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Forord

Rapporten 4r den andra delrapporten i ett méngarigt projekt som har
finansierats genom IFAU och Forte. Denna rapport har dock i huvudsak
finansierats av Riksrevisionen.

Vi vill tacka Tor Hatlevoll pa Sveriges Kommuner och Landsting for ett
bra samarbete och méanga kunniga inspel under inledningen av studien. Vi
tackar professor Verner Denvall vid Linnéuniversitetet, universitetslektor
Katarina Thorén fran Stockholms universitet, fil. dr Marie Gartell fran
Riksrevisionen  samt  deltagarna pd ett  forskarseminarium  vid
Linnéuniversitetet i maj 2017 for synpunkter och konstruktiva forslag.

De slutsatser som dras i Oversikten dr forfattarens egna och ska inte
uppfattas som Riksrevisionens standpunkter i fragan.



Sammanfattning

Kommunerna visar ett stort engagemang inom arbetsmarknadspolitiken.
Samtidigt &r ansvarfordelningen mellan kommun och Arbetsformedling
otydlig. Kommunal arbetsmarknadspolitik riktas till de fattigaste och mest
socialt exkluderade i Sverige. Det dr just dessa grupper som den svenska
vélfardsstaten klassikt sett har forsokt inkludera i samhillet genom en
arbetsmarknadsetablering. Fattiga, ménniskor med psykisk problematik,
utrikesfodda, ungdomar utan gymnasiekompetens, analfabeter och
langtidsarbetslosa dr Overrepresenterade bland deltagarna i kommunal
arbetsmarknadspolitik. Ménniskorna som kom till Sverige med den stora
flyktingvadgen 2015 kommer sd sméningom att ta del av olika kommunala
arbetsmarknadspolitiska verksamheter i strdvan efter en etablering pa
arbetsmarknaden. Kommunal arbetsmarknadspolitik har en utmérkt potential
till att bryta social exkludering och &r dirfor av stor vikt for framtidens
Sverige.

Redan idag berérs cirka 100000 deltagare av kommunernas
arbetsmarknadspolitiska verksamheter. Kommunerna spenderar ca 4,6
miljarder i nettokostnader om &ret och sysselsétter ca 4400 arsarbetare. Trots
detta vet vi mycket lite om effekter eller ens om vad kommunerna goér. Vi har
mycket begransat med kunskaper om eventuella samhéllsvinster eller nyttan
for de individer som, ibland genom hot om sanktioner dir grundliggande
behoven av mat och tak 6ver huvudet ifrdgasitts, deltar.

Det finns oklara roller mellan kommunerna och Arbetsformedlingen. De
oklara rollerna kan leda till att arbetslosa erbjuds férre insatser eller
ogenomténkta atgirder som inte matchar den enskildes behov. Oklara roller
kan leda dessutom till att arbetsldsa “hamnar mellan stolarna” genom att
statliga respektive kommunala verksamheter anser att det 4r den andres ansvar
att bidra med atgirder. Oklara roller kan ocksa leda till att statliga och
kommunala verksamheter erbjuder dverlappande verksamheter. Risken &r att
de arbetslosa inte erbjuds ett adekvat stod for att etablera sig pa
arbetsmarknaden och didrmed kan verksamheter som tillhandahéller



arbetsmarknadsatgédrder pa lokal niva astadkomma det som &r tdnkt att
bekdmpa: fortsatt arbetsloshet och social exkludering.

Syftet &r att analysera om och i sa fall hur, statlig och kommunal
arbetsmarknadspolitik &verlappar varandra samt om arbetslosa (oavsett
forsorjningsform) riskerar att varken aktualiseras inom kommunal eller statlig
arbetsmarknadspolitik. Utgadngspunkten i studien dr en kartliggning av den
forskning som gjorts om kommunal arbetsmarknadspolitik for arbetslosa
sedan 2012. Kartldggningen kompletteras med primdrempiriskt material i form
av gruppintervjuer i elva kommuner med chefer for forsorjningsstdéd och for
den kommunala arbetsmarknadspolitiken 1 kommunerna och pa
Arbetsformedlingen.

Den lokala arbetsmarknadspolitiken, som omfattar statliga och kommunala
arbetsmarknadsatgérder, har till viss del &ndrats men till storsta delen é&r
ofordndrat i forhallande till tidigare forskningsresultat om aktivering. Nedan
beskrivs rapportens forskningsfragor och ett kort sammanfattande resultat.

Hur organiseras kommunal arbetsmarknadspolitik med avseende pd
innehdll, praktiskt arbete och madlgrupp?

Kunskapssammanstillningen visar att det finns betydande variationer mellan
kommunerna i1 bemérkelsen att organiseringen av  kommunala
arbetsmarknadsétgérder dr heterogen: insatserna har olika karaktér och vinder
sig till skilda maélgrupper. En gemensam ndmnare &r att kommunala
arbetsmarknadsatgdrder &r av en flyktig beskafenhet, bedrivs i1 lokal
projektform, har otydliga mal och omfattar insatser av en tdmligen
svarbedomd och i flera fall d4ven av tvivelaktig kvalitet i forhéllande till vad
som kan beddmas vara kompetenshdjande verksamhet (exempelvis
grasklippning, flytthjélp, snér6jning). Kommunala arbetsmarknadsinsatser
handlar i flera fall om aktivering for aktiveringens skull. Aktivering pressas
fram utan medvetenhet om strukturella orsaker och oberoende av den
enskildes 6nskemaél, problem- och behovsperspektiv. Grundprincipen &r ofta
att forsorjningsstdd inte ska betalas utan motprestationer.

I studiens empiriska material framtrdder dock &ven fordndringar i
forhallande till tidigare forskningsresultat. Det finns flera exempel pd hur den
kommunala arbetsmarknadspolitiken verkar ha institutionaliserats. Det finns
lokaler som &r anpassade till verksamheten. De arbetslosa dr inte placerade i
nerlagda fritidsgérdar, kéllare eller fore detta regementen. De anstéllda har i
fler fall utbildning for att bedriva kvalificerat socialt arbete som verkar utgd i
hogre grad utifrdn individens behov. Det finns i hogre grad riktlinjer och
genomtédnkta behandlingsmetoder. Verksamheten bedrivs i ldgre grad i
projektform och organiseringen verkar vara mer stabil och ldngsiktig.

Den kommunala arbetsmarknadspolitiken &r inte lagstadgad, det finns
ingen tillsynsmyndighet, det finns ingen myndighet som samlar in kunskap



och har ansvar for kunskapsproduktion och det finns inte heller nagra
genomgripande avtal som styr verksamheten i ndgon verklig mening. I och
med att det inte finns nagra tydliga skyldigheter for kommunerna att bedriva
kommunal arbetsmarknadspolitik, finns inte heller nagon rittighet for
arbetslosa att fa stod.

Hur forhdller sig kommunala arbetsmarknadsinsatser till de statliga
arbetsmarknadspolitiska insatserna?

Arbetsformedlingen arbetar med arbetslosa som beddms ligga ndra en
etablering medan kommunen fér stodja arbetslésa som befinner sig ldngt ifrén
arbetsmarknaden. Denna tudelade arbetsmarknadspolitik reproduceras genom
en svag och otydlig styrning av verksamheterna. Idag &r det lokalt forhandlat
mellan Arbetsformedlingen och kommunen om vem som fir tillgédng till
Arbetsformedlingens service och vem som erbjuds stdd i kommunerna.
Kunskapssammanstéllningen visar att Arbetsformedlingen har en tendens att
anvinda bedomningar (olika funktionshinderkodningar som omfattar &ven
omdomen om kraftig dverviktiga, piercing, arbetslosa med bristfillig hygien)
som diskvalificerar den enskilde fran statlig aktivering for att istéllet skickas
till kommunala aktiveringsinsatser. Kommunerna har ett lagstiftat yttersta
ansvar som gor att ansvaret faller pA kommuner &ven i de fall de har en annan
bedomning &n Arbetsformedlingen avseende den enskildes arbetsformaga. En
tydligare rollfordelning skulle leda till att Arbetsférmedlingen och kommunala
verksamheterna skulle kunna dgna sin energi 4t att samverka pd ett mer
konstruktivt sitt. En tydligare styrning skulle dessutom stdrka de arbetsldsas
stdllning da de inte i lika hog grad blir uteldmnade till lokalt godtycke. Som
beskrivits i bakgrunden finns det en risk att lokala aktdrer, bdde kommunen
och det lokala Arbetsférmedlingskontoret ignorerar det som inte gynnar den
egna verksamheten.

Det finns i intervjumaterialet en betydande férhoppning om att samverkan
ska 16sa de grinsstrider som finns. Detta 4r ocksd pd ménga sitt en rimlig
utgédngspunkt och det dr svart att se alternativet om det &r tva olika aktorer
med tvé olika logiker som ska agera inom samma politikomrdde. Vi menar
dock att lagstiftaren kunde underlétta samarbetet om det fanns tydligare ramar
for exempelvis Arbetsformedlingens uppdrag. D4 kunde aktdrerna hitta en
mer langsiktig och likvérdig form samtidigt som de arbetsldsas réttigheter och
skyldigheter skulle bli mindre beroende av hemkommun. Idag sker mycket av
den konkreta samverkan runt enskilda individer men pd organisationsnivd
priglas samverkan av brist pé tydliga strukturer. Aven om det pa systemnivé
verkar finnas koncensus om att kommunen ska jobba med de som star ldngt
ifrdn arbetsmarknaden och de som saknar forsorjning frdn nationella system ar
denna konsensus delvis en synvilla. D4 det inte regleras pa individnivd vilka



kriterier som reglerar vem som dr vem blir exempelvis kategorin Att ej st till
arbetsmarknadens forfogande” fylld med olika innehéll i olika kommuner.
Kunskapssammanstillningen visar att samverkan mellan myndigheter brister,
trots regelverk som ska underlédtta medverkan i arbetssittet pd individniva,
vilket kan leda till att ingen part tar pa sig ansvaret for den enskilde. Mest
uppenbart blir det ndr Arbetsformedlingen bedomer att individen inte kan sta
till arbetsmarknadens forfogande och didrmed blir hen i behov av insatser fran
kommunen medan kommunala verksamheter har en motsatt uppfattning; detta
kan leda till att arbetsldsa bollas runt mellan olika verksamheter utan tydliga
besked och ansvarsfordelning och ddrmed hamnar mellan stolarna utan att ta
del av erforderligt stod.

Arbetsmarknaden har ocksé fordndrats vilket sénker trosklarna for vem
som kan beddmas sté till arbetsmarknadens férfogande som i sin tur leder till
att Arbetsformedling arbetar aktivt med flera grupper arbetslosa.
Hogkonjunkturen leder dven till brist pa arbetskraft som gor att kommunerna
ser den kommunala arbetsmarknadspolitiken som ett sétt att rekrytera
arbetslosa till egna verksamheter. Detta kan ske genom att olika insatser som
amnar underlitta etablering for arbetslosa som vill arbeta inom exempelvis
handikapp-, barn- eller &ldreomsorgen. Mer problematiskt blir det nér
kommuner tenderar anvénda arbetslosa till att utféra kommunal
kiarnverksamhet (arbete i parker och kommunalt d4gd skog, vaktmisteri och
underhall av kommunens bilar, mébler och arbetskldder) genom att anvénda
sig av subventionerade anstdllningar eller forsorjningsstdod. Detta riskerar
underbygga en segmenterad arbetsmarknad med arbetande arbetslosa som
forblir fattiga och som tvingas till att verka utanfor den priméra
arbetsmarknaden med trygga anstéllningsforhéllanden och rimliga Ioner.
Samtidigt kan kopplingen till kommunens behov av att rekrytera skapa nya
incitament for att stodja arbetslosa att fa jobb.

Hur ser forutsdtmingarna ut for ett effektivt anvindande av de
samlade resurser som tilldelas arbetsmarknadspolitiken?

Kommunerna saknar kunskap om faktiska effekter. Den kommunala
arbetsmarknadspolitiken stricker sig endast till kommunens egna grinser med
fokus pd kommuninvénarens skyldigheter gentemot den egna budgeten. Detta
riskerar att underminera nationella arbetsmarknadspolitiska mél. Medan
organiseringen av den lokala arbetsmarknadspolitiken inte foljer en tydlig
logik utan forankras i slumpmissighet identifieras dock en aterkommande
kérna: kopplingen mellan forsérjningsstdd och aktivering dr tydlig och den
enskilde méste delta i anvisad kommunal insats for att kunna f4 sin rétt till
forsorjningsstdd materialiserad.

Vidare, de undersdkta kommunerna tillimpar skilda former av samverkan
som dock inte alltid formér effektivisera gemensamma anstrdngningar for att



stodja de arbetslosa. De intervjuade ger exempel pa arbetslosa som faller
mellan stolarna eller som bollas mellan olika
verksamheter. Arbetsformedlingen och kommunala verksamheter gor skilda
tolkningar av vad som menas med att sta till arbetsmarknadens forfogande
vilket leder till att arbetslésda inte alltid far det stod de behover; istéllet far
arbetslosa det stod som mojliggdrs i1 forhdllande till kommunens ekonomiska
forutsittningar och det egna regelverket som i sin tur &r beroende av lokala
tolkningar av Arbetsformedlingen.

Aktiveringsforskningen visar att kommunal arbetsmarknadspolitik dr en
sjdlvbespegling av en antringd vilfardsstat med djupa drr fran 1990-talets
mycket allvarliga krisér, det &dr ett uttryck for en vélfardsstat som byter
identitet. Det har utvecklats en dual arbetsmarknadspolitik: den statliga
arbetsmarknadspolitiken riktas till arbetslosa med forsérjning fran nationella
vilfardssystem medan den kommunala arbetsmarknadspolitiken &r till for
arbetslosa forsorjningsstodstagare. Arbetslosa risker bade att “hamna mellan
stolarna” likvil som att bagge aktorerna jobbar med samma sak. Detta riskera
att gora arbetsmarknadspolitiken ineffektiv. P4 kommunerna och pa
Arbetsformedlingen lokalt ldgger ocksa tjdnstemén betydande tid péd att
forhandla var griansen ska gé mellan aktorerna. Tusentals arbetstimmer gar at
for att forhandla mellan aktorerna istéllet for att erbjuda stdd till de arbetsldsa.
Vi menar att en tydlig reglering didr bade kommunerna och
Arbetsformedlingens uppdrag fortydligas skulle stirka de arbetslosas
rattigheter och gora arbetsmarkandspolitiken effektivare. Samtidigt ska
arbetsmarknadspolitiken vara flexibel och snabb att stdlla om utifran laget pa
arbetsmarknaden, bade lokalt och lokalt. Vi menar dock att detta borde vara
mojligt inom ett fortydligande. Det finns en viss styrning av relationen mellan
stat och kommun i den lokala arbetsmarknadspolitiken. Det dr dock uppenbart
hur sillan intervjupersonerna hinvisar till styrdokument pa ett konkret sétt.
Denna tudelade arbetsmarknadspolitik stimmer inte Gverens med politiska
intentioner pé nationell nivd. [ flera studier som lyfts fram i
kunskapssammanstillningen pekas pa att forsorjningsstodstagare far mindre
hjdlp och ett stod av sdmre kvalitet jimfort med arbetslosa pé
Arbetsformedlingen.

En utveckling som blir tydlig i intervjumaterialet och som bryter mot
tidigare forskningsresultat dr en Okad medvetenhet om fordelar med
samverkan mellan Arbetsformedlingen och kommuner. Arbetsformedlingen
har blivit mer generds med subventionerade anstéllningar vilket uppmuntrar
kommunerna till att prioritera de arbetslosa som kommer fran den
forstnimnda verksamheten. Nybom (2012) beskriver denna trend som andra
vagens  aktivering  som  kédnnetecknas av  centralisering  av
arbetsmarknadspolitiken samt en 6kad betydelse av samverkan. Det ar troligt
att centarlisering, precis som den tidigare decentraliseringen, kommer att
skapa nya relationer och grinser mellan aktdrerna pa det
arbetsmarknadspolitiska féltet och vi vet inte hur det kommer péaverka

10



mojligheten till ett effektivt anvindande av resurserna som tilldelats
arbetsmarknadspolitiken.
Vilken kunskap finns om kommunal arbetsmarknadspolitik i Sverige
utifrdn tidigare forskning?

Aktiveringsforskningen kannetecknas av f6ljande tva slutsatser som &r
aterkommande i de texter vi har analyserat 1 kunskapssammanstéllningen: Det
finns for lite forskning om vad som gors och dokumentationen av kommunala
insatser dr alldeles for bristfallig; detta gor att dven vara slutsatser bor
betraktas som osékra eftersom de bygger pa sparsam forskning och oséker
dokumentation av lokal aktivering. Det ska samtidigt sdgas att
dokumentationen forbattras stegvis med hjidlp av Kolada som samlar
statistiska uppgifter om kommunala arbetsmarknadsinsatser. Vad har da
framkommit i kartldggningen av tidigare forskning som inte har sammanfattats
ovan?

Det primdrempiriska materialet i aktiveringsforskningen bygger till stora
delar pa statistiska uppgifter, registerdata och anvindning av kvantitativa
metoder. Sedan 2012 finns ingen regelrdtt effektstudie dock fyra
undersokningar som kan kopplas till frigor om effekter vilket kan betecknas
vara mycket blygsamt i forhallande till den omfattning som kommunala
arbetsmarknadsétgérder uppvisar. Det dr mycket sillan aktiveringsforskningen
lyckas ringa in positiva effekter med kommunala arbetsmarknadsétgérder och
i de fa fall detta gbrs dr resonemangen presenterade mer i skulle kunna vara
termer. Det finns dock négra aterkommande rad for en lyckad aktivering. Det
ir genom positiv motivation med fokus pé relevant och kompetenshéjande
utbildning samt arbetserfarenhet fran den reguljdra arbetsmarknaden, som
kommunerna kan stodja arbetslosa till en arbetsmarknadsetablering. Dessutom
kan en fungerande samverkan mellan sédvidl kommunala verksamheter som
med Arbetsformedlingen minska forsorjningsstodstagandet. Men oftast dr det
precis det motsatta forhallandet som aktiveringsforskningen hittar i (de fa)
undersokningar som har gjorts.

I tidigare studier beskrivs hur matchningen mellan den enskildes behov och
aktiveringsinsats langt ifrén alltid &r férankrad i noggranna 6verviaganden. Det
primdra dr att visa sig vara motiverad for att hoja det egna virdet pa
arbetsmarknaden och dérmed visa att man dr beredd att acceptera vilka
insatser som helst. Detta d&ven om aktiveringen varken mynnar ut i att
individen pa nagot satt forbattrar sina mdojligheter pa arbetsmarknaden eller att
det leder till ett forvdarvsarbete pd den ordinarie arbetsmarknaden.
Forhéllningsséttet att aktiveringen har ett vérde i sig hdmtar sin niring frén
forestéllningen att bidragstagaren har en tendens att passiviseras via sociala
trygghetssystem och ddrmed utvecklar en bidragskultur. Aktiveringen testar
om den enskilde dr vérdig ekonomiskt bistdind och fungerar alltsd som ett
motkrav.
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Forsorjningsstod har blivit inkomstkéllan for allt flera understodstagare
med forsorjningshinder pa grund av arbetsloshet. Vissa grupper av arbetslosa
forsorjningsstodstagare sasom unga utan gymnasiekompetens, ensamstaende
modrar  och arbetslosa med utlindsk bakgrund har fastnat i
forsorjningsstodssystemet dven i tider av hogkonjunktur. Ett kollektivt ansvar
for strukturellbetingad arbetsloshet gors om till forklaringar pa individniva.
Arbetslosheten  blir  ett individuellt problem orsakat av egna
tillkortakommanden; genom kommunal aktivering ska den enskilde formas ta
ansvar for den egna mer eller mindre sjalvforvéllade situation.

Flera aktiveringsforskare anser att deltagarna 1 kommunala
aktiveringsatgirder bildar en underklass bestdende av en modern industriell
reservarmé med arbetslosa disciplinerade till att trddda in i produktionen
oavsett villkor. Utifrdn kunskapssammanstéllningen dras slutsatsen att
kommunala arbetsmarknadsatgérder visar att respekt for brukarens sociala
rattigheter och ett professionellt arbetssitt inte kan tas for givet utan dessa
aspekter som skiljer oss fran fattigvarden maste stiandigt erovras.
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Presentation av forskare

Alexandru Panican ér docent i socialt arbete och disputerad 2007 vid Lunds
universitet. Han har ett brett forskningsintresse, déribland medborgarskap med
fokus péd sociala rattigheter (framforallt rattigheten till utbildning och
rattigheten till forsorjningsstod), ungdomsarbetsloshet och elevernas dvergéng
frén skola till arbetsliv, den svenska vélfardsstatens utveckling, forandringar
inom olika vélfardsregimer, arbetsmarknadspolitik och fattigdom. Panican har
publicerat sig pa olika nivder (nationell, nordisk, internationell) och flera
ganger med forskare med skilda vetenskapliga profiler. De senaste
publikationerna tillsammans med forskningsrapportens medforfattare ar tva
vetenskapliga artiklar: Panican & Ulmestig (2016) “Social rights in the
shadow of poor relief — social assistance in the universal Swedish welfare
state” 1 Citizenship Studies och Ulmestig & Panican (2016) ”Socialt
medborgarskap och mdjligheten till ett sjdlvstdndigt liv - ekonomiskt bistdnd
for kvinnor som har ld&mnat en valdsam partner” i Socialvetenskaplig tidskrift.

Rickard Ulmestig dr docent i socialt arbete och disputerad 2007 pa Lunds
Universitet 1 samma &mne med en avhandling om kommunal
arbetsmarknadspolitik. En del av avhandlingen var den forsta och hittills enda
totalstudien av kommunal arbetsmarknadspolitik (som genomfordes
tillsammans med Tapio Salonen och som ocksd publicerades i Salonen &
Ulmestig 2004). Under perioden 2013-2015 har Ulmestig varit projektledare
for ett projekt géllande handldggning av ekonomiskt bistdnd och véld i néra
relationer. Han har ocksd publicerat sig flitigt géllande handldggning av
ekonomiskt bistdnd och kommunal arbetsmarknadspolitik (ex Ulmestig 2013;
Ulmestig & Marston 2014). Rickard &r anstédlld som lektor i Socialt arbete pé
Linneuniversitet och &r ocksa studierektor for forskarutbildningen i samma
dmne.
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1. Inledning

Sveriges kommuner bedriver numera omfattande verksamheter inom
arbetsmarknadspolitiken. Kommunerna spenderade 4,6 miljarder under 2015.
Insatserna involverade ndstan 100 000 deltagare och ca 4400 arsarbetare.
Samtidigt saknas kunskap om vad kommunerna gor eller vilka effekter
insatserna har for deltagarna. Tidigare aktiveringsforskning visar att
kommunal arbetsmarknadspolitik snarare handlar om att formé den enskilde
att “gora ratt for sig” an att erbjuda genomtinkta insatser som underléttar
etableringen pé arbetsmarknaden.

Att gora ritt for sig i meningen att forsorja sig sjilv genom hart arbete &r
en princip som ligger till grund for den svenska vélfardsstaten (Bengtsson &
Berglund 2012). Denna princip hdmtar sin néring frdn en protestantisk
arbetsetik (vikten av flit och plikt i hederligt 16nearbete, byteshandel, kapital-
och vilstdndsackumulering dock &terhallsamhet géllande konsumtion, se
Weber 1978) och formar i den svenska vailfardsstaten ett dualistiskt
medborgarskap: medborgerliga réttigheter som tillforsdkrar en generds
ekonomisk trygghet flidtas samman med medborgerliga skyldigheter i
meningen att gora allt som stdr i ens makt for att bli sjidlvforsorjande
(Johansson & Meller 2009; Hvinden & Johansson 2007). A ena sidan atar sig
vélfardsstaten ett ansvar for att betala ut sdvél ersittningar (bidrag och
socialforsdkringar) som att bekosta offentlig konsumtion (sjukvard,
dldreomsorg) for att mojliggora skéliga levnadsvillkor dven for medborgare i
yrkesaktiv alder utan fOrankring pa arbetsmarknaden samtidigt som
medborgaren ska vara aktiv for att stirka sina mdjligheter for att tillgodose
behoven genom utkomsten av sitt eget arbete.

Vilfardsstatens ataganden konkretiseras genom olika socialpolitiska
arrangemang som utgor navet i den moderna vélfardsstaten; socialpolitiken
utgér pd samma gang det mest resurskridvande politikomradet (Olofsson
2015). Socialpolitiken strivar efter att frimja ménniskors vélfard och omfattar
bland annat arbetsmarknadspolitiken som handlar om direkta ingripanden for
att péverka arbetsmarknadens funktionssitt (Lundin & Thelander 2012);
arbetsmarknadspolitiken fokuserar sysselsdttningsskapande atgérder, avser
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bekdmpa arbetsloshet, &mnar forbattra matchningen mellan arbetssékande och
arbetstillfdllen, har som delmal att stodja arbetstagarnas rorlighet samt ddmpar
effekterna av strukturomvandlingar. Den svenska arbetsmarknadspolitiken har
en lang historia, de forsta arbetsloshetspolitiska atgarderna dateras till 1800-
talets forsta halft (Olofsson 1996; se ocksa Davidsson 2015).

Den svenska arbetsmarknadspolitiken har historiskt sétt haft som ambition
att uppnéd full sysselsdttning. Denna ambition har réttfirdigat omfattande
arbetsmarknadsatgédrder for att stimulera samtliga i1 arbetsfor alder till
lonearbete — dessa ambitioner sammanfattas med ordet arbetslinjen. Sedan
slutet pa 1800-talet har arbetsmarknadspolitiken genomsyrats av arbetslinjen
(Olofsson 1996); ordet “arbetslinje” anvénts i lagstiftningen 1916 for att
betona den enskildes ansvar for rehabilitering och &tergdng till arbete
(Schroder 1996).

Den svenska arbetslinjen har av tradition en interventionistiskt karaktér
genom att forespraka aktiva insatser (arbetsmarknadsprogram i form av
utbildning och/eller arbetstraning for att hoja den enskildes kompetens) till
skillnad fran passiva séddana (sdsom kontant arbetsloshetsunderstod) (Szulkin
2013 et al.). Den aktiva arbetsmarknadspolitiken anses kunna frimja
etablering pa arbetsmarknaden genom starka arbetskrav samtidigt som den
omfattar sévil styrning som kontroll och dven sanktionsmojligheter (sdésom
indragna erséttningar) ifall den enskilde inte gor sitt yttersta (Johansson 2006;
Junestav 2004; Kvist & Overud 2015).

Den svenska arbetsmarknadspolitiken har av tradition foérvaltats av
offentliga aktorer, framforallt av statliga institutioner (Panican & Johansson
2016). Men den ekonomiska krisen fran borjan pa 1990-talet, som paminde
om 1930-talets depressionsar (Olofsson & Wadensjo 2005), har drabbat
Sverige pa ett drastiskt sétt. [ manga avseenden framstar dessa krisar som en
brytpunkt i den svenska vilfardsstaten. Arbetslosheten 6kade till rekordnivaer
i forhallande till laget pa den svenska arbetsmarknaden: fran 1,7 procent ar
1990 till 9,4 procent ar 1994 (Johansson 2006). Sedan den globala
finanskrisen fran 2008 befinner sig svensk ekonomi i en kontinuerlig
konjunkturaterhdmtning med en okad sysselséttningsgrad, en oavbruten BNP-
tillvaxt samt sjunkande arbetsloshet. Konjunkturinstitutet (2016) drar
slutsatsen att Sverige har gatt in i en hogkonjunktur under ar 2016. I den
senaste budgetpropositionen (prop. 2016/17:1) har regeringen namnt att
arbetslosheten vintas fortsdtta minska till 6,3 procent under 2017. Denna
optimism kan jaimforas med den arbetsloshet som radde ar 1990 (1,7 procent)
strax innan 1990-talets kris blommade upp vilket visar att vi befinner oss
fortfarande langt ifran de forhallanden som da betecknade den svenska
arbetsmarknaden. Ungdomars (15-24 é&r) arbetsmarknadsetablering och
forsorjning har fordndrats dnnu mer drastiskt med effekter i form av okad
marginalisering och relativ fattigdom som den forda arbetsmarknadspolitiken
fortfarande kidmpar for att dimpa (Panican 2014). Ar 1990 befann sig
ungdomsarbetslosheten pa strax under 5 procent (Olofsson & Panican 2013); i
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den senaste budgetpropositionen konstateras att ungdomsarbetslosheten har
minskat s& snabbt att den ligger pa den ldgsta nivan sedan 2003 (prop.
2016/17:1) vilket &r strax under 20 procent.

Som det framkommer, ambitionen att uppna full syselsséttning kom pa
undantag medan arbetslinjen med 6kade krav pa aktivering av de arbetslosa
forstarktes med forhoppningen att kunna bromsa den negativa utvecklingen pa
arbetsmarknaden; aktiveringstrenden (“activation turn”) for att 6ka den
enskildes incitament for en snabb arbetsmarknadsetablering och dérigenom
avlasta vilfardsrelaterade erséttningar och bidrag aterfinns sedan 1990-talet i
stora delar av vistvirlden (Johansson & Panican 2016; Knotz 2016; Clasen,
Clegg & Goerne 2016; Bonoli 2010, 2013; Nybom 2012; Lademel & Moreira
2014; Bergmark, Bickman & Minas 2013)".

1990-talets kris satte sin prigel dven pa arbetsmarknadsatgirder, full
syselsittning har omdefinierats till full anstdllningsbarhet dir ansvaret ldggs
pd den enskilde (Dahlstedt 2013). Om staten var huvudaktéren géllande
arbetsmarknadsinsatser har krisen lett till att &ven kommunerna initierade egna
kommunala arbetsmarknadsatgirder. Gruppen med icke-etablerade péa
arbetsmarknaden okade vilket innebar att det fanns allt fler arbetslosa utan
arbetsloshetsforsdkring eller andra inkomstrelaterade forsdkringar samtidigt
som troskeln for att kvalificera sig for arbetsloshetsforsdkring hojdes. 1
praktiken innebar att flera arbetslosa hénvisades till forsorjningsstdod som
finansieras av kommunerna. Detta medforde en faktisk decentralisering av
ansvaret for arbetslosa fran stat till kommun och dirmed en Gverviltring av
statliga kostnader pa kommunerna.

Kraven pa de arbetslosas skyldigheter att vara aktiva Okade.
Socialtjanstlagen (SoL) dndrades for att stirka aktiveringskraven genom nya
paragrafer (prop. 1996/97: 124; prop. 2012/13:94) som tydliggor
socialbidragarens skyldighet att delta i arbetsmarknadsinsatser for att kunna
erhalla forsorjningsstéd. Den svenska arbetsmarknadspolitiken tudelades: en
statlig arbetsmarknadspolitik som riktades till arbetslosa med forsorjning fran
nationella socialforsékringssystem (sdsom arbetsloshetsforsdkringar) och en
kommunal arbetsmarknadspolitik for arbetslosa forsorjningsstodstagare
(Panican & Johansson 2016; Ulmestig 2007; Nybom 2012; Thorén 2012;
Heidenreich et al. 2014). Det ska samtidigt ségas att gridnsen mellan statlig och
kommunal arbetsmarknadspolitik inte &r knivskarp, exempelvis en del
arbetslosa erhaller erséttningar fran nationella erséttningsnivaer men dessa &r
sa pass laga att den enskilde behover komplettera med forsorjningsstod for att
kunna tillgodose egna behov (Ulmestig 2007). Det finns dven exempel pa
kommunala arbetsmarknadsatgédrder som sjositts pad grund av missndje med
vad Arbetsformedlingen astadkommer eller for att samarbetet med den

! Se ocksa Ulmestig 2007; Salonen & Ulmestig 2004; Hemerijck 2013; Thorén 2012; Johansson 2006;
Lodemel & Trickey 2001; Johansson & Meller 2009; Nelson 2013; van Berkel & Valkenburg 2007;
van Berkel, de Graaf & Sirovatka 2011.
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sistndmnda verksamheten brister samtidigt som arbetslosa fortsétter vara
beroende av forsorjningsstdd for sin forsoérjning (Panican & Johansson 2016).

Arbetsformedlingens kostnader for arbetsmarknadséatgidrder i form av
program med aktivitetsstod uppgick till drygt 19 miljarder (inkluderar
forvaltningskostnader) for ar 2015 vilket 4r en ringa kostnadsnedgang jamfort
med aret innan (Arbetsformedlingen 2016); enligt regeringens
budgetsberikningar uppgick kostnaderna for arbetspolitiska program och
insatser till ndstan 8,9 miljarder netto (prop. 2016/17:1). De kommunala
arbetsmarknadsatgérderna har parallellt blivit allt mer omfattande, en majoritet
av kommunerna avsitter sirskilda medel for arbetsmarknadsatgérder. Under
2015 har kommunerna spenderat drygt 4,6 miljarder netto, en 6kning med 238
miljoner kronor (SKL 2016) jamfort med foregdende ar, vilket kan jamforas
med strax under 3 miljarder for ar 2011. Det innebédr att kostnaderna for
kommunala arbetsmarknadsatgérder utgér drygt en tredjedel av den totala
kostnaden for arbetsmarknadsatgidrder. Samtidigt &r kunskapen om
kommunala arbetsmarknadséatgirder begransad (Bergmark, Backman & Minas
2016). Det finns fa uppfoljningar och utvirderingar av kommunala insatser
och knappt nagra kunskaper om étgirdernas effekter for deltagarna (Thorén
2012). Bristen pa kunskaper om kommunala arbetsmarknadsétgirder kan leda
till att statlig och kommunal arbetsmarknadspolitik &verlappar varandras
insatser. P4 samma gang finns en risk att arbetslosa hamnar mellan stolarna
genom att statliga respektive kommunala verksamheter anser att det dr den
andres ansvar att bidra med atgirder for att stodja den enskilde till en
arbetsmarknadsetablering.

Syftet dr att analysera om och i sa fall hur, statlig och kommunal
arbetsmarknadspolitik overlappar varandra samt om arbetslosa (oavsett
forsdrjningsform) riskerar att varken aktualiseras inom kommunal eller statlig
arbetsmarknadspolitik. Att flera aktorer verkar inom samma omrade kan
riskera att skapa ineffektivitet. Utgangspunkten i rapporten &dr en kartliggning
av den forskning som gjorts om kommunal arbetsmarknadspolitik for
arbetslosa som dérefter kompletteras med primdrempiriskt material insamlat
med kvalitativa metoder.

Fragestéllningar som undersoks &r:

e Hur organiseras kommunal arbetsmarknadspolitik med avseende pa
innehéll, praktiskt arbete och mélgrupper?
e Hur forhaller sig kommunala arbetsmarknadsinsatser till de statliga
arbetsmarknadspolitiska insatserna?
e Hur ser forutsdttningarna ut for ett effektivt anvdndande av de
samlade resurser som tilldelas arbetsmarknadspolitiken?
e Vilken kunskap finns om kommunal arbetsmarknadspolitik i Sverige
utifran tidigare forskning?
I forskningsrapportens analys kommer vi att utgd fran att mélet med all
arbetsmarknadspolitik dr att etablera ménniskor pa arbetsmarknaden oavsett
aktor.
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Disposition och centrala begrepp

Det kommande kapitlet omfattar bakgrund och metodologiska diskussioner.
Diérefter presenteras en kunskapssammanstéllning av forskning om svensk
kommunal arbetsmarknadspolitik sedan 2012. Vidare fokuseras det
primdrempiriska ~ materialet som  baseras pa  gruppintervjuer.
Forskningsrapporten avslutas med en sammanfattande diskussion. Men fOrstt
nagra begreppsfortydliganden.

Med kommunal arbetsmarknadspolitik refereras till atgérder som ordnas
och oftast dven finansieras av kommunen. I vissa fall kan staten genom
Arbetsformedlingen finansiera atgdrder som kommunen fir ansvar for. De
arbetslosa kan vara fOrsorjda genom ekonomiskt bistdnd och/eller
Utvecklingserséttning/Aktivitetsstod. Verksamheten ska vara
kompetenshéjande enligt 4 kap. 4 § i Socialtjdnstlagen (SFS 2001:453) om
den riktas till forsorjningsstodstagare.

De lokala arbetsmarknadsatgéirderna som kommunerna bedriver &r sa pass
skiftande och heterogena att det saknas en definition som kan finga dessa pa
ett tydligt sétt (Thorén 2014). Vi anvinder kommunala arbetsmarknads -
atgirder och kommunala arbetsmarknadsinsatser som synonymer.

Socialbidrag och ekonomiskt bistdnd anvdnds som synonymer vilket
forekommer pé detta forskningsfilt (se Bergmark, Bickman & Minas 2013);
forsorjningsstdd utgdr formellt endast en del av det lagstadgade ekonomiska
bistandet. 1 dagligt tal talas om forsorjningsstdd och forsorjningsstodtagare
vilket vi ocksé kommer att anvénda i denna forskningsrapport.

Nystartsjobb finns for dem som dr 21-25 ar och har varit utan arbete i
minst sex ménader. Andra &ldersgrupp skall sakna arbete under minst tolv
ménaderna. Nystartsjobb kan ocksa beviljas for dem som inom de tre senaste
aren antingen fatt uppehallstillstdnd som skyddsbehdvande, flykting eller fatt
uppehéllskort som anhoérig till EES-medborgare eller for de som har en
etableringsplan hos Arbetsférmedlingen. Lon och andra anstéllningsforméaner
ska vara enligt kollektivavtal i branschen.

Aktivitetsersdttning ir en ersdttning for den som dr ung (19-30 &r) och
troligen inte kommer att kunna arbeta heltid under minst ett & pa grund av
sjukdom, skada eller funktionsnedséttning. Arbetsformagan ska vara nedsatt
med minst en fjardedel under minst ett ar i forhallande till alla arbeten pa hela
arbetsmarknaden. I begreppet alla arbeten pé arbetsmarknaden ingér sérskilt
anpassade arbeten och anstéllningar med anstillningsstod. Som lédngst beviljas
aktivitetsersittning tre &r i taget.

Finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser (FINSAM) bygger pa
samverkan mellan Arbetsformedlingen, Forsékringskassan, kommunen och
landsting/region dér de bildar ett samordningsférbund och beslutar sjdlva om
formerna for samverkan. Mélséttningen dr att Over tid forbittra samverkan och
det gemensamma ansvarstagandet.
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2. Bakgrund

Sedan den ekonomiska krisen pad 1990-talet har kommunerna blivit en allt
viktigare aktdr inom arbetsmarknadspolitiken (Ulmestig 2007; Lundin 2008;
Dahlberg et. al. 2008; SKL 2012). 2002 var cirka tio procent av samtliga
arbetslosa 1 kommunala atgirder (Salonen & Ulmestig 2004) men idag vet vi
inte hur stor andelen &r. Arbetslosa ungdomar och personer som &r fodda
utomlands ar tydligt Overrepresenterade inom kommunal
arbetsmarknadspolitik i jamforelse med den nationella
arbetsmarknadspolitiken, eller var det atminstone for nigra ar sedan (Hedblom
2004; Ulmestig 2007).

Under den forsta tiden d4 kommunerna byggde upp egna
arbetsmarknadsenheter fanns det skillnader i deras och Arbetsférmedlingens
incitament. Medan Arbetsformedlingen i huvudsak hade som incitament att fa
minniskor att etablera sig pd arbetsmarknaden handlade incitamenten for
kommunerna snarare om att f4& ménniskor att sluta uppbéra forsérjningsstod.
Om detta skedde genom att ménniskor inte ansokte, om de flyttade frin
kommunen, om de kunde f& erséttning frin nationella bidragssystem eller
etablerade sig pa arbetsmarknaden fick det samma positiva konsekvens for
kostnaderna for forsorjningsstod (Ulmestig 2007). Vi vet fortfarande inte om
kommunerna ar framgéngsrika i bemérkelsen att ménniskor etablerar sig pa
arbetsmarknaden eller pd annat sétt blir sjdlvforsorjande (Thorén 2012;
Dahlberg et.al. 2013a; Engdahl & Forslund 2015).

Trots denna okunskap fir arbetslosa sin mest basala forsorjning genom
ekonomiskt bistdnd villkorat genom krav att delta i kommunal
arbetsmarknadspolitik. Det finns dock betydande variationer i hur kommunal
arbetsmarknadspolitik organiseras och vilka skyldigheter de arbetslosa har
(Lundin 2008; Ulmestig 2007; 2009; 2010a; Nybom 2012; Jacobsson et.al
2017). Variationerna mdjliggors eller atminstone forstirks av bristen pa
styrning av kommunal arbetsmarknadspolitik. Kommunerna har stor frihet att
organisera sin arbetsmarknadspolitik enligt egna dnskemal. Politiken styrs inte
av lagstiftning, det finns ingen tillsynsmyndighet, det finns ingen myndighet
som samlar in kunskap och som har ansvar for kunskapsproduktionen och det
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finns inte heller nagra genomgripande avtal som styr verksamheten i nidgon
verklig mening. I och med att det inte finns nagra skyldigheter for
kommunerna att bedriva kommunal arbetsmarknadspolitik, finns inte heller
nagon réttighet for arbetslosa att fa stod. Detta skapar en maktojdmnlikhet som
sdtter arbetslosa i1 en svag position. Inte heller det juridiska systemet klarar av
att utjaimna den betydande maktojamlikheten (Van Aerschot 2011; Juul &
Heilund 2015).

Det finns ett fatal effektstudier av  svensk  kommunal
arbetsmarknadspolitik. Dessa studier har inte identifierat nagra tydliga positiva
effekter pé individniva avseende arbete, sjalvforsorjning eller inkomst (se
Hallsten et. al. 2002; Giertz 2004; Milton 2006; Forslund & Skans 2006).
Dahlberg et al (2013b) visar pa sma positiva effekter pa sjalvforsorjning som
ett resultat av krav pé att delta i kommunal arbetsmarknadspolitik. Persson &
Vikman (2014) visar att krav pa deltagande minskar inflodet till ekonomiskt
bistand for ungdomar och ensamstaende utan barn men hittar ingen signifikant
paverkan pa utflodet. Det finns alltsd ett begrénsat stod for att krav pa
deltagande i kommunala arbetsmarknadsatgérder ar effektivt.

Denna forskningsrapport utgar fran att det finns tvd nivder av
arbetsmarknadspolitiken, den nationella och den kommunala. Det finns en
tydlig forsorjningsrelaterad uppdelning av de arbetslosas finansiering. Vissa
erbjuds  forsékringsskydd medan andra hénvisas till kommunalt
forsorjningsstod. I praktiken kan dock de olika forsorjningssystemen fungera
parallellt genom att nagon har aktivitetsstod som dock inte nér normen for
forsorjningsstod vilket leder till att kompletterande forsorjningsstod beviljas.
En person kan borja i en verksamhet med forsorjningsstod for att darefter fa
aktivitetsersittning dock vara kvar i samma verksambhet.

Den nationella arbetsmarknadspolitiken priglades av vilja till
decentralisering under 1990-talet (Lindvert 2006). I slutet av 1990-talet
fordandrades dock policyn mot mer centralisering, efter kritik fran
Riksrevisionen om att lokala aktorer gor lokala prioriteringar. Det finns en risk
att lokala aktorer ignorerar negativa konsekvenser som inte berér den egna
sfaren, spanningen mellan stat och kommun é&r ett exempel (Ackum Agell &
Lundin 2001). Staten kan verka for att arbetskraften ska vara rorlig, vilket inte
nodvéndigtvis ligger i kommunernas intresse. Om kommunerna ligger ner
resurser for att utbilda arbetskraft dr det inte en sjédlvklarhet att de ser
fordelarna med att arbetslosa lamnar kommunen med nyforvarvad kunskap.
Det finns ocksd en fara for brist pa samlad kunskap om hur
arbetsmarknadspolitiken organiseras pa lokal nivd (OECD 2001). Det é&r
problematiskt, enligt OECD (2001), att hitta en balans mellan mojligheterna
till lokalt sjalvbestimmande och statens dvergripande ansvar. Denna balans &r
dven problematisk att finna for stat och kommun som aktdrer inom
arbetsmarknadspolitiken.

Decentralisering av arbetsmarknadsfrigor skapar nya relationer och
granser mellan aktdrerna pa den arbetsmarknadspolitiska arenan samt nya
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byrakratiska forutsittningar och okade mdjligheter till lokalt anpassade
arbetsmarknadsatgédrder (OECD 2001; Finn 2000). De lokala skillnaderna kan
motas av lokalt anpassade program. Dessa har potentialen att pa ett
framgangsrikt sétt hantera skiftande lokala forutsittningar och variationer.

Styrningen av arbetsmarknadspolitiken &r en aspekt som vi ofta
aterkommer till i rapporten. Styrning av ett politiskt félt diar badde kommun och
stat (och for ovrigt dven olika privata aktorer) agerar regleras av en méngd
olika och ibland motstridiga regelverk. Att péa ett uttdmmande sétt beskriva
styrningen vore ett eget forskningsprojekt som faller utanfor syftet med denna
studie. Daremot kommer vi att lyfta fram de delar som berors i det empiriska
materialet. SKL menar, i en redogdrelse for aktuell lagstiftning (SKL 2011)
om kommunerna och arbetsmarknadspolitiken, att arbetsmarknadspolitiken &r
ett statligt ansvarsomrade men utan att hénvisa till lagtext. Det star ocksa
mellan raderna att arbetsmarknadspolitik &r ett statligt ansvar i Regeringens
budget (prop.2016/17:1) vilket ocksad inkluderar regleringsbrev till
Arbetsformedlingen. Det som tydligt anges &r att Arbetsformedlingen har ett
bestdllaransvar for personer med funktionsnedséttning som medfor nedsatt
arbetsformaga. P4 samma sitt star det mellan raderna i Férordingen 2000:628
Om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten. Daremot har vi inte hittat
nagon tydlig formulering i lagen. Ansvaret dr dock tydligt formulerat for vissa
nyanldnda invandrare. 1 Forordning (2007:1030) Med instruktion for
Arbetsformedlingen ndmns Arbetsformedlingens uppdrag:

1 § Arbetsformedlingen ansvarar for den offentliga arbetsformedlingen och
dess arbetsmarknadspolitiska verksamhet.
2 § Arbetsformedlingen ska verka for att forbdttra arbetsmarknadens
funktionssdtt genom att
1. effektivt sammanfora dem som séker arbete med dem som séoker
arbetskraft,
2. prioritera dem som befinner sig langt fran arbetsmarknaden,
samt
3. bidra till att stadigvarande 6ka sysselsdttningen pd lang sikt.

Det ar alltsa tydligt att Arbetsformedlingen har ett ansvar men vi hittar
ingenstans att Arbetsférmedlingen eller ndgon annan statlig aktdr har ett
huvudansvar. Vad som dr tydligt &r att lagstiftaren kridver att
Arbetsformedlingen samverkar med kommunerna. Styrning kan dock ske pé
andra sétt d4n genom lagstiftning. Ett exempel dr de lokala dverenskommelser
mellan Arbetsféormedlingen och kommuner som frivilligt har tecknats inom
ramen for Delegationen for Unga och nyanlédnda till Arbete (DUA) om
insatser for att minska ungdomsarbetslosheten (se prop. 2016/17:1). Med
nagra fa undantag har 6verenskommelser slutits med samtliga kommuner.
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Staten styr ocksd kommunerna. Kommunerna har forsorjningsansvar for
arbetslosa forsorjningsstodstagare som av olika skdl inte kan std till
arbetsmarknadens forfogande och som ar berittigade for insatser enligt SoL
eller Lagen om stod och service till vissa funktionshindrade (LSS) (SKL
2016). Ett exempel pa styrningen inom arbetsmarknadspolitiken &r SoL,
kapitel 4 som anger att:

4 § Socialndmnden fdr begdra att den som far forsérjningsstod under viss tid
ska delta i av ndmnden anvisad praktik eller annan kompetenshéjande
verksamhet om den enskilde inte har kunnat erbjudas ndgon limplig
arbetsmarknadspolitisk dtgdrd.

Den praktik eller kompetenshojande verksamhet som avses i forsta stycket
ska syfta till att utveckla den enskildes mojligheter att i framtiden forsérja sig
sjdlv. Verksamheten ska stirka den enskildes mdjligheter att komma in pa
arbetsmarknaden eller, ddr sad dr ldmpligt, pd en fortsatt utbildning. Den ska
utformas med skdlig hédnsyn till den enskildes individuella énskemal och
forutsdttningar.

Socialndmnden ska samrdada med Arbetsformedlingen innan beslut fattas
enligt forsta stycket. Lag (2013:421).

5 § Om den enskilde utan godtagbart skil avbdjer att delta i praktik eller
annan kompetenshojande verksamhet som anvisats enligt 4 §, fdr fortsatt
forsorjningsstod vigras eller nedsdttas. Detsamma gdiller om han eller hon
utan godtagbart skdl uteblir fran praktiken eller den kompetenshdjande
verksamheten.

Nér det giéller deltagande i kommunala arbetsmarknadsatgérder ska alltsa
kommunen, enligt SoL, 4 kap. 4 §, samrada med Arbetsférmedlingen innan
beslut fattas (se SFS 2013:421); se dven Lag (SFS 1944:475) om att varje
kommun ska ha en arbetsloshetsndmnd de har uppdraget att vidta atgérder for
att bade forebygga och bekdmpa arbetsloshet.

Samverkan mellan Arbetsformedlingen och kommunerna ar ocksd nagot
som sker, om 4n med betydande lokala wvariationer. Det visar sig att
Arbetsformedlingen dr aktoren som hénvisar flest arbetslosa till kommunala
arbetsmarknadsatgirder, dven flera jamfort med socialtjinsten som &r en
kommunal verksamhet, samtidigt som f{Orsorjningsstodstagare med
arbetsloshet som forsorjningshinder utgdr néstan hilften av samtliga
mottagare av ekonomiskt bistind (SKL 2016; Socialstyrelsen Oppna
jamforelser av ekonomiskt bistand 2011-2015).

Att det finns oklarheter gillande grinsen mellan stat och kommun vittnar
den nytillsatta statliga utredning vars syfte &r att reda ut just dessa fragor. Den
22 juni 2016 har regeringen beslutat att tillsdtta en utredning om hur statens
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atagande for en fungerande arbetsmarknad foljs upp genom de insatser som
Arbetsformedlingen forfogar 6ver. I kommittédirektivet star foljande:

For att pa lang sikt sdkerstdlla att samhéllets samlade resurser
anvands sa effektivt som mojligt ska en sdrskild utredare analysera
hur statens atagande i1 dessa fragor och Arbetsformedlingens
uppdrag kan utformas. Utredaren ska bl.a. ta stillning till:

e hur det statliga atagandet for arbetsmarknadspolitiken
kan goras mer effektivt och tydligt,

e hur Arbetsformedlingens végledning bor stirkas och
samspela med annan vigledning,

e hur  utbildning och andra insatser inom
arbetsmarknadspolitiken  bor  forhalla sig  till
skolvdasendet, universitet och hogskolor samt
folkbildningen, och

e hur vil samspelet och ansvarsfordelningen fungerar
mellan aktorer som paverkar arbetsmarknadens
funktionssitt, med sdrskilt fokus pa statliga
myndigheters och kommunernas roll, samt hur
forutsittningarna for samverkan och ansvarsférdelning
kan forbéattras (Kommittédirektiv 2016:56).

Flera kommuner ar s& pass missndjda med Arbetsformedlingens arbetssétt att
de vill ta Over samtliga arbetsmarknadspolitiska insatser. Se exempelvis
Trelleborg (Trelleborgs kommun 2014) som oOnskar ta Over den statliga
arbetsmarknadsverksamheten samt Vixjo (Smélandsposten 2014) som foljer
samma linje. Ordforanden i Helsingborgs arbetsmarknadsnimnd anser att
Arbetsformedlingen “har tjdnat ut sitt syfte” och dérfor vill kommunalisera
den statliga verksamheten (SVT Nyheter 2016). Intresset i media for hur
arbetsmarknadspolitiken ska organiseras drivs till sot del utifrdn en politisk
debatt om huruvida Arbetsformedlingen ska behéllas som idag eller blir en
bestéllar- organisation ddr privata aktdrer ska genomfora politiken.

I nésta kapitel beskrivs metodologiska Overvdganden gillande metodval
och genomforande.
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3. Metod och teori

I detta kapitel redovisas for de metoder som anvinds i forskningsrapporten. Vi
kommer att lyfta fram &ven urvalskriterier som végledde wvalet av
undersokningskommuner samt det anvinda tillvigagangsséttet for att komma i
kontakt med respondenterna/studiedeltagarna/de intervjuade. Kapitlet avslutas
med etiska overviaganden.

Forskningsrapporten omfattar tvd delstudier. I den forsta delstudien gors en
kunskapssammanstillning av den forskning som finns géillande svensk
kommunal arbetsmarknadspolitik. Den andra delstudien baseras péa
primdrempiriskt material insamlat genom gruppintervjuer.

Den forsta delstudien — kunskapssammanstiillning

Véar ambition dr att nirma oss en systematisk Oversikt av narrativ karaktar,
namligen kartligga genom att inventera for att dérefter redovisa och sist
syntetisera forskning (Bergmark 2008; Bryman 2011) om kommunal
arbetsmarknadspolitik for arbetslosa. Kunskapssammanstillningen
kompletteras med relevanta publikationer fran Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL) som i samverkan med Réadet for frimjande av kommunala
analyser (RKA) har utvecklat en databank (Kolada) med statistik om
kommunala arbetsmarknadsinsatser; statistiken kommer att kompletteras med
uppgifter fran Socialstyrelsen 6ppna jamforelser av ekonomiskt bistand.
Vi anvénde oss av foljande kriterier i urvalet av texter:

o Kunskapskartliggningen tog sin utgangspunkt i den senaste
sammanstéllningen pa omradet publicerat 2012 av Katarina Thorén;
forskningsrapporten &r gjord pa uppdrag av riksdagens
arbetsmarknadsutskott for att skapa en Overblick 6ver kunskap om
kommunal arbetsmarknadspolitik. Rapporten presenterades maj 2012
och den omfattade &ven texter publicerade det sistndmnda aret. Vi har
kartlagt forskning utgiven efter forskningsrapportens publicering” och

2 1 ett fall & det svart att dra grénsen vid forskning utgiven efter Thorén (2012)
kunskapssammanstéllning. 1 hennes rapport presenteras tva vetenskapliga artiklar som Nybom
publicerade 2011 respektive 2012. Dessa artiklar ingar i den sistndimndas sammanlaggningsavhandling
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fram till december 2016 da denna del av studien avslutades. Vi har, i
nagot fall, redovisat for forskning publicerad fore Thoréns (2012)
rapport som inte inkluderades i hennes kunskapssammanstillning och
i enstaka fall berort redan redovisad forskning i den ndmnda rapporten
for att understryka relevanta resonemang.

e Kunskapssammanstéllningen vigleddes av studiens Overgripande
fragestdllningarna som f6ljs upp med hjilp av flera teman som
presenteras lingre ner.

e Valda texter &r artiklar, rapporter, avhandlingar forfattade av
disputerade forskare.

e Texterna ska handla om kommunala arbetsmarknadsatgirder i
Sverige; var forskaren har sin hemvist saknar betydelse, det kan
handla om internationell forskning som beror dven de svenska
forhallandena.

e Sokningen gjordes via nétbaserade sokmotorer. Vi anviande oss av
olika  sokord for att hitta relevanta texter = genom
universitetsbibliotekens databaser. Texterna kan vara elektronisk
publicerade eller tillgidngliga i tryckformat. En svaghet med detta
tillvigagangssitt &r att litteratursokningen inte omfattar opublicerade
studier, dvs studier som inte dr registrerade i de databaser som vi har
sokt; 4 andra sidan dr det séllan som forskare inte registrerar egna
studier.

e Vi anvinde oss av fOljande databaser kopplade till svenska
universitet: LIBRIS som tillhandahéller litteratur i den nationella
bibliotekskatalogen, LUBsearch och Lovisa som utgér Lunds
universitets biblioteks soktjanster for e-resurser och tryckt material
samt av OneSearch som &r Linnéuniversitetets soktjanst i olika
databaser och den egna bibliotekskatalogen. Vi anvénde oss dven av
en sokning i referenslistor som hor till de publicerade kéllor som
hittas med hjdlp av den elektroniska litteratursokningen. I
initialskedet med kunskapsoversiktet kontaktade vi forskare pa
omradet for att fa information om relevanta texter.

e Litteratursokningen gjordes med hjilp av foljande soktermer:
”arbetsmarknadspolitik”, ”kommunal arbetsmarknadspolitik”,
”kommunala arbetsmarknadsatgérder”, ”kommunala
arbetsmarknadsinsatser”, aktivering”, “arbetslinje”, “kommunal
arbetslinje”, “socialbidrag”, “arbetslos”, “social assistance in
Sweden”, “activation”, "’local activation”, ”work first”, ”active labour
market policy in Sweden”, “local active labour market policy”,

99 99,

”workfare”, ”welfare-to-work”.

(2012) som offentliggjordes ett halvar efter Thorén kunskapssammanstéillning; detta ledde till att
Thorén inte kunde ringa in Nyboms avhandling i sin helhet vilket vi kommer att gora i denna studie.
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Den andra delstudien - gruppintervjuer

Tidigare aktiveringsforskning visar pd en forsvarande omstdandighet som vi
forhéllit oss till 1 studien. Det &r vanligt att det finns ett glapp mellan vad som
gors och hur verksamheten beskrivs (Thorén 2008; Hollertz 2010; Ulmestig
2010b). Detta beror bdde pad att verksamheten ofta individualiseras for
enskilda behov men ocksd pé otydlig styrning, otydliga mél och oklar mening.
Intervjuerna ger “enbart” en bild av hur intervjupersonerna viljer att beskriva
sin egen och andras verksamheter.

Vi anvéinde oss av gruppintervjuer med nyckelpersoner for att forstd hur
lokal arbetsmarknadspolitik organiseras. Gruppintervjuerna ar
semistrukturerade (Lantz 2007; Robson 2002). Vi har valt att bendmna
intervjupersoner frdn kommunen som “Kom IP” och fran Arbetsformedlingen
som "AF IP”; om flera personer frdn samma aktor citeras har vi numrerat dem.

Vi har samlat in empiri frdn 11 kommuner. I kommunerna har vi
genomfort gruppintervjuer med chefen for det lokala arbetsformedlings-
kontoret, chefen for den kommunala arbetsmarknadsenheten samt chefen for
ekonomiskt bistdnd. Vi har inte gjort ndgon distinktion mellan kommunala
tjidnstemdn frdn socialtjinsten och arbetsmarknadspolitiken di vért syfte
fokuserar pa relation mellan kommun och stat, inte mellan olika kommunala
aktorer. Urvalet tilldter naturligtvis inga generaliseringar till andra kommuner
an de nu studerade. Gruppintervjuer dr anvindbara som forum for att diskutera
framforallt omrdden dér det kan finnas skilda uppfattningar (Robson 2002).
Det faktum att ménniskor interagerar med varandra skapar utrymme for
inblick 1 maélgruppens egna reflektioner kring det som &r pa tal i
intervjusituationen, “deltagarna uttrycker flera forstaelser och meningar samt
forser forskaren med ett antal olika perspektiv med deras egna ord” (Ahrne &
Svensson 2011:72). Aven om i gruppintervjuer oftast berors firre teman &n i
enskilda intervjuer sd far varje tema en bredare belysning (Esaiasson m fl.
2012). En annan fordel med gruppintervjuer dr att respondenterna har storre
kontroll dver vad som lyfts fram &n de skulle ha haft i en individuell intervju
(Bryman 2011).

Kommunerna skulle kunna analyseras som flera organisationer genom
att exempelvis gora en distinktion mellan handldggningen av ekonomiskt
bistind och den kommunala arbetsmarknadsenheten. Det empiriska
materialet innehdller ocksd mycket sddana distinktioner ndr enheterna
driver olika intressen och dér det finns tydliga motsittningar. Analysen
som utgar frdn relationen mellan stat och kommun riskerar dock att bli
otydlig om denna distinktion gors. Vi far istdllet aterkomma i andra
publikationer ~med  hur grinser mellan socialtjnsten  och
arbetsmarknadsenheten organiseras.

I analysen vill vi utifrin Alvesson & Deetz (2000) gora “det vilkénda
exotiskt” genom att anvédnda nyinstitutionell organisationsteori:
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... att inte se den sociala vdrlden som sjilvklar och bekant utan som
ganska egendomlig. Forskning blir da en fraga om obekantgérande,
om att observera och tolka sociala fenomen i ett annat ljus dn det
som dominerande kategorier och distinktioner erbjuder (Alvesson &
Deetz 2000:185).

Aktorerna som bedriver arbetsmarknadspolitik vill vdl och de vill stodja
arbetslosa till att etablera sig pé arbetsmarknaden. Detta &r ett rimligt
perspektiv som ocksa har stdd i det empiriska materialet. Det dr dock inte hela
bilden. Nér vi inte tar detta for givet utan anvinder en kritisk teoribildning for
att se materialet i ett annat ljus ser vi ocksa andra aspekter. Intervjuer erbjuder
utrymme for foljdfragor samt mojliggor fordjupade reflektioner for att kunna
fanga savil djup som komplexitet i respondentens svar (Ahrne & Svensson
2011; Trost 2010 — for ett kritiskt perspektiv pa kvalitativa metoder se
Meeuwisse et al. 2008; Alvesson & Skoldberg 2008; Allwood 2004; Small
2009).

Genom att luta oss emot en teoretisk fOrstdelse av lokal
arbetsmarknadspolitik men ockséd genom att vara dppna i intervjusituationen
for det ovintade och det som forvanar oss, kan vi behalla en kritisk distans till
var forforstdelse men ocksd forgivettagande bland intervjupersonerna (se
Alvesson & Kirreman 2007). Alvesson & Kérreman (2007) menar att en
reflektiv analysmetod ifrdgasitter forskarens mojligheter att pa ett objektivt”
sitt avldsa verkligheten. Detta blir speciellt besvarligt for oss forskare som har
publicerat oss flitigt ndr det géller aktivering i Sverige. For att forbattra
analysen har vi valt att bdrja i empirin pa det sitt som kan beskrivas som
abduktivt. Abduktion har ett sldktskap med bade induktion och deduktion men
ar samtidigt varken ... a simple 'mix” of these nor can it be reduced to these
...” (Alvesson & Skoldberg 2009:4). Abduktion strdvar efter att nd bade
forklaringar och forstéelse, och i praktiken handlar analysen ofta om att na
underliggande monster. Abduktion startar i empirin, som induktion, men
erkdnner, som deduktion, betydelsen av teoretiska utgangspunkter.

Vi har tematiserat intervjusvaren utifrdn studiens syfte. Tematisering har
bade byggt pa teman som vi bestdmde redan nér intervjuguiden konstruerades
men ocksa utifrdn intervjupersonernas svar. Denna forsta grova indelning i
teman borjade redan under intervjuerna, dir vi punktade ner de forsta tankarna
direkt efter intervjuerna. Den andra analysomgéngen skede nir intervjuerna
var utskrivna. Nagra av teman var fortfarande aktuella medan andra foérsvann.
Ny teman fann sin form. De teman som fanns kvar analyserades mot tidigare
forskning och teori. Det gjorde att vi sdg nya samband och moénster i empirin.
Utifran dem skrev vi en forsta version av rapporten dér citat, som vi markerat,
lyftes in och sammanfogades till en text. Texten ldstes med kritiska 6gon av
den forfattare som inte var delaktig i den sista analysomgéngen och justeringar
och fortydligande av resultatet gjordes efter 1dsningen dven om de empiriska
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teman inte fordndrades. Vi gick sedan tillbaka till intervjumaterialet for att se
om vara slutsatser holl.

En tjansteman fran SKL, som har en kontaktperson i de flesta kommuner
nidr det géller kommunal arbetsmarknadspolitik, hjélpte oss med en inledande
kontakt. Dessa personer eller ndgon som de vidarebefordrade kontakten med
hjdlpte oss att planera intervjuerna.

Teoretisk referensram

Kommunala arbetsmarknadsenheter och Arbetsformedlingen dr organisationer
av direkt relevans for var forstaelse av kommunal arbetsmarknadspolitik. Med
organisationer menas “boundary-maintaining systems of human interaction”
(Aldrich 1979:219). Denna definition fungerar vil da den, som i denna studie,
betonar gransbegreppet. Den nedan beskrivna teorin kommer anvéndas i del 2.

Granser

Organisationen ar ett verktyg for dem som kontrollerar den och malsittningen
ar att maximera det onskade utfallet utifrdn intressen hos de med makt dver
organisationen. Organisationer har dock séllan sjdlva tillgdngen till de resurser
de behdver for att nd egna mal. Detta gor att de maste 6ppna organisationens
gréanser for att fa tillgang till resurser som kontrolleras av andra organisationer
(Scott 2003; Perrow 1993). Oppenheten resulterar i att organisationen maste
bevaka de granser som finns mellan dem och det sammanhang de verkar i
(Scott 2003; Scott & Meyer 1991); om inte detta sker da riskerar
organisationens resurser att anvindas for andra syften &n vad de som har makt
Over organisationen Onskar. Organisationer maste balansera mellan att
uppritthalla grénser for sin autonomi samtidigt som de méste vara ppna for
att tillforskaffa sig resurser (Ahrne 1999). Scott (2003) menar att
organisationer  varken  dr  fdstningar eller  vindtunnlar.  Hade
staten/Arbetsformedlingen kunnat bedriva arbetsmarknadspolitik sjélv lika
effektivt ar det tveksamt om de hade inkluderat kommunerna. P& samma sétt
ar det tveksamt om kommunerna hade bedrivit arbetsmarknadspolitik om de
inte hade uppfattat att de tjanade pa det genom ekonomiska incitament men
ocksa for att uppritthalla normer om vikten av sjalvforsorjning. Kampen om
resurser skapar och uppritthaller grinserna inom den lokala
arbetsmarknadspolitiken.

Personalen som jobbar inom kommunal arbetsmarknadspolitik och
arbetsformedlarnas handlingsfrihet paverkas av att ”Ju flexiblare grianserna ér,
desto mer Okar beroendet av gransernas bevakare” (Johansson 1992:188). Ju
vagare regelverk desto mer beroende blir arbetslosa av griansvakter sdsom
arbetsformedlare, jobcoacher och socialsekreterare. For den arbetslose innebér
det att arbetsformedlaren har stor handlingsfrihet 1 att bestimma vem som ska
vara pa vilken sida grinsen mellan nationell och kommunal
arbetsmarknadspolitik.
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En grians sidrskiljer enheter (Scott 2003), i detta fall organisationerna som
bedriver kommunal arbetsmarknadspolitik och Arbetsformedlingen. Dessa
grinser &r inte givna utan konstitueras genom kamp och forhandling i
relationen mellan organisationerna. Denna kamp fors framst pa lokal niva.

Logiker

Logiker ar teoretiska konstruktioner som klargdr analysen av politik (Suddaby
& Greenwood 2005; Reay & Hinings 2009). Logiker dr kunskapsansprak som
makten medvetet och/eller omedvetet anvdnder sig av for att hantera en
verklighet som inte kan kontrolleras pa ett organisatoriskt falt (Friedland &
Alford 1985, 1991). Logikerna kan paverka organisationerna pa ett sitt som
dess foretradare inte nodvéindigtvis dr medvetna om.

Politik handlar om konflikter. Utan konflikter vore politik onddigt da full
konsensus hade ratt om politikens fragor. Arbetsmarknadspolitiken maste
forhélla sig till faktorer som &r utanfor aktdrernas kontroll. En analys av
kommunal arbetsmarknadspolitik bor forhalla sig till en motsidgelsefull och
komplex verklighet. Politik sker ocksd i ett institutionellt och historiskt
sammanhang (Friedland & Alford 1985, 1991).

Organisationen kan ockséa vélja att anvénda sig av logiker for att legitimera
beslut. Valet av kunskap i en logik ger mojligheter att tillhandahélla “rétt”
slags kunskap, kunskap som anvinds for att exempelvis definiera politiska
l6sningar (Tan & Wang 2011). Dessa logiker som tillhandahalls ar ett sétt att
styra samhéllet och hantera en virld som inte later sig kontrolleras. Samtidigt
dr organisationen fangad i en logik som paverkar organisationens mdjligheter
att agera. Logikerna &r dock inte entydiga utan det kan skapas hybrider mellan
olika logiker (Glynn & Lounsbury 2005; Thornton, Jones & Kury 2005). Det
uppstar en dynamik nir olika logiker mots (Lindberg 2014). Logikerna kan
alltsé sinsemellan vara konkurrerande och direkt motsédgelsefulla (Friedland &
Alford 1985). En analys av kommunal arbetsmarknadspolitik bor belysa
relationerna mellan organisationerna men ocksé kampen om vilka logiker som
ska vara de rddande och pa vilka kategorier av ménniskor de ska tillimpas pa.
De skiftande logikerna kan vara autonoma och direkt motsédgelsefulla; trots
detta &r de ofta forgivettagna,

...the systematic ways in which individuals act out of these logics take on
the aura of the natural law, which is not unlike the way in which ordinary
individuals themselves experience them (Friedland & Alford 1991:260).

Den fortsatta framstédllningen omfattar en presentation och analys av det
empiriska materialet.

Kriterier som ligger till grund for val av
undersokningskommuner
Fo6ljande har valts som undersokningskommuner: Borldnge, Falun, Falkoping,

Luled, Norrkoping, Harnosand, Timra, Trollhdttan, Vasteras, Landskrona och
Kristianstad. Urvalet genomfordes av Ulrika Vikman och Alexander
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Westerberg pad IFAU som en del av ett pagdende forskningsprojekt (se dven
Vikman & Westerberg, 2017).

Det finns betydande variationer mellan kommunerna och hur de agerar
inom arbetsmarknadspolitiken (Lundin 2007; Ulmestig 2007; 2009; 2010a;
Nybom 2012; Jacobsson et.al 2017). Urvalet bygger pa databasen Kolada och
utgdr urvalet i ett storre forskningsprojekt. Urvalet utgar fran hur aktiva
kommunerna dr inom arbetsmarknadspolitiken. De kommuner som har mindre
dn 300 deltagare per ar exkluderades da det inte &r mdjligt att gora skattningar
av effekter med for f4 deltagare. Storstadskommuner exkluderades ocksé da
kommungréinserna i dessa inte Overensstimmer med Arbetsformedlingens
geografiska indelning. Utifran Kolada valdes tio kommuner som har likande
arbetsmarknads-forhallanden utifran Arbetsformedlingens indelning. Ett annat
kriterium &r att de har IT-system som kan anvéindas for att ge forskarna
tillgang till individdata om arbetsmarknadsverksamheterna och dess innehall.
Riksrevisonen ville ha med en stor kommun i Mélardalen och da tillkom ocksa
Visteras.

Undersokningskommunerna

Borlidnge dr den kommun som utmérker sig gillande kostnader per invanare
for kommunala arbetsmarknadséatgirder dir kostnaderna uppgér till 1 698
kronor vilket kan jaimforas med Falkoping som spenderar 326 kronor och
ddrmed minst pd kommunala arbetsmarknadsatgdrder och som dessutom
ligger dven under riksgenomsnittet pa 432 kronor. Borlédnge placerar sig bland
de atta av landets kommuner som spenderar mest pad kommunala
arbetsmarknadsatgérder. Samtidigt som Falkoping satsar minst p4 kommunala
arbetsmarknadsatgédrder har kommunen den nést hogsta andelen (66 procent)
forsorjningsstodstagare med arbetsloshet som forsorjningshinder samt placerar
sig bland de kommuner med l4gst andel arbetsldsa utan arbetsloshetsersittning
(se Tabell 1).

Tabell 1. Kommunernas nettokostnader for arbetsmarknadsatgirder
kr/invanare for 2015, kommunernas kostnader per invianare for ekonomiskt
bistind for 2014, andel arbetslosa 18-64 ar for 2015, andel arbetslosa 18-64 ar
utan arbetsloshetsersittning och andel vuxna bistindmottagare med
forsorjningshinder pa grund av arbetsloshet for 2015.

Borlinge | Falkoping Falun Hérnésand | Kristianstad | Landskrona

Netto- 1698 326 633 775 658 585
kostnad
Kostnad 1791 1035 1397 890 1312 1720

for forsorj-

ningsstod
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Andel 12,9 11,8 11,6 16,0 13,9 16,5
arbetslosa

Andel 4,7 3.8 4,1 4,4 3,7 53
invanare

utan arbets-
loshetsersitt

ning

Forsorjnings | 45,7 66,4 53,7 60,5 55,5 40,0
-hinder pga
arbetsloshet

Luled Norrkoping | Timra | Trollhittan | Visteras Riket

Netto- 639 406 737 826 772 432
kostnad

Kostnad for | 798 2019 1064 1759 1537 1095
forsorj-
ningsstod

Andel 11,4 14,3 15,6 16,9 13,0 11,6
arbetslosa

Andel 3,7 4,6 39 4,9 4,9 39
invanare

utan arbets-
loshetsersitt-

ning

Forsorjnings- | 52,5 54,4 41,0 67,1 41,1 48,5

hinder pga
arbetsloshet

Killa: Géllande kommunernas nettokostnader for arbetsmarknadsatgérder kr/invéanare for 2015 (SKL
2016). Gillande resterande statistiska uppgifter i tabellen (Socialstyrelsen Oppna jimforelser av
ekonomiskt bistdnd, omfattning och socioekonomiska forutsattningar mellan 2011-2015).

Det storsta glappet mellan utgifter for kommunala arbetsmarknadséatgirder och
kostnader for forsorjningsstod bland undersdkningskommunerna hittas i
Norrkdping. Den ndmnda kommunen spenderar 406 kronor per invanare pa
arbetsmarknadsinsatser medan forsorjningsstodskostnaderna uppgér till 2 019
kronor per invénare; NorrkOping utmirker sig genom att ha de hogsta
forsorjningsstodskostnaderna bland undersdkningskommunerna som dessutom
dr dubbelt sa hoga 1 forhallande till riksgenomsnittet som ligger pad 1 095
kronor (se Tabell 1).

Héarnésand, Trollhdttan och Landskrona har den hogsta andelen arbetslosa,
samtliga med en arbetsloshet pd minst 16 procent. De tvd forstndmnda
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kommunerna har dessutom en hog andel forsorjningsstodstagare med
arbetsloshet som forsorjningshinder, 60,5 procent respektive 67,1 medan
Landskrona avviker med 40 procent av forsorjningsstodstagarna med
arbetsloshet som orsak for att uppbéra ekonomiskt stod. Falun och Luleé har
liknande forhallanden géllande resurser dgnade 4t kommunala
arbetsmarknadsatgdrder (633 respektive 639 kronor), andel arbetslosa (11,6
respektive 11,4 procent), andel arbetslosa utan arbetsloshetserséttning (4,1
respektive 3,7 procent) och andel forsorjningsstodstagare med arbetsloshet
som forsorjningshinder (53,7 respektive 52,5 procent) dock med stora
skillnader gillande kostnader for forsorjningsstod (1 397 respektive 798
kronor). Kristianstad och Visterds har en arbetsloshet som ligger nira
varandra (13,9 respektive 13,0 procent) och likartade forhallanden med en
dubbel s& hog kostnad for forsorjningsstod 1 forhéllande till utgifter for
arbetsmarknadsatgarder (ibid.).

Nér det géller riksnivan dras slutsatsen: ”/.../ att kommuner med hogre
ekonomiskt bistind per invanare har en hogre kostnad for
arbetsmarknadsatgéarder” (SKL 2016:23). Som det framkommer i tabellen
ovan giller denna slutsats endast Borldnge. Falkoping. Landskrona och
Norrkdping uppvisar just det motsatta genom ldga utgifter for
arbetsmarknadsinsatser (326, 585 respektive 406 kronor) kombinerade med
forhéllandevis mycket hoga kostnader for forsorjningsstod (1 035, 1720
respektive 2 019 kronor).

Etiska overviganden

De forskningsetiska principerna har wvarit viktiga nidr denna studie har
planerats och genomforts. Vi har redovisat materialet s& att ingen
intervjuperson eller kommun kan identifieras. D& vi anger vilka kommuner
som medverkar i studien (dd detta kommer att framgd i kommande
publikationer) har vi valt att vara mycket noga med anonymiseringen da
intervjupersonerna har unika tjanster. Vi har numrerat dem inom citaten for att
lasarens tydlighet men ger inte intervjupersonerna unika namn eller nummer
som foljer dem genom texten. Vi har ocksa informerat om att allt deltagande
ar helt frivilligt och att de nédr som helst under intervjun har mdjlighet att
avbryta utan att detta ifragasitts. Det empiriska materialet har hanterats pa ett
betryggande sitt som minimerar risken for obehorig insyn (se Herméren
2007). Vi har ocksé valt att redovisa citat ur empirin pa ett sitt som
omojliggdr identifiering av intervjupersonerna. Studiens design dr granskad
och godkénd av Etikprovningsndmnden i Uppsala (Dnr 2016/173).
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4. Kunskapssammanstillning — vad
sager forskningen om kommunala
arbetsmarknadsatgarder?

Kapitlet tar sin utgangpunkt i den senaste kunskapssammanstéllningen pa
kommunala arbetsmarknadsétgirder i Sverige som gjorts av Katarina Thorén
(2012). Thoréns rapport redovisas i ett eget avsnitt. Darndst redovisas
forskningsresultat ~ framforallt publicerad efter Thoréns kunskaps-
sammanstéllning Studiens dvergripande fragestdllningarna foljs upp med hjélp
av foljande fyra teman, inspirerade av Thorén (2012) for att pa det sitt
aktualisera den kunskap som finns om kommunal arbetsmarknadspolitik i
Sverige utifran tidigare forskning. De fyra &r:
e Kopplingen mellan  socialbidragstagande  och  kommunala

arbetsmarknadsatgérder

Organisering av kommunala arbetsmarknadsatgérder

Det praktiska arbetet med kommunala arbetsmarknadséatgarder

Samverkan mellan olika aktorer géllande arbetsmarknadsétgirder

Kommunal arbetsmarknadspolitik fram till 2012

Katarina Thoréns (2012) kunskapssammanstéllning omfattar ett sjuttiotal
studier. Dessa studier berdr olika delar som faller inom ramen for kommunala
arbetsmarknadsatgédrder sdsom policy-, implementerings- och brukarstudier,
kartldggningar av enstaka insatser samt uppfOljningar av lokala projekt.
Malgruppen 1 de studerade studierna &dr framforallt arbetslosa
forsorjningsstodstagare men hon anviander dven studier om arbetslosa
ungdomar och insatsmottagare med utlindsk bakgrund eftersom dessa tva
kategorier uppvisar en tidmligen hog andel av forsorjningsstodstagande och
som deltagare i kommunala arbetsmarknadsatgérder. Thorén konstaterar att
forskningen om kommunala arbetsmarknadsatgérder har varit mest intensivt
mellan 2001 och 2008; direfter har intresset for detta forskningsomréade
avtagit.
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I forhallande till omfattningen av kommunala arbetsmarknadsétgirder
bedrivs det blygsamt med forskning. Det begrinsade kunskapsliget kan
forstas utifran flera orsaker enligt Thorén: (i) dokumentationen av kommunala
arbetsmarknadsatgdrder &r bristfillig eftersom det saknas ett enhetligt
dokumentationssystem pa bade lokal och nationell niva vilket forsvarar
studier. (i) Forskningen p& omrédet &r sdllan fokuserad pé en atgérd. Istéllet
studeras disparata insatser av olika karaktir. Dessa bedrivs under olika l&ng tid
for arbetslosa forsorjningsstodstagare som aktiveras som motkrav for att bli
berittigade till forsorjningsstdd.(iii) Betoningen pa moral, pad bekostnad av
effekter pa arbetsloshet eller forsorjningsstdd, forsvérar forskning som &mnar
miéta effekter av insatser.

I kunskapssammanstillningen dras flera slutsatser. For det forsta
konstateras att de kommunala arbetsmarknadséatgdrderna uppvisar en stor
variation vad betrdffar omfattning och innehall. For det andra, arbetsséttet
behdftas med bristande behandling utifran ett likvardighets perspektiv
géllande arbetslosa i kommunala arbetsmarknadsverksamheter savédl inom
kommunen som mellan kommuner. For det tredje, denna bristfilliga
likvardighet ger en oklar bild av hur kommunerna tillimpar Socialtjanstlagen
vilket kan betraktas som otillfredsstillande dels nér det giller réttssikerhet,
dels mot bakgrund av de tilltagande resurser som anvénds. Det dr oklart pa
vilket sétt det praktiska arbetet med arbetslosa forsorjningsstodstagare é&r
forankrat 1 Socialtjdnstlagen och i sd fall hur lagstiftarens intentioner om
individuella bedomningar av deltagarnas aktiveringsbehov f6ljs upp inom
ramen for kommunala arbetsmarknadsatgirder. Dessa aspekter leder till en
fjarde slutsats om att kommunala arbetsmarknadsatgérder mer handlar om
normativa och lokala sorteringsprocesser som flitas samman med olika
kontrollinsatser, &n om professionella och réttssdkra bedomningar av den
enskildes behov av aktivering.

En ytterligare slutsats &r att de kommunala arbetsmarknadsatgérderna har
lett till en tudelning av de institutionella arrangemangen for arbetslosa dér
forsorjningsstodstagare missgynnas pé flera omréaden. I flera studier som lyfts
fram 1 kunskapssammanstillningen pekas pa att forsorjningsstdodstagare far
mindre hjélp och ett stod av sdmre kvalitet jamfort med arbetslosa pé
Arbetsformedlingen. Dessutom visar det sig att forsorjningsstodstagare
hinvisas till kontakt med olika verksamheter och myndigheter vilket gor att de
riskerar hamna mellan stolarna; det framkommer att samverkan mellan
myndigheter brister, trots riktlinjer som ska underldtta medverkan i
arbetssittet pa individniva, vilket gor att ingen part tar pa sig ansvaret for den
enskilde. Dérutdver gors olika beddmningar av olika aktorer av den enskildes
arbetsformaga, vilket kan leda till att individen ”bollas runt” mellan
myndigheter utan nagot tydligt besked till den arbetslose och med otydlig
ansvarsfordelning som konsekvens.

I en sista slutsats forklaras att forskningen géllande effektstudier 4r mycket
begransad. I den kunskapsproduktion som har ringats in i
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kunskapssammanstillningen hittas ett fatal studier som uppvisar den faktiska
nyttan for deltagarna i kommunala arbetsmarknadsétgirder. Vetenskapligt kan
det varken hdvdas att kommunala atgirder stddjer eller med sékerhet
vidmakthaller kompetens hos arbetslosa forsorjningsstodstagare. Det finns
dock inte heller beldgg for att den minskar mojligheten till arbete eller till att
komma ur forsorjningsstodet. Det saknas helt enkelt vetenskapligt underlag
om insatsernas effekter.

Med utgéngpunkt i kunskapssammanstillningen konstateras avslutningsvis
att kunskapsproduktionen avseende den lokala aktiveringen fram till 2012
visar att kommunala atgérder har handlat om ad-hoc 16sningar bestdende av en
blandning av svargreppbara insatser med ett oklart stod i géllande lagstiftning
och med okidnda effekter. Arbetslosa forsorjningsstodstagare utsétts for
myndigheternas vilja att styra och pressa fram en aktivitet snarare dn att fa
med hjilp av genomtinkta individanpassade aktiveringsinsatser; ”Till sist kan
det sédgas att forskningsresultaten ofta dr bade omgirdade av osédkerhet och
motsédgelsefulla, vilket betyder att det behdvs mer forskning inom detta
vaxande politik- och praktikomrade” (Thoréns 2012:44).

Vi presenterar fortséttningsvis den forskning som har bedrivits pad omradet
efter kunskapssammanstéllningen avslutades for att analysera om
forskningsféltet har lyckats generera mer djupgéende studier och tydliga
slutsatser om kommunal arbetsmarknadspolitik under de &r som har gatt.

Kopplingen mellan forsorjningsstodstagande och kommunala
arbetsmarknadsatgirder

En mycket tydlig majoritet av kommunerna avsitter sérskilda medel for
kommunala arbetsmarknadsétgérder. Statistiska uppgifter visar att dessa
kostnader har okat under de senaste &aren; mellan 2011 och 2015 har
kostnaderna tilltagit med ndstan 60 procent och uppgar till drygt 4,6 miljarder
netto for det sistndimnda aret (SKL 2016). En forklaring skulle kunna vara att
flera arbetslosa forsorjningsstodstagare deltar i kommunala
arbetsmarknadsatgérder vilket leder till att kostnaderna for dessa insatser okar
medan utgifterna for forsérjningsstéd minskar. Men under samma tidsperiod
har kostnaderna for forsorjningsstod minskat endast med mindre dn 10
procent, ndmligen fran drygt 11,2 miljarder for ar 2011 till strax under 10,6
miljarder for &r 2015 (Socialstyrelsen 2016). Under samma tidsperiod har
andelen arbetslosa invanare 1 aldersgruppen 18-64 minskat nagot
(Socialstyrelsen Oppna jimforelser 2011-2015). Statistiken ger ingen
forklaring till den  kraftiga  kostnadsokningen for kommunala
arbetsmarknadsétgirder samtidigt som arbetslosheten har minskat nagot.

Vilka aktorer initierar kommunala arbetsmarknadsatgirder?

En annan relevant dimension géllande relationen mellan forsorjningsstdd och
kommunala arbetsmarknadsatgérder handlar om vilka aktdrer som initierar
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aktiveringsinsatser pa lokal niva. Avseende ar 2015 framkommer att det pa
riksniva ar det Arbetsformedlingen som anvisar flest deltagare till kommunala
arbetsmarknadsatgarder (46 procent) medan socialtjdnsten star for férre
anvisningar (34 procent) och visar pa en stegvis nedgang under de senaste tre
aren. Andelen deltagare som anvisas av Forsdkringskassan ligger pa endast 2
procent (SKL 2016). En forklaring till att Arbetsformedlingen dr mest aktiv
med anvisningar till kommunala arbetsmarknadsinsatser kan vara att
bistandsmottagare med arbetsloshet som forsorjningshinder utgér den storsta
gruppen bland forsorjningsstodstagare (riksgenomsnittet ligger pa 48,5
procent — se tabell 1 ovan) som socialtjdnsten hianvisar till Arbetsformedlingen
som 1 sin tur vander sig till kommunala arbetsmarknadsatgérder. Ett exempel
ar arbetsformagebedomningar av forsorjningsstodstagare som
Arbetsformedlingen ska gora men som de istéllet vdljer anlita en kommunal
verksamhet (arbetsmarknadsenheten) for att gora. Det sker dven om avsikten
ar att gora dessa bedomningar sjilv eller vianda sig till privata kompletterande
aktorer (Bergmark, Bickman & Minas 2013). Detta forstdrks rimligen av
arbetsmarknadslidget. Arbetsformedlingen prioriterar nu de som star lédngre
ifrdn arbetsmarknaden, vilket fler inom kategorin forsorjningsstodstagare
rimligen gor.

Forsorjningsstod har blivit inkomstkéllan for allt flera understodstagare
med forsorjningshinder pd grund av arbetsloshet samtidigt som det
ekonomiska Dbistandet kopplas till aktiveringskrav som innebér att
insatsmottagaren maste delta i kommunala arbetsmarknadsatgérder (Dahlberg
et al. 2013a; Davidsson 2015; Persson & Vikman 2014; Vikman 2013;
Persson 2013; Korpi, Bickman & Minas 2015). Nybom (2014) forklarar att
forsorjningsstodstagandet historiskt har fungerat som ett sétt att trygga de
arbetslosas ekonomi under tider av arbetsloshet. Men nir konjunkturen vande
kunde fler etablera sig pa arbetsmarknaden. Men sedan borjan pa 2000-talet
har vissa grupper av arbetslosa forsorjningsstodstagare (unga och framforallt
de utan gymnasickompetens, arbetslosa med utlindsk bakgrund och
ensamstdende modrar) fastnat 1 forsorjningsstodet dven 1 tider av
hogkonjunktur. Losningen blev okade aktiveringskrav pa forsorjnings-
stodstagare. Socialtjanstlagen har ocksad stegvis dndrats for att mojliggora
sanktioner mot forsorjningsstodstagare som inte fullféljer aktiverings-
planeringen; det pekas pa att det finns tydliga paralleller mellan denna
utveckling och fattigvarden (Dahlberg et al. 2013; Nybom 2012, 2014).

Brostrom (2015) kontsaterar 1 sin avhandling att de statliga
trygghetssystemen har forsdmrats sedan borjan pa 1990-talet. Parallellt har
andelen tidsbegrinsade arbeten stigit. Detta har direkta effekter pa
forsorjningsstodssystemet eftersom allt flera blir beroende av ekonomiskt
bistand for sin forsorjning (pa samma tema géillande ungdomar se Lorentzen et
al. 2013). P4 samma gang har arbetskravet okat pa forsorjningsstodstagare
vilket gjorde att socialtjinsten borjade anvidnda sig av en uppsjo
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aktiveringsatgdrder (Brostrom 2015). Men hur organiseras kommunala
arbetsmarknadsatgérder?

Organisering av kommunala arbetsmarknadsatgirder

De kommunala arbetsmarknadsenheterna organiseras ar 2015 vanligast (i 39
procent av kommunerna) direkt under kommunstyrelsen. Det nést vanligaste
alternativet (i 33 procent av kommunerna) dr att lata socialnimnden samordna
de kommunala arbetsmarknadsétgirderna (SKL 2016) vilket &r en svag 6kning
jamfort med ar 2013 da denna form av organisering anvindes i 31 procent av
kommunerna (SKL 2014). Detta kan leda till ett effektivt informationsutbyte
mellan kommunala arbetsmarknadsatgérder och forsorjningsstod samtidigt
som kopplingen mellan aktivering och ekonomiskt bistand gors tydligare i
form av skarpare kontroll och tydligare krav pa den enskilde. Men det finns en
variation mellan kommunerna. [ en Kkartliggning av kommunala
arbetsmarknadsinsatser i Goteborgsregionen drar Bergstrom Casinowsky
(2014) slutsatsen att en majoritet av de lokala arbetsmarknadsenheterna (i
néstan tva tredjedelar av kommunerna) organiseras av socialndmnden.

Kopplingen till socialtjdnsten 4r alltsd nagot som utmérker
Goteborgsregionen och av intervjumaterialet framgar att det dr en komplex
bild. A ena sidan finns uppfattningen att arbetsmarknadsinsatser ir ett omrade
som far sta tillbaka, framst pd grund av att arbetsmarknadsinsatser inte &r ett
lagstadgat ansvar for kommunerna. Krav pa nedskérningar i forvaltningens
budget slar ofta héart mot arbetsmarknadsverksamheten till f6ljd av att
lagstadgade delar av socialtjénsten prioriteras. A andra sidan finns upplevelsen
av att samarbetet kring den gemensamma malgruppen (forsorjnings-
stodstagare) underléttas genom kortare informations- och beslutsvigar. Nagra
negativa erfarenheter av organisatorisk anknytning till utbildningssidan eller
kommunstyrelsen patalas inte. Trots att dven utbildning &r ett lagstadgat
kommunalt ansvar &r det enbart de positiva aspekterna som lyfts fram och det
dr bada praktiska och symboliska faktorer som ndmns. De symboliska
signalerar en samorganisering med utbildningssidan pa ett mer framatriktad
och utifrén positiv utgangspunkt jamfort med de signaler som kopplingen till
exempelvis ekonomiskt bistind ger. En organisering direkt under
kommunstyrelsen uppfattas ha ett liknande symboliskt virde, men ocksa en
konkret praktisk betydelse genom nirheten till politiska beslut och 6kade
mojligheter till inflytande (Bergstrom Casinowsky 2014).

Kommunala arbetsmarknadsatgérder kan ha olika karaktir och vénda sig
till skilda malgrupper. Det kan handla om arbetsformageutredning,
utbildningar som syftar till att hoja den enskildes kompetens, insatser for att
o0ka individens sokbendgenhet och arbetsmotivation, arbetstrianing,
subventionerad  sysselsdttning,  forberedelser  for  insatser  fran
Arbetsformedlingen, formedling av praktikplatser som ibland gors i samarbete
med Arbetsformedlingen. Men som redan ndmnts, finns det ingen enhetlig och
tydlig definition pa vad som menas med kommunala arbetsmarknadsétgéirder.
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Atgirdernas heterogena karaktir och skiftande organisering har ménga génger
en flyktig beskaffenhet inom ramen for mangsidiga lokala projekt. ”Aven
inom en och samma kommun kan atgédrderna skilja sig &t i utformning och
innehall” (Thorén 2014:233). Thorén menar att variationen inte ar kopplad till
individernas behov, utan snarare ska forstds som ad-hoc 16sningar. Jacobsson
et al (2017) lyfter dock betydelsen av den lokala kontexten, med olika lokala
politiska prioriteringar. Det betyder att méalen med aktivering inte kan forstés
utifrdn nationella prioriteringar. Kommunerna fordndrar mélen och
organiseringen utifrdn egna prioriteringar. Resultatet blir stora lokala
variationer géllande exempelvis vem som ska aktiveras och utifran vilka
utgéngspunkter aktiveringen sker.

Aktiveringsforskningen med fokus pé organisering av kommunala
arbetsmarknadsatgdrder dr mager (Thorén 2014). I en studie (Bergmark,
Béackman & Minas 2013) om socialtjénstens insatser och det ekonomiska
bistdndets varaktighet studeras dven kopplingen mellan forsorjningsstdd och
aktivering. Utifran de kommuner som ingér i studien ringar forskarna in fem
organisationsformer av kommunala arbetsmarknadsinsatser: (i) Ingen
institutionaliserad arbetsmarknadsverksamhet eller tillging till sddan
Ooverhuvudtaget, (ii)) kommunala arbetsmarknadsenheter atskilda fran
forsorjningsstodsverksamheten, (iii) samordningsforbund som tillhandahéller
olika projekt, (iv) forvaltningsinterna arbetsmarknadsenheter som ligger
organisatoriskt nira handldggningen av ekonomiskt bistdnd och (v) slutligen
en organisatorisk samordning av arbete och férsorjning i en enhet (Bergmark,
Béackman & Minas 2013).

En Overgripande slutsats géllande organisering av kommunala
arbetsmarknadsatgdrder dr att det i manga kommuner finns en allt tydligare
koppling mellan ekonomiskt bistdnd och kommunala arbetsmarknadsatgérder:
arbetslosa forsorjningsstodstagare hinvisas i allt hogre omfattning till att delta
i nagon form av kommunal insats for att kunna kvalificera sig for ekonomiskt
bistdnd (Thorén 2012; Dahlberg et al. 2013a). Ar 2015 #gnade sig ungefir 4
400 kommunanstillda (arsarbetare) at arbetsmarknadsfragor med 97 000
deltagare sysselsatta i kommunala arbetsmarknadsétgarder enligt SKL (2016).

En tudelad arbetsmarknadspolitik

En annan slutsats med forankring i tidigare forskning dr att arbetsmarknads-
politiken tenderar till att bli tudelad med en statlig arbetsmarknadspolitik
riktad till arbetslosa med arbetsloshetsforsdkringar och en kommunal
arbetsmarknadspolitik for arbetslosa forsorjningsstodstagare (Panican &
Johansson 2016; Nybom 2012, 2014; Thorén 2012; 2014; Bergmark,
Biackman & Minas 2013). Det finns flera anledningar till att utveckla
kommunala insatser: (i) att paborja en aktivering under tiden Arbets-
formedlingen dr passiv eftersom de vanligtvis inte erbjuder insatser fran forsta
dagen den enskilde &r arbetslds, (ii) bedriva Gverlappande aktiviteter utifran
bedomningen att deltagarna i Arbetsformedlingens program har en for lag
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aktivitetsgrad eller kvalitet, (iii) missbeladtenhet med den statliga
arbetsmarknadspolitiken som regleras nationellt vilket dirmed inte kan
anpassas till lokala forhallanden eller (iv) helt enkelt pa grund av bristande
samarbete med Arbetsformedlingen (ibid.). Det ska dessutom ndmnas att
Arbetsformedlingens funktionshinderkodningar av arbetslosa har dkat fran 10
procent av samtliga inskrivna ar 1992 till drygt 25 procent ar 2011. Denna
okning kopplas till organisatoriska forhallanden snarare 4n till individuella
orsaker. Ett exempel 4dr, enligt Jacobsson & Seing (2013) den
socialmedicinska koden som var en administrativ kategori skapad av
Arbetsformedlingen  utan  forankring 1 WHO:s  inter-nationella
funktionshinderlista; till denna kategori riknades arbetslosa med kriminell
bakgrund, missbruk men dven kraftig Overviktiga, piercing eller arbetslosa
med bristféllig hygien. Viktigt i detta sammanhang &r att en del av arbetslosa
med funktionshinderkodningar hinvisas till kommunen vilket skapar ett behov
av kommunala arbetsmarknadsétgérder.

Genom kommunala arbetsmarknadsatgédrder sker en selektering mellan
forsdkrade  arbetslosa  som  oftast beddms  ligga ndra en
arbetsmarknadsetablering och som Arbetsformedlingen dmnar ta ansvar for
samt utforsidkrade och andra arbetslosa som dr hénvisade till forsorjningsstod
och ddrmed anses vara biarande av en komplicerad problembild. De anses av
Arbetsformedlingen befinna sig i1 utkanten av arbetsmarknaden och anses
darfor vara kommunens ansvar. Detta gor forsorjningsstodstagarna till en
missgynnad grupp inom arbetsmarknadspolitiken som riskerar ta del av
ensidiga praktikplatser eller mindre relevanta jobbsokarprogram istillet for
hogkvalitativa kompetenshdjande atgérder. De riskerar ocksd i hogre grad
tvingas att acceptera striktare aktiveringskrav med oOkade sanktions
mojligheter kopplade till ekonomiskt bistdnd (Nybom 2012, 2014; Nordes;jd,
Ulmestig & Denvall 2016; Lorentzen et al. 2014; Thorén 2012). Endast
dimensionen att vara langvarig forsorjningsstodstagare i sig kan leda till
negativa konsekvenser for den enskilde. Kontrollen och de laga summorna
som beviljas uppritthéller social exklusion enligt Bergmark & Béckman
(2011).

Olika rationaliteter och idealmodeller

Arbetslinjen som underbygger anvidndning av arbetsmarknadséatgirder kan
forankras i olika rationaliteter enligt Davidsson (2015). En samhéllsekonomisk
rationalitet som betyder att l6nearbete utgdr forutséttingen for tillvixt och
vildfird, en individinriktad rationalitet som innebar att 16nearbete har en bred
betydelse for den enskilde som stricker sig fran materiell trygghet till hélsa,
social status och sjilvforverkligande samt en rittighetsbaserad rationalitet i
betydelsen att den enskilde har ritt till arbete.

Organiseringen av arbetsmarknadsétgirder kan indelas i passiva och aktiva
insatser enligt Bengtsson & Berglund (2012) och Andersson & Boman
(2012). De forra handlar vanligen om utbetalning av bidrag sésom
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arbetsloshetserséttning som den enskilde dr kvalificerad for och som oftast
forenas med krav pa att vara aktiv i sitt arbetssokande. Med aktiva insatser
menas matchning (kartligga den enskildes kompetens for att matcha mot
efterfrigad kompetens), utbudsinriktade insatser (hdja den arbetsloses
anstillningsbarhet genom olika utbildningar eller praktik) samt
efterfrageinriktade atgérder (anstillningsstod sdsom offentligt skyddat arbete)
(ibid.). En annan distinktion vi hittar i forskningen géillande organisering av
arbetsmarknadsatgdrder dr mellan offensiva och defensiva insatser. Inom
ramen for en offensiv strategi anses den enskilde vara aktiv och motiverad till
att hoja sitt arbetsmarknadsvarde genom institutionella arrangemang som den
arbetslose har ritt till (activation optimists approach). Medan den defensiva
aktiveringsstrategin betonar den arbetsloses plikter och skyldigheter for att
aktivera sig i syfte att stdvja bidragsberoende och passiviseringskulturer
(paternalism optimists approach) (Bengtsson 2014; Bengtsson & Berglund
2012). Arbetsmarknadsatgirderna i Sverige betecknas som aktiva insatser
dven om tyngdpunkten pé utbuds- och efterfrageinriktade respektive
matchningsatgérder kan variera beroende pa ford politik samt arbetsmarknads-
laget. Som ett resultat av den ekonomiska krisen i kombination med dndrad
politik, inte minst med koppling till Maastrichtfordragets konvergenskriterier,
satsas sedan mitten pd 1990-talet pa aktiva arbetsmarknadsatgirder med
betoning pa arbetskraftsutbud. Detta f6ljs upp med en striktare syn pa den
arbetslose som disciplineras till att hantera starkare arbetskrav. Det handlar om
en defensiv arbetslinje som pressar den enskilde till aktivering med hjilp av
olika sanktioner och tvangsmekanismer ... och en mindre generds
arbetsloshetserséttning [som] ska driva pd den arbetslose att sta till buds pa
arbetsmarknaden eller vad som med en anglifiering skulle kunna beskrivas
som en standby-ability” (Bengtsson & Berglund 2012:32).

Organiseringen av arbetsmarknadsétgirder beskrivs dven med hjélp av tva
idealmodeller 1 aktiveringsforskningen. Den forsta aktiveringsmodellen,
jobbaktivering (piska) oftast kopplad till kommunala insatser som i sig
paminner om fattigvarden. De betecknas av savil kontroll som sanktioner for
att dirigenom Oka det individuella ansvarstagandet i jobbsokande aktiviterer
och avskricka fran forsorjningsstodstagande. Jobbaktiveringsmodellen
anvinds framforallt nédr kraven kan vara avskridckande (sé kallade hoteffekter)
med maélet att sokanden drar tillbaka bistandsansdkan eller finner ett arbete
innan aktiveringsatgiarden paborjas (Dahlberg et al. 2013a).

Den andra aktiveringsmodellen, resursaktivering (morot) ldgger
tyngdpunkten pa utbildning och arbets-erfarenhet fran den reguljira
arbetsmarknaden och 4r vanligen forbunden med statlig aktivering. Den
karakteriseras av stod till bidragstagaren for att 6ka hens mojligheter till
arbetsmarknadsetablering dér sanktioner och kontroll har en underordnad roll
(Nybom 2014; Dahlberg et al. 2013a; Thorén 2014).

I en studie om aktiveringsinsatser drar Nybom (2011) slutsatsen att
sanktioner anvindes pa samma sdtt oavsett om det handlade om
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jobbaktivering eller resursaktivering vilket pekar at att idealmodellerna inte
riktigt kan avspegla realiteten ndr det giller organisering av
arbetsmarknadsatgédrder. Vad visar dd forskningen om den kommunala
aktiveringspolitikens praktik?

Det praktiska arbetet med kommunala arbetsmarknadsatgirder

Aktiveringsforskningen visar att det praktiska arbetet leder till att tyngpunkten
laggs pa den enskildes skyldigheter snarare &n pa réttigheter enligt Ulmestig &
Marston (2015) och Dahlstedt (2013). Den dominerande aktiveringsmodellen
med kommunala arbetsmarknadséitgirder &r jobbaktivering (piska).
Aktiveringen  erbjuder ett sort svingrum for  politiker och
myndighetsrepresentanter som organiserar aktivering. Ofta arbetas atgérder
fram med forankring i ideologiska perspektiv, inbdddade i en moralisering, for
att visa sig vara handlingskraftiga i bekdmpningen av arbetsldshet. Det
praktiska arbetet med kommunal aktivering visar sig rattfirdiga en
inskrankning av den enskildes sjdlvbestimmanderitt for att motivera
forsorjningsstodstagaren att ta sitt ansvar. Forsorjningsstodstagarna kan
formellt tacka nej till dessa insatser men om de behdver ekonomiskt bistand
for sin livsforing da blir aktiveringsinsatser ett erbjudande man inte kan tacka
nej till. T grund och botten handlar det om att tacka nej till att ha tak over
huvud och mat pa bordet. I en avhandling om tillimpade aktiveringsinsatser
for arbetslosa forsorjningsstodstagare under 1990-talet dras foljande slutsats:

Finally, one can ask what the differences are between the new activation
programs and the old workhouse system. For recipients of social assistance,
two principal characteristics are common: the means-test and the work test.
That social assistance is means-tested is obvious but the work test is probably
unfamiliar for many readers. The work test was used during the nineteenths
century as a method to differentiate between worthy and unworthy applicants
for poor relief. Those who accepted to work for relief were regarded as in real
need, while those who refused were assumed to not really need help, or have
other opportunities. In this principal respect, there is no difference between
the workhouse policy and the new activation policies (Giertz 2004:210).

Bedomd utifrdn forskningen, savdl fram till som efter Thoréns (2012)
kunskapssammanstillning, har knappt nagot &ndrats géllande aktivering i
forhéllande till Giertz slutsats. Aktiveringsforskningen visar att det praktiska
arbetet med kommunala aktiveringsatgirder pa 2000-talet fortsétter
genomsyras av skédrpta skyldigheter och skarpa arbetskrav. Det blir en
disciplinering till att acceptera vilken insats som helst, oavsett atgdrdens
meningsfullhet. Gamla tiders fattigvard och kopplingen till arbetshus é&r
fortfarande nédrvarande. Endast de som accepterar aktiveringskraven dr véardiga
ekonomiskt bistand. Aktiveringsinsatserna far inte uppfattas vara for attraktiva
da det finns en risk att dessa kan utnyttjas och ddrmed uppmuntra ett liv pa
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forsorjningsstod. Kategoriseringen mellan vérdiga och ovérdiga arbetslosa
framkommer &ven bland deltagare inom ramen for kommunala arbets-
marknadsinsatser. Deltagare med aktivitetsstod genom Arbetsformedlingen
anser att de blir mindre Overvakade av de socialarbetarna jamford med
deltagare med forsorjningsstdod. Det borde, enligt deltagare med aktivitetsstod,
goras en skillnad mellan deltagarna ifall de skulle anméla sig sjuka ocksa.
Deltagare med aktivitetsstod anser att de ska ha samma regler som pa den
reguljdra arbetsmarknaden genom att ringa en gang da de anmdler sig sjuka i
borjan pa sjukdomsperioden medan deltagarna med forsorjningsstod borde
tvingas till att ringa till aktivitetsverksamheten varje sjukdomsdag (Panican &
Ulmestig 2011).

Det praktiska arbetet med kommunala insatser som &dmnar aktivera
understddstagaren kan ha olika karaktir. Det kan handla om atgéirder
forankrade 1 workfare-principen (forkortning f6r work-for-your-welfare)
importerad 1 borjan av 1990-talet fran USA (Kananen 2012). En sadan
aktivering behdver inte betyda kompetenshdjande insatser for att dka den
enskildes attraktionskraft pa arbetsmarknaden. Det handlar framforallt om
nagon form av motprestation (sdsom okvalificerade arbetsuppgifter) for att
bekdmpa bidragsberoende under tiden man erhaller ekonomiskt bistiand. En
annan typ av aktivering kan besta i praktik pa den reguljdra arbetsmarknaden
eller jobbsokarkurser som kan oka forutsdttningarna att lamna utkanten av
arbetsmarknaden. En tredje typ av aktivering omfattar mer genomténkta och
potentiell verksamma insatser for en arbetsmarknadsetablering sésom
yrkesutbildningar (Bergmark, Bdckman & Minas 2013, 2016). Vilken typ av
insats den enskilde far behover inte vara forankrad i noggranna dverviganden
(Nybom 2012). Det finns dock en tendens att forma insatserna utifran ett strikt
forhéllningssétt gentemot arbetslosa forsorjningsstodstagare for att gora
ekonomiskt bistand s& motbjudande som mdjligt (Davidsson 2015; Vikman
2013; Persson 2013; Milton 2006; Brostrom 2015; Minas, Wright & van
Berkel 2012).

Fokus ligger mindre pda att man som arbetslos skall tilldgna sig specifika
formdgor som efterfragas pd arbetsmarknaden och mer pa att man skall
fordndra sig sjdlv, sina attityder och sitt beteende. Kort sagt — bli ett aktivt
subjekt (Davidsson 2015:21).

Workfare-principen, som reproduceras bland annat genom kommunal
aktivering, garanterar en modern industriell reservarmé, genom att arbetslosa
som kan trdda in i produktionen nédr som helst och acceptera de I6ner och
arbete de erbjuds. De blir inforstdidda med att de har inget ekonomiskt
skyddsnit att falla tillbaka pé ifall de skulle tacka nej (Brostrom 2015). Denna
aktivering dr dessutom ett uttryck for en nedmontering av véalfardsstaten med
minniskor som hénvisas till ett liv beroende av tillfalliga I6sningar och
arbetsmarknadsatgérder kopplade till behovsprovat bidrag. Det blir, enligt
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Brostrom (2015) ett liv underordnad en oforutsdgbar ekonomisk trygghet och
tillsammans skapar de aktiverade en underklass.

En diskursiv forskjutning frdan »vilfdard« till »arbetsplikt« legitimerar i dag en
disciplinerande aktiveringspolitik och en politik inriktad mot 6kat arbetsutbud
och sinkta reservationsloner, det vill sdga den ldgsta lon som ndgon dr villig
att arbeta for /../ Makt och kontroll éver arbetet och den grundldggande
konflikten mellan arbete och kapital sdtts inom parentes (Bengtsson
2012:188).

Individualisering

Det praktiska arbetet med kommunala aktiveringsatgdrder leder till en
omforhandling av gransen mellan kollektivt och individuellt ansvarstagande
(Bengtsson 2012). Det aligger den enskilde att visa sig aktiv, vara
tillmotesgaende nir det géller motprestationer samt gora allt for att gora sig
attraktiv pad arbetsmarknaden. Ett nyckelord Sverige ndr det géller
aktiveringsatgdrder &r individualisering vilket uppmirksammas bade
internationellt och 1 Sverige (Heidenreich & Aurich-Beerheide 2014;
Bengtsson & Svensson 2014 ). Individualisering, marknadsanpassning av
sociala tjanster, samlokalisering av verksamheter och decentralisering utgdr
kdrnan 1 aktiveringstrenden (van Berkel, de Graaf & Sirovatka 2011, 2012). 1
en komparativ studie om aktivering i sex europeiska ldnder som inkluderar
Sverige, ndmns att det finns en tydlig aterkommande tendens mot
individualisering av aktiveringsinsatser med koppling till olika sanktioner
(tydligast 1 Sverige). Dock ofta med en otydlig tillimpning pa lokal niva,
enligt Berthet & Bourgeois (2014) dir myndigheter ofta verkar ha egna
institutionella arrangemang.

Men individualisering i aktivering bygger péd ytterligheter. Den positiva
sidan med individualiseringen dr ambitionen att bortse ifran one size fits all”-
insatser; istéllet ska vélfardsinstitutioner erbjuda insatser som utgar fran
individens formagor, behov och Onskemal. Den negativa sidan av
individualiseringen &r att ldgga ansvaret pa individen; den enskilde anses vara
entreprendr 1 sitt eget liv och far ddrmed ta ansvar for sin egen vilfard vilket
gor att savil arbetsloshet som végen till sjalvforsorjning blir ett individuellt
problem (Ulmestig 2013). Individualiseringen i det praktiska arbetet med
kommunala arbetsmarknadsatgérder i Sverige leder till att arbetsldsheten
uppfattas som varken strukturell betingat eller kopplad till ett kollektivt
ansvar. Arbetsloshet handlar istéllet om ett individuellt problem (Bengtsson
2014; Lundédlv & Lindqvist 2013). [ stdllet for att se arbetsloshet som en
social risk betonas forklaringen pd individniva (Bengtsson & Berglund
2012:28) och Diskursen om anstillbarhet innebdr en individualiserad
problemforstdelse i sd mdtto att arbetsloshetens orsaker ytterst soks i
individernas egenskaper snarare dn i tillgangen pd arbeten (Jacobsson &
Seing 2013). Diarmed har den enskilde det primdra ansvaret att gora sig
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anstillningsbar och acceptera insatser for att komma nérmare en etablering pa
arbetsmarknaden (Davidsson 2015; Bengtsson & Berglund 2012; Lundilv &
Lindqvist 2013). En risk med individualisering ar att arbetslosa med potential
till en snabb etablering far ta del av effektiva atgdrder medan arbetslosa med
en svag stillning pa arbetsmarknaden far acceptera insatser med avsikt att
utkrdva en form av motprestation under tiden man uppbér forsorjningsstod
(Heidenreich & Aurich-Beerheide 2014). Risken, i internationell litteratur
bendmnd creaming and parking, kan ha en betydande relevans i Sverige med
en tudelad arbetsmarknadspolitik: arbetslosa med arbetsloshetsforsékringar
som befinner sig ndra kidrnarbetskraften kan ta del av den statliga
arbetsmarknadspolitiken som skulle kunna ge forutsittningar for en snabb
etablering. Arbetslosa forsorjningsstodstagare far gad runt mellan olika
kommunala arbetsmarknadsinsatser med ett oklart syfte och tveksamma
effekter.

Individualiseringen av aktiveringsatgdrder &r problematisk. Individual-
iseringen slar héal pa ambitionen att skydda den enskilde mot olika sociala
risker med hjilp av kollektiva och universalistiska arrangemang som hor till
en vélfard baserat pa ett utvecklat socialt medborgarskap. Individualiseringen
bereder 6vergangen till en interventionistisk vélfird som dr beroende av lokala
16sningar och driven av principen om workfare som i sig bryter mot strdvan
efter ett likvardigt medborgarskap (Kiinzel 2012).

Anstillda och deltagare i kommunala arbetsmarknadsatgéirder

Men vad gor de anstillda och deltagarna inom ramen fér kommunala
arbetsmarknadsatgérder? Bedomd utifran den bedrivna aktiveringsforskningen
vet vi knappt ndgot om hur politiken organiseras I en undersdkning av
relationen mellan anstdllda och deltagare 1 ett kommunalt aktiveringsprojekt
har de forra till uppgift att stodja savil som kontrollera att de arbetslosa ar
nirvarande for att soka jobb sex timmar om dagen. Jobbsokandet blir en
motprestation for att deltagarna ska kunna erhdlla forsorjningsstod eller
aktivitetsstod. Men de anstélldas arbetsuppgifter dr diffusa; dessa kontrollerar
deltagarna som ska komma och ldmna verksamheten vid anvisade tidpunkter
samt kontrollera att deltagarna soker jobb. Det framkommer att de anstéllda
”dgnar sig at dem” under dagen men det gick inte att precisera vad som menas
med detta mer &n att de anstillda gar runt och pratar med deltagarna, skédmtar
och svarar pa fragor. Deltagarna dr missndjda med aktiveringen eftersom de
uppfattar det som meningslost att sdka jobb i sex timmar genom att ldsa
annonser pa Internet. Dessutom anses de att det dr mindre konstruktivt att
tvingas soka arbeten de ar tydligt underkvalificerade for enbart i syfte att visa
sig aktiv i sitt jobbsokande. Om deltagaren vigrar far de sanktioner (Panican
& Ulmestig 2011).

I en annan undersdkning som omfattar atta kommuner dras slutsatsen att
innehéllet i kommunala arbetsmarknadsatgérder 4r 1 ménga avseenden
likadant: kartldggning av arbetsformaga, deltagande i olika lokala aktiviteter
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sasom grasklippning, flytthjdlp, snordjning, renovering av badplatser,
jobbsdkande och trining for att marknadsfora sig sjilv, ldra sig skriva CV,
sysselsittning 1 olika produktionsverkstdder (Bergmark, Bickman & Minas
2013). I en studie om kommunala arbetsmarknadsatgérder for utlandsfodda i
Stockholm visar det sig att: ”Den grundldggande tanken bakom Jobbtorgen &r
att deltagarna ska aktiveras pa olika vis, till exempel genom nirvaro pa
Jobbtorgen” (Dahlberg et al. 2013a:30). Oftast handlar det om att skriva CV,
jobbansdkningar och trdna pa intervjuer, endast ett fatal deltar i yrkesinriktade
utbildningar eller arbetstrénar.

Prioriterade grupper och deltagare som inte far stod

Vilka grupper fokuseras pd inom kommunala arbetsmarknadsinsatser? Vi
ndmnde ovan att arbetslosa forsorjningsstodstagare hdnvisas i allt hogre grad
till att delta i ndgon form av kommunal insats, enligt de refererade studierna.
Men det ska understrykas att inte samtliga forsorjningsstodstagare deltar i
aktivering. I en undersékning av aktivering i fyra kommuner dra Nybom
(2012) slutsatsen att andelen forsorjningsstodstagare som deltar i
aktiveringsatgidrder varierar mellan 20 och 60 procent. Till prioriterade
grupper for kommunal aktivering bland forsorjningsstddstagare hor oftast till
unga och langtidsarbetslosa (Panican & Johansson 2016; Thorén 2014; Minas,
Wright & van Berkel 2012) men det finns kommuner som inte fokuserar
sérskilda grupper (Bergmark, Backman & Minas 2013) eller som bedomer att
kommunala arbetsmarknadsatgarder ar aktuella for alla
forsorjningsstodstagare med arbetsloshet som forsorjningsproblem (Dahlberg
et al. 2013a). Men i delar av aktiveringsforskningen pekas pa att unga utgdr en
sérskild prioriterad grupp framforallt for att de faller inom kategorin ofortjénta
bidragstagare (Ulmestig & Marston 2015).

En annan relevant aspekt, enligt Mork & Liljeberg (2011), att lyfta fram
fokuserar pa arbetslosa som inte far den hjilp de dr i behov av eftersom ingen
myndighet vill ta ansvar for den enskildes problematik men hénvisning till att
det &r ndgon annans ansvar. Denna aspekt &r kind bland annat under
bendmningen “falla mellan stolarna” och &r synnerligen aktuell géllande
aktivering (Thorén 2012). Mest uppenbart blir det nidr Arbetsformedlingen
bedomer att individen inte kan std till arbetsmarknadens forfogande och
dédrmed blir hen i behov av insatser frdn kommunen medan kommunala
verksamheter har en motsatt uppfattning. Minas, Wright & van Berkel (2012)
menar att detta kan leda till att arbetslosa skickas mellan olika verksamheter,
”bollas runt”, samtidigt som den enskilde inte far stéd. Kommunerna har
enligt Socialtjanstlagen (SFS 2001:453) det yttersta ansvaret for sina invéanare.
Det dr dock, enligt lagen, tinkt att arbetslosa forsorjningsstodstagare i forsta
hand ska erbjudas stod fran Arbetsformedlingen enligt Dahlberg et al. (2013a).
Men om Arbetsformedlingen bedomer att den enskilde &r i behov av insatser
och/eller stod fran kommunala verksamheter da trider kommunens yttersta
ansvar in, oavsett kommunrepresentanternas egna beddomningar. Vi har
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redovisat ovan for forskningsresultat som tyder pa att Arbetsformedlingen har
en tendens att anvidnda sig av bedomningar med hjélp av olika administrativa
kodningar som diskvalificerar enskilde som star langt fran arbetsmarknaden
fran statlig aktivering (se &ven Thorén 2012; Mork 2011). Glapp i
bedomningar, mellan kommunala verksamheter och Arbetsféormedlingen, med
avseende pa individens anstillbarhet skapar utrymme for att arbetsldsa kan
falla mellan stolarna.

De kommunala arbetsmarknadsatgardernas effekter

Den  kanske mest intressanta  dimensionen med  kommunala
arbetsmarknadsatgirder dr de effekter dessa insatser leder till. I den senaste
kunskapssammanstillning fran 2012 drar Thorén slutsatsen att kunskapen om
den kommunala aktiveringens effekter dr mycket begrinsad. Nagot &r senare
lyfts fram samma slutsats:

Kunskapen om de  kommunala  atgirdernas  effekter  pa
arbetsmarknadsintrdde och inkomster dr fortfarande begrinsad i Sverige
(Thorén 2012). Hon f6ljer upp detta resonemang i en senare publikation:

En av anledningarna till kunskapsbristen dr att det saknas information om
dtgdrdernas utformning, innehdll och deltagare, vilket gér det omdjligt att
utvdrdera dem pd ett vetenskapligt sditt /.../ En annan faktor som gor det svdrt
att studera effekter dr att det sdllan handlar om en tydlig avgrinsad insats
utan oftare om en mdngd olika dtgdrder som dessutom sker i olika
kombinationer och parallellt med varandra. Detta faktum leder till svarigheter
att urskilja vilken del av interventionen inom ett dtgdrdspaket som leder fram
till ett visst resultat (Thorén 2014: 244).

Nybom (2014) kommer fram till samma slutsats nir det géller bristen pa
forskning om effekter av kommunala aktiveringsinsatser (se ocksa Bygren,
Lindblom & Szulkin 2014). Utifran kunskapssammanstillningen &r slutsatsen
om den begriansade kunskapen om effekter fortfarande giltig. Det finns endast
fyra studier som i olika grad skulle kunna kopplas till effektstudier av
kommunala arbetsmarknadsatgirder och som har publicerats efter 2012°
(Dahlberg et al. 2013a; delar av Hanspers avhandling fran 2013; Persson
2013; Bergmark, Biackman & Minas 2013). Utdver dessa studier har Nybom
publicerat en vetenskaplig artikel (2014) baserad pa det empiriska materialet
som ligger till grund for hennes avhandling 2012; delar av avhandlingen
redovisas 1 Thoréns kunskapssammanstillning om aktiveringsforskning

* I en kartldggning av kommunala arbetsmarknadsinsatser i Goteborgsregionen lyfts resultat, dock pa
ett deskriptivt sdtt som gor att forskaren inte kan dra slutsatser i termer av effekter (Bergstrom
Casinowsky 2014). Se dven kartliggning av kommunala arbetsmarknadstgirder i Ostergotlands lin
men dven hdr utan att kunna diskutera effekter eftersom flera verksamheter var nyligen paborjade eller
saknade aktuell utvdrdering av faktiskt uppnédda resultat vid tidpunkten for studien (Andersson &
Boman 2012).
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(2012). Bergmark, Backman & Minas har skrivit en artikel 2016 grundad pa
empirin bearbetad i deras forskningsrapport fran 2013. Persson och Vikman
har publicerat 2014 en artikel baserad pa den forsta artikeln presenterat i
Perssons sammanldggningsavhandling fran 2013; samma text aterfinns som en
fjarde artikel i Vikmans sammanlidggningsavhandling fran samma ar.

Innan vi lyfter fram forskningsresultaten fran dessa effektstudier ska vi
tilliggas att ingen av dessa texter gor en regelritt effektutvirdering av
kommunala arbetsmarknadsatgérder. Forutom de svarigheter som ndmns ovan
(bristfallig tillgang till tillforlitlig och jamforbar data om Aatgérdernas
utformning och deltagare samt svarigheter att isolera insatsen fran andra
atgdrder’) kan nimnas metodologiska problem med att finga effekter av en
insats da studiens design inte dr experimentell (en randomiserad grupp tar del
av interventionen medan den andra gruppen inte gor det) for att kunna ha
uppsikt 6ver forklaringsvariabler och ddrmed ndrma sig mer séker kunskap om
kausalla effekter, dvs vad som har orsakat resultatet (Sundell 2012). De
effektstudier som har gjorts har snarare karaktdren av processutviarderingar
(svarar pa fragan om vad som hénde samt kan ringa in deltagarnas respektive
de anstilldas uppfattningar om atgirden) och malutvirdering (svarar pa fragan
om utfallet stimmer dverens med malet inom ramen for atgérden).

Ett delsyfte med den mest omfattande enkdtundersokningen med deltagare
i en kommunal arbetsmarknadsatgérd bedriven av Stockholms stad har varit
att undersoka deltagarnas (fokus pa utrikesfodda) syn pa det stod de har fatt
genom interventionen. En slutsats dr att deltagarna anser att den kommunala
aktiveringen de deltar i &r undermalig och skulle hellre ta del av en annan
insats sasom att soka arbete genom Arbetsformedlingen, ga en yrkesinritad
utbildning eller soka jobb pa egen hand. Det dr sldende att notera att sd
mdnga av de svarande, totalt 6ver 60 procent, anger att de tycker daligt eller
mycket daligt om den eller de aktiviteter de gor pa Jobbtorget (Dahlberg et al.
2013a:34-35). Dahlberg et al. (2013b) (texten utgdr den forsta artikeln i
Hanspers sammanlidggningsavhandling) kommer fram till att inférandet av
kommunala aktiveringsatgérder i Stockholm har lett till blygsamma positiva
effekter pa sysselséttning och disponibel inkomst men det framkommer dock
inga effekter gdllande mottagande av ekonomiskt bistdnd. Gaillande
undergrupper har kommunala arbetsmarknadsétgéirder lett till méattliga positiva
effekter for svenskfodda och ensamstidende. Daremot visar det sig att
kommunala aktiveringskrav ger ooOnskade effekter i termer av oOkad
brottslighet bland unga mén enligt Persson (2013).

Inférandet av kommunala aktiveringsatgdrder visar sig leda till sma
effekter pa bade inflodet och urflodet fran forsorjningsstdd. Positiva effekter
ar mer mirkbara gillande ensamstdende utan barn och géllande ungdomar.
Resultatet tyder pad att aktivering dr mer verksam for arbetslosa utan

* Gillande metodologiska problem se dven Dahlberg et al. (2013a) och Bygren, Lindblom & Szulkin
(2014).
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familjeansvar som viljer vidareutbilda sig eller dr beredda att acceptera
tillfalliga anstdllningar utan att behdva ta hinsyn till barnomsorgens
tillgdnglighet (Persson & Vikman i Persson 2013 och i Vikman 2013; Persson
& Vikman 2014).

Bergmark, Bickman & Minas (2013) undersoker atta kommuner med
fokus pa vigar ut ur forsorjningsstod dér aktivering och kommunernas
arbetsmarknadsatgdrder  utgéor en  viktig  undersdkningsdimension.
Kommunurvalet utgar ifran bidragstider och forskarna gor dérmed en
distinktion mellan kort- och langtidskommuner. Kommunerna med kortare
bidragstider avspeglar en tydligare arbetslinje, &ven om det inte blir tydligt
vad dessa kommuner menar med arbetslinjen. Det kan handla om 6kade krav
pad jobbsokandeaktiviteter eller omfattande resursforstirkande insatser. De
aktiveringsinsatser som anvénds i korttidskommunerna kan ge vissa positiva
effekter genom att paskynda flodet ur forsorjningsstodstagandet. Det
empiriska materialet i studien visar att korttidskommunerna prioriterar
arbetslosa ungdomar, anvinder sig av ett bredare utbud av aktiveringsatgérder
(som strécker sig fran yrkesutbildningar till okvalificerade arbeten) dock med
tydligare inslag av kompetensutveckling, har ett fungerande samarbete savil
mellan kommunala verksamheter som med Arbetsformedlingen i kombination
med hogre anvdndning av sanktioner. I en artikel om effekter av kommunal
aktivering av forsorjningsstodstagare i fyra kommuner (Nybom 2014) visar
det sig att den politiska diskursen samt &ndringarna i Socialtjdnstlagen som
Okar aktiveringskraven pa bidragstagaren paminner om en stark koppling till
jobbaktivering (piska — kontroll och sanktioner). Emellertid om ambitionen &r
att stodja forsorjningsstodstagaren till en arbetsmarknadsetablering da visar
det sig att resursaktivering (morot — fokus pa utbildning och arbetserfarenhet
dock inte fran kommunal sysselséttningsverksamhet) dr den framgangrika och
mer effektiva aktiveringsmodellen. Inom resursaktiveringen anvinds enbart
sanktioner nir den enskilde utan godtagbart skil inte fullfoljer planeringen
inom ramen for resursaktivering (neddraget men inte nekat forsorjningsstod)
verka i en positiv riktning. Jobbaktivering och sanktioner Okar risken for
forsorjningsstodsberoende. Diremot kan jobbaktivering utan sanktioner leda
till en positiv utveckling fér understodtagaren (ibid.).

Avslutningsvis ska ndmnas en undersokning med syfte att mita effekter av
aktiv arbetsmarknadspolitik finansierad av svenska ESF-rddet (Europeiska
Socialfonden). Ambitionen &r att reda ut effekterna av den aktivering som har
bedrivits inom ramen for socialfondsfinansierade projekt oberoende om
deltagarna anvisades av Arbetsformedlingen, Forsdkringskassan eller
socialtjansten. Huvudslutsatsen &r att aktiveringsinsatsernas effekter varierar
mellan negativa, s gott som obefintliga till blygsamma positiva effekter
géllande bade syselsséttningsgrad och inkomster. Exempelvis, utrikesfoddas
deltagande 1 ESF-aktiveringsfinansierade projekt ger en liten effekt pa deras
sysselséttningschanser medan gruppen ungdomar som varken studerar eller
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arbetar uppvisar inga effekter alls men dock en lagre sannolikhet for att verga
till studier jamfort med kontrollgruppen (Bygren, Lindblom & Szulkin 2014).

Samverkan mellan olika aktorer

En viktig bestandsdel i aktiveringstrenden sévil internationellt som i1 Sverige
ar samverkan mellan aktorer (Johansson & Panican 2016; Qvist 2016; van
Berkel, de Graaf & Sirovatka 2012; Heidenreich & Aurich-Beerheide 2014;
Berthet & Bourgeois 2014). Det kan handla om vertikal samverkan inom
samma myndighet/verksamhet pa olika nivéer (nationell-regional-lokal) och
horisontell samverkan mellan olika aktorer (offentlig finansierade, privata och
ideella) pa lokal niva (Panican & Angelin 2016).

Samverkan som institutionellt arrangemang

Samverkan mellan aktorer utgdr ett institutionellt arrangemang som forordas
pa manga vélfairdsomraden och i olika vilfardsregimer. Samverkan lyfts fram
bland professionella och politiker vanligtvis endast med fokus pa dess fordelar
trots att det finns en del interpersonella, organisatoriska, juridiska och
finansiella problem som detta koncept kan framkalla inte minst nér det géller
ménniskobehandlande organisationer (Basic 2012; Danemark 2005;
Danemark & Kullberg 1999).

Aktiveringsatgirder for att erbjuda arbetsfora ett effektivt stod for att
aterintegreras pa arbetsmarknaden ingar som en av EU:s tre pelare i kampen
mot fattigdom och social utestingning; de tvd andra pelarna &r tillgang till
sociala tjanster av god kvalitet och ett erforderligt inkomststéd (inkluderar
behov av forsorjningsstdd) som garanterar tillrdckliga resurser och forméner
for att bekdmpa social utestingning genom en aktiv inkludering (EC
2008/867). Den avgorande dimensionen for att kunna uppna den efterfragade
inkluderingen ar en flerdimensionell (multi-level, multi-dimensional, multi-
stakeholder) samverkan som féngar olika nivéer och skilda aktérer (Johansson
& Panican 2016; Heidenreich et al. 2014).

En del av EU:s flerdimensionella samverkansambitioner &terfinns i
juridiska regleringar mellan social- och arbetsmarknadspolitiken. Ett
huvudkrav for att kunna erhélla finansiering fran ESF med syfte att bedriva
aktiveringsverksamhet dr frimjande av samverkan mellan relevanta aktorer
diar Arbetsformedlingen och kommunerna utgér huvudaktorer (Lindblom
2014; Thorén 2012). Vi har tidigare na@mnt att kommunala
arbetsmarknadsatgéarder ska, enligt Socialtjanstlagen (SFS 2001:453; SFS
2013:421), anordnas i samradd med Arbetsformedlingen (se dven SKL 2011
om lagstiftning och regleringar géllande samverkan). I forordningen (SFS
2015:502) om samverkan for att minska ungdomsarbetslosheten (gruppen 16-
24 ar) understycks betydelsen av samverkan mellan Arbetsformedlingen och
kommunerna; i forordningen papekas betydelsen att formalisera samverkan
med hjélp av lokala Overenskommelser och utbildningskontrakt samt
mojligheten for kommuner att erhdlla statsbidrag nédr de fridmjar sédana
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institutionella arrangemang. Men hur dessa juridiska regleringar omvandlas
till faktiska institutionella arrangemang géllande aktivering &r en annan
diskussion och nagot vi vet véldigt lite om. I Kommittédirektiv (2016:56), som
vi tidigare ndmnt, som initierar en utredning om den svenska arbetsmarknaden
och Arbetsformedlingens uppdrag, lyfts fram en sdrskild punkt dir det
efterfrigas forslag for att forbéttra forutsittningarna for samverkan mellan
aktorer och da i synnerhet mellan Arbetsformedlingen och kommuner.

Samverkan mellan stat och kommun samt mellan kommunala
verksamheter gillande arbetsmarknadsatgirder

Samverkan mellan de tva sistndmna aktorerna institutionaliseras pa olika sétt
pa lokal niva. I de fall samverkan dr fungerande da kan den leda till att korta
ner tidsperioden inom forsorjningsstodet (Thorén 2014). Emellertid, i den
senaste kunskapssammanstéllningen (Thorén 2012) dras slutsatsen att
samverkan mellan kommuner och Arbetsféormedlingen 4r, angaende
aktiveringsinsatser, generellt sdtt av en aterhallsam karaktér. Detta
Overensstimmer inte med lagstiftarens intentioner som underbygger de lagar
och direktiv som dels foresprakar, dels underléttar samverkan mellan nimnda
aktorer,

/.../ det verkar forekomma ganska omfattande samverkanssvdrigheter
mellan olika myndigheter bdde i det praktiska arbetet kring enskilda individer
och pd ett mer o6vergripande plan. Detta dr ndgot anmdrkningsvdrt eftersom
det tydligt star i bdde lagtext och andra regelverk att olika myndigheter ska
samarbeta i planeringen pd individniva (se t.ex. ISF, 2010; Ungdomsstyrelsen,
2006). Sveriges Kommuner och Landsting (SKL, 2007) och Statskontoret
(2005)  betonar ocksd att de olika aktorerna  (kommunerna,
Arbetsformedlingen och Férsdikringskassan) agerar utifrdn mer eller mindre
tvdliga uppdrag som ofta kan gd in i varandra och att bristen pd
synkronisering leder till att deltagare riskerar att "hamna mellan stolarna
(Thorén 2012:84).

Sedan 2012 finns tva forskningsstudier som tar upp samverkan mellan stat och
kommun inom ramen for kommunal aktivering péd ett explicit sitt. Det &r
Bergmark, Backman & Minas (2013) och Panican & Johansson (2016).

De kommunala arbetsmarknadsatgérderna kan anordnas pé olika sitt men
samverkan mellan kommunala verksamheter, Arbetsformedlingen och
Forsdkringskassan anses av forfattarna vara av central betydelse for
aktiveringsinsatsernas effekter géllande forsorjningsstodstagandets
varaktighet. Det anses vara lika viktigt att uppméarksamma samverkan inom de
kommunala verksamheterna exempelvis géllande aktiveringsverksamheter
bedrivna av socialtjansten i samarbete med arbetsmarknadsenheten eller med
sdrskilda enheter for arbetsmarknadsfragor. Detta aktualiseras framforallt i hur
utbudet av kommunala projekt och verksamheter anvéinds. I en studie som
undersoker atta kommuner finns exempel pa kommuner som har bittre sam-
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verkansrutiner med Arbetsformedlingen &n inom egna kommunen. Men det
visar sig att samverkan inte har endast en retorisk bérighet utan den har en
central betydelse; en viktig och konkret slutsats dr att undersoknings-
kommuner med kortare forsorjningsstodstider uppvisar fordjupade och
fungerande samverkansrutiner enligt Bergmark, Bickman & Minas (2013).

Den andra undersokningen som tar upp samverkan ér en komparativ studie
som inkluderar aktiveringsatgéirder i olika vélfardsstater med fokus pé lokal
niva. Nir det géller Sverige studerades forhallandena i Malmé som hade en
paraplyorganisation, JobbMalmo, som samlade kommunala aktiverings-
atgirder. Ar 2013 hade JobbMalmd 260 anstillda och 3 000 deltagare
(motsvarade 1,3 procent av hela populationen i staden) i olika kommunala
aktiveringsatgdrder. Verksamheten hade en budget pa 173 miljoner. Den
horisontella samverkan mellan kommunala verksamheter visade sig brista.
JobbMalmé och socialtjénsten utgjorde tva separata organisationer med egna
direktiv och egna budgetramar. JobbMalmé utgick ifran forestédllningen att
aktivering ar en frivillig aktivitet for deltagarna, en aktivitet som baseras pa
kvalitet och lyhordhet for de arbetsldsas dnskemal och forutsittningar. For att
bibehalla denna syn fanns ett uttalat stillningstagande att inte ha nagon
kontakt med socialtjdnsten som administrerar forsorjningsstod och didrmed
inkluderar olika kontrollinsatser. Emellertid fanns det en skyldighet for de
anstdllda inom JobbMalmé att kontakta socialtjdnsten ifall deltagaren inte
foljde planeringen eller pd nagot annat séitt bedomdes misskota aktiveringen.
Anmélan kunde leda till sanktioner for den enskilde. Anmélningsskyldighet
bedomdes dock inte paverka den frivillighet som JobbMalmé anséags vila pa,
eftersom det ar socialtjinsten som beslutar om sanktioner (Panican &
Johansson 2016, for mer utvecklade resonemang, se Panican et al. 2013).

Vid tidpunkten for studien inkluderade JobbMamo fem enheter med egna
arbetsuppgifter som erbjod olika former av aktivering till skilda grupper av
arbetslosa. Men i studien visade det sig att samverkan mellan dessa enheter
inte heller var tillfredsstdllande. Det fanns knappt kdnnedom om vad som
gjordes i de olika enheterna. I studien dras slutsatsen att socialtjansten och de
verksamheter som horde till JobbMalmé anvénde sig av stuprorstinkande. De
fokuserade endast pa den egna verksamheten utan varken kunskap om, eller
intresse for att samarbeta med andra kommunala aktérer. JobbMalmé utgor
samtidigt ett tydligt exempel pa parallell verksamhet till Arbetsformedlingen.
JobbMalmo var tankt att arbeta med arbetslosa som befann sig i utkanten av
arbetsmarknaden medan Arbetsformedlingen skulle stodja arbetslosa som
snabbt kunde etablera sig pa arbetsmarknaden. Samtidigt lyftes fram i
verksamheten att JobbMalmo hade ett béttre arbetssitt genom att ha anstillda
med hogre kompetens och ldgre &drendebelastning vilket mojliggjorde ett
hogkvalitativt stod av arbetslosa pa ett sitt som Arbetsformedlingen varken
hade kompetens eller ekonomi for. De lokala politikerna hade en annan
uppfattning som beskrev JobbMalmo i termer av ett dagis for vuxna. Olika
syn, arbetssitt och skilda resursmdjligheter gjorde att samverkan mellan
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JobbMalmoé och Arbetsformedlingen var, om mdjligt, &nnu sdmre dn mellan
de kommunala verksamheterna (ibid.).

Sist ska ndmnas att statliga och kommunala verksamheter har
samlokaliserats i flera ldnder for att forbéttra samverkan och ddrmed bli mer
effektiva. Ambitionen &r exempelvis att placera organisationer med tjanster
som angrénsar till varandra under samma tak. Dessa institutionella partnerskap
kallade one-stop-shops” och blir en vdg in till flera insatser som arbetslosa
skulle kunna vara i behov av. P4 samma gang blir det kortare kontaktvigar
mellan statliga och kommunala verksamheter for att strama upp insatserna och
ddrmed undvika &verlappande atgdrder men ocksa for att forebygga att nadgon
hamnar mellan stolarna (se Minas 2014). Sddana forsok har gjorts i Sverige
ocksa, exempelvis i Malmé 1 borjan pa 2000-talet, nédr representanter for
kommunala verksamheter, Arbetsformedlingen och Forsékringskassan flyttade
in under ett tak (Arbets- och Utvecklingscentra). Samlokaliseringen kopplades
dock fortfarande till organisationens ursprungliga budget och regleringar. Det
blev ett fiasko. Samlokaliseringen ledde till mer kontroll och dkade krav pa
deltagarna utan att leda till positiva resultat. Verksamheten fick mycket kritik
och den fick Ildggas ner 2008 enligt Panican et al. (2013). I
aktiveringsforskningen saknas 4n sé linge goda exempel pa one-stop-shops i
Sverige.

Slutdiskussion och sammanfattning — mer av samma /ldt gd
mentalitet sa linge minniskor aktiveras?

I den internationella aktiveringsforskningen anses att Sverige utgdr
aktiveringspolitikens vagga enligt Bonoli (2013) och Gillberg & Bengtsson
(2015). Som inledningsvis nimndes, den svenska arbetsmarknadspolitiken
genomsyras av en tydlig arbetslinje redan pa slutet av 1800-talet. Detta har
genom édren lett till omfattande arbetsmarknadsatgdrder for att stimulera
samtliga 1  arbetsfor alder till  fOrvdrvsarbete. De  anvdnda
arbetsmarknadsatgdrderna har haft en interventionistisk karaktdr genom att
forespraka aktiva insatser i form av utbildning och arbetstrdning for att hoja
den enskildes kompetens. Ytterligare dimensioner som hor till den svenska
aktiva arbetsmarknadspolitiken dr styrning, kontroll och sanktionsmdjligheter
for att uppmuntra den enskilde till att gora sitt yttersta for att etablera sig pa
arbetsmarknaden.

1990-talets kris har paverkat arbetsmarknadspolitiken i hog grad och
fordndringarna kan sammanfattas enligt foljande: (i) full sysselséttning fick
omdefinieras till full anstéllningsbarhet (ii) dir huvudansvaret for etablering
laggs pa den enskilde med betoning pé individens plikter och skyldigheter for
att aktivera sig for att dérigenom stdvja bidragsberoende savil som
passivitetsskulturer samt (iii) initierade kommunala arbetsmarknadsinsatser
som lopte parallellt med statliga atgérder vilket oavsiktligt ledde till en tudelad
arbetsmarknadspolitik.
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Kommunernas engagemang i den lokala arbetsmarknadspolitiken har 6kat
kontinuerligt sedan 1990-talet. De flesta kommuner avsétter sérskilda medel
for kommunala arbetsmarknadsatgérder. Kostnaderna har dkat avsevirt under
de senaste aren, fran ar 2011 till ar 2015 med ndstan 60 procent (samtidigt som
bade arbetslosheten och antal deltagare i kommunala arbetsmarknadsatgérder
har minskat har andelen arbetslosa utan arbetsloshetsersittning ocksé
minskat). 2015 spenderade kommunerna drygt 4,6 miljarder netto; ungefar 4
400 kommunanstéllda (arsarbetare) jobbade med arbetsmarknadsfragor och
den kommunala aktiveringen sysselsatte 97 000 deltagare. Dessa siffror talar
ett tydligt sprak gillande kostnader och omfattning. Men vad vet vi om vad
som gors och vad som uppnas?

Utifrén den gjorda kunskapssammanstillningen skulle svaret pa fragorna
om vad vi vet om vad som gors och vad som uppnés vara lika kort som
anmarkningsvért: knappt nagonting.

Men detta betyder inte att kommunala arbetsmarknadsinsatser som inte &r
beforskade per definition ska bedomas hélla en dalig kvalitet eller ge negativa
effekter. Dessutom kan en del av lokala insatser vara sjdlutvérderade,
granskade av fortroendevalda revisorer eller undersokta av utomstidende
aktorer sdsom konsult- och privata revisionsfirmor. Samtidigt bor forskning
garantera en oberoende stillning till det som undersdks i kombination med
kunskapsnyfikenhet, ett kritiskt forhallningssétt och en metodkompetens som
forskare forvédntas forfoga Gver och som ofta Overstiger den analytiska
skicklighet som andra savél offentliga som privata aktdrer besitter. Forskning
bor leda till mer tillforlitliga studier framforallt 1 ett samhélle sasom det
svenska ddr vetenskaplig kunskap efterfrigas for att belysa bade
deltagarkonsekvenser och effekter av olika satsningar, inte minst i de fall da
dessa bedrivs med offentliga medel. Det kan beddmas som
uppseendevickande att det finns sé lite forskning om kommunala arbets-
marknadsinsatser, en samling verksamheter som arligen sysselsdtter tiotusen-
tals manniskor med en offentlig finansiering som uppgar till flera miljarder.
Aven om vi skulle kunna bortse ifran finansiella kostnader for samhillet
handlar det om betydelsefulla aktiviteter som kan underlétta eller bromsa
ménniskors vilfaird med en rad sociala, ekonomiska och psykologiska
konsekvenser for individen.

Om forskningen om kommunala arbetsmarknadséatgirder bedomdes som
magert fram till den senaste kunskapssammanstéllningen (Thorén 2012) da é&r
den dnnu mer blygsamt efter den ndmnda forskningsdversikten. Utifran de
texter, studier och forskningsresultat som har lyfts fram 1 denna
kunskapssammanstillning om kommunal arbetsmarknadspolitik for arbetslosa
dras dock foljande slutsatser:

e Organiseringen av kommunala arbetsmarknadsétgirder dr heterogen:
insatserna har olika karaktér och vénder sig till skilda mélgrupper. En
gemensam ndmnare ar att kommunala arbetsmarknadsétgirder ofta ar
av en flyktig beskafenhet, bedrivs i lokal projektform, har otydliga
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mal och omfattar insatser av en tdmligen svarbedomd och i flera fall
dven av tvivelaktig kvalitet i forhallande till vad som kan bedémas
vara kompetenshdjande verksamhet (exempelvis grisklippning,
flytthjilp, snérdjning).

Kommunala arbetsmarknadsinsatser handlar i flera fall om aktivering
for aktiveringens skull. Aktivering pressas fram utan medvetenhet om
strukturella orsaker och oberoende av den enskildes Onskemal,
problem eller behov. Grundprincipen dr ofta att forsorjningsstdd inte
ska betalas utan motprestationer.

Matchningen mellan den enskildes behov och aktiveringsinsats
behover inte vara forankrad i noggranna dverviganden. Det primédra
ar att visa sig vara motiverad for att hoja det egna vérdet pa
arbetsmarknaden och dédrmed visa att man dr beredd att acceptera
vilka insatser som helst. Detta oavsett om aktiveringen varken mynnar
ut i att individen pa nagot sitt forbéttrar sina mojligheter pa
arbetsmarknaden eller inte. Forhallningssittet att aktiveringen har ett
virde 1 sig hdmtar sin néring fran forestdllningen att bidragstagaren
har en tendens att passiviseras via sociala trygghetssystem och
ddrmed utvecklar en bidragskultur.

Verksamheterna inom ramen fér kommunal arbetsmarknadspolitik
leder till en forskjutning i synen pd medborgaren. Fran ett
medborgarskap omfattande rittigheter till stadsborgarskap som bestar
av plikter gentemot det lokala samhéllet. Det praktiska arbetet med
kommunala arbetsmarknadsatgarder foljer en defensiv strategi genom
att lagga tyngdpunkten pad medborgarens skyldigheter medan den
enskildes sociala réttigheter tilldelas en underordnad roll eller tolkas
om till plikter. Ett kollektivt samhélleligt ansvar for
strukturellbetingad arbetsloshet goérs om till forklaringar och ett
ansvar pa individniva. Arbetslosheten blir ett individuellt problem
orsakat av egna tillkortakommanden; genom kommunal aktivering
ska den enskilde formas ta ansvar for den egna mer eller mindre
sjalvforvallade situation.

Flera aktiveringsforskare beskriver att kommunal
arbetsmarknadspolitik reproducerar fattigvardslogiken, kommunala
arbetsmarknadsatgérder anses pdminna om arbetshus och 1800-talets
arbetsanstalter. Jobbaktivering (piska) utgdér den dominerande
aktiveringsmodellen: insatserna utgéar fran arbetstvang, kategorisering
(for att skilja fortjanta fran ofortjanta forsorjningsstdd), en oftast
lokalt forankrad moralisering om vad som kan betraktas vara en
genomtinkt aktivering, disciplinering, (negativ) individualisering och
sanktioner. Workfare-principen dr méanga ganger végledande. Dessa
aspekter som utmirker lokal aktivering gor att kommunala
arbetsmarknadsatgdrder omvandlar vélfardstar till vilfardsstad som
gor avkall pa universalism, sociala rittigheter och solidaritet for att



istillet uppvirdera misstinksamhet, tving och sanktioner. Flera
aktiveringsforskare anser att deltagarna i kommunala aktiverings-
atgdrder bildar en underklass bestdende av en modern industriell
reservarmé med arbetslosa disciplinerade till att trddda in i
produktionen oavsett villkor. Utifran denna kunskapssammanstéllning
drar vi slutsatsen att kommunala arbetsmarknadséatgirder visar att
respekt for brukarens sociala réttigheter och ett professionellt
arbetssitt inte kan tas for givet inom ramen for mdnniskobehandlande
organisationer. Dessa dimensioner som skiljer oss fran fattigvarden
maste standigt erovras.

Forsorjningsstod har blivit inkomstkéllan for allt flera under-
stodstagare med forsorjningshinder pa grund av arbetsloshet. Vissa
grupper av arbetslosa forsorjningsstodstagare sdsom unga utan
gymnasiekompetens, ensamstdende modrar och arbetslosa med
utlandsk bakgrund har fastnat i forsorjningsstodssystemet dven i tider
av hogkonjunktur. Parallellt har kommunerna utvecklat egna
arbetsmarknadsatgdrder  samtidigt som  kopplingen  mellan
forsorjningsstdd och aktivering har blivit tydligare. Den enskilde
maste delta i ndgon form av kommunal insats for att kunna kvalificera
sig for ekonomiskt bistand.

Arbetsformedlingen har en tendens att anvinda bedémningar (olika
funktionshinderkodningar som omfattar dven omdémen om kraftig
overviktiga, piercing, arbetslosa med bristfillig hygien) som
diskvalificerar den enskilde fran statlig aktivering, for att istéllet
skickas till kommunala aktiveringsinsatser. Kommunerna har ett
lagstiftat yttersta ansvar som gor att ansvaret faller pA kommuner dven
i de fall de gor en annan bedomning &n Arbetsformedlingen.
Samverkan mellan myndigheter brister, trots regelverk som ska
underlétta, vilket kan leda till att ingen part tar pa sig ansvaret for den
enskilde. Mest uppenbart blir det niar Arbetsformedlingen bedomer att
individen inte kan sta till arbetsmarknadens forfogande och darmed
blir han/hon i behov av insatser fran kommunen medan kommunala
verksamheter har en motsatt uppfattning. Bedomningarna kan leda till
att arbetslosa bollas runt mellan olika verksamheter utan tydliga
besked och ansvarsfordelning.

Aktiveringsforskningen visar att kommunal arbetsmarknadspolitik ar
en sjdlvbespegling av en antringd vélfardsstat med djupa arr fran
1990-talets allvarliga krisar. Det &r ett uttryck for en valfardsstat som
byter identitet. Det har utvecklats en dual arbetsmarknadspolitik: den
statliga arbetsmarknadspolitiken riktas till arbetslosa med forsorjning
frain  nationella  vélfirdssystem medan den  kommunala
arbetsmarknadspolitiken é&r till for arbetslosa forsorjningsstddstagare.
Denna tudelade arbetsmarknadspolitik stimmer inte &verens med
politiska intentioner pa nationell nivd. Den kommunala
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arbetsmarknadspolitiken har initierats av olika skél sdsom bristande
samarbete savdl som missndje med Arbetsformedlingens egna
insatser eller for den passivitet som Arbetsformedlingen upplevs visa
gentemot arbetslosa. Aven en kritik att den statliga arbetsmarknads-
politiken regleras nationellt, vilket inte kan anpassas till lokala
forhéllanden, dr vanligt forekommande.

Den tudelade arbetsmarknadspolitiken ger uttryck for det som
internationellt ~ bendmns  creaming and  parking-principen:
Arbetsformedlingen arbetar med arbetslosa med arbetsloshets-
forsakringar som beddms befinna sig ndra kédrnarbetskraften medan
arbetslosa forsorjningsstodstagare far ga runt mellan olika
kommunala arbetsmarknadsinsatser med ett oklart syfte och tveksam
verkningsfullhet. 1 flera studier som lyfts fram 1 kunskaps-
sammanstéllningen pekas péa att forsorjningsstodstagare far mindre
hjdlp och ett stod av sdmre kvalitet jamfort med arbetslosa pa
Arbetsformedlingen.

Aktiveringsforskningen kénnetecknas av foljande tva slutsatser som
ar aterkommande i de texter vi har analyserat i
kunskapssammanstillningen: Det finns for lite forskning om vad som
gors och dokumentationen av kommunala insatser &dr alldeles for
bristféllig; detta gor att dven dessa slutsatser som vi avslutar
kunskapssammanstillningen med kan betraktas som osékra eftersom
de bygger pa sparsam forskning och oséker dokumentation av lokal
aktivering. Det ska samtidigt sdgas att dokumentationen forbéttras
stegvis med hjidlp av Kolada som samlar statistiska uppgifter om
kommunala arbetsmarknadsinsatser.

Det primirempiriska materialet i aktiveringsforskningen bygger till
stora delar pa statistiska uppgifter, registerdata och anvindning av
kvantitativa metoder. Sedan 2012 finns ingen regelritt effektstudie.
Det finns dock fyra undersékningar som kan kopplas till fragor om
effekter vilket kan betecknas vara mycket blygsamt i férhallande till
den omfattning som kommunala arbetsmarknadsatgérder har. Det ar
mycket sillan aktiveringsforskningen lyckas ringa in positiva effekter
med kommunala arbetsmarknadsatgérder och i de fa fall detta gors ar
resonemangen presenterade mer i skulle kunna vara termer. Det finns
dock nagra aterkommande rad for en lyckad aktivering. Det dr genom
resursaktivering (morot — fokus pa relevant och kompetenshéjande
utbildning samt arbetserfarenhet fran den reguljdra arbetsmarknaden,
ej fran kommunal sysselsdttningsverksamhet) som forsorjnings-
stodstagaren kan pa ett framgangrikt och effektivt sitt stodjas till en
arbetsmarknadsetablering. Dessutom kan en fungerande samverkan
mellan savdl kommunala verksamheter som med Arbetsformedlingen
minska forsorjningsstodstagandet. Men oftast ar det precis det
motsatta forhéllandet som aktiveringsforskningen hittar i (de fa)



undersokningar som har gjorts gillande kommunala aktiverings-
atgirder (som uppvisar bristande samverkan samt aktivering enligt
jobbaktiveringsmodellen i kombination med sanktioner).

Trots all kritik, bitvis en f{orédande sddan, 4r det ingen
aktiveringsforskare, som har publicerat sig efter ar 2012, som kréver
att kommunala arbetsmarknadsétgirder skall ldggas ner; ingen
diskuterar vad som skulle hénda ifall dessa lokala atgirder, i manga
fall med mycket begriansade positiva effekter for arbetslosa, lades ner.
Inte heller konsekvenserna om de inte skulle funnits fran forsta
borjan.
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5. Granser och logiker inom kommunal
arbetsmarknadspolitik

Sedan 1990-talskrisen och de for svenska métt enormt hoga
arbetsloshetnivderna har kommunerna agerat inom arbetsmarknadspolitiken
(Ulmestig 2007; Thorén 2008). Anledningarna till att kommunerna borjade
agera inom arbetsmarknadspolitiken, som i allt vésentligt hade varit statligt
sedan andra virldskriget, var flera. A ena sidan 6kade kostnaderna for
forsorjningsstdd. A andra sidan prioriterade Arbetsformedlingen arbetslosa
med arbetsloshetsforsdkring. Detta gjorde att kommunerna kénde sig tvingade
att bygga upp egna verksamheter for att aktivera arbetslosa med
forsorjningsstod. Samtidigt hade kommunerna behov av billig arbetskraft i
form av arbetslosa som utférde olika arbetsuppgifter som kommuninvanarna
kréver men som ekonomin inte tilldt med anstélld arbetskraft. Detta forstarktes
av att Arbetsformedlingen behdvde utforare inom arbetsmarknadspolitiken
sdsom inom détidens Ungdoms- och Aktivitetsgarantin.

Détidens socialvetenskapliga forskning (se exempelvis Salonen 2000b;
Hedblom 2004; Johansson 2001; Salonen och Ulmestig 2004) forstod framst
kommunernas aktiveringsverksamheter som lagkvalitativa frimst syftade till
att disciplinera forsorjningsstodsmottagare att inte soka ekonomiskt bistind,
inte for att nd arbetsmarknadspolitiska mal om att f4 ménniskor i arbete. Det
fanns ocksd en stark kritik dver otydliga grinserna mellan kommunerna och
Arbetsformedlingen, vilket gav upphov till stora lokala variationer som
ifrdgasattes utifrdn ett rittighetsperspektiv (Panican & Sunesson 2004;
Salonen och Ulmestig 2004; Johansson 2001).

1990-tals krisen ligger nu nidstan trettio ar tillbaka i tiden. De
arbetsmarknadspolitiska systemen 4terstiilldes aldrig efter krisen. Aven om
kommunernas betydelse till viss del minskade tillfilligt under
Reinfeldtregeringen till forman for privata aktorer, har kommunerna linge
varit en viktig del av arbetsmarknadspolitiken for de arbetslosa som har hogst
trosklar for att etablera sig. Relation mellan Arbetsférmedlingen och
kommunerna &r dock fortfarande oreglerad och otydlig. De cirka 100 000
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ménniskor som under 2015 fick ta del av kommunal aktivering deltog i en
verksamhet som till storsta delen var helt oreglerad av lagstiftning eller
nationella styrdokument. Pa lokal niva finns dock dverenskommelser och
kommunala politiska beslut. Pa lokal nivd har kommunerna och
Arbetsformedlingens lokala kontor haft lang tid pé sig att organisera en
fungerande arbetsmarknadspolitik.

Svensk arbetsmarknadspolitik star idag infor stora utmaningar. Under
slutet av 2016 och borjan av 2017 har Sverige den ldgsta arbetslosheten sedan
1990-talskrisen. Detta riskerar att skapa en arbetsmarknad dér vissa branscher
upplever brist pa arbetskraft medan det fortfarande finns arbetslosa. Detta
matchningsproblem 4r nagot som arbetsmarknadspolitiken &r konstruerad for
att 16sa. En annan utmaning ar att manga ménniskor som kom med den stora
flyktinginvandringen 2015 ska borja etablera sig pa arbetsmarknaden. Men é&r
grinsen mellan stat och kommun fortfarande otydlig pa lokal niva eller har
kommunerna och Arbetsféormedlingen hittat sétt att organisera verksamheten
som tydliggor deras ansvarsomrade?

Spelet om griansen mellan stat och kommun inom
arbetsmarknadspolitiken

Alla organisationer behdver grinser. Arbetsférmedlingen och de kommunala
arbetsmarknadsenheterna  har olika huvudmin, ekonomiska ramar,
regelsystem och uppdrag. Organisationens tjdnstemin ar anstillda for att
upprétthalla granserna. De &dr samtidigt anstéllda for att genom samverkan
kunna anvinda andra organisationer for att nd den egna organisationens mal.
De tvé aktorerna behdver varandra. Arbetsformedlingen behover en aktér som
kan erbjuda aktivitet till arbetslésa medan arbetsmarknadsenheternas ekonomi
bygger ofta pa att de sdljer platser/aktivitet till Arbetsformedlingen. For
kommunerna dr det dessutom viktigt att Arbetsformedlingen tar Gver for-
sOrjningsansvaret for arbetslosa genom subventionerade anstdllningar for att
avlasta det kommunalt finansierade forsorjningsstodet. Det finns naturligtvis
uppenbara risker att tva aktorer erbjuder samma service eller att ménniskor
faller mellan organisationernas ansvar. Samtidigt kan en genomtinkt
samverkan eller lokala 6verenskommelser leda till att dessa risker undanrgjs.

Den utgangspunkt som Arbetsféormedlingen och kommunerna delar &r en
mycket stark tro pa aktivitet som ett sétt att bryta arbetsloshet. Foljande citat
ger en bra bild av respondenternas sétt att resonera kring deras starka tro pa
aktivitet:

Kom IP1: Vi kan sdga att vi har ett forhdllningssdtt ddr vi tror pd
aktivitet. Det dr till och med sa att vi drar det sd ldngt sd vi tror pd
individens rdtt att fa vara i aktivitet.
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Kom [P2: Alltsd jag brukar sdga sd att detta dr ingen rocket
science... alltsa arbetsmarknadsfrdagor. Det dr rdtt sunt fornuft men
det finns ju vissa sanningar som jag tror man mdste hdlla sig kvar
vid. Det vill sdga att passivitet leder bara till ytterligare passivitet.
Aktivitet, i rdtt sammanhang, kan ge fantastiska saker for individen.

Det blir mycket tydligt i vara intervjuer att pa det arbetsmarknadspolitiska
faltet &r aktivitet en helt dominerande logik vilket gor att kommun och stat kan
enas runt behovet av insatser. Sedan kan det finnas olika utgangspunkter for
vem som nér ska ha vilken aktivitet.

Mellan aktorernas ansvar

En indikator pd otydliga grinser mellan arbetsmarknadsenheterna och
Arbetsformedlingen &r att arbetslosa “faller mellan stolarna”. En kategori
arbetslosa som verkar riskera att hamna mellan aktdrernas ansvar dr de som
befinner sig langt frdn arbetsmarknaden men som inte har kontakt med
kommunen. Arbetsformedlingen prioriterar inte dem och kommunerna
prioriterar inte dessa klienter om de inte har férsodrjningsstod. Kommunerna &r
inte ens medvetna om att de finns. I materialet beskrivs denna kategori framst
pa tva sitt. Dels som arbetslosa som sitter hemma och forsorjs av andra sdsom
fordldrar eller partners. Dels som arbetsldsa som har fatt A-kassa genom att de
varit anstdllda i tolv ménader i kommunen och inte lidngre uppbér
forsorjningsstdd. Undantaget dr ungdomar. Kommunerna har fitt stirkta
skyldighet ndr det giller ungdomar (16-20 4&r) under det kommunala
informationsansvaret genom forandringar i skollagen frén 2005. Kommunerna
har en skyldighet att samla in information om ungdomar som varken arbetar
eller studerar for att kunna erbjuda individuella atgdrder. Det dr vanligt att det
kommunala informationsansvaret har delegerats till de kommunala
arbetsmarknadsenheterna.
Nér det géller arbetslosa som faller mellan stolarna” uppges foljande:

Kom IP1: Det beror pa vad du menar med att falla mellan stolarna.
Visst vi ser inte alla mdnniskor som dr arbetslosa, i XXXX kommun.
Det finns sdkert ndgra som sitter hemma. Det finns ett antal som
ingen...

Forskare: Och hemmasittare tinker du ungdomar?

Kom IP1: Aldre. Ungdomar ér och jobbar mycket mera dn dldre.
Men kommer du éver, vad dr det 24?

Kom IP2: 25
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Kom IPI: 25, dd dr det ingen som jobbar med dom, om dom dr
hemmasittare.

I en annan kommun, en tjansteman beskriver att utifran nationell statistik har
kommunen ett par hundra ungdomar som bor hemma och som kommunen inte
vet vad de gor eller hur de forsorjs,
Kom IP: Ungdomar som skyddas av sina fordldrar och bor hemma,
sd absolut. Man kan ju utifrdn svenska mdtt rikna att vi borde ha
ndgonstans kring XXX som vi inte riktigt vet om. Fast det dr ju
statistik.

Forskare: Vissa av dom backpackar i Australien och...

Kom IP: Ja det vet vi ju inte heller, men just dom hdr
hemmasittarna som mdr dadligt och skyddas av sina fordldrar eller...
dom har vi inte koll pad.

Det framkommer att undersdkningskommunerna jobbar pa olika sétt med
ungdomarna men de allra flesta kommuner beskriver ungdomarna som en
grupp man kénner oro for. En annan kommunal tjansteman forklarar att:

Det finns ju dom som finns hos landstinget som vi inte ens vet om.

Det ar rimligt att anta att bland arbetslosa utan kontakt med kommunen eller
Arbetsformedlingen finns mycket psykisk ohilsa, dldre som dr utstimplade
men inte soker forsorjningsstod for att de dger sin bostad, har sommarhus eller
bil som dé i normalfallet méste sédljas samt personer som har gatt hemma och
arbetat eller arbetat i partnerns verksamhet. Samtidigt kan man naturligtvis
diskutera om det Gverhuvudtaget ska vara ett ansvar for kommunerna eller
Arbetsformedlingen att aktivera vuxna ménniskor som inte eftersoker deras
kontakt och som inte forsorjs med offentliga medel. P4 en arbetsmarknad med
brist pa arbetskraft med specifik kompetens kan det dock finnas arbetslosa
som efterfragas och som skulle arbeta om de arbetslosa visste det.

Den kategori av arbetslosa, som star langt ifran arbetsmarknaden men som
har fatt A-kassa genom att de varit anstillda i tolv manader i kommunen och
darfor inte langre uppbér forsorjningsstdd, diskuteras flitigt i vart empiriska
material. I en av kommunerna uppges pa fragan om det finns risk att
ménniskor faller mellan stolarna inom arbetsmarknadspolitiken:

Kom IP1: Nystartjobb. Nér du har varit ddr ett dr, de som nu kom in
i nystartsjobben. Ndagon har lyckats. Men de som inte har lyckats, de
kommer till efter ett dr. Du fdar A-kassa men du far inte hjdlp med
ndgot ytterligare. Det rdknas som att du dr i reguljdrt jobb eller vad

61



du ska gora under ett dar och da hinner stimplingspengarna ga ut.
Du far inga studier och du far inget yrkes...

Forskare: Men ndr du borjar ndrma dig utstimpling, tar inte
Arbetsformedlingen tag i det?

Kom IP1: Nej. (skratt) (...)

Kom IP2: Dd har de gdtt i cykler. Da kommer dem tillbaka till oss
igen. Eftersom man dd inte haft ndgot jobb innan och om man dr pd
noll-ersdttning kommer du tillbaka till oss.

Hér en kategori som ansvaret dr otydligt for nédr det géller att erbjuda aktiv
insatser forutom forsérjningen som finansieras med A-kassan. I praktiken
beskriver intervjupersonerna att arbetslosa som star langt ifran
arbetsmarknaden och uppbér forsorjningsstod anstills i tolv manader, de fér
hjdlp med att skriva in sig i A-kassan och de dr dirigenom forsorjda i tolv
manader under anstdllningen och under ytterligare tolv manader med
arbetsloshetsforsiakring. Kommunen betalar en vésentlig del av 16nen och kan
anvinda arbetskraften. Det finns beréttelser i empirin att kommunen véljer ut
de bland forsorjningsstodsmottagarna som stér langst ifrdn arbetsmarknaden.
Den arbetslose far kompetensen och meriten av att ha varit anstdlld samt
slipper det behovsprovade forsorjningsstodet under anstillningstiden och
ytterligare tolv manader. Arbetsférmedlingen kan uppvisa att ménniskor far
arbete. Det finns alltsa stora vinster med nystartsjobb for de inblandade.

Det som kan forstas som olyckligt utifrdn respondenternas perspektiv &r att
varken kommunen eller Arbetsformedlingen erbjuder ndgot stdd efter att
nystartsjobbet upphdr. Det finns en risk att den kompetens, i form av
exempelvis sprék eller yrkeskunskap samt meriten att ha varit anstdlld minskar
om den foljs av en tolv manader period av arbetsloshet. Det vore rimligt att
den investering aktorerna har gjort, inte minst den arbetsldse som har arbetat i
tolv manader for mycket ldg 16n, f6ljs upp av ett erbjudande att ytterligare oka
chanserna att fa arbete.

Aktorerna dr medvetna om att det finns en risk for att ménniskor faller
mellan deras ansvarsomrdden men organisationen sitter granserna. Samtidigt
ar det svart att hitta arbetssitt som 10ser problemet dd konjunkturen pa
arbetsmarknaden s&vdl som prioriteringar bestdmda frdn huvudkontoret
paverkar vilka Arbetsformedlingen jobbar med. En kommunal tjéinsteman
beskriver hur de och Arbetsformedlingen jobbar med en grupp for att hitta nya
arbetssétt:

Kom IP: Ndr ni fick nya regleringsbrev, och ndr vi sdg vad vi hade
for insatser. Dd kunde vi ju konstatera att hdr finns det en grupp
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som vi varken kunde jobba med, eller som vi inte jobbade med. Ja,
hur [0ser vi det, kan vi hitta pd ndgonting kreativt tillsammans? Sd
det var ett jdttebra forum.

Forskare: Sd det finns ingen grupp nu som hamnar mellan stolarna,
eller mellan det ni gér?

AF IP: Inte som det inte gar att resonera kring och forséka hitta
losningar. Det finns alltid mdnniskor som stdr i ett utanforskap pd
olika sdtt och sd. Som vi behéver na och som staden behdver nd, och
att forsoka  hitta... Och ibland sda kan samverkan genom
socialtjdnsten, for att exempelvis att komma in i XXXX verksamhet
med vissa personer. Det dr sddana ddr saker som behdver, hela
tiden behéver jobba med, for att hitta losningar. Eller gdr inte det,
ja dd far man ju titta pa andra saker.

I just fallet som beskrivs nedan géller det vem Arbetsformedlingen ska arbeta
med. Hiar ndmner en tjansteman fran Arbetsformedlingen att de inte &r sa
intresserade av att arbeta med ménniskor som inte kan std till
arbetsmarknadens forfogande:

AF IP: Det som har varit lite generellt i Arbetsformedlingens virld,
det dr att man har upplevt att forsorjningsstodet skickar kunder som
inte dr redo att skrivas in. Vi brukar ju skimtsamt sdga, dem enda
som dr riktigt intresserade av en handlingsplan, det dr dem som vi
vet gar direkt vidare med dem ndgon annanstans. Dem séker inte
jobb, utan dem séker ekonomiskt bistand. Och man mdrker att de
inte dr redo, men ddr dr det ju att hitta samverkansformer, och nu
kan jag inte relatera just hdir, men jag vet att historiskt kan vi ju
fundera ddr lite, ja... ddr personalen pa Arbetsférmedlingen har
upplevt att hur tinker man hdr da? Men jag tror att vi forsoker hitta
former for det ddr och jag tror inte att det dr sa jdttevanligt
forekommande och det dr ju att hitta en dialog att man pratar med
varandra och vet, men det finns en risk ddr i alla fall.

Det som é&r den stdrsta och vanligaste stdtestenen nédr det géller
ansvarsfordelning mellan kommunen och Arbetsférmedlingen och som finns
beskriven 1 litteraturen (Thorén 2008; Hedblom 2004), dr just frigan om vem
som stér till arbetsmarknadens forfogande. Sa hér svarar respondenterna pé en
direkt frdga om de har olika uppfattningar om vem som stir till
arbetsmarknadens forfogande:

Kom IP1: Jo vi har vdl vdara stotestenar kan man vil sdga.
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Kom IP2: Dom poppar upp lite dd och dd.

Kom IP1: Jag tror man ska ha klart for sig att vi har en del
individer som kanske inte dr sd foljsamma.

Forskare: Vad menar du?

Kom IP1: Har man varit borta fran arbetsmarknaden en ldngre tid,
kédnner man sig ganska sd ... ja men det spelar ingen roll. Man har
liksom gett upp. Man gor saker bara for att man ska gora det,
ddrfor att ndgon sdger att du mdste vara arbetssékande. Okej... jag
dr vdl arbetssékande. Jag gdr ner till Arbetsformedlingen.
Arbetsformedlingen sdger att den hér personen dr ju inte motiverad.
Den kommer ju bara hit for att vi sdger det. Och sa dr vi ju ddr. Och
det dr ju en madlgrupp ddr vi fortfarande inte dr riktigt overens.
Eller éverens dr vi vil formodligen. Ja, hur ska vi géra det héir pd
ett bdttre stt?

AF IP1: Vi lever ju ocksd i vdara egna vardagar. Om vi tinker att vi
jobbar med arbetssokande och arbetsgivare. Hdr finns det en stor
arbetsmarknad just nu som efterfragar dem hér personerna som ska
kunna ga ut i de hdr jobben. Det dr vdr vardag. Dem ska vara
anstdllningsbara eller vad vi nu anvinder for uttryck. Det finns en
stor grupp som finns hos oss och som dr vildigt langt ddrifrdn, men
dem kanske dr i ett annat skede hos er. Ddr ni kanske inte stdiller
krav pd de arbetssokande for att det finns ingen férmdga hos dem
Just nu. Alltsa vi dr ju olika pd den skalan pa ndgot sdtt.

Det dr tydligt att det inte finns ndgon konsensus mellan aktdrerna om vilka
kriterier som géller for att sta till arbetsmarknads forfogande. Istéllet dr det
nagot som forhandlas lokalt.

Huruvida ménniskor faller mellan kommunens och Arbetsformedlingens
ansvar har varit en viktig friga for studien. Det empiriska materialet mojliggor
inte ndgra generaliseringar utdver de elva kommunerna. Utifrdn den
begriansningen dr dock svaret ett tydligt ja. Den otydlighet som beskrivs i den
tidigare forskningen, exempelvis av Thorén (2008), Salonen och Ulmestig
(2004) och Nybom (2012) kvarstar. I vart material &r det frimst arbetslosa
som befinner sig i tre specifika situationer som beskrivs som riskgrupper for
att inte erbjudas stod:

(i) Det dr det minniskor som inte soker kontakt med négon av aktdrerna
(undantaget & ungdomar som inkluderas 1 det kommunala
informationsansvaret). A ena sidan varken kan eller bér myndigheter jaga
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ménniskor som viljer att inte ha nigon kontakt. A andra sidan kan det finnas
ménniskor som skulle vilja arbeta om de informerades om mdjligheten. Detta
kan vara speciellt aktuellt da arbetsmarknaden efterfrdgar ménniskor som
kanske inte fick plats for nagra ar sedan.

(i1)) Kommunerna anstéller arbetslosa som star langt ifran arbetsmarknaden.
Hur manga som gar vidare och far fortsétta jobba i kommunerna vet vi inte
men i materialet beskrivs att de oftast slutar efter 12 manader men &r da
berittigade till arbetsloshetsforsdkring. De dr da inte langre i kontakt med
kommunerna och om de inte prioriteras av Arbetsformedlingen finns en
uppenbar risk att utstimplas efter tolv ménader for att ddrefter aterga till
forsorjningsstodet. For de som har arbetat 12 manader i kommunen for mycket
lag 16n blir den investeringen till en ganska kortvarig vinst. Utifran aktorernas
perspektiv ifragasitter vi att den kompetens och den merit det innebar att ha
arbete under ett ar inte systematiskt f6ljs upp och anvinds for att stodja en mer
langvarig etablering pa arbetsmarknaden.

(iii) Eftersom det dr Arbetsformedlingens beddmning om vem som stir till
arbetsmarknadens forfogande som giller 4r det helt upp till kommunen att
avgora om de ska organisera insatser for arbetslosa eller inte. Da kommunens
verksambhet dr helt oreglerad beror det pad vilken kommun personen bor i, om
det finns en verksamhet som passar och om kommunen erbjuder
arbetsmarknadspolitik till individer som Arbetsformedlingen inte arbetar med.

Overlappning

Motsatsen till att arbetslosa faller mellan aktorernas ansvar ér att aktérerna gor
samma arbete. For den arbetslose kan Overlappande verksamheter upplevas
som forvirrande. Overlappning blir dessutom ett sloseri med resurser inom
arbetsmarknadspolitiken. Aktorerna &r medvetna om riskerna med en
forvirring om vem som gor vad,

Kom IP1: En sak vi sagt, att for att vart samarbete ska bli bdttre
med Arbetsformedlingen sa mdste vi ocksda komma dverens om vem
jobbar med vilken mdlgrupp. Och det vi har sagt hir i XXXXX, det
har jag sagt att, vi mdste sluta och konkurrera om mdlgrupper. Och
da har vi ocksd kommit fram till att var inrikining, den kommunala
arbetsmarknadsenhetens mdlgrupp, dr de individer som star langt
ifran arbetsmarknaden. Medan Arbetsformedlingen ska jobba med
dem individer som star till arbetsmarknadens forfogande. Och
ddrfor har vi ocksda sagt att vi madste ju ocksd rannsaka oss sjilva
och dad har vi sagt att vi inte kan... Vi ska inte sd kategoriskt stilla
villkor ndr man soker ekonomiskt bistdnd att man automatiskt ska
vara inskriven pd Arbetsformedlingen. Vad som hdnder ndr vi gor
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det dr att vi okar arbetsbelastningen pa Arbetsformedlingen och de
far samre resultat.

Enligt intervjupersonerna dr det upp till den kommunala
arbetsmarknadsenheten och Arbetsformedlingen lokalt att forhandla vem som
far stod. Utifran ett nationellt perspektiv kan det ses som problematiskt att de
arbetslosa som star langst ifran arbetsmarknaden nidstan slupmaéssigt erbjuds
stod baserat pA hemkommun. Samtidigt dr systemet flexibelt for den arbetslose
som kan och orkar driva att de vill ha ett specifikt innehdll i sin
arbetsmarknadspolitik eller for den socialarbetare som vill anpassa insatsen till
individen. Svaret om Overlappande verksamheter verkar ocksa vara beroende
pa vilken insats som erbjuds den arbetslosa dir vissa insatser verkar ha storre
risker.

AKTIVITET

I intervjumaterialet diskuteras ofta olika former av innehéll i de verksamheter
som kommunen erbjuder arbetslosa. Nér det géller vissa former av insatser dr
risken for Overlappning mer uppenbar di bade kommunerna och
Arbetsformedlingen erbjuder samma slags innehall i insatserna. En kategori av
insatser handlar om att erbjuda olika former av aktivitet, som i varierande grad
ges 1 ett sammanhang som syftar till att efterlikna ett 16nearbete. Exempel &r
praktikplatser, former av anpassade arbetsplatser och sysselsattningsprojekt.

AF IP: Jag tinker att det finns risker om vi inte dr sampratade, att
vi borjar tuffa ivdg. Jag tinker lite pd exemplet med matchningen.
Att déir upplever vi ju bdada att vi har uppdraget. Bdde kommunen
och vi dr det hdr smorjmedlet mot ndringslivet. Foretag, bland
annat dem ska ta emot vara malgrupper och hej och hopp. Hir gick
vi ju pd en liten krock tills vi kom pd att vi mdste ju verkligen
samverka kring det.

Forskare: Hur kan du beskriva den krocken?

Kom IP: Krocken var vdl att vi uppfattade att ni var ute och tassade
pd ert nya uppdrag att vara ute i foretagslivet och hdmta in
arbetstillfillen. Ddr vi ocksd var ute och rantade och hdmtade
arbetstillfillen. Ndr vi kom in till Arbetsformedlingen och sa ’titta
vi har fdtt en bestdillning frdan foretagare”. Ddr man upplevde att ni
“nej men vinta nu... vad gjorde kommunen nu da?”’

Vissa insatser syftar till att ge den arbetslose kompetens som efterfragas pa
arbetsmarknaden samt visa for en eventuell arbetsgivare att den arbetslose
fungerar pa arbetsmarknaden genom att exempelvis kunna f6lja instruktioner,
skota arbetstider och fungera i det sociala samspelet pa en arbetsplats. Dessa
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insatser kan dven anvéndas for att visa att den arbetslose har psykiska eller
somatiska besvdr och ddrigenom inte har hélsan som krivs pa
arbetsmarknaden och dirfor bor inkluderas inom socialforsakringen eller inom
en arbetsmarknadspolitisk insats som é&r speciellt anpassad for deras besvar.
En kommunal tjinsteman siger att:

Kom IP: Ja, det var vdl att vi hade en diskussion, vad dr det man vill
fa av den arbetsprovningen, vad dr det man vill ha reda pda? Och
ddr har vi, har vi varit tydligt utifran individen vad dem kan och inte
kan. Kan dem vdldigt lite dd kan dem faktiskt fd en
aktivitetsersdttning for ndagonting.

Att testa arbetsviljan och motivationen till att arbeta dr alltid en del av
kommunal arbetsmarknadspolitik (Thorén 2008). Att erbjuda aktivitet kan
dessutom vara ett sitt for kommunen att ndrma sig Arbetsformedlingen eller
Forsakringskassan. Aktiviteten kan anvéndas for att visa, genom kommunal
arbetsmarknadspolitik, att individen inte har formégan att klara sig pa
arbetsmarknaden. Socialtjdnsten kan da f4 argument for att det krivs speciella
insatser, ofta kopplade till den enskildes forsérjning, fran staten. Aktivitet kan
alltsd anvindas for att kartldgga och beldgga att forsorjningen ska flyttas frén
det kommunala forsorjningsstodet till nationella vilfardssystem.

Ett problem kopplat till aktivitet som beskrevs i flera kommuner é&r att den
laga arbetslosheten gor att det kan vara svart att bemanna praktikplatserna med
arbetslosa. En tjdnsteman fran Arbetsformedlingen nimner i en diskussion om
otydliga grianser mellan aktorerna nér det géller praktikplatser att:

Det dr en sadan liten volym sa att det dr... Vi har ju svarare att
tillsdtta platser dn att det blir konkurrens om dem. Om jag skulle
uttrycka det sda. Det dr vil mer som jag tycker, men det dr en trend i
dem flesta kommuner eller arbetsstdllen eller orter upplever att det
dr svdrt att fa fram kandidater.

En annan respondent fran Arbetsformedlingen menar att:

Det dr ju ldttare att fd fram (praktikplatser — forf. not.), dven om det
snart finns, om man uttrycker det, mer platser dn det finns
kandidater.

Det visar sig att det finns gott om praktikplatser och platser i olika
verksamheter som har behov av arbetslosa. Olika aktdrer har under méanga ar
byggt upp nidtverk inom foretag och offentliga verksamheter och nir
arbetsmarknaden dr god blir det svart att bemanna platserna. Det &r ocksa
rimligt att olika verksamheter har skapat ett beroende av att ha arbetslésa som

67



praktiserar hos dem. Risken for Overlappande verksamheter dr framst att
aktorer konkurrerar om platser och att de var for sig bygger nédtverk med
arbetsgivare istillet for att ha en tydlig tdgordning. Det finns dock en
medvetenhet lokalt 1 wvissa av  undersokningskommunerna  dir
Arbetsformedlingen och kommunen anvénder 16sningar for att tydliggéra vem
som i vilken situation ska leta praktikplatser.

RELATIONSSKAPANDE

Andra insatser som erbjuds de arbetslosa inom kommunerna dr inriktade pa
olika former av relationsskapande for att stodja den arbetslose till att
Overvinna personliga hinder for anstillning. Det finns stora lokala variationer
om hur dessa insatser dr organiserade, men grundtanken &r att personal bygger
en relation med den arbetslose for att dérigenom stdtta dem att ndrma sig
arbetsmarknaden. For de med betydande hinder att etablera sig dr det ofta en
sddan insats den arbetslose borjar med for att direfter slussas vidare till ndgon
form av aktivitet eller s& pagér relationsskapandet parallellt med aktivitet.

Kom IP: Nu ndr vi gdr in med en aktivitet sd dr det inte bara sd att
vi slussar in individerna i en lokal och sd tillverkar man fdagelholkar
dagarna i dnda och sen efter tre mdnader sd gdar vi in med
ndagonting annat. Utan det vi gor nu, kanske tillverkar dem
fagelholkarna men vi bedomer det vi kallar for basala personliga
egenskaper under tiden vi gor det. Alltsd har vi kopplat till en
handledare, och den handledaren dr ingen arbetsledare utan det dr
en professionell handledare. Hon som ska bedéma detta och sen...
Hur kan du samarbeta? Hur kan du ta instruktioner? Hur dr din
formdga till ndrvaro? Och ge den feedbacken tillbaka till individen.
Och detta dr, menar jag, aktivitet i rdtt sammanhang som kan ge
nagonting till individen och fd den att resa sig.

Relationsskapande som det beskrivs i materialet kan handla om motivation,
olika sociala fobier eller annan psykisk &komma, anpassningssvarigheter eller
déligt sjélvfortroende. Relationsskapandet sker ofta genom samtal individuellt
eller i grupp. Men det finns en risk att bdda aktérerna erbjuder samma typ av
insats, bdde  personal frin  Arbetsformedlingen och fran
arbetsmarknadsenheterna har samtal med de arbetslosa. Det argumenteras i
flera kommuner for att det dr en skillnad mellan aktdrerna, ndmligen att
kommunerna har mer tid per arbetslés dn vad Arbetsformedlingens
handlaggare har,

Kom IP: Om vi har en arbetsférmedlare som tinker, fan jag har
100, 150 individer som jag ska ta hand om. Men alla dem kan ha en
konsult hos oss, som ocksad tinker, att jo men vi har lite mindre dn
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er, vi har 50 pd varje konsult och sadant déir. Och alla individer
som hamnar i en verksamhet har dessutom en arbetsledare som
jobbar for dem. Och sd visar det sig att vissa personer ocksd har en
kontakt ddr da. Sa det finns fyra stycken personer runt den hdr
individen.

I empirin framkommer det tydligt att kommunrepresentanternas forstaelse av
det de gor dr just nédrheten till och tidsutrymmet for de arbetslosa som star
langst fran arbetsmarknaden vilket skiljer de fran Arbetsformedlingen. De
mest specialiserade insatserna, som dr ndrmast av terapeutisk karaktér, bedrivs
med valutbildad personal och risken for 6verlappande verksamheter ar liten.
Déaremot nér det giller relationsskapande arbete med exempelvis jobbcoacher
och handldggare &r risken betydande att aktérerna jobbar med samma
aspekter. Den framsta risken for de arbetslosa ar att de kan behdva “6ppna”
sig for flera handldggare och det finns en risk att de far olika, och i vérsta fall
motstridiga rad.

UTBILDNING

Utbildning &r en klassisk del av den nationella arbetsmarknadspolitiken men
som tidigare inte beskrivits som en del av kommunal arbetsmarknadspolitik.
Det finns bade beskrivningar av utbildningsinsatser pa policynivd och
konkreta exempel som vi har métt i kommunerna. Den stora vikt som laggs pa
utbildning i vissa kommuner &r nadgot som inte finns beskrivet i den tidigare
forskningen. Exempelvis 1 den nationella kartliggningen Over kommunal
arbetsmarknadspolitik som genomfordes av Salonen och Ulmestig (2004)
2002 ar utbildningsinsatser nagot som kommunerna séllan beskriver att de
arbetade med (Bergman, Bickman & Minas 2013) beskriver dock fran en
kartldggningen 2013 att det dr en forhallandevis vanlig del av kommunal
arbetsmarknadspolitik: I en kommun beskriver man utbildning som nagot
Arbetsformedlingen inte erbjuder de personer som finns inom kommunal
arbetsmarknadspolitik.

Kom IP: Arbetsformedlingen hdller inte pd med utbildningar eller...
program och sd... utan det handlar om att man ska fa ut... vi dr i en
hogkonjunktur.

Pé en direkt fraga om Overlappande verksamheter sidger en tjdnsteman fran
Arbetsformedlingen:

Men naturligtvis finns risken, och mdnga gdanger tycker kommunen
att dem kan kéra i egen regi, och det tycker jag att vi har haft ett
antal exempel pd ndr man pratar med kommunalrddet eller sant.
For annars kan det gd fort. Man vill visa sig handlingskraftig om vi
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tar dterigen, nu behdver vi inte ta, utan vi pratar generellt for
kommuner, for jag sitter i fler, sa har man till exempel fatt pengar
for integration och dd ska man starta upp utbildningar. Och dd
brukar jag sdga, men varfor ska ni starta den hdr, den finns ju
redan? Ja men det hdr mdste ju vara bra. Jo men den har vi nyss
kort... Men man vill visa att man gor ndgonting av det. Och det dr
det ddr som dterigen, prata med varandra, samordna. For jag
brukar tinka att anvind era pengar ddr inte vdra ndr, sa anvdnder
vi vara ddr vara ndr. Dd kanske vi far dubbel effekt sa att vi inte gor
samma saker. Annars tycker jag att vi har ganska samma bild, for
jag brukar sdga att vi jobbar ju med samma sak, precis det du dr
inne pd. Dem som dr bosatta i den hir kommunen ska komma i
arbete och egen forsorjning. Sen for oss kanske det inte dr det
absolut primdra att dem gor det just i XXXX (namn pd kommun —

forfnot).

Citatet exemplifierar att dven tjinstemén fran Arbetsformedlingen &r snabba
och flexibla. Nér det géller formella utbildningsinsatser ar risken for den
arbetslose ganska smé. Daremot finns det en risk som citatet ovan beskriver att
kommun och Arbetsférmedlingen anordnar/képer in samma utbildningar,
exempelvis for att fa busskort, istillet for att 6ka utbudet och darigenom kunna
né fler arbetslosa med ndgot som passar dem.

KARTLAGGNING OCH UTREDNING

Kartlaggning ar viktig i arbetet med att matcha arbetslosa utifran deras
kompetens och formégor. Men kartldggning blir ocksé visentlig for att utreda
om den arbetslose behdver ndgon form av insats for att nirma sig
arbetsmarknaden. En studiedeltagare fran en kommunal arbetsmarknadsenhet,
som jobbar pd uppdrag frén bade socialtjdnsten och Arbetsformedlingen,
menar att kartliggning och utredning blir allt viktigare ndr de arbetsldsa, trots
en gynnsam arbetsmarknadskonjunktur, inte lyckats etablera sig,

... jag tdnker att det dndd kan vara intressant i sammanhanget att
konstatera att vi ju far visentligt mer utav uppdrag som handlar om
att préva, att trdna, att bedoma formdga.

En tjansteman fran Arbetsformedlingen i samma kommun tilldgger att:

Det dr ju en jittestor malgrupp som verkligen behéver insatser, men
sd finns det den hdr utredande delen. Mdlgruppen som vi jobbar
med idag star en bit lingre ifran arbetsmarknaden dn vad de
generellt gjorde forut. Ddrfor att arbetsmarknaden idag dr bra.
Jittemdnga mdnniskor dr ute pd arbetsmarknaden, och dad har du en
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stegforflyttning. Dd behdver vi andra insatser som kanske bdde
kostar lite mera, och dr mer av utredande karaktir. Det dr dyra
insatser, och vi har inte kvar dem insatserna pd det sdttet som
tidigare.

Kom IP1: Ndr man gar pd ekonomiskt bistand, sa kartligger vi. Vi
gor en utredning (...) Arbetsformedlingen kartligger, alla
kartldgger. Hdr skulle jag sdga, att dven om det inte dr en insats, sd
dr det ocksad for individen att ga till arbetsmarknadshandliggaren.
Eller handldggaren pd arbetsformedlingen och den ska gora sin
utredning och sd ska vi gora en hdr ...

Forskare: Sedan har ni eran, pa arbetsmarknadsenheten
Kom IP2: Vi gor varan.

Kom IP1: Det hdir dr vansinne egentligen och det har vi forsokt
prata om. Jag vet forra chefen XXXX tror jag han hette, vi prata om
ndgon form av portfolio, men det faller nagonstans.

AF IP3: Datasystem.

Kom IP1: Datasystem, prioriterade grupper, vi har olika mdlbilder
av vilka ska vi jobba med. Och det handlar inte bara om lokalt hdr.
Det dr ocksda hur staten vdiljer sin arbetsmarknadspolitik. Hur
mycket pengar man far, vilka dr prioriterade? Fér man gor ju
sdrskiljningar.

. det dr att vi har ju verksamheter ocksd pd gang nu med
kartldggningsfunktioner for ungdomar sda vi kan tdinka oss att

Det beskrivs i intervjuerna att de resurser som Arbetsformedlingen historiskt
har haft for utredning av arbetshinder inte lidngre finns kvar. Detta Gppnar
naturligtvis for en nisch ddr kommunerna kan agera, speciellt for de arbetslosa
som uppbér forsorjningsstod. For lite enklare utredningar som inte kraver
sérskild kompetens dr bada aktorerna aktiva,

Flera lokala projekt, inte séllan inom ramen for Finsamdverenskommelser,
som bedrivs 1 samverkan mellan Arbetsférmedlingen och kommun (och ibland
Forsikringskassan och virden) handlar om att gora kvalificerade utredningar.
I en kommun beskriver intervjupersonerna att de planerar for ett projekt dér
kommun och Arbetsformedlingen ska samverka:
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Arbetsformedlingen har personal placerad ddr till och fran, for det
kan vara olika kompetenser ocksd som spelar in.

Vi har identifierat utredning som ett av de omraden dir risken for
overlappning verkar vara betydande. Socialtjansten (anstdllda som jobbar med
ekonomiskt bistdnd), Arbetsformedlingen och arbetsmarknadsenheten gor alla
utredningar med inriktning pd hur den arbetslose ska etablera sig pa
arbetsmarknaden genom att utreda arbetshinder och férmégor.

MATCHNING

Att matcha arbetslosa till lediga jobb dr kanske den mest grundliggande
uppgiften for Arbetsformedlingen. Ibland ar detta ett komplicerat arbete som,
vilket beskrivs ovan, foregds av en kvalificerad utredning. I praktiken sker
mycket av den matchning snarare till olika insatser inom kommunen &n till
arbeten pad den reguljdra arbetsmarknaden. Samtidigt gor det goda
arbetsmarknadsldget att manniskor som tidigare inte fick arbete nu har béttre
mojligheter vilket har paverkat kommunernas arbetssitt. Det har varit svart att
se skillnaden mellan vad Arbetsformedlingen och kommunerna gor nir de
matchar arbetslosa mot kommunala insatser eller mot arbeten pa Oppna
arbetsmarknaden.

Forskare: Men jag tinker, jag intervjuade
arbetsmarknadskonsulterna hdr i gdr, vad dr skillnaden mellan
deras jobb och dina som arbetsformedlare?

AF IP: Ja jag skulle sdga, det dr inte sa stor skillnad. I mangt och
mycket. Foérhoppningsvis har dem samma bild framfor sig att dem
héir ska mot jobb. Det dr ju vdarat mantra som vi forsoker fd in hdir
ocksa. Att de inte jobbar med forvaring utan det dr hela tiden...
Utan vi ska ha ut dom till ndsta steg.

Forskare: Det ska inte vara ndgon inldsningseffekt?

AF IP: Nej. Och sd... Jag skulle vilja sdga att vi ska komplettera
varandra men som vi sdger, vi har ju forsékt synka. Vi har forsokt
titta pd vdra processer och haft nagot méte och synka med deras
ocksa. Att det dr viktigt pa dem hdr avslutningsmotena och
uppfoljningsmotena att det blir ett partsamtal. Och att vi levererar
nagonting sen. Har vi inte levererat dem till jobb innan det dr slut
sa levererar vi dnda tillbaka med ndgot sorts resultat. (...) Den
stora skillnaden tinker jag ocksd dr att, ni (kommunerna — forf not)
gor ju vissa insatser som dr snarlika vdara, men sen dr dem ju ute
och gor ndagonting. Dem dr ju inte bara och triffar er. Alltsa dem dr
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ju ute pd ndgon praktik pd en arbetsplats, och det dr det som dr
svart for oss ibland, vi kan gora insatser i form av samtal och
motiverande samtal och alla dem typerna. Men ndgonstans dr det ju
bra att ha en plats att fa ga till och se hur man fungerar dtta till fem
eller vad det nu md vara.

Citatet exemplifierar hur Arbetsférmedlingen ser kommunen som en mdjlighet
att aktivera méinniskor och testa dem mot arbetsmarknaden. Nér en stor del av
kommunal arbetsmarknadspolitik blir att anstélla arbetsldsa pa olika former av
tidsbegransade subventionerade anstdllningar, kan anstéllningarna ockséd fa
funktionen av en “mellanstation” dir den arbetslose far pafyllning av
kompetens och meriter for att ddrefter ga ut pa den 6ppna arbetsmarknaden. I
en diskussion om hur kommunen arbetar med vad intervjupersonen fran
Arbetsformedlingen menar &r ett bra matchningsarbete ndmns att:

Om man investerar mer tid i de hdr som dr inne i kommunen. Att
man tinker att kommunen som arbetsgivare inte dr slutstationen
utan dr mellanstationen, dd skapar man mer ldngsiktiga effekter.

Den intervjuade fran Arbetsformedlingen pekar pa en risk som flera av véra
informanter tar upp, nimligen att kommunerna, i en situation med brist pa
arbetslosa, snarare matchar till olika former av subventionerade anstillningar i
kommunen. Manga kommuner har byggt upp verksamheter dir mycket
kommunal service sker med subventionerade anstillningar. Risken &r dock att
dessa subventionerade anstillningar, atminstone i praktiken, ses som en
slutstation och inte som ett steg till en anstillning pd den reguljira
arbetsmarknaden.

Tvé aktorer som verkar pa samma félt med delvis samma uppdrag, men
utan tydlig styrning hur de ska forhélla sig till varandra, skapar 6verlappande
verksamheter. Den kommunala arbetsmarknadspolitiken, som ett nytt och
fortfarande ganska omogen verksamhet, dr fortfarande beroende av sévil
eldsjdlar som initierar verksamheter som av projektmedel och riskerar gora
sddant som redan finns. Detta forstirks av att Arbetsformedlingen ibland
arbetat med kort varsel och ryckigt genom nya direktiv och omorganiseringar.
Samtidigt ska arbetsmarknadspolitik vara just flexibel och rorlig for att kunna
anpassas till arbetsmarknadsldget. Tva respondenter som representerar
kommunen uppger att:

Kom IP I: Det dr ingen verksamhet som dr sdmre dn ndgon annan,
dom dr bra allihopa, men det dr dndd parallellt. Utan vetskap om
varandra, och det kdnns litegrann som att det dr en naturlag (skratt)
att det mdste vara sdaddr. Vi forséker stivja det och sa gémmer det
sig i ndgon organisation. Nu har jag upplevelser att det dyker upp
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igen, pd olika stillen. Jag kan inte sdga att det inte riktigt dr sd,
men det dr min kdnsla i alla fall. Att det kommer... Och att det finns
mdnga eldsjdlar, som hittar ett behov, och som sdger vi mdste gora
ndagonting hdr, och sd gor de ndagot. Fast det redan finns kanske.

Kom IP 2: Och sd finns det lite budgetmedel kvar, och sa har man
en grund som, ja men dom hdr har ju sdrskilda behov, och sa skapar
man ndgonting och sa blir det bestdende.

Béda aktorerna vill att de arbetslosa ska komma i arbete men det blir latt
otydligt vem som ska gora vad. Risken for overlappande verksamheter &r
uppenbar vilket vi hittills har pekat pa flera gdnger. Att lagstiftaren har valt att
lata enskilda Arbetsformedlingskontor och kommuner férhandla hur granserna
inom den lokala arbetsmarknadspolitiken ska utformas borgar for otydlighet
(men naturligtvis ocksa for flexibilitet). Viktiga frdgor som aktorerna tampas
med dr vems uppdrag blir det att ta ansvar for arbetslosa och vems uppdrag ér
det att erbjuda en viss service?

Det framkommer utifrdn empirin en otydlig grinsdragning mellan stat och
kommun inom arbetsmarknadspolitiken ndr det kommer till det konkreta
utforandet. Lika tydligt &r att badda aktorerna ibland goér samma sak. Sedan &r
det svért att entydigt beskriva dessa problem da kommunerna har valt olika
sdtt att organisera den egna arbetsmarknadspolitiken.

I en av undersdkningskommunerna finns enbart en egen verksamhet, ett
skogslag med arbetslosa som star mycket ldngt frdn arbetsmarknaden pa grund
av psykisk ohélsa och missbruk, men som helt drivs av en teknisk forvaltning
med 16s koppling till arbetsmarknadsenheten. Annars fungerar
arbetsmarknadsenheten enbart som en arbetsgivarfunktion som ger extra stod
for de som anstills med subventionerade anstéllningar och personalen ser sig
som personalsekreterare. Hir arbetar man alltsd inte med arbetslésa som har
forsorjningsstdd som huvudsaklig forsorjning vilket goér att det finns en
begrinsad risk for att deras verksamhet verlappar Arbetsformedlingen.

I en annan undersdkningskommun finns handldggare som matchar mot
bade den privata och den kommunala arbetsmarknaden. De matchar ocksé mot
ett stort antal kommunala insatser. Hér &r risken uppenbar for 6verlappning
och grinsen mellan de kommunala och Arbetsféormedlingens handléggare ar
mycket otydlig vilket skapar problem. For Arbetsformedlingen blir det svért
att faststdlla grinsen pd grund av de kommunala variationerna. For
kommunerna blir det svért att hitta grénser eftersom Arbetsformedlingen
omprioriterar och &r otydliga i det de gor. Resultatet blir Sverlappande
verksamheter. P4 lokal niva betyder det ocksd att “hjulet” méste uppfinnas i
varje enskild kommun i samverkan mellan arbetsmarknadsenheten och
Arbetsformedlingen. Hur ser da aktdrerna pa vems ansvar det &r att erbjuda
service, vilken service, for vem och néir?
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Vems ansvar?

Samordningen blir 16sningen pa de flesta gransstrider som uppkommer mellan
kommuner och Arbetsformedlingen oavsett vilka olika innehdll
arbetsmarknadspolitiken far for den enskilde. Det finns i de flesta kommuner
och pé& Arbetsformedlingens lokala kontor stora forhoppningar pd vad
samverkan kan dstadkomma. Vad 4r d& samverkan enligt studiedeltagarna? Ett
exempel pd en beskrivning &r att:

Det dr vdl en samordnad rvesurs, alltsa man samordnar alla
kompetenser och myndigheter, eller dom som dr intressenter runt en
kund, om man sdger sd. Sedan dr det ju upp till varje organisation
eller myndighet att ta besluten som gidller. For man kan sdga att,
vdrden dr ju med, psykiatrin dr ju med, dr vdl det som har varit och
Forsdkringskassan och  Arbetsformedlingen, kommunens olika
funktioner.

Samtidigt dr det rimligt att anta att det blir otydligt for de arbetsldsa vem som
gor vad. Denna aspekt har lyfts fram av flera respondenter och det giller
framforallt arbetslosa som har svart att forsta olika aktorers rutiner och regler.
Ett problem &r att avgéra vem som &r jobb-ready, en beddmning som paverkas
av arbetsmarknadsliget och vem som har rétt att definiera det. En
intervjuperson frdn en kommunal arbetsmarknadsenhet kritiserar
Arbetsformedlingen for att organiseringen upplevs som ojimn och
inkonsekvent nér det géller vilka de prioriterar. Flera kommunala respondenter
beskriver att Arbetsformedlingen snarare arbetar efter befintliga resurser dn
efter de arbetsldsas behov:

Kom IP: Eftersom dem har haft prioriterade grupper och en viss
summa pengar dem far att jobba med, ricker inte till alla. Da dr det
stopp. Vissa ska de jobba med och resten jobbar de inte med. Dd
blir det ju i konsekvens namn kommunen som fdr ta over att jobba
med dem arbetslosa.

En skillnad som é&r tydlig i kommunernas beskrivning av sitt arbete &r att de
individualiserar insatserna samt att de har mer tid for varje arbetslos &n
Arbetsformedlingen. En studiedeltagare fran en kommun forklarar att:

Kom IP: Om du kommer till oss och behover vdran hjdlp, dad ska vi
skrdddarsy insatser utifrdan dina behov.

Forskningen visar att byrékratiska organisationer har svért att individualisera
insatser (Hasenfeldt 1992; Keskitalo 2007). Daremot dr det rimligt att anta att
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arbetsmarknadsenheterna som 1 ldgre grad r institutionaliserade kan vara mer
flexibla dven om tidigare aktiveringsforskning ifragasitter om det inte snarare
ar sa att individen far anpassa sig till det utbud av insatser som kommunerna
erbjuder (Thorén 2008; Ulmestig 2013).

I empirin finns det en koppling mellan att jobba med de arbetslosa som stér
langst ifrdn  arbetsmarknaden och mdjligheten att individualisera
arbetsmarknadspolitikens innehall. F6r kommunerna och Arbetsformedlingen
ar det pa ett sitt tydligt att kommunerna ska arbeta med de som har hogst
trosklar for att etablera sig. Kommunerna har tid och flexibiliteten som krévs.
Problemet dr att det 4r en frdga om lokala definitioner fran
Arbetsformedlingen som skiljer sig geografiskt mellan olika kontor vilket gor
tydligheten skenbar.

Konsekvensen av att det som verkar som en praktisk uppdelning mellan
aktorerna, baserat pd hur ndra arbetsmarknaden den arbetslose &r, blir
problematisk pa en konkret niva. Det saknas Overgripande styrning dir
lagstiftaren sitter ner foten om vem som ska gora vad och pa vilket sitt
ansvaret bor delas. En kommunal tjinsteman séger att:

Kom IP: Vi kan ju se de senaste tio dren har gruppen, som soker
ekonomiskt bistand endast till foljd av arbetsloshet okat. Och det
innebdr ju da att... Socialtjdnstlagen skrevs pa 80-talet och dess
forarbete pd 70-talet. Det var ett annat samhdlle dd. Om vi tar oss
tillbaka och tinker oss in i folkhemstanken, uppbyggnaden av
Sverige, hur man sdg pd allting. Alltsa det dr det som dr vdra
styrinstrument... alltsd dr socialtjdnsten vildigt omhdndertagande,
for det byggdes i den kontexten. Vi dr i en helt annan kontext idag,
alltsd en helt annan verklighet. Det innebdr ju ocksd att ndr vi
tolkar en individ, om den star till arbetsmarknadens forfogande, sd
tolkar vi det utifran den kontexten som vdra styrinstrument ger och
som vi agerar inom. Och de ser ju annorlunda ut dn de
styrinstrument som ligger for Arbetsformedlingen. Och dem har inte
en lagstifining som... Alltsd, de har inte ett lagrum utan de
fordndrats ju lopande hela tiden, synen pd detta. Helt plotsligt sd
dyker Fas 3 in och man ska fa ha sysselsdttningspolitik. Wroop, sd
gdr det in och sd plétsligt far man pa sig etableringsuppdraget.
Alltsd det bara dndrar sig. Men vi ligger kvar i socialtjdnstens
vagga alltsd sd, om jag ska uttrycka mig sd.

Intervjupersonen pétalar att Arbetsformedlingen och kommunerna kommer ur
tvd olika historiska sammanhang, foljer skilda logiker med egna funktioner i
samhiéllet. Arbetsformedlingen har en tydlig koppling till den ekonomiska
politiken och syftar framst till att stodja arbetsmarknaden medan socialtjénsten
kommer ut ett behov av att skydda men ocksa disciplinera de fattigaste i
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samhillet (Ulmestig 2007). Dessa olika funktioner pekar ocksd en annan
intervjuperson pa:

Forskare: Men vad dr det ni gor, som andra inte kan géra, specifikt,
vad skulle du peka pa?

Kom IP: Jag tinker att vi dger en stor del av den kommunala
vdlfarden, vi dr de som ansvarar for att det ska vara trivsamt i vdra
parker men dr ocksd de som ansvarar for, att den dldre, dementa
damen har en vdrdig tillvaro, och ndgonstans ligger det, i den
logiken anser jag att vi ocksd dd har ett ansvar gentemot personer i
ett utanforskap rvent ekonomiskt och arbetsmdssigt sd, och
ndgonstans dr det enligt min uppfattning, sakens logik att vi dd
ocksa ska ta ett ansvar for de, och bistd i att finnas i de hdr
miljéerna som jag just ndmnde, ungefdr sd tanker ja.

Ett exempel pa otydligheten, gillande vems uppdrag det &r att arbeta med
vem, framkommer genom fragan om hur mycket svenska en arbetslés behdver
for att st till arbetsmarknadens forfogande enligt Arbetsformedlingen. 1 en
diskussion om skillnader i bedomningar uppger tvd kommunala tjinstemén:

Kom IP1: Varfor ska du gd igenom och lira dig svenska fullt ut
innan Arbetsformedlingen tar och jobbar vidare med dig? Kan vi
inte hitta sdtt att samtidigt gd ut i ett jobb, och vi jobbar sen med
svenskan under tiden. Vi vinta inte. (...)

Kom IP2: Det enda jag vet att Arbetsformedlingen hdr kriver att
man mdste klara SFI B, for att kunna ga pa yrkesutbildning. Men
det dr inte mdnga som kommer in pd.

Pé en fraga om hur en chef pad Arbetsformedlingen hanterar att kommunen
och Arbetsformedlingen har olika syn pd vem som star till
arbetsmarknadens forfogande, svaras pa foljande sitt:

AF IPl. Nej men vi kan inte gora sd ddr, for alla har ju rdtt att
skriva in sig, och det dr ju utifrdn personens bedomning om man
uttrycker sig sd. Att han dr beredd att ta ett arbete dd mdste vi ju
préva det. Och det dr ddr vi hamnar i regelverk att det dr lite grann
sd, att sd fort vi erbjuder ndagonting sd faller dem ifran. Men det dr
Jju den processen att orka driva den hela tiden och da brukar det ju
komma, och sedan ser vi att det hiir dr en tendens, for det dr ju dter,
det kan ju vara en enskild person, liksom hos oss, som har ibland, ja
inte stdmmer overens med det vi har kommunicerat sd finns ju dem
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pd andra stdllen, att man skickar kunder som inte dr aktuella. Dem
dr, ja... Man har ju vissa kriterier ndr man ska uttrycka det och dr
de onyktra och drogade ndr de kommer in da forsoker vi dndd
hantera det pa ett visst sditt. Men det héinder ju. Aven om det inte dr
vanligt sd forekommer det ju...

Forskare: Ar det ndgot du kéinner igen?

Kom [IPI1: Det som dr det dr ju att.. det dr ju den hdr
grundldggande vad ska man sdga ritten till forsorjningsstod. For
att ha rdtt till forsorjningsstéd sd mdste du vara antingen inskriven
pd Arbetsformedlingen eller ocksd mdste det finnas ndgon form av
likarintyg, eller att det finns en annan planering, till exempel xxxx
eller xxxx (namn pd lokala aktiveringsverksamheter — forf not) eller
ndgonting annat.

Forskare: Mdste och mdste, men ni kan ha lokala riktlinjer om det.
Det dr ingenting olagligt att bevilja ekonomiskt bistand om man inte
dr det. Alltsa man bryter ju inte mot lagen sd att sdga.

Kom IP: Nej. Det dr ju dem formella kraven, sd att sdga.

Kommunal arbetsmarknadspolitik handlar alltsd om arbetsmarknadspolitik
gentemot de som stér ldngst ifrdn arbetsmarknaden. Samtidigt 4r forsdrjningen
ocksd en vattendelare i minga kommuner. Kommunen prioriterar ofta de
arbetslosa som har forsorjningsstdod eller de som har erséttning eller
subventionerad anstéllning genom Arbetsformedlingen utifrdn ekonomiska
incitament. Det &r inte forhdllandet till arbetsmarknaden i sig som frdmst &r i
fokus, enligt vdr mening och med forankring i empirin, utan det handlar om att
undvika kostnader for forsorjningsstod samt fa tillgdng till billig arbetskraft
som far varierande del av I6nen finansierad av Arbetsférmedlingen.

For att utmana den massiva kritiken frdn kommunerna géllande
Arbetsformedlingens grénssdttning ifrgasdtter forskaren i en intervju det
kommunala perspektivet att fler skulle kunna arbeta om de fick tillgang till
Arbetsformedlingens service.

Forskaren: Men dr det inte arbetsmarknaden som sditter grinserna
eller dr det Arbetsformedlingen? Om du sdger att det dr
Arbetsformedlingen. De har inga egna arbeten, de kan ju bara
formedla?

Kom IP1: Nej men sd dr det men...
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Kom IP2: Nej, men nu arbetar Arbetsformedlingen med ndiringslivet
och andra som paverkar det. Jag tycker att dven om du har ndgon
form av problematik, kan man faktiskt jobba med foretag och med
andra. Jag tycker verkligen att man kan det, men det gor inte
Arbetsformedlingen.

Kom IP1: Sedan har Arbetsformedlingen kontrollsystemet med
kategori 14. Det rdcker med att du bommar ett méte eller tvd, sd dr
du direkt i kategori 14. Fast ibland har dem inte ens fatt papperna
eller inte kan kunnat ldsa dem ndr de skulle.

I citatet ovan refereras till kod eller kategori 14 som omfattar inskrivna
arbetslosa pa Arbetsformedlingen men som den ndmnda organisationen inte
arbetar med. Att hamna i denna kategori blir det for ménga respondenter som
representerar kommuner en symbol for Arbetsformedlingens ovilja att
engagera sig 1 personen. I en diskussion om grinssdttningen mellan stat och
kommun séger en kommunal tjinsteman att:

Jag menar att man mdste bestimma sig fran statens sida.
Arbetslosa, vem ska jobba med dem? Och jag tycker att staten ska
jobba med dem. Dem har det uppdraget och da dr det gentemot hela
kategorin. Allt fran dem som behover stod pad att komma ut och dem
som du sdger servas ddr. Dda behéver man tydliggéra uppdraget.
Alternativt sda sdger man sdhdr fran statens sida, som man i
praktiken faktiskt har gjort. Det gdller dem vi bara ska forsorja
ndringslivet med, med dem duktiga. Vi drar en linje hdr och sd
ldgger vi dver resten pd kommunerna och kommunerna far ocksd
kompensation for det. For det far vi inte idag. Utan nu ligger
uppdraget otydligt (...) Det gdller att man gor ett vdgval ddir. Hur
vill man hantera det hdr.

Arbetslosa med hoga trosklar for att etablera sig pé arbetsmarknaden tenderar
forst och framst att bli ett ”Svarte Petter spel” dir varje aktor verkar vilja att
den andre tar ansvaret for eller atminstone star for forsdrjningen.

Empirin omfattar ocksd resonemang didr kommuner anser att
Arbetsformedlingen har for brattom att fd ut ménniskor pé arbetsmarknaden,
det géller framforallt arbetsldsa som ldser svenska for invandrare (SFI),

AF IP: Det pratar vi om ganska mycket, det dr just nu nyetablering
och SFI. Att vi gor saker i rdtt ordning. Att vi kinner att vi krokar i
varandra.

Forskare: Men vad dr rdtt ordning?
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KOM IP: Det dr det som dr fragan. Varan SFI kan ju tycka ibland
att Arbetsformedlingen rycker dom for fort for att det finns ett ledigt
jobb, for en veckas jobb. Och sd lyfter man ut dem. Men det dr sd
klart, de har ju det uppdraget, och jobb gar fore utbildning.

Ett sidtt att forstd otydligheten inom arbetsmarknadspolitiken ar att de tva
aktorerna har olika mal; f6ljande citat dr talande i detta avseende:

Forskare: Vad dr mdlet med arbetsmarknadspolitiken, dr det olika
mellan kommuner och Arbetsformedlingen/staten?

AF IP1: Alltsa det som skiljer dr att vi har ett nationellt uppdrag,
medans kommunen har ett kommunalt uppdrag. Ddr krockar vi
ocksa ibland i tdnket. Jag kan se att vi har en arbetsgivare i
kommunen och vi kan ta den ddr ute som har bdst kompetens. Men
da vi tanker kommunalt, da ska det vara en kommuninvanare som
ska ha det. Men att vi ska géra Sverige rikare, det ska vil ni med?

Kom IP2: Vi ska géra kommunen rikare.

Det 4r tydligt i materialet att grinsen mellan aktdrernas uppdrag &r
tolkningsbart utifrdn vem som anses sté till arbetsmarknadens forfogande och
hur de har valt att organisera verksamheten, vilket kan skapa svarigheter for
den arbetslose och dess mojlighet att f4 adekvat stod att etablera sig pa
arbetsmarknaden. S& hér beskriver en kommunal tjinsteman situationen:

Vi kommer och tolkar det sd att ndr en individ stdir till
arbetsmarknadens forfogande, sd kan individen absolut tolkas pd
Arbetsformedlingen som att den inte star till arbetsmarknadens
forfogande. (...) Arbetsformedlingen och det dr ju det jag menar dr
ju liksom... Hdr finns det inte ndgot... Vi har inget gemensamt
lagrum eller ndagon tolkning som man kan ga till och sdga, okej, om
foljande kategorier dr uppfyllda sd vet vi att en individ star till
arbetsmarknadens forfogande. Utan det dr en subjektiv bedémning
som gors ndgonstans ute i ledet. Finns ju inga referenser. Vi har
vissa... Ar du sjukskriven? Har du ett sjukintyg? Har du omfattande
psykosocial problematik i 6vrigt utan sjukintyg. Ja, alltsa dd kan vi
hitta det. Sen sd dr det sd klart att dem bilderna dr skapade i olika
kontexter

Forutom skillnader mellan kommunen och Arbetsformedlingen i definitionen
av vem som kan beddmas sta till arbetsmarknadens férfogande framkommer
det att dven en och samma aktdor har olika definitioner beroende av
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arbetsmarknadsldget. Ett exempel pad hur definitionen fordndras ar en
beskrivning av en tjansteman fran AF:

AF IP: Om jag ska kommentera fran vdr sida sd har det skett en
forflyttning av vdara kunder. Fér jag tinker utifran alla de hdr
perspektiven sd tror jag att vi ocksd, om jag uttrycker det, dr mer
toleranta. Vi dr mer vana vid... visst tvingas vi att vara mer
toleranta, for det dr sa att de arbetslosa borjar se ut, inte i
pdgdende missbruk, men generellt sett sa har vi lirt oss att sdga nej
till firre om man sdger sd. For att dem flesta som har blivit
inskrivna nu, ska inte sdga att alla har det, men rdtt mdanga av dem
har ndgon form av problematik. Vi har ju haft sjukreformen hdr som
friskforklarar en massa mdnniskor mitt i allt ocksd, sa vi har blivit
vana vid att hantera det.

Samma respondent séger ldngre fram i intervjun:

Det tror jag nog har att gora med vdar vana att hantera kunder som
inte fanns for fem eller sju dr sedan. De hade ndstan inte blivit
knappt inskrivna pd vissa orter. Eller kanske inskrivna, men satt i
den hdr koden 14, och det gor man ju vildigt sdllan numera. Men
ddremot dr det ju ocksd ett annat fokus pa extern samverkan, och
det dr ocksd en styrning fran politiken. Jag menar de kommer med
konkreta paket, vi ska samverka. Sa det dr ju en, men ibland kan
man ju fundera. Vad dr det man har gjort om i forordningen
lagmdssigt, egentligen ingenting. Utan det dr hur man tolkar.

Vidare, flera intervjupersoner fran Arbetsformedlingen menar att de far rollen
som finansidr av kommunala insatser vilket skapar irritation:

Och sen mdste vi forsta den hdr rollen. Att mdnga gdnger kan vi
sitta och bita pd vara naglar och tinka, nog dr det ju fan ndgonting,
att det alltid ska kosta pengar. Allt det vi ska géra. Men samtidigt dr
det lite sd, kommunen fdr sina anslag och staten sina. Vi mdste ju
forsta att manga gdnger ses vi lite som att vi dr... for det dr ju det vi
dr. Vi ska ju dela ut lite statsbidrag om jag fdar vara drlig att sdga,
for det finns budget for det. Men det dr klart att det reagerar en del
handldggare pd, men nu vill de ha for de hér ocksd, sdger de typ.

I empirin uppkommer det flera ganger att kommunerna och
Arbetsformedlingen har olika intressen och funktioner vilket skapar en otrygg
och ojamlik behandling av arbetslosa. Samtidigt kan olika intressen och skilda
funktioner skapa forutséttningar for flexibilitet och anpassning till lokala
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forhéllanden. Samverkan mellan aktdrerna for att hitta genomtinkta 16sningar
for arbetslosa forsvaras dock av otydliga regler och grénser.

De lokala aktorerna

Utifrdn vilka utgdngspunkter har kommuner och Arbetsformedlingen
organiserat sig lokalt?

Arbetsformedlingen

En statlig myndighet inom kommunal arbetsmarknadspolitik far per definition
en svar roll. Det finns ett inbyggt motsatsforhdllande mellan en statlig
myndighet som ska verka for likvdrdighet dver landet och kommuner som
agerar for och i sin egen kommun. Panican och Sunesson (2004) ifragasétter
vad decentralisering fran stat till kommun betyder for medborgarna och vad
det betyder att vara medborgare i en kommun i forhdllande till att vara
medborgare i Sverige. Inom arbetsmarknadspolitiken har Arbetsformedlingen
ett nationellt uppdrag som ocksé innebér att forsoka motivera manniskor att
flytta for att fa arbete och didr den nationella arbetsmarknaden &r en
prioritering. De styrs ocksd av regleringsbrev som formuleras utifran
nationella intressen.

Forskare: Hur ser ni pa Arbetsformedlingens roll? Har de som

nationella  aktorer mojlighet att anpassa sig till lokala
forhallanden?

Kom IP: Svar, nej. (...)Sverige ser vildigt olika ut. Vi har olika
lokala forutsdttningar, hur vdran arbetsmarknad ser ut, hur vdra
organisationer ser ut. Arbetsformedlingen dr vildigt hart styrt i sina
upphandlingar och vad dem fdr gora pa det lokala planet. Och hdir
har ju vi framfort ett antal ganger, igenom dren att vi skulle helst
vilja ha en frizon i XXXXX, som ger oss mojlighet och sdtta oss med
Arbetsformedlingen och kommunen och hitta losningar som dr lokal
anpassade. (...) Det handlar inte om att det finns en ovilja hos de
lokala Arbetsformedlingscheferna eller organisationen, utan det dr
styrningen av Arbetsformedlingen.

En tjinsteman fran Arbetsformedlingen uttrycker sig pa foljande sétt i en
diskussion om deras moéjlighet att anpassa sig till lokala férhallanden:

Vi har nog varit en ganska svdar danspartner hdr ibland. Dad
kommunen dansar samba medan vi dansar rumba. Vi har vdrt
regelverk och sen har kommunen, upplever jag i vart fall, nagot mer
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fria hdnder utifran kommunallagens tillimpningar dn vad vi har

haft.

P& samma tema forklarar en annan respondent fran Arbetsformedlingen
foljande:

1 dagsldget dr det ganska flexibelt att gora det, det kan jag sdga, det
har ju svingt som det alltid gér ndr det dr en politiskt styrd
organisation, och sdkert... dven om det inte hade varit det. Men just
nu dr det vdldig tydligt att vi ska forséka anpassa oss och hitta
samverkansformer. Och det tycker jag att vi har lyckats gora ocksd,
till stor del, om jag uttrycker mig sd.

En ytterligare studiedeltagare frén Arbetsformedlingen menar att deras
uppdrag skiljer sig fran kommunens:

Jag har en annan vinkling ocksd ndr vi pratar om personerna och
vart dem ska for stéd och sd vidare. Vi har ju ocksd en annan
kundgrupp, vi har ju arbetsgivarna. Och det vi ser dr ju att hos vissa
arbetsgivare sd finns det brist (pa kompetent arbetskraft — forf not)
om jag generaliserar. Kommunen har en stor verksamhet inom vdrd
och omsorg. Nu tror jag det rullar pa hyfsat men for de som behéver
anstdlla finns det ju inte ens. Vi har ett lasarett hir uppe som ocksd
soker sjukskoterskor och likare. De finns inte ens. Det dr inte sd att
de finns i XXXX (grannkommunen- forf not) eller i Stockholm, utan
dem finns éverhuvudtaget inte.

Kommunerna kritiserar Arbetsformedlingen for att vara en byrdkratisk och
toppstyrd organisation. Arbetsformedlingen styrs nationellt for att garantera
likvirdighet, nidmligen att alla medborgare, oavsett bostadsort, fir samma
service. Dessutom ska Arbetsformedlingens insatser och prioriteringar kunna
fordndras snabbt om arbetsmarknaden krdver det och det skulle forsvaras av
en organisation som gav stor makt till lokala 16sningar. Men det skulle bli
svért for Arbetsformedlingen att anpassa sig till kommunerna, speciellt da
kommunal arbetsmarknadspolitik kdnnetecknas av helt olika arbetssitt (se
Salonen & Ulmestig 2004; Bergmark, Beckman & Minas 2013). Samtidigt har
det blivit lattare for kommunerna att samarbeta med Arbetsférmedlingen,

Kom IP: Jag tror att hade vi suttit i det hdr rummet for nagra dr sen
hade jag nog uttryckt mig annorlunda, men jag tycker att det har
varit tydligt att ni styrs annorlunda. Och att ni har andra
formuleringar i era regleringar, sedan... vad det nu kan vara dryga
dret, nej, tvd dr det vil?
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AF IP: Ja tva ar...

Kom IP: Nagonting sddant ddr. Och jag tycker det mdrks ocksa och
fran att det har ju varit firre ytor att ses pd sd dr det idag fler.

En tjinsteman frdn Arbetsformedlingen uppger, i en diskussion om &ndrade
bedomningar for vem som star till arbetsmarknadens forfogande, foljande:

Men om man tdnker sig det perspektivet som vi jobbar med nu. Vi
har gatt ifran att det paverkar hur linge du har varit inskriven pd
Arbetsformedlingen for om du kan dtnjuta vissa stéd. Det hdller pd
att forvinna lite grann. Sa ndr det kommer in en person till oss dd
ska vi tdnka sa hdr, pd viket sdtt kan vi stotta den hdr personen ut i
jobb utifran den personens forutsdttningar. Inte hur linge den har
varit inskriven hos oss. Det dr ett fordndrat synsdtt ddr, vi har ju
haft ganska mycket utav sadant. Men om man tdnker sig nu att vi
har en hogkonjunktur med ganska lag arbetsloshet dd syns dem hér
individerna lite tydligare. Dem kommer in och vi ser dem. Men pd
ndgot sdtt sa gar dem ocksd ut i jobb i slutindan. Det dr ju sd, men
det dr inte regelverket det dr fel pd, det dr vdra forhallningssdtt och
angreppsdtt pd det hdr.

Det ar rimligt att tdnka sig att omvérlden, forutom arbetsmarknadssituationen,
ocksa har paverkat Arbetsformedlingen. En tjinsteman fran kommunen menar
att:

Kom IP: Vi dr alla overens om att den situationen som vi stod infor
2015, ddr dr det inte ndgon myndighet i Sverige som har
forutsdtmingar egentligen att hantera. Utan alla stdr... alla dr vi
overens att vi mdste gora detta tillsammans och vi mdste liksom se
forbi varandras uppdrag och liksom ha en dppen diskussion kring
detta.

Det finns ocksd kritik fran Arbetsformedlingen mot kommunerna. En
intervjuperson fran Arbetsformedlingen beréttar att:

... jag kan uppleva att det gdr sakta ibland i en kommun. Sd dr det
Jju. Vi har haft ett exempel hdr med det héir projektet att vi har fatt
Jjaga pad. Jag uppfattar att vi har en sd bra dialog att jag ringde eller
mejlade. Vi har startat ett gemensamt arbetsmarknadsprojekt som
till stor del finansieras av oss, ddr kommunen ska anstdlla ett antal
personer med tanke att fd in dem i ordinarie verksamhet. Ddr har ju
vi ett avtal som dr skrivet och vi héll en information och 60 personer
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kom. Nu har vi 60 kommunmedborgare som vill jobba hos er, men
ni har inte lost arbetsledningen, lite skdmtsamt. Och jag menar, det

dr sant... men samtidigt som jag forstar, for vi dr inte alltid dom
kvickaste heller.

Arbetsformedlingen &r naturligtvis inte intresserad av att enbart de ska anpassa
sig till kommunerna. Nér de haller 1 pengapésen vill Arbetsformedlingen att
kommunerna levererar arbetsmarknadspolitik och de vill inte ndodvandigtvis
finansiera  sddant som kommunerna betalar sjdlva, dven om
Arbetsformedlingens legitimitet dr beroende av att de anvénder de statsbidrag
de far.

I de flesta kommuner beskriver tjanstemén fran arbetsmarknadsenheterna
att samverkan med Arbetsformedlingen, till skillnad for nagra ar sedan, har
forbéttrats. En intervjuperson sdger att:

Kom IPI: Det dr lite bdttre nu faktiskt, kan jag tycka dndd. Jag
menar ungdomarna som ni har, dem dr dndd inskrivna. Férut kunde
det vara, nej, de star inte till arbetsmarknadens forfogande, eller
kod 14 eller vad man satte dem i dd men jag har dndd en kinsla av
att det dr biittre.

Kom IP2: Ja, att man far vara inskriven tinker jag, sen kanske man
dr i ndgon kod, sd man inte stdr till arbetsmarknadens forfogande,
men det finns dndd ett intresse av att delta i samverkansmoten. Ndr
man ser att det kommer en fordndring sa kan man ganska snabbt
kugga pd. Och det tycker jag, det dr sa det ska vara. Det dr sd det
mdste vara.

Arbetsmarknadspolitik dr en del av den ekonomiska politiken och styrs framst
av statsfinansiella hinsyn. Arbetslosheten &r inte forst och framst ett
individuellt problem utan &r beroende av brister och flaskhalsar pa
arbetsmarknaden och skiftande konjunkturer eller strukturomvandlingar i de
ekonomiska systemen. Arbetsformedlingen ska viga in bade arbetsgivare och
arbetstagares perspektiv. Det gor att under tider av hog arbetsloshet blir det
inte sjdlvklart att prioritera dem som star langt ifran arbetsmarknaden da det &r
mer effektivt att prioritera dem som arbetsmarknaden har efterfragan pa. I det
nuvarande arbetsmarknadsldget med forhallandevis 1ag arbetsloshet och hog
efterfrigan fordndras logiken och de som stér langt ifrén arbetsmarknaden blir
mer intressanta. Arbetsformedlingen behdver ocksa arbetslosa att arbeta med
for att ses som legitima. Som ett svar pa ett storre intresse for den kategorin av
arbetslosa de arbetar med, upplever kommunerna nu att de &r lattare att
samverka med Arbetsformedlingen. Bristen pa tydlig reglering kommer dock
rimligen att aterigen bli ett stdrre problem nir konjunkturen vénder.
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Kommunerna

Den kommunala arbetsmarknadspolitiken véxte fram efter den ekonomiska
krisen pa 1990-talet (Ulmestig 2007). En viktig utgangspunkt d4 som nu é&r
den kommunala ekonomin men ocksd att kommunen har det slutgiltiga
ansvaret for kommuninvénarna. Staden kan ju nédstan aldrig svéra sig fri frin
en medborgare som stir i utanforskap. I en diskussion med kommunala
tjinstemdn menas att arbetsmarknadspolitik &r ett statligt ansvar och att
kommunerna inte borde arbeta med aktivering av arbetslosa,

Kom IP1: Det dr ndgot hal i huvudet. Vi har egentligen inte
uppdraget (att verka inom arbetsmarknadspolitiken — forf not) men
vi gor det.

Forskare: Varfor gor ni det da?
Kom IP2: For att Arbetsformedlingen inte skoter sina...

Kom IP 1: Om vi bara tar lokalt hdr, ndr vi drog igang den hdr
processen (tillskapandet av en kommunal arbetsmarknadsenhet —
forf not) och vi fordndrade organisationen. Kommunen hade dd
XXXX miljoner i ekonomiskt bistand per dr. Sedan har vi gjort en
fordndring, jobbat med nystartsjobb, nu dr vi nere pd xxx (6ver 20
procents minskning — forf not) ungefir. Sa det handlar dels om det
samhdllet vi har. Om vi har massa mdnniskor som dr arbetslosa,
har ingenting att géra och som inte dr en del i samhdllet. Da far det
en massa sociala konsekvenser. Det dr huvudorsaken. Sedan dr det
ocksd kommunalekonomi. Vill vi ha mdnniskor som bara tickar
pengar, men som ingen jobbar med? Nej, det vill vi inte, vi vill ha ett
annat samhdlle i kommunen.

Det framsta argumentet att agera inom arbetsmarknadspolitiken dr ekonomiskt
for kommunen. Det betyder inte att andra skdl dr oviktiga, men ekonomin
driver utvecklingen. Det giller i hogsta grad mdjligheterna att minska
kostnaderna for forsorjningsstddet. En kommunal tjinsteman som
representerar en arbetsmarknadsenhet menar att:

Alltsd det dr klart att det kittlar i vilken kommunalpolitikers finger
som helst, att kunna visa sina viljare att kommunen gdr bra och
sdga, vi har minskat forsorjningsstédet och sd. Men jag tror man
har byft blicken hdr i kommunen. Att man faktiskt tinker lite lingre
dn sd. Det dr klart att det finns kortsiktiga vinster att gora pa det
sdttet, utifran politiska och andra ekonomiska perspektiv. Sedan kan
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jag forsta om man dr handliggare pd socialférvaltningen och
tdanker att de hdr mdnniskorna blir av med sitt forsérjningsstéd och
att de gar in i det hdr stodet eller den far A-kassa. Det dr dndd en
forskjutning, sd det dr ett steg pd vigen. Men vadrt uppdrag bérjar
egentligen ddr socialférvaltningen slutar. Men det far ju liksom inte
vara vattentdta skott ddr. Utan man ska ju fortsdtta folja den hdr
personen, for om man en gdng fdtt forsérjningsstod sd dr ju
sannolikheten stor att man ndgon gdang dtervinder. Och det vill vi ju
undvika. Det dr samhdllsvinster vi dr ute efter.

Men det finns ockséd andra ekonomiska incitament. Kommunerna &r stora
arbetsgivare som bevakar sitt intresse géillande tillgdng pa arbetskraft. Bristen
pa arbetskraft inom exempelvis dldreomsorgen &r ett angeldget problem for
kommunerna. Det kan skapa kraftig l16neutveckling bland bristyrkena samt
kvalitetsbrister. En kommunal tjdnsteman siger att:

Nar det  giller att  sdkerstdlla att kommunens
kompetensforsorjningsbehov sdkerstdlls, dar har
arbetsmarknadsenheterna en roll.

En annan kommunal tjinsteman uttrycker sig pa foljande sitt:

Titta hdr ute, arbetsmarknadsldget dr sd att... Ser inte vi till, ja men
da far vi inte folk. Det tror jag dr viktigt i hela kommunen. Sedan
tinker jag att, kanske kan koppla till ndsta fraga, jag tror att en
kommun, tror jag ndmnde det for dig idag, nu kdnner jag, vi har ju
problem i XXXX kommun att rekrytera folk sjilva. Och da fdar man
ju en annan... det dr sd klart att vi far ett annat uppdrag att vi far se
till att vi har folk till vara egna arbetsuppgifter ocksd.

Flera viktiga samhillsfunktioner som miljoarbete samt att skota underhall och
stdidning for de kommunala verksamheterna skéts i flera kommuner av
personer som har sina  anstdllningar  subventionerade  genom
Arbetsformedlingen. En tjdnsteman fran Arbetsformedlingen beskriver att:

Nu tar dem mycket i egen regi, och det mdste man ju alltid, brukar
Jjag sdga ocksd man mdste alltid komma ihdg att det dr fa orter ddr
kommunen inte dr storsta arbetsgivaren. Sd det finns ju den tanken
ocksa med det. Ur ett arbetsmarknadspolitiskt perspektiv.

Men kommunernas har ocksd andra skal till att anstilla utdver
kompetensbehovet. Nédgot som har féorekommit redan pa 1990-talet (Ulmestig
2007), som tidigare ndmnts, dr att kommunerna anstéller arbetslosa med
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forsorjningsstod som star langt fran arbetsmarknaden. De anstélls i tolv
manader och gar med i arbetsloshetsforsékringen. Nér anstédllningen tar slut
uppbér arbetslosa inte ldngre forsorjningsstdd. Kommunerna anstiller ofta
med subventioner fran Arbetsformedlingen. S& hér beskrivs uppldagget i en av
kommunerna dér Arbetsformedlingen betalar tva tredjedelar av anstéllningen:

Forskare: Det dr ni som anstiller och betalar en tredjedel av
kostnaderna?

Kom IP1: Ja.

Kom IP 2: Ja, och det gjorde vi vildigt medvetet. Vi borjade med
100, sedan har vi haft 200 anstdillda i kommunen, av egentligen dem
héir grupperna som Arbetsformedlingen inte har jobbat med. For
dem har inte haft rdtt till aktivitetsersdtining. Ddremot har dem gdtt
pd ekonomiskt bistand ganska ldnge. Och dd har vi anstdillt dem ett
dr med nystartsjobbanstdllning.

Forskare: Med krav att gd med i A-kassan?

Kom IP2: Yes. Det dr en sjdlvbevarelsedrift egentligen. Dd dr det
sdhdr, om man dd gdr ut det dret, dd dr det faktiskt A-kassa
grundande, om du dr fortfarande arbetslés. Och fran att ingen har
velat ta i dig med tang ifran Arbetsformedlingen, blir det en
prioriterad grupp. Dd mdste de sdtta in sina dtgdrder. Dd gdr det
bra. Vi har investerat vildigt mycket, med gott resultat. En del gdr
vidare till jobb och vill ocksa ut. Men pd ndgot sdtt fd in dem.

I en annan kommun sdger en chef for den kommunala
arbetsmarknadspolitiken att:

Man har ju i XXXX (kommunens namn — fof not) drivit och varit
offensiva rent politiskt i fragan. Man har pratat om motprestation
for forsorjningsstod (...) Men jag har varit vildigt tydlig, alltsd
skulle man realisera det, sd hade jag ju fatt fyrdubbla min budget.
Alltsa sd. Om jag ska séikerstdlla att alla individer som star till
arbetsmarknadens forfogande ska vara i nagon form av aktivitet sd
kostar ju det kulor. Forstar ni, att gora det? Det dr ddrfor vi har
svdngt ifran aktiveringspolitiken, av att man dr i dtgdrd tills man dr
i anstdllning. Och det dr ekonomiskt mer hdllbart plus att det dr
mycket bdttre, alltsd den bdsta arbetsmarknadsdtgédrden du kan ge
till en individ som star till arbetsmarknadens forfogande dr en
anstdllning. Det dr inte svdrare dn sd.

88



Det finns tydliga ekonomiska incitament for att anstélla arbetslosa. Under
anstillningen och eventuellt tolvméanader efter anstillningen belastar de
arbetslosa inte fOrsorjningsstodet; dessutom anvinder kommunen deras
arbetskraft under anstéllningstiden. Ekonomiska forklaringar &r dock bara en
del av bilden. Kommunal arbetsmarknadspolitik ar titt forknippat med
moraliska utgangspunkter och har varit det sedan den véxte fram (Salonen
2008; Ulmestig 2007; Thorén 2008; Hollertz 2010).

Det ar svart att diskutera kommunerna som en organisation med entydiga
utgdngspunkter. Istéllet dr det en komplex organisation med olika och ibland
motstridiga utgangspunker. I studien blir det uppenbart att kommunerna inte
alltid agerar som en organisation. De olika forvaltningarna och enheterna kan
ha konkurerande intressen. Ett exempel fran flera kommuner &r hur det finns
motséttningar  gillande  vilka  arbetslésa som de  kommunala
arbetsmarknadsenheterna ska ta emot och vem som ska ha rétt att remitera
dem dit. Det som hénde i ndgra av kommunerna vara att socialtjinsten byggde
upp egna verksamheter for arbetslosa. Detta pd grund av att de kommunala
arbetsmarknadsenheterna  prioriterade  arbetslosa som kom  genom
Arbetsformedlingen och dérigenom hade en forhoppning att den sistnimnda
aktoren skulle subventionera en kommunal anstéllning. I en intervju menar en
arbetsledare for forsorjningsstod att tolkningen &r felaktig:

Forskare:  Jag tdnkte det hir XXX (projektnamn pd
aktiveringsverksamhet som drivs av socialtjdnsten), dd drev ju ni pd
er forvaltning en egen arbetsmarknadspolitik kan man sdga. Det
blev som tre mivder. Forst har ni  socialtjdnstens
arbetsmarknadspolitik, sen har Vi kommunala
arbetsmarknadspolitiken —och sedan har vi den statliga
arbetsmarknadspolitiken. Kan man sdga sad eller?

Kom IP: Nej, sd tror jag inte man kan sdga, for det var ju inte
egentligen sd. Utan vi valde sjdlva att jobba i projektet. Det var ju
att titta pda hur vi ska kunna samverka pa ett bdttre sdtt. Sd det
gagnar vdra klienter om vi uttrycker det sa dd.

Forskare: Sa mdlsdttningen var inte att dem skulle fi arbete pa det
sdttet?

Kom IP: Att det skulle leda till ndgon form av sjilvforsorjning
ddremot. Att man inte har forsérjningsstod lingre. Det dr ju var
utgdangspunkt.
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Att de kommunala tjdnsteménnen har olika utgdngspunkter i samma kommun
gor att de kan vara svira att sammarbeta med. En tjinsteman fran
Arbetsformedlingen beskriver foljande:

Da kallade vi kommunen till mote om att vi skulle ha en lokal
overenskommelse. Jag var vdl kanske naiv men ndr vi kallar
kommunen dd tdnker man att kommunen kommer och det gjorde ni
Jju ocksd. Men inte att ni pratar med en rost. Dédr uppticker man att
det dr fem olika kommuner, alltsd fem olika organisationer. Det var
arbetsmarknadsenheten, socialen, vuxenutbildningen och det var
SFI. Ni var inte sampratade da.

Vidare, bristen pa reglering gor att kommunerna fir en svag
forhandlingsposition gentemot Arbetsformedlingen. I en diskussion om att
kommunen kan kontrollera sina egna arbetsmarknadspolitiska verksamheter
for att undvika att man arbetat med Overlappande verksamheter men inte
Arbetsformedlingens verksamheter, sdger en kommunal tjansteman att:

Kom IP: Vad vi inte i kommunen kan ha en inblick i dr ju
Arbetsformedlingens kompletterande aktorer. ldag vet inte jag alls
hur det ser ut, for att ddr kan man tinka sig att det uppstar en
likartad verksamhet ndgonstans, som vi redan har i kommunen. Men
det dr vdl sa det mdste vara, men ett problem som uppstdr utifran
det, och det dr vil ett problem som XXXX (namn pd kommunal
arbetsmarknadsenhet) tampas med dagligen, och det dr att man fran
Arbetsformedlingens kompletterande aktorerna, soker
praktikplatser. Det gér man dven inom kommunala verksamheter,
vilket innebdr for XXXX (namn pa kommunal arbetsmarknadsenhet)
del, som inte far soka ndgon annanstans, att blir det trangt att fa tag
i praktik. Det hdr dr ett jdttesvart att komma dt, sd att om jag skulle
vdlja, det dr att kompletterande aktorer far hdlla sig borta fran
kommunen, om man ska vara krass.

Forskare: Du har kompletterande aktorer, mdrker du att det finns
parallella spdar, om du skulle jimfora med vad kommunen redan
gor? Finns det sadana fall?

AF IP: I och med att XXXX (namn pd kommun — forf not) dr sda
duktiga med att jobba med sina arbetsmarknadsavdelningar och
dem hdr bitarna, dr det klart att ibland sa tangerar det varandra...
Men dd forhoppningsvis, beroende pda hur avtalen ser ut och hur en
kompletterande aktor ser ut pd ett speciellt sdtt, da far vi vil
resonera pd andra sidan. Okej vad ska vi gora istdillet da? Alltsd
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vad kan vi komplettera ihop, som gor att den hdr xxxx
(kommuninvdnaren - forf not) inte fick tillgang till. Hellre att dem
far tillgang till tva saker da dn ingen.

En annan kommunal tjdnsteman siger att:

Ska vi ga in med en dtgdrd for individen, ska det vara i samrad med
Arbetsformedlingen. Det dr alltsd Arbetsformedlingen som har
tolkningsforetrdde. Alltid. Sa dr lagen. Ska vi gd in och fatta ett
beslut kring en kompetenshojande dtgdrd sd ska det foreligga ett
samrad med  Arbetsformedlingen. Och det innebdr att
Arbetsformedlingens planering gar alltid fore. Det vi dd gor dr att
vi diskuterar ju inte det enskilda individdirendet utan vi diskuterar
breda losningar.

Bilden av Arbetsformedlingens &verldge bekriftas av en tjansteman pa
Arbetsformedlingen i en fraga om deras styrning fran riksdagen:

Vi kan inte ga utanfor vad det gdller vissa saker, och da dr staden
duktig pd att anpassa sig till vad som blir det évriga behovet. Vi
forséker komplettera varandra, sen gar inte det alltid.

Det finns dock dven ett beroende fran Arbetsformedlingen av kommunerna.
Kommunerna &r en stor arbetsgivare med ett stort utbud av enkla tjanster och
praktikplatser och med en vana att hantera médnniskor med svag forankring pé
arbetsmarknaden. En tjdnsteman frén Arbetsformedlingen ndmner att:

Sd dr det dnda ldttare ndr vi vet att hdr finns platser och vi vet att
de anordnar en handledning och vi vet att det fungerar. Det dr ju
alltid tidsodande att leta platser for varje individ som inte dr sd
sjilvgdaende. For som jag sa, man ska ju ha med sig att dven om
ibland statistiken kan sdga att det finns men ndr man vl kommer dit
sd dr de, inte intresserade av alla, utan det dr ju en viss profil och
en nisch och da snédvar det ju dt. Sd jag tycker man ska se det som
ett komplement (kommunerna — forf not).

Kommunerna har nu under manga &r engagerat sig i arbetsmarknadspolitiken.
De gor det dock utifran en kommunal arbetsmarknadspolitisk logik. Logiken
ar mer motsdgelsefull och pa ett sitt mer komplex dn den inom den nationella
arbetsmarknadspolitiken (Glynn & Lounsbury 2005; Thornton, Jones & Kury
2005). Kommunen ar bade finansidr och huvudman for forsdrjningsstodet. Det
innebér att det finns stora ekonomiska vinster om kommunen kan anvénda
arbetsmarknadspolitiken  till  att  forflytta  individer till  andra
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forsorjningssystem. Med forsorjningsstodet foljer en stark moralisering som
utgér fran att fattiga ska kontrolleras genom att anvidnda olika former av
aktivitet som villkorar erhallande av forsorjningen (Panican & Ulmestig 2016;
Thorén 2008; Bengtsson & Berglund 2012).

Del 2 - Diskussion

Ar ansvarsuppdelning mellan stat och kommun inom arbetsmarknadspolitiken
otydlig? Svaret, utifran var empiri och med stod fran tidigare forskning, ar ett
klart ja! Den otydliga ansvarsuppdelningen skapar stora risker genom att
aktorerna gor i flera fall samma saker samt for att arbetslosa faller mellan
aktorernas ansvar.

Kommunen har inget juridiskt ansvar att erbjuda arbetsmarknadspolitik. I
kartldggningar som har gjorts tidigare beskrivs hur sma kommuner inte &r
aktiva inom arbetsmarknadspolitiken (Salonen och Ulmestig 2004; Ulmestig
2010) men utifran vart urval av stdrre kommuner vet vi inte hur det ser ut
idag. Arbetsformedlingen arbetar med arbetslosa som star  till
arbetsmarknadens forfogande eller de som med deras insatser kan etablera sig
pa arbetsmarknaden.

Grianserna mellan stat och kommun inom arbetsmarknadspolitiken
forhandlas lokalt genom kamp (se Ulmestig 2007; Lundin 2007). Ibland sker
det genom samverkan och ibland genom att sjélva konstituera grinserna vilket
leder till att varje aktdr bestimmer vilka arbetslosa de ska jobba med.
Situationen uppstar genom att kommunerna har sjilvstyre och dérigenom stor
makt inom sitt eget geografiska omrade och genom att Arbetsformedlingen
inte har konkreta regler och riktlinjer som de kan hinvisa till.

Pa det arbetsmarknadspolitiska féltet finns olika resurser som aktorerna
bevakar eller vill fa tillgang till (se Scott 2003; Scott & Meyer 1991).
Resurserna handlar om tillgang till arbetslosa som dr en forutséttning for de
badas verksamhet. Helst ska handla om grupper av arbetslésa som passar
organisationen och som matchar de insatser som erbjuds. Arbetsformedlingens
tveksamhet till att aktivt arbeta med de som “inte star till arbetsmarknadens
forfogande” blir begripligt likvdl som kommunernas inriktning mot de som
star langst ifrdn arbetsmarknaden. Bada aktdrerna behdver arbetslosa som
resurs da arbetsmarknadspolitik inte gar att bedriva utan arbetsldsa(se
Hasenfeldt 1992). Samtidigt vill bada aktoérerna ha de klienter som
organisationen &r anpassad efter att arbeta med. Det blir problem nér det blir
brist pa arbetslosa, speciellt pa “ritt” kategori av arbetslosa. Andra resurser
som det sker forhandling och kamp om ar olika former av aktivitet, fraimst
praktikplatser. Det giller for organisationen att bevaka de aktiviteter de
behover men ocksa att f4 den andre aktdren att erbjuda de resurser i form av
aktiviteter som de sjélva inte har tillgang till. En annan resurs dr ekonomin.

Kommunerna vill ha tillgang till férsorjning for de arbetslosa de arbetar
med och for subventionerade anstdllningar som ger tillgang till billig
arbetskraft till att skota den kommunala servicen. Arbetsformedlingen i sin tur
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vill att kommunerna tar forsorjningsansvar och kostnaderna for olika
aktiviteter for arbetslosa som de da slipper engagera sig i.

Det framkommer att det finns betydande variationer mellan
undersdkningskommunerna. De kommuner som liknar varandra utifran vara
urvalskriterier har valt helt olika sétt att organisera sig. Variationen ger intryck
av att vara 1 det ndrmsta slumpmaissig. Vilken arbetsmarknadspolitik och
forsorjning som en arbetslos erbjuds forhandlas lokalt i den enskildes
hemkommun. Detta &r problematiskt géillande de arbetsldsas position inom
arbetsmarknadspolitiken. Manga av de arbetslosa tillhor svaga grupper i
samhillet och deras maktlosa position reproduceras idag av bristen pa
styrning. Samtidigt ar det svart att styra kommunerna vilket riskerar att staten
klampar in och hotar det kommunala sjilvstyret.

Det finns i1 empirin en betydande férhoppning om att samverkan ska 16sa
de grénsstrider som finns. Detta &r ocksa pa manga sétt en rimlig utgangspunkt
och det &r svart att se alternativet nir det handlar om tvé aktorer som anvénder
sig av skilda logiker inom samma politikomrade. Vi menar dock att
lagstiftaren kunde underlédtta samverkan om det fanns tydligare ramar for
exempelvis Arbetsformedlingens uppdrag. Da kunde aktorerna hitta en mer
langsiktig och likvardig form samtidigt som de arbetslosas réttigheter och
skyldigheter skulle bli mindre beroende av hemkommunen. Idag sker mycket
av den konkreta samverkan runt enskilda individer men pa organisationsniva
priglas samverkan av brist pa tydliga strukturer. Aven om det pa systemniva
verkar finnas en konsensus om att kommunen ska jobba med arbetslésa som
star langt ifran arbetsmarknaden samt med de som saknar forsorjning fran
nationella system &r denna konsensus delvis en synvilla. Nir det inte
fortydligas pa individniva vilka kriterier som reglerar olika kategorier
arbetslosa blir det svart att uppritthalla denna konsensus, till exempel
kategorin “Att sté till arbetsmarknadens forfogande” fylls med olika innehéll
pa lokal niva. Detta forsvaras av att Arbetsformedlingen har en organisation
dér prioriteringar och tillgéngliga ekonomiska resurser for olika kategorier av
arbetslosa verkar fordndras snabbt.

Vagheten gillande vem som ska jobba med vilken individ har inte bara ett
pris nér det géller likvirdigheten gillande rattigheter och skyldigheter for de
arbetslosa. Arbetslosa riskerar bade att "hamna mellan stolarna” likval som att
bada aktorerna jobbar med samma sak. Detta gor arbetsmarknadspolitiken
ineffektiv. I undersdkningskommunerna och pa Arbetsformedlingens lokala
kontor lagger ocksa tjanstemin betydande tid pa att forhandla var grinsen ska
gd mellan aktorerna. Tusentals arbetstimmer gar at for att forhandla mellan
aktorerna istdllet for att erbjuda stod till de arbetslésa. Vi menar att en
reglering dir bade kommunerna och Arbetsformedlingens uppdrag fortydligas
skulle stirka de arbetslosas rattigheter och gora arbetsmarkandspolitiken
effektivare. Samtidigt ska arbetsmarknadspolitiken vara flexibel och snabb att
stdlla om utifrén ldget pa arbetsmarknaden, bade lokalt och nationellt.
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6. Sammanfattande diskussion

Kommunal arbetsmarknadspolitik &r ett forskningsfélt med stor relevans bade
for samhillet och for den enskilde av flera skil. Vi vill borja med vad vi
menar dr det viktigaste skilet. Bdde Mahatma Ghandi och Tage Erlander léar
ha sagt att ett samhélle kan beddémas utifrdn hur det behandlar sina svagaste.
Den berdmda socialforskaren Richard Titmuss (1950) anvénde sig av liknande
resonemang i sitt sétt att forstd vilfardsstatens funktion. Kommunal
arbetsmarknadspolitik riktas till de fattigaste och mest socialt exkluderade i
Sverige. Det dr just dessa grupper som den svenska vélfardsstaten klassikt sett
har forsokt inkludera i samhillet genom en arbetsmarknadsetablering. Fattiga,
ménniskor med  psykisk ohdlsa, utrikesfédda, ungdomar utan
gymnasiekompetens och langtidsarbetslosa 4r Overrepresenterade bland
deltagarna i kommunal arbetsmarknadspolitik. Méanniskorna som kom till
Sverige med den stora flyktingvagen 2015 kommer sd smaningom att ta del av
olika kommunala arbetsmarknadspolitiska verksamheter i strivan efter en
etablering pa arbetsmarknaden. Kommunal arbetsmarknadspolitik har
potential att bryta social exkludering och ar dérfor av stor vikt for framtidens
Sverige.

Redan idag Dberdrs cirka 100000 deltagare av kommunernas
arbetsmarknadspolitiska verksamheter. Kommunerna spenderar ca 4,6
miljarder i nettokostnader om &ret och sysselsétter ca 4400 arsarbetare. Trots
detta vet vi mycket lite om effekter eller ens om vad kommunerna goér. Vi har
mycket begrdansat med kunskaper om eventuella samhéllsvinster eller nyttan
for de individer som, ibland genom hot om sanktioner dédr grundliggande
behoven av mat och tak dver huvudet ifrdgasitts, deltar.

En grundldggande princip i den svenska vélfdrdsstaten dr att medborgarna
ska ha samma mdjligheter till utveckling genom tillgang till ett utvecklat
socialt medborgarskap. Syftet dr ocksé att tillforsdkra varje individ en lagsta
standard av den ekonomiska vélfarden. En annan grundldggande princip r att
garantera likvérdighet mellan medborgarna, nédmligen att var och en ska
ha lika rétt till trygghet oavsett status, sambhéllsposition, resurser eller
hemkommun. Vart empiriska material sidsom den redovisade tidigare
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forskning visar att den svenska vélfardsstaten inte lyckas folja upp négon av
de ndmnda principerna genom kommunal arbetsmarknadspolitik. Arbetslosa
forsorjningsstodstagare far finnasig 1 att delta 1 aktiveringsatgirder av
tvivelaktiv kvalitet. Kommunerna saknar kunskap om faktiska effekter. Den
kommunala arbetsmarknadspolitiken stracker sig endast till kommunens egna
grinser med fokus pa kommuninvanarens skyldigheter gentemot de lokala
verksamheternas ~ budget. = Medan  organiseringen avden  lokala
arbetsmarknadspolitiken inte foljer en tydlig logik utan fOrankras i
slumpmaéssighet hittas en &dterkommande kérna: kopplingen mellan
forsorjningsstdd och aktivering &r tydlig och den enskilde maste delta i
anvisad kommunal insats for att kunna fa sin rétt till forsorjningsstod
materialiserad.

Men vad &r nytt och vad &r ofordndrat i vart intervjumaterial i férhallande
till den tidigare redovisade aktiveringsforskningen? Huvudslutsatsen &r att det
finns mer som préglas av kontinuitet dn fordndring i studiens empiri. Géllande
kontinuitet hittas en fortsatt variation mellan kommuner. Organiseringen av
kommunala arbetsmarknadséatgirder ar heterogen, insatserna har skilda
karaktir och vinder sig till olika grupper. Mycket av den lokala aktiveringen
ar svarbedomda i forhdllande till vad som kan betecknas vara
kompetenshojande aktiviteter. En annan brist pa fordndring verkar vara vanan
att villkora forsorjningsstodet, motprestationer utgér ofta grundbulten i
kommunal arbetsmarknadspolitik. De intervjuade ger uttryck for samma ridsla
bland tjanstemannakaren som den tidigare forskningen lyfter fram, ndmligen
att bidragstagaren har en tendens att passiviseras och utveckla en bidragskultur
ifall hen inte aktiveras till varje pris. Det viktigaste &r att aktivera arbetslosa
forsorjningstagare dn att anvianda sig av insatser som matchar den enskildes
behov. Samtidigt framkommer det att arbetsloshet diskuteras oftast i
individuella termer. Arbetsloshet ger uttryck framforallt for den enskildes
egen oformaga att etablera sig. En ytterligare avsaknad av fordndring handlar
om kunskapen om vad som gors och vad som uppnés; i linje med tidigare
forskningsresultat ~ saknar de  intervjuade kunskaper = om  insatsernas
effekter. Vidare, de undersokta kommunerna tillimpar skilda former
av samverkan som dock inte alltid formar effektivisera gemensamma
anstrangningar for att stddja de arbetslosa. De intervjuade ger exempel pa
arbetslosa som faller mellan stolarna eller som bollas mellan olika
verksambheter.

Arbetsformedlingen och kommunala verksamheter gor skilda tolkningar av
vad som menas med att sté till arbetsmarknadens forfogande vilket leder till
att arbetslosda inte alltid far det stod de behdver, istillet far de det stod som
kan erbjudas i1 forhéllande till verksamhetens egen budget och det egna
regelverket som 1 sin tur dr beroende av lokala tolkningar. Den lokala
kategorisering om vem som star till arbetsmarknadens forfogande bli en
vattendelare for vilken arbetsmarknadspolitik som erbjuds.

95



Den tudelade arbetsmarknadspolitiken som framtridder i den tidigare
forskningen aterfinns i vart material ocksa: Arbetsformedlingen arbetar med
arbetslosa som bedoms ligga néra en etablering medan kommunen far stodja
arbetslosa som befinner sig langt ifrdn arbetsmarknaden. Den tudelade
arbetsmarknadspolitiken reproduceras dven genom en svag och otydlig
styrning av  verksamheterna. Idag &ar det lokalt forhandlat mellan
Arbetsformedlingen och kommunen om vem som far tillging till
Arbetsformedlingens service och vem som erbjuds stdd i kommunerna. En
tydligare rollférdelning skulle leda till att Arbetsformedlingen och kommunala
verksamheterna skulle kunna 4dgna sin energi at att samverka pa ett mer
konstruktivt sétt. En tydligare styrning skulle dessutom stirka de arbetslosas
stdllning da de inte i lika hog grad blir utelamnade till lokalt godtycke. Som
beskrivits i bakgrunden finns det en risk att lokala aktdrer, bdde kommunen
och det lokala Arbetsformedlingskontoret ignorerar det som inte gynnar den
egna verksamheten. Samtidigt dr vi medvetna om den inbyggda paradoxen i
att efterfraga statlig styrning pa lokal nivd som hotar det kommunala
sjalvstyret. Det dr ocksé sa att statlig styrning riskerar att minska mdjligheten
att hitta lokal 16sningar som dr anpassade till hemkommunen.

Men 1 analysen av studiens empiriska material trdder fram é&ven
forandringar 1 forhallande till tidigare forskningsresultat. Det finns flera
exempel pa hur den kommunala arbetsmarknadspolitiken verkar ha
institutionaliserats. Det finns lokaler som ar anpassade till verksamheten. De
arbetslosa dr inte placerade i nerlagda fritidsgardar, kéllare eller fore detta
regementen. De anstéllda har i flera fall utbildning for att bedriva kvalificerat
socialt arbete som verkar utgé i hdgre grad utifran individens behov. Det finns
oftare riktlinjer och genomtinkta behandlingsmetoder. Verksamheten bedrivs i
lagre grad i projektform och organiseringen verkar vara mer stabil och
langsiktig.

Arbetsmarknaden har ocksd fordndrats vilket sédnker trosklarna for vem
som kan bedomas sté till arbetsmarknadens forfogande som i sin tur leder till
att Arbetsformedling arbetar aktivt med flera grupper arbetsldsa.
Hogkonjunkturen leder dven till brist pa arbetskraft som gor att kommunerna
ser den kommunala arbetsmarkandspolitiken som ett sétt att rekrytera
arbetslosa till egna verksamheter. Detta kan ske genom olika insatser som
dmnar underlatta etablering for arbetsldsa inom kommunala verksamheter som
handikapp-, barn- eller &ldreomsorgen. Mer problematiskt blir det néir
kommuner tenderar anvénda arbetslosa till att utféra kommunal
kdarnverksamhet (arbete i parker och kommunalt d4gd skog, vaktmisteri och
underhall av kommunens bilar, mébler och arbetskldder) genom att anvénda
sig av subventionerade anstdllningar eller forsorjningsstod. Detta riskerar
underbygga en segmenterad arbetsmarknad med arbetande arbetslosa som
forblir fattiga och som tvingas till att verka utanfor den priméra
arbetsmarknaden med trygga anstéllningsforhallanden och rimliga 16ner.
Samtidigt kan kopplingen till kommunens behov av att rekrytera skapa nya
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incitament for att stodja arbetslosa i hogre grad 4n tidigare da incitamenten
framst handlade om att forflytta dem till andra vilfardssystem eller fa dem att
flytta fran kommunen genom att stélla hoga krav och tillimpa sanktioner som
svider.

En annan utveckling som bryter mot tidigare forskningsresultat dr en 6kad
medvetenhet om fordelar med samverkan mellan Arbetsformedlingen och
kommuner. Arbetsformedlingen har blivit mer generds med subventionerade
anstillningar vilket uppmuntrar kommunerna till att prioritera de arbetslosa
som kommer fran den forstndimnda verksamheten. Nybom (2012) beskriver
denna trend i termer av andra vagens aktivering som kénnetecknas av
recentralisering av arbetsmarknadspolitiken samt en Okad betydelse av
samverkan. Det &r troligt att recentarlisering, precis som den tidigare
decentraliseringen, kommer att skapa nya relationer och grinser mellan
aktorerna pa det arbetsmarknadspolitiska féltet.
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Syftet i forskningsrapporten dr att analysera om och
i sa fall hur statlig och kommunal arbetsmarknads-
politik 6verlappar varandra samt om arbetslosa ris-
kerar att varken aktualiseras inom kommunal eller
statlig arbetsmarknadspolitik. Forskningsrapporten
omfattar en kunskapso6versikt av forskning om kom-
munal arbetsmarknadspolitik samt en intervjustudie
med nyckelpersoner inom statlig och kommunal ar-
betsmarknadspolitik i elva kommuner. Huvudresul-
tatet i kunskapsoversikten dr att kommunal arbets-
marknadspolitik dr heterogen; insatserna vinder sig
till skilda malgrupper, dr ofta av flyktig beskafenhet,
bedrivs i projektform, har otydliga mal och leder till
timligen svirbedomda effekter. En viktigt slutsats i
intervjustudien dr att statens styrning av arbetsmark-
nadspolitiken dr mycket vag och resulterar i stora
lokala variationer. I intervjustudien lyfts fram flera
exempel pd att statlig och kommunal arbetsmark-
nadspolitik 6verlappar varandra samt att arbetslosa
”faller mellan stolarna”.
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