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Sammanfattning

| den héar rapporten sammanfattas erfarenheter fran studier av de svenska
kommunernas aktiviteter inom arbetsmarknadspolitiken. Vid sidan av arbets-
férmedlingarna & kommunerna sannolikt de viktigaste lokala aktorerna.
Kommunernas roll tycks ha starkts under 1990-talet, men forsvagats pa senare
tid. Rapporten visar att kommunerna i hdg grad agerar utifran ett lokalt och
kommunalekonomiskt perspektiv. Hur aktiva kommunerna dr i praktiken
verkar bl.a. hanga samman med hur mycket méjligheter och ansvar de tilldelas
av staten, med den lokala arbetsmarknadssituationen och i stérre kommuner
aven med partipolitik. Samarbetet mellan kommun och arbetsférmedling &r
omfattande, men det finns variationer och de flesta involverade aktorer vill 6ka
samverkan. Vi vet inte mycket om effekter av samarbete, &ven om man i nagra
fa fall kan se en korrelation mellan mycket samarbete och positiva arbets-
marknadsutfall. Men det finns hittills inga beldgg for att kommunala program
forbattrat deltagarnas stallning pa arbetsmarknaden.

TTack till Peter Fredriksson, Tor Hatlevoll, Torgny Ljungkvist, Daniela Lundin, Eva Mérk,
Rickard Ulmestig och seminariedeltagare pa IFAU (2008-04-24) som bidragit med vardefulla
kommentarer.

2 Martin Lundin, IFAU (och Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet), Box 513,
751 20 Uppsala. E-post: martin.lundin@ifau.uu.se. Tel: 018-471 60 59.
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1 Inledning

"Det &r arbetslosheten som dr kommunernas allvarligaste problem”, skriver
Gunnar Wetterberg (1997, s. 91) i en bok om de svenska kommunernas upp-
gifter och utmaningar. Skattebasen och befolkningsunderlaget hotas av vikande
sysselsattning och utgifterna for socialpolitik riskerar att skjuta i hGjden som en
konsekvens av arbetsloshet. Det innebdr att kommunerna har ett stort intresse
av att den lokala arbetsmarknaden fungerar val. Trots att arbetsmarknadspolitik
i forsta hand &r en uppgift for den centrala staten har kommunerna darfor i
decennier deltagit i offentliga arbetsmarknadsinsatser. Syftet med den hér
rapporten ar att sammanfatta vad vi utifran tidigare empiriska studier kan saga
om kommunernas® engagemang i den svenska arbetsmarknadspolitiken.

Ar det bra for arbetsmarknadspolitikens effektivitet att kommunerna har en
aktiv roll? Det finns argument bade for och emot detta. Effektivitet kan pa ett
overgripande plan anses foreligga nar offentlig politik far avsedd effekt i
praktiken, samtidigt som effekten uppnas till lagsta mojliga kostnad for
medborgarna (Statskontoret 2002:12). Ett argument for att effekten skulle vara
positiv &r att kommunen kan ha informationsférdelar i jamférelse med staten,
t.ex. mer kannedom om lokala preferenser, néringslivets struktur, kommunala
framtidsplaner och olika typer av lokala kostnader (Stahl 1997). Expert-
kunskaper om hur man bést arbetar med vissa grupper av arbetssokande — t.ex.
arbetslosa som far sin forsérjning via kommunalt finansierade forsorjningsstod
(socialbidrag)® — skulle méhinda ocks& kunna utnyttjas béttre. En annan
potentiell fordel &r den flexibilitet som ett kommunalt beslutsfattande kan

!Det ar endast primarkommunernas (inte landstingskommunernas) engagemang i arbets-
marknadspolitiken som undersoks. Kommun anvénds i vid bemarkelsen, d.v.s. kommunen som
helhet snarare &n en specifik del avses. Kommunerna kan organisera sitt arbetsmarknadspolitiska
arbete pd manga olika satt. | stor utstrackning ar det dock politiker och tjansteman inom
kommunala arbetsmarknadsenheter, socialférvaltningar eller i kommunledningen som kommer i
kontakt med arbetsmarknadsfragor.

2 Den officiella svenska beteckningen for offentligt finansiellt stod (ekonomiskt bisténd) till
individer som inte kan ordna sin forsorjning pa annat satt & forsorjningsstod; se
Socialtjanstlagen (2001:453). Den aldre och férmodligen oftare anvénda termen &r dock social-
bidrag. | rapporten anvénds forsérjningsstdd och socialbidrag som synonymer. | vissa studier
reserveras termen “kommunal arbetsmarknadspolitik” just fér den politik som riktar sig till
arbetslésa som féar socialbidrag, medan insatser som finansieras via statliga medel kallas for
“nationell arbetsmarknadspolitik” (t.ex. Ulmestig 2007). Jag tar ett bredare grepp i foreliggande
rapport och kartldgger det kommunala agerandet inom arbetsmarknadspolitiken i en vidare
bemarkelse, alltsa inte bara kommunens egna insatser for socialbidragstagarna.
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innebara; kommunerna &r kanske inte lika bundna till centrala regler och inte sa
trogrorliga som centrala byrakratier.

Samtidigt bor man ha i atanke att staten redan finns representerad pa lokal
niva i form av arbetsformedlingarna. Dessa har dessutom en forhallandevis stor
frihet att uppna de mal som utarbetas pa central niva (Lundin 2004). Det ar
darmed nagot osakert hur mycket ny lokal information, expertis och flexibilitet
som kommunerna kan tillféra. Arbetsformedlingen har i jamforelse med
kommunen mer resurser och de kan ocksad ha vissa stordriftsfordelar, t.ex.
battre mojligheter att koordinera aktiviteter 6ver kommungranser. Man kan
ocksa forvanta sig att kommunerna agerar i hog grad utifran egna lokala
intressen, snarare &n utifran de intressen som landet som helhet har. Kommuner
kan exempelvis forvantas verka for att behalla en sa stor befolkning som
mojligt, medan en effektiv arbetsmarknad pa nationell niva innebar att personer
aven flyttar till andra orter for att ta lediga jobb. Kommunerna kommer
formodligen till viss del &ven agera for att forstarka den kommunala budgeten
genom att forsoka komma Gver statliga arbetsmarknadsmedel. Det finns alltsa
en uppenbar risk att ett stort kommunalt inflytande medfér for mycket lokalt
fokus och att effektiviteten séledes férsamras.’

Mot bakgrund av resonemangen ovan stélls tre fragor i rapporten. Svaren pa
fragorna bidrar till var forstaelse av genomforandet av arbetsmarknadspolitik
pa lokal niva i Sverige. Harigenom far vi insikter om huruvida den svenska
arbetsmarknadspolitikens effektivitet kan ténkas bli battre eller samre av att
kommunerna tar sig eller tilldelas en aktiv roll.

e Vilka malséttningar har kommunerna med sina aktiviteter och vad
driver kommunalt engagemang?

e Hur fungerar samspelet mellan kommunerna och arbetsférmedling-
arna?

e Genomfors de kommunala arbetsmarknadsinsatserna pa avsett vis
och far de avsedda effekter?

Effektivitet & emellertid inte det enda som &r viktigt i offentlig sektor. |
statsvetenskaplig litteratur talar man ofta om tre ideal for férvaltningens

3 For diskussioner om kommunala intressen och den effekt en forstarkt kommunal roll skulle
kunna f3, se t.ex. Lundin (2007a), Lundin och Skedinger (2006), Stahl (1997) och Ulmestig
(2007).
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agerande: effektivitets-, demokrati- och rattsstatsidealet (se t.ex. Petersson
2007; Rothstein m.fl. 1995; Statskontoret 2002:12). Aven véra styrande
politiker menar att detta bor utgora ledorden i forvaltningen: saval den
borgerliga regeringen som tilltradde efter valet 2006 (Proposition 2006/2007:1,
bilaga 1), som den tidigare socialdemokratiska regeringen (t.ex. Proposition
1997/98:136) betonar demokrati, effektivitet och rattssakerhet. Rimligen bor
kommunal arbetsmarknadspolitik utvarderas mot bakgrund av dessa varden.

Men rapportens fokus ar effektivitet, da det framst ar effektivitetsfragor som
tidigare studier behandlar. Om man granskar propositioner och andra regle-
rande dokument ser man dessutom att fragan om effektivitet framtrader
tydligast i debatten (se t.ex. Proposition 1994/95:218; Proposition
1995/96:222). Givet att vi vill veta om en omfattande eller begransad kommu-
nal roll &r att foredra fyller empiriska studier av demokrati- och rattsstatsvérden
anda en viktig funktion. | rapportens sista avsnitt kommer jag darfor att
aterkomma till de tre idealen for offentlig forvaltning och peka ut nagra fragor
och hypoteser som borde studeras i framtida undersdkningar.

Rapporten avgransas till studier fran 1990 till 2007. Saval analyser
grundade pa statistiska metoder som kvalitativa ansatser tas i beaktande.
Underlaget utgdrs av forskning som publicerats i olika forskarrapporter och
bocker, samt resultat fran utredningar och uppfoljningar. | nagra fall handlar
det om publikationer i internationella vetenskapliga tidskrifter. Malet har varit
att forsoka fa med alla relevanta undersokningar, eller i alla fall de allra flesta,
som hjalper till att besvara rapportens tre fragor. Sannolikt ar listan pa studier
som inkluderas inte helt uttdmmande, men det finns knappast nagon storre
anledning att tro att jag har missat studier som kullkastar slutsatserna.

Utbudet av hogkvalitativa studier som analyserar kommunernas roll i
arbetsmarknadspolitiken &r inte stort. Tvartom, vi vet egentligen ganska lite.
Men det existerar trots allt ett antal intressanta analyser och ett bra satt att
uppmana till ytterligare studier &r just att sammanfatta vad vi redan vet.
Oversikten kan séledes ge vissa delsvar, samt peka ut tendenser och kunskaps-
luckor.*

* Andra dversikter av olika delar av kommunalt deltagande i arbetsmarknadspolitiken finns i
Giertz (2007), Johansson (2001), Lundin (2007a), Salonen och Ulmestig (2004), Bilagan till
SOU 2007:2, Sibbmark och Forslund (2005) och Ulmestig (2007). For en oOversikt av
arbetsmarknadsforskning som inte specifikt behandlar den kommunala nivan, se Calmfors,
Forslund och Hemstrom (2002). Svensk kommunpolitik kan man ldsa mer om i t.ex. Gustafsson
(1999) eller Montin (2002).
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Rapporten disponeras pa féljande satt: | avsnitt 2 presenteras kommunernas
roll i det arbetsmarknadspolitiska arbetet. Avsnitt 3-5 behandlar de tre fragor
som star i rapportens fokus i den ordning som de presenterats ovan. Till sist
sammanfattas resultaten och jag pekar ut angelagna fragor att undersoka i
framtiden i avsnitt 6.

Kort kan svaren pa rapportens fragor summeras pa foljande satt:
Kommunerna har i regel ett lokalt perspektiv i sitt arbetsmarknadsarbete, d.v.s.
kommunal ekonomi och utveckling &r viktigt. Centrala regleringar, riktlinjer
och rad prioriteras inte sa hogt. Engagemang verkar folja pa hur mycket
mojligheter och ansvar kommunerna far. Arbetsloshet, och i storre kommuner
hur stark den politiska vénstersidan &r, samvarierar med omfattande kom-
munala insatser. Kommun och arbetsférmedling samarbetar ganska mycket,
men det finns variationer i landet och nasta alla vill 6ka samverkan. Effekter av
samarbete vet vi inte mycket om, d&ven om man i enstaka fall kan se en
korrelation mellan mycket samarbete och positiva arbetsmarknadsutfall. De
studier som har gjorts av effekter for personer som deltar i kommunala
arbetsmarknadsprogram kan inte beldgga att programmen verkligen starker
deltagarnas stallning pa arbetsmarknaden.

2 Kommunernas roll i
arbetsmarknadspolitiken

Aktiv arbetsmarknadspolitik kan enklast definieras som de insatser och
program, vid sidan av passiva insatser sa som arbetsldshetsersattning, som
riktas till arbetslosa for att forbattra deras mojligheter att finna en
sysselsattning (Calmfors, Forslund och Hemstrom 2002). Praktikatgarder,
arbetsmarknadsutbildningar, vagledning och férmedling av lediga jobb utgor
darmed exempel pa aktiv arbetsmarknadspolitik. | bérjan av 1900-talet lag
ansvaret for den har typen av aktiviteter pA kommunal niva. Men under 1940-
talet forstatligades politiken i syfte att ge nationell effekt (Thoursie 1990). Idag
star det helt klart att det ar staten som i forsta hand ska ansvara for
arbetsmarknadspolitiken.

Den statliga myndigheten Arbetsférmedlingen, eller Arbetsmarknadsverket
som den hette fram till arsskiftet 2007/2008, genomfor beslut som fattas av
riksdag och regering. Det Gvergripande makroekonomiska malet ar en val
fungerande arbetsmarknad med full sysselsattning och god ekonomisk ut-
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veckling. Inom ramen for det 6verordnade malet vill statsmakterna att politiken
ska anpassas till lokala forutsattningar och behov. For att uppnd dessa
ambitioner tanker man sig fran regeringens sida bl.a. att kommunerna ska
involveras. Man kan t.ex. redan i den andra paragrafen i Forordningen
(2000:628) om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten ldsa att “verk-
samheten [Arbetsférmedlingens] ska bedrivas i samverkan med andra aktorer
pa arbetsmarknaden sasom arbetsmarknadens parter, myndigheter, kommuner
[min kursivering], enskilda féretag och organisationer.”

Att kommuner ar involverade i arbetsmarknadspolitik ar inte nagon unik
svensk foreteelse. Det finns framforallt en trend mot Okade inslag av aktiva
arbetsmarknadsatgarder riktade till socialbidragstagare i manga lander. | detta
arbete har lokala politiska enheter en huvudroll. I Lademel och Trickey (2001)
kan man t.ex. se hur denna politik utformats i sju vastdemokratier. Danmark
(Larsen m.fl. 2001), Norge (Dahl 2003; Dahl och Drgpping 2001) och
Nederlanderna (van Berkel 2006) utgor nagra tydliga exempel med kommunala
inslag i arbetsmarknadspolitiken.

Arbetsmarknadsforvaltningen i Sverige genomgar just nu en omfattande
reform. En ny organisation galler fr.o.m. 1 januari 2008. Det ar annu nagot
oklart vilken roll kommunerna kommer att fylla i arbetsmarknadspolitiken i
och med den nya organisationen.® | avsnitt 2.3 &terkommer jag kort till den
utveckling som ser ut att utkristallisera sig. Rapporten bygger emellertid pa
resultat fran tiden under den gamla arbetsmarknadsregimen.

2.1 Varfor behdver staten kommunerna?

Nér politiska beslut ska realiseras i praktiken kravs allt som oftast olika typer
av resurser fran flera hall (O’Toole 2003). I en populér forskningsgenre talar
man darfor ofta om att styrning inom offentlig sektor i mangt och mycket
handlar om ”governance” (t.ex. Pierre och Peters 2000), “multi-level
governance” (t.ex. Hooghe och Marks 2003; Smith 2003) eller "network
management” (t.ex. Kickert, Klijn och Koppenjan 1997). Innebdrden av dessa
begrepp och innehallet i den spretiga och dessutom inte speciellt utvecklade
litteraturen varierar i hdg grad. En insikt &r emellertid anvandbar i det har
sammanhanget. Utformning och genomférande av politiska ambitioner innebér

® Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) publicerar p& sin hemsida p& Internet (www.skl.se)
ett dokument som uppdateras regelbundet med information om kommunernas roll och uppgifter
inom arbetsmarknadspolitiken (SKL 2008).
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manga ganger att flera aktorer fran olika sektorer och fran olika politiska nivaer
deltar i processerna. Detta beror pa att viktiga resurser finns i manga olika
organisationer och att dessa organisationer ofta har incitament att forsoka
paverka politiska beslut och hur de implementeras. Darfor blir koordinering
over organisatoriska granser, samarbete, forhandlingar och maktférhallanden
centrala komponenter att forsta sig pa vid analyser av offentlig sektor.

Det finns flera uppenbara kommunala resurser som Arbetsférmedlingen kan
dra nytta av for att effektivisera sina insatser. Inom kommunerna finns t.ex.
manga potentiella arbetstillfallen och majligheter till praktikplatser. Den roll
som kommunerna har i och med att de &r stora arbetsgivare och beslutsfattare
inom omraden som ligger nara arbetsmarknadspolitiken — t.ex. lokal ut-
veckling, socialtjanst, integration av invandrare och utbildning — gor att
kommunerna har lokal information som kan vara betydelsefull. Expertis inom
sakomraden som angransar till arbetsmarknadspolitik kan ocksa komma till
anvandning. Man kan exempelvis tinka sig att socialarbetare har kunskap att
tillfora arbetet med att forbattra situationen for arbetssékande personer som har
andra sociala problem vid sidan om arbetsloshet. Dessutom kan kommunala
lokaler och ekonomiska resurser pa olika sétt utnyttjas nar arbetsmarknads-
politiska beslut ska realiseras. Koordinering av kommunala och statliga
resurser blir foljaktligen centralt nér arbetsmarknadspolitik genomfors.

2.2 Varfor ar kommunerna intresserade av
arbetsmarknadspolitik?

Staten har foljaktligen ett intresse av att involvera kommunerna i arbets-
marknadspolitiken, dven om man sannolikt vill begrdnsa kommunernas
mojligheter att bestimma Over politikens utformning. Men vad har da
kommunerna for incitament att delta? Arbetsmarknadspolitik &r ju anda inte en
kommunal karnuppgift. Svaret antyddes redan i inledningen av rapporten:
arbetsloshet medfor stora bekymmer pa lokal niva. Kommunernas intakter
harrér i betydande utstrackning fran inkomstskatter, vilka minskar om
invanarna gar arbetslosa. Samtidigt finns en risk att manga kommuninvanare
tvingas leva pa socialbidrag som en f6ljd av arbetslshet. Det blir ytterligare en
ekonomisk pafrestning for kommunen. Utan jobbtillfallen bérjar invanarna
sannolikt ocksa att lamna orten i allt hogre grad. Sarskilt for manga gles-
bygdskommuner &r utflyttning ett stort problem da skattebasen riskerar att
allvarligt urholkas.
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Det ar alltsa rimligt att forvanta sig ett aktivt kommunalt deltagande i
arbetsmarknadspolitiken, med syfte att paverka insatserna i enlighet med
kommunala intressen. Genom att ta en aktiv roll kan kommunerna pa olika satt
exempelvis agera for att se till att personer som annars skulle tvingas leva pa
kommunalt finansierade forsorjningsstod deltar i program som helt eller delvis
finansieras av staten. Notera att ersattningen fran statliga transfereringssystem
(t.ex. statliga aktiveringsbidrag eller A-kassa) dessutom dr beskattningsbar for
kommunerna. Det ar saledes inte bara minskade utgifterna, utan aven Gkade
skatteintakter, som ett aktivt kommunalt deltagande i arbetsmarknadspolitiken
skulle kunna féra med sig.

Arbetsloshet genererar dessutom manga andra negativa effekter for
kommunala beslutsfattare. Vissa typer av kriminalitet 6kar t.ex. som en foljd av
arbetsloshet (Edmark 2005). Arbetslésheten minskar ocksa stodet for den
sittande kommunala majoriteten; i alla fall visar studier pa norska data detta
(Martinussen 2004). Bada dessa effekter har den kommunala politiska led-
ningen ett starkt intresse av att motverka.

2.3 Decentraliseringstendenser under 1990-talet

Kommunerna har mer eller mindre sd lange som det funnits en aktiv
arbetsmarknadspolitik i Sverige haft en central roll i genomférandet. De har
exempelvis arrangerat s.k. beredskapsarbeten under en stor del av 1900-talet
(Olli Segendorf 2003). Det finns mig veterligen inga systematiska studier som
forsokt faststalla omfattningen av kommunala arbetsmarknadsaktiviteter i ett
historiskt perspektiv. Men nagot tycks ha hant under 1990-talet som okade
kommunernas engagemang. En indikation pa 6kad kommunal involvering &r att
andelen kommuner som har en sarskild enhet som arbetar med arbets-
marknadsfragor steg fran tva av tio till sju av tio mellan 1995 och 1998
(Svenska Kommunforbundet 1999). Andelen har fortsatt att 6ka nagot och var
ca 85 procent 2005 (SOU 2007:2).

En viktig anledning till att kommunernas engagemang ¢kade under 1990-
talet var med allra storsta sannolikt den stigande arbetslosheten (jfr Ulmestig
2007). Som namnts i avsnitt 2.2 starks kommunernas incitament att delta i
arbetsmarknadspolitiken om arbetslosheten bland kommuninvanarna stiger.
Det svenska EU-intrédet, och mdjligheten som dérmed Oppnade sig for
kommuner att soka medel fran exempelvis Europeiska socialfonden (ESF) for
att driva arbetsmarknadsprojekt, utgor en annan faktor som bér ha underlattat
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kommunalt engagemang. Kommuner har stora majligheter att soka pengar fran
ESF for sin verksamhet (SKL 2008).

Men arbetsmarknadspolitiken forefaller ocksa ha decentraliserats i vissa
avseende under 1990-talet. Detta har uppmarksammats och belagts i tidigare
studier (t.ex. Lundin 1999; Johansson 2001; Svenska Kommunférbundet 1999;
Ulmestig 2007). For det forsta har det dnda sedan 1970-talet funnits lokala
samarbetsorgan inom arbetsmarknadspolitiken. For att stdrka kommunernas
roll i det lokala arbetet reformerades organen 1996. Ndmnderna, som initialt
bendmndes arbetsférmedlingsnamnder och senare arbetsmarknadsnamnder,
skulle finnas i alla kommuner. Kommunerna gavs rdtten att nominera
majoriteten av ledamdterna och ordféranden. Arbetsuppgifterna har varierat
runt om i landet. Forutom att initiera och samordna lokala arbetsmarknads-
projekt har faststéllande av arbetsférmedlingarnas budget och arbetsplan, beslut
om EU-medel och lokala organisations- och policyfragor utgjort vanligt
forekommande uppgifter. Arbetsmarknadsnamndernas reella makt har forvisso
delvis ifragasatts, men forandringen 1996 var trots allt en tydlig signal fran
centralt hall om att kommunerna borde involveras i politikomradet (Lundin
1999; Lundin och Skedinger 2006).

For det andra reformerades statens politik for arbetssokande ungdomar
under mitten av 1990-talet. Regeringen deklarerade 1994 att ingen person
under 25 ar skulle behdva ga arbetslés i mer an maximalt 100 dagar. For att
uppnd dessa mal infordes det kommunala ungdomsprogrammet 1995 och
ungdomsgarantin 1998. Bada programmen gick ut pa att kommunerna skulle ta
over ansvar for arbetsmarknadsatgarder for ungdomar som inte lyckats fa ett
jobb efter tre manaders arbetsléshet (Carling och Larsson 2005; Forslund och
Nordstrom Skans 2006; Statskontoret 2001:4; Sibbmark och Forslund 2005;
Stahl 1997).

For det tredje &ndrades socialtjanstlagen 1998. Genom &ndringen fick
kommunerna ratt att krdva att unga och de med sérskilda behov som av
arbetsmarknadsskal far forsorjningsstod ska delta i kommunala arbets-
marknadsprogram. Detta var nagot som manga kommuner redan hade gjort och
darmed var lagférandringen delvis bara en kodifiering av radande praxis.
Kommunerna fick befogenhet att sdnka bistanden till dem som vagrade att
delta i aktiviteterna. Detta resulterade i att atskilliga aktiveringsatgarder for
gruppen startades upp runt om i landet (Giertz 2004; Hjertner Thorén 2005;
Johansson 2001; Salonen och Ulmestig 2004; Socialstyrelsen 2005; SOU
2007:2; SOU 2007:2, bilaga; Ulmestig 2006; 2007).
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Vid sidan av ovanstaende tre generella reformer kan kort noteras att det
bedrevs manga lokala forsoksverksamheter under 1990-talet, ofta med hjélp av
otraditionella” finansiella medel som kunde anvéndas friare inom arbets-
marknadspolitiken. Frikommunforsok och frilansforsok ar exempel pa detta (se
t.ex. Persson och Regnér 1999; Persson och Johansson 2000; RRV 1997:58).
Ofta fick kommunerna en central roll i forsoken.

Det finns en del tecken pa att kommunernas roll minskar just nu, dven om
det ar for tidigt att dra sakra slutsatser. Vad som tyder pa det ar dock att de
kommunala ungdomsprogrammen avskaffats fr.o.m. 1 januari 2008. A andra
sidan har kommunerna givits mojlighet att driva program pa uppdrag av
Arbetsformedlingen inom t.ex. programmen jobb- och utvecklingsgarantin och
jobbgarantin fér ungdomar.® Det kan alltsi bli s& att kommunerna fort-
sattningsvis ocksa kommer att engageras i betydande omfattning. En annan
indikator pa en forsvagad kommunal roll &r att de lokala arbetsmarknads-
namnderna har ersatts av lokala arbetsmarknadsrad. Raden foljer inte
kommungranser — det ska finnas en fOr vart och ett av de 68 arbets-
marknadsraden som finns i landet — och det finns inga krav vare sig pa
kommunal majoritet eller pa att ordféranderollen ska ligga pa kommunerna. En
intressant uppgift for framtiden &r att mer systematiskt forsoka bedoma hur
omfattande den kommunala involveringen i arbetsmarknadspolitiken de facto
har varit historiskt och framférallt ta reda pa vad den nya organisationen for
med sig i detta avseende.

2.4 Insatsernas omfattning, malgrupper och innehall

Kommunerna bidrar med olika saker till det arbetsmarknadspolitiska arbetet.
Lundin och Skedinger (2006) uppskattar att ungefar 40 procent av deltagarna i
de statliga arbetsmarknadsprogrammen (80 000 personer) i praktiken deltog i
atgarder som organiserades av kommunerna 1999. Till detta kan laggas de
personer som far forsorjningsstod och deltar i helt kommunfinansierade arbets-
marknadsprojekt; enligt Svenska Kommunférbundet (1999) var det 8 000
personer 1998 och enligt Salonen och Ulmestig (2004) handlade det om 12 000
personer 2002. Jag kénner inte till nyare siffror, men rimligen talar vi om

®For regleringen av detta se Arbetsmarknadsdepartementet (2007a; 2007b), Forordning
(2007:1364) om Arbetsformedlings samarbete med kommuner om arbetsmarknadspolitiska
program, Lag (2007;1360) om kommuners medverkan i arbetsmarknadspolitiska atgarder,
Proposition 2006/07:100 och Proposition 2006/07:118.
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ungefar samma nivaer i dagslaget. Ett argument for att sa ar fallet ar att
kommunernas utgifter for arbetsmarknadspolitiska insatser har varit relativt
konstanta mellan atminstone 2000 och 2006 (se Figur 1).

Kommunala arbetsmarknadsprogram ar ofta inriktade pa grupper av
arbetssokande som i genomsnitt har en relativt problematisk situation pa
arbetsmarknaden, t.ex. lagutbildade och invandrare (Lundin och Skedinger
2006). Detta gor kommunernas uppgift till en stor utmaning. Innehallet i
programmen &r svart att precisera, eftersom variationerna ar stora. Salonen och
Ulmestig (2004) har forsokt att sammanfatta vad kommunerna goér for
arbetslosa socialbidragstagare. Studien baseras pa en enkat till Sveriges
kommuner och den visar pa en rik flora av aktiviteter. Olika typer av
jobbsokaraktiviteter, praktikinsatser och arbetsférberedande verksamheter ar
det som ar mest frekvent forekommande. Det &r vanligt att man kombinerar
olika insatser. Storleken pa programmen varierar, men ungefar sex av tio
program har farre an 25 deltagare. Vad ungdomsatgarderna bestar av varierar
ocksd, men enligt Statskontoret (2001:4) ar praktik varvat med utbildnings-
insatser ett vanligt innehall (se dven Sibbmark och Forslund 2005, s. 6).

Figur 1 visar hur mycket resurser kommunerna i genomsnitt har lagt pa
sysselsattningsframjande atgarder per invanare under 2000-talet. Siffrorna &r
inflationsjusterade och inkluderar endast kommunala nettokostnader, d.v.s.
intakter i form av framforallt bidrag fran Arbetsférmedlingen har dragits av
frdn kostnaderna.’

" Kommunala kostnader for olika arbetsmarknadsaktiviteter som kommunen finansierar helt eller
delvis ingdr i siffrorna, t.ex. I6nebidrag, andra arbetsmarknadsprogram som Arbetsformedlingen
anvander sig av och atgarder som ska forbattra sysselsattningsmojligheterna for arbetslésa som
har forsérjningsstod. Atgérder for att paverka naringslivsstrukturen ingdr inte.
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Figur 1. Genomsnittiga kommunala nettokostnader for sysselsattnings-
framjande atgarder (kr/inv) och kostnader for férsorjningsstod i 2000 ars priser
(Data: SCB)

De genomsnittliga kostnaderna ligger relativt konstant pa ca 300 kr per
invanare under hela perioden. Som en jamforelse anges kommunernas
kostnader for forsorjningsstod under samma tidsperiod. Kostnaderna for syssel-
sattningsframjande atgarder uppgar till drygt 40 procent av kostnaderna for
forsorjningsstod. Eftersom utbetalning av socialbidrag dr en kommunal
karnverksamhet antyder siffrorna att de kommunala kostnaderna for syssel-
sattningsframjande insatser inte kan ses som férsumbara. Figuren visar inte de
stora variationer mellan kommunerna som existerar. Det finns kommunerna
som i princip inte tar av sina egna resurser alls, medan andra lagger 6ver 1 000
kr (eller t.o.m. uppemot 1 500 kr) per invanare och &r.®

8 Se Lundin (2007b) for analyser av forklaringar till dessa variationer.
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3 Kommunala prioriteringar och
drivkrafter

Kommunala mal och drivkrafter har undersckts i en del studier: Vad prioriterar
kommunerna i arbetsmarknadspolitiken? Vad vill de uppnd? Vilka faktorer
paverkar kommunalt engagemang? Den hér typen av fragor &ar viktiga att
besvara av flera sk&l. Om man vill att kommunerna ska vara aktiva ar det
givetvis angeldget att understka vad som okar aktiviteten. Diskussionerna om
for- och nackdelar med centralt kontra kommunalt beslutsfattande grundar sig
vidare pa ett antagande om att kommunerna framst har kommuninvanarnas val
i atanke: Stammer det? P4 vilket satt & malen i sa fall mer lokalt inriktade?
Genom att belysa mal och drivkrafter kan vi fa en inblick i vad ansvars-
forskjutningar mellan nivaerna skulle kunna fa for konsekvenser.

3.1 Malsattningar

| studier av kommunal arbetsmarknadspolitik berér man ofta pa ett eller annat
satt kommunernas prioriteringar. Man har kunnat visa i flera undersékningar att
kommunerna faktiskt har en nagot annan syn pa arbetsmarknadspolitiken &n
statliga aktorer. Nedan aterges de viktigaste iakttagelserna.

I Lundin (2007a) aterfinns uppgifter om kommunala prioriteringar relativt
arbetsformedlingarnas prioriteringar. Kommunpolitiker och kommuntjénste-
man med chefsansvar for arbetsmarknadsfragor, samt arbetsférmedlingschefer
har i en enkdt genomford 2003 fatt ange hur vissa uppgifter prioriteras i
respektive organisations agerande inom arbetsmarknadspolitiken. Vissa fragor
finns det en samsyn om. Att bekdmpa arbetslésheten och att sarskilt bry sig om
insatser for ungdomar och arbetssokande med en speciellt svag stéllning pa
arbetsmarknad ar t.ex. mycket viktigt i bada organisationernas arbete. Pa ett
overgripande plan ar man alltsa i mangt och mycket éverens.

Men det finns saker som prioriteras olika. Né&stan alla kommunala
foretrddare (80-90 procent) séger exempelvis att det ar viktigt att minska
socialbidragskostnader och tillse att det finns program for arbetslosa
socialbidragstagare. Som jamforelse menar bara 30 procent av férmedlings-
cheferna att man prioriterar aktiviteter for arbetsldsa som har forsorjningsstod.
I princip ingen (6 procent) av formedlingscheferna tycker att minskade
socialbidragsutgifter ar ett viktigt mal i sig (Lundin 2007a). | en enkat riktad till
ledamoter i arbetsformedlingsndmnderna bekraftas bilden i viss utstrackning
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(Lundin 1999). Lundin och Skedinger (2006) visar vidare att kommunala
projekt i hogre grad an andra projektorganisatorers ar inriktade mot Iag-
utbildade och invandrare; i dessa grupper finns i hégre grad personer som
delvis har sin forsorjning genom socialbidrag. Resultaten i Lundin (2007a),
Lundin (1999) och Lundin och Skedinger (2006) ger alltsd samma bild med lite
olika data och metoder.

I en fallstudie om kommunal arbetsmarknadspolitik i Ostergétland under
1990-talet baserad pa enkater och intervjuer visar Hallstrom (1997) att det finns
ett spanningsforhallande mellan kommuner och arbetsférmedlingar. Kommu-
ner agerar delvis for att fora Over kostnader fOr personer som har sin
forsorjning fran kommunala socialbidrag till statliga ersattningssystem. Arbets-
formedlingarna beskylls a andra sidan fran kommunalt hall for att forsoka
véltra 6ver sina kostnader pa kommunerna genom att t.ex. inte ta ansvar for
arbetslosa socialbidragstagare.

Att kommunerna ofta tycker att arbetsformedlingen inte gor tillrackligt for
arbetslosa socialbidragstagare visas ocksd i nyare enkatstudier (SCB
2007, s. 11-24). Enkatuppgifterna indikerar dessutom att kommuner och
arbetsformedlingar manga ganger gor olika bedémningar om huruvida
arbetssokande som har socialbidrag &r “anstélIningsbara”. Anstallningsbarheten
ar i sin tur viktig for att avgéra om kommun eller férmedling har huvudsvar for
insatserna. Om personen ar att betrakta som anstéllningsbar aligger det i forsta
hand arbetsformedlingen att anordna relevanta insatser. Kommunerna hamnar
hér latt i ett underldge i och med att det i sista hand de som har ansvar for
individernas forsorjning.

En samkd&rning mellan uppgifter fran Arbetsformedlingen och uppgifter om
socialbidrag antyder dock att bistandstagare tar del av statens arbets-
marknadspolitiska program i lika stor utstrackning som de som har A-kassa.
Detta skulle eventuellt kunna tyda pa att férmedlingarna inte nedprioriterar
socialbidragstagare i relation till andra arbetssdkande (L6fbom 2007). Rickard
Ulmestig (2007) havdar dock i sin doktorsavhandling att det under tidsperioden
1989-2002 agt rum en forskjutning i arbetsmarknadspolitiken dar insatser for
arbetslosa differentieras med grund i vilken forsorjning de far (kommunala
forsorjningsstod eller nagon typ av statlig ersattning). Det ar alltsa oklart hur
man ska se pa Arbetsformedlingens agerande gentemot arbetslosa social-
bidragstagare.

Man bor i det hdr sammanhanget kanske ndmna att kommunerna sjalvfallet
vill att s& fa invanare som majligt ar i behov av resurser fran offentliga trans-
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fereringssystem, oavsett om finansiering dar statlig eller kommunal.
Kommunernas vilja att sdnka kostnaderna for socialbidrag och underlatta for
dem som far forsorjningsstod ar givetvis i grunden nagot positivt.

Ett annat intressant resultat i Lundin (2007a) ar att kommunala foretradare
sager att befolkningsmal har betydelse for deras agerande: 68 procent av
chefstjanstemédnnen och 92 procent av kommunpolitikerna menar att de
prioriterar malet om en god lokal befolkningsutveckling hogt i arbetsmarknads-
arbetet (att jamfora med 16 procent av formedlingscheferna). Med detta inte
sagt att det inte finns kommuner som trots allt verkar for att fa arbetsldsa
ungdomar att flytta till jobb. Lundin och Skedinger (2006) har forsokt
understka om 6kat kommunalt engagemang i arbetsmarknadspolitiken leder till
s.k. "geografisk inlasning”, d.v.s. att de arbetssokande fokuserar mer pa att
soka jobb lokalt snarare an att leta inom ett storre geografiskt omrade. Man
finner ingen sadan effekt. Farhdgorna om geografiska inlasningseffekter kan
mojligen vara dverskattade saledes. Samtidigt brottas just denna analys med
stora metodproblem som gér slutsatsen oséker.

Lundin (2007a) visar dven andra stora skillnader i synsatt. Medan mer eller
mindre alla arbetsférmedlingschefer (98 procent) séger att de lagger stor vikt
vid att folja lagar, forordningar och riktlinjer som kommer fran centralt hall ar
det bara 58 procent av de kommunala chefstjinstemannen och 31 procent av
kommunpolitikerna som sdger samma sak. | linje med detta visar resultaten
ocksd att kommunala foretradare ganska ofta tanker sig att arbets-
marknadsaktiviteterna ska kunna forbattra det kommunala serviceutbudet:
ungefar 50 procent av de kommunala representanterna och 10 procent av
arbetsformedlingscheferna sager att 6kad kommunal service &r ett prioriterat
mal.

Det ar inte sarskilt forvanande att kommunala aktérer har andra
prioriteringar &n statliga aktorer, givet de incitament som kommunerna har och
den roll som kommunerna faktiskt fyller i det svenska systemet. Huruvida det
ar bra eller daligt att sa ar fallet ar svarare att ha en bestamd asikt om. Delvis &r
det en varderingsfraga. Om vi utgar fran att arbetsmarknadspolitiken blir
effektivast om den baseras primart pa ett nationellt perspektiv blir resultaten
kanske nagot bekymmersamma. Om det t.ex. ar viktigt med geografisk
rorlighet och att nationella direktiv efterlevs, och om man tror att arbets-
marknadspolitiken fungerar sdmre om statliga arbetsmarknadsmedel anvénds
for att forstarka kommunala budgetar, innebdr de kommunala prioriteringarna
sannolikt effektivitetsforluster. Samtidigt kanske andra viktiga varderingar, och
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grupper som inte prioriteras sa mycket i den statliga organisationen, far ett
storre utrymme.

3.2 Vad paverkar kommunalt engagemang i
arbetsmarknadspolitiken?

Man kan harefter fraga sig vad som forklarar variationer mellan kommuner
med avseende pa engagemang i arbetsmarknadspolitiken. Lundin och
Skedinger (2006) undersoker om det &r sa att 6kat kommunalt inflytande leder
till ett Okat engagemang: Medfor mer makt storre aktivitet? En forsoks-
verksamhet med arbetsformedlingsndmnderna i 25 kommuner 1996 undersoks.
Kommunerna som ingick i forsoket fick rétt att nominera majoriteten av
ledamoterna och ordféranden. Detta pilotprogram foregick den generella
reformen av nd&mnderna som ndmndes ovan i avsnitt 2.3. Det utfall som &r
aktuellt i analysen dr vem som &r projektorganisatér inom de arbetsmarknads-
politiska programmen beredskapsarbete och EU:s s.k. Mal 3-projekt. Studien
visar pa stora effekter pa EU-projekten: sannolikheten att ett projekt
organiseras av kommunen 6kar med 35-40 procentenheter av forandringen av
ndmnderna. Motsvarande effekt for beredskapsarbetena &r betydligt mindre,
ungefar 2-5 procentenheter, men det handlar fortfarande om en positiv och
statistiskt sakerstalld effekt.

Lundin (2007b) undersoker en annan mojlig forklaring till kommunalt
engagemang. Fragan ar om partipolitik har betydelse for hur mycket pengar
kommunerna satsar pa sysselsattningsframjande atgarder. Hypotesen ar att
kommuner dar partier till vanster (Socialdemokraterna och Vénsterpartiet) ar
starka satsar mer ekonomiska resurser. Effekten forvantas ocksa vara beroende
av kommunstorlek pa sa satt att partipolitik antas spelar en mindre roll i sma-
kommuner. | undersokningen anvands data mellan aren 1998 och 2005. De
empiriska resultaten stodjer i huvudsak forvantningarna. Kommunernas
engagemang skiljer sig at med avseende pa styrande politisk majoritet, men det
ar endast i storre kommuner som vénsterblocket i genomsnitt satsar mer
resurser an hdgerblocket (givet kontroller for en rad andra variabler).
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I Lundin (2007b) kan man ocksa se korrelationer mellan ett antal andra
bakgrundsfaktorer och kommunala satsningar p& arbetsmarknadspolitik.® Man
bor inte dra helt bestimda slutsatser pa denna punkt; det behovs utforligare
analyser. Ett av de stabilaste och starkaste resultaten & dock att hdgre
arbetsloshet gar hand i hand med mer kommunalt engagemang. Daremot finns
inga dvertygande bevis om att vare sig utflyttning eller hogre social-
bidragskostnader har nagot tydligt samband med kommunala satsningar, vilket
man kanske kunde ha forvéntat sig.

3.3 Slutsatser

Resultaten fran tidigare studier pekar sammanfattningsvis visar att kommuner i
sitt arbetsmarknadspolitiska arbete primart har kommunens val i atanke.
Kommunal utveckling och ekonomi betonas, vilket inte &r sarskilt ovéntat.
Statlig styrning ges mindre betydelse i den kommunala organisationen an i den
statliga arbetsmarknadsforvaltningen. Effekten av dessa prioriteringar vet vi
dock inte s& mycket om. Det gar t.ex. inte att siaga att kommunernas fokus pa
en god kommunal befolkningsutveckling far till konsekvens att de
arbetssokandes mobilitet pa arbetsmarknaden blir mindre dn vad som skulle
vara Onskvért ur ett arbetsmarknadsperspektiv.

Vi har vidare goda skal att tro att kommunalt engagemang 6kar om staten
ger kommunerna en mer betydande roll och att engagemanget minskar om
ansvar centraliseras. Darmed skulle man kunna ténka sig att den centrala staten
delvis kan vilja inriktning pa arbetsmarknadspolitiken genom organisatoriska
beslut.

Vi vet ocksa att det finns variationer i kommunernas engagemang och att
dessa variationer samvariera med exempelvis arbetsléshet. Né&r arbets-
marknadslaget ar daligt &r ett forhallandevis stort kommunalt deltagande att
forvanta. Partipolitik kan ocksa spela roll, men troligen framférallt i stora
kommuner dar vi ser att mer satsningar gors pa sysselsattningsframjande
atgarder om Socialdemokraterna och Vansterpartiet starker sin stéllning i
kommunfullméktige.

®Se aven Salonen och Ulmestig (2004) for enklare (bivariata) sambandsanalyser mellan olika
bakgrundsfaktorer och satsningar pa sysselsattningsframjande éatgérder. De finner bl.a. att det ar
kommuner med hog skattesats, storstader och glesbygdskommuner som oftast har hdga kostnader
for arbetsmarknadsatgarder
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4  Samspelet mellan kommuner och
arbetsformedlingar

Arbetsformedlingarna har huvudansvaret for att genomfora arbetsmarknads-
politik pa lokal niva i Sverige. Darfor blir relationen mellan kommun och
arbetsformedling viktig att belysa. | fOrra avsnittet visade jag att deras
malsattningar skiljer sig at markant. Vad far det for konsekvenser? Spelar
samspelet mellan kommunerna och arbetsférmedlingarna nagon roll for
politikens praktiska utformning?

41 Samarbete och intressekonflikter

Samarbete och samverkan mellan arbetsformedling och kommun har
undersokts i nagra studier. Lundin (2007a) visar att kontakterna ar intensiva.
Runt nio av tio kommunala forvaltningar som ansvarar for arbets-
marknadsfragor har kontakter med arbetsférmedlingen atminstone varje vecka.
Manga har daglig kommunikation. Det gor att kommunerna ar mer frekventa
samarbetspartners till arbetsformedlingarna an de flesta andra typer av aktorer
inom arbetsmarknadsomradet, s som fack, naringslivsorganisationer och andra
myndigheter. Arbetsférmedlingarnas kontakter forefaller t.o.m. vara minst lika
tata med kommunerna som med lansarbetsnamnderna som anda ingar i samma
organisation som férmedlingarna.”® Aven Svenska Kommunférbundet (1999)
visar att det samarbetas mycket mellan arbetsférmedlingar och kommuner.
Lundin (2007c; 2007d) anvander ett samarbetsindex som visar att &ven om det
samarbetas ganska mycket sa finns uppenbara variationer; pa vissa hall ar det
gemensamma arbetet mer utvecklat an pa andra hall.

| olika enkater har aktorer fran kommun och formedling tillfragats om hur
bra samspelet fungerar och om man tycker att samverkan bor utvecklas. | en
stor majoritet av fallen & man i huvudsak néjd med hur samarbetet fungerar
(Lundin 1999; Svenska Kommunférbundet 1999). Aven fallstudier genomférda
av konsultforetag bekraftar detta (Levin och Rydwik 2007, s. 27). Men pa en
fraga om det finns konflikter mellan myndigheterna i det praktiska arbetet sa
sager omkring 30-50 procent att det finns sddana, dven om konflikterna i regel

19| ansarbetsnamnderna utgjorde fram till ombildandet av Arbetsmarknadsverket till
Arbetsformedlingen (arskiftet 2007/2008) det regionala organet inom myndigheten. Lansnivan &r
numera avskaffad till forman for arbetsmarknadsregioner.

IFAU — Kommunerna och arbetsmarknadspolitiken 19



ar att betrakta som sma snarare an som stora (Lundin 2007a, s. 25). Hallstrom
(1997), Behrenz m.fl. (1999) och Lundin (1999) pavisar ocksa intresse-
konflikter. Synen pa arbetslosa socialbidragstagare som diskuterades i
avsnitt 3.1 utgor en aspekt dar det finns olika uppfattningar och darmed en
grund for konflikter.

Foretradare for kommuner och arbetsformedlingar &r dverens om att
samverkan mellan myndigheterna borde utvecklas och intensifieras. Det visar
bade enkatdata (SCB 2007, s. 14) och fallstudier i atta kommuner (Levin och
Rydwik 2007, s. 46). Kommunerna ar i hogre grad an arbetsformedlingarna
positiva till finansiell samordning (SCB 2007, s. 14).

4.2  Effekter av och forklaringar till samarbete

Tva uppenbara fragor infinner sig nu: Spelar det nagon roll om man samarbetar
mycket? Vad forklarar att man samarbetar mer pa vissa stallen an pa andra?
Just nu finns inga sékra svar pa dessa fragor. Det beror pa att aspekterna belysts
i alltfor fa studier. Det &r dessutom tveksamt om de samband som man har
identifierat kan betraktas som kausala, d.v.s. att orsak och verkan har belagts.
Tillsvidare &r det dock de bésta gissningar som finns att tillga.

Behrenz m.fl. (1999) utvarderar effekterna av frikommunforsoket. Forsoket
gick ut pa att 6ka samverkan mellan olika lokala aktorer, framst mellan
kommun och arbetsférmedling. Kommunerna gavs storre inflytande dver
arbetsmarknadspolitikens genomforande, samtidigt som man stallde krav pa
kommunal delfinansiering. Studien pavisar inga positiva effekter av sjalva
forsoket. Daremot indikerar resultaten att dar samverkan de facto har Okat
under forsoksperioden — oavsett om kommunen var med i sjélva forsoket eller
inte — sa finns det mojligen positiva arbetsmarknadseffekter. Notera att den
lokal samverkan kan involvera olika aktOrer, inte bara kommun och arbets-
formedling. Men kommun och arbetsformedling ar sannolikt de tva viktigaste i
normalfallet.

Lundin (2007d) handlar om interorganisatoriskt samarbete och imple-
mentering av politiska beslut. Empiriskt undersoks om de arbetsférmedlingar
som samarbetar mycket med kommunen &r béttre dn andra formedlingar pa att
genomfdéra politiska intentioner i enlighet med centrala beslutsfattarens rikt-
linjer. Aktiviteter for ungdomar och det arbetsmarknadspolitiska programmet
aktivitetsgarantin studeras. Utfallsvariablerna utgérs i princip av huruvida
avsedd malgrupp har natts av insatserna. Studien kan darmed inte sdga nagot
om effekter pa slutgiltiga mal (t.ex. arbetsloshet). Resultaten visar att okat

20 IFAU — Kommunerna och arbetsmarknadspolitiken



samarbete inom aktivitetsgarantin kan vara fruktbart for att uppfylla statliga
riktlinjer. N&r det handlar om ungdomar klarar sig daremot kontor som
samarbetar lite med kommunen lika bra som de som samarbetar mycket.

Forklaringar till samarbete diskuteras i Lundin (2007c). Omsesidigt
resursberoende, liknande mal och fortroende &ar faktorer som enligt den
forskningslitteratur som handlar om interorganisatoriskt samarbete forvantas
Oka samarbete mellan organisationer (t.ex. Lundin 2007c; O’Toole 2003;
Scharpf 1978; Smith, Carroll och Ashford 1995). I Lundin (2007c) foreslas att
effekterna av resursberoende och liknande mal ska vara beroende av
fortroendet mellan forvaltningarna: utan 6msesidigt fortroende spelar det ingen
roll om man har liknande mal eller om resursberoendet &r stort. ** Hypoteserna
bekraftas delvis. Liknande mal och fortroende maste finnas samtidigt for att
samarbetsgraden ska o©Oka. D&remot &r Omsesidigt resursberoende positivt
korrelerat med samarbete oavsett vilket fortroende kommun och férmedling har
for varandra. | studien papekas att den empiriska analysen inte kan belagga
orsakssamband. Det beror framforallt pa att det ar svart att veta om det
verkligen ar resursberoende, liknande mal och fortroende som driver sam-
arbetssgraden snarare an tvartom.

4.3 Slutsatser

I regel samarbetas det mycket mellan arbetsférmedling och kommun, &ven om
det finns uppenbara variationer i detta avseende. Manga inblandade aktorer kan
se intressemotsattningar och konflikter i samspelet och de flesta menar att det
skulle vara 6nskvart med ett tatare samarbete. Synen pa arbetslosa personer
som far socialbidrag utgor en central knackfraga.

Det finns en del tecken pa att en hog grad av samarbete atminstone ibland
kan vara gynnsamt bade for att klara av att genomfora program i enlighet med
centrala beslutsfattares intentioner och for att forbattra den lokala arbets-
marknadssituationen. Underlaget for att dra sakra slutsatser &r emellertid alltfor

1 Omsesidigt resursheroende mats genom andelen klienter som befinner sig i “granslandet”
mellan formedlingens och kommunens ansvar. Liknande mal mats genom hur pass lika
formedling och kommun varderar olika mal i det arbetsmarknadspolitiska arbetet pa lokal niva.
Omsesidigt fortroende méats genom enkétfragor om i vilken grad aktdrerna tycker att den andra
aktoren ar palitlig i sitt agerande. For att fanga samarbete anvands ett index baserat pd om det
finns samverkansgrupper pa handlaggarniva och chefsniva, hur frekventa kontakterna ar mellan
organisationerna och om det finns samarbetsavtal angaende aktivitetsgarantin och ungdoms-
insatser.
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skralt. Vi vet inte heller mycket om vilka faktorer som gynnar samarbete, &ven
om det finns tecken pa att forvaltningarna samarbetar mer om de verkligen
behover varandra. Dessutom jobbar de vanligtvis tatare ihop om de bade har
liknande mal och ett 6msesidigt fortroende for varandra.

5 De kommunala programmen |
praktiken

Fragan om de kommunala atgarderna har positiva effekter for program-
deltagarnas arbetsmarknadsstatus eller inte dr givetvis central att reda ut. For att
gora det pa ett kvalificerat satt kravs att man jamfor programdeltagarna med
noga utvalda kontrollindivider som inte tagit del av det aktuella programmet.
Vid sidan av sadana effektstudier existerar ett antal analyser som systematiskt
kartlagt innehallet och genomforandet av kommunala atgarder. Fran den
sortens analyser kan man inte sidga nagot om programmen genererat goda
effekter, men de kan hjélpa oss att tolka resultaten fran effektstudierna.

5.1 Ungdomsprogram

Kommunerna hade under perioden 1995-2007 en aktiv roll vad galler
ungdomsinsatser. Det finns tva effektstudier av kommunala ungdomsprogram
(Carling och Larsson 2005; Forslund och Nordstrom Skans 2006). Bada
studierna bygger pa stora datamaterial och har en hdg ambitionsniva vad avser
statistisk metod.

Carling och Larsson (2005) utvarderar utvecklingsgarantin (sedermera
ungdomsgarantin). Programmet ingick i arbetsformedlingens atgardsarsenal,
men kommunerna ansvarade for genomférandet. Atgarden riktade sig till
personer i aldern 20-24 ar. Praktik i kombination med vissa uthildningsinsatser
var ett vanligt programinnehall dven om det fanns stora variationer. | studien
undersoks deltagare som borjade 1998. Man foljer dessa individer fram till och
med 2000. Deltagarna jamférs med olika kontrollgrupper. Huvudslutsatsen &r
att programmet inte har nagon effekt pa arbetsmarknadsutfall.

Forslund och Nordstrém Skans (2006) anvander en liknande ansats som i
Carling och Larsson (2005) och landar i samma slutsats. Studien bygger pa
nyare data, da individer som bérjade programmet mellan 1999 och 2003 ingar
och deltagarna foljs anda till 2005. Forfattarna tittar pa olika utfallsvariabler, sa
som sannolikheten att vara registrerad som arbetssokande vid olika tidpunkter,

22 IFAU — Kommunerna och arbetsmarknadspolitiken



sysselsattning en viss manad, inkomst och socialbidragstagande. Dessutom
gors explicita jamforelser mellan kommunerna och arbetsférmedlingarna.
Effekterna av de kommunala programmen ar daliga och Forslund och
Nordstrom Skans (2006) menar att det finns beldgg for “att decentralisering av
arbetsmarknadspolitikens genomférande till kommunal niva reducerade
programmens effektivitet” (s. 40). Enligt denna studie &r saledes statliga
insatser att foredra ur ett arbetsmarknadsperspektiv. Man finner dock vissa
positiva effekter pa deltagarnas sannolikhet att paborja studier. Kommunerna
har ansvar for utbildningsfragor pa lagre niva an hogskoleniva och majligen
mer kompetens inom detta omrade an inom arbetsmarknadsomradet.
Kommunerna har ocksa starka incitament att forsoka verka for att den
enskildes forsorjning fors oOver fran t.ex. kommunalt finansierade for-
sorjningsstod till Centrala Studiestddsndmnden (CSN); det &r formodligen
enklare for kommunerna att se till att ungdomarna paborjar CSN-finansierad
utbildning &n far ett fast jobb. De positiva effekterna pa utbildning kan alltsa
kanske forstas utifran kommunernas kompetensomraden och incitament.

Det finns ett ganska stort antal uppféljningar av hur deltagare, arbets-
formedlare och handlaggare pa kommuner uppfattar kommunala ungdoms-
program. Dessa undersokningar baseras pa enkater och/eller intervjuer. |
Sibbmark och Forslund (2005, s. 12-14) finns en Gversikt som indikerar att
programmen Over lag har genomforts pa avsett vis. Som jag noterat ovan kan
dessa studier inte sdga nagot om effekterna. Men tillsammans med
effektstudierna blir resultaten intressanta. Det verkar som att programmen
genomfors ganska bra, samtidigt som de inte har nagon effekt. En mdjlig
tolkning &r saledes att programmen ar “feltankta” och att de inte bygger pa en
“adekvat kausalteori.” Det ar troligen inte i genomfdrandeledet som det i
huvudsak brister.

5.2  Aktiveringsprogram for socialbidragstagare

Arbetslésa som far socialbidrag ar en viktig malgrupp for kommunerna. Det
finns tyvarr fa effektstudier av insatser for denna grupp, vilket formodligen
delvis kan forklaras av bristande dataunderlag och délig dokumentation.®

12 salonen och Ulmestig (2004) och Hjertner Thorén (2005) noterar att det tycks finnas problem
med systematisk dokumentation och uppféljning av kommunala arbetsmarknadsprogram. Se
dessutom Persson och Johansson (2000) for en diskussion om, och en illustration av, de
dokumentationsproblem som kan uppstd om man decentraliserar arbetsmarknadspolitiska
insatser.
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Dessutom ar slutsatserna inte lika sdkra och generella for den hér gruppen som
slutsatserna fran studier av ungdomsprogrammen. Det beror bl.a. pa att det
handlar om sma projekt som undersoks och att det &r svart att hitta riktigt bra
kontrollgrupper. | Giertz (2007) aterfinns en Oversikt av analyser av
kommunala program for dem som uppbéar socialbidrag. Oversikten landar i
slutsatsen att det finns for fa studier for att vara helt saker pa sin sak, men att
huvudintrycket anda ar att programmen normalt inte verkar ha positiva syssel-
séattningseffekter.

Milton och Bergstrom (1998) utvérderar den s.k. Uppsalamodellen under
aren 1990 och 1992. | Uppsalamodellen stallde man hogre krav, arbetade mer
systematiskt och fokuserade mer pa att finna jobb till socialbidragstagarna an
vad som var standard vid socialférvaltningar vid denna tidpunkt. Det viktigaste
innehallet i modellen var att den enskilde var tvingad att soka ett visst
forutbestamt antal jobb och ta ett visst antal kontakter med arbetsgivare for att
behalla ratten till socialbidrag. | rapporten jamfors tva stadsdelar i Uppsala
kommun, varav endast den ena anvént sig av Uppsalamodellen. Den andra
arbetade forvisso ocksa utefter en “arbetslinje”, men inte lika systematiskt och
med samma harda krav. Forfattarna menar att resultaten ska tolkas forsiktigt.
Det beror dels pa att deltagare och icke-deltagare inte ar helt jamforbara, dels
pa att endast tva kontor studeras. Givet reservationerna slar man anda fast att
deltagarna i Uppsalamodellen ’inte uppbar socialbidrag under kortare tid eller
att de har storre chanser att fa reguljart arbete eller paborja utbildning &an
jamforelsegruppen™ (s. 37). Arbetssattet verkar alltsa inte forbattra de arbets-
I6sa bistandstagarnas position pa arbetsmarknaden.

Giertz (2004) utvarderar effekter pa socialbidragsnivaer av arbets-
marknadsprojekt for arbetslosa som forsorjde sig genom socialbidrag i Malmo
1990. Det &r svart att veta hur pass jamforbar kontrollgrupperna ar med
deltagarna, men de resultat som finns i studien antyder i alla fall att insatserna
inte har lett till nagra positiva effekter.

En annan studie ar Hallsten, Isaksson och Andersson (2002). Rapporten
avser ett projekt, Rinkeby Arbetscentrum, for langtidsarbetslésa invandrare som
drevs av Rinkeby stadsdelsforvaltning i Stockholms kommun mellan 1998 och
2000. Det var inte bara personer som fick socialbidrag som deltog i
programmet, utan invandrare med A-kassa kunde ocksa komma ifraga. |
rapporten framgar inte i vilken utstrackning deltagarna fick socialbidrag eller
riskerade att fa det, men gissningsvis var andelen hog da halften av invanarna i
Rinkeby vid tidpunkten uppbar socialbidrag. Programmet inneholl bl.a.
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jobbsokande, spraktraning, praktik och mycket arbetslivskontakter. Rapporten
innehéller bade en analys av genomforandet och en studie av syssel-
sattningseffekter. Saval personal som projektdeltagare var néjda med innehallet
och tyckte att programmet var givande, men utvérderingen visar att det faktiskt
fanns en liten negativ effekt av programdeltagande i relation till deltagande i
reguljar arbetsmarknadspolitik. Detta far forfattarna att dra slutsatsen att
projektet var “valgenomfort men ineffektivt och feltdnkt” (Hallsten, Isaksson
och Andersson 2002, s. 41). Den bedémningen hamnar véldigt ndra den slutsats
som ovan drogs om ungdomsprogrammen (se avsnitt 5.1).

Den praktiska utformningen och genomférandet av program for arbetslosa
socialbidragstagare har studerats i nagra undersokningar. En studie som ar vard
att lyfta fram &r Salonen och Ulmestigs (2004) kartlaggning aktiverings-
program. Genom en enkdt och genom telefonintervjuer med personer
involverade i kommunernas arbete med socialbidragstagare forsoker de skapa
en bild av "aktiveringslandskapet”. Huvudslutsatsen ar att variationerna mellan
de kommunala programmen &r stora och att en arbetssokande social-
bidragstagare far rakna med valdigt olika insatser beroende pa bostadsort.
Socialbidragstagarna ar beroende av vilket lokalt utbud som finns och synen pa
vilka krav man kan stélla pa klienterna varierar.

En djuplodande fallstudie utgérs av Katarina Hjertner Thoréns (2005)
narstudie av Skarholmens och Osbys aktiveringsprogram. Dessa fall har
forfattaren valt delvis for att de ofta anvénds som ”goda exempel”. Som metod
utnyttjar Hjertner Thorén deltagande observation och intervjuer. Studien
bekraftar mycket av det som Salonen och Ulmestig (2004) lyfter fram och
bilden av att programmen inte individanpassas och att beslut grundas i hogre
grad pa tillgangliga resurser an pa socialbidragstagarnas behov tonar fram.
Svarigheter for klienter att gora sin rost hord och éverklaga beslut noteras
ocksa. Handlaggarnas arbete tycks ofta handla om att forenkla svara uppgifter,
overvaka klienterna och hélla nere socialbidragsutgifter, snarare &n att erbjuda
en valuttankt aktivitet. Hjertner Thorén menar att det forvisso erbjuds god
service ibland, men att det definitivt finns stora skillnader mellan ambitioner pa
papper och praktisk handling. Det &r givetvis svart att generalisera resultaten
fran tva fall. Men om vi utgar fran att Skarholmen och Oshy verkligen utgor
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”goda exempel”, finns en Gverh&ngande risk for att aktiviteterna genomfors
samre i de flesta andra fall.™

Implementeringen av Skérholmens jobbcentrum har ocksa studerats av
Veronica Ekstrom (2005). Ekstroms rapport ar majligtvis ndgot mindre negativ
an Hjertner Thoréns, men dven den landar i slutsatsen att mojligheterna att
anpassa insatser till individens behov ar sma. Rapporten indikerar ett stort
missnoje fran projektdeltagarnas sida, medan handlaggarna ar mer positiva.
Blomberg, Ekstrom och Rauhut (2006) foljer ocksa upp kommunala program
for arbetslosa socialbidragstagare i Stockholm. De finner bl.a. att en majoritet
av deltagarna tycker att de far mycket eller ganska bra hjilp fran de
kommunala programmen, men samtidig anger de allra flesta att deras chanser
att fa ett jobb som en foljd av programmet knappast har 6kat i nagon méarkbar
utstrackning.

53 Slutsatser

Ett hinder for att genomfcéra -effektstudier, atminstone i fallet med
arbetssokande som far forsorjningsstod, ar bristen pa data och utforlig
dokumentation. De studier som anda existerar talar emellertid ett tydligt sprak
— de kommunala projekten genererar inte positiva arbetsmarknadseffekter for
deltagarna. Man har hittills inte hittat nagon strategi till framgang som
dokumenterats i en trovardig effektstudie. En del av de daliga resultaten kan
kanske forklaras av implementeringsproblem, d.v.s. att officiella ambitioner
och faktiskt genomférande &r tva olika saker. Samtidigt finns det ocksa flera
insatser dar genomforandet tycks ha fungerat sa som man tankt, men dar
resultaten anda har uteblivit. Det skulle snarast tala for felet finns pa designniva
och att det inte dr den har typen av insatser som ar mest lampade. Det behdvs
dock ytterligare studier innan det gar att dra helt bestamda slutsatser om de
kommunala arbetsmarknadsprojektens effekter pa individniva.

1% De program som Hjertner Thorén (2005) studerar utgor alltsa inte alls typiska verksamheter,
men enligt logiken om kritiskt valda fall ar det just det som &r podngen ("om det inte fungerar
ens i fall som pa ménga sett uppfattas som genomtinkta och framgangsrika, hur ska det da kunna
fungera nar forutsattningar ar mindre goda?”). Man bér dock vara ytterst forsiktig med att
generalisera pa detta sétt, eftersom det trots allt handlar om valdigt fa fall. For en diskussion om
hur man kan ténka for att generalisera utifran fa kritiskt valda fall, se Esaisson m.fl. (2007).
Eckstein (1975) introducerar logiken om generaliseringsmojligheter utifran fa fall.
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6 Avslutning

Syftet med den hér rapporten har varit att sammanfatta vad tidigare empiriska
studier kan sdga om kommunalt deltagande i den svenska arbetsmarknads-
politiken. Resultaten visar att kommunerna i hdg grad har ett lokalt och
kommunalekonomiskt perspektiv i atanke i sitt arbetsmarknadspolitiska arbete.
Kommunalt engagemang samvarierar med hur mycket ansvar, befogenheter
och mojligheter de ges av staten, samt med vissa lokala forhallanden sa som
arbetsloshetsnivaer och i storre kommuner dven partipolitik. Det finns en del
intressekonflikter mellan kommuner och arbetsférmedlingar. Kommun och
arbetsformedling samarbetar anda relativt mycket och de flesta inblandade
aktorerna beskriver relationen som god, samtidigt som det finns viss variation i
samarbetsgrad. Effekterna av samarbete vet vi inte mycket om. Om man dar-
emot tittar pa effekterna av kommunala program pa deltagarnas chanser pa
arbetsmarknaden ar intrycken nedsldende. Det galler t.ex. program for
ungdomar och arbetssokande som far forsorjningsstod. Det finns inte mycket
som tyder pa att de atgarder som har utvarderats ordentligt varit effektiva.
Problem kan i vissa fall ha uppstatt i genomforandeledet, men en del av
bristerna tycks finnas redan pa idéstadiet.

I rapportens inledning noterade jag att effektivitets-, demokrati- och
rattsstatsvarden &r viktiga att beakta nar man organiserar den offentliga sektorn.
Jag ténker avsluta rapporten med att kort diskutera kommunal arbets-
marknadspolitik utifran dessa ideal och lagga sarskild vikt vid att peka ut nagra
fragor som det ar vart att betona i framtida studier.

6.1 Effektivitetsidealet

Effektivitet ar ofta beslutsfattarnas hogsta prioritet och det ar aven effektivitet
som varit rapportens huvudsakliga fokus. Manga ganger ar det dock besvarligt
att veta vad som ska beddmas som ett gott resultat (t.ex. Pollitt och Bouckaert
2000, kapitel 5). Det galler aven kommunalt deltagande i arbetsmarknads-
politiken. Det ar t.ex. fullt mojligt att integration, kriminalitet eller kommunal
service paverkas till det battre av att kommunerna driver arbetsmarknads-
program, samtidigt som det inte finns nagon positiv effekt eller t.o.m. en
negativ effekt pa arbetsmarknadsutfall. Effekterna kan dessutom se olika ut pa
kort och lang sikt. Vissa typer av atgarder eller aktiviteter for specifika grupper
kan vara effektiva, medan andra inte ar fullt sa lyckade. Programmen kan ocksa
vara gynnsamma for dem som deltar, samtidigt som de tréanger undan
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anstallningar som skulle ha tillkommit dnda i sa hog grad att den sammanlagda
effekten inte blir positiv. En annan mdjlighet ar att programmen &r effektiva i
bemarkelsen leder till jobb, men samtidigt kostar sa mycket att det inte blir
samhéllsekonomiskt forsvarbart.

Givet dessa reservationer kan man i alla fall notera att effekterna for
deltagarna i kommunala arbetsmarknadsprogram i genomsnitt inte kan bedd-
mas som positiv. Det finns ocksa en del andra resultat som lar oss nagot om
effektivitet. Kommunernas tydliga (och rimliga) lokala fokus kan t.ex. innebdra
vissa effektivitetsforluster. Samspelet formedling—kommun fungerar dock pa
det hela taget ganska bra, vilket skulle kunna vara positivt ur ett
effektivitetsperspektiv.

Jag vill dock uppmana till fler effektstudier. Analyser av insatser for
arbetssokande som far forsorjningsstod ar speciellt viktiga. Det finns all
anledning att tro att en central del av de kommunala projekten i framtiden
kommer att avse socialbidragstagare. Programmen riktar sig sammantaget till
en lika stor grupp av deltagare som flera av de stérsta programmen i
Arbetsformedlingens nuvarande atgardsarsenal. De fa studier som finns bygger
pa aldre data fran 1990-talet, projekten som har utvarderats & sma och
isolerade och det finns klara metodproblem ur utvérderingssynpunkt. Bristande
dataunderlag och dokumentation innebdr tyvdrr ett stort problem i
sammanhanget. Darfér vdlkomnas alla initiativ till att sakerstdlla en konti-
nuerlig, enhetlig och bra registrering av program och deltagare i kommunala
aktiveringsprogram.

| framtida studier borde man ocksa titta pa effekter pa kommunniva, inte
bara individniva. Det kan t.ex. finnas effekter for dem som aldrig blir
arbetsldsa eller far socialbidrag som &r varda att notera. Vilken betydelse grad
av kommunal involvering har pad lokal sysselsattning, undantrangning av
reguljara jobb och geografisk rorlighet skulle vara intressant att veta mer om
aven om det inte ar helt lattstuderade fragor. Slutligen borde man undersoka
effekter av lokalt samarbete pa arbetsmarknadsutfall. Betydelsen av lokalt sam-
arbete betonas i manga policydokument inom arbetsmarknadsomradet, t.ex. i
Forordningen (2000:628) om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten.
Effekterna ar emellertid mer eller mindre oké&nda.

6.2 Demokratiidealet

Idealet om demokrati ska forstas som en folksuveranitetsprincip, d.v.s. "att det
ytterst & medborgarna som skall avgéra hur den offentliga makten inréttas och
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anvands” (Petersson 2002, s. 11). Offentlig verksamhet bor darfér grundas pa
en procedur dar medborgarna styr utvecklingen.* Medborgarstyret realiseras
sedan i praktiken indirekt via valda politiker. Politikerna har ansvar infor
folket. Till de valda representanternas forfogande finns en forvaltningsapparat
som forvéantas lyda den politiska ledningen. Den representativa demokratin
kraver darfor en effektiv styrkedja fran medborgarna, via politikerna, till
forvaltningen. Samtidigt forutsatter demokratin en viss lyhdrdhet och dialog
direkt mellan medborgare och férvaltning. Medborgarna ska kunna utréna
ansvarsforhallanden, kunna fa information om vad som héander i forvaltningen,
samt ha kanaler att kunna gora sin rost hord mer direkt (jfr t.ex. Petersson
2007; Statskontoret 2002:12).

Vilka effekter pa den demokratiska proceduren ar rent att forvanta om
ansvar for arbetsmarknadspolitik alaggs kommunerna? P4 pluskontot kan
noteras att besluten kommer n&rmare folket, vilket okar sannolikheten for
lokala preferenser att fa genomslag. Potentialen for kommuninvanarna att styra
den politiska dagordningen i arbetsmarknadsfragor kan darmed tankas 6ka och
forhoppningsvis ocksa det medborgerliga engagemanget.

Men ibland menar man att decentralisering riskerar att leda till att
sarintressen starks (jfr Selle 1991). Kommunpolitiker kan exempelvis vara i ett
sa starkt beroendeforhallande till en stor arbetsgivare pa orten att insatserna
snarast hamnar i linje med arbetsgivarens preferenser, vilket inte nddvéandigtvis
ar samma sak som folkets vilja. Dessutom har vi manga “fritidspolitiker” i
Sverige och det hévdas ibland att kommunala beslut darfor i hdg grad styrs av
tjansteman snarare 4n av de fortroendevalda.™ Kommunalisering innebar alltsa
inte per automatik demokratisering.

Man bor ocksd komma ihag att arbetsmarknadspolitik primart ar en statlig
angeldgenhet. Ju stérre kommunalt inflytande, desto mindre blir givetvis
rikspolitikernas majlighet att styra utveckling i landet. Medborgarna ur ett
nationellt perspektiv — vilket ytterst torde vara “uppdragsgivarna” inom det
givna omradet — forlorar darmed inflytande till forman for medborgarna ur ett
lokalt perspektiv (jfr SOU 1998:166, s. 97). En relaterad problematik &r att
utbkad kommunal beslutanderétt riskerar att leda till oklarare ansvars-

1% F6r en inom statsvetenskapen ofta anvand och mer utvecklad definition av demokrati, se Dahl
(1989).

% Se t.ex. Montin (2002) for en diskussion om férhallandet mellan kommunala politiker och
tjnsteman.
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forhallanden. Vi skulle kunna fa ett slags "dubbelkommando” med “dubbla
principaler” nar saval kommunpolitiker som rikspolitiker fattar beslut. En risk
som féljer pa detta ar att kommuninvanarna far svarare att veta var det politiska
ansvaret ska utkravas i de fall insatserna misslyckas.

Fragan om hur demokrativarden paverkas av att kommunerna involveras
mycket eller lite i arbetsmarknadspolitik borde utredas empiriskt. Det har inte
gjorts. Utifran tidigare empiriska studier kan man i bésta fall fa indirekta och
ytterst begrénsade svar om demokrativarden. De problem med dokumentation
om de kommunala projekten som finns innebar forsvarad insyn och darmed
begréansade mojligheter att utkréava ansvar (jfr Ahlback 1999). Vidare finns det
indikationer pa att partipolitik bara spelar roll for kommunernas arbets-
marknadssatsningar i stora kommuner. Om partipolitiska bedémningar inte far
genomslag i manga kommuner, eller bara far ett begransat genomslag, kan det
ses som ett demokratiproblem. Det &r rimligt att det ska spela roll vem som
sitter vid makten.

Vilka studier med demokratifokus ar speciellt vardefulla? Forst och framst
borde nagon titta pA kommunala beslutsprocesser och den lokala politiska
debatten om kommunal involvering i arbetsmarknadspolitiken. | vilken grad
deltar faktiskt politiker i utformningen av politiken? Finns det en lokal debatt?
Och hur ser medias tackning ut? Da en av huvudtankarna med decentraliserat
beslutsfattande &ar att oka medborgarnas engagemang borde sjélvfallet
grasrotternas politiska deltagande analyseras. Vidare borde mgjligheten till
ansvarsutkravande studeras. Medfor t.ex. det faktum att bade arbetsférmedling
och kommun involveras svarigheter med ansvarsutkravande? Fragan om det
blir en battre ”"match” mellan medborgarnas preferenser och politikens
utformning om kommunerna fattar beslut har ocksd en central roll i en
demokratianalys. Har bor man dock beakta det som ovan namnts om att
medborgaren ur ett lokalt perspektiv och den genomsnittlige medborgaren i
landet &r tva olika saker och att fragan om vilken av dessa som ratteligen borde
ha ett inflytande inte kan lamnas darhén.

18| statskontoret (2002:12) finns uppgifter om medborgarnas kunskaper om vilken politisk niva
som ansvarar for tolv olika offentliga verksamheter i Sverige, t.ex. sjukvarden, forskolan,
polisen, grundskolan och forsakringskassan. Arbetsformedlingen &r den myndighet som
medborgarna har minst kunskap om: endast 47 procent lyckas pricka ut staten som huvudman.
Det rader ocksa osakerhet angaende Forsakringskassan (bara 54 procent sager att staten ar
huvudman), medan forskolan placerar sig i topp (89 procent vet att kommunerna ansvarar for
forskolan).
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6.3 Rattsstatidealet

Det tredje idealet att beakta ar rattstatens princip om den lagstyrda offentliga
sektorn. Politiker och tjansteman bor utdva sin makt under och genom lagar
som begransar godtycklighet, réattsloshet, oférutsebarhet och olika behandling.
Det finns ingen samstammig uppfattning om vad som mer precist ska menas
med en réattsstat (jfr Petersson 1996), men en utmarkt utgangspunkt ar
komponenterna i den “rattsstatsideologi” som Frandberg (1986) urskiljer.
Premissen ar att individerna i ett samhélle ska ha skydd “mot krénkningar,
orsakade av Overhetens maktutévning” (s. 31). For att sdkerstdlla skyddet
kravs, for det forsta, rattssakerhet. Detta definieras som forutsebarhet i rattsliga
arenden. Medborgarna ska veta vad som galler i offentliga férehavanden for att
godtycklig behandling ska kunna undvikas. For det andra behdvs rattslikhet,
d.v.s. att alla medborgare ska vara lika infor lagen. Personer som befinner sig i
samma situation bor behandlas pa exakt samma sétt oberoende av vem de
moter i forvaltningen. Ett tredje krav ar rattstrygghet. Med det avses att
medborgarna ska vara skyddade mot vald, trakasserier, hotelser, ryktes-
spridning och andra 6vergrepp mot integriteten. For det fjarde &ar rétts-
tillganglighet viktigt, vilket bor forstds som att det ska finnas effektiva vagar
for medborgarna att havda sin ratt genom opartiska organ (t.ex. domstolar).

Det &r framst forutsebarheten och likabehandlingen som kan ténkas
paverkas av okat eller minskat kommunalt inflytande i arbetsmarknads-
politiken. En rimlig hypotes &r att savél forutsebarheten som likabehandlingen
forsamras nar beslut fattas av den kommunala snarare &n den statliga nivan.
Det ligger i sakens natur att det blir mer variationer i tillampning av lagar och
regler om den kommunala nivans inflytande okar. Sveriges 290 kommuner kan
knappast uppna enhetlighet i besluten i den grad som Arbetsformedlingen kan.
P4 samma satt innebar den statliga forvaltningens relativa trogrorlighet och
enhetliga regelverk sannolikt béattre forutsattningar fér medborgare och klienter
att forutse hur férvaltningen kommer att agera.

| rapporten har jag lyft fram resultat som visar att arbetsldsa socialbidrags-
tagare i Sverige inte kan rakna med en homogen behandling (t.ex. Salonen och
Ulmestig 2004). Bristfallig dokumentation forstarker problemen. Centrala
rattsstatsvarden som forutsebarhet, likabehandling och mdjlighet att éverpréva
beslut skulle darmed méjligen forsvagas.

Rattsstatsaspekten borde dock studeras mer systematiskt, eftersom de
analyser som existerar snarare handlar om indicier &n om sakra bevis. Det
skulle t.ex. vara bra med studier som kan bidra med generaliserbara slutsatser
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om enhetligheten inom och mellan kommuner relativt enhetligheten i Arbets-
formedlingens agerande. Detta skulle bl.a. kunna lara oss ndgot om i vad man
forutsebarheten och godtyckligheten ar ett stdrre bekymmer i kommunal an
statlig arbetsmarknadsférvaltning. En studie av mgjligheterna att 6verklaga
beslut om deltagande i aktiveringsprogram vore ocksa ett lovvart projekt.

6.4  Slutord

Trots att det kanske &r sa att kommunernas formella roll inom arbets-
marknadspolitiken férsvagas just nu finns all anledning att fortsétta att fundera
over hur omradet bor organiseras i framtiden. Kommunerna ar betydande
lokala aktérer och de kommer dven fortsattningsvis att ha ett intresse av en vl
fungerande lokal arbetsmarknad och en vilja att paverka utvecklingen. Roll-
fordelningen inom arbetsmarknadspolitiken — och da kanske framst synen pa
hur férmedling och kommun ska dela pa ansvaret for arbetslosa som far
forsorjningsstod — ar langt ifran solklar. Att klargdra rollerna och forsoka hitta
de bésta organisatoriska och finansiella vdgarna for att koordinerat.ex.
arbetsmarknads-, social-, och utbildningspolitik forefaller viktigt. Det ar dock
ingen latt uppgift. Men malet maste vara losningar dar kommunerna delvis
begransas, delvis far bidra med kompetens och resurser sa att arbetsmarknads-
politiken blir sa effektiv som mojligt, samtidigt som réattsstatsvarden garanteras
och en levande demokrati kan frémjas.
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