omraden &ven fétt ett stérre mandat att vara aktiva
inom det arbetsmarknadspolitiska omradet.

Nar det galler kartlaggningar av atgarders omfattning, innehall och sadant
lyser forskningen med sin franvaro. Det finns en studie av Salonen och UI-
mestig fran 2004 som bygger pa enkatstudier och intervjuer med ett ganska
stort antal kommuner i landet. Trots ett visst bortfall visas i den studien att
detta &r ett vaxande politikomrade.

Né&r det galler aktuella siffror ndmner jag i rapporten bland annat jobb-
torgsverksamheten i Stockholms stad som per ar har ungeféir 8 000 deltagare.
SKL har ocksé gjort olika berakningar. Det finns till exempel arbetsmark-
nadsenheter i 85 procent av landets kommuner, och man beréknar att ungefér
4 000 personal arbetar med detta. Enligt en SKL-rapport med 2009 éars siffror
var det ungefar 29 000 deltagare i ett visst antal kommuner som deltog.

Rent generellt kan sdgas att det ar ganska manga manniskor som bade del-
tar och som arbetar med det har men ocksa en hel del pengar som laggs pa
dessa verksamheter. Vissa SKL-berékningar sdger att det handlar om strax
under 3 miljarder kronor per ar. Men det ar, som sagt, inga fasta siffror, utan
man fér leta sig fram till hur stor omfattningen dr.

I en del implementeringsstudier tittar man pa det praktiska arbetet nar det
géller de har atgarderna. Bland annat har jag sjalv gjort en observationsstudie
i tva lokala verksamheter dar man kopplar dessa verksamheter till det sociala
arbetet inom socialtjansten. Forsorjningsstodet inom socialtjdnstens regi
bedrivs mangt och mycket genom det sociala arbetet. Det finns &ven andra
implementeringsstudier om férhallandet mellan forsérjningsstod, arbetsmark-
nadsatgarder och socialt arbete. Dessa studier tar ocksa upp fragan om kopp-
lingen till socialtjanstlagen och till hur den &r skriven i forhallande till ar-
betsmarknadsatgarder. Det vill saga: vad far kommunerna gora utifran lag-
stiftningen?

Enligt forskningen ar det ganska tydligt att det finns vissa gréazoner dar at-
minstone lagens intentioner pekar pd att det ska vara en individuell behovs-
provning nar man ska fa forsorjningsstod och av de atgarder som kommer
efter det. Det tyder pd att mdnga kommuner ganska automatiskt hénvisar
arbetslosa forsorjningsstodstagare ratt s& direkt till en arbetssokarverksamhet
— detta innan en individuell utredning gjorts enligt socialtjanstlagen.

Man kan tycka vad man vill om socialtjanstlagen, om huruvida det som
star i den ar ratt och riktigt. Men det som just nu géller &r att alla atgarder som
satts in ska foregds av en individuell bedémning gjord av socialtjansten. Det
ar mycket av detta som implementeringsstudierna pekar pa. Det kan ocksé
vara ganska passiva verksamheter — man ska vara ett visst antal timmar pa ett
stalle utan att det alltid r s& mycket av aktiva atgarder.

Forskningen visar ocksd pa en valdigt stor lokal variation nar det galler
vad kommuner gér och inte gor. Det &r verkligen stora skillnader. Nagra av er
sitter sakert i kommuner dar man kanner att det har inte alls stammer in pa
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den egna verksamheten. Andra kanske tycker att det stimmer in pa pricken.
Ett av forskningsresultaten ar just att det ar en stor lokal variation. En valdigt
stor lokal variation paverkar ocksa rattssakerheten nar det galler de enskilda
medborgarna.

Utvarderingen av effekter ar ett svarbeforskat omrade utifran de faktorer
som jag namnt tidigare — att det saknas systematiska data och sa vidare. Talar
vi om svenska effektutvarderingsstudier som haller vetenskaplig kvalitet talar
vi om en handfull studier. Flera av dem bérjar ha ganska manga ar pa nacken.
Det finns en del metodologiska problem med alla dessa studier. Merparten av
dem har val visat att nar man kravt ndgon form av stérre eller ndgon form av
aktivitet, har atgarderna sett till inkomst, sysselséttningsnivéer och sadant inte
haft sérskilt stora effekter.

Ocksa i ndgra studier pa senare ar har man forsokt titta p& effekten av oka-
de krav pa motprestationer. Dar har man sett lite mer positiva effekter, men
det ar inga jatteeffekter av att man haft nagon form av aktiveringsatgard eller
inte. Det har alltsd bara varit sma positiva effekter. Problemet ar dock att
dessa studier inte kunnat sidga nagonting om de deltagare som ingatt i olika
program, utan det har varit studier pd mer aggregerad niva, pa stadsdelsniva
exempelvis, dar man kan se inkomstskillnader och sysselsattning pa befolk-
ningen som helhet. Egentligen sigs inget om sjalva dtgarden, om att den och
den individen genomgick det och det programmet och om effekterna av det.

For att forsoka dra storre vaxlar pa det har och saga mer om detta kan man
ta finansieringen av dessa atgarder och titta pa ndgra av de storre fragestall-
ningar som manga forskare vill undersoka. Da det till exempel géller finansie-
ringen av arbetslosa som stdr utanfor de statliga socialforsakringarna. Har
finns ett vidxande problem eftersom det ar tydligt att allt farre som &r inskriv-
na vid Arbetsformedlingen som har rétt till a-kassa och till arbetsldshetsfor-
sakringen. Flera forskare har belyst det pa olika satt och kommer aven med
vissa policyforslag for att 16sa detta.

Kommunernas 6kade kostnader poangteras liksom kénslan av att ha ett
okat ansvar for personer som inte far sin forsorjning via de statliga socialfor-
sakringssystemen. Pa olika satt diskuteras det till exempel om en sorts statlig
arbetsldshetsersattning for arbetslésa.

Ocksa andra storre fragor tas upp i litteraturen inom detta omrade — exem-
pelvis om den kommunala arbetsmarknadspolitiken leder till tva parallella
arbetsmarknadspolitiska system. Det kan vara problematiskt om individer
med likartade problem stélls infor olika typer av politikomraden eller har
olika ratt till eller olika krav pa att delta i olika program beroende pé vilken
grundforsérjning man har. Ar det effektivt eller ineffektivt att ha verksamhe-
ter i bade kommunal och statlig regi som &r snarlika? Det ar fragor som disku-
teras i litteraturen.

Vi har dven, som jag ndmnt, den praktiska tilldmpningen av socialtjanstla-
gen. Att det finns ett problem hér har flera inom forskningen belyst — att
arbetslosa per automatik blir remitterade till en arbetsloshetsatgard redan
innan forsorjningsstdd beviljats. Lusldser man propositionen om socialtjanst-
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lagen och lagstiftarens intentioner ser man att det finns vissa 6ppningar for
olika tolkningar. Till exempel att det &r framst vissa grupper som kan stéllas
infor 6kade krav pa deltagande i arbetsmarkandsatgérder. Aven Socialstyrel-
sen har poéngterat det och sagt att det &r problematiskt. | vissa dversyner av
kommuner ute i landet har man fatt kritik av Socialstyrelsen nér den har typen
av aktiveringskrav och krav pa motprestation har skett per automatik.

Nar det géller effekterna av kommunala atgarder &r det, som jag tidigare
namnt, motstridiga och det finns inte sarskilt manga positiva resultat i den
forskning som finns. Det géller bade i Sverige och internationellt. Internatio-
nella forskningsgenomgangar ar ocksa valdigt spretiga; de pekar at lite olika
hall, och sallan mot entydiga positiva resultat.

Ska man dra ndgon viss slutsats om vad forskningen bade i Sverige och in-
ternationellt séger brukar jag till exempel hanvisa till forskaren Ira Malmberg-
Heimonen fran Finland som valdigt pedagogiskt skrivit om sa kallade “tough
policies™: lite mer krav, specificerade atgarder, for dem star nara arbetsmark-
naden, och mer “soft policies” for dem som star langt fran arbetsmarknaden.
Lite av sddana grundlaggande slutsatser finns det i forskningslitteraturen och
sadana resultat styrks av bade internationell och svensk forskning.

Helt kort vill jag ndmna brukarnas instéllning. Har finns en del studier.
Detta med att besoka socialtjanstlagen brukar 6ver lag inte komma ut sa val i
brukarstudier. Det finns endast ett fatal studier dar man tittat pa brukarnas
installning till arbetsmarknadsatgarder. Oftast 4&r man ganska nojd med insat-
serna i sig och med sina kontakter, framfor allt med de personliga kontakter
som man i manga kommuner forsoker ha — att det ska bygga pa en coachrela-
tion eller motsvarande. Ofta & man da ganska n6jd och tycker att den kontak-
ten &r bra, men man &r, som deltagare, mer tveksam till om den leder till ett
jobb. Man &r n6jd med vad man gor men vet inte om just detta kommer att
vara det som leder till jobb. Man tror att det beror pa andra faktorer.

Vad leder da det har till? Vilka slutsatser ska vi dra av denna kunskaps-
dversikt?

Den stora punkten &r att det verkligen behovs mer forskning pd omradet.
Det galler d& omfattning, innehall, funktion, effekter och deltagarnas perspek-
tiv.

Forsorjningsfragan ar ocksa den kanske mest grundlaggande frdgan och
som det behdver funderas d&nnu mer pé& bade fran forskarhall och fran politiskt
héll. Ska kommuner och socialbidrag vara den priméara forsorjningskallan for
dem som &r arbetslosa? Vidare géller det spanningsfaltet mellan kommun och
arbetsformedling. Vad ska kommunen gora, och vad ska Arbetsformedlingen
syssla med?

Jag stannar vid detta 6ppna avslut.

Ordforanden: Tack sd mycket, Katarina Thorén! Vi gar raskt vidare och
hélsar Arbetsformedlingens bitrddande generaldirektér Jan-Olof Dahlgren
valkommen.
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Jan-Olof Dahlgren: Tack s& mycket for inbjudan och tack for den fina rapport
som skrivits!

Jag ténker borja med att lite grann forsoka artbestimma mig sjalv sa att ni
har ett hum om vem jag &r. Just nu jobbar jag p& Arbetsformedlingens huvud-
kontor hér i Stockholm. Tidigare var jag formedlingschef. Jag har &ven jobbat
som lansarbetsdirektor i tva lan, i Vasterbottens 1an och i Gavleborgs lan.

Under den period da jag var formedlingschef — ndgon gang under senare
halvan av 1990-talet — var arbetsmarknadspolitiken upplagd sa att kommunen
var en ganska stor leverantor. Bjoérn Hagg och jag var samarbetspartner under
den tiden. Om jag kommer ihdg ratt hade ni pd Gavleformedlingens uppdrag
I6pande 1 200-1 400 deltagare som fick sin forsérjning fran oss. Ni var med
och utférde utvecklingsinsatser for dem.

Over tid férandrades det hér, s& frdn 2007-2008 har valdigt mycket av den
verksamheten gatt ver till att dels egenproducera, dels képa ute pd markna-
den. Det fordndrade forutsattningarna valdigt kraftigt for kommunernas ar-
betsmarknadsenheter och var foremal for ganska mycket diskussioner mellan
Arbetsférmedlingen och er som kommunrepresentanter, for ni satt med en
organisation som egentligen byggde pa att ni kunde leverera en mycket storre
platsandel &n vi hade mojlighet att begéra av er.

Lét mig borja ndgonstans i samma veva, i borjan av 2000-talet. D4 kom det
nagra tydliga styrsignaler i statlig verksamhet som man kan se finns rakt Gver
hela staten och som ocksa finns tydligt utsatta hos oss, egentligen under tre
samlande begrepp: enhetlighet, rattssédkerhet och effektivitet. Valdigt mycket
av utvecklingsarbetet under den senaste 10-12-arsperioden har praglats av
det.

Man kan séga att det ar 2008 ledde till att vi samordnades till en enda myn-
dighet, frdn den gamla lansmyndighetsstrukturen med en chefsmyndighet i
AMS. Under perioden sedan 2008 har de regionala och lokala skillnaderna
blivit tydliga for oss i ledningen for den samlade formedlingen. Det syntes
inte riktigt p4 samma stt i en regional organisation.

En av bakgrunderna till sjalva reformen att féra ihop oss till en enda orga-
nisation var att sdkra att vi kan jobba mer med enhetlighet, rattssakerhet och
effektivitet.

En av de delarna &r enhetlighet. Dar kan man se att det dver tid har agerats
valdigt olika fran formedlingar i relation till kommuner.

Grunden i det statliga arbetsmarknadspolitiska uppdraget &r att vi ska er-
bjuda tjanster och stod till personer oberoende av forsorjningskalla. Men nér
vi gick ihop till en enda myndighet och det blev uppstyrt kunde vi konstatera
att det inte hade sett ut sé i hela landet.

Jobbtorgen ar kanske det tydligast exemplet p& det. Det ar en stor kom-
muns svar pd att man har stérre forvantningar pa den statliga arbetsmarknads-
politiken &n vad myndigheten, alltsd Arbetsformedlingen, infriar.

Det &r viktigt att veta att dimensionen med enhetlighet finns véldigt tydligt
i styrningen hos oss. Vi ska inte jobba utifrn ndgon form av urval eller selek-
tering kopplat till forsorjningskalla, utan vi ska erbjuda tjanster utifran behov
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— inte det ekonomiska behovet utan stodbehovet for att komma ut pa arbets-
marknaden igen.

Det géller ibland véldigt praktiskt stod i att soka och hitta och forsoka
komma langre fram i kon i form av hur man skriver ansokan och annat men
ibland ocksa ett stod som handlar om utvecklingsinsatser i form av utbildning,
praktik eller vad det kan ténkas vara — anda fram till ndgon form av l6nesub-
vention for att komma in pa ett jobb.

Precis som det &r skrivet i rapporten finns det en del systembrister inbygg-
da i ansvarsdelningen som jag tror gor detta véldigt tydligt och som Katarina
lyfte upp.

Det finns ett kommunalt forsérjningssystem som i ndgon mening tar Gver
nar inget annat system pa nationell niva gar in med pengar. Det &r vél ganska
logiskt reagerat, fran den som far éver den kostnaden i sin budget, att fundera
Over hur man kan minimera den kostnaden eller forkorta tiden.

Dar nagonstans byggs kanske inte konflikten men dimensionen in. Drivet
att bli av med eller reducera kostnaden kan vara mycket storre i kommunen
&n den faktiskt &r i Arbetsformedlingen, med grund i de prioriteringar som vi
har. Vara prioriteringar bygger ju inte pd vilken forsorjningskallan ar utan pé
individens behov av stéd och service.

Det leder till ndgon form av motsatsférhallande som &r inbyggt i systemet
och som Katarina var inne pé att man kan losa pa lite olika satt. Det kan hand-
la om att harmonisera system eller annat for att &stadkomma det.

Jag tror att man maste vara medveten om att detta med kostnader ar starka
drivkrafter och incitament for att jobba i olika organisationer for att reducera
kostnader eller dstadkomma forandring.

Langtidsutredningen beskrev en del av detta i sin rapport nar den kom for-
ra sommaren, om jag kommer ihdg ratt. Man foreslog att den statliga arbets-
marknadspolitiken borde anvandas lite mer aktivt for hela gruppen och saker-
stélla att personer som dven har andra forsorjningskallor bereds tilltrade till
kraftfulla insatser pa Arbetsférmedlingen tillrackligt tidigt.

En del av det fAngades genom att man flyttade gransen 18 manader for att
komma in i jobb och utvecklingsgarantin till 14 manader. Vi ser i dag hos oss
att den grupp som har lite kortare arbetsloshetstid, frén 18 till 14 manader, ar
pé vag in i systemet och erbjuds plats hos oss.

Det finns en ytterligare aspekt pa det Katarina var inne p& som jag tror ar
viktig att fundera 6ver. Var gar skiljelinjen mellan kontroll och utveckling?
Var gar skiljelinjen mellan att vilja konsumera personers tillgangliga tid re-
spektive att ladda det konsumerandet av tid med tillrackligt mycket av ut-
vecklande insatser for att 6ka de positiva drivkrafterna?

Det finns i den har rapporten — och det fanns ocksé i Langtidsutredningen
— skrivet en del om det. Ibland blir konsumerandet av tid éverordnat. Det tror
jag att f& uppskattar. En del verksamheter far till och med satta stingsel runt
verksamheten for att fi personerna att vara kvar under de forutsattningarna.
Jag tror att det finns en del att fundera pé kring det som gor att man kan un-
derlatta samspelet nér man vill ha ett hogt driv mot kostnader.
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Katarina undrade om det &r klokt att ha ett nationellt system eller ett mer
enhetligt ekonomiskt system for att det ska fungera battre.

Nar vi tittade pa den har sammanstéllningen och nér vi tittade p& Langtids-
utredningen konstaterade vi i myndighetsledningen att vi tror att en central
fraga &r harmonisering av villkoren. D& pratar jag om de ekonomiska villko-
ren for deltagarna, for att forsoka skapa en situation som ar sa jamlik, rattvis,
enhetlig eller rattssaker — vad man nu vill séga — som mgjligt, eftersom det
okar forutsattningarna att fa fokus pa den period som det egentligen borde
handla om, alltsa insatser som ger en utveckling for att komma ut pa en ar-
betsmarknad, det vill s&ga att jobba mer med utvecklingsdimensionen.

Den harmoniseringen av regler och villkor kan & ena sidan ha en politisk
dimension som handlar om vad ni som politiker vill ta hand om och hur ni ser
pé utvecklingen. Det kan leda till reformer. Men dven om man sager att den
vagen inte bereds och ni gér fram efter den, tror jag att man kan géra ganska
mycket mellan myndigheterna, alltsd mellan kommunen som en part och den
statliga formedlingen, Arbetsformedlingen, som en annan part.

Det som alltid kommer upp nar man pratar om detta ryms i grunden under
samma rubrik: samarbete och samverkan. Jag tycker att det finns en del riktigt
lovande initiativ pa det omréadet de senaste aren som borjar sprida sig ut Gver
landet.

Vi har varit delaktiga i det tillsammans med kommunen — det handlar i for-
sta laget om Stockholms kommun, Fryshuset, polisen och nagra organisatio-
ner till, som har samlats kring ungdomar.

Ungdomar dr i princip prioriterade i alla kommuner, tyckte jag mig kunna
lasa ut, ndr jag tittade i tillvaxtprogram fran olika regioner. Det ar alltsa latt
att samlas kring den gruppen. Man vill gora saker for en grupp personer,
gruppen ar latt identifierbar, och man kan ganska snabbt samlas kring pro-
blembilden.

Det jag pratar om nu gar under rubriken Unga in. Nagra av er har hort talas
om det tidigare. Det ar ett ungdomsprojekt som bedrivs pd Fryshuset av ett
antal organisationer som samordnar sig — inte byter uppdrag med varandra
utan samordnar sina uppdrag tillsammans kring ungdomarna.

Det &r ett uppdrag som &r pa vag ut i fem eller sex kommuner till, Gavle
och andra kommuner, storstadskommunerna. Jag undrar om inte Skellefted
var med pa listan ocksa.

Fran var organisations sida har vi sagt att vi tror att det arbetssattet ar na-
got som man kan gora nagot av och skala upp. Det ar ESF-finansierat i dag.
Det skalas upp sa att det blir pa sex orter under varen. Sedan ar var ambition
att forsoka driva det vidare, for vi ser att det fAngar en grupp som i annat fall i
nagon mening ramlar mellan stolarna och dar ingen enskild part kan ta hand
om hela utvecklingsansvaret utan man maste samverka for att l6sa det.

Jag tror att man kan hitta en del ytterligare sddana omraden som ar for
andra grupper &n ungdomar.

Jag tror ocksd att det kan vara vart att fundera Gver vilka initiativ av poli-
tisk art man ska ta for att underlatta forutsattningarna. Som det &r just nu finns
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den inbyggda spanningen, och jag tror inte att man kommer att kunna lésa ut
den — i varje fall inte fullt ut — s& lange som de ekonomiska drivkrafterna ser
ut som de gor, med skilda budgetar. DA tror jag att det kommer att vara en del
av problematiken eller utvecklingsarbetet.

Men det &r inte nattsvart, utan man kan gora nyanser i det har och forbattra
situationen ganska patagligt.

Ordforanden: Tack, for det, Jan-Olof Dahlgren! Da fortsatter vi med Sveriges
Kommuner och Landsting och hélsar Maria Stockhaus, ordférande i utbild-
ningsberedningen och moderat, varmt valkommen.

Maria Stockhaus, SKL: Tack for inbjudan! Det &r ett bra initiativ. Rapporten
pekar pA ménga viktiga fragor som fortjanar en diskussion.

Fran SKL:s sida har vi varit mycket positiva till detta med arbetslinjen och
fokus pa att de som stér utanfor arbetsmarknaden ska komma in, oavsett om
de finns hos Arbetsformedlingen eller har socialbidrag eller forsdrjningsstod.

Kommunen har ett visst ansvar for dem som har forsorjningsstod, for att se
till att de kan bli sjalvforsorjande.

Jag blir lite ledsen ndr man hela tiden pratar om kommuner som om det
enda vi &r intresserade av ar att minska kostnaderna. Det handlar ocksd om
individer som behdver hjélp for att bli sjalvforsérjande och kunna leva ett bra
liv. Det finns ett intresse ute hos kommunerna for att skapa bra levnadsforut-
sattningar for véra invanare.

Det handlar naturligtvis ocks& om att ifall man kan f& ned forsorjningssto-
det innebéar det att vi har mojligheter att satsa p& andra viktiga delar av vara
verksamheter, till exempel aldreomsorg och skola, som ocksa &r vart ansvar.

Var erfarenhet — och det pekar rapporten ocksa pa — ar att nar flera aktorer
ar inblandade, som i det hér fallet, finns det risk for att individer kommer i
klam. Arbetsférmedlingen, socialtjansten och Forsékringskassan gor olika
beddmningar av den enskildes situation. Det kan leda till att personen hamnar
i klam, eftersom det 4&r manga kockar i soppan, om man far anvanda det ut-
trycket.

Det ar egentligen inget unikt for just det har omradet. Det finns flera om-
rdden dar statlig, kommunal och landstingskommunal niva ar inblandad dar
det ocksd finns grazoner och skilda beddémningar som gér att den enskilde
personen kan hamna i kl&m.

Ur vart perspektiv fran SKL:s sida och ocksa, tror jag, ur den enskilda in-
dividens perspektiv, vore det bra med en dversyn av grdzonerna, sa att det blir
ett fortydligande kring vilket ansvar de olika aktodrerna har.

Om det skulle vara mojligt skulle det ocksa vara bra om man tittade Gver
mojligheten till gemensamma beddmningskriterier for en persons méjligheter
pa arbetsmarknaden och ett fortydligande av vem som ansvarar for vilken typ
av insatser.

I dag staller mdnga kommuner krav pa dem som har férsériningsstod. Det
pekar rapporten ocksé pa. Har vore det 6nskvért med en dversyn av hur lagen
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ser ut, s att det ar tydligt vilka mojligheter kommunerna har att stalla sddana
krav.

Jag ér till vardags kommunalpolitiker i Sollentuna utanfér Stockholm. Vi
blev alldeles nyligen féllda i Forvaltningsdomstolen for att ha stallt krav pé en
person med forsérjningsstod som var éver 25 ar att delta i jobbsokaraktivite-
ter.

Vad jag har forstatt finns det inga prejudicerande domar fran hogre instans
kring var gransen gar. Det vore dnskvart att det blev tydligt for kommunerna
och for de enskilda vilka typer av krav som kommunen har ratt att stalla pa att
man ska delta i aktiviteter.

Ar 2009 foreslog SKL nagot vi kallade “en ingdng”, det vill séga en in-
stans som de personer som star utanfor arbetsmarknaden — oavsett om de &r
arbetsldsa, sjukskrivna eller av annan anledning har férsorjningsstod — skulle
kunna vénda sig till och d&r man sedan gjorde en helhetsbeddmning. Det
finns exempel pa det fran Danmark och England, dar det fungerar val.

I Danmark ar det kommunen som &r utforare, och i England &r allt statligt.
Nagot liknande skulle eventuellt kunna astadkommas hér i Sverige, om man
etablerade nagon form av samarbete. Det har man gjort i Norge, nar man slog
samman myndigheter samtidigt. Da blev det val lite soppa av det hela, nar det
gallde att fa ordning pa bade nya rutiner och sammanslagning av tvad myndig-
heter.

Det kan eventuellt gé att dstadkomma nagot liknande med battre och tydli-
gare samarbetsavtal mellan de olika aktdrer som &r aktiva, framfor allt kom-
mun, forsakringskassa och arbetsformedling. Det kan ocksa finnas vissa fall
dar man kan behova ha med landstingen, i och med att personerna ocksa kan
ha medicinska eller psykiska problem.

Négot annat som jag ocksa tycker &r viktigt att lyfta upp och som jag tror
ar viktigt att ta tag i ar att det saknas enhetlig statistik och uppféljning av de
arbetsmarknadspolitiska atgarder som kommunerna faktiskt gor. Det gors
valdigt mycket ute i kommunerna av mycket varierat slag och antagligen
ocksd med varierande framgang.

Det ar en frivillig verksamhet fér kommunerna, och det finns inga gemen-
samma statistikvariabler for det har omrédet. Det vore vérdefullt att ta fram
nagot som skulle kunna vara jamforbart.

SKL jobbar med att forsoka hitta gemensamma variabler for att kunna géra
jamforelser. Vi har redan sedan tidigare 6ppna jamforelser for flera omraden,
till exempel skolan, dar man tydligt kan jamfora resultat och kostnader mellan
olika kommuner. P4 skolans omrade har vi ocksa gjort analyser kring vilka
kommuner som &r mer framgéngsrika, for att andra ska kunna lara sig av de
exemplen. Vi tror att det vore mycket vardefullt att fa till det &ven pa det har
omradet.

Kommunerna gér som sagt uppfoljning av insatserna pa lokal niva. Men
aven det uppfoljningsarbetet ar av varierande kvalitet, och det kan vara svart
att dra nagra slutsatser av det. lbland samlar man in statistik och tittar pé&
siffrorna men har inte mgjlighet att gora de djupare analyser som skulle vara
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Onskvarda just for att se vad som fungerar och vad man kan sprida till andra
kommuner.

Vi arbetar vidare med frgorna for att kunna gora jamforelser med gemen-
samma kriterier. Det &r viktigt att vi far stod och hjalp med det, och jag tror
ocksé att det ar viktigt att man kopplar pa forskning pa de hér frdgorna. Det
satsas mycket pengar pa det har omradet fran kommunernas sida, och det &r
viktigt att veta att de insatser som vi gor faktiskt far effekt.

Vi har ett litet 6nskemal. Kommunerna har en viktig roll i detta. Det &r
vara invanare som i slutandan ibland hamnar pa socialtjansten och behover
stod och hjalp fran kommunerna.

Det ar viktigt att vi far vara med och bidra nér det galler utredningar och
annat pa nationell niv4, att man ser SKL som en viktig aktor. Det &r ett 6ns-
kemal frdn var sida. Vi har i dag bra relationer med Arbetsmarknadsdeparte-
mentet och med utskottet, och det ar ndgot som vi vérnar och tycker &r viktigt
for framtiden.

Om man frdn kommunal sida ska vara lite sjalvkritisk, vilket jag tycker att
man kan vara ocksd, kan man saga: Vi skulle kunna férega med gott exempel
som arbetsgivare. Vi skulle kunna ta ett storre ansvar for de personer som star
langt fran arbetsmarknaden, bli battre pd att anstalla manniskor med funk-
tionsnedsattningar pa olika satt och sadana som av andra skal star 1angt fran
arbetsmarknaden. Dar finns det en hel del att géra, och det finns sakert ocksé
en del goda exempel som vi behoéver lyfta fram.

Till sist vill jag namna nagot som SKL gor for att héja kompetensen ute i
kommunerna. Vi har bestéllt en uppdragsutbildning pa universitet for kom-
muner, dit de har majlighet att skicka dem som jobbar med de har fragorna
ute i kommunerna. Det ar just for att hoja kompetensen, vilket ar en viktig
faktor. Det handlar om att de som jobbar med de har fragorna ska ha den
kompetens som kravs for att lotsa och hjalpa personerna ratt, sa att de kan
komma in i egen forsorjning.

Ordforanden: Tack for det, Maria Stockhaus! D& gar vi vidare med Kommu-
nal och halsar ordféranden Annelie Nordstrom varmt valkommen.

Annelie Nordstrém, Kommunal: Tack for mojligheten att ge véra synpunkter
pé det har omradet!

Av den rapport som vi har fétt ta del av framgar det mycket tydligt att det
inte finns sa mycket fakta pa omradet. Vi instammer givetvis till fullo med
synpunkterna om att det behdvs mer fakta, béattre statistik och mer ordning
och reda dver huvud taget pa det har omradet, for att kunna gora det mer
transparent och for att ocksd kunna utvardera de insatser som kommunerna
gor pa omradet.

Vi menar egentligen att det 4r ganska anméarkningsvart att en s stor sum-
ma som jag menar att det ar — nastan 3 miljarder plus det forsérjningsstod
som individerna far under tiden de deltar i aktiviteterna — anvands till det har
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omradet av vara gemensamma skattepengar utan att vi faktiskt vet sarskilt
mycket om vilket resultat det blir.

Om man tittar pd det i jamforelse med hur vi hanterar skattepengar pa
andra omraden ar det ganska anmarkningsvart. Det finns ocksa ett uttalat
ansvar for vara kommuners politiskt fértroendevalda att géra viktiga priorite-
ringar av hur medborgarnas skattemedel anvands. Da forutsétter vi givetvis
att man vet vilket resultat de astadkommer.

Pa det sattet dr detta en mycket viktig rapport som tydliggor nagot som &r
viktigt for kommunernas fortroendevalda, for skattebetalarna och givetvis for
riksdagen.

Man kan titta p& vad som har hant lite tillbaka i tiden. Jag har haft forma-
nen att pa olika satt vara aktiv i flera kommuner, i landsting och i fackfore-
ningsrorelsen i vart land dnda sedan 70-talet och har kunnat se lite grann av
hur det arbetsmarknadspolitiska engagemanget har férandrats i kommunerna.

Min bild &r att det engagemang som man har haft tidigare, om vi tittar till-
baka i tiden, har varit ganska specifikt riktat till tre olika grupper.

For det forsta har det givetvis varit den grupp som vi pratar om hdr i dag:
socialbidragstagare eller personer som har behovt forsorjningsstod. Men det
har varit valdigt begransat. Min bild &r faktiskt att det tillbaka i tiden ofta
begransade sig till en handfull individer som hade till exempel alkoholpro-
blem och som fick vad vi kallar en OSA-anstallning i ndgon av de kommuna-
la verksamheterna och som férhéllandevis ofta levde ett ganska bra liv med
stod fran socialtjansten med hjélp av det arbetet.

Sedan hade vi en grupp dar kommunerna tillsammans med arbetsférmed-
lingarna var valdigt aktiva. Det rérde sig om funktionshindrade, som pa olika
satt kunde fa en lonebidragsanstélining, ibland pa ett privat foretag, ofta i
kommunal verksamhet eller i féreningar. Dar bidrog ofta kommunerna med
lite extra medel for att foreningarna skulle kunna gora fler anstéllningar &n
man annars hade haft mojlighet till med hjalp av I6nebidrag.

Den tredje gruppen har varit ungdomar, som val pa nagot satt — atminstone
sedan 60-talet och framéat — har varit féremal for ndgon form av insatser fran
kommunens sida. Det har hetat lite olika saker over tiden. De olika aktiviteter
som kommunerna har varit huvudman eller aktiv for har kallats beredskapsar-
bete, hetat ungdomsplats eller haft andra bendmningar.

Det har alltid funnits ett engagemang. Vad som héant nu tycker jag &r val-
digt specifikt. Den lilla grupp som vi tidigare sdg i OSA-anstallningarna har
vuxit och blivit en betydande grupp, kanske den stérsta gruppen dar kommu-
nerna ar aktiva. Dar ingar givetvis bade ungdomar och funktionshindrade,
men det ar ocksa valdigt manga fler som ingar i den gruppen och som stér allt
langre fran den reguljara arbetsmarknaden.

De insatser som vi tidigare anvande oss av i storre omfattning — OSA, 16-
nebidragsanstéliningar, ungdomsplatser, Samhall och vad det har rért sig om
— har alla ett gemensamt: De har varit nationella strukturer eller nationella
aktiviteter som det har funnits en form for.
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Vi tror faktiskt att det finns ndgot att lara av historien. Fér det kommunala
engagemanget i arbetsmarknadspolitiken borde det finnas ett nationellt ar-
betsmarknadspolitiskt ramverk for de insatser dar kommunerna ska kunna
vara aktiva. Det skulle underlétta transparensen och mdjligheterna till upp-
foljning.

Nér det géller den hér typen av aktivitet finns det — och har 6ver tiden fun-
nits — mojligheter att géra manga olika lokala anpassningar. Det har inte
forhindrats av de aktiviteterna. Det &r den bestdmda uppfattning som jag har,
som har sett dem vara aktiva i bade Halmstad, Stockholm och Vilhelmina.

Var bild av det kommunala &tagandet &r att de arbetsmarknadspolitiska in-
satserna i kommunerna totalt sett har 6kat. Att det har 6kat gor att vi tror att
det ar angelaget att fundera 6ver hur vi far tillstrémningen att minska. Det
gdller inte bara att vi intresserar oss for vad som hénder nar man val &r dar
utan ocksa att vi intresserar oss for hur vagen dit ser ut och vad som kan géras
i form av forebyggande insatser for att forhindra eller minska tillstromningen
till denna stora grupp i kommunerna med forsorjningsstdd och behov av
arbetsmarknadspolitiska insatser.

Da menar vi att det handlar om 6kade aktiviteter nar det galler den natio-
nella arbetsmarknadspolitiken. Men det handlar inte bara om det, utan det
galler ocksa forebyggande insatser i fraga om utbildningspolitik, individuella
insatser kanske ocksa pa fritidsomrédet och inom familjepolitiken. De fore-
byggande insatserna ar det vi menar kan ge det storsta utfallet.

Sedan vill jag bara namna nagot ytterligare att tinka pad nar man lagger upp
arbetsmarknadspolitiska insatser i kommunerna. Jag menar att de kommunala
arbetsplatserna &r de som i storst utstrackning har anvénts nér vi har pratat om
arbetsmarknadspolitiska insatser, oavsett om de har varit av nationell eller
kommunal karaktér.

Det finns anledning att fundera dver hur man gor det och vilka effekter det
far bade for individen, pa arbetsplatsen och for branschens status. Jag tanker
bland annat pa aldreomsorgen, dir vi vet att vi har mycket stora behov av
arbetskraft under de kommande aren.

Det ar véldigt bra om man kan anvénda en situation med hdg arbetsléshet,
till exempel i en glesbygdskommun men ocksa pa andra hall, for att visa att
det &r valdigt bra jobb.

Det &r bra jobb ocksa for man. Vi har en segregerad arbetsmarknad i vart
land. Men vi ser véldigt séllan arbetsmarknadspolitiska insatser som forsoker
gora nagonting at det. Det ar klart att kommunerna har ett stort ansvar for att
visa att de jobben &r jobb som man kan leva av. Det duger nog inte att be en
fore detta gravmaskinist att ta ett jobb pa visstid i aldreomsorgen pa 45 pro-
cents sysselsattningsgrad och med den 16n som vi erbjuder i dag.

Vad jag vill visa genom att ta upp det exemplet ar att man kan se det fran
lite olika hall. Hur man véljer att agera far konsekvenser pa bade det ena och
det andra och péverkar givetvis ocksa status for de branscher som man be-
stammer sig att anvanda for arbetsmarknadspolitiska insatser.
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Ordforanden: Tack for det, Annelie Nordstrom! Nu gar vi vidare till de tvéa
kommuner som vi har bjudit in. Vi bérjar med Solna stad och halsar Asa
Bergstrom, néringslivschef, valkommen.

Asa Bergstrom, Solna stad: Tack for att jag fér vara har i dag och berétta om
hur vi arbetar i Solna och vara erfarenheter av arbetsmarknadsinsatser i Sol-
na!

Jag &r forvaltningschef for kompetensforvaltningen i Solna. Det &r den for-
valtning dar vi har samlat naringslivsarbete, arbetsmarknadsfragor, vuxenut-
bildning och integrationsfragor. Det & ndgot som vi har gjort i nastan tio &r.
For oss ar arbetsmarknadsfragor tillvaxtfragor. Det ar ocksd av den anled-
ningen som jag aven ar naringslivschef i Solna.

Jag ska berétta lite kort om Solna. Solna &r en férortskommun till Stock-
holm och verkar i en storstadsregion. Vi ar 70 000 invanare i dag. Vi har
vuxit med 20 procent de senaste aren, och vi raknar med att vara 90 000 till
2020.

97 procent av var befolkning bor i flerfamiljshus. Vi har en stor andel utri-
kes fodda medborgare i Solna. Inte mindre an 22 procent kommer fran ett
annat land frdn borjan. Om man raknar med andra generationen har 33 pro-
cent av befolkningen utlandsk bakgrund.

Vi har ett vaxande néringsliv med 9 000 foretag, och Solna har for femte
aret i rad blivit utsedd till &rets basta kommun vad galler foretagsklimatet. Det
ar en viktig fraga for Solna, for det hanger ihop med arbetsmarknadsfragorna.

Det hér ar en av anledningarna till att vi har en 1&g arbetsloshet i Solna.
Tittar vi pa siffrorna Gver den Gppna arbetslosheten i Solna ser vi att vi jam-
fort med Stockholms lan och med riket i stort har lagre arbetsloshet bade vad
galler gruppen totalt sett och nar man tittar pd den éppna arbetslsheten bland
ungdomar och utrikes fodda.

Men vi tycker inte att det ar frid och frojd anda, for vi ser att det finns
skillnader till exempel mellan inrikes och utrikes foddas arbetsldshet. Det har
ar sloseri med resurser. Det gar inte alls i linje med den tillvixtsatsning som
vi har i Solna.

Darfor jobbar vi pa forvaltningen med arbetsmarknadsfragor. Vart uppdrag
gér ut pé att rusta Solnabor for jobb genom att erbjuda vuxenutbildning, per-
sonlig coachning och jobbmatchning till arbetsfora Solnabor som &r eller
riskerar att bli langtidsarbetsl6sa. Vi lagger sarskilt fokus pé personer som har
forsorjningsstod, som har en 1ag utbildning, som ar unga eller som &r utrikes
fodda.

Hur gor vi da detta? Det ar egentligen inget hokus pokus for Solna, utan vi
ar ute och trampar, helt enkelt. Vi jobbar inom ramen for en arbetsmetodik
som vi kallar Solnamodellen. Det ar egentligen ett enda stort samarbete for att
fa ut véra arbetslosa Solnabor i arbete. Vi samarbetar med socialférvaltningen
i Solna stad, vi samarbetar med barn- och utbildningsforvaltningen, vi samar-
betar med Arbetsférmedlingen och vi samarbetar med andra kommuner.
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Genom det har samarbetet far vi pd kompetensforvaltningen ett antal indi-
vider till oss fran socialforvaltningen som har gjort en bedémning om indivi-
derna star till arbetsmarknadens foérfogande eller inte. Gor de det kommer de
inte langre till socialférvaltningen, utan da kommer de till kompetensforvalt-
ningen.

Dér ger vi information om sjalva processen, vi ger véagledning till hur den
framtida arbetsmarkanden ut — Var finns mdjligheterna, och vad finns det for
utbildningsvéagar? — och framfor allt gor vi en individuell handl&dggningsplan
for varje person som kommer till oss. Allt det har handlar om djup kunskap
om individen, om individens motiv for att arbeta, om individens bakgrund,
kompetens och erfarenheter och om vart man vill i livet. Det har ar en viktig,
grundlaggande start for alla som bérjar i Solnamodellen.

Nér detta val &r gjort bérjar man resan. Vi erbjuder som sagt var coachning
kontinuerligt i nara och tat kontakt med individen. Vi traffas p& daglig basis
med vara deltagare. Vi fortsatter hela tiden att titta pa: Var finns mojligheter-
na? Vad har jag i bagaget som jag kan dra nytta av for att sélja in mina kun-
skaper och erfarenheter till arbetsmarknaden?

Vi erbjuder en mangd olika stodaktiviteter i form av till exempel seminari-
er om att soka jobb ratt och arbetsplatsbesok beroende pa var individen befin-
ner sig. En person som inte har varit i Sverige sa lange kanske saknar natverk,
vilka &r viktiga for att man ska fé ett arbete. DA lagger vi fokus pa att skapa de
hér natverken och pé praktikplatser som ar relevanta for att kunna trana spra-
ket och for att kunna bygga natverk. Om det ar ungdomar som kanske inte har
en avslutad gymnasieutbildning handlar det mycket om att visa pa de utbild-
ningsmajligheter som individerna har och att ocksa beskriva varfor det ar
viktigt — fOr att man i ett senare skede ska komma ut i arbete.

Allting ar alltsd anpassat utifran individen, och vi har nira och tét kontakt,
for det handlar om fortroende. Det handlar om att individen faktiskt ska ha
fortroende for att vi kan bidra till att stirka hans eller hennes stéllning pa
arbetsmarknaden.

En annan framgangsfaktor for Solnamodellen &r att ha en valdigt nara kon-
takt med naringslivet. Vi har det har kopplat till vart naringslivsarbete i Solna.
Det handlar om att forstd vad som driver néringslivet, forstd vad de har for
rekryteringsbehov och att bygga upp en fortroendefull relation med foretagen.
Om vi matchar ihop fel individ med fel jobb blir det inte bra for individen,
och vi far definitivt inte fortroendet att fortsitta relationen med foretaget
framover.

Nara och daglig kontakt med individerna och en god forstaelse for vad
som driver naringslivsutvecklingen i Solna ar A och O for att kunna gora en
bra matchning.

Vi anvander ocksa vér vuxenutbildning som &r ett bra verktyg for att rusta
individer, och vi samarbetar med néringslivet for att forma vuxen- och yrkes-
utbildningar for att tillgodose bade brister p4 kompetens i naringslivet och
mojligheter for arbetssokande individer.
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Samarbete, samarbete, samarbete. Narhet, smaskalighet, flexibilitet och
individuella I6sningar. Det &r sa vi gor i Solna. D kan man fraga sig: Funkar
det har?

Vi jobbar smaskaligt, som sagt var. Det ar ungefar 150 personer inne i var
Solnamodell om &ret. 70 procent av dem kommer ut i arbete efter tre till fyra
manader. Det &r personer som oftast kommit till staden for att de har varit
arbetssokande under en langre period.

Nu har vi inte langre ansvaret for nyanlanda flyktingar, men néar vi hade
det arbetade vi pd samma sitt med dem. D4 fick vi ut ca 90 procent i arbete
efter tva ar. Det uppdraget har vi som sagt inte langre.

Allt det har handlar om tillvaxtsatsningar. Det handlar om win-win-win—
win-situationer — for individen vars kompetens blir tillvaratagen, fér Solna
som far en battre integration och héjd utbildningsniva som &r relevant for
konkurrenskraften, for foretagen som far ratt rekryteringar och fér Solna stad
som gor kostnadsbesparingar.

Om vi tittar pa hur vart forsorjningsstod har utvecklats de senaste aren ser
vi att vi har minskat vara utbetalningar med 33 procent de senaste fem aren.
Forsorjningsstodet har faktiskt okat i de flesta kommuner den senaste perio-
den, men vi har minskat forsorjningsstddet. Vi tror att Solnamodellen &r en
del av orsaken till detta.

Tittar man pé vilka det ar som soker forsorjningsstod i Solna i dag ser vi
att majoriteten av dem har en arbetsforméga. Vi ser ocksa att en ganska stor
grupp &r de som i dag kanske har fastnat pa sfi, svenska for invandrare.

Det hér ar en grupp som vi har borjat jobba mer med efter etableringsre-
formen. For att ta vara pa den kompetens som finns i Solna stad kring nyan-
landa flyktingars intrade pa arbetsmarknaden lagger vi nu den kompetensen
pa gruppen utrikes fodda forsorjningsstodstagare med sprakhinder, alltsa de
som studerar pa svenska for invandrare.

Det hér har vi gjort nu i ett ar, och vi ser att malgruppen till stor del bestar
av kvinnor — 90 procent ar kvinnor, och det &r en grupp som vi ser har en
valdigt svag stéllning pa arbetsmarknaden. Efter ett ar i verksamheten har 53
procent kommit ut i arbete. Det &r en grupp som har varit inne i systemet
ganska lange och alltsa statt utanfor arbetsmarknaden ganska lange. Det tar
nagot langre tid an for den 6vriga gruppen i Solnamodellen, men vi ser att det
funkar.

Solnamodellen &r for oss ett sétt att se till att vi far ett vaxande och sam-
manhéllet Solna, att vi kan ha en god ekonomi och att vi kan lagga resurserna
pa forebyggande arbete som till exempel att géra en bra utbildning och skol-
verksamhet och att vi kan fortsétta att vara foretagsvanliga. Att vara foretags-
vanlig och skapa forutsattningar for vaxande foretag ar ocksa ett satt att mins-
ka arbetslosheten och minska problem kopplade till arbetsldshet.

Vill ni komma och bestka oss och veta mer om detta &r ni hjartligt val-
komna! Lars Radén ar véart kommunalrdd i Solna fér arbetsmarknad, integra-
tion och socialtjanst. Ni kan ocksd kontakta mig.
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Ordféranden: Tack, Asa Bergstrém! D& valkomnar vi Sédertalje kommun. Vi
har Besim Aho, ordforande i arbetslivsnamnden, Socialdemokraterna, och
Anna Flink, chef fér F50, har.

Besim Aho, Sodertélje kommun: Tack for inbjudan att presentera Sodertalje
kommun och lite av de arbetsmarknadsinsatser som vi har for att fa manni-
skor i arbete och egen forsorjning.

Jag heter Besim Aho och &r ordférande for arbetslivsnamnden i Sodertélje.
Vi har ansvar for arbetsmarknadsfragorna, flyktingfragorna och vuxenuthild-
ningen i kommunen.

Med mig har jag ocksd Anna Flink som &r projektledare for ett projekt som
vi nu héller pa att starta, och det kommer hon att prata om senare.

Sodertalje kommun &r kand for att vara innovativ pa det har omradet. Vi
har genom aren startat ganska méanga olika projekt bade i egen regi, bland
annat i form av bolag, och i samverkan med externa aktérer. Vi gér mycket
for att fA manniskor i arbete och egen forsorjning. Jag ska beskriva anled-
ningen till att vi maste vara innovativa.

Sodertalje kommun har i dag ca 87 000 invanare. Vi har en hdg andel utri-
kesfodda. Den uppgar till narmare 49 procent. Under ungefar tio ars tid har vi
tagit emot ganska manga flyktingar. Fram till 2010 tog vi emot 6ver 1 000
personer arligen, men under 2011 gick siffran ned till 500-600. Samma trend
rader for 2012,

Vi har en hdg arbetsléshet i kommunen. Den uppgar i dag till ca 14 pro-
cent och bland ungdomarna 17 procent. Bland de utrikesfodda ar arbetsldshe-
ten annu hogre. | vara sa kallade miljonprogramsomraden har vi en arbetslos-
het bland de utrikesfodda som i vissa omraden uppgar till dver 26 procent.
Det var lite bakgrund och information om méngden méanniskor som vi jobbar
med.

Varfor jobbar vi med vara arbetsmarknadsinsatser? Vi ar sd illa tvungna att
gora det! Vi maste minska vart forsorjningsstod, absolut, men vi maste ocksé
skapa valfard och f& manniskor i egen forsorjning och minska utanférskapet.

Fram till 2005 motsvarade forsorjningsstddet snittet i riket, men sedan
2005 har vara kostnader for forsorjningsstod nastan fordubblats. Det har dkat
med Gver 100 miljoner, och i dag har vi ett férsorjningsstod som uppgar till
nastan 270 miljoner. Vi har satt som mal att férsoka minska det med 100
miljoner under de kommande tva aren. Om vi inte gor det har vi helt enkelt
kanske inte ens rad att halla pd med det som &r lagstadgat och det som ar
kommunens kérnverksamheter. Det &r viktigt att s&ga det.

Varfor har det blivit s& har i Sodertalje? Vi har tagit emot ganska méanga
flyktingar. Som bekant tar det ganska lang tid for ménga flyktingar att komma
i arbete och egen forsorjning. Nar manniskor kommer till oss méste vi rusta
dem. De kommer fran krigshirjade omraden. Vi har tagit emot en hel del
traumatiserade flyktingar. Det gor att hela processen — svenskinldrningen,
samhallskunskapsmojligheterna och att fa in en fot pa arbetsmarknaden — inte
gdr sé fort som man skulle énska.
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Vi har haft sarskilda problem med de nyanléndas etablering. Anledningen
till att vi har fatt sd hoga forsorjningshidragskostnader ar att vi i dag vet att vi
har ett antal ménniskor — till exempel var det 242 personer 2007 — som aldrig
kommit i kontakt med arbetsmarknaden. Man kan tinka sig att det ser ut pa
samma satt bade for 2008 och 2009. Nu har vi inte ansvaret for etableringen,
men jag skulle tro att férhallandena ar ungefar desamma i dag.

Vilka omraden satsar vi pa? Sodertdlje kommun har anammat Lean-
modellen. Alla vara verksamheter jobbar med Lean och véxthusmodellen dar
vi forsoker astadkomma effektivisering av alla vara verksamheter och fa
medarbetare att kanna inflytande och vaxa i vara verksamheter.

Vi har ett antal verksamheter, och jag kommer summariskt att ndmna dem
har. Etableringen av FIA som Anna kommer att prata om &r ett samverkans-
projekt med framfor allt Arbetsformedlingen dér manniskor kartlaggs under
en period for att man ska veta vilka resurser de har och hur man ska ga vidare.

Vi har uppréttat en egen arbetsmarknadsenhet som tidigare jobbade med
introduktion. Nu har antalet manniskor som befinner sig i introduktionspro-
grammet minskat, men vi har en arbetsmarknadsenhet som ocksa har egna
praktiska verksamheter och liknar tidigare Samhall eller det vi kallar for
Komhall.

Vi har optimering av matchnings- och rustningsstrategin som vi jobbar
med, och vi har ndgonting som vi kallar fér Manpower Telge Jobbstart som vi
har startat tillsammans med Manpower. Det &r ett sarskilt bolag som jobbar
med ungefir 360 personer pa arsbasis och dar mélet ar att manniskor ska
komma i arbete.

Det vi har sett och det som har varit syftet med det har &r att vi komplette-
rar varandra val. | vara arbetsmarknadsinsatser &r vi bra pa att hjalpa manni-
skor att komma i egen forsorjning i jobb som finns i Sodertélje eller kringlig-
gande kommuner. Manpower Telge bidrar med sin kompetens sa att manga
av vara forsorjningsbidragstagare far jobb i lanet eller utanfor lanet, sa att
manniskor pendlar.

Vi har ocksa en ny inriktning pé sfi. Vi tycker att det ar viktigt att manni-
skor redan nar de anlander till kommunen far lara sig svenska men ocksa att
det ska vara svenska med arbetslinjeinriktning. Vi haller nu pa med en upp-
handling dér vi upphandlar ungefar 40 procent av all sfi-undervisning som vi
har i kommunen, och vi gor det med fokus pa arbetslinjeinriktningen.

Jag ska ndmna nagot om omfanget da vi fick hora har hur manga de har i
Solna. Vi jobbar med méangder av méanniskor. Bara i var sfi-undervisning har
vi 1 200 deltagare. Det &r viktigt att ndmna det.

Vi har ocksd verksamheter som vander sig sarskilt till ungdomar. Telge
Tillvaxt jobbar med alla ungdomar som befinner sig i forsérjningsstdd, och
inflodet regleras genom samverkan med Arbetsformedlingen. Malet ar att
ingen ungdom ska behdva vara arbetslos.

Vi jobbar med Telge Peab. De anstéller arbetslosa, framfor allt flyktingar,
och utbildar dem till byggnadsarbetare. P4 sa satt far de in en fot och kan
kvalificera sig for olika ersattningsformer.
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Vi har projektet Nationell matchning, och vi har ocksd Matchning Soder-
torn. Det ar tvé olika matchningsprojekt dar vi forsoker matcha den befintliga
arbetskraften mot arbetsmarknadens och foretagens behov.

Jag ska ocksé saga att manga av vara verksamheter har en ganska hog mal-
uppfyllelse — mellan 50 och 60 procent av alla kommer i egen forsorjning
och/eller studier. Men jag instimmer ocksa i forskningsrapporten om de
oklarheter som finns pa det har omradet nar det galler metodutveckling. Ute i
kommunerna tycker jag att vi famlar nar vi tittar pa vilka mal vi ska satta, hur
vi ska folja upp mélen, vad som ar realistiskt och vad som &r evidens i detta.

En annan fraga som jag tycker &r viktig, i alla fall for oss i Sodertalje, ar
den samverkan som maste till med naringslivet och framfor allt med Arbets-
formedlingen. Vi jobbar med manniskor som befinner sig langt fran arbets-
marknaden. Arbetsférmedlingen ska jobba med manniskor som befinner sig
narmare arbetsmarknaden. Har finns det en grdzon. Utifrén att vi har manni-
skor som har stora spraksvarigheter maste man ibland kanske definiera vad
som ar langt fran och vad som &r narmare arbetsmarknaden.

Anna Flink, Sédertalje kommun: Jag heter Anna Flink, och jag ska forsoka
gora skal for mitt namn, for jag forstér att tiden borjar bli knapp.

Jag startade i den har branschen for ett par ar sedan med att bygga upp en
verksamhet som vi kallar FIA, vilket star for Fler i arbete.

Maria Stockhaus ndmnde det har med en vég in, och det var precis det vi
forsokte skapa. Vi anstallde manniskor som jobbar pé socialtjansten, arbets-
marknadsenheten och Arbetsférmedlingen som tillsammans, utifrdn en
gemensam beddmning per individ, kartlade: Vad dr behovet for att du ska
komma ut i arbete?

Det man gjorde var att man tittade pa individen och vad vi trodde att den
personen behévde. Vi var oerhort svagt forankrade naringslivet. Det man
gjorde var en effektivisering av det som tidigare hade pagatt dar man hade en
process. Vi tittade pa hur lang tid det tar for en manniska fran inskrivningen
pa forsorjningsstod pd grund av arbetsloshet till att man faktiskt ndr nagon
form av slutlina dar man far en sysselsattning. Det tog i snitt ca 360 dagar. Vi
har métt upp véardet for individen, och det var 1-3 procent.

Det har berodde inte pa att folk inte gjorde det de skulle, utan det berodde
pé att vi jobbade i stupror. 360 dagar hade vi i uppdrag att minska till s& fa
dagar som mojligt. Vi drog ned processen till 15 dagar med hjélp av fantastis-
ka handlaggare som fokuserade pa majligheter och inte pa problem.

Vi hade dock kvar systemet att bestélla insatser, det vill siga man bestéllde
de insatser som fanns, inte de som vi faktiskt sag att det fanns ett behov av. Vi
hade ett daligt samarbete med naringslivet i de har fragorna.

Jag ska leda projektet F50, och F50 star for att forsérjningsstodet ska
minskas med 50 procent hos de personer som kommer in i projektet. F50
forvantas ta emot 1 200 individer pa ett &r. Med hjalp av personer indelade i
sex team med fyra personer i varje team och titeln kompetensméklare ska vi
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ta emot 100 personer som vi ska jobba aktivt med under en period pé& sex
manader for att ta emot nasta grupp i ytterligare sex méanader.

Det vi gor &r att vi nu &r ute och kollar med néringslivet: Vad har ni for
behov av att rekrytera, och vilka kravprofiler behéver ni? Sedan tittar vi pa
personerna som deltar i de har programmen hos oss. Vi borjar inte med att
fundera pa om de har ett bra cv, ar motiverade eller kan nagonting om data.
Vi borjar inte dar, utan vi borjar med att titta pa vad arbetsgivaren har for
behov.

Jag tror att Sodertalje har en sddan extremt stor utmaning i det har att vi
maste gora allt. Vi har jobbat, och vi har fatt fram goda resultat — ndgonstans
mellan 50 och 60 procent, sdger Besim. Resterande ar fortfarande utanfor
arbetsmarknaden. Vi maste fa in dem i ett sammanhang, och vi méste skapa
mojligheter och borja fokusera pa just méjligheten att bidra till ett pulserande
naringsliv i Sverige. Jag ar helt 6vertygad om att den metod vi véljer nu
kommer att bidra till det.

Vi borjar den 1 juni och planerar att slussa in de personer som ska utgdra
de har teamen, vilket gor att vi inte kommer att vara fulltaliga forrén i augusti.

Ordféranden: Tack, Besim Aho och Anna Flink! Man kan konstatera bade
nar det géller seminarier och politik att det &r fullt av utmaningar och mojlig-
heter. Utmaningarna bestdr i tiden — nagra kanske undrar vad som hande med
kaffepausen, och ledamoterna kanske undrar vad som hande med deras fra-
gor.

Sedan finns ocksé majligheter. Ledaméternas votering kl. 12 i dag &r in-
stalld, och det skapar majligheter bade till en kaffepaus och till att dra ut lite
grann pa tiden s att vi far tid med fragor fran utskottets ledaméter. Om vi
konstaterar att klockan &r 10.56 och vill ha en kvart till fikapaus betyder det
att vi kor i gang har kl. 11.15 igen.

Jag vill ocksa saga till ledaméterna att for att gora det har smidigt och bra
ska ni anmala till Elise-Marie Donovan att ni vill stalla fragor.

[PAUS]

Ordforanden: Varmt vilkomna tillbaka fran fikapausen. Nu inleder vi med
fragor fran ledaméterna. Det & ménga som vill stalla fragor. Vi tar tre leda-
maéter at gangen, och sedan tar vi svaren. Tanken ar korta fragor och korta
svar.

Ylva Johansson (S): Min fraga riktar sig till Arbetsférmedlingen. Jan-Olof
Dahlgren sade att Arbetsférmedlingen vill arbeta med alla arbetssokande
oavsett hur de forsorjer sig. Samtidigt visar inte minst rapporten fran IFAU av
Eva Mork att personer med forsorjningsstod i mycket mindre utstrackning far
del av Arbetsformedlingens insatser. For manga kommuner &r det problemet,



STENOGRAFISKA UPPTECKNINGAR

det vill saga att det blir ett slags tomrum dar man ser att personer inte far
tillgang till de statliga insatserna.

Jag skulle vilja att du kommenterar vad som ar hindret. Ar det hinder i re-
gleringsbrev, i styrningen, i uppdraget till Arbetsférmedlingen? Vad behdvs
for att ocksa personer med forsorjningsstod ska fa del av Arbetsformedlingens
insatser?

Maria Plass (M): Jag har tva fragor till Katarina Thorén angaende rapporten
som vi har fatt ta del av.

Den forsta fragan handlar om motprestationer. Det ordet anvands i rappor-
ten. De aktiva atgarderna forefaller vara mer kontrollatgarder an aktiva pre-
stationer for att f& personen i jobb. Det &r inte riktigt min erfarenhet fran min
egen hemkommun. Jag vill gérna ha en kommentar.

Den andra frdgan &r mer en detaljfraga. Varfor ingdr inte Finsam eller Soc-
sam i rapporten?

Mehmet Kaplan (MP): Ordforande! Tack for bra foredragningar! Jag har tva
fragor, en till Asa Bergstrém och en till Besim Aho.

Undervisningen pa svenska i Solna, Asa Bergstrém, har av och till fatt kri-
tik fran bland annat Skolinspektionen. Man har kritiserat problemet med hur
eleverna far majligheter att lara sig svenska. Det ar en blandning av vad ar-
betsmarknaden innebdr och hur svenskundervisningen ska utforas rent prak-
tiskt. Jag undrar vilka atgarder som har vidtagits det senaste aret med tanke pé
kritiken.

Besim Aho namnde Lean som en metod. Hur 6versatter ni metoden fran
industrin, sjukvarden, dar det ar ett vél anvant begrepp, till kommunal verk-
samhet? Vad i Lean fokuserar ni framst pa?

Jan-Olof Dahlgren: | grunden tror jag inte att man kan séga att det finns
nagon form av hinder for oss att jobba med personer oberoende av forsorj-
ningskalla. Det har vuxit fram under tid.

Vi uppmarksammade for tva ar sedan att vi hade en annorlunda priorite-
ring. Det handlade framfor allt om situationen i Stockholmsomradet. Vi kon-
staterade att frdn Arbetsférmedlingens sida hade vi i ndgon mening Iatit
kommunen 6verta uppdraget genom att skapa jobbtorgen. Enligt UIf Kristers-
son var skalen till att inratta jobbtorgen att man uppfattade att Arbetsformed-
lingen inte jobbade med gruppen. Man hamnade i ndgon form av symbios
som gjorde att de véxte fram.

Hinder finns egentligen inte, men socialbidrag, forsorjningsstod, &r inte i
sig en prioriteringsgrund hos oss. Prioriteringsgrunden hos oss &r personernas
behov av sarskilt stod. Det finns definierat for ndgra persongrupper. Nyanlan-
da &r en sddan grupp, som vi talade om alldeles nyss. Personer med funk-
tionsnedsattning som medfér nedsatt arbetsforméaga &r en annan persongrupp
som é&r identifierad och utpekad. Den tredje skulle kunna vara personer som
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far forsorjningsstod. De kan formodligen tolkas in i att de har en svar situa-
tion pd arbetsmarknaden i Gvrigt.

Det handlar méjligen om hur vi har burit oss at fran myndighetens sida re-
spektive hur kommunen har agerat utifran sin horisont. S& har man hamnat i
den hér situationen. Resursknapphet kan sékert ha funnits med som en delfor-
klaring 6ver tid. Det har varit sd gott om arbetssokande att om det har funnits
en mojlighet pa lokal niva att géra urval har man gjort urvalen. Man har sett
att ndgon annan har tagit hand om en del av uppdraget. D& har man sjalv
minimerat sitt eget uppdrag.

Det har alldeles tydligt varit en enkel rak styrsignal fran er som uppdrags-
givare. Vi ska inte gora urval pa forsorjningsmodell. Vi ska gora urval pa
narhet till arbetsmarknaden — enkelt uttryckt. Ju langre avstand till arbets-
marknaden desto storre stodinsats fran oss och desto mer resurser frén oss for
att bryta arbetslosheten.

Katarina Thorén: Det géllde begreppet motprestation. Jag kan hélla en lang
utlaggning om hur det beskrivs i forskningslitteraturen och hur det anvands i
det dagliga sprakbruket nar man talar om atgarderna.

En anledning till att man ofta anvander begreppet motprestation sdsom det
beskrivs i forskningen ar for att poangtera om atgarderna ar frivilliga eller om
de ar ndgot som man maste gora for att vara berattigad till forsorjningsstod.
Avgransningen i rapporten ar forsorjningsstodet, och i manga av de atgarder
som man har tittat pd i forskningen ar forhallandet det att for att fa forsorj-
ningsstod maste man delta i ndgon form av verksamhet. Om man vill kalla det
motprestation eller krav pa deltagande &r for att beskriva dtgérdens karaktar,
inte vad den innehaller praktiskt utan forhallandet om vad som maste géras
for att vara beréttigad till forsérjningsstod. Darfor anvander jag begreppet
motprestation — for att fa in den beskrivningen.

Sedan var det en frdga om Finsam och Socsam. Forsorjningsstodstagare
kan absolut inga i de verksamheterna. Har maste en avgransning av vad som
ska inga eller inte i rapporten goras. Dessutom har ISF, Inspektionen for
socialforsakringen, lagt fram en ny rapport om Finsam-projekten och kommit
fram till likartade resultat som i denna rapport. Det finns fa utvérderingar. Det
ar den stora kontentan av kartlaggningen av &tgérder inom Finsam. Det finns
inte heller dar speciellt manga utvarderingar. Det blir kaka pa kaka att inklu-
dera studier som inte sager s& mycket om effekterna. Det 4r orsaken till varfor
de inte tas med.

Asa Bergstrom: Det gallde sfi. | Solna bedriver vi ingen vuxenutbildning i
egen regi. Vi upphandlar vuxenutbildningen.

En del av lésningarna pa en forbattrad sfi i Stockholmsregionen &r bland
annat att vi i ar tillsammans med andra kommuner har tagit forsta steget pa
vag till en regional vuxenutbildning. Det ska sakra att innehall, utbud och
flexibilitet vad géller sfi forbéattras. Vi hoppas verkligen att insatsen ska leda
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till battre resultat och en kontinuerlig dialog med leverantérerna och de dvriga
samarbetskommunerna.

Den andra delen ar den extra satsningen pa forsorjningsstodstagare med
sprakhinder. De som studerar pa sfi. Det 4r de som kanske fastnat i sfi. Vi
anser att framgéangsfaktorn i vart tidigare arbete, fore etableringsreformen, att
fa ut nyanlanda flyktingar, var heltidsintroduktionen, det vill siga att kombi-
nera sprakinlarning med relevanta praktikplatser. Det ar vad vi nu erbjuder
vara forsorjningsstodstagare som har fastnat i sfi. Vi tror att om man ska lara
sig ett sprak och bygga natverk maste sprakstudier kombineras med relevanta
arbets- och praktikplatser.

Till exempel byggs en ny nationalarena i Solna. Alla de mdjligheter som
det ger med nya arbetstillféllen &r utmérkta arbetsméjligheter att kombinera
med svenskinlarning. Det galler att se pa alla mojligheter till att jobba med
stédndigt forbattringsarbete.

Besim Aho: Fragan gallde Lean-modellen. Lean-modellen &r visserligen tagen
frdn industrin, men vi har sett att det gar alldeles utmarkt att tillampa den
inom offentliga verksamheter. Det handlar om att forsoka fokusera pa kun-
dens och medborgarens behov.

Vi har till exempel processat manga av véra verksamheter utifran medbor-
garens behov. | detta finns ocksa att medarbetarna ska ha inflytande och kan-
na ett véxande i arbetet.

Vi har processat en hel del av vara verksamheter. Dar har vi till exempel
verksamheten Fia. Vi upptéckte att en arbetslés eller en forsorjningsbi-
dragstagare fram till det att en atgérd blev aktuell kunde tréffa tio olika hand-
laggare fran flera olika myndigheter. Det hande att de fick motstridiga uppgif-
ter eller beslut som gick &t olika hall. Det handlar om att forsoka optimera det
hela med hjalp av Lean och se till att beslutsvdgarna kortas, att det sker en
samverkan och se pa hur den enskilda individen kan fa bast hjalp. Det handlar
ocksa om effektivisering. Det handlar egentligen om att vara gemensamma
skattepengar ska komma till anvandning pa basta maéjliga satt. Darvidlag &r
Lean-modellen alldeles utmarkt.

Hans Backman (FP): Tack for bra féredragningar! Mina fragor riktar sig forst
till Katarina Thorén och sedan till Asa Bergstrom.

Jag undrar om Katarina Thorén har funnit en méjlighet att definiera den
kommunala arbetsmarknadspolitiken sa att den kan struktureras i ett enhetligt
politikomrade sa att man pa det sattet kan finna vagar att underlatta utvérde-
ring och uppféljning och forbattra rattssakerheten och effektiviteten for den
enskilda individen som berérs av atgarderna.

Sedan har jag en fréga till Asa Bergstrém. | Solna finns en hég andel utri-
kes fodda. Samtidigt & kommunen framstaende och kommer hogt i rankning-
en i mangden foretagare. Har ni sett ett samband i att manga utrikes fodda &r
benédgna att starta foretag?
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Goran Lindell (C): Herr ordférande! Jag har forst en foljdfraga till Ylva Jo-
hanssons allra forsta fraga till Arbetsférmedlingen. Ar det ratt uppfattat att
eftersom behovet av stdd till de arbetslsa ska styra sorteringen, och det var
ett argument for att de som far forsorjningsstod far mindre fokus fran Arbets-
férmedlingen, innebdr det att de som har férsorjningsstdd har mindre behov
av stod for att komma till arbete? Det kanns lite ologiskt, och jag vill garna
hora en kommentar.

Min huvudfraga ar i forsta hand riktad till de bada kommunerna. Ert upp-
drag handlar enligt 6vriga foredrag i dag om att uppgiften inte skots av statens
myndighet utan om att utveckla verksamheten i kommunerna. Hur ser ni pa er
roll mot bakgrund av det resonemanget? Hur ser ni pa for- och nackdelar att
som kommun i stallet for statlig organisation ta pé er den typen av roll?

Sven-Olof Sallstrém (SD): Jag staller en fraga till Katarina Thorén.

Grunden for all offentlig verksamhet &r mdjligheten for skattebetalarna,
véljarna, medborgarna, att ta del av den verksamhet som genomfors, studera
effekter och kostnader och stélla eventuella politiker till ansvar i kommande
val. Om jag har uppfattat rapporten ratt har man i det har politikomradet inte
mojlighet att gora sd. Det gar inte att utvardera effekterna, och det syns inte
vad de kostar och det gar inte att utkréava ansvar fran politikerna.

Har du nagon uppfattning om hur mycket pengar som har lagts pa den ty-
pen av verksamheter som det inte gér att utkrava ansvar for? Ar det hundra-
tals miljoner, miljarder eller tiotals miljarder? Om det inte gar att svara pa den
frdgan, vilka demokratiska slutsatser kan man dra av det?

Katarina Thorén: Jag tar frigan om det enhetliga politikomradet. Indirekt kan
jag séga att avgransningarna framgdr i rapporten. Det &r min avgransning. Jag
kan inte sta till svars for hur andra vill dela in detta politikomrade. Det &r ett
satt att f3 nagon sorts klarhet i en viss malgrupp eller utga frdn nagon sorts
forsorjningsbehov.

Naturligtvis finns vissa problem med denna avgransning. D& utestings
ocksa andra omraden och andra avgransande malgrupper och politikomraden.
Det ar ju bade latt och svart att gora ndgon sorts enhetlighet, att siga att det ar
det har det handlar om. Men att fokusera pa forsorjningsformen och socialbi-
draget ar ett satt att avgransa politikomradet. Det &r ocksé dar det finns en
mer enhetlig forskning, som jag har beskrivit. Det ar mitt svar pa den fragan.

Sedan géllde Sven-Olof Sallstroms fraga pengar. Precis som jag anger i
rapporten ar det nog ganska omajligt att saga hur mycket pengar som laggs pa
det har. Jag namnde nagra siffror som SKL har tagit fram utifrdan ganska
grova berakningar, pa strax under 3 miljarder. Det ar de siffror jag har kunnat
hamta. Jag har inga andra kallor for att gora berédkningar. Det ar den lokala
variationen, att varje kommun har olika redovisningssystem, som gor det
svart att titta pa det. Kommunerna gor lite olika i frdga om vad man inklude-
rar i sattet att redovisa.
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Din sista fraga var: Om man nu inte kan kolla vad det har leder till, vad sa-
ger det? Ja, det ar ett demokratiskt problem, absolut, nér det laggs skattepeng-
ar pd ganska omfattande verksamheter och vi har svart att utvardera deras
effekter bade for dem som deltar och for kommuninvanare som betalar skatt
till det. Det &r ett storre problem att ta tag i.

Jan-Olof Dahlgren: Som komplement till det svar jag gav pa Ylvas fraga kan
jag saga att det i grunden inte ar uppdraget som sadant som ger svarigheter
eller avgransningar i det har. Det ar helt enkelt en komplicerad problembild,
och det ar mangahanda behov. En del 4r av arbetsmarknadspolitisk karaktar,
men andra &r inom andra politikomraden. Det leder nog till att véra forutsatt-
ningar att hjalpa personerna pa hela resan inte ryms inom ramen for det ar-
betsmarknadspolitiska regelverket eller de verktyg eller program som vi har
utrymme for att anvénda.

Vi har i vart budgetunderlag lamnat en hel del forslag pé& hur vi tycker att
arbetsmarknadspolitiken skulle kunna utvecklas for att hjalpa den hér gruppen
nérmare arbetsmarknaden eller hela vagen ut. En del av de personer vi pratar
om har en bristfallig utbildningsbakgrund fran sina hemlander som gor att de
far ta ett ganska stort steg innan de kommer in pa svensk arbetsmarknad. En
del ar unga, men det ar ocksa ganska manga med internationell bakgrund som
kommer till Sverige och har en valdigt svag skolunderbyggnad, sa resan ut till
jobb kan vara ganska lang. DA racker inte riktigt de programverksamheter vi
har i dag.

Vi har alltsa skrivit en hel del i vart budgetunderlag om hur vi tycker att
det dér kunde utvecklas.

Asa Bergstrém: Den forsta frégan gallde sambanden mellan ett aktivt narings-
livsarbete och gott foretagsklimat och kopplingen arbetsmarknadsfragor. 1
Solna jobbar vi aktivt med néringslivsarbete, och vi jobbar aktivt med att
skapa goda forutsattningar for foretag att véxa, for vi ser att det korrelerar
positivt med en minskning av sadana kostnader som uppstar pa grund av att
nagon star utanfor arbetsmarknaden. For oss hanger det dar ihop, definitivt.

Vi kan inte se att en stor del av deltagarna i var Solnamodell startar egna
foretag. Majoriteten av dem gar till anstallning. Just dar ser vi inte att utrikes
fodda startar fler foretag, kopplat till den har malgruppen. Svenskt Naringsliv
har gjort en utredning under varen och kommit ut med en bok som visar pa
korrelationen mellan gott foretagsklimat och en rad kostnader, utanférskaps-
kostnader med hdg arbetsloshet, integration och annat. Enligt den studien
hénger det samman.

Om man funderar pa nasta fraga kring var roll: Jobbar vi med det har pa
grund av att nagon annan misslyckas? Sa skulle jag inte vilja uttrycka det —
det ar definitivt inte heller min 6nskan. Snarare ser jag att vi ar ett komple-
ment till Arbetsférmedlingen. Vi jobbar véldigt néra Arbetsformedlingen i
Solna, och vi behover géra det. Men vi drar ocksd nytta av véra olikheter i
organisationen. Vi &r en liten, smaskalig, snabbfotad enhet, och det drar vi
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nytta av. Arbetsférmedlingen har ndgot storre strukturer, men vi samarbetar
nara och kompletterar Arbetsformedlingen. Men framfér allt jobbar vi med
det har for att det ar en tillvaxtframjande fraga, inte bara for att sdnka forsorj-
ningskostnader.

Besim Aho: Jag ska bara komplettera. Det ar riktigt att vara kommunala insat-
ser ska vara ett komplement till den statliga arbetsmarknadspolitiken och det
Arbetsférmedlingen gor. Men samtidigt ute i kommunerna, kan jag sdga som
politiker, har inte néden nagon lag. Manniskor runt omkring mig ar arbetslo-
sa. Vi har hoga forsérjningsbidragskostnader, och manga fér inte hjalp av den
statliga arbetsmarknadspolitiken och darmed Arbetsférmedlingen.

Samtidigt som vi har hdga férsorjningsbidragskostnader, stort utanforskap
och ménga arbetslosa kénns det inte bra att Arbetsformedlingen skickar till-
baka pengar till uppdragsgivaren. Om jag inte har fel var det uppemot 24
miljarder i fjol till exempel.

Méanniskor behdver arbete, och ménniskor behdver komplettera och erbju-
das utbildning. Déar kénner jag att vi inte ska ta Gver ansvaret, inte pa nagot
satt, men om vi ska kunna vara ett komplement maste kommunerna sékras
mer av inflytande och mer av mdjligheter till samverkan med den forda statli-
ga arbetsmarknadspolitiken och framfér allt samverkan med Arbetsférmed-
lingen.

Ordféranden: Vi gér vidare med tre nya fragor.

Josefin Brink (V): Jag vill stalla en fraga till Maria Stockhaus frdn Sveriges
Kommuner och Landsting.

Du sade att SKL efterlyser en tydligare avgransning av vem som egentli-
gen ansvarar for vad i arbetsmarknadspolitiken mellan stat och kommuner.
Det &r vél uppenbart att det verkligen behdvs. Men samtidigt undrar jag lite
varfor inte landets alla kommunpolitiker och SKL &r ute och driver det som &r
sjalva karnfragan, namligen vem som ska ansvara for forsorjningen av de
arbetslosa. Det ar ju valdigt tydligt att manga kommuner bygger ut sin ar-
betsmarknadspolitik darfér att man ser att man har héga utgifter for socialbi-
drag, att Arbetsférmedlingen inte gor det man tycker att de behover gora. D&
ser man som den enda mdjligheten att kliva in sjalv och bygga upp olika egna
arbetsmarknadsprogram.

Det som har hant tydligt pa senare &r &r att staten har sparat in valdigt stora
belopp i statsbudgeten pa forsamringar av arbetsloshetsforsakringen, och
parallellt med det har utgifterna for forsorjningsstddet i kommunerna okat
dramatiskt. Ungefér 40 procent av dem som har forsorjningsstod i dag har det
enbart darfor att de &r arbetslosa.

Den har grundldggande overvaltringen av kostnaderna for arbetslésheten
frén staten till kommunerna: Ar det ndgonting som man diskuterar i SKL i
detta ssmmanhang, och i s fall pa vilket satt?
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Andreas Carlson (KD): Tack for intressanta inlagg! Jag vill stilla min fraga
till kommunsektorn och méjligen ocksa Arbetsformedlingen.

Rapporten synliggor det spanningsfélt som finns mellan kommunernas an-
svar och Arbetsformedlingens ansvar, och i det spanningsfaltet tycker jag att
en grupp som behodver synliggoras &r de ungdomar som inte fullféljer gymna-
sieuthildning eller av ndgon anledning valjer att inte ga gymnasiet. Dér har ju
kommunen ett uppfdljningsansvar fér ungdomar mellan 16 och 20 ar. | kon-
takter med kommuner pekar man pa att det finns trubbiga verktyg och en
oklar ansvarsfordelning i synnerhet for ungdomar mellan 16 och 18 ar.

Finns det, som ni ser det, nagra forandringar som behdver goras i riktning
mot en tydligare ansvarsfordelning for de ungdomar mellan 16 och 18 ar som
inte gar gymnasieskolan men som riskerar att hamna i 1ang arbetsléshet?

Ann-Christin Ahlberg (S): Jag har en liten frdga, som Josefin Brink ocksé
hade, om forsorjningsersattningarna, oavsett om det &r socialbidrag eller a-
kassan. Jag skulle garna vilja stalla den fragan till Katarina Thorén, vad hon
har sett: Behdver vi andra pa nagon typ av ersattningar? Hade det underlattat
om det hade varit lite hogre ersattningar i typ a-kassan eller den lagsta nivan?

Sedan har jag en fraga till kommunernas foretradare. Arbetslivet och for-
sorjningsbordan ser lite olika ut for kvinnor och man. Hur gor ni? Far ménnen
en chans att prova pa de kvinnliga jobben? Far kvinnorna mojlighet att prova
pa de typiskt manliga jobben nir man nu har en sadan situation? Eller gor ni
lika for alla?

Ordféranden: Jag sade tidigare att voteringen var installd, men vart utskott
ska debattera i kammaren kl. 12. Det gor att vi vadjar om Kkorta svar.

Maria Stockhaus: Detta med att kommunerna far ékade kostnader for forsorj-
ningsstod nar det ar ldgkonjunktur ar inget nytt. S& har det varit éver tid,
oavsett hur politiken har sett ut pa riksniva. Ar det lagkonjunktur och arbets-
loshet 6kar mangden personer som behéver forsoérjningsstod.

Langtidsutredningen foreslar att man ska ha en statlig ersattning for alla
som ar arbetssékande, och det ar ndgonting som SKL har stallt sig positiv till.
Oavsett var man befinner sig, om man har a-kassa eller behdver férsérjnings-
stod, ska den erséttningen utgé fran staten, sa att det inte blir den har 6vervalt-
ringen.

Jan-Olof Dahlgren: Né&r det handlar om ansvaret for ungdomar &r det delat,
precis som du sager, och dar omfattar kommunernas ansvar nagon form av
uppféljningsinsatser. Vad det sedan konkret innehéller &r inte sa jattetydligt,
utan det &r just definierat som ett uppféljningsansvar.

Om vi tittar pa de har personerna handlar insatserna ocksa om att de ska fa
chans att praktisera eller komma i nérheten av arbetslivet och med det som
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grund upptacka att man nog ska genomfdra den ungdomsskola som man
kanske inte avslutade pa det satt som det var tankt.

Det projekt jag namnde, Unga in, &r ett exempel pé en sddan verksamhet,
och det finns fler - Sodertélje redovisade ett annat exempel. Var ambition ar
att forsoka sprida det har ut dver landet i takt med att vi ser att det fungerar
allt béttre, for vi tror att man kan gora en del inom ramen for nuvarande an-
svarsfordelning. Men det grundldggande problemet &r fortfarande att det
kommer in valdigt manga ungdomar som inte &r klara med sin grundutbild-
ning. Det ar ungefar var femte ungdom sett 6ver hela landet som kommer till
oss och har en del kvar frdn sin gymnasieskola.

Katarina Thorén: Ersattningsformer: Som jag inledde med handlar fragan
valdigt mycket om varifrdn man far sin forsérjning och hur den léses. Vilka
forslag har jag? Det ar ocksé en politisk fraga, som forskningen kanske inte
ger nagot svar pa, om det ska vara det ena eller det andra. Men det ar klart
och tydligt i forskningen, och &ven vad jag sjélv har sett, att det finns en viss
problematik med tudelningen i forsérjning ndr man har arbetsléshet som
grundproblem. Jag tror inte heller att socialtjdnstlagen, nar den kom till och
som den ar skriven, var den riktigt tankt fér de strre grupperna som nu &r
arbetslésa och som har arbetsldshet som det priméra problemet. Det fanns till
och med en gang i tiden en diskussion om ett socialférsakringstillagg, Soft,
till socialtjanstlagen. De hér diskussionerna har férekommit &ven tidigare.

Jag tror att det ligger ndgonting i det som dven Léangtidsutredningen har f6-
reslagit, att man kanske behover se dver nagon sorts enhetlig och statlig er-
séattning for dem som &r arbetsldsa. Jag tror att det behdver undersokas lite
mer och att man behover tanka till om det och ga vidare.

Vad galler nivan i a-kassan och hur den ligger ar lite utanfor rapportens
uppdrag, och jag har inte den specifika kunskapen om nivaerna. Daremot kan
man beakta att forsorjningsstddet som det ser ut i dag &r samhallets sista
skyddsnat, och jag kan tycka att det ska vara ganska finmaskigt skyddsnét.
Med 6kade motprestationer eller krav pa deltagande finns det en risk att mén-
niskor faller utanfér darfor att de inte klarar av motprestationerna av olika
anledningar, och de har ingen annan ersattningsform darfor att det ar samhal-
lets sista skyddsnat. Dar finns det en hel del grundlaggande fragestéllningar
som man kanske beh6ver tanka till om och titta lite narmare pd, hur man
utformar vara forsorjningssystem och sociala skyddssystem i den svenska
vélféardsstaten.

Ordforanden: Da lamnar jag ordet till vice ordférande Ylva Johansson for en
avslutning av seminariet.

Ylva Johansson (S): Jag vill tacka er alla for att ni har kommit hit och bidragit
till detta seminarium.

Riksdagens utskott har tva uppgifter. Dels ska vi bereda drendena infér be-
sluten i kammaren, och det ar den uppgift som ar mest kand. Dels ligger vart
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uppdrag i att utvardera hur politiken fungerar. Det har ar ett led i detta, att vi
ser att den kommunala arbetsmarknadspolitiken, som vi har fatt belyst har i
dag, har en valdigt stor omfattning och ser valdigt olika ut. Vad vi ocksé kan
konstatera ar att vi vet véldigt lite sékert om hur det fungerar.

Den har fragan har hamnat alltmer i centrum i och med att antalet personer
med forsorjningsstod har ¢kat ganska dramatiskt och att vi har kunnat se
uppgifter fran SKL inte minst om att en stor och véxande del har arbetsloshet
som huvudsakligt skél for att uppbara forsorjningsstod. Da kommer fragan
om arbetsmarknadspolitiken &nnu mer i centrum.

Jag vill tacka er alla for att ni har kommit hit och bidragit till att 6ka var
kunskap. Jag tror att vi alla kan vara 6verens om detta. Det ar en oerhdrt stor
omfattning, ndstan 3 miljarder kronor. 85 procent av kommunerna har en
arbetsmarknadsenhet. Samtidigt ar den systematiska kunskapen valdigt I3g.
En forhoppning ar vél att ett resultat av detta kan bli att fler valjer att satsa
resurser pa att beforska detta omrade.

Tack ska ni ha!
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Sammanfattning

Sveriges kommuner har sedan lang tid tillbaka haft en betydande roll som
utforare av olika former av arbetsmarknadspolitiska atgarder for arbetslosa.
De kommunala arbetsmarknadsatgarderna ar i manga fall sarskilt inriktade pa
arbetslosa socialbidragstagare med syfte att minska deras beroende av social-
bidrag samt ¢ka deras méjligheter att komma ut pa arbetsmarknaden. | den
foreliggande rapporten presenteras en kunskapsoversikt dver kommunala
arbetsmarknadsatgérder for socialbidragstagare. Den samlade bilden av om-
radet visar att kunskapen om dessa atgarder ar mycket begréansad och att detta
ar ett politik- och praktikomrade som behover studeras narmare for att oka
forstdelsen av dess funktion i den svenska valfardsstaten och vilka effekter
atgarderna har for deltagarna. Orsaker till kunskapsbristen ar framst avsaknad
av systematisk dokumentation av de kommunala atgarderna och mycket fa
uppfoljningar och utvarderingar av dessa. De studier som finns pd omradet
pekar pa stora lokala variationerna vad galler omfattning, innehall och ut-
formning av atgarderna, vilket leder till rattsosakerhet och olika behandling
av individer med likartade problem. Studierna tyder ocksa pa att det &r oklart
hur kommunerna tillampar de aktuella bestdmmelserna i socialtjanstlagen.
Det ar dessutom oklart om det praktiska arbetet utgar fran lagstiftningens
intentioner i fraga om individuella bedémningar av deltagarnas behov av
deltagande i kommunalt arrangerade arbetsmarknadsatgarder. Studierna bely-
ser att de kommunala atgarderna ofta innebéar olika former av normativa sor-
teringsprocesser dar kontrollfunktioner forekommer i stéllet for att vara be-
démningar av den arbetsldses individuella situation och behov.

En annan viktig aspekt som framkommer i litteraturen ar att det kommuna-
la engagemanget i arbetsmarknadsatgarder verkar leda till en alltmer tudelad
vélfardsstat, med vissa principiella skillnader mellan arbetslésa som kvalifice-
rat sig till a-kassa och de som har socialbidrag. Ett flertal studier har till ex-
empel visat att socialbidragstagare far mindre hjalp an andra arbetslosa pa
Arbetsférmedlingen. Det har ocksa visat sig att utvecklingen av kommunala
atgarder innebar att arbetslosa med socialbidrag ofta maste vanda sig till
manga olika myndigheter for att fa hjélp och att de latt ”hamnar mellan sto-
larna”. Detta leder i sin tur till att deras arbetslgshetssituation ofta bedéms
olika av de instanser som de maste ha kontakt med. | dagslaget finns det
dessutom fa vetenskapliga studier som visar att de kommunala &tgarderna
forbattrat deltagarnas stallning pa arbetsmarknaden efter deltagande i dessa
atgarder. Det finns heller inga starka resultat som tyder pd motsatsen, utan
detta ar ett omrade dar det i stort sett saknas vetenskapligt underlag for att
uttala sig om hur atgarderna faktiskt fungerar och vilken effekt de har. Till
sist kan det sdgas att forskningsresultaten ofta ar bade omgéardade av osaker-
het och motséagelsefulla, vilket betyder att det behdvs mer forskning inom
detta vaxande politik- och praktikomrade.
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1 Inledning

Arbetslsheten &r en standigt aktuell fraga och det diskuteras ofta vilka atgar-
der som &r bast lampade for att hjalpa arbetslosa att komma ut pa arbetsmark-
naden. Kommunerna har alltid varit aktiva och anordnat olika former av
arbetsmarknadsrelaterade &tgarder for att hantera arbetslgsheten pa lokal niva.
Nar man talar om kommunernas verksamheter inom detta omréade har begrep-
pet "kommunal arbetsmarknadspolitik™ blivit allt vanligare. Mélet med de
atgarder som kommunala aktorer vidtar ar att forséka minska arbetslosheten i
den lokala regionen och att skapa mojligheter for arbetslosa att komma nér-
mare den reguljéra arbetsmarknaden (Lundin, 2008; SKL, 2011a).

Men kommunal arbetsmarknadspolitik &r inget enhetligt eller formellt de-
finierat begrepp och det &r inte heller nagot tydligt och avgransat politikom-
rade. | stallet ar det ett stort och vaxlande politik- och praktikomrade beroen-
de pa vilket perspektiv man har. Kommunal arbetsmarknadspolitik angransar
ocksa till ett stort antal narliggande politikomraden som till exempel socialpo-
litik, utbildningspolitik, ungdomspolitik och integrationspolitik samt olika
former av arbetsrehabilitering. Manga &tgarder vidtas i samarbete med Ar-
betsformedlingen, Forsakringskassan och andra aktérer, men pa senare &r har
det blivit alltmer angeléget for kommunerna att anordna atgarder for arbetslo-
sa socialbidragstagare eftersom arbetsloshet &r ett vdxande problem for
manga som far socialbidrag.? Enligt Socialstyrelsen hade 38 procent av soci-
albidragstagarna arbetsloshet som sitt storsta forsorjningshinder under 2010
(Socialstyrelsen, 2011). Aven andelen langvariga socialbidragstagare 6kar
stort. Detta innebar att det numera finns ett stort antal kommunala atgéarder
som inriktar sig pa arbetsl6sa socialbidragstagare (Salonen & Ulmestig, 2004;
SKL, 2011a). Kostnaderna fér de kommunala arbetsmarknadsatgéarderna &r
omfattande, och Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) berdknar att
kommunerna lagger ut strax under 3 miljarder kronor per ar for arbetsmark-
nadspolitiska atgarder och att det finns arbetsmarknadsenheter i 85 procent av
landets kommuner (SKL, 2011a).

Trots att denna typ av kommunalt arrangerade atgarder ar etablerade verk-
samheter i manga av landets kommuner, ar bade systematisk och dokumente-
rad kunskap om verksamheterna mycket begrénsad. Det innebdr att vi vet
valdigt lite om deras organisation, omfattning och effekter. Det &r till exempel
fortfarande oklart vilken typ av atgérder det galler, vilka som deltar i atgar-
derna, hur tgarderna ar organiserade och vilken omfattning &tgarderna har.
Det finns heller ingen riktig klarhet i hur olika regler och lagstiftning tillam-
pas for de har atgarderna. | en utredning frdn Socialstyrelsen konstaterades

® | formell mening anvands inte langre begreppet socialbidrag utan bade i Socialtjanst-
lagen och av Socialstyrelsen anvander sig av begreppen ekonomiskt bistand eller
forsorjningsstdd. Dock anvands begreppet socialbidrag fortfarande i dagligt tal samt i
foérekommande litteratur. | denna rapport kommer darfér begreppen socialbidrag och
socialbidragstagare att anvandas istéllet for forsorjningsstdd och ekonomiskt bistand.
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det att kommunerna inte har nagot system for att dokumentera dessa verk-
samheter och att bristen pa uppfoljningar &r stor (Socialstyrelsen, 2006). Som
ett led i att 6ka forstdelsen for och kunskapen om dessa kommunala verksam-
heter har riksdagens arbetsmarknadsutskott givit mig i uppdrag att samman-
stalla en kunskapsdversikt dver den kommunala arbetsmarknadspolitiken. |
den foreliggande rapporten har det politikomrade som beskrivs som kommu-
nal arbetsmarknadspolitik avgréansats till att framst avse kommunala arbets-
marknadsatgarder som ar inriktade pa arbetslésa socialbidragstagare.

1.1 Syfte

Rapporten initierades genom ett uppdrag av riksdagens arbetsmarknadsutskott
i ett forsok att oka forstaelsen av den kommunala arbetsmarknadspolitiken.
Syftet med rapporten &r att ge en Overgripande kunskapsoéversikt éver kom-
munal arbetsmarknadspolitik med inriktning pa &tgarder for arbetslosa social-
bidragstagare.

Med utgangspunkt i det 6ppet formulerade uppdraget har jag som rapport-
forfattare valt att avgrénsa rapporten till kommunala verksamheter som &r
riktade till arbetslésa socialbidragstagare. Motivet till att fokusera kunskaps-
oversikten till denna malgrupp ar att det som numera kallas kommunal ar-
betsmarknadspolitik ofta satts i samband med atgarder for den malgruppen (se
t.ex. Johansson, 2006; Johansson & Hornemann Mdller, 2009; Salonen, 2006;
SOU 2007:2; Ulmestig, 2007). Det finns en omfattande kunskapsbrist inom
detta omrade (Bergmark m.fl., 2011; Salonen, 2004, Socialstyrelsen, 2006)
samtidigt som det inte heller finns nagon &vergripande kunskapséversikt
sedan tidigare Gver detta vaxande politik- och verksamhetsomréade. Darfor ar
det motiverat att géra en systematisk sammanstéllning av kunskap om atgar-
der som riktas till arbetslosa socialbidragstagare. En sddan sammanstéllning
genererar inte nagra nya empiriska resultat, men den skapar en sammanhallen
dverblick 6ver den aktuella kunskapen pa detta omrade. Eftersom detta ar ett
komplext och sammanflatat verksamhetsomrade som tangerar manga andra
politikomraden skulle en sddan sammanhallen kunskaps6verblick fa stor
betydelse for verksamma inom féltet, forskare, politiker, deltagare i dessa
verksamheter samt Gvriga personer som ar intresserade av dessa fragor.

Rapporten avser att framst redogoéra for det aktuella kunskapsléget och den
aktuella forskningen i Sverige. Till att borja med redogér rapporten fér bak-
grunden till utvecklingen av kommunala arbetsmarknadsétgarder inom soci-
albidraget, dérefter presenteras de rattsliga férutsattningarna som sétter ra-
marna for de kommunala arbetsmarknadsatgarderna. Efter detta kommer en
analys och genomgang av den empiriska forskning som finns pa omradet.

1.2 Avgransningar

I den har rapporten kommer huvudfokus att vara pd arbetslésa socialbi-
dragstagare i generell bemadrkelse, men rapporten kommer &ven att rikta ett
visst fokus mot bade ungdomar och personer med utlandsk bakgrund. Ung-
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domar och invandrare har det sarskilt problematiskt att komma ut pa arbets-
marknaden i dag, och de utgdr dessutom stora grupper som har sin forsérjning
genom socialbidraget.

Det &r viktigt att poangtera att manga andra malgrupper kan vara aktuella
for kommunala arbetsmarknadsatgarder, till exempel personer med sociala
och medicinska arbetshinder, personer med rehabiliteringshehov eller perso-
ner med olika former av funktionsnedséttningar. Eftersom flera individer i
dessa malgrupper ofta har sin forsorjning via Férsakringskassan eller a-kassan
kommer de inte att ingd i den har kunskapséversikten. Darmed gors ingen
heltdckande kunskapsGversikt 6ver den uppsjo av arbetsmarknadsatgérder
som finns for dessa malgrupper utan rapporten avgransas till kommunala
arbetsmarknadsatgarder som riktar sig till arbetslésa socialbidragstagare och
dar kommunen har ett huvudansvar for att remittera den arbetslése till atgar-
den.

Genomgangen inkluderar studier fran 1990-talets borjan fram till 2012,
Valet av denna tidsperiod &r att den dels specificerades i riksdagens uppdrag,
dels att det har skett en utbyggnad av kommunala atgarder som riktas till
arbetsldsa socialbidragstagare sedan 1990-talets borjan.

1.3 Metod

Rapporten bygger framst pa en litteraturstudie dar underlaget utgors av mate-
rial som publicerats i form av doktorsavhandlingar, vetenskapliga artiklar,
forskningsrapporter och bocker samt olika lokala studier och utvarderingar.
Underlaget bestar aven av policydokument, lagstiftning samt ett antal utred-
ningar och rapporter som har haft fragestallningar som &r kopplade till kom-
munala arbetsmarknadsatgarder eller till socialbidrag. Sékningen av litteratu-
ren har genomforts via bibliotekens olika databaser éver vetenskaplig littera-
tur. De stkord som anvénts &r till exempel "kommunal arbetsmarknadspoli-
tik”, "kommunala arbetsmarknadsatgarder, “aktivering”, “arbetsléshet” och
socialbidrag” samt olika kombinationer av dessa sckord. For att hitta eng-
elsksprakig litteratur har sékord som “activation”, "workfare”, "welfare-to-
work”, "active labour market policy” och ”social assistance” anvants. For att
ytterligare 6ka mdojligheten att finna relevant material har litteratur dven sokts
i referenslistorna i andra publicerade kallor. Litteratursokningen har ocksa
kompletterats med sokningar pa de lokala FoU-enheternas webbplatser, samt
pa webbplatserna for Sveriges Kommuner och Landsting (SKL), Ungdoms-
styrelsen och Europeiska socialfonden, Finsam samt andra organisationer som
ar involverade i arbetsmarknadspolitiska fragor. Kriterierna for att studierna
ska inkluderas i rapporten ar att de bedémts uppna en viss vetenskaplig niva i
forhallande till rapportens syfte och metod samt att studiernas fragestallningar
har berért kommunala arbetsmarknadsatgarder eller socialbidrag och att de
ansetts vara relevanta for denna kunskapsoversikt. Malet med litteratursok-
ningen har varit att fa med de flesta undersokningarna och studierna av kom-
munala arbetsmarknadsatgarder som inriktar sig pa socialbidragstagare. Trots
att ett hundratal kéllor ar inkluderade i den hér kunskapsoversikten kan det
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troligen finnas ytterligare studier som berér kommunala arbetsmarknadsat-
garder, men det finns inte nigon stérre anledning att tro att enstaka studier
som exkluderats skulle férandra rapportens slutsatser avsevart.

Kvaliteten pa det material som analyserats i rapporten skiljer sig markant
at. | rapporten anvands bade mer analytiska studier med god vetenskaplig
niva och andra mindre vetenskapligt férankrade studier som snarast beskriver
hur kommunala arbetsmarknadsprojekt har organiserats pa lokal niva. | vissa
fall har aven studier och rapporter helt utelamnats da de inte uppnatt en god-
tagbar vetenskaplignivd. Méanga av studierna undviker att med visshet ut-
trycka sig om étgardernas faktiska effekter, vilket innebar att det bara ar ett
fatal studier som direkt underséker om atgarderna resulterat i minskat social-
bidragstagande, 6kad sysselsattning och dkade inkomster fér dem som deltar.
Antalet studier som undersoker faktiska atgardseffekter &r mindre &n ett tiotal,
vilket forsvarar en mer generell beddmning av de kommunala &tgardernas
effekter. Sammanfattningsvis kan det sdgas att kunskapen om kommunala
arbetsmarknadsatgarder ar begransad. Det forekommer séllan ndgon form av
systematisk eller enhetlig dokumentering av de kommunala arbetsmarknads-
atgarderna, vilket i sig ar en grundférutsattning for att kunna utféra systema-
tiska forskningsstudier av omradet.

1.4 Disposition

Rapporten kommer att disponeras pa foljande vis. | kapitel 2 beskrivs bak-
grunden till utvecklingen av kommunala arbetsmarknadsétgarder och vilka
vanliga begrepp som anvands for att beskriva olika former av arbetsmark-
nadspolitiska atgarder. Kapitel 3 handlar om de rattsliga forutsattningar som
omgardar kommunala arbetsmarknadsétgérder for socialbidragstagare. Kapi-
tel 4 beskriver atgardernas organisering och olika skillnader mellan kommu-
nala och statliga arbetsmarknadsatgarder. Kapitel 5 inriktar sig pa att analyse-
ra och sammanstélla den empiriska forskning som finns inom omradet. |
kapitel 6 sammanfattas resultaten av kunskaps- och forskningsgenomgéangen,
och vilka omraden som behéver studeras narmare diskuteras.
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2 Kommunal arbetsmarknadspolitik: En
bakgrundsbeskrivning

En fungerande och aktiv arbetsmarknadspolitik har sedan I&ng tid tillbaka
varit en viktig del av den svenska valfardspolitiken. Syftet med den aktiva
arbetsmarknadspolitiken ar att slussa arbetslésa individer vidare till ndgon
form av sysselséttning och reguljart arbete. Enligt nuvarande politik och
géllande lagstiftning &r stora delar av den svenska arbetsmarknadspolitiken ett
statligt ansvarsomrade, men kommunerna har alltid varit viktiga aktérer inom
den.

2.1 Historisk utveckling

De tidiga atgarderna som riktades mot arbetsloshetsproblematik i Sverige var
ofta kommunala angelagenheter dar bade arbetsférmedlingarna och insatserna
i form av beredskapsarbeten och nodhjalpsarbeten kunde vara organiserade pa
kommunal niva (Olofsson, 1996). | méanga fall fick kommunerna ett visst
ekonomiskt stod fran staten, men de hade vanligen ett lokalt ansvar for arbets-
I6shetsfragan. Efter andra varldskriget blev arbetsmarknadspolitiken alltmer
centraliserad och 1948 bildades till exempel Arbetsmarknadsstyrelsen (Olofs-
son & Wadensjo, 2009). Sedan 2007 finns en sammanhdllen myndighet,
Arbetsférmedlingen, med ett stort antal lokala arbetsformedlingar. P& senare
ar har arbetsmarknadspolitiken i huvudsak fortsatt att vara ett statligt ansvar,
men har under perioder pendlat mellan olika centraliserings- och decentralise-
ringstrender (Lundin & Thelander, 2012).

Under 1990-talet decentraliseras arbetsmarknadspolitiken mot ett okat
kommunalt inflytande (Bergmark & Minas, 2007; Lundin, 2008; Minas,
2011). Detta gallde till exempel insatser riktade till ungdomar under 20 ar,
arbetslivsutveckling och arbetsplatsintroduktion dar kommunerna fick en allt
storre roll (Johansson, 2006). Kommunerna hade till exempel ett stort infly-
tande Over det program som hette "kommunalt ungdomsprogram” (KUP).
Detta var en statlig dtgard, men kommunerna kunde teckna avtal med Arbets-
férmedlingen om att utfora vissa insatser inom detta program. | slutet av 2007
avskaffades det kommunala ungdomsprogrammet och ersattes av jobbgaranti
for ungdomar som &r ett mer tydligt statligt ansvarsomréde. Aven fér invand-
rare hade kommunerna ett storre ansvar tidigare da de tog hand om mottagan-
det av nyanlanda flyktingar. Men genom lagen om etableringsinsatser for
vissa nyanlanda invandrare har dessa insatser atergatt till att vara en uppgift
for Arbetsférmedlingen, som nu ska arbeta med att 6ka invandrarnas méjlig-
heter att snabbt komma ut pa arbetsmarknaden.* Men manga invandrare ar
fortfarande foremal for kommunala atgérder da det & manga som har social-
bidrag och som inte raknas till gruppen nyanlénda flyktingar (Socialstyrelsen,

* Lagen (2010:197) om etableringsinsatser for vissa nyanlanda invandrare.
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2012). Dessa forandringar innebdr att vissa omraden inom arbetsmarknadspo-
litiken blivit mer centraliserade under 2000-talet (Lundin & Thelander, 2012).

Men trots svangningar i arbetsmarknadspolitiken &r det framfor allt inom
faltet arbetsmarknadsétgérder for arbetslosa socialbidragstagare som kommu-
nerna blivit stdrre och viktigare aktdrer (Johansson, 2006; Johansson & Hor-
nemann Moller, 2009; Salonen & Ulmestig, 2004; Ulmestig, 2007). Men inte
heller detta &r nagot helt nytt fenomen da kommunerna redan under 1970- och
1980-talen hade olika former av arbetsmarknadsatgarder och subventionerade
anstallningar for personer som mottog socialbidrag. Det galler till exempel
Albymodellen, Hallstahammarmodellen och Uppsalamodellen som redan fére
1990-talet arbetade med tkade arbetssokarkrav samt viss ekonomisk ersétt-
ning genom en sé kallad flitpeng om man fick ett arbete under tiden man hade
socialbidrag (Bergmark & Lundstrém, 2001; Karlsson, 1994; Rénnlund,
1992). Aven pé den tiden var syftet var att f& in de arbetsldsa pa arbetsmark-
naden, kvalificera dem for arbetsldshetsforsékringen och dérmed sanka kom-
munernas kostnader for ekonomiskt bistand (Johansson, 2006). Saledes kan
det sagas att trots ett omfattande statligt ansvar har kommunerna bade varit
och &r fortfarande aktiva aktdrer som sjélva organiserar olika former av ar-
betsmarknadspolitiska atgarder for arbetslosa (SKL, 2011a). Ibland har detta
varit en del av kommunernas egna strategier och helt sjélvpéatagna uppgifter,
ibland har det handlat om storre politiska fordndringar dar staten gett kom-
munerna i uppdrag att bedriva vissa typer av insatser for arbetslosa.

2.1.1 1990-talskrisen och férandrade forutsattningar

For att forstd utvecklingen av den kommunala arbetsmarknadspolitiken beho-
ver man belysa vissa delar av det som skedde under de ekonomiska krisaren
pé 1990-talet. Lagkonjunkturen pa 1990-talet innebar en snabbt dkande ar-
betsldshet samtidigt som manga ekonomiska besparingar genomférdes i det
svenska vélfardssystemet (SOU 2001:79; SOU 2007:2; Sunesson m.fl., 1998).
Detta resulterade i att manga individer som inte kom ut p& arbetsmarknaden
inte heller kvalificerade sig for ersattning fran de statliga ersattningssystemen
eftersom kraven i dessa system hojdes.

Vidare resulterade detta i att manga individer blev hanvisade till den
kommunala socialtjansten och ekonomiskt bistdnd nar de blev arbetslésa,
kommunernas kostnader for socialbidrag 6kade, samtidigt som skatteintakter-
na sjonk eftersom allt farre kommuninvanare kunde beskattas pa sina arbets-
inkomster pa grund av stigande arbetsléshet (Salonen, 1997; SKL, 2011a).
Enligt vissa forskare kan denna samhéallsutveckling beskrivas som dvervélt-
ringar fran ett statligt ansvar till ett kommunalt ansvar (Salonen, 1997). En
annan faktor som ocksa spelade in da arbetslosheten 6kade markant var att
aven Arbetsférmedlingen fick allt svéarare att ge stéd och service at allt fler
arbetslésa och att atgarderna andrade karaktar (Regnér, 2000). Detta faktum
har inneburit att manga kommuner anser att socialbidragstagare inte far ade-
kvat hjalp av Arbetsformedlingen (SKL, 2004). En respons péa detta fran
kommunerna har varit ett 0kat engagemang i kommunalt organiserade ar-
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betsmarknadsatgarder for att bemota det vaxande antalet arbetslosa med be-
hov av socialbidrag (SOU 2011:11; Salonen & Ulmestig, 2004; Ulmestig,
2007). Detta problem har inte minskat pa senare ar utan kommunerna ser
fortfarande att socialbidragskostnaderna ar hdga och att ménga socialbi-
dragstagare fortfarande har arbetslshet som sin priméra problematik.

2.2 Omfattningen av atgarder inom kommunal regi

Att det kommunala engagemanget &r stort inom det arbetsmarknadspolitiska
omradet &r det sledes ingen tvekan om men i dagslaget finns ingen Gver-
gripande kunskap om hur omfattande den kommunala arbetsmarknadspoliti-
ken ar, varken i sin helhet eller for atgarder specifikt inriktade pa socialbi-
dragstagare. Detta innebar att det &r omdjligt att ge en korrekt kostnadsberéak-
ning av hur mycket pengar som laggs ut pa den har typen av atgarder. Som
tidigare skrivits anger SKL att kommunernas kostnader for alla sina arbets-
marknadspolitiska atgarder mellan 2000 och 2005 var cirka 2,7 miljarder
kronor per &r (SKL, 2007).° Enligt en annan rapport frdn SKL finns det ar-
betsmarknadsenheter i 85 procent av Sveriges kommuner och antalet medar-
betare i dessa verksamheter uppgér till ungefar 4 000 personer (SKL, 2011a).°
Nar SKL redovisar 2009 ars kommunala arbetsmarknadssiffror var det 47
kommuner som rapporterat in uppgifter, vilket var 8 fler an foregaende ar.
Enligt dessa uppgifter var 29 000 personer inskrivna i ndgon av de kommuna-
la arbetsmarknadsenheterna under 2009, och av dessa avslutades 19 000
under aret. Av dem som blev avslutade kom 50 procent fran socialtjansten
och 35 procent fran Arbetsformedlingen (SKL, 2011b).

| den forsta och hittills enda systematiska kartlaggningen av kommunala
insatser for arbetslosa socialbidragstagare uppskattade Salonen och Ulmestig
(2004) att det fanns bortat 800 olika aktiveringsprogram med mer &n 13 000
deltagare i 6ver 200 kommuner i bérjan av 2000-talet. Aktuella siffror fran de
sd kallade Jobbtorgen i Stockholms stad visar att omkring 8 000 personer per
ar blir hanvisade till den kommunala jobbtorgsverksamheten (USK, 2011).

Vid sidan om berakningar av atgardernas omfattning maste man ocksa be-
akta hur socialbidragssituationen ser ut eftersom atgarderna ofta ar nara sam-
mankopplade med socialbidraget. Enligt Socialstyrelsen (2011) hade cirka

® De kommunala arbetsmarknadsétgérderna &r ofta organiserade av olika former av
kommunala arbetsmarknadsenheter. Ibland anordnas de direkt genom socialforvalt-
ningen, ibland via utbildningsforvaltningen eller olika lokala kombinationer av ovan-
stéende forvaltningar. Organiseringen kan ocksa ske enligt egna och lokala organise-
ringsformer eftersom den lokala variationen &r stor och kommunal autonomi rader
inom detta omrade. Socialbidragstagare kan férekomma som deltagare i alla typer av
étgérder och i vissa fall forekommer de inte alls.

Enligt SKL &r kostnaderna beraknade pé bruttopersonalkostnaden plus kop av externa
tjdnster, minus forsaljning av tjdnster till externa aktorer och ger en nettokostnad av
atgdrderna. Redovisningen av kostnaderna for arbetsmarknadsverksamheterna &r
mycket olika i kommunerna, vilket gor att SKL anvander sig av den minsta gemen-
samma namnare som gar att sarredovisa. Det innebar att kostnadsberdkningarna troli-
gen ligger lagre &n de verkliga kostnaderna, men det ger en kostnadspost som gar att
jamfora mellan kommunerna. Dessa berakningar &r inte sarredovisade for atgarder for
socialbidragstagare utan inkluderar alla kommunala &tgarder.
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437 100 personer socialbidrag under 2010 och det utgjorde 6,5 procent av
befolkningen mellan 18 och 64 r. Under 2000-talet var socialbidragstagandet
som l&gst 2007 och har sedan dess stadigt 6kat; mellan 2009 och 2010 ¢kade
antalet socialbidragstagare med 3 procent, dock inte till samma nivaer som
under lagkonjunkturen pa 1990-talet. Av socialbidragstagarna raknades 37
procent som langvariga bistdndsmottagare, eftersom de fick socialbidrag
under minst tio manader under 2010. Sedan 2006 har det langvariga bi-
standstagandet stigit med 29 procent, vilket tyder pa att detta ar en extra utsatt
grupp i samhéllet i dag. Sammantaget innebar dessa siffror att kommunala
arbetsmarknadsatgarder ar ett omfattande verksamhetsomrade i Sverige i dag,
och vi ser inga tecken p& nadgon minskning av kommunernas verksamhet pa
omradet.

2.2.1 Andra verksamhetsomraden inom den kommunala
arbetsmarknadspolitiken

Trots att kommunerna kanske ar som mest verksamma nér det galler att an-
ordna étgarder for socialbidragstagare ar kommunal arbetsmarknadspolitik
inte bara inriktad pd denna malgrupp eller pa atgarder som utfors enbart i
kommunal regi. Som tidigare namnts sker manga arbetsmarknadsrelaterade
projekt i samverkan med andra aktorer, till exempel Arbetsformedlingen,
Forsakringskassan, det lokala néringslivet och ideella foreningar, regionala
utvecklings- och samverkansprogram, projekt via Europeiska socialfonden
samt rehabiliteringsinsatser tillsammans med sjuk- och halsovarden. | ménga
fall ar arbetslosa socialbidragstagare deltagare i dtgarder som bedrivs av andra
aktorer och det ar viktigt att forsta att det ofta inte ar helt skilda verksamhets-
omraden. Ett annat fenomen ar att kommunerna ocksa koper upp vissa tjans-
ter fran privata foretag for att bedriva olika former av arbetsmarknadsrelate-
rade insatser. Aven i dessa atgarder forekommer arbetslosa socialbidragstaga-
re som deltagare tillsammans med andra arbetslésa som har sin forsorjning
tillgodosedd genom aktivitetsstod eller aktivitetsersattning fran Forsakrings-
kassan eller en a-kassa.

Ett viktigt samverkansomrade med fokus pa arbetsloshet och rehabilitering
ar den finansiella samordningen (Finsam).” Lagen om finansiell samordning
innebar att ett sa kallat samordningsomrade eller forbund far bedrivas mellan
kommunen, Forsakringskassan, Arbetsformedlingen och landstinget for att
uppna en effektivare resursanvandning inom arbetsrehabiliteringsomradet.
Insatserna inom den finansiella samordningen ska avse individer som &r i
behov av samordnade rehabiliteringsinsatser och ska syfta till att dessa uppnar
eller forbattrar sin férméga att komma ut pa den reguljara arbetsmarknaden.®
Ett annat omrade dar kommunerna 4r verksamma med arbetsmarknadsrelate-

” Lagen om finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser (2003:1210).

Finsamftrbunden ar en viktig del av vad kommunerna gor tillsammans med andra
aktorer for att stodja arbetslosa individer. I en aktuell rapport av Finsamomradet fram-
hélls att det saknas forskningsstudier och kunskap om Finsaminsatsernas effekter. |
rapporten halls regeringen ansvarig for den uteblivna kunskapen eftersom nagot krav
pa utvardering aldrig har specificerats eller foljts upp i lagstiftningen (ISF, 2011).
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rade insatser géller personer med olika former av funktionsnedsattningar.
Varken atgarder inom ramen for Finsam eller atgarder sarskilt inriktade pa
personer med funktionsnedséttningar kommer att analyseras i denna rapport.

2.3 Begreppsdefinitioner

Som tidigare ndmnts anvéands begreppet "kommunal arbetsmarknadspolitik”
for att benamna manga av de arbetsmarknadsrelaterade atgarder som kommu-
nerna utfor. | rapporten har det ocksa skrivits tidigare att detta inte r nagot
vedertaget eller tydligt definierat begrepp utan att det anvéands pa ett ganska
brett och véxlande satt beroende pa vem som anvander begreppet och vad
man vill beskriva med begreppet.®

2.3.1 Aktiveringspolitik

Négra andra begrepp som &r vanliga inom forskningen inom detta omrade ar
"aktiveringspolitik” och “aktivering”. Dessa begrepp har heller inga officiella
definitioner, utan termerna anvands ofta nar man talar om karaktaren av olika
atgarder som riktar sig till arbetslésa och kan ha ménga olika innebdrder
(Bergmark m.fl., 2011; Johansson & Hornemann Mdller, 2009; Moreira,
2008)." | forskningslitteraturen forekommer aven andra begrepp for att teore-
tiskt beskriva och analysera bade politiska férandringar och atgardernas ka-
raktar.”* Aktiveringstermen indikerar att atgarderna p& nagot satt innebar att
den enskilde ska gdra nagot aktivt, till exempel soka arbete eller delta i en
aktivitet for att vara beréttigad ekonomisk erséttning. Dessa aktiviteter ska
sedan helst leda till sjalvforsorjning via arbete (Olofsson, 1996; Moreira,
2008). | Sverige har krav pd aktivering sedan lange varit en central del av
arbetsmarknadspolitiken; aktivering kan ocksd ses som en motsats till att
passivt ta emot ekonomisk erséttning. En annan skiljelinje mellan olika typer
av aktiveringsatgarder &r att definiera om de ar obligatoriska eller om det &r
frivilligt att delta i dem.

I korthet kan man saga att ovanstaende begrepp beskriver hur det politiska
landskapet forandrats pa senare ar. Inriktningen &r nu att medborgare ska vara
aktiva eller aktiveras for att undkomma arbetsloshet, marginalisering och
social exkludering. Men dessa begrepp anvéands ocksa i mycket vidare be-
markelser nar man forsoker beskriva stérre samhallsforandringar och synen
pa individen som en “aktiv medborgare” aven i omraden utanfor arbetsmark-
nadspolitiken (Dahlstedt, 2009; Hvinden & Johansson, 2007). En intressant
detalj betonad av Hollertz (2010) &r att begreppet aktivering séllan anvands i
den kommunala retoriken nar kommunerna sjalva beskriver sina arbetsmark-

° | detta sammanhang ar det vért att notera att det inte finns nigon enhetlig definition
av vad som menas med statlig arbetsmarknadspolitik.

101 ett internationellt perspektiv forekommer dven begrepp som “active inclusion” och
“active citizenship” nar man talar atgarder som ska minska arbetsldshet och utanfor-
skap, sarskilt pa europeisk niva och inom EU.

'Se t.ex. Dropping, Hvinden & Vik (1999) for en genomgang av olika engelskspraki-
ga begrepp som anvands for att beskriva och analysera den har typen av atgarder,
exempelvis begrepp som “activation”, "insertion”, “welfare-to-work” och "workfare”.
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nadsrelaterade &tgarder. Kommunerna betonar i stallet att &tgarderna Gkar
deltagarnas mojligheter att komma ut pé arbetsmarknaden och bli sjalvforsor-
jande genom att de erbjuder aktiva och kompetenshéjande aktiviteter.

2.3.2 Humankapital och arbete-forst-strategier

Det finns ytterligare teoretiska begrepp och idealtyper som anvénds i litteratu-
ren for att ytterligare definiera atgardernas inriktningar och praktiska innehall.
| detta avseende handlar det om i vilken man étgarderna forsoker oka delta-
garnas kompetensniva genom olika former av kompetenshéjande utbildnings-
insatser (s.k. humankapitalstrategier) eller om atgarderna fokuserar pa att
snabbt fa ut deltagarna pad arbetsmarknaden (s.k. arbete-forst-strategier)
(Dahl, 2003; Ledemel & Trickey, 2001)." Humankapitalstrategin beskrivs
ofta som ett satt att starka den enskildes resurser och mojligheter medan arbe-
te-forst-strategin oftare férknippas med disciplinering och kontroll (Drépping
m.fl., 1999; Mead, 1997; Salonen, 2000; Thorén, 2008). Den gemensamma
malsattningen for de bade inriktningarna &r att gora de enskilda individerna
sjalvforsorjande.

Nar atgarder i huvudsak anses vara kontrollerande och disciplinerande sker
det till exempel genom olika former av krav pa obligatorisk narvaro, att nar-
varon ska vara ett visst antal timmar per dag eller vecka och att narvaron
kontrolleras noga for att &ven beddma om deltagaren ar berattigad ekonomiskt
bistdnd eller inte (se t.ex. Ekstrom, 2005: Nybom, 2011; Thorén, 2008; Ul-
mestig, 2007, 2009 for svenska exempel). Den har typen av kontrollfunktion
har en mycket mer normativ pragel och knyter an till varderingar som antyder
att man bér gora ndgot i gengald for att vara berattigad samhallets stod och att
ekonomisk ersattning inte ska ges utan ndgon form av motprestation (Olofs-
son, 2007). | litteraturen beskrivs ocksd hur olika former av aktiveringskrav
aven kan vara ett sétt att skilja ut ”vardiga” och “ovardiga” fattiga, inklusive
arbetsl6sa, fran varandra (Handler & Hasenfeld 1991; Ulmestig, 2007). Detta
aren tradition som féljer med oss sedan langt tillbaka i fattigvarden (Svérd &
Egerd, 2008). Humankapitalinriktningen fokuserar pé olika former av utbild-
ningsinsatser for att ¢ka den enskildes resurser och kompetens for att goéra
honom eller henne mer anstéllningshbar och darmed sjalvforsorjande (Dahl,
2003; Giddens, 1998; Gilbert, 2002; Lodemel & Trickey, 2001). Denna in-
riktning forekommer ocksa inom manga atgarder for arbetslésa och har dess-
utom haft en central plats inom den svenska arbetsmarknadspolitiken, sérskilt
i form av olika yrkesutbildningar, mojligheter till omskolning och spraksats-
ningar for manniskor med utlandsk bakgrund (Olofsson & Wadensj6, 2009).

Manga forskare i bade Sverige och utomlands havdar att den aktuella for-
men av aktiveringsatgarder ar ett utslag av dkad kontroll och disciplinering av
marginaliserade grupper i samhallet (Handler, 2004; Salonen, 2000; van
Berkel & Hornemann Modller, 2002). Samtidigt menar andra forskare att

12| den engelsksprékiga litteraturen anvands begreppen “human capital strategies” och
“enabling strategies” samt “work-first strategies” och “coersive strategies” for att
sarskilja dessa tva olika innehéllskaraktarer.

54



SOCIALBIDRAGSTAGARE

aktivering och aktiveringskrav ar ett satt att minska marginalisering, social
utslagning och langvarigt bistdndstagare (Giddens, 1998; Mead, 1997). Dessa
motstridiga uppfattningar tyder pa att detta ar ett omrade som behéver under-
sokas narmare for att forsta dess betydelse och implikationer. Min tolkning ar
att manga kommunala &tgarder pendlar mellan att vara bade kontrollerande
och kompetenshdjande. Vidare forskning ar dock nédvéandig och av betydelse
for att 6ka kunskapen om inriktningen pa atgardernas innehall och om vilken
inriktning som bést hjalper arbetslosa att bli sjalvforsorjande.

2.3.3 Arbetslinjen

Arbetslinjen &r ett annat begrepp som haft en central roll i den svenska val-
fardspolitiken. Sedan ett antal decennier tillbaka har det skett en relativt stor
samhallsférandring nar det galler arbetslinjen och olika krav pd motprestatio-
ner. Enligt flera forfattare innebar betydelseférandringarna att arbetsloshet
numera anses vara ett mer individuellt problem jamfért med tidigare och att
arbetslosheten ska atgardas genom att individen ar mer aktiv och utsatts for
olika former av krav pa deltagande i tgarder med avsikt att géra honom eller
henne sjélvforsorjande, framst genom eget forvarvsarbete (Bergmark, 1996;
Hvinden & Johansson, 2005; Junestav, 2004). Som ett led i denna samhalls-
forandring har dven kommunerna borjat stalla hogre krav pa deltagande i
arbetsmarknadsinsatser for personer som ansoker om socialbidrag (Angelin,
2009; Giertz, 2004; Johansson, 2001, 2006; Johansson & Hornemann Moller,
2009; Nybom, 2011, 2012; Thorén, 2008; Ulmestig, 2007). Begreppets inne-
bord har ocksd forandrats over tid och olika betoningar har haft olika stor
betydelse i olika tider. Det vill sdga betydelser som “rétten till ett arbete”,
eller ”skyldigheten att forsdrja sig sjalv genom eget arbete” (se t.ex. Junestav,
2004, for en genomgéng av begreppet arbetslinjen och dess férandringar Gver
tid). Sammanfattningsvis kan det noteras att det férekommer ett antal olika
begrepp som anvands for att utifran idealtyper beskriva bade de politiska
forandringarna och hur atgarderna tillampas i praktiken.

2.4 Sverige i jamfdrelse med internationella trender

Utvecklingen av kommunala arbetsmarknadsatgarder och Okade krav pa
aktivering i Sverige kan ocksa ses i jamforelse med utvecklingen i andra
lander (Sérnsen, 2009). | manga avseenden handlar de internationella forand-
ringarna om att g fran passiva ersattningssystem till en mer aktiv arbets-
marknadspolitik. | en sddan jamforelse &r den svenska situationen speciell da
Sverige har haft en aktiv arbetsmarknadspolitik sedan lang tid tillbaka till
skillnad fran ménga andra lander (Kohler m.fl., 2008). Nar man talar om
aktivering och arbetsmarknadspolitik i andra I&nder handlar det om stora
politiska reformer av arbetsmarknads- och socialpolitiken dar man gjort om-
fattande policyférandringar. 1 England har man till exempel infort nagot som
kallas for "New Deal program”, i USA har man infort det som kallas for
”Welfare-to-Work reform” och i Tyskland “Hartzreformen”. Men det har
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skett likande reformer i méanga europeiska lander sedan 1990-talet. Dessa
reformer har alla sin egen nationella pragel men de har i stort sett inneburit
forandringar dar man gér fran passiva erséttningssystem till mer aktiva ar-
betsmarknadspolitiska insatser. Aven inom EU har det talats mycket om att
infora olika former av aktiva arbetsmarknadsatgarder for att minska arbets-
I6sheten och beroendet av offentliga ersattningssystem.

| vara nordiska grannlander har man ocksa forandrat sina valfardssystem
och okat de aktiva insatserna for arbetslosa bistandsmottagare (Johansson,
2006). Den mest kdnda ar den sd kallade NAV-reformen i Norge. NAV-
reformen (Ny arbeids- og velferdsforvaltning) innebér en integrerad arbetslin-
je dar de statliga motsvarigheterna till Arbetsférmedlingen och Forsakrings-
kassan slas ihop till en myndighet for 6ka samarbetet och minska malkonflik-
terna. Kommunens handlaggning av motsvarigheten till socialbidrag ar fortfa-
rande en separat verksamhet men ar i manga kommuner forlagd till samma
lokaler som NAV-forvaltningarna. Erfarenheterna fran NAV-reformen har
varit blandade, och det har inte varit helt enkelt att skapa denna nya myndig-
hetsstruktur. | Sverige har vi inte haft nagra lika omfattande reformer och det
betyder att nar vi talar om kommunal arbetsmarknadspolitik i Sverige har
forandringarna varit mindre och skett inom redan etablerade verksamhetsom-
rdden. Dessa skilda forutsattningar innebar att aktiveringsbegreppet har en
sndvare betydelse i Sverige i den meningen att det oftast syftar pa atgarder
som innebar ndgon form av okade krav pd aktivitet for arbetslosa socialbi-
dragstagare (Johansson & Hornemann Méller, 2009).

Sammanfattningsvis kan det ségas att de allra flesta vélfardsstater i vést-
varlden har genomfort politiska reformer dar aktiva atgarder och storre maj-
ligheter att stélla olika former av aktiveringskrav har blivit alltmer betydelse-
fulla. Det finns en omfattande méangd litteratur och studier som beskriver de
internationella forandringarna mot aktivare atgarder for arbetslésa (se t.ex.
van Berkel & Hornemann Méller, 2002; Eichhorst m.fl., 2008; Gilbert & van
Voorhis, 2000; Johansson, 2006; Lademel & Trickey, 2001; Moreira, 2008;
Serrano Pascual & Magnusson, 2007; Strath, 2000).
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3 De réttsliga forutsattningarna for kommunal
arbetsmarknadspolitik

Den kommunala arbetsmarknadspolitiken i Sverige har utvecklats och férand-
rats gradvis utan nagon foregéende stérre politikreform, férutom vissa and-
ringar i socialtjanstlagen 1998. Kommunerna har stort sjalvbestammande i
Sverige och socialtjénstlagen ar en ramlag. Detta leder till att bade organise-
ringen och omfattningen av de lokala arbetsmarknadsétgarderna skiljer sig at i
de enskilda kommunerna. Men trots att organiseringen och omfattningen
varierar pa lokal niva &r de rattsliga villkoren likartade och ofta kopplade till
socialtjanstlagen genom socialbidraget som den enskilda individen ansoker
om. | detta kapitel foljer en genomgang av de rattsliga ramverk som omger
den kommunala arbetsmarknadspolitiken som &r riktad mot socialbidragsta-
gare.

3.1 Overgripande rattslig situation och historisk tillbakablick

Trots avsaknaden av nagon stor reformférandring i Sverige har en rad institu-
tionella forandringar skett sedan 1990-talet som haft betydelse for kommu-
nernas mdjligheter att organisera insatser for arbetslésa med socialbidrag.
Under 1990-talet skedde till exempel en 6kad decentralisering dar kommu-
nerna fick storre ansvar inom arbetsmarknadspolitiken (SOU 2000:3). Trots
den okade decentraliseringen har det under de senaste ren skett en viss cent-
ralisering da det fortydligats att vissa omraden inom arbetsmarknadspolitiken
&r statliga uppdrag (Lundin & Thelander, 2012; Minas, 2011). Detta géller till
exempel reformerna jobb- och utvecklingsgarantin, jobbgarantin for ungdo-
mar och avskaffandet av de kommunala utvecklingsprogrammen (KUP) samt
Arbetsférmedlingens tkade ansvar for flyktingar med etableringsersattning.
Aven om det skett en viss atergdng mot tydligare statligt ansvar ar kommu-
nerna fortfarande mycket aktiva med att arrangera kommunala insatser paral-
lellt med de statliga programmen. Bade kommunallagen (1991:900) och
socialtjanstlagen (2001:453) har forédndrats och ger kommunerna ett dkat
handlingsutrymme nér det géller att organisera vissa typer av kommunala
arbetsmarknadsatgarder (Lundin, 2008).

3.1.1 Kommunernas rattsliga mojligheter att anordna
arbetsmarknadsrelaterade atgarder

Att kommunerna organiserar arbetsmarknadsatgarder ar inget nytt fenomen
utan som tidigare poéngterats var det kommunerna som anordnade manga
insatser riktade mot arbetsldsa innan arbetsmarknadspolitiken bérjade forstat-
ligas alltmer under 1940-talet. Men for att ta nagot rattsligt avstamp i histori-
en kan det ndmnas att lagen (1944:475) om arbetsléshetsnamnd gav kommu-
nerna mojlighet att anordna lokala arbetsloshetsndmnder. De lokala arbetslos-
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hetsniamnderna skulle férebygga arbetsléshet och framja kommunala atgérder
inom omradet. | modern tid har en del lagférandringar gjorts for att tydliggéra
vissa kommunala befogenheter inom detta omrade. Aven i lagen (2007:1360)
om kommunernas medverkan i arbetsmarknadspolitiska atgarder gavs kom-
munernas mdjligheter att anordna vissa insatser for arbetsldsa. Detta regleras
nu i lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter:

6 kap. 2 8 Kommuner far, efter dverenskommelse med Ar-
betsformedlingen, anordna aktiviteter for deltagare i ar-
betsmarknadspolitiska atgarder.

Regeringen meddelar foreskrifter om under vilka forutsatt-
ningar Arbetsformedlingen far ingd sadana Gverenskom-
melser samt innehallet i 6verenskommelserna.

I praktiken innebér denna lag att Arbetsférmedlingen kan teckna avtal med
kommunerna om att de ska genomféra vissa atgarder for deltagare i de statli-
ga arbetsmarknadsprogrammen. Arbetsférmedlingens samarbete med kom-
munerna regleras ytterligare i forordningen (2007:1364) om Arbetsformed-
lingens samarbete med kommuner om arbetsmarknadspolitiska program dar
det anges i vilka situationer som Arbetsférmedlingen kan anlita kommunerna
for att utfora vissa atgarder. Lagen sager till exempel att om Arbetsformed-
lingen inte hittat ndgon annan lamplig aktor via upphandling kan en kommu-
nal aktor komma i friga. De &tgarder som kommunen da kan utfora ar till
exempel arbetspraktik, arbetstréning, studie- och yrkesvégledning, jobbsokar-
aktiviteter och coachning och samtidigt f& ekonomisk ersittning av Arbets-
formedlingen. Ovanstdende reglering innebar att Arbetsférmedlingen kan
samarbeta med kommunerna om Arbetsformedlingen finner det lampligt.
Samarbetet mellan Arbetsformedlingen och kommunerna kan ocksa ske ge-
nom olika anstéllningsstod dar kommunen agerar som arbetsgivare i samband
med l6nebidrag, nystartsjobb, instegsjobb och anstéliningsstdd. | korthet
innebar ovanstdende forandringar att staten har det dvergripande ansvaret for
arbetsmarknadspolitiken, men att regering och riksdag har gett kommunerna
ratt att utfora vissa uppgifter, dock med ganska begrénsade rattigheter och
bara inom vissa omraden. Till exempel kan kommunerna tillhandahalla prak-
tikplatser at Arbetsformedlingen och driva vissa sarskilda verksamheter for
arbetslosa som har sarskilt svart att komma ut pa arbetsmarknaden. Men
kommunerna far inte ge understdd till enskilda individer; undantag fran detta
forbud kan bara ske med hjélp av speciallagstiftning som till exempel social-
tjanstlagen (SoL) eller lagen om stéd och service till vissa funktionshindrade
(LSS). Ovanstaende lagstiftning ger kommunerna olika rattsliga mojligheter
att anordna arbetsmarknadspolitiska atgarder. Vad galler arbetslsa socialbi-
dragstagare ar det stor sannolikhet att de manga gangar deltar i atgarder som
rent juridiskt ar anordnade enligt ovanstaende regleringar. Men deras enskilda
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koppling (och krav) att delta &r daremot reglerat i socialtjanstlagen ifall deras
huvudsakliga férsérjning &r genom socialbidrag.

3.1.2 Socialtjanstlagen

Socialtjanstlagen (SoL) &r den lagstiftning som ar viktigast for sédana kom-
munala arbetsmarknadsatgarder som &r inriktade pa arbetsldsa socialbi-
dragstagare. Det ar ocksa i forhallande till SoL som kommunerna mest patag-
ligt forandrat sin roll inom detta omrade. Det som rattsligt majliggjorde denna
forandring ar &ndringarna i SoL 1998. Dessa &ndringar innebar ett fortyd-
ligande i lagstiftningen, innebarande att kommunerna kan stalla krav pa na-
gon form av aktivitet for arbetslosa socialbidragstagare. Till att borja med
regleras kommunernas ansvar enligt socialtjanstlagen genom 3 kap. 2 § andra
stycket SoL.:

Socialndmnden skall i sin verksamhet frdmja den enskildes
rétt till arbete...

Men som enskild individ maste en person som séker socialbidrag i forsta
hand forsoka forsorja sig sjalv genom till exempel arbete. Den som &r arbets-
16s ska i forsta hand soka sin forsorjning genom ersattning fran arbetsloshets-
forsakringen. Den enskilde maste ocksa sta till arbetsmarknadens forfogande
och det innebér att den enskilde

e dr inskriven som arbetslds pa Arbetsférmedlingen
e dr beredd att ta anvisat lampligt arbete.

Att sta till arbetsmarknadens forfogande innebar ocksa att den enskilde aktivt
maste soka arbete och vara beredd att ta ett anvisat arbete aven utanfor det
egna yrkesomradet. En person som végrar att ta ett anvisat lampligt arbete ar
inte heller berattigad ersattning fran arbetsloshetsforsakringen och har i regel
inte ratt till socialbidrag enligt 4 kap. 1 8 SoL heller enligt lagens forarbeten.
Kommunen kan kréva att den arbetslése star till arbetsmarknadens foérfogande
pa heltid eller att den enskilde deltar i tgarder som till exempel arbetsmark-
nadsutbildning, praktik eller arbetsrehabiliterande atgarder. Aven grundut-
bildning i svenska och s kallad arbetssokarverksamheter raknas hit.

Det lagrum som anvands vid sjalva bistandsbedémningen ar 4 kap. 1 §
SoL, medan méjligheten att krava att ndgon ska delta i en arbetsmarknadspo-
litisk atgard regleras i 4 kap. 4 8 SoL. SoL anger i 4 kap. 4 § att:

Socialnamnden far begara att den som uppbar socialbidrag
under viss tid skall delta i av ndmnden anvisad praktik eller
annan kompetenshojande verksamhet om den enskilde inte
har kunnat beredas ndgon lamplig arbetsmarknadspolitisk
atgard, och
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1. inte har fyllt tjugofem ar, eller

2. har fyllt tjugofem &r men av sarskilda skal ar i behov av
kompetenshdjande insatser, eller

3. foljer en utbildning med tillgang till finansiering i sar-
skild ordning men under tid for studieuppehall behover so-
cialbidrag.

Praktik eller kompetenshdjande verksamhet som avses i
forsta stycket skall syfta till att utveckla den enskildes moj-
ligheter att i framtiden forsorja sig sjalv. Verksamheten
skall stirka den enskildes mojligheter att komma in pa ar-
betsmarknaden eller, dar sa ar lampligt, pa en fortsatt ut-
bildning. Den skall utformas med skélig hansyn till den en-
skildes individuella 6nskemal och forutsattningar.

Socialnamnden skall samrdda med Arbetsférmedlingen in-
nan beslut fattas enligt forsta stycket. (Lag 2007:409).

Enligt SoL kan saledes en arbetslos socialbidragstagare vara skyldig att delta i
arbetsmarknadsatgarder som arrangeras av Arbetsformedlingen eller delta i
kommunala aktiviteter om det inte finns nagon lamplig atgard inom de statligt
organiserade tgarderna. | 4 kap. 5 & SoL regleras méjligheten att avstanga en
person som inte deltar i en aktivitet utan godtagbart skél:

Om den enskilde utan godtagbart skél avbojer att delta i
praktik eller annan kompetenshdjande verksamhet som an-
visats enligt 4 §, far fortsatt forsérjningsstod vagras eller
nedsattas. Detsamma géller om han eller hon utan godtag-
bart skal uteblir fran praktiken eller den kompetenshgjande
verksamheten.

Kommunen eller socialtjansten maste dock alltid gora en individuell bedém-
ning av den enskildes behov och formaga. Bedémningen ska ske utifran en
helhetssyn pa den enskildes eller hushallets situation. Det kan innebara att
kravet pa deltagande i atgérder inte ska ses som generella krav som kan stal-
las pé alla som soker socialbidrag. Men lagandringen 1998 och lagens forar-
beten gor det inte helt tydligt vad som avses med dessa dkade krav.

SoL ar tydligast om att kraven pa deltagande framst galler fér ungdomar
under 25 &r och studenter under studieuppehdllen samt personer ver 25 ar
med sérskilda behov av kompetenshdjande insatser. SoL foreskriver att indi-
vider i dessa grupper kan bli hanvisade att delta i ndgon form av praktik eller
verksamhet som ska vara kompetenshdjande for den enskilde om inget stod
kan erbjudas av Arbetsformedlingen. Lagstiftningen och dess forarbeten
(prop. 1996/97:124) ar tydlig med att insatsen ska innehdlla en individuell
handlingsplan och att samrdd med Arbetsférmedlingen ska ske om vilka
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insatser som kan erbjudas inom den statliga arbetsmarknadspolitiken. Kraven
ska inte gélla de individer som endast kortvarigt ar i behov av socialbidrag
(prop. 1996/97:124). Ett annat krav fran lagstiftaren &r att atgarderna ska vara
kompetenshojande for den enskilde och att malsattningen med kraven ska
vara att de forbattrar den enskildes forutsattningar att fa ett arbete pa den
reguljdra arbetsmarknaden och inte bara vara en motprestation for att vara
beréttigad socialbidrag. Vidare poéngteras det i lagstiftningens forarbeten att
alla former av aktiviteter bor utformas efter individuella beddmningar och att
man bor beakta den enskilda individens egna forutséattningar. Lagstiftaren
sager tydligt att denna typ av atgard inte kan kravas fran bistandets forsta dag
utan behovet méste utredas innan.*® Enligt b&de socialtjanstlagens portalpara-
graf 1 kap. 1 § och i prop. 1996/97:124 anges det att man ocksa bor ta hansyn
till den enskildes sjalvbestammande och integritet. Det som framgar tydligast
i lagstiftningen och i forarbetena ar att kommunerna ska samrada med Arbets-
formedlingen, att atgarden ska vara kompetenshgjande for den enskilde och
att inga atgarder ska séttas in utan att en individuell bedomning &r gjord av
vad som &r [&mpligast for den enskilde.

Ramlagskonstruktionen &r ocksa en mycket viktig aspekt av SoL eftersom
det samtidigt ger mojlighet till lokal anpassning samt utrymme for professio-
nella bedémningar i arbetet med enskilda personer. Det &r viktigt att notera att
eftersom SoL &r en ramlag ger den bade kommuner och enskilda tjansteman
ett stort handlingsutrymme nar det galler att bestimma innehdllet i lagstift-
ningens praktiska tillampning. Det praktiska arbetet som utférs inom ramen
for SoL ar omdjligt att reducera till specifikt utformade bestdmmelser efter-
som manga drenden ar av valdigt individuell karaktar. Men ramlagskonstruk-
tionen kan ocksa forstarka upplevelsen av lagen som valdigt otydlig och
darmed oklar dver vilka krav som kan stéllas pa arbetsldsa socialbidragstaga-
re och vad atgéarderna ska innehalla och leda till.

Det har framkommit att kommunerna varierar i tillampningen av SoL i
fraga om aktiveringskraven och vilket lagrum man anvander nar man beslutar
om vilka krav man staller p& de enskilda individerna (Salonen & Ulmestig,
2004; Socialstyrelsen, 2005). | en rapport fran Socialstyrelsen 2005 undersoks
hur bestdammelsen i 4 kap. 4 § tilldmpas i praktiken. | rapporten framkommer
att cirka 75 procent av kommunerna tillampar 4 kap. 4 § SoL vid beslut om
socialbidrag for ungdomar mellan 18 och 24 &r. De flesta kommuner angav
att de hade haft samrad med Arbetsférmedlingen och att samradet skett i form
av trepartssamtal mellan Kklient, socialtjanst och arbetsférmedling. Undersok-
ningen visade ocksd pa att manga kommuner erbjuder kompetenshdjande
insatser och att manga dven kan erbjuda praktik inom privat naringsliv. Andra
kommuner angav att de hade atgarder som de beskrev som personlig eller
praktisk arbetsforberedelse (Socialstyrelsen, 2005).

3 Enligt prop. 1996/97:124 s. 77 star att “av kravet pa att den kompetenshdjande
verksamheten skall vara individuellt utformad féljer att man inte kan kréva deltagande
i en verksamhet frdn forsta dagen som bistdnd ges for. Socialnamnden maste forst
utreda den enskildes forutsattningar och behov och bedéma vilken verksamhet som
béast tillgodoser dessa, det géller savél studerande som andra”.
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I manga kommuner anvénds bestammelsen i 4 kap. 4 § SoL pa alla arbets-
I6sa med socialbidrag dar ndgon form av krav pa aktivitet kan stéllas pa den
enskilde. Det var dock inte lagstiftarens intention att bestdmmelsen skulle
anvindas pé aldre arbetssokande socialbidragstagare, men det saknas rattsfall
frén Regeringsratten, vilket innebar att det ar juridiskt oklart ifall den typen
av krav ar forenliga med lagstiftningen. Rattsfall fran Kammarratten har blivit
bedémda pa valdigt olika satt vilket inte heller klargor det juridiska laget.
Vidare anges i Socialstyrelsens rapport att de kommuner som inte féljde
bestdammelsen i 4 kap. 4 § att de redan hade ett bra samarbete med Arbets-
formedlingen, Forsakringskassan eller en kommunal arbetsmarknadsenhet
och darfor inte ansag det nédvandigt att tillampa 4 kap. 4 § SoL. Socialstyrel-
sens rapport visar att det blir vanligare att kommuner hanvisar dven personer
over 25 &r till olika arbetsmarknadsétgarder. 1 Langtidsutredningen fran 2011
(SOU 2011:11) foreslés det till och med att "4 kap. 4 § SoL bor strykas sa att
det blir tydligt att det ar Arbetsférmedlingen som ska bedriva dessa atgarder”
(s. 197-198). Dock skriver man ocksa att om detta forslag ska kunna genom-
foras maste aven Arbetsférmedlingens arbete med de olika garantierna for-
battras vasentligt.

En annan viktig fraga som rér den rattsliga tillampningen ar ifall kravet pa
en aktivitet stills pd den enskilde innan en individuell utredning har inletts.
Flera kommuner hanvisar i dag arbetsl6sa individer till en arbetsmarknadsat-
gard redan innan bade bistdndsbedémning och utredning av den enskildes
behov gjorts (Thorén, 2008; Ulmestig, 2009).** I den har frigan har Social-
styrelsen framfort kritik mot vissa kommuner for deras arbete med arbetslésa
socialbidragstagare. Kritiken géller bade bristen pad samrad med Arbetsfor-
medlingen och avsaknaden av individuella bedémningar av behovet av ar-
betsmarknadsatgarder. | ett tillsynsarende géallande Landskrona kommun
riktade Socialstyrelsen (2010) kritik mot kommunen for att kommunen hade
interna riktlinjer for sin kompetenshjande verksamhet som inte var forenliga
med lagstiftningen. Kritiken uppmérksammade att det inte framgick i de
enskilda drendena om kommunen hade samratt med Arbetsférmedlingen
innan krav pa deltagande i kompetenshdjande insatser stélldes. Socialstyrel-
sen séger foljande i sin kritik av Landskrona kommun:

Socialtjansten maste forst utreda om den enskilde, dver 25
ar, av sarskilda skal ar i behov av kompetenshéjande insat-
ser. Genom sina riktlinjer forutsétter socialtjansten att alla
arbetsfora personer som soker socialbidrag av sarskilda
skal &r i behov av kompetenshojande insatser. Det bor rim-
ligen finnas ett antal sokande som inte av sarskilda skél ar i

 Det finns ingen systematisk kartlaggning av hur kommunerna remitterar socialbi-
dragstagare till sina respektive arbetsmarknadsatgirder men ett flertal forfattare har
indikerat att automatisk hé&nvisning ar vanligt forekommande. | t.ex. Stockholms stad
blir man hanvisad till ett jobbtorg direkt efter ansokningstillfillet och ofta maste klien-
ten ga till jobbtorget innan klienten traffat sin socialsekreterare som beslutar om soci-
albidraget.
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behov av kompetenshdjande insatser utan som klarar av att
stka arbete pa egen hand utifran befintlig utbildning och
erfarenhet. Socialstyrelsen bedémer att det &r en brist att
socialtjansten inte har samratt med Arbetsférmedlingen in-
nan de kréavt deltagande i praktik eller annan verksamhet
(Socialstyrelsen, 2010).

Detta tillsynsarende visar pa att det finns vissa problem med hur vissa kom-
muner véljer att arbeta lokalt. Kritiken visar pa att det inte ar kraven i sig som
ifrgasatts utan hur de tillampas i praktiken. Det vill siga att vissa kommuner,
i detta fall Landskrona, inte pavisar hur och om de alls samarbetar med Ar-
betsformedlingen eller pd vilket satt atgarden ar kompetenshdjande och att
kravet pa att delta i en aktiveringsatgard inte foregas av en individuell be-
démning.

Kortfattat kan det ségas att det &r socialtjanstlagen som reglerar kommu-
nernas mojligheter att stilla krav pa deltagande i ndgon form av arbetsmark-
nadsrelaterad aktivitet och att bade lagen och dess férarbeten anger under
vilka forutsattningar detta ska ske i den dagliga verksamheten med arbetsldsa
socialbidragstagare. Den praktiska tillampningen av lagen ar daremot oklar
och det finns viss kritik mot hur kommuner tolkar innebérden av mojligheter-
na att krava deltagande i arbetsmarknadsrelaterade atgarder.

KOMMUNAL ARBETSMARKNADSPOLITIK — EN KUNSKAPSOVERSIKT OVER ATGARDER FOR ARBETSLOSA
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4 Den kommunala arbetsmarknadspolitikens
organisering

En annan diskussion som ar kopplad till de kommunala arbetsmarknadsatgar-
derna &r hur de ar organiserade i forhallande till den svenska valfardsstaten
samt arbetsmarknadspolitiken i stort. Tva satt att forsoka forstd organisering-
en av kommunala arbetsmarknadsatgarder &r att titta narmare pa vilken typ av
forsorjning som arbetslésa individer har, samt hur ansvaret for olika grupper
av arbetsldsa har forandrats over tid. | féljande kapitel kommer en beskriv-
ning av olika utvecklingstrender inom arbetsmarknadspolitiken och tydliga
skillnader mellan de olika system som finns i Sverige i dag.

4.1 Socialbidragets och arbetsloshetsforsakringens aktuella
utveckling

Né&r det galler arbetsléshet och forsérjning ar det framst skillnaderna mellan
kommunalt socialbidrag och arbetsloshetsforsékringen som &r mest relevanta
for att forsta viktiga systemskillnader. Nar man talar om ansvarsforandring ar
det framfor allt vissa former av overvaltringar fran statliga system till kom-
munala system som &r aktuella, eftersom kommunerna far axla allt stérre
kostnader och ansvar for personer som inte kan ta del av de statliga trygghets-
systemen. Att kommunerna fick en allt stérre ekonomisk borda i form av
okande socialbidragskostnader under 1990-talets krisdr ar det ingen som
ifrgasatter i dag. Flera rapporter har konstaterat att arbetslosheten hade stor
betydelse for det 6kade socialbidragstagandet i Sverige i samband med kris-
aren (Socialstyrelsen, 1995; SOU 2000:3). Ett samband man kunde se mellan
det 6kade socialbidragstagandet och arbetslésheten var de férédndringar och
atstramningar som samtidigt genomfordes i arbetsloshetsforsikringen och
sjukforsékringen, till exempel minskat antal karensdagar, hogre kvalifice-
ringskrav till a-kassan och lagre ersattningsnivaer. Den enkla logiken bakom
detta samband &r att nar det blir svarare att kvalificera sig till arbetsloshetsfor-
sékringen blir manniskor ofta tvungna att anstéka om socialbidrag nér de blir
utan arbete. Nar arbetslosheten stiger okar saledes kostnaderna for det kom-
munala socialbidraget.

P& senare ar har det skett ytterligare forandringar i arbetsloshetsforsakring-
en och sjukforsakringen, samtidigt som arbetsldsheten ar fortsatt hdg. Detta
faktum innebér att kommunernas kostnader ar fortsatt héga och att gruppen
langvariga socialbidragstagare fortsatter att 6ka. Se diagram A nedan for en
illustration av socialbidragsutvecklingen mellan 1990 och 2010:
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Diagram A. Antal bistdndsmottagare och bistandshushall 1990-2010
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Kalla: Socialstyrelsen 2012.

Socialbidragstagandet var avsevart hogre under krisen pa 1990-talet, men det
sker en nystartad ¢kning igen pa grund av den aktuella ldgkonjunkturen. Den
grupp som okar allra mest ar de langvariga socialbidragstagarna, som mellan
2009 och 2010 6kade med 29 procent. Det finns inte heller nagra tecken pa att
kommunernas kostnader ska minska, utan snart &r kostnaderna for socialbi-
drag snart uppe i samma kostnadsnivaer som under 1990-talet. Se diagram B
for socialbidragskostnadernas utveckling mellan 1990 och 2010.

Diagram B. Utbetalt bistdnd under 1990-2010
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Kalla: Socialstyrelsen 2012.

I februari 2012 presenterade Arbetsférmedlingen statistik som visade pa att
tvd av tre arbetslosa inte ar berattigade till ndgot stod frén arbetsloshetsforsak-
ringen samt att det har skett en stor 6kning av antalet arbetslésa som beddéms
sta langt ifran arbetsmarknaden (Arbetsférmedlingen, 2012). Enligt min tolk-
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ning kommer detta att innebara tva saker. Dels kommer vissa av dessa arbets-
I6sa behdva ansdka om socialbidrag for att klara sin forsorjning, dels far de
troligen inte samma mdjlighet till stod hos Arbetsférmedlingen som de hittills
har haft. Den forskning som finns tyder pa detta (Mérk & Liljeberg, 2011).
Den aktuella utvecklingen leder formodligen till att &nnu fler individer kom-
mer att vara i behov av kommunalt socialbidrag samt att kommunerna kanner
ett 6kat tryck att ge nagon form av kommunalt arbetssokarstod for att dessa
individer ska komma ut pa arbetsmarknaden och bli sjalvforsorjande. Utifran
socialtjanstlagens uppbyggnad var ett sadant scenario inte riktigt forutsatt,
med tanke pé att det ekonomiska bistandet var tankt att vara ett tillfalligt stod
och i forsta hand ga till grupper med en social problematik.

4.1.1 En jamforelse mellan socialbidrag och arbetsléshetsforsakring

Néar det galler det kommunala socialbidraget och arbetsldshetsférsékringen
finns ndgra viktiga och principiella skillnader. Dessa skillnader galler till
exempel vilken typ av hjalp och stod respektive krav pa aktivitet och motpre-
station som den enskilde far erfara d@ man uppbar respektive ersattning. Om
man har rétt till erséttning genom arbetsldshetsforsakringen ar det reglerna for
arbetsl6shetsforsakringen som galler, och dessa grundar sig mer pa individu-
ella rattigheter och en forsakringsprincip, plus att storleken pa ersattningen
vanligtvis ar hogre &n socialbidraget. Om erséttningen kommer via socialbi-
draget bygger det mer p& behovsprovning och individuella skyldigheter.
Socialbidraget ar det mest utpraglat selektiva stodet i vart svenska valfardssy-
stem, med en fullstdndig individuell behovsprévning. Det utgdér dven det
yttersta skyddsnatet néar den enskilde inte kan forsorja sig, och alla ekonomis-
ka tillgdngar ska vara uttémda innan man har rtt till bistdnd. Detta innebér att
man inte far 4ga nagra realiserbara tillgangar som till exempel bil eller bo-
stadsratt, och man far heller inte ha nagra sparade tillgangar pa banken. Soci-
albidraget ar dessutom den enda ersattningen i Sverige som é&r helt relaterad
till hushallets forsérjningsbehov, och det medfor att det ar hushallets samlade
inkomster som beaktas vid bistandsbedémningen. Det ar saledes ingen indivi-
duell rattighet, utan bistandet soks pa hushallsniva. Att ansoka om socialbi-
drag &r dessutom ofta forknippat med stigmatisering och skamkanslor, vilket
betyder att ménga manniskor i det langsta forsoker undvika det (Angelin,
2009; Starrin, 2001; Starrin m.fl., 2003). Detta kan ses i jamforelse med ar-
betsloshetsforsakringen, som &r betydligt mer accepterad som férsorjningsal-
ternativ i samhallet.

Det kommunala socialbidraget kallas ofta for paradoxen inom de nordiska
valfardsstaterna, eftersom socialbidraget kan uppfattas som en anomali i vara
annars mycket inkluderande och universella vélfardsmodeller med manga
individuella réttigheter och generdsa trygghetssystem (Lgdemel, 1997). De
okande kraven pa deltagande i arbetsmarknadsatgérder dkar darmed skyldig-
heterna ytterligare, vilket ocksd medfor att rattigheterna till socialbidraget
som samhallets sista sociala skyddsnat urholkas och forstarker valfardspa-
radoxen.
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4.2 Ytterligare systemskillnader

Vid en belysning av ytterligare systemskillnader mellan arbetslésa med soci-
albidrag och arbetslésa med andra ersattningsformer &r att kraven pa delta-
gande i atgarder kan vara olika. Inom jobb- och utvecklingsgarantin &r det till
exempel forst efter 300 dagar som man maste delta i anvisade atgéarder. Under
de forsta 300 dagarna ska man aktivt soka arbete och ta anvisat arbete for att
vara berattigad till ersattning fran arbetsloshetsférsakringen. For att fa social-
bidrag staller manga kommuner krav pa nagon form av motprestation och
deltagande i en kommunal atgard redan vid sjalva ansokningstillfallet (Hol-
lertz, 2010; Thorén, 2008; Ulmestig, 2007, 2009). Denna jamforelse visar att
det ar vasentliga skillnader i fraga om den enskilde individens frinet och
mojlighet att paverka sitt liv. Forsoker man vidare forklara skillnaderna mel-
lan den statliga och den kommunala arbetsmarknadspolitiken ka&nnetecknas
den statliga av en central styrning med tydligare reglering (Lundin, 2008;
Ulmestig, 2007). De kommunala systemen &r organiserade med stor lokal
variation. Men den lokala forankringen innebar ocksa att man har béttre kan-
nedom om den lokala arbetsmarknaden och storre flexibilitet att anordna
lokala l6sningar. Denna flexibilitet innebar ocksa att den lokala handlingsfri-
heten &r stor och att det ar svart att standardisera och styra de enskilda kom-
munernas sétt att organisera sina verksamheter (Bergmark & Minas, 2007,
Minas, 2011). Socialbidragstagare blir dessutom féremal for tjanstemannens
individuella bedomningar av bistandsbehovet samt deras tillimpning av krav
pé aktiveringsinsatser (Thorén, 2008).

4.2.1 Kommunernas och Arbetsformedlingens skilda roller

Som rapporten tidigare har angivit menar manga kommuner att Arbetsfor-
medlingen inte prioriterar arbetet med arbetslosa socialbidragstagare. Det
finns dven ett visst stod i forskningen for att detta ar en korrekt iakttagelse
(Johansson, 2006; Mork & Liljeberg, 2011; Nybom, 2012). Dock &r det vik-
tigt att poangtera att bade statliga och kommunala atgérder inte fungerar som
tva helt parallella och atskilda system, utan de bildar en komplex vav av olika
ersattningssystem och étgardsinsatser. Man kan dock se tecken pa en utveck-
ling mot tva parallella arbetsmarknadspolitiska inriktningar, ofta beroende pa
de arbetslosas forsorjningsform (Lundin & Mork, 2011; Dahlberg m.fl.,
2008a). Okningen av kommunala arbetsmarknadsatgarder leder ocksa till en
utveckling mot en alltmer tudelad valfardsstat (Dahlberg m.fl., 2008a; Mork,
2011; Salonen, 2006; Ulmestig, 2007). Den utvecklingen innebar ocksa att
arbetslésa individer med likartade problem och behov kan uppleva valdigt
olika bemotande och skilda krav p& motprestationer trots samma problematik
och livssituation (Mork, 2011).

4.2.2 Utvecklingstendenserna och aktuella policyférslag

Problematiken med nuvarande organisering har &ven podngterats av SKL,
som har redovisat tre alternativa modeller for organiseringen av en “gemen-
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sam ingang” for alla arbetslésa. En modell géllde en lagreglerad lokalmassig
samordning mellan statliga myndigheter och kommuner. | en annan modell
foreslog SKL att staten skulle ta hela ansvaret for socialbidraget och insatser-
na for de arbetsldsa. Den tredje modellen bestod av en bestéllar- och utforar-
modell fér den gemensamma verksamheten (se SKL 2008 samt SOU 2009:92
for vidare diskussioner om dessa forslag). Mork (2011) och Dahlberg m.fl.
(2008a) har ocksa foreslagit ”en dorr in” for att samla bedémningarna av de
arbetslosas situation och stodbehov till en instans, for att undvika myndighe-
ters dubbelarbete samt minska risken att arbetslésa individer ska behdva ha
kontakt med en mangd olika myndigheter. Utifrdn en sddan gemensam be-
démning skulle sedan lampliga atgarder vidtas, som till exempel coachning,
matchning, utbildning, rehabilitering, arbetstraning eller ndgon form av vard.
For att ytterligare minska risken for de systemskillnader som man kan se i
nuvarande utvecklingstendenser foreslas det i Langtidsutredningen (SOU
2011:11) och av Mork (2011) att Arbetsformedlingens ansvar for alla arbets-
I6sa bor fortydligas och att nagon form av statlig dagpenning borde inféras
for alla arbetsldsa som &r inskrivna vid Arbetsformedlingen.

4.2.3 Atgardsinnehall i kommunala atgarder

Nér det galler innehallet i kommunala arbetsmarknadsatgarder finns det inte
heller ndgon systematisk redovisning av vilka insatser som de innehaller. Men
de insatser som verkar vara mest vanliga ar olika former av coachning, CV-
skrivning och intervjutrdning samt matchning mot potentiella arbetsgivare.
Andra vanliga insatser ar utredning och kartlaggning av arbetsformaga, stu-
die- och yrkesvagledning samt sfi-aktiviteter (svenska for invandrare). Ar-
betstraning och praktikplaceringar férekommer ocksa, liksom vissa kortare
yrkesutbildningar. Inom vissa atgardsprogram forekommer olika former av
rekryteringsverksamheter tillsammans med bemanningsforetag och lokala
arbetsgivare. Ofta ar det stort fokus pa arbetssokaraktiviteter och ett sa kallat
"arbete forst”-perspektiv, dar man framst satsar pa att de enskilda individerna
ska komma ut i ett arbete och egen forsorjning sa snabbt som majligt. En del
forskning, framst fran andra lander, har visat att mindre kommuner har svart
att organisera ett flexibelt och varierat atgardsutbud, vilket gor det svarare att
anpassa det till olika deltagares individuella behov (Dahl, 2003; Giertz, 2007,
2009). D4 skapar de &tgarder som i forskningen brukar kallas “one size fits
all” och som innebdr att man anordnar att lokalt program med ett begrénsat
antal insatser som &nda ska passa alla deltagare. Storre kommuner har dar-
emot en battre mojlighet att erbjuda mer varierade insatsutbud som passar
olika typer av deltagare. Det ska ocksd podngteras att de kommunala atgar-
derna i manga avseenden liknar den typ av insatser som aven finns vid Ar-
betsférmedlingen, vilken ocksa satsar mycket pa sa kallad coachnings- och
matchningsverksamheter samt klassiska arbetssokarinsatser.
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4.2.4 Forsknings- och kunskapsskillnader

En annan skillnad mellan de olika arbetsmarknadspolitiska systemen ar att
béade forskning och kunskap om de olika systemen &r mycket ojamnt fordelad.
Det har till exempel funnits ett langvarigt och stabilt forskningsintresse for
den statliga arbetsmarknadspolitiken, och det finns en méngd studier som
undersoker Arbetsférmedlingens program och étgarder. Nar det géller forsk-
ning och kunskap om den kommunala arbetsmarknadspolitiken &r den dér-
emot mycket mer begrénsad, och detta faktum har kritiserats av ett flertal
forskare (Lundin, 2008; Salonen, 2006; Ulmestig, 2009).

Sveriges Kommuner och Landsting (2005) skriver att bara 18 procent av
kommunerna gor regelbundna uppfoljningar av verksamheten, medan 38
procent av kommunerna uppger att uppfoljningarna sker “ofta”. | manga
avseenden saknar kommunerna resurser och kunskaper for att utféra systema-
tiska uppféljningar av arbetsmarknadsatgardernas resultat. Darfor ar det dven
oklart vad kommunerna menar nér de uppger att de foljer upp sina verksam-
heter. Aven de nationella registren saknar information om antalet deltagare i
kommunala arbetsmarknadsatgarder bade pa kommunal- och individniva.
Ulmestig (2006) podngterar att kommunernas val att inte utvérdera de egna
arbetsmarknadsatgarderna bor ses i ett storre politiskt sammanhang, da ett
flertal kommuner prioriterar andra politiska mal 4n att underlatta etablering pa
arbetsmarknaden for arbetsldsa socialbidragstagare. Dessa mal kan till exem-
pel handla om att mobilisera andra myndigheter eller utga fran mer normativa
utgangspunkter, vilket innebar att det kan vara politiskt kénsligt att utvardera
dem (Salonen, 2006; Ulmestig, 2006). Det kan till exempel réra sig om att
man anser att atgarden i sig sjalv ar bra”, eftersom kravet pa att delta kan
leda till att farre méanniskor ansoker om socialbidrag (Salonen, 2006).

I viss man har det gjorts olika forsok att atgarda den kunskapsbrist som
finns om de kommunala arbetsmarknadsatgarderna. Socialstyrelsen har tidi-
gare fatt i uppdrag av regeringen att utreda hur kommunerna skulle kunna
redovisa nationell statistik 6ver kommunala insatser med avsikt att stodja
socialbidragstagare att bli sjalvforsérjande genom arbete (Socialstyrelsen,
2006). Socialstyrelsen poangterar i sin utredning att det saknas nationell stati-
stik bade nar det géller socialbidragets orsaker, vilka dndamal det betalas ut
till samt vad kommunernas socialtjanst vidtar for arbetsmarknadspolitiska
atgarder. Socialstyrelsen menar ocksd att det inte finns ndgon gemensam
terminologi inom detta omrade, vilket forsvarar ett systematiskt uppfoljnings-
arbete. Vidare papekas det att en orsak till bristerna i kommunernas statistiska
rapportering kan vara att det inom socialtjansten saknas vana att folja upp och
utvérdera sina insatser. Dessutom anger Socialstyrelsen att socialtjdnstens
verksamhetsmal ofta ar otydliga, vilket i sin tur innebar att det &r svart att
folja upp dem, samtidigt som den statliga styrningen inte stiller nagra tydliga
krav pd uppféljning av socialtjanstens verksamhetsmal (Socialstyrelsen,
2006). Socialstyrelsen anser att det borde finnas ett nationellt redovisningssy-
stem med f6ljande uppgifter:

KOMMUNAL ARBETSMARKNADSPOLITIK — EN KUNSKAPSOVERSIKT OVER ATGARDER FOR ARBETSLOSA

2011/12:RFR15

69



2011/12:RFR15 KOMMUNAL ARBETSMARKNADSPOLITIK — EN KUNSKAPSOVERSIKT OVER ATGARDER FOR
ARBETSLOSA SOCIALBIDRAGSTAGARE

e insats

e malet med insatsen

e insatsens utforare

e insatsens startpunkt och avslut
e avslutningsorsak

e insatsens utfall/resultat

e kostnader for insatsen.

Under varen 2012 ska Socialstyrelsen i samarbete med SKL &ven genomféra
en forsta omgang med en enkat till kommunerna dar de ska redogora for sina
kommunala arbetsmarknadsatgarder. Vid Socialstyrelsen finns dven projektet
"Oppna jamforelser”, som ocks& kommer att inhamta information fran kom-
munerna om arbetet med forsdrjningsstod for att sedan kunna jamféra olika
metoder och utfall mellan olika kommunala verksamheter.® Det ska ocksa
poéngteras att det sedan 2011 finns statistik 6ver det huvudsakliga forsorj-
ningshindret fér dem som har socialbidrag (Socialstyrelsen, 2011).

Regeringen har genom Socialdepartementet dven gett ett uppdrag till
Statskontoret att under 2012 undersoka vad saval Arbetsformedlingen som
kommunerna gor for insatser inom det arbetsmarknadspolitiska omradet for
personer med socialbidrag. | uppdraget star det att Statskontoret ska kartlagga
hur kommunerna och Arbetsformedlingen arbetar med personer som har
socialbidrag och som &r inskrivna hos Arbetsférmedlingen (Socialdeparte-
mentet, 2012). Kartlaggningen ska inkludera vilken typ av &tgarder som
kommunerna begar att arbetslésa socialbidragstagare ska delta i for att fa
socialbidrag. Vidare ska denna kartlaggning ocksa undersika huruvida insat-
serna &r individanpassade och om de ar riktade till olika specifika grupper
som kvinnor, man, ungdomar, utrikesfodda eller funktionshindrade samt
analysera deltagarnas utbildningsniva och arbetslivserfarenhet.

En tidigare statlig utredning var “Fran socialbidrag till arbete” (SOU
2007:2), som tillsattes av den forra socialdemokratiska regeringen for att
granska vad som gjordes for arbetslsa socialbidragstagare. Denna utredning
gjorde en Overgripande och omfattande sammanstalining av den aktuella
situationen kring socialbidrag och hur man skulle kunna underlatta 6vergang-
en fran bidragsheroende till arbete for socialbidragstagare. Utredningen kom
ocksé med ett stort antal forslag pa forandringar som till exempel jobbagenter
pa Arbetsformedlingen, forbattrade rehabiliteringsmaojligheter for personer
med socialbidrag, tkade ekonomiska incitament for socialbidragstagare att
arbeta och béttre samordning av arbetsformagebedémningar. Utredningen
ville ocksa gora det tydligare vem som har ansvaret for arbetslésa med social-
bidrag och att det skulle finnas en samlad myndighet i varje kommun som tar

5 »Oppna jamforelser” ar en gemensam rapportserie fran Socialstyrelsen och SKL som
redovisar och jamfor information om kvalitet, resultat och kostnader inom bl.a. social-
tjanst, halso- och sjukvard, folkhilsa osv. Avsikten &r att jamforelserna ska aterkomma
varje ar, och syftet ar att forbattra kvaliteten och effektivisera verksamheten samt ge en
battre insyn i och en mer heltdckande bild av verksamheternas prestationer. Jamforel-
ser har &nnu inte redovisats for forsorjningsstdd, utan dessa &r planerade till senare
(Socialstyrelsen, 2012).
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hand om alla arbetslésa. En sddan myndighet skulle enligt utredningen under-
latta for de enskilda individerna, det skulle bli mindre arbete for de olika
myndigheterna och det skulle kosta mindre for samhéllet. Utredningen fick
dock inget storre genomslag, och bara ett fatal av utredningsférslagen har
genomforts, vilket troligen beror pa att det skedde ett regeringsskifte strax
innan utredningen offentliggjordes.™

Né&r det galler den statliga arbetsmarknadspolitiken och de program som
Arbetsférmedlingen anordnar finns det betydligt mer systematisk dokumenta-
tion genom Arbetsformedlingens databaser med information om de inskrivna
och vilka atgarder som vidtagits. Det finns ocksa mer etablerad forskning som
ar inriktad pa att studera de olika arbetsmarknadspolitiska atgarder som staten
har huvudansvar for. Inom detta omrade finns aven Institutet for arbetsmark-
nads- och utbildningspolitisk utvardering (IFAU), ett forskningsinstitut som
har i uppdrag av regeringen att utvardera och félja upp den arbetsmarknads-
politiska verksamheten. Sammantaget innebér detta att det &r en omfattande
skillnad i empiriskt sékerstalld kunskap om statliga och kommunala arbets-
marknadsatgarder. Det innebar ocksa att man ofta forsoker jamfora och Gver-
fora resultat fran studier om de statliga atgarderna till de kommunala atgar-
derna for att fa viss forstaelse av vilka resultat man kan forvénta sig av olika
insatser. Detta fungerar i vissa fall, men ofta &r resultaten inte jamforbara, da
skillnaderna mellan bade deltagarna och programmen &r stora.

18 Ett av forslagen som genomférdes var bestimmelser om att ungdomars inkomster
ska undantas vid bistandsbedémningen for det totala hushallet.
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5 Det empiriska forskningslaget

Kunskapen om kommunala atgarder for arbetslosa socialbidragstagare ar
mycket begransad, och det ar en stor brist pa forskning och systematiska
studier inom detta falt. Det finns ett antal studier, men de &r langt ifran hel-
tackande, och dessutom &r de av mycket varierande karaktar och inkluderar
nagon enstaka Kartlaggning, nagra policystudier, ett antal implementerings-
studier och brukarstudier samt lokala program- och projektuppféljningar. Det
finns dessutom bara en handfull effektutvarderingsstudier av. kommunala
arbetsmarknadsatgarder. Bristen pa forskningsstudier innebéar att det finns ett
stort antal fragestallningar som &r obesvarade, och vi vet valdigt lite om vilka
effekter som dessa atgarder faktiskt har. | den har rapporten har ett sjuttiotal
studier granskats och analyserats. Forskningsgenomgangen kommer framst att
fokusera pa studier dar malgruppen pa nagot satt ar arbetslosa socialbi-
dragstagare, men den kommer att inkludera vissa studier som &r specifikt
inriktade pd ungdomar och personer med utlandsk bakgrund, eftersom det
bland dessa finns stora grupper som i dag har socialbidrag pa grund av arbets-
Ioshet. I vissa fall gors det jamforelser med insatser utanfor det preciserade
omradet darfor att de kan vara larorika och ge kunskap som ar éverférbar till
omradet arbetslosa socialbidragstagare.

5.1 Aktuellt forskningslage

Intresset for forskning om kommunala arbetsmarknadsatgarder for arbetslosa
socialbidragstagare var relativt stort under 2000-talets borjan, da ett flertal
svenska studier genomfardes for att undersoka detta véxande politikomrade
(t.ex. Giertz, 2004; Hedblom, 2004; Johansson, 2001; Milton, 2006; Thorén,
2005, 2008; Salonen & Ulmestig, 2004; Ulmestig, 2007). Dessa studier un-
dersokte de kommunala atgarderna utifran ett antal olika perspektiv och har
pé ett betydande satt bidragit till en ékad, om &n begransad, kunskap om detta
verksamhetsfalt. | dagslaget verkar forskningsintresset ha avsvalnat nagot och
det har pa senare ar inte publicerats studier i samma utstrackning som under
tidigare ar. Men det finns exempel pa aktuella studier som underséker de
kommunala arbetsmarknadséatgarderna (Dahlberg m.fl., 2008b; Hollertz,
2010). Ett pagdende forskningsprojekt ar en studie av de s& kallade jobbtor-
gen i Stockholms stad som genomfors av mig, Katarina Thorén, forskare i
socialt arbete, samt Matz Dahlberg och Eva Mérk, forskare i nationalekonomi
(IFAU Dnr 27/2008). Detta ar den hittills storsta enkétundersokning som
gjorts inom omradet, med ett urval pd 1 500 jobbtorgsdeltagare och deras
jobbcoacher och socialsekreterare. Studien av jobbtorgen kommer &ven att
koppla enkatdata till olika former av registerdata for att bland annat underso-
ka olika effekter av deltagandet i jobbtorgen samt hur olika personalgrupper
och deltagare beddmer sin arbetsldshetssituation.
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En stor orsak till det begransade kunskapslaget ar att det inte finns négon
enhetlig dokumentation av kommunernas arbetsmarknadsatgarder, vilket
medfor svérigheter att genomfora vissa typer av forskningsstudier. En annan
svarighet med att undersoka de kommunala &tgarderna &r att det sallan hand-
lar om en specifik atgard eller insats, utan i praktiken handlar det om olika
typer av insatser som deltagarna tar del av under olika perioder och olika
lange under tiden som de &r inskrivna i en atgard for att vara berattigade till
socialbidrag. Det innebar att det ar svart att sarskilja olika insatser fran var-
andra, och darmed blir det svart att ”mata” vilken effekt de olika insatserna
har. Den stora bristen p& kunskap innebar att det behovs framtida forskning
for att battre forstd vad den har typen av atgarder faktiskt leder till och vilka
effekter atgarderna har for deltagarna, socialbidragstagandet och arbetsloshe-
ten i stort.

5.2 Socialbidragstagande och kopplingen till
arbetsmarknadsatgarder

De arbetsmarknadsétgarder som belyses i denna rapport ar starkt samman-
kopplade med socialbidraget. For att narmare forstd denna sammankoppling
har ett antal studier undersokt socialbidragstagandet i en rad olika bemarkel-
ser, och dessa studier ger viss kunskap om hur sjélva socialbidragstagandet
ser ut i frdga om omfattning, socialbidragstagarnas huvudproblematik samt
vilken tillgang arbetslésa med socialbidrag har till olika former av arbets-
marknadsrelaterade insatser.

5.2.1 Forsorjningsformer och arbetsmarknadsatgarder

I en aktuell registerstudie visar Mork och Liljeberg (2011) och Mérk (2011)
att bland socialbidragstagarna var det 46 procent som hade arbetsldshet som
huvudsakligt férsérjningshinder, féljt av 12 procent med sociala skél, 8 pro-
cent med sjukskrivning och 6 procent med sprakhinder. Drygt 15 procent av
de individer som levde i ett socialbidragshushall var bade registrerade vid
Arbetsformedlingen och tog emot ersattning fran Forsakringskassan, vilket
tyder pa att de har kontakt med flera myndigheter samtidigt. Studien indikerar
att personer med en svagare stallning pa arbetsmarknaden (dvs. unga, lagut-
bildade och utrikesfodda) behdvde socialbidrag som sin priméra forsorjnings-
kalla. Grupper med starkare stallning pa arbetsmarknaden anvander sig av
socialbidraget i storre utstrackning som ett komplement till arbetsinkomst
eller sjuk- och aktivitetsersattning. Mork och Liljeberg visar dven att en rela-
tivt stor andel av de som tog emot socialbidrag &r kategoriserade som "dvriga
inskrivna” vid Arbetsférmedlingen, och forfattarna menar att det kan tyda pa
att Arbetsférmedlingen och kommunerna gor olika bedémningar av arbets-
forméagan hos dessa personer. Forfattarna analyserar ocksa i vilken utstrack-
ning olika grupper deltar i arbetsmarknadspolitiska program som Arbetsfor-
medlingen anordnar. De finner att personer med socialbidrag inte alls deltar i
jobb- och utvecklingsgarantin i samma utstrdckning som personer som &r
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beréattigade till a-kassa. Mork och Liljeberg visar att for personer med enbart
socialbidrag ar det faktiskt relativt ovanligt att de borjar i jobb- och utveck-
lingsgarantin dver huvud taget, inte ens efter 18 manader, trots att de har ratt
att géra det. Nu har den grénsen sankts till 14 manader for att de snabbare ska
fa ta del av Arbetsférmedlingens insatser, men dé férandringen genomfordes
nyligen har nagon utvardering annu inte gjorts. Savél personer med a-kassa
som personer med bade a-kassa och socialbidrag gar 6ver till program nagot
snabbare an de med enbart socialbidrag. Dessa forskningsresultat tyder pa att
manga socialbidragstagare bedoms ha arbetsléshet som sin primara problema-
tik, samtidigt som det kan tolkas som att Arbetsférmedlingen inte prioriterar
denna grupp inom sina verksamheter.

I en registerstudie med data fran 2004 av de olika ersattningsformerna for
inskrivna vid Arbetsférmedlingen finner Léfbom (2007) att 52 procent av de
inskrivna hade enbart a-kassa, 10 procent hade enbart socialbidrag, 3 procent
hade bade ersattning fran a-kassa och socialbidrag, medan 35 procent varken
hade arbetsloshetsforsikring eller socialbidrag. Lofbom menar ocksa att nar
socialbidragstagare blev inskrivna som “dvriga inskrivna” sa okade sannolik-
heten att de skulle delta i ndgot program i jamforelse med dem som enbart
hade a-kassa. Detta resultat gar stick i stdv med bade nyare forskning av Mork
och Liljeberg (2011) och manga kommuners egna upplevelser av att socialbi-
dragstagare inte far samma tillgang till Arbetsformedlingens programutbud
som andra arbetslosa.

I en enkétstudie (Nybom, 2011) som har besvarats av socialbidragstagare
och personal inom socialtjansten i fyra kommuner (Karlstad, Norrkdping,
Upplands Vasby och Osthammar) visar forskaren i socialt arbete Jenny Ny-
bom att av socialbidragstagarna som deltog i atgarder var det 78 procent som
deltog i kommunala program, 17 procent i atgarder hos Arbetsférmedlingen
och 5 procent i atgarder inom andra organisationer. Dock visar Nybom pa att
det endast var omkring 40 procent av socialbidragstagarna som blev aktivera-
de, med en variation mellan 20 procent och 60 procent i de olika kommuner-
na. Enligt Nybom finns det en risk att personer som har ett behov av den
typen av insatser inte fér tillgang till dem, trots att lagstiftningen poangterar
att kommunen ska hjélpa till att stddja individer att komma ndrmare arbets-
marknaden och bli sjalvforsorjande. Sammantaget visar ovanstaende forsk-
ning att socialbidragstagare tenderar att delta i Arbetsférmedlingens atgarder i
mindre utstrdckning &n personer med andra erséttningsformer och att delta-
gande i atgarder dverhuvudtaget, bdde kommunala och statliga, skiljer sig at
mellan olika kommuner.

5.2.2 Socialbidragstagande och koppling till arbetsmarknaden

Forutom kunskap om socialbidragstagarnas forhallande till Arbetsférmed-
lingens programutbud finns dven studier av deras koppling till arbetsmarkna-
den i stort. | en aktuell rapport fran Institutet for arbetsmarknadspolitisk ut-
vardering (IFAU) undersoker Persson (2011) socialbidragstagares koppling
till arbetsmarknaden efter avslutat socialbidragstagande. Studien undersoker
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inkomster frén arbete och socialférsakringar for alla som har slutat med soci-
albidrag mellan 1990 och 2008. Studien, som bygger pd SCB:s inkomst- och
sysselséttningsregister, kommer fram till att det &r ovanligt att socialbi-
dragstagare borjar arbeta heltid direkt efter avslutat socialbidrag och att det &r
mindre @n 6 procent som lamnar socialbidraget for ett heltidsarbete. Vidare
finner Persson att 29 procent har en svag stallning pa arbetsmarknaden och att
35 procent har en instabil forsorjning samt att det ar svart att veta var inkoms-
ten kommer ifran efter avslutat socialbidrag. Detta visar att malgruppen soci-
albidragstagare har en svag anknytning till arbetsmarknaden aven efter avslu-
tat socialbidragstagande.

5.3 Organisering av kommunala arbetsmarknadsatgarder

For att forstd bakgrunden till den 6kade kommunala aktiviteten i for att mins-
ka arbetsldshet och socialbidragstagande har ett antal studier undersdkt hur
olika policy- och ansvarsforskjutningar i samhéllet har influerat utvecklingen
av kommunala arbetsmarknadsatgarder samt hur olika ansvarsomréaden har
gétt fran stat till kommun och vice versa (Bergmark, 2001; Bergmark & Mi-
nas, 2007; Lundin, 2008; Minas, 2011; Ulmestig, 2007).

5.3.1 Kommunernas 6kade ansvar

| forskaren i statsvetenskap Martin Lundins studie beskriver Lundin att kom-
munerna i allt storre utstrackning har blivit involverade i arbetsmarknadspoli-
tiska fragor, sarskilt under 1990-talet. Lundin menar att det bland annat beror
pa hur mycket ansvar och majligheter de har fatt av staten, men ocksa pé hur
den lokala arbetsmarknads- och partipolitiska situationen ser ut. Lundin pekar
ocksa pa att det ofta & den kommunalekonomiska situationen som styr kom-
munernas agerande i dessa fragor. | sin doktorsavhandling (Ulmestig, 2007)
ifrégasatter Rickard Ulmestig, forskare i socialt arbete, idén om att det finns
en samlad och enhetlig arbetsmarknadspolitik i Sverige, sarskilt med anled-
ning av de 6kande atgarderna i kommunerna. Ulmestig hédvdar ocksa att det
finns bade sa kallade push- och pullfaktorer for utvecklingen av de kommuna-
la atgarderna och att det &r bade ett behov fran den statliga arbetsmarknadspo-
litikens sida och ett manga géanger sjalvpataget ansvar. Dock visar Ulmestig
att kommunala étgérder for arbetslosa socialbidragstagare har blivit vanligare
sedan 1990-talskrisen och att det finns en rad olika principiella skillnader
mellan kommunala och statliga atgarder.

Aven Katarina Hollertz, forskare i socialt arbete, finner i sin doktorsav-
handling (Hollertz, 2010) om kommunala insatser for ungdomar att det sker
en tydlig forandring over tid i fraiga om &tgardernas antal och inriktning. De
tidiga atgarderna var huvudsakligen individinriktade och utgjorde oftast en
del av den ordinarie verksamheten inom socialtjansten. Under senare ar har
atgarderna oftare bestatt av gruppverksamheter som bedrivs i tidshegransade
projektformer. Rent generellt siger Hollertz att kommunala atgarder verkar ha
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blivit ett allt viktigare element i kommunernas arbete med socialbidragstagare
sedan 1990-talet.

Decentraliseringen av arbetsmarknadspolitiken samt forskjutningen av an-
svaret for vissa uppgifter till kommunerna har bade positiva och negativa
konsekvenser. Ett lokalt ansvar brukar bland annat férknippas med anpass-
ningsférmaga och flexibilitet i forhallande till kommunens och kommuninva-
narnas sarskilda situation och behov. Aven en storre nirhet mellan beslut och
utforande av beslut brukar leda till minskad administration och vara mer
tidseffektivt. Ett annat argument &r att arbetet lattare anpassar sig till lokala
forutsattningar, vilket kan generera en 6kad mangfald men ocksd majligheter
att utveckla och anpassa arbetet pa den lokala nivan (Bergmark, 2001). De
negativa sidorna med decentralisering av makt och ansvar som brukar framfo-
ras &r att det &r svarare att ha kontroll dver decentraliserade verksamheter och
att de kommunala malen ibland avviker frdn de nationella och statliga malen.
Det kan &ven bli stor lokal variation och darmed réttsosékert for enskilda
individer utifrn ett medborgarperspektiv (Lundin & Skedinger, 2000). Den
har typen av fragor ar centrala dven for de kommunala arbetsmarknadsatgar-
derna och kommer att diskuteras i avsnittet om stor lokal variation.

5.3.2 Tendenser till individualisering av arbetsloshet och
forsorjningsproblem

En viktig studie av hur kommunerna har &ndrat sin syn och sitt arbetsséatt i
forhallande till socialbidragstagare och arbetsloshet ar Hakan Johanssons
doktorsavhandling i socialt arbete frAn 2001. Genom att studera rattstillamp-
ningen i tvd kommuner, Norrkoping och Link6ping, under 1980- och 1990-
talen visar Johansson att kommunerna forandrade sin syn pé rattigheter och
skyldigheter nar manniskors bistdndshehov bedémdes. Johansson belyser hur
den enskildes ratt till socialbidrag forsvagades i den kommunala tillampning-
en och att denna avvek fran de statliga intentionerna. Han illustrerar tydligt
hur kommunens bistandshedémningar har varierat éver tid och att ansvaret
for arbetsloshet eller annan problematik alltmer har forts 6ver pa individen,
sarskilt i samband med den ekonomiska krisen pa 1990-talet.

Forutom att forsoka fa ut socialbidragstagare i arbete eller annan forsorj-
ning genom att stalla krav pa deltagande i en atgérd, menar Johansson (2001)
att en annan anledning till de 6kade kraven var att man helt enkelt ville av-
skracka manniskor fran, eller gora det svarare for dem, att soka socialbidrag.
Individualiseringen av arbetsléshetsproblematiken innebér ocksé att den anses
bero pé tillkortakommanden hos den enskilde individen och inte pa strukturell
niva. Johansson visar ocksé att det ar stora skillnader i bedomningarna av
olika kategorier av arbetslosa, dar de med socialbidrag ar hanvisade till det
kommunala systemet, déar skyldigheter betonas mycket mer &n rattigheter.
Aven inom den internationella forskningen har man visat pa att ékade aktive-
ringskrav ar ett satt att bade avskracka manniskor fran att anvanda sig av
offentliga bistandssystem och att individualisera arbetsléshetsproblemet och
forskjuta det till ett individuellt ansvar (Hvinden, 2001; Ledemel & Trickey,
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2001; van Berkel & Hornemann Méller, 2002). Den hér typen av forsknings-
resultat visar pd vikten av att studera innehallet och organiseringen av kom-
munala atgérder for att se vilken typ och inriktning som de kommunala atgér-
derna har i praktiken och hur det eventuellt fordndrar enskilda manniskors
benégenhet att anséka om ekonomiskt bistand.

5.3.3 Stor lokal variation i de kommunala atgarderna

Nar det galler organiseringen av de kommunala arbetsmarknadsatgarderna
och vilken typ av insatser de innehéller finns i dagslaget inte mycket samlad
eller systematisk kunskap. Den forsta och hittills enda évergripande studien
inom omradet &r Salonens och Ulmestigs (2004), bada verksamma inom
socialt arbete, kartlaggning av omfattningen av kommunala aktiveringsatgar-
der i borjan av 2000-talet. I denna studie gjordes en enkatundersékning, som
besvarades av 70 procent av alla Sveriges kommuner, angdende kommuner-
nas arbetsmarknadspolitiska tgarder.”” De kommunala arbetsmarknadsétgar-
derna beskrivs som decentraliserade och spretiga. En av anledningarna till
detta &r att den géllande lagstiftningen, socialtjénstlagen, inte foreskriver
néagra specifika riktlinjer om &tgardernas mal och inriktning. Kommunernas
autonomi i tolkningen av socialtjanstlagen resulterar darmed i stor variation i
de lokala atgardernas utformning och innehall. Den variationen behdver inte
automatiskt vara negativ, eftersom den kan tyda pa att kommunerna anpassar
sig till de lokala forutsattningarna. Men det kan ocksa leda till att medborgare
behandlas olika trots att de har likartade problem.

Vissa kommuner anordnade sina atgarder direkt genom den kommunala
socialtjansten, medan andra skapade arbetsmarknadsenheter och olika former
av "jobbcentrum”. Forfattarna papekar ocksa att dessa &tgérder ofta har vaga
och otydliga mélbeskrivningar, luddigt innehall, oklara tids- och resursramar
samt avsaknad av bade dokumentation och systematisk uppféljning. Salonen
och Ulmestig (2004) visar saledes att det ar stora skillnader i atgardernas
utformning och att de ofta r organiserade som kortvariga projekt, dar projek-
ten och deras innehéll "kommer och gar”. Studiens slutsats ar att det saknas
en gemensam logik for dessa atgarder. Salonen och Ulmestig (2004) betonar
att det finns “ett glapp mellan en positiv retorik kring dessa projekt och deras
faktiska utformning” (s. 89), vilket innebér att dessa atgarder ofta beskrivs i
mycket positiva ordalag i den kommunala retoriken utan att det finns nagot
tydligt stéd for sddana uttalanden. Aven Hollertz (2010) slér fast att det inte
tycks finnas nagot sjalvklart sétt att organisera arbetet med arbetslosa social-
bidragstagare.

Den stora lokala variationen finns inte bara pa organisationsniva, utan det
ar aven stor variation pa handlaggningsniva (Stranz, 2007) i fraga om saval
sjdlva bistdndsbedémningen som vilken form av arbetsmarknadsstod kom-
munen erbjuder (Ekstrom, 2005; Hedblom, 2004; Nybom, 2012; Thoren,
2008). Eftersom kommunerna &r sjalvbestimmande innehéller de kommunala

7 Antalet svarande kommuner var 201.
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programmen dessutom en mangd olika modeller och former for aktiverings-
atgarderna. Detta innebdr att lokala politiska stromningar, olika organisations-
former och tjanstemannens individuella handlingsutrymme bestdmmer det
faktiska innehallet i insatserna (Thorén, 2008). Det &r ocksa oklart hur kom-
munerna tolkar begreppet "kompetenshdjande”, och studier har visat att det &r
oklart vad en kompetenshdjande insats faktiskt innebér i praktiken (Ekstrom,
2005). Utifran ett rattsdkerhetsperspektiv kan den stora lokala variationen
vara problematisk, eftersom den l&tt leder till en minskad réttssakerhet for den
enskilde.

5.3.4 Vad innehaller de kommunala atgarderna?

Innehéllet i de kommunala &tgarderna varierar stort eftersom kommunerna &r
sjalvbestaimmande, och darmed innehaller de lokala &tgardsprogrammen en
mangd olika insatser. Men som det tidigare har ndmnts ar de vanligaste insat-
serna aktivt arbetssékande, cv-skrivande och intervjutraning, coachning och
matchning, sfi-undervisning, arbetstraning och praktik, kortare yrkesutbild-
ningar, studie- och yrkesvégledning samt kartlaggning och utredning av ar-
betsférmaga. | dagslaget finns det ingen systematisk kartlaggning eller doku-
mentation om hur dessa insatser ar fordelade inom Sveriges kommuner och
deras atgardsprogram for arbetslGsa socialbidragstagare.

Om man ser till jobbtorgen i Stockholms stad (USK, 2011) sa erbjuder de i
dag ett omfattande utbud av olika former av insatser, har olika personal grup-
per som coacher, matchare samt studie- och yrkesvégledare. De upphandlar
aven vissa typer av insatser fran privata foretag. Det ar ocksa tydligt att jobb-
torgen i Stockholm i ménga avseenden liknar de ordinarie arbetsférmedling-
arnas utformning och insatser. Men eftersom jobbtorgsorganisationen ar den
stdrsta av sitt slag i Sverige &r det problematiskt att gora allt for stora jamfo-
relser med andra kommunala atgardsprogram och anta att de har haft samma
utveckling. Néstan samtliga kommuner krdver dessutom att alla arbetsldsa
socialbidragstagare ar registrerade som arbetssokande hos Arbetsférmedling-
en samtidigt som de ocksd maste delta i kommunalt organiserade insatser
(Salonen & Ulmestig, 2004). For de enskilda individerna som maste orientera
sig mellan de olika systemen finns det risk att de upplever dem som komplexa
och otydliga. | praktiken kan det till exempel innebéra att de behdver vénda
sig till fler an en myndighet for att fa hjalp med att soka arbete eller for att fa
ekonomiskt bistand.

I ett forsok att klassificera atgarderna for socialbidragstagare undersoker
Nybom (2011) vilken av aktiveringsmodell i form av “arbete-forst”- eller
“humankapital”’- modeller som &r mest forekommande i de fyra kommuner
som ingar i hennes studie. Nybom finner att kommunerna anvander sig av
béda modellerna i samma utstrackning.
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5.4 Studier av det praktiska arbetet

Det finns ett antal studier som har undersdkt sjalva implementeringen av de
kommunala atgarderna narmare och darmed demonstrerat vad som sker i
praktiken och i koppling till det sociala arbetet (Hedblom, 2004; Thorén,
2005, 2008). Implementeringsstudierna har ofta karaktéren av fallbeskriv-
ningar, sd kallade case studies, av_kommuner, stadsdelar eller atgardspro-
gram. DA implementeringsstudierna bara studerar ett fatal “fall”, kan man
dock inte oreflekterat generalisera resultaten till alla kommunala atgardspro-
gram. En sddan studie ar Katarina Thoréns doktorsavhandling i socialt arbete,
som utifrdn en observationsstudie av arbetet i tvd kommuner undersokte hur
socialbidragshandlédggningen och arbetet i de lokala arbetsmarknadspro-
grammen utfordes i praktiken. En av Thoréns slutsatser var att det praktiska
arbetet ofta skilde sig fran de formella verksamhetsbeskrivningarna och att
det ofta skilde sig fran vissa grundlaggande principer for socialt arbete och
socialtjénstlagen. 1 en annan studie av det praktiska arbetet med aktiverings-
krav och det sociala arbetet jamfors socialtjanstens arbete med aktiveringsat-
gérder i Malmo stad med liknade verksamheter i Tyskland och USA (Jewell,
2007). | denna etnografiska observationsstudie finner Jewell att de svenska
socialarbetarna ar mycket mer professionella och oftare utgick fran individu-
ella beddmningar och klientorienterade I6sningar i sitt arbete med klienterna i
jamforelse med tyska och amerikanska socialarbetare (Jewell, 2007). Det &r i
och for sig positivt att de svenska socialarbetarna var mer individinriktade
och professionella an i jamforelselanderna, men denna studie kan inte uttala
sig om variationerna som finns inom landet eller hur personalen i studien
arbetar i forhallande till andra socialarbetare i Sverige.

5.4.1 Vilka anvisas till atgarderna, och hur anvisas de?

Enligt socialtjanstlagen ska krav pé aktivering framst gélla vissa malgrupper
och handla om kompetenshgjande atgarder. Trots detta har ett flertal studier
visat att vissa kommuner tenderar att hanvisa alla socialbidragstagare som
bedéms vara arbetsldsa till en atgard utan att géra ndgon initial utredning av
den enskildes behov (Thorén, 2008; Ulmestig, 2009). En tolkning av detta ar
att kommunerna gor bedémningen att alla arbetsldsa socialbidragstagare har
behov av samma étgard. Med gallande lagstiftning maste detta problematise-
ras, da socialtjanstlagen faktiskt utgar fran att alla insatser ska vara anpassade
efter varje enskild individ och féregas av en utredning av dennes behov. Dock
sager socialtjanstlagen pa samma gang att kommunen kan kréva nagon form
av deltagande i kompetenshdjande verksamhet, vilket 6ppnar upp for en vida-
re tolkning av detta begrepp. Thorén (2008) visar ocksa pa att samverkan med
Arbetsférmedlingen inte skedde i ndgon storre utstrackning, vilket ocksa ar i
strid med vad som finns angivet i bade socialtjanstlagen och lagens forarbe-
ten.

Nybom (2011) diskuterar ocksa forekomsten av individuellt skraddarsydda
atgarder och finner att sdana inte forekommer i ndgon storre utstrackning.
Att hanvisa arbetsldsa till &tgarder utan individuella bedémningar &r nagot
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som ocksa kritiseras av Socialstyrelsen (2010). Dock visar Nybom (2012) att i
hennes fyra undersdkta kommuner blev mindre an hélften av socialbidragsta-
garna hanvisade till en aktiveringsatgard. Detta méste ocksé anses problema-
tiskt, da ocksd kommunerna ska arbeta aktivt med att stddja manniskor att bli
sjalvforsorjande. Sammantaget ar det tydligt att det rader stor juridisk och
praktisk oklarhet om ndr och hur socialbidragstagare ska bli remitterade till
olika former av arbetsmarknadsatgarder.

5.4.2 Vad bestar atgarderna av i praktiken?

I andra studier har det poangterats att det ar stora skillnader mellan verksam-
hetsheskrivningar och det faktiska innehdllet i aktiveringsatgarderna (Ek-
strom, 2005; Thorén, 2008). Ofta beskrivs atgarderna i mycket positiva orda-
lag och uppges innehdlla insatser som ska starka den enskildes resurser, vara
kompetenshdjande for den enskilde, ge aktivt stdd och vara individuellt ut-
formade (Ekstrém, 2005; Thorén, 2008). | studier av det praktiska arbetet har
det visat sig att aktiveringsatgarderna i ménga avseenden inte stamde in pa
beskrivningarna. Till exempel var de “passiva” sétillvida att det sallan hand-
lade om atgarder med ett tydligt innehall eller att man deltog i en klart formu-
lerad aktivitet. Istallet innebar aktiveringen att ”deltagarna maste aktivera sig
sjalva” och pa egen hand skriva jobbansokningar och soka efter arbete vid
datorer eller tidningsannonser (Thorén, 2008 s. 107). | de fall deltagarna inte
var framgangsrika med att finna ndgot arbete, ansag personalen att klienterna
inte hade varit tillrackligt aktiva och att problemet var deltagaren sjalv, som
inte var tillrackligt motiverad och aktiv. Man ansdg sallan att atgarden i sig
inte erbjod ndgon aktiv insats. Detta resonemang gjorde det tydligt att kom-
munen eller atgarden aldrig kunde misslyckas, utan det var alltid den enskilde
klienten som fick béra skulden om hon eller han inte lyckades hitta ett arbete
(ibid).

I en annan studie av Jobbcentrum i Skdrholmen gjorde Veronika Ekstrém
en utvdrdering av verksamheten inom ramen for FOU Stockholm. Ekstrém
(2005) skriver i sin slutsats att "arbetet ar individorienterat i forhallande till
arbetslgsheten och klienterna ... klienterna ska soka arbete pa egen hand fran
Jobbcentrums lokaler varje dag ... det praktiska innehdllet i verksamheten
skiljer sig inte namnvart fran arbetsférmedlingen” (s. 110-120). Aven dessa
resultat aktualiserar frdgan om huruvida de kommunala atgarderna i allt stérre
utstrackning fungerar som parallella och kommunala arbetsférmedlingar i
stallet for att arbeta med socialt inriktade insatser for klienter med sadana
behov.

5.4.3 Motprestationer och sanktioner

Sedan ett antal decennier tillbaka har det skett en relativt stor samhallsférand-
ring nar det géller arbetslinjen och krav pd motprestationer. Som ett led i
denna samhallsférandring har kommunerna borjat stélla hogre krav pa olika
former av motprestationer och deltagande i arbetsmarknadsinsatser for perso-
ner som ansoker om socialbidrag (Angelin, 2009; Giertz, 2004; Johansson,

80



KOMMUNAL ARBETSMARKNADSPOLITIK — EN KUNSKAPSOVERSIKT OVER ATGARDER FOR ARBETSLOSA
SOCIALBIDRAGSTAGARE 2011/12:RFR15

2001; 2006; Johansson & Hornemann Moéller, 2009; Nybom, 2011, 2012;
Thorén, 2008; Ulmestig, 2007).

Att stalla sddana krav kan verka bade rimligt och effektivt. Det betonas i
flera studier att socialbidragstagande inte bor vara en alltfor positiv upplevel-
se, utan att det maste finnas incitament att bli sjalvforsérjande (Dahlberg
m.fl., 2008a; Dahlberg m.fl., 2008b). Men det anses ocksa problematiskt att
villkora socialbidraget med krav pa deltagande i arbetsmarknadsétgarder som
motprestation, eftersom socialbidraget ar samhallets sista skyddsnat (Mork,
2011). Aven sanktioner och kontroll & ndgot som ofta diskuteras i relation till
okade krav p& motprestationer och deltagande i arbetsmarknadsatgarder. | ett
flertal svenska studier av kommunala arbetsmarknadsatgarder for arbetsldsa
socialbidragstagare har man funnit att det regelbundet handlar om att kontrol-
lera deltagarnas arbetsmotivation och att géra aktiveringen till ett krav for att
vara beréttigad till socialbidrag. D&r med har kraven &ven en viss discipline-
rade funktion (Ekstrom, 2005; Nybom, 2012; Thorén, 2006, 2008; Ulmestig,
2007, 2009a). Nybom (2012) har undersckt hur sanktioner tillampas i forhal-
lande till aktiveringskrav och socialbidrag, och hon fann att sanktioner an-
vandes i alla fyra kommuner som ingar i hennes studie oavsett inriktning pa
aktiveringsatgarden. Det var 26 procent av deltagarna som hade erfarenhet av
nagon form av sanktioner, och 13 procent hade upplevt sanktioner vid franva-
ro. Norska studier har ocksa visat pa liknande nivaer av sanktionstillimpning
bland socialbidragstagare i Norge (Lgademel m.fl., 2004)."® Detta pekar mot
att deltagare i kommunal aktivering riskerar att bli bestraffade pé olika satt
om de inte fullfoljer aktiveringskravet.

Bade i Ekstroms (2005) och Thoréns (2008) studier finns det flera exempel
p& hur personalen inom de undersokta verksamheterna direkt uttrycker att
aktiveringskraven &r ett sétt att kontrollera deltagarnas motivation eller ar-
betsformaga eller pd annat sétt kontrollera deras beteenden. Thorén noterade
till exempel att manga av aktiviteterna egentligen bestod i att testa deltagarnas
vilja att arbeta, och att insatserna varken var individanpassade eller sarskilt
kompetenshdjande for den enskilde socialbidragstagaren. De hér resultaten
leder till frigor om aktiveringskravens avskrackande effekt och om de andrar
manniskors vilja att anséka om socialbidrag &ven om man har behov av eko-
nomiskt bistdnd. Om det ar fallet 4r det oroande ur ett valfardsperspektiv da
socialbidraget ar vart sista sociala skyddsnat. Bade motprestationer och sank-
tioner kan vara bra och positivt utformade i det dagliga arbetet, men att me-
kaniskt krdva motprestationer eller utdéma ekonomiska sanktioner kan inne-
bara att manniskor som &r beréttigade till socialbidrag inte klarar av att leva
upp till kraven och darmed maste leva under mycket knappa forhallanden.
Négra studier (Hollertz, 2010; Thorén, 2008; Ulmestig, 2007) har ocksa visat
att kommunforetradare ibland hévdar att personer som inte fullfljer sin soci-

18 Denna andel &r betydligt stérre an motsvarande siffror hos Arbetsférmedlingen. En
studie som har undersokt 35 000 arbetslsa individer i Sverige fann att Arbetsformed-
lingen inférde sanktioner mot mindre &n 1 procent av dem (van der Berg & Vikstrom,
2009).
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albidragsanstkan nar man stéller olika former av aktiveringskrav &r sjalvfor-
sorjande och klarar sig. Detta méste dock ses som en problematisk och enkel-
spérig forklaringsmodell eftersom man inte vet om dessa personer faktiskt ar
sjélvforsorjande eller inte. I en registerstudie av socialbidragstagare i Stock-
holm visar Person och Vikman (2010) att aktiveringskravet minskade inflodet
till socialbidragstagandet och de menar att kraven ddarmed kan ha en av-
skrackande effekt eftersom det &r oklart om de hittade annan forsorjning.

5.4.4 Effekter av motprestationer och att stalla krav

Nér det galler effekterna av att stalla krav pa olika former av motprestationer
finns det inga entydiga svar, varken i Sverige eller utomlands. Det finns bara
ett fatal studier i Sverige som tangerar denna fraga, och resultaten pekar mot
att deltagarna manga ganger &r ndjda med sjalva dtgarden men att den varken
har 6kat deras motivation eller méjligheten att f& arbete (Bergmark, m.fl.,
2011; Ulmestig, 2009b). Giertz (2009) skriver ocksa att motprestationer kan
vara verkningsfulla, sarskilt om malen for motprestationen &r rimliga, ligger i
linje med vad den enskilde tycker ar rimligt och anpassas efter dennes férma-
ga. Andra studier visar att socialbidragstagare &r mer negativa till den hér
typen av insatser och tycker att socialtjansten kranker dem, inte later dem
vara delaktiga och att det bara handlar om att kontrollera dem pa olika satt
(Angelin, 2009; Ekstrom, 2005; Ulmestig, 2009a).

I en studie (Malmberg-Heimonen, 2005) av arbetsmarknadsétgarder pa eu-
ropeisk nivd sammanfattas resultaten med att ckade ekonomiska incitament
och krav pa motprestationer ger battre framgang for dem som ar resursstarka
och star nara arbetsmarknaden. Fér dem som stod langt fran arbetsmarknaden
hade denna typ av atgarder negativa effekter. For dem var det i stallet battre
med insatser som Okade deras resurser och som gjorde att de lattare kunde
acceptera sin personliga situation. Dessa forskningsresultat tyder pa att krav
pa motprestationer maste tydligt anpassas efter de enskildas behov och forut-
sattningar for att de ska fa avsedda effekter.

5.4.5 Sorteringsmekanismer

Det diskuteras ofta i forskningslitteraturen i vilken utstrackning kraven pa
deltagande i atgarder framst handlar om att sortera de arbetsl6sa i olika kate-
gorier (Ekstréom, 2005; Hollertz, 2010; Thorén, 2008; Ulmestig, 2009b).
Ekstrom (2005) menar att arbetsséttet innehaller tydliga motiv att sortera de
vérdiga arbetslosa fran de ovardiga. | en undersokning™ av atgarderna for
unga i atta olika kommuner i Kronobergs lan beskriver Ulmestig (2009b) att
arbetet i kommunerna sorterade ungdomarna utifran fyra typer ("de utsatta”,
”de lata”, "de ursdktade” och “de granskade”) som sedan har betydelse for
vilka insatser de far och hur de eventuellt sanktioneras. Thorén (2008) har
liknande exempel pa kategoriseringar och finner att deltagarna oftast fick en

1% Undersokningen bygger pa intervjuer med slumpmassigt utvalda ungdomar samt tre
kommunforetradare i varje kommun.
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insats utifrdn dessa normativa kategoriseringar och sallan utifran sina arbets-
marknadsrelaterade behov. Agneta Hedblom, forskare i socialt arbete, har i
sin doktorsavhandling studerat verksamheterna i fyra stadsdelar i Malmo, dér
hon har intervjuat bade deltagare och personal. Hedblom visar att &tgardspro-
grammen kan leda till bade marginalisering och inkludering genom olika
former av differentieringsprocesser i det praktiska arbetet. Skillnaderna beror
framst pa de lokala variationerna av hur aktiveringspolitiken tolkas. Hedblom
visar pd stora skillnader i hur man ser pa mans och kvinnors kopplingar till
arbetsmarknaden, dar man i allt storre utstrackning maéste delta i en aktive-
ringsatgard, medan invandrarkvinnor oftare ar undantagna fran aktiverings-
kraven. Nybom (2012) visar dven pa ett liknande resultat genom att kvinnorna
som ingick i hennes studie i mindre utstrackning blev anvisade att delta i en
aktiveringsatgard, och att mammor blev undantagna frén aktivering allra
mest.

Detta leder till att arbetet inom de kommunala atgéarderna riskerar att for-
stérka konsstereotypa forestallningar om kvinnligt och manligt forvarvsarbe-
tande och 6ka marginaliseringen av kvinnor i férhallande till man. Hedblom
(2004) demonstrerar att dessa differentieringsprocesser édven var kopplade till
vilken etnisk grupp man tillhérde. Det tolkningsutrymme som socialtjanstla-
gen ger leder saledes latt till marginalisering och exkludering om man tillhor
"fel” kategori. Andra typer av kategoriseringar har ocksa blivit synliga i andra
studier, dar de vanliga kategorierna ofta ar de “vardiga” arbetslésa som upp-
visar motivation och samarbetsvilja och de "ovérdiga” som verkar omotivera-
de och darmed behgver kontrolleras och disciplineras pa olika vis (Hollertz,
2010; Ulmestig, 2009). | praktiken far den féregaende gruppen ofta tillgang
till hjalp och stdd, och den senare maste i storre utstrackning genomfora olika
former av motprestationer, till exempel arbeta i ndgon av kommunens verk-
samheter for “arbetstraning” eller erfara avslag eller hot om avslag pa sin
socialbidragsansokan (Nybom, 2011; Thorén, 2008).%°

I en vidare diskussion om motprestationernas forhallande till det sociala
arbetet menar Thorén (2009) att nar aktiveringen tenderar att handla om att
kontrollera enskilda individer, och kategorisera de arbetslosa utifran normati-
va forestallningar om vérdiga och ovardiga, motiverade och lata, "latta” och
“svara” deltagare, riskerar arbetet inom dessa verksamheter att avlagsna sig
frdn det sociala arbetets grundlaggande principer om att utga fran professio-
nella bedémningar av individens specifika behov och situation. Nybom
(2012) visar ocksa att kravet pa deltagande i aktiveringsatgarder leder till att
socialarbetare uppratthéller normativa vardighetsforestéllningar, dar aktive-
ringen blir ett verktyg for att genomfora ett arbetstest enligt traditionell fattig-
vardslogik. Nar detta sker inom verksamheter som ska styras av socialtjanst-
lagen och ménniskors individuella behov blir det sociala arbetet Iatt reducerat
till automatiska krav pa motprestationer utan koppling till de enskilda indivi-
dernas livssituation (Thorén, 2009).

20 vid Jobbcentrum i Skarholmen kunde det innebara att man var tvungen att arbeta i
det kommunalt anordnade hunddagiset eller i en parkstadargrupp (Thorén, 2008).
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5.5 Samverkan med andra aktorer

Arbetslésa socialbidragstagare ar en valdigt heterogen grupp med valdigt
olika problem och behov. Inom den gruppen finns ofta personer som behéver
hjalp fran flera olika aktérer samtidigt, och deras forsérjningsproblematik kan
vara sammansatt och komplex. Det kan till exempel gélla personer som &r
béde sjuka och arbetslésa men inte beréttigade till vare sig sjuk- eller arbets-
I6shetsforsakring och som &r i behov av savil socialbidrag som sjukvardsin-
satser och arbetsrehabilitering. Det kan aven rora sig om lagutbildade perso-
ner och personer med bristande sprakkunskaper som samtidigt har andra
sociala problem och som darmed &r i behov av flera samordnade insatser.
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL, 2007) menar att individanpassade
och skraddarsydda I6sningar ar viktiga for dessa malgrupper men att de &r
svara att genomfora dé de olika aktérerna inom det svenska valfardssystemet
utgdr fran helt olika problem- och behovsperspektiv.

5.5.1 Samverkansproblematik

Ett annat problem dr att det verkar férekomma ganska omfattande samver-
kanssvarigheter mellan olika myndigheter bade i det praktiska arbetet kring
enskilda individer och pa ett mer dvergripande plan. Detta dr ndgot anmark-
ningsvart eftersom det tydligt star i bade lagtext och andra regelverk att olika
myndigheter ska samarbeta i planeringen pa individniva (se t.ex. ISF, 2010;
Ungdomsstyrelsen, 2006). Sveriges Kommuner och Landsting (SKL, 2007)
och Statskontoret (2005) betonar ocksa att de olika aktdrerna (kommunerna,
Arbetsformedlingen och Forsakringskassan) agerar utifrdn mer eller mindre
tydliga uppdrag som ofta kan gé in i varandra och att bristen pa synkronise-
ring leder till att deltagare riskerar att ”’hamna mellan stolarna”.

Samverkansfradgorna ar nagot som ofta belyses i ménga av de lokala upp-
féljningarna av olika kommunala arbetsmarknadsprojekt (Axelsson, 2002;
Svensson, 2007; Westring Nordh m.fl., 2008; Westring Nordh & Malmquist,
2011). Till exempel poangteras att bedomningar av arbetsformaga ofta skiljer
sig &t mellan olika aktorer och att det ar svart att forsta regelverken som de
olika aktorerna arbetar utifran. Dock ar de Gvergripande slutsatserna i upp-
féljningarna att projekten har bidragit till en forbattrad samverkan men att
samverkan mellan olika aktorer maste forbattras ytterligare for att uppna
onskvirda resultat i forhéallande till projektens malformuleringar.

5.6 De kommunala atgardernas effekter

Vad finns det da for empiriska studier om den kommunala arbetsmarknadspo-
litikens effekter? Med effekter menas d vilket eller vilka resultat som sjalva
insatsen har bidragit till. Svaret ar framst att vi inte vet mycket om effekterna
eftersom det finns mycket fa effektstudier av arbetsmarknadsprogram for
socialbidragstagare i Sverige. Det har papekats ett flertal ganger i rapporten
att de kommunala arbetsmarknadsatgarderna lider stor brist pa systematisk
dokumentering nar det galler deras innehdll, vilka individer som deltar och
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hur de genomfors i praktiken, vilket i sin tur gor det svart att uttala sig som
om effekterna av detta verksamhetsomrade. Men det finns en handfull studier
i Sverige som faktiskt har forsokt utvardera effekterna av ett antal atgarder
(Dahlberg m.fl., 2008b; Giertz, 2004; Milton, 2006; Milton & Bergstrom,
1998; Hallsten, m.fl., 2002).

5.6.1 Metodologiska forutsattningar

Till att borja med maste man klarlagga nagra grundlaggande metodologiska
forutsattningar innan man diskuterar vilka effekter dessa atgarder far. Till att
borja med omfattar den kommunala arbetsmarknadspolitiken och dess tgar-
der en mangd olika insatser, arbetssatten kan variera och de som deltar i &t-
garderna skiljer sig ofta at och har mycket varierande problematik. Aven
huvudsyftet med atgarderna kan variera med tanke pa vilka inriktningar de
olika atgarderna har. Sammantaget ar det darmed svart att betrakta kommuna-
la arbetsmarknadsétgarder som en enhetlig intervention (Bergmark m.fl.,
2011).

En annan grundldggande fraga ar vilka utfalls- eller effektmatt man ska
anvénda. | manga fall anvander man sig av arbete och inkomster som de
vanligaste utfallsmatten, sarskilt som de stammer val dverens med atgarder-
nas malformuleringar. Andra utfallsmatt kan vara sankta socialbidragskostna-
der aven om sambandet mellan atgarden och generellt sankta kostnader inte
alltid ar klarlagt. Ett annat indirekt utfall kan vara att manniskor avstar fran att
soka socialbidrag pa grund av kraven pd aktivering men detta har inte tydligt
undersokts i Sverige annu. | en internationell kunskapsdversikt har det till
exempel framkommit att motstandet mot att delta i aktiveringen har haft
storre effekt an sjalva atgarden i sig (Bjern m.fl., 2005). En ytterligare aspekt
pa effektutvarderingar &r huruvida de har utgatt fran ndgon form av jamforel-
segrupp for att kontrollera for om det verkligen ar sjalva atgérden eller insat-
sen som har bidragit till resultatet och inte ndgon annan orsak.*

5.6.2 Effektstudier i Sverige

En av de forsta effektstudierna av detta verksamhetsomrade utférdes av An-
ders Giertz, forskare i socialt arbete, som undersokte atta socialbidragsprojekt
for arbetslosa socialbidragstagare i Malmo stad (Giertz, 2004). Studien base-
ras pa registerdata om drygt 600 deltagare under aren 1990-1991 samt doku-
mentation om de olika projekten. Giertz har anvént sig av ett matchningsfor-
farande i studien for att skapa en jamforelsepunkt. Matchningen gjordes i
form av demografiska variabler och tidigare socialbidragstagande i jamforelse
med andra socialbidragstagare i Malmo. Utfallsmattet for studien var forand-
ringen i socialbidragskostnaderna. De flesta projekten som ingdr i Giertz
studie riktades mot langvariga socialbidragstagare och karakteriserades som
forsok att motivera socialbidragstagarna att delta i aktiveringsatgéarder. Av

21 Se Bergmark m.fl. (2011) for en vidare genomgéng av metodologiska férutsattningar
for att utvardera effekterna av aktiveringsatgarder inom det ekonomiska bisténdet.
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dessa atta atgardsprojekt var det bara ett projekt dar socialbidragstagandet
minskade signifikant, men det var oklart om detta resultat berodde pa att
deltagarna lyckades ta sig in pa den reguljara arbetsmarknaden eller om de i
stallet fick utbildningsbidrag fran Arbetsférmedlingen. | évrigt fann Giertz
sma eller inga bevis pa att projekten hade bidragit till minskade socialbi-
dragskostnader.

I en IFAU-utvérdering av Rinkeby Arbetscentrum, dar man arbetade med
lagutbildade arbetslosa invandrare med sprakhinder och som hade socialbi-
drag, fann forfattarna att insatserna inom programmet inte gav nagra tydliga
positiva effekter. | stéllet fann man att deltagarna vid Rinkeby Arbetscentrum
fick det svarare att ta sig ut i arbete och bli sjalvforsorjande i jamforelse med
en kontrollgrupp dér deltagarna inte deltog i ndgra aktiveringsatgarder (Hall-
sten m.fl., 2002). Daremot var bade deltagarna och personalen positiva till
insatserna vid Rinkeby Arbetscentrum, och det var &ven ett flertal som fick
arbete. Dock var andelen som hade fétt arbete lagre hos projektdeltagarna vid
alla uppfoljningstillfallen (ibid).

En annan kommunal verksamhet som har studerats ar den s& kallade Upp-
salamodellen som har utvarderats av Milton och Bergstrém (1998) och Milton
(2006). Uppsalamodellen innebar att arbetslosa socialbidragstagare var
tvungna att mycket aktivt soka arbete och dven ta forsta mojliga arbetsmoj-
lighet. Uppsalamodellen karakteriserades som en metod med tydliga inslag av
aktivt arbetssékande och kontroll genom att de arbetssékande hade tat kontakt
med socialsekreteraren och redovisade hur manga arbeten de hade sokt. Un-
dersokningen byggde pa en kvasiexperimentell studie dar man jamforde soci-
albidragstagare i kommundelen Gottsunda (dar man har infért Uppsalamodel-
len) med kommundelen Gamla Uppsala (dar man inte har infort den). Studien
omfattade 509 individer som under aren 1990 och 1992 ans6kte om socialbi-
drag och som uppgav arbetsldshet som frémsta orsak till forsdrjningshindren.
Milton och Bergstrom, bada forskare i sociologi, visade i sina utvarderingar
att Uppsalamodellen som arbetssatt inte underlattade de deltagande bidragsta-
garnas chanser till egen forsorjning i forhallande till jamfarelsegruppen. Del-
tagarna uppvisade ingen hogre sysselsattning eller kortare socialbidragstider i
forhallande till jamfarelsegruppen efter uppfoljningstiderna pa fem respektive
sju ar. Studien kom fram till att arbetssattet till och med forsamrade deltagar-
nas mojligheter och de kom snabbare tillbaka for att ansoka om socialbidrag
pa nytt jamfort med individer i jamforelsegruppen. Det gick alltsa inte att
pavisa nagra positiva effekter av Uppsalamodellen. Men det finns vissa meto-
dologiska problem som gor slutsatserna osakra. Det ar till exempel osakert
hur jamforbara undersoknings- och jamférelsegrupperna ar. Det har ocksé
visat sig att dven arbetet i Gottsunda var influerat av en starkt arbetslinje,
vilket gor det svart att uttala sig om effekterna av arbetssattet i Gamla Uppsa-
la.

En studie som har visat pa positiva resultat har gjorts av Dahlberg m.fl.,
(2008b), forskare i nationalekonomi, som har undersokt vilka effekter aktive-
ringskrav pa socialbidragstagare i Stockholms stadsdelar har pa socialbi-
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dragstagandet och sysselsattningen. Undersékningen baserades pa registerda-
ta Gver alla individer i aldern 18-64 ar for ren 1994-2003 i Stockholms stad
och avsdg att jamfora utvecklingen mellan stadsdelar som hade infort aktive-
ringskrav vid olika tidpunkter. Resultaten fran denna studie visar att inféran-
det av ndgon form av aktiveringskrav ledde till positiva effekter i form av
lagre socialbidragstagande, hogre sysselséttning och tkade I6neinkomster.
Detta gallde speciellt for ungdomar i aldern 18-25 ar och utrikesfodda, sér-
skilt individer fodda utanfor vastvarlden (Dahlberg m.fl., 2008b). Darmed
finns det ett visst stod for att aktiveringsatgarderna kan ge positiva resultat for
arbetsldsa socialbidragstagare. Dock framkommer inte vilken typ av aktive-
ring som infordes i de olika stadsdelarna, och forfattarna ar aven forsiktiga
med att generalisera och dverfora dessa resultat till andra svenska kommuner
som préglas av hogre arbetsldshet och farre lediga arbeten. Det &r ocksa svart
att uttala sig om resultaten kan gélla for personer som har socialbidrag av
andra skal an arbetsloshet, till exempel till foljd av halsoproblem eller alko-
hol- eller drogmissbruk. En annan brist i studiens design &r att det &r omdjligt
att sdga om resultaten faktiskt galler for de individer som deltog i aktiverings-
atgarder eller inte eftersom de inte galler pa individniva. Det kan ocksa vara
resultatet av att farre hade ansokt om socialbidrag nar de olika stadsdelarna
inforde aktiveringskraven.

I en annan studie, av Blomberg m.fl. (2006), undersoktes arbetet i sex
stadsdelsomraden i Stockholms stad genom bade enkdter till deltagare och
personal samt registerundersdkningar. Studien har inga jamforelsegrupper och
ar saledes ingen effektutvardering. Forfattarna sammanfattar sina resultat med
att saga att det inte gar att koppla ihop forandringar i socialbidragskostnader-
na till olika aktiveringsatgarder i stadsdelarna och att det inte finns nagot
empiriskt stod for att aktiveringsinsatserna har haft avsedda effekter. Trend-
linjerna i alla sex stadsdelsomradena nar det galler arbetsloshet, bidragstagan-
de, inkomster och sysselséttning foljer varandra mycket ndra och ser ut att i
forsta hand folja konjunkturens svangning och inte vara kopplade till de akti-
veringsatgarder som vidtogs i de olika stadsdelarna. Ovanstéende forskning
visar att det inte ar helt enkelt att studera vilka effekter de kommunala ar-
betsmarknadsatgarderna faktiskt har, och studierna pekar pa resultat i olika
riktningar. 1 den fragan skriver aven Ekstrom (2005) att det &r mycket svart
att mata antalet bidragstagare som far arbete, kommer ut i utbildning, 6kar
sina inkomster m.m. eftersom deltagarna paverkas av en mangd olika faktorer
och stéd och atgarder fran olika insatser och myndigheter forutom aktive-
ringskravet som &r kopplat till socialbidraget (Ekstrom, 2005). Av den anled-
ningen ar det viktigt att det &ven fortsattningsvis genomférs studier som for-
soker studera effekter med passande metoder.

Ett annat satt att undersoka aktiveringskravens effekter ar att studera hur
inflodet till (s.k. intradeseffekter) och utflédet fran (s.k. uttradeseffekter)
socialbidraget péverkas av aktiveringskrav (Persson & Vikman, 2010). |
denna studie frdn IFAU utgér man frdn samma datamaterial som i Dahlberg
m.fl. (2008a) och finner att minskningen i antalet socialbidragstagare framst
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beror pa ett okat utfldde och att bistdndstagarna inte langre far socialbidrag.
Detta resultat ar sarskilt patagligt for ogifta utan barn. Fér ungdomar minska-
de i stallet inflodet, och det innebér att allt farre ungdomar borjade ta emot
socialbidrag nér aktiveringskrav inférdes som en motprestation. Ett sétt att
tolka resultatet &r att aktiveringskravet fick ungdomarna att ta ett jobb eller
borja studera i stéllet for att soka socialbidrag eller att helt enkelt forsorja sig
pa ndgot annat satt. Att krav pd motprestationer paverkar manniskors beteen-
de har dven undersokts i andra studier (Forslund & Nordstrom Skans, 2006;
Hagglund, 2005; Bennmarker m.fl., 2012), som ocksé har visat pa att manni-
skor tenderar att finna arbete eller annan forsorjning nar nagon form av ”hot”
om motprestation forekommer. Tyvarr ar det ingen av dessa studier som
undersoker socialbidragstagare specifikt utan de analyserar framst arbetsldsa
inom de statliga programmen och personer med a-kassa.

5.6.3 Lokala uppfoljningar av de kommunala atgarderna

Det har gjorts en mangd lokala uppféljningar av kommunala projekt men pa
grund av metodologiska brister har dessa uppfoljningar mycket svart att uttala
sig om effekterna av sjélva insatserna. Flertalet av dessa uppfdljningar kan
endast, trots avsikter att mata resultaten av sjalva atgarderna, beskriva projek-
ten eller insatsernas genomfdrande och arbetsprocesser (Blomberg m.fl.,
2006; Carlsson, m.fl., 1999; Hdijer, 2011, Sward, 2009). Uppfdljningarna kan
ha bade kvalitativa och kvantitativa ansatser. Resultaten brukar rapporteras i
antal eller procentandelar nar det galler hur manga av deltagarna som har
kommit in pa den reguljara arbetsmarknaden eller pabérjat en utbildning, det
vill saga hur manga som har fétt arbete och ar sjalvférsorjande, hur ménga
som har fatt praktik, hur ménga som fortfarande &r arbetslosa eller har hoppat
av &tgarden. Antalet deltagare i undersokningarna kan variera alltifran ett
tiotal till ett hundratal personer. Dessa uppfoljningar refererar ofta till ganska
otydliga resultat, och slutsatserna kretsar ofta kring att ett antal av deltagarna
gick till arbete eller uthildning efter avslutat program eller hur sjalva genom-
forandet av atgarden eller projektet gick till. Generellt sett brukar resultaten
ange att bade deltagarna och personalen var nojda med insatserna, men ibland
uppger man motsatsen. Det ar ocksa vanligt att uppfoljningarna kommer fram
till att samverkan med andra aktorer har varit bra men att den i ménga fall
behdver forbattras.

Sammantaget kan det sdgas att den har typen av uppféljningar inte tkar
forstaelsen av vilka effekter insatserna faktiskt har bidragit till samt att resul-
taten ofta kan vara spretiga och motstridiga. Ett exempel pa en sadan lokal
uppfoljning &r utvarderingen av verksamheten Jobbcentrum i Storfors kom-
mun som var ett samverkansprojekt mellan kommunen, Arbetsformedlingen,
Forsakringskassan och sjukvarden (Ede m.fl., 2009). Malsattningarna for
projektet var att deltagarna skulle komma ut i arbete eller praktik och att de
skulle stédjas i larande samt i personlig och social utveckling. Det fanns med
andra ord bade yttre och konkreta mal (arbete, praktik och utbildning) och
inre och kvalitativa mal (personlig och social utveckling). Vid uppféljningen
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visade det sig att malet att 50 procent av deltagarna skulle komma ut i jobb
och att 25 procent skulle ga till studier inte hade uppfyllts. Trots detta bedém-
des projektet som framgéngsrikt, och enligt den sammanfattande slutsatsen
hade projektet i hog grad bidragit till att de kvalitativa, inre malen hade upp-
fyllts. Detta visar att manga kommunala atgarder kan ha andra positiva resul-
tat &n bara réknat i termer av sysselséttning i reguljért arbete eller ékade in-
komster i form av egen forsorjning genom arbete. Att manga studier visar pa
fa eller negativa resultat i form av inkomst- och sysselsattningsutfall behover
inte betyda att kommunala atgarder inte kan ha positiva effekter nar det galler
andra typer av mal. P4 lokal niva &r det inte ovanligt att man ser sankta soci-
albidragskostnader i kommunen som ett resultat av aktiveringséatgardernas
positiva resultat (SKL, 2011; Thorén, 2008). Dock ar det mycket osakert om
sddana minskningar beror pé insatsernas effektivitet (Blomberg m.fl., 2006).

5.6.4 Internationell effektforskning

Eftersom antalet studier av aktiveringsatgarder for arbetslosa socialbidragsta-
gare i Sverige ar begrénsat ar det vanligt att man tittar pd den internationella
forskningen for att 6ka kunskapen om olika atgarders funktion och effekter.
Utbudet av studier av olika former av aktiveringsprogram fran andra lander ar
omfattande, och det finns dven ett flertal systematiska kunskapsoversikter av
atgarder utanfor Sverige (Bjarn m.fl., 2005; Giertz, 2007; Grogger och Karo-
ly, 2005; Hasluck & Green, 2007; Kluve, 2010; Smedslund m.fl., 2006). Trots
utbudet av studier méste kunskapslaget anda betraktas som osakert eftersom
manga studier som inkluderas i dessa Gversikter saknar regelrétta kontrollfor-
faranden och har s.k. selektionsproblem, da de inte kan kontrollera fér om
atgardsdeltagarna pa nagot sitt har selekterats till atgarden. Flera av kun-
skapsoversikterna ar dessutom fokuserade p& USA eftersom det &r dar som
flest effektutvarderingar som har anvant sig av korrekta RCT-metoder® har
genomforts. Studierna fran USA visar ofta pd smd, men positiva effekter i
form av att bidragstagarna gér till arbete, att inkomsterna okar och att bi-
dragskostnaderna minskar. Effekterna ar sma, da 60,9 procent av deltagarna i
atgarder arbetade vid uppféljningarna medan resultatet for jamférelsegruppen
var 57,9 procent (Smedslund m.fl., 2005). Vidare kom man fram till att den
lokala kontexten i vilken olika atgarder hade implementerats troligen hade
storre effekt &n atgérderna i sig. Atgéarder med fokus pé jobbsokande hade
storre effekt &n program som saknade detta. Program med frivilligt deltagan-
de visade ocks& pa battre resultat i jamforelse med obligatoriska program
(ibid). Nar Grogger och Karoly (2005) sammanfattar slutsatserna fran ett
antal experimentella studier i USA konstaterar &ven de att tendenserna tyder
pa att atgarderna verkar 6ka sysselsattningen men att de samtidigt leder till att
fler tar emot bistand. Det kan dock ifragasattas om resultat fran studier i USA
ar overforbara till Sverige eftersom motsvarigheten till socialbidrag (welfare i

22 RCT betyder randomised controlled trials och &r den undersékningsform som meto-
dologiskt bor anvandas for att man sakert ska kunna uttala sig om en viss atgards
effektivitet (se Bergmark m.fl., 2011 for en genomgang av begreppet).
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USA) i stort sett riktar sig till ensamstdende madrar och &r omgardat av helt
andra socialpolitiska och réattsliga forutsattningar.

I Kluve (2010) har forfattaren forsokt att sammanstélla studier i Europa
och inkluderat 137 olika utvarderingar fran 19 europeiska lander. Analysen ar
mycket generds i inkluderingsforfarandet, och studierna som har inkluderats
innehaller atgarder som avser traning och utbildning, offentliga anstéllningar,
anstallningsstod till privata sektorn (subventionerade anstéllningar) samt stod
och sanktioner i samband med arbetssdkande. Slutsatserna enligt denna over-
sikt &r att program som ger ekonomiska incitament till den privata sektorn och
stod och sanktioner vid arbetssokande ger nagot positivare effekter i jamforel-
se med offentliga anstallningar och tranings- och utbildningsatgarder. Andra
internationella studier och sammanstallningar har ocksa forsokt analysera
effekterna av olika atgardsinriktningar, och dér visar studier att arbete-forst-
inriktningen tenderar att ha positiva, men i vissa fall kortvariga, effekter
(Greenberg, m.fl., 2004). Atgérder med en humankapitalinriktning verkar ha
mer langvariga effekter (Giertz, 2007; Smedslund m.fl., 2005; Hasluck &
Green, 2007). Aven olika typer av subventionerade anstéllningar och praktik-
platser pd “riktiga” arbeten har vissa positiva effekter, sarskilt for personer
som star langt fran arbetsmarknaden (Giertz, 2007). | Dahl (2003) studeras
aktiveringskraven i Norge, och den studien visar att det &r manniskor med en
svagare stallning p& arbetsmarknaden som blir mest utsatta for aktiverings-
krav. Dahl finner att aktiveringskravet inte verkar ha haft nagra stérre positiva
effekter pa deltagarnas mojligheter till arbete och sjalvforsorjning, atminstone
inte pa kort sikt.

Det finns &ven ett litet stod for att viss kontroll, sérskilt mot jobbsokande,
och milda sanktioner har en viss positiv effekt (Giertz, 2007). | en forsk-
ningsoversikt (Hasluck & Green, 2007) av olika arbetsmarknadsatgarder i
Storbritannien ar en av slutsatserna att programmets effektivitet okar da insat-
serna ar individuellt anpassade och om deltagarna kanner att de far sina speci-
fika behov tillgodosedda. Hasluck och Green (2007) konstaterar att nar detta
sker kénner sig deltagarna sedda, och det 6kar deras motivation att soka arbe-
te och bli sjalvforsorjande. Sammantaget ar de internationella forskningsre-
sultaten ambivalenta och otydliga, och det gér inte att med nagon stor séiker-
het sdga att aktiveringsatgarder ger vare sig positiva eller negativa effekter.
Det ar ocksd svart att siga att resultaten 4r omedelbart 6verforbara till den
svenska situationen. Den slutsats man skulle kunna dra av den internationella
forskningen om aktiveringspolitiken &r att den inte & empiriskt underbyggd
och att kunskapsléget ar mycket osékert.

5.6.5 Sammanfattning av effektforskningen

Avslutningsvis kan det ségas att kunskapen om den kommunala arbetsmark-
nadspolitikens effekter & mycket begransad och att det inte finns tillrackligt
manga regelratta effektutvarderingar i Sverige for att man tydligt ska kunna
uttala sig om deras eventuella effekter. Inte heller den internationella forsk-
ningen ger nagra entydiga resultat. De fa studier som finns i Sverige kommer
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fram till motstridiga resultat med béde positiva och negativa effekter, men
flertalet av dem finner inte nagra pétagliga resultat i form av 6kad sysselsétt-
ning eller 6kade inkomster av aktiveringsinsatserna.

5.7 Deltagarnas perspektiv pa de kommunala atgarderna

En annan viktig aspekt av den kommunala arbetsmarknadspolitiken &r hur
deltagarna sjalva ser pa deltagande i den har typen av atgarder. Tyvarr finns
det inte ndgon omfattande forskning inom detta omrade heller. | SOU 2007:2
gor Machado-Borges en kartlaggning av 23 olika studier som undersoker
enskilda individers upplevelser och syn pa kontakten med socialtjansten,
Arbetsférmedlingen och andra arbetsmarknadsrelaterade aktérer. | denna
kartlaggning framkommer det att klienterna befinner sig i en ojamlik maktpo-
sition i forhallande till myndighetspersonerna, att de &r i en stark beroende-
stallning och att de kanner stora obehags- och skamkanslor nar de maste soka
hjalp fran dessa myndigheter. Manga individer poangterade att de helst inte
vill vara beroende av socialbidrag och att de helst ville arbeta och fa en egen
forsorjning. Personer som deltog i ett atgardsprogram var ofta positiva till att
vara sysselsatt men samtidigt kritiska till detta, da manga inte trodde att at-
gérderna skulle leda till en riktig anstélining. Andra studier som har inklude-
rat deltagarnas perspektiv i sina studier visar att deltagarna &r kritiska till
verksamheterna och att klagomalen i synnerhet géller bemétande och kvalitet
pa erbjudna jobbmajligheter (Blomberg m.fl., 2006; Ekstrém, 2005). | Ulmes-
tigs (2009) studie kénner deltagarna att de inte behandlas som individer och
att deras ratt till delaktighet i beslut som ror dem sjélva kan ifragasattas. Han
visar dven pa att granserna mellan personal och deltagare ar tydliga och att
deltagarna tycker att denna grénsdragning okar den ojdmlikhet som de upple-
ver i kontakten med personalen. Dock menar Ulmestig att dessa granser &ven
kan tolkas som att personalen litar pa deltagarna och att de inte behdver Gver-
vakas eller kontrolleras hela tiden.

I diskussionen om deltagarnas eller klienternas upplevelser och syn pa
bade bemétande och étgardernas innehdll ar det viktigaste att framhalla det
ojamlika forhallande som finns mellan myndigheten, myndighetspersonalen
och deltagarna (i dessa fall ofta kommunens socialtjanst, socialarbetarna och
klienterna). Detta &r sarskilt relevant for socialbidragstagare dar mycket
forskning har visat att det ar valdigt stigmatiserande och skamfullt att behdva
ansoka om socialbidrag (Angelin, 2009; Starrin, 2001; Starrin m.fl., 2003). |
Angelins (2009) studie av personer som har varit langvariga socialbidragsta-
gare berdttade ett flertal av intervjupersonerna att man var missndjd med
socialtjanstens aktiveringsatgard och att den saknade individuell anpassning. |
ett dvergripande perspektiv var det kontakten med socialtjansten och behovet
att soka socialbidrag som personerna i Angelins studie upplevde som allra
jobbigast och som gav en kénsla av vanmakt i en redan svar situation. Detta
ar anmarkningsvart med tanke pé att det ar socialtjansten och socialarbetarna
som ska st6dja manniskor nér de befinner sig i utsatta situationer.
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I studier som har undersokt deltagarnas upplevelser av de nationella ar-
betsmarknadspolitiska programmen &r slutsatsen att majoriteten ar néjda med
sjalva atgdrden men att den inte 6kar mojligheten att fa arbete eller deras
motivation (Froberg & Lindgvist, 2002; Martinsson & Sibbmark, 2010). Men
det &r samtidigt svart att bedoma vad den hér typen av subjektiva upplevelser
och utsagor faktiskt betyder i relation till atgardernas effekter.

5.8 Ungdomar

Ungdomar &r en malgrupp som ofta ar aktuell for kommunal arbetsmarknads-
politik och olika former av arbetsmarknadsrelaterade insatser nar de varken
arbetar eller studerar. Skalen till att kommunerna arbetar sérskilt intensivt
med denna malgrupp ar manga. Som har sagts tidigare ar det till exempel
manga ungdomar som inte kvalificerar sig for arbetsloshetsersattning och
darmed uppbar socialbidrag nér de blir arbetslésa. Kommunerna har ocksa ett
sarskilt uppféljningsansvar for ungdomar i aldern 16-20 ar som inte studerar
vid ett gymnasieprogram och de ska samarbeta med Arbetsférmedlingen nér
det géller arbetsldsa ungdomar, &ven de som &r inskrivna vid jobbgarantin for
ungdomar. Det ar ocksd vanligt att kommunerna har olika former av tidsbe-
gransade projekt med inriktning pa arbetslosa ungdomar. Kommunernas roll i
verksamheter inriktade pa unga arbetsldsa ar nagot annorlunda an i arbetet
med socialbidragstagare. Nar det galler atgarder for unga samarbetar kommu-
nerna mycket oftare med andra akttrer och utvecklar olika projekt tillsam-
mans med dessa. Aven finansieringen av atgarder som riktar sig till unga
tycks oftare komma fréan ett flertal olika kallor, till exempel Europeiska soci-
alfonden (ESF), Ungdomsstyrelsen, frivilliga organisationer samt det lokala
néringslivet som ofta agerar som medfinansiarer for lokala ungdomsprojekt
(Ungdomsstyrelsen, 2009). Avsikten med ménga av ungdomsatgarderna
brukar vara att lara ut effektivare sétt att soka arbete samt att 6ka motivatio-
nen till arbetssokning eller utbildning hos ungdomarna, ge individanpassat
stdd, ordna praktikplatser och stodja bade praktikanter och arbetsgivare under
praktiktiden (Gustafsson, 2006; Svensson, 2007).

Forskningen om kommunala arbetsmarknadsatgarder for ungdomar ar be-
gransad i samma utstrackning som forskning om andra former av kommunala
arbetsmarknadsatgarder (Righard, 2009; Hollertz, 2010). Men trots begransad
kunskap om ungdomsatgardernas effekter finns det relativt ménga uppfolj-
ningar av den hdr typen av ungdomsprojekt. Det finns till exempel en méangd
lagesrapporter och slutrapporteringar for projekt som har genomférts inom
ramen for ESF och Ungdomsstyrelsen, och dessa verksamheter har gjort ett
antal utredningar och kartlaggningar om ungdomars koppling till arbetsmark-
naden och om vilka stodatgarder som finns tillgangliga for malgruppen (Eu-
ropeiska socialfonden 2010; Ungdomsstyrelsen, 2006, 2009). Det férekom-
mer dven ett ganska stort antal lokala utvarderingar som vanligen &r utforda
av lokala FoU-enheter eller diverse konsultforetag (Ahnberg, 2011; Gustafs-
son, 2006, 2007; Lindblom, 2009; Petersson & Palm, 2007; Svensson, 2007).
Manga av dessa studier har enbart en beskrivande funktion och redogér for
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verksamheten med hjalp av interna kommunala dokument och sammanfattar
projekten utan att vérdera effekterna av atgarderna. Inom ramen for den har
rapporten gors ingen heltdckande kartldggning av alla dessa olika uppf6lj-
ningar och rapporter utan hér belyses i stéllet ndgra av de mer vetenskapligt
relevanta studierna av atgardsprogram fér ungdomar. Den har rapporten avser
att enbart gora en sammanfattning av vanligt forekommande slutsatser och
forslag som dessa uppféljningar i huvudsak pekar pa.

5.8.1 Atgarder for unga arbetslésa och gallande lagstiftning

For att forsta det komplexa landskapet av olika typer av arbetsmarknadsatgar-
der for ungdomar behdvs en beskrivning av de géllande regleringarna for
atgarder riktade till denna malgrupp. Under 1990-talet och fram till 2007
fanns det tva stora arbetsmarknadspolitiska program for ungdomar, det kom-
munala ungdomsprogrammet (KUP) och ungdomsgarantin (UG). Ungefar 50
procent av alla ungdomar under 25 &r som anvisades till arbetsmarknadspoli-
tiska program under 2000-talet deltog i KUP och UG (Angelin och Salonen,
2000; Riksrevisionen, 2006). KUP infordes 1995 och syftade till att motivera
ungdomar utanfér gymnasieskolan att fortsétta studierna genom att erbjuda
dem praktik eller utbildning. Kommunen tog pa sig ansvaret for insatsernas
genomfdrande genom att teckna ett (frivilligt) avtal med den lokala arbets-
formedlingen dar det huvudsakligen var den sistndmnda som bestdmde vilka
ungdomar som skulle delta i programmen. Utformningen av de lokala insat-
serna kunde variera i hég grad. Ungdomsgarantin (f.d. utvecklingsgarantin)
infordes 1998 och var framst en kompetenshéjande insats som syftade till att
hjalpa ungdomar mellan 20 och 24 &r att inte bli langtidsarbetslosa. Detta
skulle astadkommas genom att eliminera risken att g& utan jobb under en
langre period &n 100 dagar. Deltagarna i KUP ans&gs som en starkare grupp,
medan flera av UG-deltagarna ofta kom fran socialbidragstagande hushall
eller enbart hade forgymnasial utbildning och darfér bedémdes befinna sig
langt fran arbetsmarknaden. Ungdomsgarantin var tankt som ett sista alterna-
tiv nar inga andra arbetsmarknadspolitiska atgarder var méjliga (Riksrevisio-
nen, 2006). Ungdomsgarantin befriade dessutom unga arbetslésa fran att
behdva vanda sig till kommunens socialtjanst vid arbetsloshet eftersom delta-
gande i garantin berattigade dem till ersattning fran staten. Det pépekas att
dessa ungdomsatgarder symboliserade 1990-talets arbetsmarknadspolitiska
forandringar med ett 6kat kommunalt ansvar samt ékade skyldigheter for den
enskilde att delta i insatser for att vara beréttigad till socialbidrag (Hollertz,
2010).

I december 2007 avskaffades bade det kommunala ungdomsprogrammet
(KUP) och ungdomsgarantin (UG) och ersattes av jobbgarantin foér ungdomar,
vilket kan ses som ett 0kat statligt ansvar for arbetsmarknadspolitiken igen.
Jobbgarantin for ungdomar omfattar unga arbetslosa mellan 16 och 24 &r som
har varit inskrivna hos arbetsformedlingen under 90 dagar. Deltagarna far
stdd i sitt arbetssokande, vilket kombineras med praktik eller utbildning. Nar
man deltar i en aktivitet inom ramen for jobbgarantin for ungdomar far man
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ersattning genom aktivitetsstod fran Forsakringskassan. Ersattningen till
deltagarna ar utformad pé sadant sétt att den inte ska hamma ungdomarnas
motivation att vélja reguljara studier framfor arbetsldshet. Inom jobbgarantin
for ungdomar anvands sanktioner, vilket betyder att de deltagare som inte
uppfyller programmets villkor far minskad ersattning (arbetsmarknadsutskot-
tets betdnkande 2007/08:AU2). Under februari 2012 fanns det ¢ver 44 000
deltagare i jobbgarantin for ungdomar (Arbetsformedlingen, 2012). For att
ytterligare forstd omfattningen av atgarder for arbetslésa ungdomar bér man
ocksa lagga till alla de ungdomar som deltar i andra typer av ungdomsatgar-
der, till exempel de som har socialbidrag och maste delta i en kommunal
atgard som motprestation for att fi ekonomiskt bistdnd. Under 2010 hade ca
65 000 ungdomar i aldern 18-24 ar socialbidrag och av dessa var det dver 32
000 som hade arbetsldshet som huvudsakligt forsérjningshinder (Socialstyrel-
sen, 2011). Dessa siffror ger ingen exakt bild av hur ménga ungdomar som
deltar i olika atgardsprogram, men det ger en fingervisning om hur stor om-
fattningen &r.

Jobbgarantin for ungdomar bérjar gélla forst efter 90 dagars arbetsloshet,
och det innebér att efter 90 dagar maste man delta i en atgard for att vara
berattigad till aktivitetsstod. Detta innebar att manga arbetslosa ungdomar inte
ar berattigade till nagon statlig ersattning i borjan utan maste ansoka om
socialbidrag, dtminstone tills man deltar i ndgon av Arbetsférmedlingens
atgarder. Detta leder i sin tur till att arbetslésa ungdomar initialt maste delta i
nagon av kommunernas egna arbetsmarknadsatgarder for att fa socialbidrag.
Utifran den tidigare diskussionen om kommunernas motiv till att organisera
egna lokala arbetsmarknadsatgarder, har kommunerna &ven nar det galler
arbetslosa ungdomar ett stort intresse att satta in arbetsmarknadsrelaterade
atgarder pa ett tidigt stadium, bade for att korta ungdomars arbetsloshetsperi-
oder samt minska behovet av och kostnaderna for socialbidrag.

5.8.2 Organisering av kommunala ungdomsatgarder

Omfattningen av de kommunala arbetsmarknadsétgarderna for ungdomar &r
inte systematiskt kartlagd och det finns inte ndgon samlad bild av hur de &r
organiserade. Hollertz (2010) har dock undersokt hur man har organiserat de
arbetsmarknadspolitiska atgarderna for unga arbetslésa socialbidragstagare i
fyra svenska kommuner: Helsingborg, Jarfalla, Jonkoping och Karlskrona.
Undersokningen omfattar perioden fran 1993 till 2005 och den slar fast att det
inte tycks ha funnits nagot sjalvklart satt att organisera insatserna fér ungdo-
mar. Dock finner Hollertz att kommunala ungdomsatgarder verkar ha blivit
allt vanligare och att arbetet med unga arbetslésa har intensifierats under
senare ar. En annan utveckling som Hollertz betonar &r att insatserna borjar
bli alltmer fokuserade pa unga socialbidragstagare mellan 18 och 24 ar. |
borjan av undersokningsperioden utgjorde alder endast undantagsvis ett vill-
kor for deltagande i insatserna for att senare inga som ett tydligare villkor.
Studien visar dessutom att de lokala ungdomsatgarderna &r motiverade av
bilder av ungdomarnas brist pa utbildning, deras avvikande normer och bete-
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enden och deras personliga och sociala problem. Hollertz noterar ocksa att
flera av de kommunala insatserna har liknande eller samma innehall som
statliga arbetsmarknadsatgarder och att de inte innehéller ndgra nya arbetsme-
toder (Hollertz, 2010). Numera &r det allt mer vanligt att kopa in tjénster av
privata foretag och andra aktdrer och delegera utférandet av insatserna for
unga arbetslosa till andra aktorer, i stéllet for att organisera insatserna med
hjélp av socialtjanstens egen personal, vilket var vanligast under de tidigare
aren av undersokningsperioden (Hollertz, 2010).

5.8.3 Uppféljning av kommunala ungdomsatgarder

Aven inom detta omréde har det genomforts ett antal olika utredningar och
kartlaggningar om ungdomar och deras relation till arbetsmarknaden (SOU
2003:92; Ungdomsstyrelsen, 2008, 2009). Bland annat fick Ungdomsstyrel-
sen ett uppdrag 2009 av regeringen dar syftet var att belysa hur kommuner
och andra aktérer arbetade med att hjalpa unga mellan 16 och 25 ar att kom-
ma ut pd arbetsmarknaden eller paborja vidare studier. Ungdomsstyrelsen
(2009) skriver foljande om situationen med uppféljningar inom detta omrade:

Kommunernas uppféljning av de insatser som riktar sig till
malgruppen varierar i omfattning och kvalitet. | nulaget
finns det sallan kunskap pad en overgripande kommunal
niva om vilka unga det ar som deltar i verksamheterna nar
det galler &lder, kon, om man &r fodd i Sverige eller utom-
lands, socioekonomisk bakgrund och tidigare kontakt med
myndigheter. Det ar heller inte méjligt att ge nagon hel-
hetsbild dver i vilken utstrdckning insatserna lett till arbete,
studier, praktik eller féretagande. Innehallet i kommuner-
nas insatser varierar liksom vilka unga det ar som deltar.

Malgruppen ar heterogen och deltagarna i de olika projek-
ten star olika langt fran arbete eller studier. Ungdomssty-
relsen ser ett behov av att verksamheter och projekt anvén-
der ett gemensamt beddémningsinstrument som mojliggor
jamforelser mellan olika typer av verksamheter. Ett sadant
bor bland annat kunna méta deltagarnas bakgrund och visa
detaljerade uppgifter om vilka insatser som unga har tagit
del av och under hur lang tid. Forst da ar det mojligt att
gora tydliga jamforelser av resultat. Det behdvs ocksd en
samordnande kraft i kommunerna som kan ge en bild av
vilka insatser som bedrivs (Ungdomsstyrelsen, 2009 s.7).

Detta visar pa att det beh6vs an mer systematisk dokumentation och veten-
skapligt forankrad forskning aven inom ungdomsomradet for att fa en Gver-
blick och forstaelse om hur insatserna paverkar unga arbetslésas vag mot
arbete eller utbildning. Nagra andra vanliga slutsatser fran de utredningar och
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kartlaggningarna som har gjorts ar till exempel problemen med kortvarig
projektfinansiering och svarigheter att géra langsiktiga planeringar for verk-
samheterna, problem nér olika myndigheter och organisationer ska samverka,
svarigheter med olika regler och bedémningsgrunder for olika aktorer, otydli-
ga mal med projekten och atgarderna och brist pa systematiska uppféljningar.
| en annan av Ungdomsstyrelsens rapporter sammanfattas situationen pa ett
tydligt satt:

Projekten, som huvudsakligen drivs av ideella huvudman,
ar beroende av kommunerna de verkar i och av de lokala
arbetsformedlingarnas direktiv. For organisationernas del
har detta inneburit flera problem. De har ibland tvingats
arbeta pa sitt som gar stick i stdv med deras vardegrunder
och som de upplever inte tar hansyn till deltagarnas behov.
Manga ganger har motpolerna langsiktighet och tidsbe-
gransning skapat problem. Projekten har havdat att det ar
svart att pa nagra veckor aktivera en ungdom som har varit
i utanforskap under flera ar, medan arbetsférmedlingarna
tryckt pa och velat se tidiga resultat. Projekten har fatt an-
passa sin verksamhet till kortsiktiga lésningar. | nagra fall
har projekten hamnat i klam da de kombinerar socialt arbe-
te och arbetsmarknadsrelaterat arbete, vilket inte alltid
kommunerna gor. D& har det inte funnits ndgon sjalvklar
samarbetspart och inom kommunen har ingen velat ta an-
svar. En del av projekten har hamnat i klam mellan olika
myndigheters respektive uppdrag. Fortfarande &r granserna
mellan olika myndigheter ofta sa pass skarpa att projekt an-
tingen uppfattas som arbetsmarknadsprojekt eller sociala
projekt. Detta har inneburit problem for deltagarna da de
ofta har behov av bade socialt stéd och yrkesvagledning
(Ungdomsstyrelsen, 2006 s. 60).

Ungdomsstyrelsens kommentar visar att ménga projekt riktade till ungdomar
finns i skérningspunkten mellan socialt arbete och arbetsmarknadsrelaterat
arbete och att detta arbete ar svart att genomfora nar olika samarbetspartner
inte &r tillrackligt flexibla. 1 lokala uppféljningar handlar slutsatserna ofta om
onskemal om ett tatare utformat samarbete mellan olika myndigheter, tydliga-
re utformade arbetsmodeller med béattre mojlighet till individanpassning samt
onskemal om utokad personaltathet for att kunna arbeta mer individualiserat
med ungdomarna (Ahnberg, 2011; Ernst & Young, 2010; Gustafsson, 2006;
Lindblom, 2009; Petersson & Palm, 2007; Svensson, 2007). Det uttrycktes
aven 6nskemal om att kunna erbjuda psykologisk radgivning eftersom arbets-
I6sheten ofta paverkade ungdomarna pé ett psykiskt plan. I nagra fall 6nska-
des det &ven en battre férankring av projekten. Det framhélls &ven att kom-
munikation och samverkan mellan olika personalgrupper skulle ha kunnat
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fungera battre och att projekten kunde upplevas som oklara, inte tillrackligt
genomtinkta och patvingade uppifran (Svensson, 2007).

Trots att slutsatserna manga génger pekar pa ett flertal svérigheter i arbetet
i de lokala projekten &r resultaten i de lokala uppfoljningarna ofta mer positi-
va i jamforelse med vetenskapligt forankrade effektutvarderingar av ung-
domsinriktade atgarder (Carling & Larsson, 2005; Forslund & Nordstrom
Skans, 2006;). Ett tydligt exempel pd en positiv utvdrdering ar Ahnberg
(2011), som har utvérderat ett ungdomsprojekt som heter Five. Dér stravade
man bland annat efter att matcha deltagarna med praktikplatser hos arbetsgi-
vare i det lokala néringslivet. Utvarderingen visar att projektet har starkt
ungdomarnas méjligheter att fa jobb samt att saval praktikanterna som foreta-
gen var mycket néjda med insatsen och att 70 procent av deltagarna ansag att
de har blivit mer anstaliningsbara tack vare praktiken (Ahnberg, 2011).

Uppféljningarna innehéller ibland jamforelser av deltagarnas intryck av de
kommunala och statliga atgarderna, vanligen med en mer positiv attityd till
den forstnamnda. Det stod man far fran handlaggarna i de statliga verksamhe-
terna beskrivs ofta som mindre individuellt och "mycket begrénsat” (Gustafs-
son, 2006). Vikten av en individuell kontakt belyses ocksa i andra projektupp-
foljningar. For ungdomarna &r det viktigaste elementet i projektet att man har
blivit bemétt med respekt och att coacherna har lyssnat och avpassat sina
insatser utifran varje enskild individ, en inte alldeles vanlig situation for dessa
ungdomar som ofta har kant sig frammande infor skola och arbetsliv (Gus-
tafsson, 2007).

5.8.4 Vilka effekter har ungdomsinriktade atgarder?

Det finns ett mindre antal studier som har undersokt effekterna av olika ung-
domsatgérder. Dessa studier har framst undersokt olika nationella ungdoms-
atgarder. 1 en utvardering av KUP och UG fann man att programmen inte
forbattrade arbetsmarknadssituationen for de arbetslosa ungdomarna i nagon
storre utstrackning (Statskontoret, 2001). Studien visade i sin rapport att
endast 50 procent av deltagarna i KUP pabdrjade utbildning eller arbete ett ar
efter avslutat program och menade att effekterna inte var sarskilt imponeran-
de. Nér Sibbmark och Forslund (2005) 6versiktligt studerade de olika ung-
domsatgarderna KUP och UG fann man att fram till r 2000 var det vanligast
att deltagarna i KUP hamnade i arbetsldshet efter avslutat programdeltagande.
Dérefter 6kade andelen som gick till arbete till runt 40 procent och knappt 15
procent gick vidare till studier. Deltagarna i ungdomsgarantin blev i stor
utstrackning ater arbetsldsa efter programtidens slut, men under senare ar gick
runt 40 procent till arbete och 13,4 procent borjade studera. Samtidigt visade
studier att bade deltagarna och de involverade kommunerna var positiva till
atgarderna (Sibbmark & Forslund, 2005). Aven Larsson (2000) och Larsson
och Carling (2005) pekar pa obefintliga, eller negativa, effekter av ungdoms-
atgarderna med avseende pa framtida arbetsinkomster, sannolikhet for an-
stéllning och sannolikhet for studier inom det reguljéra utbildningssystemet.
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I en jamforelse mellan statligt och kommunalt utférda &tgérder finner Fors-
lund och Nordstrém Skans (2006) att de kommunala ungdomsprogrammen &r
sdmre pé att fA ungdomar i arbete &n de program som har utforts i statlig regi.
Vidare finner de att praktik har varit ett storre inslag i flera av de statliga
atgarderna men resultaten fran en jamforelse mellan praktikprogram och
utbildningsprogram &r blandade och effekterna ar kortvariga. Sibbmark och
Forslund (2005) finner ocksa att kommunerna och Arbetsformedlingen kunde
ha olika syn pa malgruppens situation och behov, vilket kunde leda till kon-
flikter. Detta resultat kan kopplas ihop med de olikheter arbetsforméagebe-
démningarna som &ven i dag tycks finns mellan kommunala verksamheter
och Arbetsférmedlingen (Mork & Liljeberg, 2011). | en betydligt mer aktuell
studie finner Hall och Liljeberg (2011) att arbetslésa ungdomar som deltog i
jobbgarantin for ungdomar under 2008 fick jobb snabbare &n nagot aldre
jamforbara personer som inte deltog i garantin. Dédrmed bidrog arbetsférmed-
lingens insatser till att ungdomar fick jobb snabbare under 2008, men man
s&g inte samma positiva effekter under 2009 (Hall & Liljeberg, 2011). Aven
om detta resultat galler for arbetsférmedlingens atgarder ar det intressant att
notera att ungdomsatgérder verkar ha blivit mer framgangsrika under senare
ar. Dock ar det viktigt att poangtera att det i stor utstrackning saknas kunskap
om de lokala ungdomsprojektens resultat. For att kortfattat beskriva situatio-
nen kan det sagas att ungdomsprojekt tycks vara positiva i den bemarkelsen
att ungdomarna far stod pa olika sitt, sdsom arbetssékande, praktikplatser,
kontakter med vuxna och olika former av socialt stéd som kan vara av stor
vikt for ungdomar som star utanfor arbetsmarknaden och utbildningssystemet.
Dock saknas det systematiska utvarderingar av ungdomsprojektens effekter,
och det &r utifran den nuvarande forskningen inte mgjligt att bedéma om
atgarderna riktade till ungdomar har medfort att de har fatt arbete eller blivit
sjalvforsorjande som en effekt av de manga atgardsprojekten riktade mot
dem.

5.9 Personer med utlandsk bakgrund?®

Personer med utlandsk bakgrund ar i dag en grupp som har stora svarigheter
att etablera sig pa den svenska arbetsmarknaden. Sysselsittningen bland
utrikes fodda ar betydligt 1agre &n bland inrikes fodda. Sysselsattningsgraden
varierar ocksa mellan olika grupper som har utlandsk bakgrund, dar till ex-
empel flyktingar och deras anhoriga ar arbetsldsa i hdgre grad &n andra utri-
kes fodda (Segendorf & Teljosuo, 2011). Bland de faktorer som forsvarar
etableringsprocessen namns otillrackliga kunskaper i svenska, bristande moj-
ligheter att skapa natverk av kontakter som kan underlétta jobbstkande, ar-

2 Begreppet invandrare &r inget sarskilt tydligt eller lattdefinierat begrepp. Andra
ordval kan vara utrikes fodda, personer med utlandsk bakgrund och flyktingar. | den
har rapporten ska jag forsoka anvanda de olika begreppen pa ett sa korrekt satt som
mojligt, men for enkelhetens skull anvander jag ofta begreppet invandrare nér jag talar
om personer med nagon form av utlandsk bakgrund men déar det inte gar att exakt
uttala sig om den specifika bakgrunden.
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betsgivarnas skarpa krav pé& social kompetens och etnisk diskriminering
(Hallsten m.fl., 2002). Speciellt under 1990-talets lagkonjunktur férsamrades
invandrares (sarskilt de med utomeuropeisk bakgrund) stillning pa arbets-
marknaden (Edin & Aslund, 2001). Invandrarnas relativt hoga sysselsétt-
ningsgrad fram till mitten av 1970-talet forklaras ofta med att de var arbets-
kraftsinvandrare, medan de som har immigrerat till Sverige under senare ar
oftare ar flykting- och anhoriginvandrare, och de har betydligt svarare att
etablera sig pa arbetsmarknaden (Rauhut, 2007).

Eftersom det svenska socialforsakringssystemet ar uppbyggt enligt in-
komsthortfallsprincipen innebar en svag forankring pa arbetsmarknaden och
laga inkomster dven en svagare position vad géller socialforsakringarna
(Rauhut, 2007). Detta innebdr att ménga invandrare som adnnu inte kommit in
pa den svenska arbetsmarknaden ar Gverrepresenterade bland socialbidragsta-
garna (Socialstyrelsen, 2012). P& senare tid har det dven skett en okning av
flyktingar och utrikes fodda som &r i behov av socialbidrag efter avslutad
introduktion (Larsen & Sennemark, 2010). Utifran antagandet att utrikes
fodda &r Overrepresenterade bland socialbidragstagare blir den kommunala
arbetsmarknadspolitiken dven en viktig integrationsfraga (Ulmestig, 2006).
Eftersom invandrare dessutom utgdr en stor grupp av de som rdknas som
langvariga socialbidragstagare (Socialstyrelsen, 2012) ar det en viktig mal-
grupp dven nar det galler den kommunala arbetsmarknadspolitiken. P4 samma
satt som for ovriga grupper som far socialbidrag motiverar detta kommunerna
att genom olika former av krav pd deltagande i atgarder minska behovet av
socialbidrag och 6ka deras mojligheter att komma ut i arbete.

Dock behdver det poangteras att staten ersatter kommunerna for utbetal-
ningar till flyktingar. Det som tidigare kallades introduktionsersattningen
kommer att fasas ut, och de flyktingar som deltar i etableringsinsatser genom
Arbetsformedlingen kommer i stéllet att fa etableringsersattning fran Arbets-
formedlingen. Flyktingar som inte kan delta i dessa etableringsinsatser kom-
mer aven fortsattningsvis att fa socialbidrag (Socialstyrelsen, 2012). Trots att
Arbetsférmedlingen tagit dver en viss verksamhet for nyanlanda invandrare ar
kommunerna fortfarande i stor utstrdckning ansvariga for de personer med
utlandsk bakgrund som inte &r beréttigade till ersattning fran de statliga soci-
alforsdkringarna. Detta innebér att arbetet med att genomféra vissa delar av
béde integrations- och arbetsmarknadspolitiken vilar p4 kommunerna och att
det ocksa blir en fraga for de verksamheter som handlagger socialbidraget.

5.9.1 Kommunernas féréandrade ansvar for nyanlanda invandrare

Personer med utlandsk bakgrund &r uppenbarligen en av de viktigare mal-
grupperna for den svenska arbetsmarknadspolitiken, och det har sedan lange
uttryckts en officiell ambition att prioritera svagare grupper med hég arbets-
I6shet (prop. 1995/96:222; prop. 2009/10:60).

Nyanldnda invandrare har varit att stort ansvar for kommunerna, men se-
dan december 2010 da lagen om etableringsinsatser for vissa nyanlanda trad-
de i kraft har ansvarsfoérdelningen mellan stat och kommun foréndrats (prop.
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2009/10:60). Denna lagéndring gav Arbetsférmedlingen det samordnande
ansvaret for etableringsinsatserna, och den nya lagen omfattar nyanlanda
mellan 20 och 65 ar som har uppehallstillstind som flykting samt nyanlanda
mellan 18 och 20 ar som saknar foraldrar i Sverige. Inom den statliga arbets-
marknadspolitiken finns &ven de s& kallade instegsjobben som ska stddja
invandrares intrade pa den svenska arbetsmarknaden. Det ar dock meningen
att kommunerna dven i fortsdttningen ska ha ansvar for insatser inom det
sociala omradet och att de ska ansvara for bostadsforsorjning, undervisning i
svenska (sfi), samhallsorientering och annan vuxenutbildning, skola och
barnomsorg (prop. 2009/10:60).

5.9.2 Studier av arbetsmarknadsatgarder for invandrare

Aven inom detta omrade lyser studier av olika atgardseffekter med sin frnva-
ro. Det begransade antalet utvarderingar av kommunal arbetsmarknadspolitik
gor dessutom att det inte gar att besvara frdgan om den gynnar integration pé
arbetsmarknaden (Ulmestig, 2005). Dock har det noterats att kommunala
aktiveringsinsatser resulterat i bade hojning av deltagarnas kvalifikationsniva
och en 6kad marginalisering och utanférskap (Hedblom, 2004). Resultaten
beror dock i stor utstrackning pa ifall resurserna som erbjods verkligen var
kompetensutvecklande for den enskilde.

Andra studier som analyserar arbetsmarknadspolitiska insatser riktade till
specifika invandrargrupper, till exempel kvinnor med invandrarbakgrund,
pavisar att respondenterna ar missndjda med manga av de atgarder de har
deltagit i, bland annat darfor att tgarderna upplevdes som préglade av stereo-
typer och fordomar i stallet for mangkulturalitet och flexibilitet (Thomsson &
Hoflund, 2000). Aven Carlsson (2000) visar p& invandrares svérigheter att fa
arbete och hur deras méten med béde socialtjansten och Arbetsformedlingen
upplevs. Att komma ut pa arbetsmarknaden tar ofta ganska lang tid for in-
vandrare, och de upplever att de stéter pa flera strukturella hinder i sitt arbets-
sokande. | Carlssons studie finner hon att manga av de atgérder som ar riktade
till invandrare dessutom utgar fran kollektiva I6sningar som varken upplevs
som kompetenshdjande eller som att de leder till nagot arbete. Deltagarna
som ingdr i denna studie uppfattar detta som ett ”systemfel” och de kéanner sig
dessutom valdigt maktlésa i sina kontakter med myndigheterna. Studien
kommer fram till att atgarderna for invandrare maste individualiseras mer och
bli effektivare for att 6ka deltagarnas majligheter att komma ut pa arbets-
marknaden.

5.9.3 Satsningar pa personer med utlandsk bakgrund

Manga undersokningar av lokala &tgarder och program i svenska kommuner
som har anknytning till invandrare har med den sa kallade storstadssatsningen
att gora. Storstadssatsningen var ett stort integrationsprojekt under slutet av
1990-talet och borjan av 2000-talet, och den hade sin grund i storstddernas
hoga arbetsloshetssiffror och integrationsproblematik pa grund av den 6kade
invandringen under 1990-talet. Storstadspolitiken lanserades genom att staten
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tecknade lokala utvecklingsavtal med sju kommuner (24 bostadsomréaden) i
de tre storstadsregionerna mellan 1999 och 2003. Storstadssatsningens éver-
gripande mal var att motstd den Gkade segregationen i storstaderna Stock-
holm, Goéteborg och Malmé samt framja jamlika levnadsvillkor for bade
manliga och kvinnliga invanare. Storstadssatsningen innehdll ett stort antal
projekt och atgarder med malet att 6ka invandrares och andra marginaliserade
gruppers mojligheter pa den reguljara arbetsmarknaden. Storstadssatsningen
resulterade aven i manga olika utvarderingar av de olika projekt och étgérder
som utformades inom dess ramar.

Storstadssatsningen i Malmo har sedan 2000 utvérderats flera ganger (Ahl-
strand & Lindberg, 2001; Bevelander m.fl., 2003; Eriksson, 2001; Lindberg,
2003; Oldrup m.fl., 2002) med ganska positivt resultat i form av att stadens
lokala arbets- och utvecklingscentrum (AUC) lyckats bra med att f& ut ”svér-
placerade” Iangtidsarbetsldsa till arbete eller till studier. Enligt malen skulle
man prioritera personer med utlandsk bakgrund som var arbetslésa trots ut-
bildning eller yrkeslivserfarenhet. Analysen av AUC:s verksamhet visade att
de inte hade lyckats bryta trenden och att vissa invandrargrupper hade svarare
att komma ut pa arbetsmarknaden, medan andra invandrargrupper nastan hade
lika stora chanser som svenskfodda. Utvarderarna hévdar att satsningarna
skapade bade vinnare” och ”forlorare”. Trots detta bedémdes AUC-
konceptet som framgéngsrikt, &ven om man erkande att arbetet férsvarades av
flera hindrande faktorer i form av olika samarbetssvérigheter och otydliga
malformuleringar.

Hedbloms (2004) studie inriktar sig framfor allt pa invandrade socialbi-
dragstagare. Hedblom visar att nar det géller deltagarnas stéllning pa arbets-
marknaden har mannen generellt en béttre position &n kvinnorna; de har haft
fler sysselsattningar i Sverige och kommit ldngre i utbildningsprocessen.
Deras arbetserfarenhet &r langre, och de har béttre kunskaper i det svenska
spraket an kvinnliga deltagare. Det ar dven fler man som deltar i olika typer
av aktiveringsatgarder. Studien finner starka lokala variationer mellan aktive-
ringspolitikens tolkningar, vilket paverkar deltagarnas mojligheter till etable-
ring pa arbetsmarknaden. Enligt Hedblom tvingas socialbidragstagarna upp-
leva en mangd olika byrakratiska sorteringsprocesser innan de fér tillgang till
de stodresurser som de kommunala aktiveringsatgarderna kan innehalla, till
exempel majligheter att fa svenska referenser, utoka sitt kontaktnat och dva
pa svenska spraket. Hedblom visar pa olika differentieringsmonster som
uppstar i den lokalt varierade handlaggningen och som skiljer sig &t beroende
pa vilken etnisk grupp deltagarna tillhor, vilka skillnader som gors baserade
pa kon och om tonvikten i handlaggningen ligger pa kontroll eller samarbete
(ibid.). Liknande slutsatser dras av Ulmestig (2006) som analyserar om flyk-
tingar och invandrare ar féremal for ett speciellt kommunalt arbetsmarknads-
program, och finner att det férekommer sérbehandling av invandrare och
flyktingar inom den kommunala arbetsmarknadspolitiken: ”Skiljelinjen inom
arbetsmarknadspolitiken forefaller dock inte framst dras vid etnicitet utan om
den arbetslose far tillgang till de nationella programmen eller hanvisas till de
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kommunala samt om de uppbéar sin forsérjning fran socialbidrag eller ej”
(Ulmestig, 2006 s.33).

Goteborgs stads satsningar pa att oka nyanlanda flyktingars och invandra-
res mojligheter att etablera sig i arbetslivet med hjélp av introduktionsanstéll-
ningar utvédrderades 2010 av Larsen och Sennemark. Projektets malgrupp
definierades som flyktingar och nyanlanda invandrare i arbetsfor alder som
dessutom &r i behov av insatser for att forbereda dem for den svenska arbets-
marknaden (Larsen & Sennemark, 2010). Enligt utvarderingens resultat har
projektet i stort sett uppnatt sina kvantitativa malsattningar att minst 25 pro-
cent av deltagarna efter avslutad introduktionsanstallning skulle ha gatt vidare
till utbildning eller arbete. De flesta deltagare var positiva till projektet och
upplevde en forbattring av sina sprak- och yrkeskunskaper, sitt sjalvfortroen-
de och sin kulturkompetens. Samarbetet i projektgruppen fungerade dock inte
optimalt, och gruppmedlemmarnas roller och beslutsmandat var oklara. Sam-
verkansparterna var dven oeniga om sprakkraven, och deltagarnas faktiska
sprakniva skilde sig mycket at fran projektets ursprungliga urvalskriterier,
vilket paverkade projektets genomforande. Dessa resultat visar att d&ven inom
arbetsmarknadsatgarder med fokus pa personer med utlandsk bakgrund exi-
sterar samma typer av svarigheter som for de andra malgrupperna, det vill
séga att det saknas kunskap och systematiska uppfoljningar och att det fore-
kommer olika kategoriseringsprocesser baserade pa etnicitet, kén och motiva-
tion i stallet for behovsbeddémningar kopplade till arbete och arbetsmarkna-
den. I de lokala uppféljningar som gjorts ligger fokus pa att folja upp atgar-
dernas processer i stéllet for att utvardera deras eventuella effekter. | de fall
dessa uppfoljningar visar pa att vissa kvantitativa mal har uppfylits, till exem-
pel att 25 procent av deltagarna gick vidare till arbete eller studier, &r det svart
att uttala sig om det beror pa sjdlva insatsen eller pa helt andra faktorer som
inte alls ar kopplade till &tgérden.
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6 Slutdiskussion

Syftet med denna rapport har varit att sammanstélla det aktuella kunskapsla-
get gallande kommunal arbetsmarknadspolitik som riktar sig till arbetsldsa
socialbidragstagare i Sverige. Nedan redogor jag for de 6vergripande slutsat-
ser som jag kommer fram till utifrdn sammanstallningen av den kunskap och
forskning som fér nédrvarande finns om de arbetsmarknadsrelaterade verk-
samheterna.

6.1 Det aktuella kunskaps- och forskningslaget

En av de viktigaste slutsatserna ar att kunskapen om de kommunala arbets-
marknadsatgarderna ar mycket begransad och att det saknas forskningsstudier
pé ett flertal omraden inom detta politik- och verksamhetsomrade. Dock finns
det vissa omraden dar kunskapen dr mer utvecklad och resultaten tydliga.
Kunskapen om utvecklingen av det 6kade kommunala ansvaret &r till exempel
relativt omfattande, och det finns ett flertal studier som belyser férandringar-
na i arbetsmarknadspolitikens forutsattningar fran 1990-talets krisar fram till i
dag (Johansson, 2001, 2006; Lundin, 2008; Bergmark & Minas 2007; Minas,
2011; Ulmestig, 2007). Det ar troligen det enda kunskapsomrade dar forsk-
ningen ar relativt heltdckande. Det finns dven ett flertal som undersoker akti-
veringsatgardernas utformning i det praktiska arbetet studier (Ekstrom, 2005;
Hedblom, 2004; Nybom, 2011, 2012; Thorén, 2008; Ulmestig, 2009a,
2009b). Dessa studier pekar pa att aktiveringsatgarderna inte verkar utgd fran
individuella bedémningar och att olika former av normativa kategoriserings-
och sorteringsmekanismer ofta forekommer. Kunskapen fran dessa studier
pekar ocksa pa att atgarderna séllan innebar skraddarsydda lésningar utifran
individuella behov, utan det verkar som om verksamheterna i stéllet erbjuder
samma insatser till flertalet deltagare. Resultaten pekar dven mot att atgarder-
na ar relativt passiva i sin utformning och att det ar upp till deltagarna sjalva
att vara motiverade och aktiva. | studierna ifrdgasétts regelbundet kopplingen
till bade socialtjanstlagens intentioner och det sociala arbetet da aktiverings-
atgarderna ofta fungerar som ett slags kontrollfunktion i stéllet for att vara ett
aktivt stod for de enskilda individerna. Men dessa studier har enbart studerat
ett fatal verksamheter, vilket medfor att det saknas en évergripande kunskap
om hur arbetet gar till inom olika kommunala arbetsmarknadsprogram. Det
leder ocksa till viktiga fragor om tillampningen av socialtjanstlagen och hur
kommunerna tolkar lagstiftningen i forhallande till krav pa deltagande i ar-
betsmarknadsatgarder.

Tva studier har forsokt kartligga omfattningen (Salonen & Ulmestig,
2004) och organiseringen (Hollertz, 2010) av den kommunala arbetsmark-
nadspolitiken, vilket innebér att forstdelsen av omfattningen och organisatio-
nen fortfarande &r begransad. Men det ar tydligt att det forekommer stor lokal
variation nar det géller atgardernas innehdll och funktion och att tgarderna
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ofta liknar Arbetsformedlingens arbete. Den kommunala handlingsfriheten
nar det galler att organisera kommunala aktiveringsétgarder kan vara bra
utifran lokal flexibilitet och kédnnedom om den lokala arbetsmarknaden, men
det kan ocksa innebéra att enskilda individer blir behandlade mycket olika
beroende pa vilken kommun man bor i. Den stora lokala variationen behéver
darfor studeras narmare for att 6ka kunskapen om hur organisationsformerna
paverkar de enskilda individerna utifran olika medborgerliga perspektiv. Det
saknas aven kunskap om atgardernas omfattning i form av antalet deltagare
som aktiveras och de samhilleliga kostnaderna for atgarderna. Kunskapsbris-
ten galler ocksa vilka personer som aktiveras genom dessa atgarder och vilka
mal som finns for &tgarderna. Forskningen tyder pa att det finns flera mer
eller mindre outtalade mal, som att motivera manniskor att borja arbeta eller
studera, men ockséd mal om att forsvara eller till och med avskracka manni-
skor att séka ekonomiskt bistdnd. Darfor ar det viktigt att i framtida studier
forsoka underscka vilken typ av mal som de har verksamheterna bygger pa
och vad det leder till i praktiken. Dessutom anses det ofta vara mer stigmati-
serande och skamligt att behdva anstka om socialbidrag hos socialtjansten &n
att till exempel fa a-kassa. Ett forslag som framkommit i litteraturen &r att
inféra ndgon form av statlig ersattning for de som ar arbetslosa och inskrivna
pa Arbetsformedlingen och som uppfyller kravet pa deltagande i lamplig
aktivitet. Med tanke pa socialtjanstlagens nuvarande stéllning som samhallets
sista skyddsnét borde en sérskild ersattningsform for arbetslésa diskuteras och
undersokas narmare.

De effektstudier (Dahlberg m.fl., 2008b, Giertz, 2004; Hallsten m.fl.,
2002; Milton, 2006) som gjorts i Sverige har producerat en liten kunskapsbas
om atgardernas effekter, men da studierna & mycket fa till antalet ar det
omojligt att dra nagra sakra slutsatser om atgardernas effekter. Dessutom &r
resultaten fran effektstudierna motstridiga, d&ven om det finns en liten tendens
att atgarderna inte har haft nagra betydande positiva effekter. De befintliga
studierna ar antingen baserade pé registerdata fran tidigt 1990-tal eller sa kan
de inte svara pd om atgarderna hade effekt pa individniva utifran metodolo-
giska begransningar. Darmed finns det ett stort behov av nya och mer aktuella
effektutvarderingar som undersoker atgirdseffekter p& bade individ- och
gruppniva, men dven utifran samhéllsekonomiska perspektiv. Det finns inga
specifika studier av deltagarnas upplevelser av de kommunala atgarderna,
men i de studier dar deltagare intervjuats om atgarderna pekar resultaten at att
de &r relativt ndjda med atgarden dven om de inte tror att den kommer att leda
till arbete (Hedblom, 2004; Ulmestig, 2009a, 2009b). | vissa studier ar dock
deltagarna mycket missndjda, och de kanner sig krankta och daligt bemétta av
béde socialtjansten och i aktiveringsprogrammen (Angelin, 2009; Ekstrom,
2005). Med tanke pé att manga kommunala arbetsmarknadsétgarder ar starkt
sammankopplade med socialbidragshandldggningen och ofta ett obligatoriskt
krav for att f& socialbidrag bor frdgan om hur socialtjanstens bemétande och
krav pé deltagande i aktiveringsatgarder paverkar de allra svagaste grupperna
i samhallet undersokas for att vi ska fa battre kunskap om vilket stod de be-
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hover. Forskningen har ocksé visat pa en ékad tudelning av arbetsmarknads-
politiken, och det verkar leda till att olika myndigheter maste dubbelarbeta
och att det blir en ineffektiv resursanvéndning i samhéllet. Det innebér dess-
utom att enskilda individer riskerar att "hamna mellan stolarna” eller ”bollas
runt” mellan olika myndigheter, sarskilt som forskningen tyder pa att ansvari-
ga myndigheter har svart att samverka och att de utgar fran olika perspektiv
och regelverk ndr de ska arbeta med enskilda individer. Det har foreslagits
fran flera hall i den analyserade litteraturen (SOU 2011:11; Mork, 2011,
Dahlberg m.fl., 2008a) att det borde finnas en gemensam ingang for alla
arbetslésa for att forhindra att myndigheterna dubbelarbetar och ineffektiv
resursanvandning men dven for att gora det enklare for de enskilda individer-
na genom att de skulle slippa ha kontakt med olika myndigheter och handl&g-
gare samtidigt. Detta ar ocksa fragor som behover undersokas niarmare for att
dka kunskapen om vilka losningar som samhéllet borde utveckla for att pa ett
béattre sétt stodja arbetsldsa socialbidragstagare.

6.2 Okade méjligheter for systematisk forskning och
kunskapsinhdmtning

En av de stora anledningarna till att kunskapen ar begransad &r bristen pa
systematisk dokumentation av de kommunala atgéarderna. Detta ar ett faktum
som redan tidigare varit k&nt och som &ven har poangterats i andra samman-
hang (Salonen, 2006; Socialstyrelsen, 2006). En annan aspekt pa detta pro-
blem &r att dessa verksamheter bygger pa det kommunala sjalvbestammandet,
och eftersom den lokala handlingsfriheten &r omfattande finns det inga tydliga
incitament for kommunerna att generera likvardig och jamforbar dokumenta-
tion av dessa verksamheter. For att det skulle bli verklighet behéver kommu-
nerna bli &lagda ett dokumentationsansvar som gor det méjligt att folja upp
atgarderna pa ett likvardigt satt. Det finns heller inget samlat forskningsinsti-
tut (som t.ex. Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvérde-
ring, IFAU) som ansvarar for att utvardera den kommunala arbetsmarknads-
politiken, utan den vetenskapliga forskningen inom detta verksamhetsomrade
bygger pa att enskilda forskare intresserar sig for fragestallningar och studier
inom omradet. Darmed blir forskningen varken omfattande eller sarskilt
systematisk inom detta politikomrade. Enskilda forskare maste till exempel
forlita sig pa externa forskningsanslag for att gora studier av den kommunala
arbetsmarknadspolitiken eller f& specifika uppdrag direkt av kommunerna.
Det forsta gor att forskningen tenderar att bli osystematisk och fragmentarisk,
och det andra medfor att kritiska fragestallningar riskerar att undvikas.

En annan slutsats utifran denna kunskapsoversikt ar att forskningen om
den kommunala arbetsmarknadspolitiken maste forstarkas avsevart, nar det
galler bade ekonomiska och materiella forskningsresurser. Det kan till exem-
pel innebéra att det behovs resurser och institutionella forutséttningar (t.ex.
lagar, forordningar och tydliga ansvarsomraden) for att skapa mer systematis-
ka och omfattande register 6ver de kommunala atgarderna. Med sédana regis-
ter skulle stérre datainsamlingar kunna genomforas, vilka aven skulle leda till

105



2011/12:RFR15 KOMMUNAL ARBETSMARKNADSPOLITIK — EN KUNSKAPSOVERSIKT OVER ATGARDER FOR
ARBETSLOSA SOCIALBIDRAGSTAGARE

att mer dvergripande analyser skulle bli méjliga att genomféra. Forskningen
om den kommunala arbetsmarknadspolitiken skulle ocksa starkas med 6kade
mojligheter att utfora storre koordinerade studier. Kunskapen om kommunala
arbetsmarknadsétgarder skulle ocksd oka om det fanns stérre mojligheter att
genom randomiserade experiment studera effekterna av olika insatser.

Avslutningsvis ar det tydligt att kommunerna tar ett stort ansvar for att an-
ordna arbetsmarknadsétgarder for arbetslésa socialbidragstagare. Vi vet dock
i dagsldget inte tillrackligt om deras faktiska funktion i den svenska valfards-
staten och om deras koppling till dvriga sociala trygghetssystem.
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