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Sammanfattning

Arbetskraftens fria rérlighet &r en av grundstenarna inom EU. Arbetstagare har
ratt att soka och ta arbete i alla EU-lander och ska i princip ha samma réttig-
heter som andra arbetstagare i vardlandet. Efterhand har dven arbetssokande
EU-medborgare som kommer direkt fran ett annat land alltmer kommit att fa
starkta rattigheter. En fraga ar mot den bakgrunden i vilken utstrackning arbets-
sokande fran andra EU-lander har ratt att fa del av arbetsmarknadspolitiska
atgarder och stod inom ramen for jobbgarantierna pd den svenska arbets-
marknaden.

| rapporten analyseras forst EU-rdtten och i synnerhet EU-domstolens
praxis. Darefter undersoks villkoren for tilltrade till de svenska jobbgarantierna
och olika stod kopplade till dessa. Slutligen analyseras hur reglerna om tilltrade
till dessa atgarder och olika stod forhaller sig till EU-ratten och den fria rorlig-
heten.

EU-domstolen provar nationella regler mot bland annat principer om lika-
behandling och icke-diskriminering och om nationella regler kan hindra eller
avskracka medborgare fran andra medlemsstater fran att utnyttja den fria
rorligheten.

@ Tack till Catharina Calleman, Karl-Oskar Lindgren, Helena Holmlund, Sara Martinson och
Monica Fallgren samt deltagare i seminarier vid IFAU och Umed universitet for vardefulla syn-
punkter i saval arbetet med projektet som utformningen av rapporten.
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Rapporten visar pa kritiska punkter som kan finnas i regleringen av de at-
garder som studeras. Harigenom belyses ocksa vilka fragor som mer generellt
maste beaktas vid utformningen av arbetsmarknadspolitiska atgarder i Sverige
med hénsyn tagen till EU-ratten.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Pa den svenska arbetsmarknaden har sedan lange en aktiv arbetsmarknads-
politik varit ett viktigt instrument for att 6ka sysselsattningen och matcha ut-
budet av arbetskraft mot efterfragan. Ett centralt inslag i denna strategi ar olika
arbetsmarknadsatgarder och stodformer som syftar till att underlatta arbetslGsas
intrade pé arbetsmarknaden. Aven olika former av vélfardsférméner ar viktiga i
sammanhanget, till exempel olika bidrag och transfereringar, som kan under-
latta Gvergangen fran arbetsloshet till arbete.

| rapporten analyseras i ett EU-rattsligt perspektiv sérskilt jobb- och utveck-
lingsgarantin for ungdomar och den allménna jobb- och utvecklingsgarantin
samt vissa ekonomiska stod knutna till dessa atgarder. Fragan &r i vilken ut-
strackning denna typ av atgarder och stod ar direkt eller indirekt forbehallna
svenska medborgare och arbetslosa pa ett satt som kan strida mot EU-ratten
och den fria rérligheten for arbetstagare och arbetssdkande.

Arbetslosheten och sarskilt arbetslosheten bland unga ar hég inom manga
lander i den Europeiska unionen (EU). Man kan inom EU skdnja tendenser till
en Okad betoning pa en politik som vill framja 6kad rérlighet och underlatta
tilltradet till andra landers arbetsmarknader inom EU.! Detta medfor ett 6kat
politiskt tryck pa EU:s medlemslander att 6ppna sina nationella vélfardssystem
for medborgare fran andra medlemsstater for att darigenom pa olika satt
underlatta intradet pa nationella arbetsmarknader (Guild m.fl. 2013).

Ratten att fa del av valfardsstatens olika atgarder, formaner och stod ar ofta
problematisk i forhallande till EU-ratten och den fria rorligheten. Valfards-
statens réattigheter ar knutna till nationalstaten och medborgarskap i EU:s
enskilda medlemsstater. En sadan anknytning ar en sjéalvklar utgangspunkt i
alla EU:s medlemslander; for att fa tillgang till valfardsstatens formaner ska
man i princip dessforinnan ha bidragit till dem genom arbete eller att man &r
medborgare.

EU:s regler om den fria rorligheten for arbetstagare med flera innebér ett
Overskridande av den begrdnsning av olika rattigheter som foljer av anknyt-

! Se t.ex. EU-kommissionens policyinriktade rapport Citizenship Report 2013 med flera forslag
som pa sikt kan resultera i nya politiskt beslutade regeljusteringar eller handlingsplaner pa EU-
niva for att utveckla de rattigheter som &r knutna till EU-medborgarskapet, bl.a. rérande tilltrade
till arbetsmarknader (medtagande av a-kassa m.m.), sociala rattigheter, gransarbete och skatte-
fragor m.m.: http://ec.europa.eu/justice/citizen/files/com_2013 269 _en.pdf Se dven The Council
of the European Union, Council Conclusions on the EU Citizenship Report 2013, Justice and
Home Affairs, Council meeting, Bruxelles, 5 and 6 December 2013, dar ministerradet staller sig
bakom kommissionens rapport och ger kommissionen i uppdrag att g& vidare med arbetet:
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/jha/139959.pdf

IFAU — EU-réatten och en 6ppnare arbetsmarknad 5



ningen till arbete och medborgarskap. Arbetstagare och arbetssokande fran
andra EU-lander har darmed ratt till olika stod, atgarder och sociala férmaner.

EU-medborgarskapet infordes genom Maastrichtfordraget 1992. Franvaron
av en narmare definition av vilka rattigheter som skulle vara knutna till EU-
medborgarskapet, har inneburit att det har 6verlatits till EU-domstolen att tolka
och precisera inneborden av begreppet. Domstolen har i samband darmed i
flera avseenden utvidgat kretsen av vilka som ska omfattas av olika réttigheter
och férmaner (Verschueren 2010).

Dit hor exempelvis fragor om hur lange man kan betraktas som arbets-
sokande i ett land utan att fa ett arbete, hur omfattande en anstéllning maste
vara for att en person ska ha stallning som arbetstagare med rétt till sociala
formaner med mera (Wollenschlager 2011). EU-réttens begrepp arbetstagare
har darmed i hég grad kommit att inkludera arbetssdkande.

EU-ratten &r med andra ord och i likhet med nationell ratt bade inkluderande
och exkluderande. Det betyder att nar man definierar vilka som omfattas av
vissa rattigheter sa innebér detta samtidigt att de som inte omfattas utesluts fran
att fa del av de aktuella rattigheterna. Ett problem &r dock att det nationella
regelverket ofta tenderar att vara mer direkt eller indirekt exkluderande &n vad
EU-ratten medger.

1.2 Syfte och fragestallningar

Undersokningens syfte ar att undersoka forhallandet mellan den fria rorligheten
for arbetskraften, den rattsliga utvecklingen pa EU-niva och de svenska jobb-
garantiernas utformning géllande arbetssokande EU-medborgares mojligheter
att fa tillgang till dessa atgérder och stod.

For det forsta undersoks EU-rdtten och dess grundldggande regler om
arbetskraftens fria rérlighet och méjliga begransningar av denna.

For det andra undersoks den svenska regleringen av sarskilt jobbgarantierna
och omdet i svensk rétt finns hinder mot att arbetssokande EU-medborgare fran
andra medlemslander far tillgang till dessa arbetsmarknadsatgarder och stod.

For det tredje undersoks om sadana eventuella hinder ar forenliga med EU:s
regler om den fria rorligheten.

Slutligen ska undersokningen visa pa vilka hansyn och Gvervaganden som
mer generellt maste beaktas vid utformningen av arbetsmarknadspolitiska at-
garder for att inte komma i konflikt med EU-rétten.

1.3  Teoretiskt perspektiv

EU saknar i princip kompetens att reglera stora delar av arbetsmarknads- och
socialpolitiken. Det utesluter inte att EU-domstolen kan underkénna nationella

6 IFAU - EU-réatten och en 6ppnare arbetsmarknad



regleringar pa dessa omraden med hanvisning till att de star i strid med bland
annat den fria rorligheten. Den nationella sjalvstdndigheten inom exempelvis
arbetsmarknadspolitiken far inte anvandas pa ett satt som forhindrar ett genom-
slag for regleringar pa andra omraden dar EU har kompetens att fatta beslut.

Rattslaget och integrationen pa den interna marknaden pa arbetsmarknads-
och valfardsomradet utvecklas genom ett samspel av regleringar, initiativ och
rattspraxis pa EU-niva respektive nationell niva. Teoretiskt analyseras detta
som ett samspel mellan positiv och negativ integration pa den inre marknaden
(Tinbergen 1965, Majone 2005).

Positiv integration innebdr att EU samordnar nationella system genom att
anta dvergripande regler. Negativ integration innebar att EU genom framst EU-
domstolen prévar och eventuellt forklarar att nationella regler strider mot
EUrétten. Dessa tva strategier for integrationen inom EU leder till tva olika for-
hallningssatt pa nationell niva: (1) medlemsstaterna tillampar och implemen-
terar EU:s regler pa nationell niva, eller (2) medlemsstaterna forhaller sig mer
passiva och agerar reaktivt pa EU-domstolens beslut.

For att kunna forutse och undvika juridiska problem i forhallandet mellan
EU-ratten och svensk ratt vid atgarder som innebér positiv respektive negativ
integration krévs kunskap om vilka krav och konfliktytor som den EU-rattsliga
utvecklingen kan leda till.

Den typ av integration som vi ser pa de rattsomraden som fokuseras i under-
sokningen &r i hog grad exempel pa negativ integration. Aven om EU i princip
saknar kompetens att lagstifta pa dessa omraden, sa kan EU-rattens regler om
arbetskraftens fria rorlighet, principer om likabehandling och icke-diskrimi-
nering medfora patagliga begransningar av det politiska utrymmet for den
nationella arbetsmarknads- och valfardspolitiken.

EU-domstolens tolkning av EU-rdtten och nationella regler kan hérmed
komma i konflikt med nationella regler pa ett satt som kan vara svart att for-
utse. Det ar dessutom EU-domstolen som har tolkningsforetrade nar sadana
konflikter uppkommer.

Saken kan sammanfattas sa att medlemsstaterna sjalva far besluta om vilka
atgarder som ska vidtas for att underlatta tilltrade till arbetsmarknaden och
minska arbetslosheten, men att dessa atgarder inte far hindra den fria rorligheten.?

Lag eller andra foreskrifter i svensk ratt far heller inte, enligt regerings-
formen (RF) 2 kap. 19 §, strida mot Europakonventionen, nagot som innebar

2 Som exempel pa ett sadant hinder kan namnas Arbetsformedlingens tidigare tillampning av
reglerna om ratt till flyttningsbidrag vid arbete pa annan ort. Som villkor for att fa bidrag upp-
stalldes ett krav pé att arbetet utfordes i Sverige. Efter klagomal frdn kommissionen &ndrades
reglerna sa att det av den aktuella férordningen nu uttryckligen framgar att bidrag dven kan utga
vid arbete i ett annat EU-land, se SOU 2010:26, Flyttningsbhidrag och unionsréatten.
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att saval konventionen som Europadomstolens praxis maste beaktas vid
tillampningen av svensk nationell ratt.?

2 Den EU-rattsliga bakgrunden

2.1 Inledning

En utgangspunkt for rapporten ar mot bakgrund av vad som sagts ovan att den
svenska lagstiftarens och myndigheternas handlingsutrymme kan begrénsas av
EU-réatten nar det géller fragan om vem som ska fa ta del av olika arbetsmark-
nadsprogram och riktade insatser. Detta trots att EU inte har makt att genom
bindande lagstiftning besluta om sysselsattningspolitiska atgarder eller hur
dessa ska utformas pa nationell niva.

EU ut6var ocksa ett visst inflytande dver medlemsstaternas arbetsmarknads-
och sysselsattningspolitik genom de atgarder som vidtas inom ramen for
unionens tillvaxt- och sysselsattningsstrategi Europa 2020. Denna paverkan
sker genom olika former av icke tvingande eller sd kallad mjuk lagstiftning
(soft law), framst genom de olika forfaranden for frivilligt samarbete som ryms
inom den Gppna samordningsmetoden.* EU uppstaller exempelvis gemen-
samma indikatorer for resultatmatning pa EU-niva inom bland annat arbets-
marknadsomradet. Tanken &r att sporra medlemsstaterna till att vidta olika at-
garder for att O0ka sysselsattningen och den geografiska samt yrkesméssiga
rorligheten.

Tillampningen av den Oppna samordningsmetoden innebdr att medlems-
staterna ges ett stort utrymme for skénsmassig bedémning nar det galler att
bestamma dels vilka arbetsmarknads- och sysselsattningspolitiska mal som ska
uppnas, dels vilka atgarder som ska vidtas for att uppna malen. Med tanke pa
vad som ovan har sagts ar det dock viktigt att atgarderna foregas av en nog-
grann analys sa att de inte utformas pa ett satt som hindrar arbetskraftens fria
rorlighet.

3 Europakonventionen géller som svensk lag enligt lag (1994:1219) om den europeiska konven-
tionen angaende skydd for de maénskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna.
Regeringens proposition (1993/94:117), Inkorporering av Europakonventionen och andra fri-
och réattighetsfragor. Har kan ang. forhallandet mellan EU-rétten och Europakonventionen aven
nédmnas att enligt EU-fordragets artikel 6.3 ska de grundldggande rattigheter som garanteras i
Europakonventionen, och “sdsom de foljer av medlemsstaternas gemensamma konstitutionella
traditioner”, ingd i unionsratten som allmanna principer.

4 Den 6ppna samordningsmetoden ar en samarbetsform som bygger pa kontinuerlig rapportering,
matning och rangordning av medlemslandernas politik utifrin gemensamma malséttningar. EU
kan darigenom skapa ett “grupptryck” bland medlemslanderna och uppna storre konvergens pa
politikomraden som delvis ligger utanfor unionens formella beslutsmakt, se Larsson (2008).
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Syftet med detta kapitel ar att undersoka den EU-rattsliga reglering som pa
olika satt kan begrédnsa medlemsstaternas handlingsfrihet nér det galler beslut
om vem som ska fa ta del av olika arbetsmarknadsatgarder och formaner.
Kapitlet inleds med en redogérelse for reglerna om arbetskraftens fria rorlighet,
forbudet mot diskriminering pa grund av nationalitet och reglerna om det euro-
peiska medborgarskapet. Darefter behandlas EU:s sysselséttningspolitik samt
vissa aspekter av EU:s socialpolitik.

2.2 Arbetskraftens fria rorlighet

Ratten till fri rorlighet for arbetstagare slas fast i artikel 45 i fordraget om
Europeiska unionens funktionssatt (funktionsfordraget; FEUF). Den innebdr en
ratt for den som ar medborgare i en av EU:s medlemsstater (EU-medborgare)
att anta faktiska erbjudanden om anstéllning i en annan medlemsstat, att i detta
syfte uppehalla sig i landet och att stanna kvar i landet efter att anstallningen
upphort. Aven egenforetagare omfattas av rétten till fri rorlighet i enlighet med
bestdimmelserna i artikel 43 FEUF om rétten till fri etablering och artikel 56 i
FEUF om fri rorlighet for tjénster.

Bestammelserna om arbetskraftens fria rorlighet tillhor kérnan i den inre
marknadslagstiftningen och syftar till att undanrdja alla hinder fér mojligheten
att bosétta sig och utdva en ekonomisk verksamhet i en annan medlemsstat.
Med ratten till fri rorlighet foljer ocksa en ratt till likabehandling med det mot-
tagande landets egna medborgare i olika avseenden, bland annat vad avser till-
gang till sociala formaner. Funktionsfordragets regler kompletteras av annan
EU-lagstiftning i form av férordningar och direktiv samt av en omfattande
praxis fran EU-domstolen, som bland annat preciserar vilka rattigheter som till-
kommer den migrerande arbetskraften i olika avseenden.®

Begreppet arbetstagare ar centralt vid tillampningen av artikel 45 FEUF och
arbetstagare r, enligt EU-domstolen, den som

1. utfor arbete at ndgon annan,
2. under dennes arbetsledning och
3. mot vederlag.®

EU-domstolen har i ett stort antal mal slagit fast att begreppet arbetstagare inte
ska tolkas restriktivt. Det avgdrande for beddomningen &r att arbetet ar ett
"faktiskt och verkligt arbete som inte utfors i sa begransad omfattning att det
framstar som ett marginellt komplement”.”

5 Betraffande genomforandet av reglerna om arbetskraftens fria rorlighet i en svensk kontext, se
Edstrom (2011).

6 Mal C-66/85 Lawrie-Blum, EU:C:1986:284.

7 Mal C-53/81 Levin, EU:C:1982:105.
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Aven arbetssékande som soker arbete i en annan medlemsstat omfattas av
ratten till fri rorlighet i artikel 45 FEUF® och behaller sin uppehallsratt i vérd-
staten sa han eller hon fortfarande soker arbete och verkligen har maojlighet att
fa anstallning.® Till skillnad fran migrerande arbetstagare, det vill siga personer
som redan fatt en anstallning i en annan medlemsstat, kan arbetssokande inte
gora ansprak pa nagon generell ratt till likabehandling vad avser tillgangen till
sociala formaner.

| Collins-malet har dock EU-domstolen Gppnat upp for att arbetssokande
kan ha rétt till likabehandling nar det galler ekonomiskt stod som Okar deras
mojligheter att etablera sig pa arbetsmarknaden. Forutsattningen &r att det finns
ett faktiskt samband mellan den arbetssokande och arbetsmarknaden i den mot-
tagande medlemsstaten.

De narmare villkoren for EU-medborgarnas ratt att resa in i och bosatta sig i
en annan medlemsstat regleras i direktiv 2004/38/EG (frirorlighetsdirektivet).!*
For inresa och for uppehallsratt kortare an tre manader far det mottagande
landet inte uppstalla nagra andra villkor an krav pa innehav av ett giltigt iden-
titetskort eller pass.

2.3 Diskriminering och andra hinder for arbetskraftens fria
rorlighet

Enligt artikel 45.2 FEUF ar all diskriminering pa grund av nationalitet av
arbetstagare fran medlemsstaterna forbjuden vad géller anstallning, 16n och
Ovriga arbets- och anstéllningsvillkor. Forbudet preciseras i forordning (EU) nr
492/2011 om arbetskraftens fria rorlighet inom unionen*? och omfattar savil
direkt diskriminering som indirekt diskriminering. | praktiken innebér detta en
ratt till likabehandling med det mottagande landets egna medborgare i sa gott
som alla avseenden, inklusive rétten att ta del av arbets- och boséattnings-
baserade formaner av olika slag.

Enligt EU-domstolens praxis ar alla nationella regler och atgarder som kan
hindra, forsvara eller gora det mindre attraktivt att utnyttja den fria rorligheten
forbjudna, om de inte

« tillampas pa ett icke diskriminerande sétt,

8 Mal C-292/89 Antonissen, EU:C:1991:80.

% Artikel 14.4 b i direktiv 2004/38/EG.

10 Mal C-38/02 Collins, EU:C:2004:172.

11 Direktiv (2004/38/EG) om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ratt att fritt rora
sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om andring av forordning (EEG) nr
1612/68 och om upphdvande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG,
T3/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG.

2 EUT L 141, 27.5.2011, s. 1-12.
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» har ett legitimt syfte som ar forenligt med férdraget och som kan motiveras
av tvingande hansyn till allménintresset (sakliga skal) samt

« &r proportionerliga, det vill sdga lampliga och nodvéandiga for att uppna
syftet med dem.*?

Som exempel pa legitima syften forenliga med fordraget och som har godtagits
i domstolens praxis, trots att de i princip kunnat hindra den fria rérligheten, kan
namnas skydd for arbetstagare* och skydd fér miljon.*®

Lamplighetskravet innebéar att reglerna eller atgarderna verkligen kan leda
till att syftet med dem uppnas. | kravet pa nodvandighet ligger bland annat att
detta krav inte ar uppfyllt om syftet hade kunnat uppnas pa ett annat satt som
har mindre negativa aterverkningar pa den fria rorligheten. Att reglerna eller at-
garderna har anknytning till omraden dar EU saknar makt att utfarda bindande
lagstiftning &r utan betydelse vid beddmningen av om de kan anses hindra den
fria rérligheten.®

2.4 EU-medborgarskapet och den fria rérligheten

EU-medborgare (eller unionsmedborgare) ar, enligt artikel 20 FEUF, den som
ar medborgare i ndgon av EU:s medlemsstater.'” Enligt artikel 21 FEUF har
alla EU-medborgare ratt att fritt réra sig och bosétta sig inom EU, oavsett om
rorligheten sker i syfte att bedriva ekonomisk verksamhet eller av andra skal,
till exempel for att studera eller bara vistas i en annan medlemsstat en langre
tid. Icke ekonomiskt aktiva personer maste dock forfoga over tillrackliga medel
for sin egen och familjens forsorjning samt omfattas av en heltdckande sjuk-
forsakring i det mottagandet landet.8

Med uppehallsratten foljer som namnts och enligt EU-domstolens praxis
aven en principiell ratt till likabehandling med det mottagande landets med-
borgare.’® EU-medborgare som utnyttjar sin ratt till fri rorlighet omfattas

13 Mal C-415/93 Bosman, EU:C:1995:463. Detta test tillampas av EU-domstolen ocksa pa
nationella regler och atgarder som kan avskracka eller hindra en medlemsstats egna medborgare
att utnyttja den fria rorligheten. P& detta tema, se Ingmanson (2012).

14 Se t.ex. mal C-341/05 Laval, EU:C:2007:809.

15 Se t.ex. mal C-180/89 Kommissionen mot Italien, EU:C:1991:78.

16 Se t.ex. mal C-341/05 Laval. Har slog EU-domstolen fast att de stridsatgarder som vidtagits av
en fackforening stred mot den fria rorligheten for tjénster, trots att EU inte har makt att anta
lagstiftning i fragor som ror I6ner och stridsatgarder.

17 Om bakgrunden till inférandet av ett unionsmedborgarskap och den tidiga utvecklingen pa
omradet, se Lokrantz Bernitz (2004).

18 Artikel 7 b i Direktiv 2004/38/EG.

19 P4 detta tema, se Ingmanson (2009).
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darmed av fordragets tillampningsomrade i personligt hanseende och kan
aberopa diskrimineringsforbudet i artikel 18 FEUF.2°

Ratten till likabehandling med det mottagande landets medborgare slas
vidare fast i artikel 24 i frirdrlighetsdirektivet. Har gors dock ett uttryckligt
undantag for ratt till socialt bistand, det vill saga for svensk del forsorjnings-
stod enligt socialtjanstlagen (2001:453) under de tre forsta manaderna av en
vistelse.?! Medlemsstaterna far enligt samma artikel ocksa besluta att inte be-
vilja studiebidrag eller studielan till andra personer an anstéllda eller egen-
foretagare samt deras familjemedlemmar innan permanent uppehallsrétt har
beviljats.

Av det ovan sagda foljer till att borja med att det inte ar tillatet att krava
medborgarskap i landet som villkor for att komma ifraga for en forman eller
rattighet, eftersom det skulle innebéra direkt diskriminering. For det andra ar
regler och atgarder som indirekt missgynnar andra medlemsstaters medborgare,
till exempel ett bosattningskrav som villkor for att ta del av en forman av nagot
slag, forbjudna savida de inte kan rattfardigas av ett legitimt syfte samt &r
lampliga och nédvandiga for att uppna syftet.??

Sammanfattningsvis innebar den rattsutveckling som &gt rum att EU-
medborgare som utnyttjar den fria rorligheten i andra syften an att paborja ett
arbete, alltmer kommit att likstallas med migrerande arbetstagare. En viktig
skillnad &r dock att utrymmet for att géra undantag fran principen om lika-
behandling hér ar storre, eftersom dessa personer till skillnad mot migrerande
arbetstagare inte & med och finansierar vélfarden i det mottagande landet.
Medlemsstaterna far i dessa fall darfor krava att personen ifraga “kan pavisa en
viss grad av samhallsintegration”?® eller, vad galler arbetssokande, att det finns
en anknytning mellan den person som soker bidrag och det mottagande landets
arbetsmarknad?®. En sadan anknytning kan enligt EU-domstolen anses styrkt
bland annat da det kan konstateras att en person under en rimlig tidsrymd
verkligen har sokt arbete i den aktuella medlemsstaten.?®

20 Mal C-184/99 Grzelczyk, EU:C:2001:458. Pa detta tema, se vidare Ingmanson (2009).

2L Om migrerande EU-medborgares ratt till socialt bistand i Sverige, se Socialstyrelsen (2008).

2 Ge tex. mal C-147/03 Kommissionen mot Osterrike, ECLI:EU:C:2005:427. Av EU-
domstolens praxis foljer slutligen att detta ocksa galler atgarder som pa annat satt kan hindra
eller avskracka en medlemsstats egna medborgare fran att utnyttja den fria rorligheten, se t.ex.
Mal C-224/98 D'Hoop, EU:C:2002:432.

23 Mal C-209/03 Bidar, EU:C:2005:169.

24 Mal C-38/02 Collins, EU:C:2004:172.

25 Mal C-38/02 Collins, EU:C:2004:172.
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2.5 EU och sysselsattningspolitiken

Enligt artikel 145 FEUF ska EU och medlemsstaterna utveckla en samordnad
sysselsattningspolitik i syfte att bland annat framja en utbildad och flexibel
arbetskraft och en arbetsmarknad som &ar mottaglig for ekonomiska forand-
ringar.?® Sysselsattningspolitiken ska éverensstimma med de allménna rikt-
linjerna for medlemsstaternas och EU:s ekonomiska politik.?” Sysselséttnings-
politiken utgor en av hornstenarna i EU:s nya strategi for en hallbar och kun-
skapsbaserad tillvéaxt och sysselséttning (Europa 2020) som sammanfattas med
orden smart tillvaxt, hallbar tillvaxt och tillvéaxt for alla.?®

Genom artiklarna 147 och 149 FEUF begransas dock EU:s insatser pa
sysselsattningsomradet till att uppmuntra till samarbete och att stodja och
komplettera medlemsstaterna egna insatser. Har framgar dessutom uttryckligen
att dessa insatser inte far omfatta en harmonisering av medlemsstaternas lagar
eller andra forfattningar. Det d&r medlemsstaterna sjédlva som beslutar om
utformningen av och innehallet i olika sysselsattningspolitiska atgarder. Av
EU-domstolens praxis foljer emellertid som tidigare namnts, att de atgarder
som landerna beslutar om med stod av sina egna befogenheter inte far utformas
pa ett satt som strider mot den fria rérligheten.

2.6 EU och socialpolitiken

Enligt artikel 3 FEUF rader delade befogenheter pa socialpolitikens omrade.?°
Det betyder att bade EU och medlemsstaterna har mojlighet utfarda bindande
lagstiftning pa omradet. Vad galler organiseringen av de sociala trygghets-
systemen samt innehallet i och omfattningen av de férmaner som erbjuds inom
ramen for dessa system ligger emellertid beslutanderdtten hos medlems-
staterna.*

2% Artiklarna 5 och 145 FEUF. Pa detta tema, se Ingmanson (2013).

27 Artikel 146 FEUF. Medlemsstaterna ar enligt artikel 148 FEUF skyldiga att 1amna en arlig
rapport till rddet och kommissionen om de atgarder som vidtagits. Av artikel 150 FEUF framgar
vidare att en sarskild sysselsattningskommitté inréttats med uppdrag att samordna och 6vervaka
EU-l&ndernas sysselsattningspolitik.

28 \Vad sarskilt galler betydelsen av satsningar inom utbildningsomradet for att nd méalet om smart
tillvéxt, se Ingmanson (2013).

29 Begreppet socialpolitik har i EU-sammanhang en vidstrackt innebord och omfattar férutom
frégor om socialt skydd och social trygghet bl.a. dven arbetsratt. Den narmare fordelningen av
befogenheter mellan EU och medlemsstaterna skiljer sig dock &t inom olika grenar av social-
politiken. Vad géller utformningen av de sociala trygghetssystemen saknar EU befogenhet att
utfarda bindande lagstiftning. Nér det galler arbetsratten sa kan saval EU som medlemsstaterna
utfarda bindande lagstiftning i fragor som bl.a. ror anstéllning, arbetsmiljo och diskriminering.
Stridsatgarder och léner ar dock tva omraden som undantas fran EU:s normgivningskompetens.
8% Om EU:s mojlighet att lagstifta och om kompetensfordelningen mellan EU och
medlemsstaterna i olika amnen och fragor, se Schiitze (2012).

IFAU — EU-réatten och en 6ppnare arbetsmarknad 13



Reglerna om arbetskraftens fria rérlighet och EU-medborgarskapet be-
gransar emellertid medlemsstaternas handlingsutrymme i dessa fragor pa i
huvudsak tva satt. En begransning utgor tva EU-férordningar om krav pa lika-
behandling av migrerande arbetstagare i fraga om bland annat rétt till sociala
formaner samt om en samordning av medlemsstaternas system for social trygg-
het da EU-medborgarna flyttar inom EU.

En annan begréansning &r EU-domstolens praxis som har utvecklats mot bak-
grund av reglerna om EU-medborgarskapet och férbudet mot diskriminering pa
grund av nationalitet. Den betyder att ratten till likabehandling i fraga om
tillgang till sociala formaner i viss man ocksa har utstrackts till att omfatta
arbetssokande och andra icke ekonomiskt aktiva migranter.

2.7 Migrerande arbetstagares ratt till likabehandling i fraga om
sociala férmaner

Enligt artikel 7.2 i forordning (EU) nr 492/2011 om arbetskraftens fria rorlighet

inom unionen, ska arbetstagare fran andra medlemsstater atnjuta samma sociala

formaner som landets egna medborgare.3! Begreppet sociala formaner har av

EU-domstolen getts en vid definition och innefattar

~alla formaner, med eller utan anknytning till ett anstallningsavtal,
som i allménhet tillerkdnns landets egna arbetstagare, huvudsakligen
pa grund av deras objektiva stallning som arbetstagare eller enbart
darfor att de ar bosatta inom landet och vars utstrackning till att aven
galla arbetstagare som &r medborgare i andra medlemsstater saledes
kan antas underlatta deras rorlighet inom gemenskapen”.32

Avgorande for om en viss forman omfattas av forordningen ar saledes att for-
manen kan bidra till att framja rorligheten genom att underlatta integrationen
av arbetstagaren i den mottagande medlemsstaten. Ratten till likabehandling
tillkommer enligt ordalydelsen i artikel 7.2 den migrerande arbetstagaren sjalv.
Av EU-domstolens praxis foljer emellertid att medfdljande familjemedlemmar
hérleder en rétt till likabehandling med det mottagande landets medborgare ur
den migrerande arbetstagarens rattigheter enligt artikel 7.2.3

2.8 Samordning av sociala trygghetsférmaner

For att den fria rorligheten for arbetstagare ska fungera i praktiken kravs ett
system som garanterar att ratten till intjanade sociala trygghetsformaner inte

31 Bestammelsen hade sin motsvarighet i artikel 7.2 i den numera upphévda férordningen (EEG)
nr 1612/68 om arbetskraftens fria rorlighet.

32 Mal C-207/78 Even, EU:C:1979:144, punkt 22,

33 Se t.ex. mal C-3/90 Bernini, EU:C:1992:89.
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gar forlorad till foljd av att EU-medborgarna flyttar mellan medlemsstaterna.
Eftersom EU som tidigare namnts saknar befogenheter att lagstifta om inne-
hallet i de sociala trygghetssystemen har l6sningen i stéllet blivit en sam-
ordning av de nationella systemen pa EU-niva.

Samordningen innebar bland annat att formaner som tjanats in i en med-
lemsstat vid en flytt ska kunna exporteras till en annan medlemsstat och dar
laggas samman med de foérmaner av liknande slag som tjanas in i det nya
landet.

Andra viktiga principer dr att en person endast ska omfattas av lagstift-
ningen i ett land och att arbets- och foérsakringsperioder som fullgjorts i olika
medlemsstater ska kunna ldggas samman vid bedémningen av om en person
uppfyller kvalifikationstiden for att ha ratt till en viss typ av férman.

Den nuvarande regleringen kring socialrattsliga fragor bestar framst av for-
ordning (EG) nr 883/2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen
(samordningsforordningen).® Forordningen omfattar alla EU-medborgare samt
deras familjemedlemmar och efterlevande som &r bosatta i en medlemsstat och
som omfattas eller har omfattats av lagstiftningen i en eller flera medlemsstater.

Begreppet social trygghetsforman definieras inte i forordningen. Kéanne-
tecknande for en sddan forman ar emellertid att den tacker inkomstbortfall som
uppstar nar en person inte kan eller bor arbeta. Ratten till ersattning ska
grundas pa lag och beviljas pa objektiva villkor utan nagon individuell
behovsprovning.

Vidare maste formanen hora till nagon av de grenar av social trygghet som
raknas upp i samordningsforordningen. De formaner som omfattas av forord-
ningen ar formaner vid sjukdom, arbetsloshet, foraldraskap, invaliditet, alder-
dom, olycksfall i arbetet och arbetssjukdom, fortidspensionering samt formaner
till efterlevande, dodsfallsersattningar och familjeformaner.

2.9 Sarskilda icke-avgiftsfinansierade kontantférmaner

I artikel 70 i férordning (EG) nr 883/2004 om samordning av de sociala trygg-
hetssystemen regleras en sarskild typ av formaner, sa kallade sarskilda icke-
avgiftsfinansierade kontant- eller hybridférmaner. Dessa formaner kanne-
tecknas av att de utgor ett tillagg till eller en komplettering for tdckande av de
risker som omfattas av de grenar av socialférsakringen som anges i forord-
ningen, pa sa satt att de garanterar berérda personer en minimiinkomst med
avseende pa de ekonomiska och sociala forhallanden som rader i respektive

34 Det rattsliga stodet for en sadan samordning finns i artikel 48 FEUF. For en kritisk analys av
samordningsforordningen se, Paju (2015).

35 Forordningen har ersatt den tidigare férordningen (EEG) nr 1408/71.
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medlemsstat. Finansieringen far bara harrora fran obligatorisk beskattning och
far inte vara beroende av nagon avgift fran formanstagarens sida.

Hybridférmanerna liknar saledes de “akta” socialforsakringsformanerna pa
sa sdtt att de har en koppling till de grenar av socialforsdkringen som omfattas
av samordningsférordningen, men skiljer sig fran dessa pa sa séatt att de har ett
starkt inslag av socialt bistdnd och beviljas efter en behovsprévning i varje
enskilt fall.

En annan skillnad &r att hybridférmanerna endast &r tillgangliga i bosatt-
ningslandet och att de sdledes inte kan tas med (exporteras) nar man flyttar till
en annan medlemsstat. For att en viss forman ska anses utgdra en sadan férman
ska den ocksa finnas upptagen i en sarskild bilaga till férordningen.

2.10 Socialaformaner eller sociala trygghetsformaner?

Begreppet sociala formaner i forordning (EU) nr 492/2011 &r ett vidare be-
grepp an sociala trygghetsformaner i forordning (EU) nr 883/2004. EU-
domstolen brukar darfor borja med att undersoka om en viss forman omfattas
av forordning (EG) nr 883/2004 innan den underséker om den utgér en social
forman enligt férordning (EU) nr 492/2011.

Fragan om forhallandet mellan reglerna om likabehandling i fraga om so-
ciala formaner i forordning (EU) nr 492/2011 och reglerna om samordning av
sociala trygghetsformaner i forordning (EU) nr 883/2004 ar dock komplicerad
och ska inte ndrmare utredas hér.

3 Regleringen av svenska arbetsmarknadsatgarder
och sociala formaner

3.1 Inledning

Den svenska valfardsstaten har vuxit fram sedan bérjan av 1900-talet, genom
en rad sociala reformer utifran fordelningspolitiska motiv och stravanden mot
ekonomisk tillvaxt. Nagra centrala aspekter i valfarden &r, och har under lang
tid varit, mojligheter till arbete och en fungerande arbetsmarknad, vilket ar
grunden for arbetsmarknadspolitiken, samt social trygghet, dar kombinationen
mellan olika typer av férmaner ar utmarkande (Amark 2004, Swird, Edebalk &
Wadensj0 [red.] 2013, Sibbmark 2014).

Stora delar av den sociala valfarden &r baserad pa arbete och arbetslinjen,
och de ekonomiska formanerna finansieras i stor utstrackning genom allmanna

% Bilaga X till forordning 883/2004/EG. For svensk del finns bostadstillégg till pensionarer och
aldreforsorjningsstdd listade i bilagan.
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skatter eller sociala avgifter (Vahlne Westerhdll 2002, Erhag 2002 och
Mannelqvist 2003). Det innebér att saval finansiering som rétten till ersattning i
manga fall forutsatter ett deltagande pa arbetsmarknaden (Eriksson 2004,
Junestav 2007).

Arbetsmarknadspolitiken omfattar samhalleliga insatser som ska bidra till
en vil fungerande arbetsmarknad (prop. 2015/16:1 utgiftsomrade 14). At-
garderna omfattar exempelvis matchning av arbetssokande och lediga jobb,
arbetsmarknadspolitiska program, arbetsloshetsférsakringen och sarskilda
ersattningar inom arbetsmarknadspolitiska program.

Med sociala trygghetsférmanerna avses framforallt ekonomiska formaner
som aterfinns i socialforsakringen och andra ersattningar som behovsprovade
formaner eller bidrag som lamnas av kommunen, till exempel forsorjningsstod
(Vahlne Westerh&ll 2002, Mannelqvist 2003).

Det finns i Sverige en tydlig koppling mellan arbetsmarknadsatgérder och
det sociala trygghetssystemet. Vissa ekonomiska formaner forutsatter namligen
att den enskilde deltar i en arbetsmarknadspolitisk atgard eller star till arbets-
marknadens forfogande.

Arbetsférmedlingen &r den myndighet som ar framst ansvarig for flertalet
atgarder for att underlatta for arbetslosa och arbetssokande att komma in pa
arbetsmarknaden. Under ar 2014 var det genomsnittliga antalet 6ppet arbetslésa
inskrivna hos Arbetsférmedlingen cirka 379 000, inklusive deltagarna i pro-
gram med aktivitetsstod (Arbetsformedlingen 2015b). De arbetsmarknadspoli-
tiska atgarder som riktas mot dessa grupper bedrivs i form av olika arbetsmark-
nadspolitiska program dar deltagandet finansieras med olika ekonomiska stod.

Vi kommer senare att begrénsa oss till jobbgarantierna och vissa ersatt-
ningar knutna till dem som lampliga for att belysa de problem vi undersoker.
Har kommer vi &ven att behandla ersattningen fran arbetsléshetskassan, som
for den enskilde kan vara viktig for att uppratthalla levnadsnivan under perio-
der av arbetsldshet och deltagande i atgarder.

3.2 Grundlaggande rattsliga utgangspunkter

Enligt regeringsformen (RF) ska det allménna trygga rétten till arbete och
verka for social omsorg och trygghet (1 kap. 2 § andra stycket). Den svenska
arbetsmarknadspolitiken ar ocksa i grunden offentligrattsligt reglerad. Det
innebar i praktiken bland annat att olika arbetsmarknadsatgarder med mera
handhas mellan den ansvariga myndigheten och den enskilde direkt eller
indirekt. Det senare kan vara fallet nar en atgard innebar exempelvis ett stod
som utbetalas till arbetsgivaren, till exempel i form av skatteldttnader for
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arbetsgivaren i syfte att helt eller delvis kompensera for arbetsgivarens kost-
nader i samband med en anstéllning.

Tilltrade till arbetsmarknaden understéds genom mer eller mindre tillfalliga,
eller snabbt foranderliga arbetsmarknadsatgarder, medan den sociala trygg-
heten regleras genom sociala rattigheter i form av socialférsékring och andra
trygghetssystem.

Arbetsmarknadsatgarder beslutas vanligen av regeringen och regleras darfor
genom forordningar, medan socialforsakring och andra sociala férmaner be-
slutas av riksdagen och regleras genom lag. Generellt kan ségas att den regle-
ring som beror atgarder och ansvar kring arbetsmarknadsatgarder och arbets-
I6shet aterfinns i ett vdaxande och svardverskadligt regelkomplex bestaende av
lagar, forordningar och myndighetsforeskrifter (Stendahl 2008).

Av central betydelse vad géller EU-medborgares tilltrade till den svenska
arbetsmarknaden dr, enligt RF 1 kap. 2 § femte stycket — och férutom vad som
direkt foljer av EU-ratten — att den enskilde skyddas gentemot det allménna
mot diskriminering pa grund av nationellt eller etniskt ursprung, alder med
mera. Vidare framgar av RF 2 kap. 12 § ett diskrimineringsférbud med hansyn
till etniskt ursprung m.m. Motsvarande férbud med sikte pa missgynnande pa
grund av kon foljer med vissa begransningar av RF 2 kap. 13 §.

Oavsett dessa regleringar, som inte explicit tar sikte pa nationalitet i den
mening som féljer av EU:s fordrag, forordningar och EU-domstolens praxis, sa
har EU-ratten foretrade framfor svensk ratt.

3.3 Regleringen av och ansvaret for den
arbetsmarknadspolitiska verksamheten

De arbetsmarknadspolitiska program, som Arbetsférmedlingen ansvarar for,

regleras pa ett dvergripande plan i lag. Den mer konkreta regleringen aterfinns

emellertid i olika forordningar och i Arbetsformedlingens foreskrifter.

En grundlaggande reglering av arbetsmarknadspolitiska program pa den
svenska arbetsmarknaden — och som Arbetsférmedlingen ansvarar for — ar lag
(2000:625) om arbetsmarknadspolitiska program. En reglering som innehaller
mer detaljerade bestdmmelser om de olika programmen ar férordning
(2000:634) om arbetsmarknadspolitiska program.

De arbetsmarknadspolitiska program som ska handhas av Arbetsférmed-
lingen ér, enligt férordningen om arbetsmarknadspolitiska program, arbets-
marknadsutbildning, validering, arbetspraktik, arbetstrdning for vissa
nyanléanda, stod till start av naringsverksamhet, forberedande insatser och
projekt med arbetsmarknadspolitisk inriktning.
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En ytterligare reglering som omfattar flertalet arbetsmarknadsprogram och i
vilka former de ska bedrivas aterfinns i férordning (2000:628) om den arbets-
marknadspolitiska verksamheten.

Enligt férordningen om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten ska den
arbetsmarknadspolitiska verksamheten genomforas i féljande former (5 8):

» platsférmedling,

» végledning,

» arbetsmarknadspolitiska program,

e arbetsplatsintroduktion,

e arbetslivsinriktad rehabilitering,

» verksamhet for unga med funktionshinder och
 insatser for vissa nyanlanda invandrare.*’

Darutéver omfattas — enligt 5 § andra stycket — fragor om vissa anstallnings-
framjande atgarder, arbetstillstand liksom vissa fragor rérande arbetsloshets-
forsakringen.

Dessutom finns mer detaljerade bestdammelser om de arbetsmarknads-
politiska programmen i foljande regleringar:

» forordning (2015:503) om sarskilt anstallningsstod,

» forordning (2000:630) om sarskilda insatser for personer med
funktionshinder som medfor nedsatt arbetsformaga,

» forordning (2007:414) om jobb- och utvecklingsgarantin, och

» forordning (2007:813) om jobbgaranti for ungdomar.

Dérutover finns i forordning (1996:1100) om aktivitetsstdd — som senare ska
behandlas — bestdammelser om under vilka forutsattningar den som tar del av ett
arbetsmarknadspolitiskt program kan fa ekonomisk ersattning.

34 Arbetsférmedlingens allmanna service

For en extern betraktare kan platsformedlingen framsta som sjélva karnan i den
arbetsmarknadspolitiska verksamhet som bedrivs genom Arbetsférmedlingen
(forordning 2000:628 om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten 7 8§).
Enligt Arbetsformedlingens arsrapport for 2014 var cirka 17 100 personer be-
rorda av beslut om aktiviteter inom végledning och platsférmedling under
samma ar (Arbetsformedlingen 2015).

Platsformedling gar i princip ut pa att den arbetssokande far information om
lediga arbeten och att arbetsgivare ska fa hjalp med att hitta lampliga arbets-

87 Enligt forordningens 5 § omfattar verksamheten aven fragor om vissa anstallningsframjande
atgarder, arbetstillstand och arbetsloshetsforsakringen.
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sokande, det vill sdga det som ofta i samhéllsvetenskapliga undersdkningar be-
skrivs som matchningsproblemet.

Arbetsformedlingen ska aven bista med vagledning, stod och information for
att den enskilde ska kunna gora ett dvervégt val av arbete och utbildning (8 8).

En arbetssokande ska medverka i Arbetsférmedlingens arbete att uppratta en
individuell handlingsplan (férordning 2000:628 om den arbetsmarknadspoli-
tiska verksamheten 6 §). Handlingsplanerna regleras pa myndighetsniva i AFFS
2014:1 Arbetsmarknadsstyrelsens foreskrifter om individuella handlingsplaner.

I den individuella handlingsplanen ska den s6kandes skyldigheter, planerade
aktiviteter och inriktningen pa den arbetssokandes aktiviteter anges. Planen ska
upprattas inom 30 dagar fran det att den arbetssokande har anmalt sig till
Arbetsformedlingen. Ar den arbetssokande under 25 ar bor planen upprittas
tidigare.

Med utgangspunkt i den individuella handlingsplanen ska den arbetslose
regelbundet redovisa sina aktiviteter i en aktivitetsrapport, och detta ska goras
minst en gang i manaden om personen uppbéar arbetsloshetsersattning (for-
ordning om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten 6a 8).%® | rapporten ska
den arbetssokande redovisa de atgarder han eller hon sjalv har vidtagit for att
komma ur arbetslosheten.

Arbetsformedlingen far meddela narmare foreskrifter angdende aktivitets-
rapporten (6b 8).%° Av foreskrifterna framgar att de ska tillampas bade for
arbetss6kande utan erséttning och i de fall den arbetss6kande uppbar ersattning
fran en arbetsloshetskassa, deltar i programmet stod till start av narings-
verksamhet, arbetslivsintroduktion, har en etableringsplan (avser vissa ny-
anlanda invandrare) (2 §), det vill saga stodinsatser som &r kopplade till nagon
form av ekonomiskt stdd till den arbetssokande eller motsvarande.

3.5 Jobb- och utvecklingsgarantierna

Ett stort antal arbetslésa ar inskrivna i nagon av jobb- och utvecklings-
garantierna och 2014 var det ndrmare 178 000 personer som deltog i dessa
atgarder nagon gang under aret (Arbetsformedlingen 2015a).%° | den sarskilda
jobbgarantin for ungdomar deltog cirka 96 000 ungdomar och 72 000 personer
gjorde nagon form av arbetspraktik (Arbetsférmedlingen 2015a).

38 Betraffande aktivitetsrapporter, se dven Inspektionen for arbetsldshetsforsakringen (2014).

3 Se AFFS 2013:2 Arbetsformedlingens foreskrifter om aktivitetsrapport, anvisning till arbete
och underréttelse till arbetsldshetskassa.

40 | Arbetsformedlingens redovisning gérs en skillnad mellan antalet beslut och hur manga
personer som deltagit i respektive program; samma personer kan namligen ha varit féremal for
flera olika beslut. I arsrapporten finns &ven mer detaljerad statistik redovisad, bl.a. angaende kon,
alder, olika slag av aktiviteter, Gvergangen fran program till arbete m.m.
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Betraffande antalet deltagare i olika program ar det i praktiken vanligt att
arbetslosa deltagare i ett program senare deltar i ett annat program eller att den
aktuella atgarden forlangs (Wikstrom 2015).4

3.5.1 Jobbgarantin for ungdomar

Atgarden riktar sig till arbetssékande i aldrarna 16-25 &r och regleras i for-
ordning (2007:813) om jobbgaranti for ungdomar.*? Syftet &r att erbjuda ung-
domar sarskilda arbetsmarknadspolitiska insatser pa ett tidigt stadium for att
de sa snabbt som mojligt ska fa arbete motsvarande hela sitt arbetsutbud eller
paborija eller aterga till en utbildning som inte beréttigar till aktivitetsstod eller
utvecklingsersattning” (2 8).

En forutsattning for att omfattas av jobbgarantin for ungdomar ar att perso-
nen varit arbetslés och anméald hos den offentliga arbetsférmedlingen i
sammanlagt 90 kalenderdagar under en ramtid om fyra manader eller har
deltagit i bland annat arbetslivsintroduktion (5 §).%®

Inom ramen for jobbgarantin ska Arbetsformedlingen, enligt 2 §, genomféra
en "fordjupad kartlaggning” som ett komplement till den individuella utveck-
lingsplanen som uppréttas enligt férordningen om den arbetsmarknadspolitiska
verksamheten. Kartlaggningen tar sikte pa den arbetssokandes situation och att
uppratta en individuell handlingsplan samt vidtagandet av atgarder som
exempelvis coachning (se férordningen om jobbgaranti for ungdomar 6 §).

Det mojliga innehallet i jobbgarantin for ungdomar innefattar dven studie-
och yrkesvdgledning, jobbsokaraktiviteter med coachning, arbetspraktik, ut-
bildning, stdd till start av néringsverksamhet, arbetslivsinriktad rehabilitering,
arbetstraning och forstarkt arbetstraning (6 8).** I vissa fall, till exempel i sam-
band med praktik och utbildning, ska minst fyra timmar jobbstkaraktiviteter
per vecka ingd och redovisas for coachen, som ocksad ska félja upp
aktiviteterna.

41 Wikstroms undersokning omfattade 46 783 arbetslosa som hade arbetspraktik som forsta pro-
gram. Av dessa deltog 34 procent i mer an ett program, 17 procent av deltagarna i atgarden
arbetspraktik hade minst en praktikperiod till, 5 procent genomgick senare en arbetsmarknads-
utbildning och 11 procent fick ndgon form av arbete med stéd.

42 For en utvardering av jobbgarantin for ungdomar, se Hall & Liljeberg (2010).

43 Ang. arbetslivsintroduktion, se forordning (2000:634) om arbetsmarknadspolitiska program
30a-30c §8. Vid tidsberakning for att kvalificera sig for jobbgarantin for ungdomar ska sedan
2015 &ven tid som den sokande omfattats av atgarden utbildningskontrakt raknas som tid som
arbetslos.

4 Betraffande fordelningen pa olika aktiviteter inom jobbgarantin for ungdomar, se Arbets-
formedlingens &terrapportering 2015 (Arbetsférmedlingen 2015a). Atgérden jobbstkaraktivi-
teter med coachning &r, enligt aterrapporteringen 2015, den vanligaste enskilda atgarden som
under 2014 omfattade 31,1 procent av aktiviteterna. Samma ar utgjorde olika former av arbets-
platsforlagda aktiviteter 33,3 procent av atgarderna.
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En ungdom kan delta i jobbgarantin fér ungdomar fram till dess han eller
hon far ett arbete pa heltid eller ett deltidsarbete med sarskilt anstallningsstod
(traineejobb), pabdrjat en utbildning som inte ger ratt till aktivitetsstod eller
utvecklingserséttning, har deltagit i garantin under sammanlagt 15 manader
eller pa nytt uppfyller ett arbetsvillkor for arbetsloshetsforsakring (10 §). Den
som inte langre ar beréttigad till att delta i jobbgarantin ska “skyndsamt”
skrivas ut ur den men med majlighet till aterintrade inom ett ar.

3.5.2 Jobb- och utvecklingsgarantin

Den mer generella jobbgarantin regleras i forordning (2007:414) om jobb- och
utvecklingsgarantin. En anvisning till atgarder ska som huvudregel avse heltid,
personen ska vara arbetslds och anmald hos Arbetsformedlingen som arbetslos.
Jobb- och utvecklingsgarantin riktar sig framst till personer som under langre
tid inte varit pa arbetsmarknaden.

En sarskild malgrupp for jobb- och utvecklingsgarantin ar arbetslésa som
forbrukat sina dagar med ersattning fran arbetsloshetskassan (300 dagar) och
inte kvalificerat sig fér en ny period. Regeln om férbrukade dagar med ersatt-
ning med flera kriterier aterfinns i foérordningen om jobb- och utvecklings-
garantin 5 § p. 1.

Ytterligare malgrupper &r bland andra ensamstdende med hemmavarande
barn under 18 ar och som har forbrukat 60 veckor med utfort eller deklarerat
deltidsarbete inom en period med arbetslshetsersattning (5 § p. 2), arbetsldsa
som varit utan ersattning under 14 manader och varit registrerade som arbets-
sOkande eller varit deltagare i arbetsmarknadspolitiska program (5 8 p. 3) samt
personer som direkt kommit fran en 15-manadersperiod for jobbgarantin for
ungdomar (5 § p. 4).%

Deltagare i jobb- och utvecklingsgarantin ska erbjudas individuellt an-
passade insatser under vissa forutsattningar (6 §). Atgéarden ska for det forsta
beddmas som "lamplig” for den enskilde och kan innebéra arbetstraning (10 8)
eller bristyrkesutbildning (11 8).

Jobb- och utvecklingsgarantin med olika atgarder och aktiviteter &r upp-
delad i tre faser som innebar (1) kartldggning, jobbsoOkaraktiviteter med
coachning och forberedande insatser, (2) arbetspraktik, arbetstraning och for-

45 Inom ramen for jobb- och utvecklingsgarantin dominerade olika former av arbetsplatsforlagda
aktiviteter under 2014 (39,5 i andel av aktiviteterna) medan 22,6 procent av atgarderna var
jobbstkaraktiviteter med coachning, se Arbetsférmedlingens aterrapportering 2015, s. 64. Totalt
omfattades 81 395 personer av jobb- och utvecklingsgarantin 2014.

46 Ovriga kategorier ar fangelsedomda med beviljad vistelse utanfor anstalt samt personer som
varit foremal for insatser enligt lag (2010:197) om etableringsinsatser for vissa nyanlanda
invandrare.
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starkt arbetstraning samt (3) om deltagaren inte fatt arbete efter 90 veckor
sysselsattning hos anordnare. Den sistndmnda ar vad som allmént kallas Fas 3
eller "sysselsattningsfasen” som sedan den 1 januari 2016 &r under avveckling.

Avvecklingen ska goras successivt fram till 2018 i takt med att personer
slussas ut fran atgarden for att i stallet om nodvandigt erbjudas andra insatser
(Arbetsformedlingen 2016).4

3.5.3 Koppling mellan jobbgarantierna

En direkt koppling mellan jobbgarantin for ungdomar och jobb- och utveck-
lingsgarantin ar att ett kriterium for deltagande i jobb- och utvecklingsgarantin,
kan vara att den sokande har deltagit i jobbgarantin for ungdomar i 15 manader.
Anvisningen till jobb- och utvecklingsgarantin ska da goras i direkt anslutning
till jobbgarantin for ungdomar.

Ytterligare en anknytning till jobbutvecklingsgarantin for ungdomar och at-
garder riktade till ungdomar upp till 25 ar, ar att jobbgarantin enligt 2007 ars
forordning kan bli aktuell om den s6kande har deltagit i programmet arbetslivs-
introduktion och har fyllt 25 ar (5 8). De atgarder som kan komma ifraga ar
exempelvis jobbsokaraktiviteter med coachning, arbetspraktik med mera, det
vill séga i princip samma atgarder som ingar i jobbgarantin for ungdomar (se
78).

Slutligen kan namnas vissa mojligheter inom ramen for bagge jobb-
garantierna, det vill saga bade for ungdomar och aldre, i form av arbetspraktik,
prova-pa-plats, yrkeskompetensbedémning eller praktisk kompetensutveckling
(férordning 2000:634 om arbetsmarknadspolitiska program).

3.6 Exempel pa 6vriga arbetsmarknadspolitiska atgarder

Det finns utéver de ovan namnda programmen och atgarderna ytterligare antal
atgarder som dels siktar mot ungdomar upp till 25 ar, dels riktar sig till
personer som fyllt 25 ar och varit arbetslosa lange.

Det ar i flera fall atgarder som kan beviljas inom ramen for jobbgarantierna
med utgangspunkt i den enskildes behov och forutsattningar. De ska dock inte
behandlas narmare i rapporten utan anges har enbart som exempel pa atgarder
som Arbetsformedlingen vidtar i samarbete med andra aktorer.

47 Ett exempel pa en atgard som har samma malgrupp som tidigare FAS 3 &r verksamheten med
s.k. sociala foretag som ska vara helt fristaende fran den offentliga verksamheten. Arbetsintegrer-
ande Sociala Foretag &r ett gemensamt projekt som bedrivs mellan olika myndigheter:
https://www.forsakringskassan.se/myndigheter/socialt_foretagande (Hamtat den 2017-02-20.) |
princip ska verksamheten bedrivas i vanliga foretagsformer eller ideella foreningar och arbets-
kraften &r i hog grad finansierad med arbetsmarknadspolitiska stod.
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Exempel pa sadana atgarder ar sarskilt anstallningsstod som bland annat
kombinerar arbete med utbildningsinsatser.® Det sérskilda anstéllningsstodet
kan exempelvis ges i form av extratjanst inom halso- eller skolsektorn eller
traineejobb for ungdomar inom valfardssektorn. En annan atgard som
kombinerar arbete och utbildning fér ungdomar 15-24 &r yrkesintroduktions-
anstallning.

Stodformen nystartsjobb riktar sig mot olika grupper med delvis olika krav
for att komma ifraga for stod.>® Stodet har formen skattelattnader for arbets-
givaren.

En sarskild mojlighet ar att ga en studiemotiverande kurs pa folkhogskola.
Den sa kallade folkhdgskolesatsningen riktar sig till den som saknar slut-
betyg fran grund- eller gymnasieskola och &r mellan 16 och 24 ar eller —
oavsett alder — deltar i jobb- och utvecklingsgarantin.

| férordning (2000:634) om arbetsmarknadspolitiska program (7 §) ndamns
ocksa — forutom den namnda folkhogskolesatsningen — bland annat aven sa
kallade prova-pa-platser (for arbetssékande utan erfarenhet av svenskt arbets-
liv; 14a 8), praktisk kompetensutveckling (14b 8), arbetstraning for vissa ny-
anlanda (15 §), arbetslivsintroduktion (individuellt anpassade atgarder som
forberedelse for arbete eller arbetsmarknadspolitisk atgard, riktar sig primart
inte till ungdomar; 30a 8§).

En annan form av arbetsmarknadspolitisk atgard som innebar lokal sam-
verkan mellan Arbetsformedlingen och en kommun &r sa kallade utbildnings-
kontrakt, som syftar till en varaktig minskning av arbetslésheten bland
ungdomar i aldrarna 16-24 ar.

Starta eget-bidrag riktas mot personer som riskerar bli arbetsldsa men som
beddms ha forutsattningar att starta egen verksamhet.

3.7 Former for ekonomiska stod riktade till enskilda

For den som deltar i en arbetsmarknadsatgard finns olika former av
ekonomiska stéd som regleras i bland annat férordning (1996:1100) om
aktivitetsstod. Vi kommer har att kort berra dven ersattning fran arbets-
I6shetskassan, som regleras i lag (1997:238) om arbetsléshetsforsakring.

48 Forordning (2015:503) om sarskilt anstallningsstod.

4 Forordning (2013:1157) om stdd for yrkesintroduktionsanstallningar.

50 Forordning (2006:1481) om stéd for nystartsjobb. Atgarden &r omfattande och under 2014
hade 121 654 personer nystartsjobb. Cirka en tredjedel hade enbart forgymnasial utbildning och
44,4 procent hade nagon form av utbildning pa gymnasial niva. Andelen utrikes fodda i atgérden
var 49,5 procent. Arbetsférmedlingens aterrapportering 2015, s. 113.
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3.7.1 Tva& huvudformer for stdd till den enskilde

Deltagare i nagot av de arbetsmarknadspolitiska programmen som exempelvis
jobbgarantierna kan fa ersattning enligt forordningen om aktivitetsstod. >

Aktivitetsstodet kan utga i form av utvecklingsersattning eller aktivitetsstod.
Det ar Forsakringskassan som beslutar om och utbetalar saval utvecklings-
ersattning som aktivitetsstod. Stod kan under vissa forutsattningar beviljas dven
for resor, logi, dubbelt boende och vissa kostnader.

Ersattningen till deltagare i jobbgarantierna varierar beroende dels pa typen
av arbetsmarknadspolitisk atgérd, dels med hansyn till alder och utbildning.?

3.7.2 Utvecklingsersattning

Utvecklingsersattningen &r en form av aktivitetsstod som innebéar ett direkt
ekonomiskt stod till den som ar mellan 18-25 ar och inte &r beréttigad till
arbetsloshetserséttning.  Utvecklingsersattningen avser ekonomiskt stod till
bland annat personer som deltar i jobbgarantin for ungdomar eller arbetslivs-
introduktion, deltar i forberedande insatser i form av kortare folkhogskole-
utbildning fér ungdomar enligt férordning (2000:634) om arbetsmarknads-
politiska program, 30 § andra stycket 7, eller deltar i ett arbetsmarknads-
politiskt program enligt 9 § punkt 5.5

Den som gar fran jobb- och utvecklingsgarantin for unga till jobb- och
utvecklingsgarantin — och som tidigare haft utvecklingsersattning — kan fa fort-
satt utvecklingsersattning fram till dess personen fyllt 25 ar varefter aktivitets-
stod kan utga i hogst 450 dagar.

3.7.3 Aktivitetsstod

Aktivitetsstod bendmns stédet om mottagaren — med vissa undantag — ar éver
25 ar och deltar i arbetsmarknadsatgarder. Aktivitetsstodet kan enligt 4 §
lamnas till den som deltar i jobb- och utvecklingsgarantin, arbetsmarknads-
utbildning, arbetspraktik, stéd till start av néringsverksamhet, forberedande
insatser, arbetslivsintroduktion eller projekt med arbetsmarknadspolitisk
inriktning. Aktivitetsstddet kan &ven beviljas personer inskrivna i jobbgarantin

51 Vilka program och stodatgarder som kan berattiga till aktivitetsstod inklusive utvecklings-
ersattning framgar av foérordningen 2 § (utvecklingsersattning) och 4 § (aktivitetsstodet).

52 Nivaerna pa utvecklingsersattningen kan dessutom variera och for unga med eller utan
gymnasiebetyg beraknas de dessutom med utgangspunkt i studiestodslagen (1999:1395). Se dven
Sibbmark (2014).

53 Forordning (2000:634) om arbetsmarknadspolitiska program 9 § punkt 5 omfattar personer
som har fyllt 18 &r och som av sérskilda skal star langt ifran arbetsmarknaden eller, nar det géller
anvisningar till arbetspraktik, har fyllt 20 ar och omfattas av ett utbildningskontrakt enligt
forordning (2015:502) om samverkan for att minska ungdomsarbetsldsheten.
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for ungdomar, om mottagaren ar eller skulle ha varit berattigad till arbets-
I0shetserséttning.

3.7.4 Ersattning frén arbetsloshetskassan

Ratten till ekonomisk ersattning fran den svenska arbetsloshetsforsékringen
géller, enligt lag (1997:238) om arbetsloshetsforsékring, enbart personer som
uppfyller erséttningsvillkoren, savida inte nagot annat foljer av férordning (EG)
nr 883/2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen (3 §). Arbets-
I6shetsforsakringen bestar av dels en grundforsékring, dels en inkomstbaserad
forsékring (4 8).

Grundforsékringen omfattar den som inte & medlem i en arbetsldshetskassa
eller som &r medlem men inte uppfyller villkoren for att ha rétt till inkomst-
relaterad erséttning (6 8). Den inkomstrelaterade forsékringen forutsatter med-
lemskap i arbetsloshetskassan under minst tolv manader (7 §). For att fa ratt till
ersattning maste den arbetslose uppfylla forsakringens allmanna villkor och
arbetsvillkor. De allméanna villkoren innebar i korthet att den sokande maste
vara arbetsfor och oférhindrad att ata sig arbete i viss utstrackning, vara anmald
till Arbetsformedlingensamt i 6vrigt sta till arbetsmarknadens forfogande (9 8).

Utgangspunkten for ratten till ersattning ar att den forsakrade ar aktivt
arbetssokande under tiden som han eller hon uppbér ersdttning. Den arbets-
sokande ska — som behandlats ovan — medverka till att upprétta en individuell
handlingsplan, lamna en aktivitetsrapport till den offentliga arbetsformedlingen
etc. Ett viktigt villkor ar att soka anvisade arbeten och att i Gvrigt aktivt soka
lampliga arbeten.

Hit hor dven att delta i arbetsmarknadspolitiska program som den arbetsldse
anvisas till och ersattningen kan da bidra till att finansiera den enskildes med-
verkan. En sokande som avvisar en anvisning till jobbgarantin foér ungdomar
har, enligt lagen om arbetslshetsforsakring inte ratt till ersattning fran forsak-
ringen (11 8).

4 Arbetsstkande EU-medborgares rétt till vissa
arbetsmarknadspolitiska atgarder och stod

4.1 Inledning

| detta kapitel analyseras med utgangspunkt i EU-ratten de mojligheter som
arbetssokande EU-medborgare har att fa del av de svenska jobbgarantierna och
stod knutna till dessa atgarder.

Det handlar for det forsta om vilka krav och forutsdttningar som ska vara
uppfyllda for att arbetssokande EU-medborgare ska fa allmant stod fran
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Arbetsformedlingen eller kunna bli féremal for olika insatser inom ramen for
framst jobbgarantierna.

For det andra galler det fragor om i vilken utstrackning olika férmaner &r av
sadant slag att de faller under EU-réatten, nagot som har betydelse for vem som
med stod av EU-rétten kan fa del av dem. Exempelvis ar det en viktig fraga om
en forman utgor en social trygghetsforman med utgangspunkt i EU-ratten och
om det i sa fall finns skal att befara att de krav som uppstalls enligt svensk ratt
kan strida mot kravet pa likabehandling och icke-diskriminering.

Ett ytterligare problem ar om det finns regler som fran mer allmanna ut-
gangspunkter kan utgora hinder mot den fria rorligheten eller verka avskrack-
ande pa personer som vill s6ka arbete i Sverige och som inte kan legitimeras
med stdd av EU-réatten.

En allmén forutsattning &r givetvis att den arbetssékande EU-medborgaren
uppfyller de grundlaggande krav som stalls for uppehallsratt i Sverige. Har
finns viktiga skiljelinjer mellan arbetstagare som tidigare varit anstallda pa den
svenska arbetsmarknaden och personer som ar arbetsstkande, utan att de tidi-
gare har haft en tillracklig anknytning till den svenska arbetsmarknaden.

4.2 Rétt att ta del av Arbetsformedlingens allménna service

Arbetssokande fran andra EU-lander har ratt att skriva in sig vid Arbets-
formedlingen och ta del myndighetens allméanna service pa samma villkor som
svenska medborgare. Det foljer av artikel 5 i forordning (EU) nr 492/2011 om
arbetskraftens fria rorlighet inom unionen.

For personer fran andra EU-lander som tidigare arbetat i Sverige och blivit
ofrivilligt arbetslosa galler enligt frirdrlighetsdirektivet 2004/38/EG att de
behaller sin status som migrerande arbetstagare under forutséttning att de
anmaler sig som arbetssokande hos Arbetsférmedlingen. Har den tidigare an-
stallningen pagatt kortare tid 4n ett &r behalls denna status under sex manader.
Till skillnad mot arbetssdkande som tidigare inte arbetat i Sverige har dessa
personer under denna tid aven ratt till likabehandling med svenska medborgare
nar det galler tillgang till sociala formaner.

4.3 Ratt att delta i arbetsmarknadspolitiska atgarder inom
ramen for jobbgarantierna

I de lagar och férordningar som reglerar jobbgarantierna uppstalls inga krav pa

svenskt medborgarskap eller bosattning i Sverige. Bestimmelserna ar darmed

inte direkt diskriminerande och strider inte mot férbudet mot diskriminering pa

grund av nationalitet och ratten till fri rérlighet enligt artiklarna 18 respektive

45 FEUF.
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En forutsattning for att kunna delta i de atgarder som ryms inom jobb-
garantin for ungdomar, till exempel arbetstréning eller arbetspraktik, &r dock att
personen ifraga varit arbetslos och anméld hos den offentliga arbetsférmed-
lingen i sammanlagt 90 dagar under en ramtid om fyra manader. Som tidigare
namnts har aven arbetssokande fran andra EU-lander rétt att skriva in sig hos
Arbetsférmedlingen och ta del av myndighetens allméanna service.

En sarskild fraga ar dock om 90-dagarskravet kan anses problematiskt ur
EU-réttslig synvinkel av det skélet att detta krav i allménhet &r lttare att upp-
fylla for svenska medborgare och darmed indirekt kan missgynna arbets-
sokande fran andra medlemsstater.

En foljdfraga ar om det i sa fall finns ndgon pa EU-ratten grundad skyldig-
het att vid bedémningen av om arbetslosa personer uppfyller 90-dagarskravet
aven beakta den tid som personen i fraga har varit inskriven vid arbetsformed-
lingen i en annan medlemsstat. Nagon lagstiftning pd EU-niva som reglerar
denna fraga finns inte.

Forordning (EU) nr 883/2004 om samordning av de sociala trygghets-
systemen innehaller visserligen regler om sammanlaggning av forsakrings-
perioder som fullgjorts i en annan medlemsstat, men tid som inskriven vid
arbetsformedlingen i en annan medlemsstat utgor inte en sadan forsakrings-
period i den mening som avses i denna férordning.

For att en forman ska utgora en arbetsloshetsforman i forordningens mening
kravs dessutom att den dr avsedd att ersdtta en inkomstforlust som en person
gor till foljd av arbetsloshet.> Sjdlva deltagandet i ett arbetsmarknadspolitiskt
program utgor darfor inte en arbetsloshetsforman.

Det finns ingen dom fran EU-domstolen som narmare belyser fragan om hur
90-dagarskravet i svensk ratt forhaller sig till de krav som EU-ratten uppstaller.
| domstolens praxis om EU-medborgares ratt till fri rorlighet uppstélls dock ett
generellt krav pa att alla bestammelser som kan hindra eller gora det mindre
attraktivt att utnyttja den fria rorligheten maste kunna motiveras av objektiva
skal och vara proportionerliga for att vara tillatna.>®

Det finns darfor en risk for att en tillampning av 90-dagarsregeln som inne-
béar att den tid som en arbetssokande varit inskriven vid arbetsformedlingen i en
annan medlemsstat inte beaktas, av EU-domstolen skulle kunna betraktas som
ett hinder for den fria rorligheten.® Bevisbordan for att bestammelsen kan

54 Mal C-102/91 Knoch, EU:C:1992:303, punkt 45.

55 Se avsnitt 2.3.

% | sammanhanget kan namnas att EU-domstolen i flera domar har slagit fast att for det fall
tidigare anstallning inom offentlig sektor utgdr en meriteringsgrund vid nyanstéllning, s& maste
aven anstallningstid inom den offentliga sektorn i en annan medlemsstat beaktas. Se bl.a. mal C-
15/96 Schoning-Kougebetopoulou, EU:C:1998:3.
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motiveras av objektiva skal och att den &r proportionerlig i forhallande till sitt
syfte vilar i sa fall pa den svenska regeringen.

Skulle 90-dagarsregeln utgora ett rattsligt hinder mot den fria rorligheten, sa
skulle detta &nda kunna godtas med tanke pa att medlemsstaterna, enligt EU-
domstolens praxis, far krava nagon form av anknytning mellan den som gor
ansprak pa en forman av nagot slag och det mottagande landets arbets-
marknad.®’

4.4 Ratten till utvecklingsersattning och aktivitetsstod

For att fa utvecklingsersattning eller aktivitetsstod som deltagare i jobb-
garantierna uppstalls i forordningarna om dessa atgérder inga andra krav an att
den arbetsldse ska ha blivit anvisad till ndgot av dessa program. Dessa stod kan
med andra ord utga dven till arbetssokande fran andra EU-lander som uppfyller
kravet pa att vara arbetslésa och anmélda hos den offentliga arbetsformed-
lingen i sammanlagt 90 dagar.

Under forutsattning att dessa personer aktivt deltar i de beslutade aktivi-
teterna utgar ersattning sa lange uppehallsratten galler, det vill siga sa lange
personen i fraga kan styrka att han eller hon fortfarande soker arbete och
verkligen har mojlighet att fa anstéllning.®

En slutsats ar att de krav som uppstélls i den aktuella férordningen for att
anvisas till jobb- och utvecklingsgarantin och for att fa ta del av de ersattningar
som utges inom ramen for dessa program, ur EU-rattslig synvinkel inte torde
utgora hinder for arbetssokande att fa tilltrade till svensk arbetsmarknad.

4.4.1 Utvecklingsersattning och aktivitetsstdd utgor inte arbetsléshets-

formaner i den mening som avses i samordningsférordningen
En forsta fraga ar om utvecklingsersattning och aktivitetsstod ska anses utgora
arbetsloshetsformaner i den mening som avses i forordning (EU) nr 883/2004
om samordning av de sociala trygghetssystemen. Det skulle i s& fall bland
annat innebara att forordningens regler om krav pa export av formaner och
sammanlaggning av anstéllnings- eller férsakringsperioder som fullgjorts i en
annan medlemsstat skulle bli tillampliga.

Vad som talar emot att dessa erséttningar ar att betrakta som socialforsak-
ringsférmaner ar framst att de inte ar lagreglerade utan grundas pa férordningar
utfardade av regeringen. Av artikel 1.1 i samordningsférordningen framgar att
den endast omfattar lagstadgade socialforsakringar. Vad som ocksa talar emot
att ersattningarna utgor arbetsloshetsformaner ar, enligt forordningen, att de

57 Se t.ex. mal C-38/02 Collins, EU:C:2004:172.
58 Artikel 14.4 b i direktiv 2004/38/EG.
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inte ar kopplade till risken for arbetsloshet som sadan, utan att de ingar i ett
system av arbetsmarknadsatgarder som syftar till att underlatta tilltrade till
arbetsmarknaden.

4.4.2 Utvecklingsersattning och aktivitetsstod utgor inte sadana
sarskilt icke-avgiftsfinansierade kontantférmaner som avses i
samordningsforordningen

Nasta fraga ar om utvecklingsersattning och aktivitetsstod kan anses utgora

sadana sarskilda icke-avgiftsfinansierade kontantférmaner som avses i artikel

70 i forordning (EU) nr 883/2004 om samordning av de sociala trygghets-

systemen. Kannetecknande for sadana formaner ar att de liknar de “akta”

socialforsakringsformanerna pa sa satt att de har en koppling till de grenar av
socialforsakringen som omfattas av samordningsférordningen, men skiljer sig
fran dessa pa s satt att de har ett starkt inslag av socialt bistand.

Av EU-domstolens praxis framgar ocksa att dessa formaner jamstalls med
socialt bistand i den mening som avses i artikel 24.2 i frirérlighetsdirektivet.
Det framgar dessutom av artikel 70 i samordningsforordningen att sadana for-
maner ska utgora ett tillagg till eller en komplettering till de typer av social-
forsakringsformaner som anges i forordningen.

Utvecklingserséttning och aktivitetsersattning faller knappast in under
denna beskrivning. Istallet utges dessa ersattningar inom ramen for en arbet-
smarknadsatgard med syftet att underlatta tilltrade till arbetsmarknaden.

Av EU-domstolens praxis foljer att sddana ersattningar inte kan anses utgora
socialt bistand och darfor inte heller utgor en sadan hybridférman som avses i
artikel 70 i samordningsférordningen.

Slutligen finns utvecklingsersattning och aktivitetsersattning inte upptagna i
bilaga X i forordning (EU) nr 883/2004, nagot som ocksa ar en forutsattning
for att dessa stod ska utgora en hybridforman.

4.4.3 Utvecklingsersattning och aktivitetsstod utgor sociala formaner
enligt EU:s férordning om arbetskraftens fria rorlighet
Migrerande arbetstagare har, enligt artikel 7.2 i férordning (EU) nr 492/2011
om arbetskraftens fria rorlighet, ratt till likabehandling med det mottagande
landets egna medborgare vad galler sociala formaner. Begreppet “social for-
man” har som framgatt getts en mycket vid definition, varfor det ar rimligt att
anta att saval utvecklingsersattning som aktivitetsstod utgor sadana formaner.
Ratten till likabehandling i fraga om sociala formaner galler saledes i
princip arbetstagare och inte arbetssokande som tidigare inte varit anstéllda i
medlemsstaten. De senare har dock ratt att uppehalla sig i medlemsstaten sa
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lange personen ifraga kan styrka att han eller hon soker arbete och verkligen
har mojlighet att fa anstallning.5®

EU-domstolens standpunkt var lange att arbetssokande saknar ratt till lika-
behandling i fraga om sociala férmaner. Denna hallning mjukades emellertid
upp genom EU-domstolens avgdrande i Collins-malet. Domstolen slog fast att
med beaktande av den utveckling som agt rum i praxis till f6ljd av inférandet
av reglerna om EU-medborgarskapet, gick det inte langre att helt utesluta
arbetssokande fran ratten till formaner som ar avsedda att underlatta tilltrade
till arbetsmarknaden.®

Denna ratt ar emellertid inte ovillkorlig. Medlemsstaterna far enligt Collins
krdva att det finns ett faktiskt samband mellan den arbetssékande och den mot-
tagande medlemsstatens arbetsmarknad. Ett sddant samband kan anses styrkt
bland annat om det kan konstateras att personen ifrdga under en rimlig tids-
rymd verkligen sokt arbete i den aktuella medlemsstaten.

Nagon precisering av vad som anses gora en rimlig tidsrymd framgar dock
inte av domen. D&remot s&gs att ett bosattningsvillkor i princip kan garantera
ett sddant samband, men att ett sadant villkor for att vara proportionerligt inte
far ga langre an vad som kravs for att uppna detta mal.

Bade utvecklingsersattning och aktivitetsstod ar formaner som syftar till att
underlatta tilltrade till arbetsmarknaden. | dagslaget uppstélls i Sverige inga
villkor som sarskilt kan sdgas begransa mojligheten for arbetssokande fran
andra medlemsstater att ta del av dessa formaner.

5 Undersdkningens resultat och slutsatser

5.1 Inledning

EU-ratten paverkar utrymmet for medlemsstaternas strategier och regler inom
arbetsmarknads- och socialpolitiken. Den nationella politiken pa dessa om-
raden kan inte utformas utan att beakta grundlaggande regler inom EU-ratten.
Aven om EU saknar direkt kompetens att reglera dessa omraden far inte
medlemsstaterna anta regler pa de aktuella omradena som kan utgéra hinder for
den fria rorligheten.

59 Artikel 14.4 b i direktiv 2004/38/EG.
60 M4l C-138/02 Collins, EU:C:2004:172, punkt 63.
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5.2 Fran positiv till negativ integration — en intensifierad
rattsutveckling?

EU-réttens regler om ratten till fri rorlighet, som bland annat forbjuder

nationella hinder mot den fria rorligheten, har direkt effekt och ska tillampas i

alla medlemsstater. Den positiva integrationens strategi med sadana direkt

tillampbara EU-regleringar &r ett kraftfullt redskap for integrationen pa den inre

marknaden.

Granserna for EU:s kompetens innebdr emellertid begrénsningar for hur
langt integrationen kan drivas genom att EU antar regler. Den successiva
utvidgningen av EU har dessutom inneburit att strategin med den positiva
integrationen pa arbetsmarknadsomradet har stagnerat liksom inom social-
politiken. Man har helt enkelt fatt svarare att hitta gemensamma lésningar nar
medlemsstaterna praglas av olikartade levnadsforhallanden, traditioner och
erfarenheter.

Inférandet av ett EU-medborgarskap skapade emellertid nya forutsattningar
for den europeiska integrationsprocessen. Franvaron av tydliga politiskt be-
slutade regler har ocksa starkt EU-domstolens roll som rattsbildare.

Med stdd av generella regler om likabehandling och icke-diskriminering har
domstolen succesivt kunnat vidga réatten for EU-medborgare som soker arbete i
andra medlemsstater &n dar de sjélva har sitt nationella medborgarskap. Det
innebar ocksa Okade forutsattningar att fa del av olika atgarder i det land dar
man soker arbete.

Svarigheterna att utveckla integrationen pa arbetsmarknaden inom EU
genom nya regler pa EU-niva innebér att den negativa integrationens strategi
far en mer framtradande roll som motor i integrationen. Den betyder att EU-
domstolen granskar redan befintliga nationella regler utifrdn EU-réttens regler
om fri rorlighet, likabehandling och icke-diskriminering.

Nationella regler som inte uppfyller EU-rattens krav riskerar darmed att
hamna i skottlinjen for domstolen och férbjudas. | princip saknar det da
betydelse om EU har kompetens att reglera det aktuella omradet. Det réacker
med att de regler som ifragasatts pa nagot satt kan hindra eller bara verka av-
skrackande pa EU-medborgares mojligheter och intresse av att utnyttja den fria
rorligheten.

I synnerhet ar det nationella regler som kan innebéara en indirekt diskrimi-
nering och som strider mot likabehandlingsprincipen som hamnar i fokus.
Darmed har ocksa EU-medborgares rattigheter som arbetssokande starkts pa
andra l&nders arbetsmarknader.

Den negativa integrationens strategi innebar att man pa nationell niva maste
bli battre pa att analysera inte bara vilka regleringar som direkt kan hindra
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arbetssokande att utnyttja ratten till den fria rorligheten. Man maste ocksa
undersoka vilka indirekta effekter olika regler och deras tillampning kan ha pa
den fria rorligheten; om de i praktiken kan leda till indirekt diskriminering eller
verka avskrackande pa EU-medborgares vilja att utnyttja ratten till fri rorlighet.

5.3 Strider Sveriges regler om arbetsmarknadsatgarder och
dithérande sociala férmaner mot EU-ratten?

| var undersokning av arbetssokande EU-medborgares rattigheter att fa tilltrade

till den svenska arbetsmarknaden genom deltagande i arbetsmarknadspolitiska

program och atgarder, har vi koncentrerat oss pa jobbgarantierna och de aktivi-

tetsstod som innebar ekonomiska formaner direkt till enskilda.

Undersokningen visar att regleringen av jobbgarantierna med aktivitetsstod
saknar inslag av direkt diskriminering, till exempel i form av krav pa med-
borgarskap for att kunna beviljas tilltrdéde som arbetssdkande. Daremot finns
det inslag i reglerna om arbetsmarknadspolitiska atgarder dar det kan diskuteras
om det finns risk for indirekt diskriminering som kan strida mot EU-réttens
krav pa likabehandling.

En arbetslés som registreras som arbetssokande vid Arbetsformedlingen
eller skrivs in i ett arbetsmarknadspolitiskt program som exempelvis jobb-
garantin, férvantas agera pa ett visst satt och delta i olika aktiviteter. | praktiken
torde detta innebéra ett krav pa att den arbetssokande ar bosatt i landet. Indirekt
kan man dérmed anta att en svensk medborgare boende i Sverige lattare kan
uppfylla villkoren for att betraktas som aktiv arbetssokande jamfoért med en
arbetssokande EU-medborgare fran ett annat land.

Det finns ocksa en risk for att EU-domstolen utifran sin tidigare praxis
skulle kunna ifragasatta kravet pa att en arbetssokande ska ha varit anmald hos
Arbetsférmedlingen i 90 dagar for att fa tilltrade till jobbgarantin. Tid som
arbetssokande i ett annat EU-land far namligen inte, enligt de svenska reglerna,
tillgodoraknas vid berakningen av den tid som krévs for att kunna bli inskriven
i jobbgarantin.

Nagot som emellertid talar emot ett sadant stallningstagande fran EU-dom-
stolen dr domstolens praxis i bland annat malet Collins. En medlemsstat far
namligen krava till exempel att en arbetssékande under en viss tid verkligen
varit arbetssokande i landet och darmed kan visa pa en anknytning till landets
arbetsmarknad.

Mot den bakgrunden ar det var beddmning att 90-dagarsregeln och krav pa
olika aktiviteter som arbetsstkande vid en provning trots allt inte skulle be-
ddmas strida mot EU-rétten.

Nér det galler direkta ekonomiska stod i form av utvecklingsersattning eller
aktivitetsstod till enskilda i jobbgarantierna, visar var analys att dessa stod inte

IFAU — EU-réatten och en 6ppnare arbetsmarknad 33



omfattas av foérordning (EG) nr 883/2004 om samordning av de sociala trygg-
hetssystemen. De svenska formanerna regleras namligen i férordningar som be-
slutas av regeringen och inte i lag vilket &r en forutsattning for att en ersattning
ska omfattas av samordningsférordningen.

Fragan om de aktuella férmanerna i svensk réatt regleras i lag eller forord-
ning kan dock i princip antas sakna betydelse nér de prévas mot den fria rorlig-
heten och arbetsstkandes rattigheter. Emellertid &r erséttningarna knutna till
deltagandet i arbetsmarknadspolitiska atgarder i syfte att underlatta ett tilltrade
till den svenska arbetsmarknaden. De aktuella ersattningarna ar med andra ord
inte kopplade till risken for arbetsldshet och avsikten &r inte att de ska kompen-
sera for utebliven arbetsinkomst.

Var slutsats efter att ha analyserat EU-rétten och villkoren for deltagande i
jobbgarantierna och ratten till ersattning, ar att svensk ratt pa dessa punkter inte
strider mot den fria rorligheten eller EU-rattens krav pa likabehandling.

54 Hur paverkar EU-ratten utrymmet for en nationell
arbetsmarknads- och socialpolitik?

Innebar da var slutsats att det i huvudsak inte finns eller i framtiden kan uppsta

problem i forhallandet mellan EU-ratten och svensk ratt ifraga om arbets-

marknadspolitiska atgarder och olika ekonomiska stod?

Vart svar ar att undersokningen talar for att svensk ratt pa de begransade
omraden som vi har studerat inte pa nagot avgorande satt strider mot EU:s
regler; svensk rétt har i hog grad redan anpassats till det utrymme som EU-
ratten medger vad galler mojligheten att pa nationell niva utforma urvals-
kriterier med mera.

Finns det da en risk for att den rattsliga utvecklingen pa EU-niva, till
exempel i ljuset av EU-medborgarskapet, kan leda till att utrymmet for en
nationellt utformad arbetsmarknadspolitik och sociala réttigheter begrénsas
ytterligare?

Pa den fragan &r det inte mojligt att ge ett entydigt svar. Den negativa inte-
grationens strategi innebdr att en medlemsstat aldrig kan vara helt séker pa att
det inte uppkommer situationer déar en icke avsedd effekt av en nationell
reglering eller regeltillampning kan hindra eller antas verka avskrackande pa
arbetssokande EU-medborgares vilja att utnyttja den fria rorligheten. Alla nya
initiativ och reformer pa arbetsmarknadspolitiska omradet maste analyseras
fran denna utgangspunkt.

EU omfattar idag 28 medlemslander med stora inbordes olikheter, nagot
som visat sig forsvara utformandet av nya gemensamma regler pa EU-niva. Da
det alltmer har visat sig vara en svarframkomlig vag att realisera den inre
marknaden genom att anta gemensamma regler pd EU-niva, har EU-dom-
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stolens roll for EU-rattens utveckling blivit allt viktigare. Domstolen prévar
och ingriper mot nationella regler och det gors pa ett ofta oférutsagbart sétt.

Vi vill avslutningsvis understryka att &ven om undersdkningen ar begransad
till enbart vissa arbetsmarknadsatgarder, sa ar den typ av fragestéllningar vi
behandlat centrala i en EU-rattslig analys av alla atgarder och program som
kan komma att vidtas inom arbetsmarknadspolitiken om de kan begrénsa den
fria rorligheten. Huruvida den fria rorligheten begransas av en atgard eller bara
kan verka avskrackande pd EU-medborgares vilja att utnyttja den fria
rorligheten, ar en fraga som det ytterst ar upp till EU-domstolen att préva.
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